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Sammendrag og konklusjoner

Pa oppdrag fra Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet har Oslo
Economics, i samarbeid med Proba samfunnsanalyse, Frischsenteret og CMS Kluge, gjennomfort en
omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak. Formdalet med omrddegjennomgangen er G oppnd
raskere og mer stabil tilknytning til arbeidslivet for flere gjennom mer effektiv og kunnskapsbasert
bruk av arbeidsmarkedstiltak. Arbeidet har vaert delt i to faser. Vi har i forste fase gjennomfort en
omfattende kartlegging av eksisterende kunnskap om effekter av tiltakene og av hvordan tiltakene
brukes. Gjennom kartleggingen har vi identifisert barrierer for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak, bdde i produksjon og spredning av relevant kunnskap, i styringen av
forvaltningen mot en kunnskapsbasert tiltaksbruk, og i tildelingen av tiltak til den enkelte bruker. I
andre fase har vi pd bakgrunn av funnene i kartleggingsfasen analysert losninger som kan legge til
rette for at bruken av arbeidsmarkedstiltakene gir sterst mulig effekt pd overgang til arbeid for ulike
grupper, og utarbeidet anbefalinger. Vi har vurdert endringer pa alle nivaer i arbeids- og

velferdsforvaltningen.

Vi anbefaler at det etableres systemer som i storre grad gjor det mulig G utvikle, spre og bruke
kunnskap om hvilke arbeidsmarkedstiltak som virker best for ulike brukergrupper: fagsystemer for
beslutningsstotte og datafangst, regelverk som utvider NAVs handlingsrom for bruk av
personopplysninger til kunnskapsutvikling, og styringsmodeller som tilrettelegger for at
kunnskapen 1 storst mulig grad far gjennomslag. Dette vil tilrettelegge for en likere og mer
kunnskapsbasert prosess for tildeling og styring av arbeidsmarkedstiltak, samtidig som bruken av
tiltak i hvert enkelt tilfelle fortsatt vil baseres pd NAVs skjennsmessige vurderinger av den enkeltes
behov.

Bakgrunn og mandat

Denne omrddegjennomgangen har hatt som mandat & vurdere hvorvidt NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak er
kunnskapsbasert og gi anbefalinger for en mer kunnskapsbasert bruk av tiltakene, for & oppné raskere og mer
stabil tilknytning til arbeid for flere. Omrédegjennomgangen er utfgrt av Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse,
Frischsenteret og CMS Kluge, p& oppdrag for Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet.
Arbeidet har pagatt i perioden desember 2022 til desember 2023.

Omrédegjennomgangen er gjennomfert i to faser. | farste fase har vi kartlagt eksisterende kunnskap om effekter
av arbeidsmarkedstiltak og NAVs praksis for bruk av tiltakene, med fokus pé& & identifisere barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av tiltak. Funnene fra ferste fase er dokumentert i en egen rapport. | andre fase har vi
utredet mulige lgsninger pd utfordringene som ble identifisert i farste fase. Denne rapporten dokumenterer
resultatene fra andre fase og gir anbefalinger for en mer kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak.

Mandatet for omrédegjennomgangen har veert avgrenset til NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak. Anbefalingene
er derfor avgrenset til dette omradet og er ikke prioritert opp mot NAVs andre oppgaver.
Omrédegjennomgangen har videre veert avgrenset til & vurdere lgsninger innenfor arbeids- og
velferdsforvaltningen. Vi peker pé utfordringer som oppstér i grensegangen opp mot andre sektorers
ansvarsomrdader, men vi har ikke utredet lgsninger i andre sektorer. Oppdraget har veert avgrenset til
arbeidsmarkedstiltak som er tidsavgrensede og har mal om & styrke deltakernes muligheter til & skaffe eller
beholde ordincert arbeid. Nar vi i har vurdert mulige lgsninger pé& utfordringene, har vi ogsé vurdert mulige
lzsninger i NAVs oppfelging av brukere i forkant av at de tildeles tiltak, fordi denne prosessen har betydning for
hvordan tiltakene virker.

Arbeidet er gjennomfert i tett samarbeid med Finansdepartementet, Arbeids- og inkluderingsdepartementet og
Arbeids- og velferdsdirektoratet. Underveis i arbeidet har vi hatt jevnlige mgter b&dde med prosjekistyret og
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prosjektgruppen, som begge har bestétt av representanter fra de tre virksomhetene, for & diskutere forelgpige
funn og vurderinger.

Kartlegging av kunnskapen og NAVs praksis

Kartlegging av kunnskap om arbeidsmarkedstiltakenes effekter

| omrédegjennomgangens ferste delrapport har vi oppsummert norsk og internasjonal forskning p& effekter av
arbeidsmarkedstiltak. De norske arbeidsmarkedstiltakene har i stor grad veert gjenstand for forskning og
evaluering. Resultatene fra forskningen er likevel ofte usikre. Det er en grunnleggende utfordring & skille effekter
av arbeidsmarkedstiltakene fra effekten av egenskapene til de individene som deltar p& dem. Nér vi
sammenligner effektstudier av ulike tiltak, er det ogsé en utfordring at studiene er gjennomfeart i ulike perioder,
hvor tiltakene er endret i form og innhold. | tillegg benytter ulike studier forskjellige arbeidsmarkedsutfall, og det
varierer pé tvers av studier hvilken alternativ behandling tiltakene sammenlignes med. Studiene er derfor ikke
ngdvendigvis sammenlignbare, og resultatene mad tolkes i lys av dette. En samlet vurdering av forskningen som er
gjort til fram til nd, gir likevel grunnlag for & konkludere med at midlertidig lannstilskudd og utdanning i stgrre
grad bidrar til tilknytning til arbeidslivet, sammenlignet med andre tiltak. Empirisk forskning tyder ogsd pé& at
arbeidsmarkedstiltak gir bedre effekt pé& deltakernes fremtidige arbeidstilknytning i haykonjunktur enn i
lavkonijunktur. Det kan ogsé argumenteres for at optimal tiltakssammensetning avhenger av konjunktursituasjonen:
Ved haykonjunktur er midlertidig lgnnstilskudd og andre kortvarige formidlingstiltak godt egnet. | lavkonjunktur er
det gode argumenter for utdanning og langvarige kompetansetiltak.

Med utgangspunkt i forskningens estimater av de ulike tiltakenes effekter, har vi ogsd gjennomfert en forenklet
samfunnsgkonomisk analyse av utvalgte tiltak. Her er samfunnsgkonomiske kostnads- og nyttevirkninger prissatt og
vurdert. Var vurdering er at flere av tiltakene fremstar som samfunnsgkonomisk lznnsomme. Denne konklusjonen er
imidlertid fglsom for forutsetninger om hvilken lgnn og stillingsprosent tiltaksdeltakerne oppnér nér de kommer i
jobb, og hvor lenge tiltakene og effektene av tiltakene varer. Utdanning og midlertidig lgnnstilskudd fremstar
likevel som de mest effektive tiltakene, ogsd ndr alle samfunnsgkonomiske virkninger av tiltaksgjennomfering tas i
betraktning.

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

enkelte bruker.

Praksis i NAV og identifiserte barrierer for en kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

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

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

Forskningen om effekter av arbeidsmarkedstiltak konkluderer ofte med at resultatene er usikre, og nér den
konkluderer, oppleves ikke konklusjonene ngdvendigvis som relevante for lokal praksis. Arsaken er at forskningen
ikke tar hensyn til ulike kontekstuelle forhold, de bakenforliggende &rsakene til brukernes utfordringer, eller at
brukerne har ulike gnsker/motivasjon som pévirker effekten av tiltakene for den enkelte.

Manglende kunnskap om effekter kan i hovedsak tilskrives en utfordring med & produsere allmenngyldig
kunnskap i et system med stor grad av lokal autonomi, der bé&de organisering, metodiske valg og innholdet i
tiltaksportefalien varierer lokalt og der skjgnnsbasert individuell tilpasning er et sentralt mél.

Det er mulig & male hvilke effekter arbeidsmarkedstiltakene har for ulike brukergrupper, ogsé innenfor et system
med skjgnnsmessige vurderinger og lokale forskjeller, men det krever en stgrre grad av tilpasning og kontroll med
viktige elementer innenfor studiene. For & méle effekter av arbeidsmarkedstiltak i en slik kontekst er det scerlig
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Figur 1-1: Produksjonsprosesser for en kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

Produksjon og spredning av kunnskap
Kunnskapsbasert styring av tiltakene Kunnskapsbasert tildeling av tiltakene

Kilde: lllustrasjon utarbeidet som en del av omradegjennomgangen.

viktig & ha kontroll pd det NAV-veilederne legger til grunn for beslutningen nér en bruker tildeles det ene ftiltaket
fremfor det andre. Dette er kunnskap som veilederne har i det enkelte tilfellet, men kunnskapen registreres ikke
pd en mate som gjer det mulig & sammenstille den p& en systematisk mate i ettertid.

I mangel av treffsikker forskningsbasert kunnskap om effekter av tiltakene, stér «erfaringsbasert kunnskap»
sentralt i NAV og synes & utgjgre hoveddelen av den kunnskapen som oppfattes som relevant for veiledernes
tildeling av tiltak. Likevel er det ikke etablert noen enighet eller retningslinjer for hvordan denne kunnskapen skal
utvikles.

Barrierer for en kunnskapsbasert tildeling av arbeidsmarkedstiltak

Det er veilederne i NAV som tar beslutninger om tiltak til den enkelte bruker. Gjennom strukturerte interviuer med
et stort antall veiledere har vi undersgkt hvilke vurderinger de gjer som grunnlag for beslutningene, hvilken
informasjon og kunnskap de baserer beslutningen pé.

Kartleggingen tyder pé& at veilederne i hovedsak har god kjennskap til tiltakene. De har sjeldent grunnlag for &
vurdere hvor effektivt det enkelte tiltaket er, men de har et grunnlag for & vurdere kvaliteten i de elementene
som tiltaket skal inneholde. Kunnskapen om kvalitet er gjerne basert p& egne eller kollegaers erfaringer, ofte
gjennom informasjon de fér fra brukerne eller rapporter fra tiltakene.

Den starste barrieren for en kunnskapsbasert tildeling av tiltak synes & veere at veileder har manglene kunnskap
om tiltakenes forventede effekt for ulike brukergrupper. Det er ogsa store variasjoner i kunnskapsformidling
internt til NAV-veiledere bdde i omfang og systematikk. NAVs fylkeskontor er mer eller mindre aktive nar det
gjelder kunnskapsspredning, og det er ogsé variasjoner mellom kontorene.

For mange av NAVs brukere er manglende kompetanse en grunnleggende barriere for arbeid, og for disse
fremstér relevant utdanning som det viktigste tiltaket for & fremme langvarig arbeidstilknytning. Det er
utfordrende for NAVs veiledere & ha oversikt over mulighetene for utdanning som opplceringstiltak. Det er grunn
til & tro at dette hindrer bruk av utdanning som opplceringstiltak.

| de fleste fylkene blir ikke kontorets ressursramme belastet nar de henviser en bruker til tiltak kigpt pé
fylkesnivé, mens lgnnstilskudd og tiltak kijgpt lokalt begrenses av kontorets budsjett. Nar NAV-veiledere skal
vurdere ulike tiltaksalternativer legges det altsd ikke til rette for at de skal kunne sammenligne kostnader ved
tiltakene. Det kan vcere et hinder for helhetlige vurderinger av kostnadseffektivitet ved tildeling. Det at kun et
begrenset antall tiltak finansieres av NAV-kontorenes egne budsjettrammer, innebcerer ogsé at mulighetene til &
prioritere eft tiltak finansiert av NAV-kontoret selv, p& bekostning av andre tiltak, ikke er til stede. Dette kan
bidra til & begrense bruken av midlertidig lgnnstilskudd.

Det er ogsé en utfordring at det tiltaket som vurderes som mest relevant for den enkelte bruker ikke alltid er
tilgjengelig, eller at det har lange ventelister. Dette skyldes delvis utfordringer med & skaffe til veie en bred
tiltaksvifte p& smé steder, p& grunn av budsjetter og kompetansetiigang. Maten leverandgrmarkedet fungerer og
utnyttes av NAV, er ogsé en faktor.

Barrierer for en kunnskapsbasert styring av arbeidsmarkedstiltakene

Tiltaksbudsjettet justeres noe etter konjunkturer, med gkninger i lavkonjunktur og reduksjon under hgykonjunktur.
Dette farer til at det gjennomfares flere arbeidsmarkedstiltak nér aktiviteten i gkonomien er lav, enn nér den er
hay. Spesielt gjelder dette for arbeidsledige. Siden forskningen antyder at effektene av arbeidsmarkedstiltak er
sterkest ved haykonjunktur, tilsier dette at vi over tid fér mindre virkning av arbeidsmarkedstiltakene enn vi kunne
fatt, om tiltaksbudsjettet ikke varierte p&d denne méaten med konjunkturene. Statistikk over bruk av
arbeidsmarkedstiltak tyder ikke p& at tiltakssammensetningen er godt tilpasset konjunkturene.
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Styringssignalene som NAV mottar, innebcerer ogsé fortsatt innslag av aktivitetsstyring. Enkelte grupper skal
prioriteres i tildelingen av tiltak, og det sendes signaler om gkt bruk av enkelttiltak. Det kan skyldes at det er stor
politisk interesse for arbeidsmarkedspolitikken, men ogsé& at mal- og resultatstyring er utfordrende i en virksomhet
som NAV, hvor resultatene — det vil si om brukerne kommer i jobb eller ei — i stor grad bestemmes av forhold som
ligger utenfor NAVs kontroll.

Anbefalinger

Vi har vurdert lgsninger innenfor to hovedtema, som rapporten fra omrédegjennomgangens andre fase er
strukturert etter':

e Del 1: Anbefalinger for kunnskapsutvikling
e Del 2: Anbefalinger for styring

Del 1: Anbefalinger for kunnskapsutvikling

| omréddegjennomgangens farste fase papekte vi at NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak er lagt opp péd en méte
som i liten grad gir muligheter til & lcere av egen praksis. NAV mangler derfor generell kunnskap om hvordan
tiltakene virker for ulike brukergrupper. Den

forskningsbaserte kunnskapen som finnes er usikker,

mangelfull og oppleves som lite relevant. NAV-veiledere Figur 1-2: Samspillet mellom praksis, kunnskap og

baserer seg derfor ofte p& egne eller kollegaers beslutningsstotte
erfaringer om hva som virker best, gitt kiennetegn ved

bruker. Denne kunnskapen er imidlertid ogsé usikker. For

forskningen er det utfordrende & evaluere effektene av Praksis
tiltak fordi tildelingen av tiltak ikke skjer tilfeldig, men er

basert pé& veilederens individuelle vurdering av brukerens

behov og forutsetninger. Det finnes i liten grad fagsystemer

som gir veileder beslutningsstgtte i disse

vurderingsprosessene, eller som registrerer bakgrunnen for

vurderingene pé en systematisk méte som forskningen kan

lcere av. Beslutnings-

Kunnskap
statte

Figur 1-2 illustrerer en @nsket Iceringsslgyfe, hvor lokal
praksis utnyttes til & utvikle kunnskap, som bygges inn i
beslutningsstetten og dermed tilrettelegger for
kunnskapsbasert praksis. NAVs bruk av

Kilde: lllustrasjon utarbeidet som en del av
omradegjennomgangen, etter inspirasjon fra «Modell for

. kunnskapsbaserte utviklingsprosesser» i Arbeids- og
er stor, og det er derfor sveert verdifullt & etablere velferdsdirektoratets FoU-plan 2021-2025.

arbeidsmarkedstiltak i dag fungerer i liten grad i trdd med
en slik lceringsslayfe. Samfunnsnytten av & fa flere i arbeid

systemer som i sterre grad tilrettelegger for
kunnskapsutvikling underveis.

For & tilrettelegge for mer kunnskap om virkninger av arbeidsmarkedstiltakene, anbefaler vi falgende:

1 Utvikle fagsystemer for mer systematisk datafangst og beslutningsstotte i tildelingen av tiltak

Vi anbefaler at det investeres i & utvikle fagsystemer i NAV med formal & tilrettelegge for kunnskapsutvikling.
Pagdende IT-satsinger i NAV har hovedfokus pd 4 tilrettelegge for en mer effektiv saksbehandling og har i liten
grad prioritert & utvikle systemer som stgtter opp under behovet for kunnskap. Vi anbefaler at det i tillegg
tilfares ressurser til systemutvikling rettet mot kunnskapsproduksjon. Systemer som tilrettelegger for & kunnskap om
hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker, og lceringsslayfer som understgtter praksisendring i trdd med oppdatert
kunnskap, har betydelig potensial for & bidra til mer treffsikker bruk av arbeidsmarkedstiltak og dermed flere i
arbeid.

Systemutviklingen bear tilrettelegge for en mer systematisk registrering av opplysninger om brukers behov og
formal med tiltak, innhold i tiltak og vurdert méloppnéelse i tiltak. NAV-veiledere tildeler tiltak til den enkelte

! Vedlegg A inneholder en oversikt over alle vurderte og anbefalte forslag, nummerert, Anbefalingene i sammendraget er
nummerert pé tilsvarende mate. N&r enkelte nummer ikke er med i sammendraget er det fordi det korresponderende
forslaget ble vurdert, men ikke anbefalt.
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bruker basert p& informasjon om en rekke faktorer, som for eksempel brukerens spesifikke kompetanse,
norskkunnskaper, sykdomsforlgp, interesser, motivasjon og andre ressurser. Slike faktorer, som er avgjgrende for
tildelingen av tiltak, registreres likevel ikke p& en systematisk méte. Forskningen kan dermed ikke, i tilstrekkelig
grad, klassifisere brukere i sammenlignbare grupper etter forutsetninger og behov, sékalte «typetilfellern, som er
ngdvendig for & kunne gjgre treffsikre analyser av tiltakenes effekt innenfor typetilfellene. Vi anbefaler derfor
at slike opplysninger i sterre grad registreres pd en systematisk méte i fagsystemer. Slik klassifisering vil fierne en
del av de utfordringene forskere i dag har med & kontrollere seleksjon inn i tiltakene. Forskningen vil dermed gi
okt kunnskap om hvordan tiltakene virker for relevante brukergrupper, og bli mer relevant for NAV-veiledere
som skal tildele tiltak.

Vi anbefaler at registreringen nevnt over implementeres i et verktgy som samtidig gir veilederne beslutningsstgtte
i tildelingsprosessen, ved & forenkle tilgangen til relevante opplysninger om bruker. Det vil bidra til en likere og
mer kunnskapsbasert tildeling av tiltak. Det er likevel usikkert hvor langt det er hensiktsmessig & gé i retning av en
mer systematisert tildelingsprosess. | ytterste konsekvens kan man tenke seg en automatisert prosess for tildeling
av tiltak, basert pé& algoritmer som vurderer sannsynligheten for & lykkes i ulike tiltak gitt brukers registrerte
forutsetninger og historiske data fra tidligere brukere. | prinsippet kan en slik algoritme ogsé ta hgyde for lokale
variasjoner i tiltak, betydningen av tiltakenes ventetid, og arbeidsmarkedets behov. Det er imidlertid vanskelig &
se for seg at en slik algoritme skal kunne ta hgyde for alle viktige forhold som bgr inngé i vurderingen. Brukere i
NAV har sveert ulike, og ofte sammensatte, behov, som ofte ogsé avhenger av forhold rundt brukeren. Det er et
viktig argument for individuelt tilpasset oppfelging, basert pd skjgnnsmessige vurderinger.

Vi mener likevel at NAV bgr gd i retning av en likere og mer systematisert prosess for kartlegging av behov og
tildeling av tiltak. Utvikling av mer systematisk beslutningsstatte i fagsystemene vil bidra til det. Vi anbefaler en
stegvis tilncerming i utvikling av fagsystemer, hvor man starter med & tilrettelegge for noe mer systematisert
kartlegging og registrering, bruker disse nye dataene til & lcere om hvordan tildelingsprosessen og tiltakene
virker for ulike brukergrupper og deretter videreutvikler fagsystemene og tienestene i trdd med oppdatert
kunnskap. Det vil gi grunnlag for & velge enten endret systematisering, ytterligere systematisering eller mer
veilederstyrt tilpasning.

Vi anbefaler ogsé systemutvikling som understgtter brukermedvirkning og tiltaksbruk i tréd med arbeidsgiveres
behov. IT-lgsninger som tilgjengeliggjer relevant informasjon om tiltakene til bruker, vil styrke brukernes
muligheter til & ta eierskap til egen prosess og valg av tiltak. Det kan bidra til mer hensiktsmessige valg av tiltak
for den enkelte, og samtidig gke brukers motivasjon og forutsetninger for & lykkes i tiltak. IT-lgsninger som
tilgjengeliggjer kunnskap om arbeidsgivers behov, vil tilrettelegge for tiltaksbruk i tr&d med ettersparselen i
arbeidsmarkedet, bedre match mellom bruker og arbeidsgiver og flere i arbeid.

2 Regelverksutvikling for @ avklare NAVs handlingsrom for bruk av personopplysninger med formail
kunnskaps- og tjenesteutvikling

Vi anbefaler en utvikling av regelverket for bruk av personopplysninger i NAV, med hensikt & muliggjere gkt bruk
av personopplysninger til kunnskaps- og tienesteutvikling. Omrédegjennomgangen viser at usikkerhet om
lovligheten av bruk av personopplysninger utgjer en betydelig barriere for utvikling av kunnskap og fagsystemer
i NAV. Vi mener at det ogsd innenfor dagens lovverk er mulig & drive stgrre grad av kunnskaps- og
tienesteutvikling enn det som gjgres i NAV i dag. Det juridiske handlingsrommet er imidlertid usikkert, blant annet
fordi bestemmelsene er noksé skjgnnsmessige. Ved usikkerhet om lovlighet har NAV lagt seg pd en restriktiv linje i
tolkningen av lovverket. Denne usikkerheten innebcerer ogsé at det brukes betydelige ressurser i NAV til &
vurdere de rettslige grensegangene, samt at risikoen for & bergre personvernregelverket i praksis legger
feringer for hvilken tjenesteutvikling som prioriteres.

Vi anbefaler at det gjennomfares et arbeid for & utvikle og tydeliggjere NAVs handlingsrom for bruk av
personopplysninger, med formédl kunnskapsutvikling og kunnskapsbasert praksis. Det bgr gjennomfgres en
gijennomgang av regelverket og lovgivningen med formél om & avklare dagens lovverk og gi NAV ngdvendige
hjemler til & bruke personopplysninger. En utvidet bruk av personopplysninger i NAV vil bidra til at det kan
utvikles mer relevant kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike brukergrupper, som kan
bidra til mer treffsikker og effektiv bruk av tiltakene og dermed flere i arbeid. Et regelverk som utvider NAVs
mulighet til & bruke personopplysninger vil samtidig kunne gke personvernkostnadene for brukerne. Personvern-
kostnaden mé& derfor vurderes opp mot nytten av en kunnskapsbasert og effektiv forvaltning. Samtidig ber
lovverket p& dette omr&det veere teknologingytralt, slik at det kan sté& seg over tid, og det bar derfor kun gi
overordnede og prinsipielle fgringer for hvilken behandling som skal veere lov. NAYV vil fortsatt matte vurdere
personvernkostnadene hver gang ny bruk av personopplysninger skal vurderes.
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NAYV kan ogsé ha stor nytte av & f& en mer systematisk tilgang til opplysninger om bruker fra utdanningssektoren.
Vi anbefaler at igangsettes et arbeid med formdl & utvikle et regelverk for at NAV kan fé tilgang til
utdanningsdata for sine brukere, p& en mate som i sterre grad sikrer automatisk tilgang til relevante
opplysninger. Veiledere mangler ofte slike opplysninger, og mé bruke tid pd & kartlegge dette pd ulike mater.
Tilgang til systematisk informasjon om brukernes utdanningsbakgrunn vil gi veileder et bedre grunnlag for & ta
beslutninger om hva som er riktig tiltak for bruker, pé et tidligere tidspunkt. Vi vurderer at dette har et betydelig
potensial til & utlgse nytte i form av mer treffsikker bruk av arbeidsmarkedstiltak og dermed gkt sysselsetting.

4 Randomiserte kontrollerte forsek

Vi anbefaler at NAV utvikler en infrastruktur som tilrettelegger for bruk av kontrollerte forsgk av
tiltakstildelingen, som en del av ordincer praksis, hvor det benyttes elementer av tilfeldigheter eller
«randomiseringy i tilfeller hvor veileder er usikker pa hvilket tiltak som er mest hensiktsmessig for bruker. Slike
forsgk vil bidra med verdifull eksperimentell data som kan brukes til & etablere mer presis kunnskap om effekter
av arbeidsmarkedstiltakene for ulike brukergrupper. Forslaget er det eneste som direkte adresserer behovet for
mer kunnskap om effekter av tiltakene. | utgangspunktet kan forslaget gjennomfgres uavhengig av de tre andre
forslagene, men nytten vil gke dersom det ogsé utvikles fagsystemer for mer systematisk registrering av brukernes
forutsetning og behov, fordi man da vil kunne tolke resultatene i lys av brukernes egenskaper («typetilfeller»).

Forslaget bidrar til gkt kunnskap om hva som virker for ulike brukergrupper, ettersom elementene av
randomisering lgser utfordringene for forskningen knyttet til seleksjon, og dermed muliggjer effektevalueringer
med hgyere presisjon. Ved & integrere forsgkene i den ordincere praksisen vil datagrunnlaget bli sterre og mer
relevant enn ved dagens enkeltstdende forsgk som gjennomfares utenfor ordincer drift. Effektevalueringer basert
pd data fra forsgkene vil ha nytte pé flere nivder i NAV. P& et overordnet plan vil funnene gi verdifull
informasjon om hvordan tiltaksportefglien bgr utformes. P& veilederniva vil funnene belyse hvilke tiltak som er
best egnet for ulike brukergrupper. Den overordnede nytten av forslaget er gkt arbeidsdeltakelse, som falge av
en mer kunnskapsbasert forvaltning av arbeidsmarkedstiltakene.

Arbeids- og velferdsforvaltningen har vist vilje til & gjennomfare randomiserte forsgk i ulike deler av NAV, scerlig
for & teste bruk av ulike tiltak. Vi mener forvaltningen ber fortsette — og utvide — bruken av randomiserte forsak.
Randomiserte forsgk kan béde veere del av ordincer praksis, slik som vi konkret har utredet og anbefaler over,
men ogsd spesifikke og tidsavgrensede forsgk for & teste ut betydningen av elementer innenfor tiltakene eller
oppfelgingen i forkant.

5 Utvikle metoder for utvikling, kvalitetssikring og spredning av erfaringsbasert kunnskap

Vi anbefaler at NAV utvikler metoder for & etablere, kvalitetssikre og spre erfaringsbasert kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike brukergrupper. | omrddegjennomgangens farste fase dokumenterte vi
hvordan NAV-veiledere i stor grad bygger pé& erfaringsbasert kunnskap i tildelingen av tiltak. Bakgrunnen er
ferst og fremst at eksisterende forskning er lite sikker og at veilederne oppfatter den som lite relevant i mgtet
med den enkelte bruker. Den erfaringsbaserte kunnskapen er en ressurs som i liten grad blir synliggjort, satt i
system og utnyttet. Vi mener det er et potensial for bedre utnyttelse av det store tilfanget erfaringsbasert
kunnskap som finnes i NAV. For at erfaringsbasert kunnskap skal kunne samles, kvalitetssikres og spres i hele
organisasjonen, mé& det utvikles metoder og systemer pd& nasjonalt nivé, og kontorene mé bli pélagt enkelte
aktiviteter. Som del av metodene mé& AVDir definere hva slags erfaringer som er relevante, hvordan de skal
samles inn og analyseres, samt systematisere informasjon slik at den kan formidles videre i hele organisasjonen.

6 Prioritere analyser av elementer tidlig i oppfelgingen

Den tilgjengelige forskningen fokuserer i hovedsak p& effekten av enkelttiltak. Den innledende oppfalgingen fra
NAYV i forkant av tiltakstildelingen, utgjer imidlertid et viktig premiss for virkningen av tiltaket. | tillegg fordrer en
effektiv bruk av arbeidsmarkedstiltakene at NAV har kunnskap om hvilke brukere som ber prioriteres, og hvilke
som antakelig kommer i arbeid p& egenhénd. Vi anbefaler derfor at en del av ressursbruken pé& forskning og
analyse vris mot elementer tidlig i oppfelgingsforlapet. Det fremstér scerlig viktig & studere betydningen av
veiledernes vedtak om innsatsbehov, som avgjer hvorvidt en arbeidssgker fér individuell oppfalging fra NAV,
inkludert en vurdering av behov for arbeidsmarkedstiltak, eller ikke. Et naturlig utgangspunkt er & videreutvikle
verktgyet NAV har i dag, som gir veiledere forslag om innsatsbehov for gitte brukere. Det vil trolig ogsé veere
sveert relevant & innhente mer systematisk kunnskap om betydningen av tidspunkt for oppfelging og tiltak fra
NAYV, og omfang og innretning av oppfalgingen i forkant av tiltakstildeling.
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Del 2: Anbefalinger for styring

Del 1 av omrddegjennomgangens anbefalinger tar for seg hvordan man kan skaffe til veie mer sikker kunnskap
om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker, for ulike brukergrupper, og hvordan man kan sikre at kunnskapen
gjeres tilgjengelig for veilederne som skal tildele tiltak. P& tross av at kunnskapen produseres og er tilgjengelig
kan det fortsatt eksistere barrierer i styringen av arbeidsmarkedstiltak som hindrer at kunnskapen hensyntas nar
beslutninger blir tatt. Del 2 av anbefalingene tar for seg disse barrierene og hvordan man kan redusere dem.

Faktorer som kan hemme eller fremme kunnskapsbaserte beslutninger er for eksempel styringsdialogen, modell
for fordeling av budsjettmidler, méten eksterne leverandgrer av tiltak blir brukt pé og kulturelle forhold i
styringslinja og etaten. Vi ser at slike faktorer kan gjgre det utfordrende & for eksempel bruke midlertidig
lgnnstilskudd og oppleeringstiltaket i ordincer utdanning, til tross for kunnskapen tyder p& at disse tiltakene er
effektive. De gjer det ogsé mer krevende & realisere et tiltaksnivé og -sammensetning som er godt tilpasset
konjunkturene. Vi ser ogsé at trekk ved styringen pa tiltaksomrédet kan begrense mulighetene til & ta
kunnskapsbaserte beslutninger i mer generell forstand: Et sammensatt mélbilde og begrenset mulighet til &
hensynta relevant informasjon kan fere til at ressursene ikke blir brukt effektivt, og at kostnads- og
nyttevirkninger ved ulike prioriteringer ikke veies opp mot hverandre pd en god mate.

For & redusere disse barrierene anbefaler vi falgende:

7 Budsjettansvar til kontorene

Kunnskapen vi har kartlagt i omréddegjennomgangens ferste fase tyder pd at midlertidig lannstilskudd framstér
som et effektivt arbeidsmarkedstiltak. Dette er et resultat som er kjent blant veiledere i NAV. Det eksisterer
imidlertid flere barrierer mot at dette tiltaket blir brukt s& mye som det burde. For det fgrste er det et tiltak med
haye budsjettkostnader. Siden dette tiltaket finansieres av kontorenes egne tiltaksmidler framstér det gjerne som
dyrt for kontorene, sammenlignet med andre tiltak som fylket kjgper inn, og som NAV-kontorene selv ikke beerer
kostnadene av.

Det & legge bedre til rette for at NAV-kontorene skal likebehandle kostnadene ved midlertidig lgnnstilskudd og
andre tiltak som for eksempel oppfalgingstiltaket, som fylkene kjgper inn og finansierer, vil ogsé kunne gke
bruken av midlertidig lgnnstilskudd relativt til andre tiltak. Det er ogsd generelt en fordel for effektiv bruk av
begrensede ftiltaksmidler at kontorene beerer kostnadene av tiltak og virkemidlene de iverksetter selv. Det er i
trdd med det finansielle ansvarsprinsipp. Derfor foreslar vi en budsjettmodell som innebcerer at NAV-kontorene
belastes kostnadene ved alle tiltak de gjennomfarer. Dette kan gjeres ved hjelp av en skyggeprisingsmekanisme,
som per n& gjelder i ett av NAV-fylkene som vi har kartlagt.

8 Budsjettansvar til kontorene med refusjonsordning for lennstilskudd

Denne skyggeprismodellen kan utvides for & legge enda bedre til rette for relevante kostnadskomponenter. All
den tid midlertidig lgnnstilskudd er en overfegring av midler fra offentlig sektor til arbeidsgivere, representerer
ikke tilskuddet i seg selv en samfunnsgkonomisk kostnad. Den samfunnsgkonomiske kostnaden av midlertidig
lgnnstilskudd vil veere begrenset til skattefinansieringskostnaden av det belgpet som belastes budsjettet — altsa
20 prosent av tilskuddet. Det kan for eksempel giennomfares ved at fylkene holder tilbake 80 prosent av
budsjettrammen man forventer & bruke pé& midlertidig lennstilskudd, men fordeler resten av rammen til NAV-
kontorene. Om NAV-kontorene innvilger et midlertidig lgnnstilskudd medfinansierer fylket 80 prosent av
kostnadene.

9 Jevnere fordeling av tiltaksbudsjett over tid

Det er naturlig at flere gnsker & delta pé tiltak nér arbeidsledigheten stiger, men vér vurdering er at det er flere
ulemper enn fordeler med dette mgnsteret. Forskningen vi refererer til i kartleggingsrapporten fra
omré&degjennomgangens farste fase antyder at arbeidsledige kan ha bedre effekt av arbeidsmarkedstiltak i
haykonjunktur enn i lavkonjunktur. Store svingninger i tiltaksbudsjett er i seg selv ogsé krevende & forholde seg til
bé&de for NAV og for leverandgrer av tiltak. Vi anbefaler derfor at man tar sikte p& & utjevne budsjettrammen
noe, sammenlignet med i dag. Dette vil innebcere en hayere tiltaksintensitet i hgykonjunktur sammenlignet med i
dag, og en lavere tiltaksintensitet ved lavkonjunktur. Perioder med hgy etterspgrsel etter arbeidskraft ber ses pa
som en mulighet til & bruke tiltak til & f& personer som ellers star langt fra arbeidsmarkedet inn i jobb, bade for
ledige og for personer med nedsatt arbeidsevne.
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11 God kommunikasjon mellom styringsnivdene om tiltak

For at tiltakssammensetningen skal bli bedre tilpasset behov bar det sikres en god kommunikasjon mellom
styringsnivédene om tiltaksbehov og hvordan tiltakene fungerer. Spesielt er det viktig at fylkene baserer sine
framskaffelser av tiltak p& vurderingene til kontorene, om hva det er behov for. | den anbefalte modellen med
budsjettansvar til kontorene har vi ogsé lagt til at det etableres en tiltakskoordinatorrolle, som har ansvar for &
sikre samhandling mellom kontor og fylke, mellom kontor og leverandarer, og at NAV-veilederne til enhver tid
har god oversikt over hvilke tiltak som er tilgjengelige lokalt, og egenskapene ved dem. Dersom denne modellen
ikke innfgres, er var anbefaling at god kommunikasjon om tiltak sikres p& andre mater.

12 En helhetlig gjennomgang av NAVs framskaffelsesstrategi

NAVs framskaffelsesstrategi er av vesentlig betydning for hvilke tiltak som er tilgjengelig nér, til hvilken pris, og
med hvilken kvalitet. Den omfatter valg av framskaffelsesmetode, avgrensinger og krav i konkurranser og
kontraktsdokumenter, og hdndheving og kontraktsoppfelging.

NAVs valg om framskaffelsesmetoder fremstér delvis som historisk betinget. Spesielt gjelder dette det
forhéndsgodkjente systemet. Det ser ogsd ut til & veere variasjon mellom fylker i hvordan kontraktsvilkar
hé&ndheves, og kontraktsoppfaelgingen skjer. Vi anbefaler derfor en gjennomgang av framskaffelsesstrategien
som tar for seg hvilke tiltak ber produseres i egenregi, av konkurranseutsatte leveranderer, av forhéndsgodkjente
aktarer eller i en kombinasjon. Gjennomgangen bgr ogsé vurdere de kontraktsmessige vilkérene i avtalene med
eksterne leverandegrer, hvordan disse hadndheves, tildelingskriterier, avgrensinger av tiltak, fordeling av risiko,
kontraktsoppfelging og dialog. Alle disse elementene vil kunne ha stor innvirkning pé& hvilke tiltak som er
tilgjengelig hvor, pris og kvalitet. Spesielt bar det gjgres en vurdering av om AFT bgr anbudsutsettes. Forsgk med
avklaringstiltaket i intern regi bar ogsé vurderes, i lys av at det kan forbedre NAVs tilgang til informasjon om
brukerne. Véar vurdering er ogsd at det spesielt for AFT bgr vurderes & redusere oppsigelsestiden pé& plasser, for
& fé sterre fleksibilitet til & tilpasse tiltaksbruken etter behov.

Vi anbefaler ogsé en gjennomgang av lokal praksis for anskaffelser og oppfelging av leverandgrer, herunder
hvor mye vekt som legges, og begr legges, pd & gi lokale leverandgrer forutsigbarhet. Framskaffelsesstrategien
ber utformes i lys av egenskaper ved leverandgrmarkedet, egenskaper ved de tienestene NAV anskaffer, og
NAVs kompetanse og kapasitet i anskaffelsessammenheng.

13 Bedre tilgang til relevante utdanningstilbud

Arbeidsmarkedstiltak som bidrar til at NAVs brukere far péfyll av formell kompetanse er ogsé godt faglig
begrunnet. Det finnes likevel flere barrierer mot at slike tiltak blir brukt. Det generelle tilbudet av utdanning er
ikke ngdvendigvis godt nok tilpasset behovene til NAVs brukere. Mange kan ha bruk for tilrettelegging som det
ordincere utdanningssystemet ikke tilbyr. Det er ogsé utfordrende & serge for relevante tiltak for personer som
stér utenfor arbeid i lavkonjunktur. | slike perioder er generelt mulighetene for & finne nytt arbeid lavere, og
dermed er ogsd innldsningseffekten av & delta pé& langvarige tiltak, mindre. Det ordincere utdanningssystemet er
imidlertid fortsatt organisert i relativt langvarige moduler, med oppstart i august og muligens i januar.

Vér vurdering er at NAV bgr legge mer til rette for relevante og fleksible tiltak i utdanningssystemet. NAV kan
for eksempel gjennom offentlig-offentlig samarbeid skaffe til veie gruppetiltak for fag- og yrkesoppleering
innenfor béde det videregdende systemet og fagskolene. Var vurdering er at ordningen har stort potensiale nar
det kommer til & sgrge for relevante utdanningstilbud for NAVs brukere, bade i situasjoner med hgy ledighet, og
ellers. Det at NAV er med og finansierer tilbudet, i sterre grad enn ved utdanning og opplceringstiltak i vanlige
klasser i videregdende utdanning, innebcerer trolig at NAV har stgrre innflytelse p& utformingen av tilbudet,
bé&de nar det gjelder form, innhold og innretning, enn ellers. For & sikre et tilbud av relevante opplceringslap som
er fleksible nok, b&de i utforming og skalering over tid, kan det veere hensiktsmessig & kjgpe flere tienester fra
private leverandgrer av utdanning. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv er det ogsd enskelig at flere fér tilbud
om realkompetansevurdering.

14 Bruke NAV fylker og NAV-kontor som utprevingsarenaer gjennom systematiske utprevinger

Gitt et svakt kunnskapsgrunnlag om hvilke tiltak som virker best for hvem, er det gode grunner til & begrense den
statlige styringen av tiltakstildelingen. Oppfalging av enkeltindivider utformes best med utgangspunkt i en
helhetlig vurdering av den enkelte bruker og de lokale arbeidsmarkedsmulighetene. Vér vurdering er likevel at
AID og AVDir ber legge noen flere fgringer pé fylkenes modell for styring p& arbeidsmarkedstiltaksomré&det, for
eksempel budsjettstyring og kontorenes budsjettansvar, kontakt om tiltaksbehov og hvordan tiltakene fungerer,
anskaffelser og kontraktsoppfalging. Generelt ber statlige myndigheter benytte muligheten til & bruke fylker og
NAV-kontor som utprgvingsarenaer gjennom systematiske utpravinger og evalueringer. Som et farste steg ber det
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gjennomferes forsgk som utforsker endret oppgavefordeling mellom fylkesledd og kontorene, og hvilke virkninger
dette har for bruk og resultater av tiltak, forvaltningskostnader og annet.

Etter hvert som kunnskap skaffes til veie om hva som virker for hvem, er det ogs& rom for & balansere
skignnsmessige vurderinger og etablert kunnskap, ogsé i tiltakstildelingen.

15 Mindre styring pa aktivitet — kravene i tildelingsbrevet ber veere i trad med det man ensker & oppna

Gruppene som skal prioriteres ved tildeling av arbeidsmarkedstiltak er per 2023 unge under 30 &r, personer
som har veert ledige lenge og innvandrere fra land utenfor ES-omrddet. Det at enkelte grupper skal prioriteres
i tildeling av tiltak er prinsipielt utfordrende. Var vurdering er likevel at disse fgringene er av liten betydning i
praksis, siden disse gruppene ogsd vurderes & ha stor nytte av tiltak. Om NAVs prioritering av disse gruppene i
realiteten ikke pavirkes av styringssignalene, kan man hevde at kravene kun ferer til ungdvendige
rapporteringskrav. Samtidig kan en fordel med & ha de prioriterte gruppene i styringsdialogen veere at det gir
ekstra fokus pé & utvikle gode tienester til disse gruppene. Dersom det er det egentlige formélet med faringene,
er var vurdering at dette ogsd ber veere ordlyden i styringsdialogen, og det som bear reflekteres i
rapporteringskrav og annet.

16 Vurdere a flytte midler til varig lennstilskudd ut av 76-posten

Varig lgnnstilskudd finansieres av samme budsjettpost som de aller fleste av de midlertidige
arbeidsmarkedstiltakene. Potensielt har altsd varig lennstilskudd en vesentlig annerledes malgruppe enn gvrige
tiltak p& denne budsjettposten, og et annet formdl.

Det er uheldig om én budsjettpost har flere formal. Det p&gdr hesten 2023 en evaluering av tiltaket varig
lgnnstilskudd. Den evalueringen vil kunne belyse en eventuelle avvik i formél mellom dette tiltaket og andre tiltak
som finansieres p& samme post. Vi anbefaler & vurdere om varig lgnnstilskudd ber flyttes ut av denne posten nér
denne evalueringen foreligger.

Samlet vurdering

Denne omré&degjennomgangen har vurdert hvordan NAV kan legge til rette for en mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak. NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak stér i et kompromiss mellom lokal autonomi og sentral
styring. P& den ene siden har brukerne unike og kontekstavhengige behov, som tilsier at det er NAV-veileder i
mgtet med den enkelte bruker som md gjgre en skignnsmessig vurdering av hvilket tiltak som er mest
hensiktsmessig for den enkelte. NAV har derfor stor lokal autonomi. P& den annen side gir denne lokale
autonomien opphav til lokal variasjon som gjgr det vanskelig & lcere om hvilke tiltak som virker best og spre beste
praksis. NAV mangler ogsé systemer som gir stette og dokumenterer prosessen med tildeling og gjennomfering
av tiltak. NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak fremstar derfor i liten grad som kunnskapsbasert. Vi anbefaler at
det etableres systemer som i sterre grad gjer det mulig & utvikle, spre og bruke kunnskap om hvilke tiltak som
virker for ulike brukergrupper: utvikling av fagsystemer for beslutningsstette og datafangst, utvikling av
regelverket som definerer NAVs handlingsrom for bruk av personopplysninger til kunnskapsutvikling, og utvikling
av styringsmodeller som tilrettelegger for at kunnskapen i stgrst mulig grad fér gjennomslag. Forslagene vil
tilrettelegge for en likere og mer kunnskapsbasert prosess for tildeling av tiltak, samtidig som det fortsatt vil
veere NAV-veileders skjgnnsmessige vurdering som ligger til grunn for valg av tiltak, i mgtet med den enkelte
bruker og konteksten rundt.
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1. Innledning

Formalet med omrdadegjennomgangen av
arbeidsmarkedstiltak er G sikre effektiv
utnyttelse av ressursene som brukes pd feltet, i
form av flest mulig i arbeid.
Omradegjennomgangens delrapport 1
undersokte om NAVs bruk av
arbeidsmarkedstiltak er i trad med eksisterende
kunnskap om hvilke tiltak som har effekt for
ulike brukergrupper og identifiserte barrierer
for en kunnskapsbasert praksis. I delrapport 2
foreslar vi endringer som kan bidra til en mer

kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak.

1.1 Bakgrunn og mandat

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

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

Finansdepartementet og Arbeids- og
inkluderingsdepartementet har bestilt en
omrddegjennomgang av arbeids- og
velferdsforvaltningens (NAVs) bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Formélet med
omrddegjennomgangen er & komme med
anbefalinger for en mer kunnskapsbasert og effektiv
bruk av arbeidsmarkedstiltak, som legger til rette for

raskere og mer stabil tilknytning til arbeidslivet for
flere.

Omrdadegjennomgangen er utfert av Oslo Economics,
Proba samfunnsanalyse, Frischsenteret og CMS Kluge.
Arbeidet er utfert i to faser. | ferste fase har vi
kartlagt eksisterende kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltak og NAVs praksis for bruk av
tiltakene, med fokus p& & identifisere barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av tiltak. Funnene fra ferste fase
er dokumentert i en egen rapport. | andre fase har vi
utredet mulige lgsninger pd utfordringene som ble
identifisert i farste fase. Denne rapporten
dokumenterer resultatene fra andre fase og vare
anbefalinger for en mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak.

Avgrensninger

Mandatet for omrédegjennomgangen har veert
avgrenset til & utrede lgsninger innenfor arbeids- og
velferdsforvaltningen. Vi peker pd scerlige
utfordringer som oppstdr i grensegangen opp mot
andre sektorers ansvarsomrdder, men vi har ikke
utredet lgsninger i andre sektorer.

Omrddegjennomgangen er avgrenset til
arbeidsmarkedstiltak som er tidsavgrensede og har
mél om & styrke deltakernes muligheter til & skaffe
eller beholde ordincert arbeid. Nér vi i denne fasen
har lett etter mulige lgsninger pé& utfordringene, har vi
hatt et noe bredere perspektiv og har vurdert mulige
lasninger i NAVs oppfelging av brukere ogsé i forkant
av at de tildeles tiltak.

Rapportens innhold

Vi har vurdert Igsninger innenfor to hovedtema, som vi
ogsa har strukturert rapporten etter:

e Del 1: Anbefalinger for kunnskapsutvikling
(kapittel 3-7)
e Del 2: Anbefalinger for styring (kapittel 8-12)

I hver av disse delene beskriver vi utfordringsbildet
innenfor det gitte tema, mulige Igsninger pé&
utfordringene og hvilke konkrete endringsforslag vi
har valgt & utrede ncermere, samfunnsgkonomisk
analyse av de disse endringsforslagene, anbefalinger
og forutsetninger for en vellykket gjennomfgring.

Til slutt dreftes og oppsummeres de samlede
anbefalingene (kapittel 13).
1.2 Gjennomfgring

Omrédegjennomgangens andre fase ble gjennomfart i
perioden juni til desember 2023 og bygger videre pé&
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omrddegjennomgangens fgrste fase, som ble
gjennomfert i perioden desember 2022 til juni 2023.

Involvering

Relevante deler av forvaltningen har veert tett
involvert i gjennomfaringen. Brukerperspektivet har
blitt ivaretatt gjennom intervjuer med
brukerrepresentanter rekruttert gjennom sentralt
brukerutvalg. Brukernes behov og opplevelser har
ogsd veert sentrale tema i interviu med veiledere og
andre aktgrer. Leverandgrmarkedet har blitt involvert
giennom intervijuer.

Det har veert oppnevnt et prosjektstyre med
representanter pd ledernivé fra Finansdepartementet,
Arbeids- og inkluderingsdepartementet og Arbeids-
og velferdsdirektoratet, som har hatt et overordnet
ansvar for oppdraget. Prosjekistyret har veert ledet
av Finansdepartementet. Vi har hatt til sammen 9
mgter med prosjektstyret. | disse matene har vi draftet
overordnet innretning av omrédegjennomgang og fétt
avklaringer knyttet til omrddegjennomganges mandat
og retning i arbeidet. Fglgende har veert medlemmer
av prosjekistyret:

e  Fra Finansdepartementet: Kyrre Stensnes
(prosjektstyrets leder)

e Fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet:
Morten Sendergaard Henningsen

e  Fra Arbeids- og velferdsdirektoratet: Yngvar
Asholt og Jan Erik Grundtjernlien.

Det har ogséd blitt opprettet en egen prosjektgruppe
for omréddegjennomgangen, bestdende av
fagressurser fra Finansdepartementet, Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Prosjektgruppen har veert ledet
av Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Vi har hatt
til sammen 11 mgter med prosjektgruppen. | disse
mgtene har vi dreftet hypoteser, lgsninger, eventuelle
utfordringer ved disse, samt metode og relevante
informanter. Prosjektgruppen har hatt en sentral rolle
med & belyse relevante tema og & forankre arbeidet
i de tre bergrte virksomhetene. Fglgende har vcert
medlemmer i prosjektgruppen:

e  Fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet: Nina
Beate Rasch-Olsen (prosjektgruppens leder), Bjgrn
Dglvik og Roger Lords

e  Fra Finansdepartementet: Ingeborg Urkegjerde,
Eivind Breidlid og Kaja Dgrum Haug

e  Fra Arbeids- og velferdsdirektoratet: Lars
Bakken, Vibeke Riekeles, Johannes Serbe, Gaute
Eielsen og Gunnar Rgmuld.

Det er likevel leverandaren som har ansvaret for
rapportens innhold, metode og anbefalingene som
fremkommer.

Felgende personer har deltatt i arbeidet fra
leverander.

e  Oslo Economics: Nina Skrove Falch (prosjektleder),
Ragnhild Haugli Bréten (prosjektkoordinator), Finn
Gijerull Rygh, Arne Lyshol, Jon Ellingsen, Klara
Wade og Erik Magnus Scether

e  Proba samfunnsanalyse: Helene Berg, Audun
Gleinsvik og Pia Dybvik Staalesen

e  Frischsenteret: Simen Markussen og @ystein
Hernces

e CMS Kluge: Ove André Vanebo

Vi vil takke oppdragsgivere for et spennende og
Icererikt oppdrag. Vi vil ogsé takke prosjektstyret og
prosjektgruppen for tilrettelegging og gode innspill
underveis i prosessen.

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk
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2. Metode og kilder

Vi har vurdert samfunnsekonomisk lennsomhet
av utvalgte endringsforslag. Hensikten med
foreslatte endringene er G tilrettelegge for mer
effektiv bruk av arbeidsmarkedstiltak, som vil gi
nytte til samfunnet ved at flere kommer i arbeid.
Flere i arbeid gir okt verdiskaping, reduserte
trygdeutbetalinger og okt velferd for personene
det gjelder. Den samfunnsekonomiske verdien
av okt arbeidsdeltakelse er svaert hoy, men
grunnet usikkerhet i hvor mange brukere som
vil fG okt arbeidsdeltakelse gjennom forslagene
har vi valgt G ikke prissette denne nytten. De
foreslatte losningene medferer ogsa kostnader
for samfunnet til blant annet IT-utvikling og -
drift, regelverksutvikling,
organisasjonsutvikling og implementering.
Dette behandles som prissatte kostnader
Kartleggingsrapporten fra omrddegjennomgangens
ferste fase beskriver barrierer for en kunnskapsbasert
bruk av arbeidsmarkedstiltak. Rapporten har veert

utgangspunktet for de lgsningene vi har vurdert i
arbeidets andre fase.

2.1 Lesninger pd identifiserte
barrierer

Rapporten fra fase 1 ble ferdigstilt 1. juni 2023. Vi
startet arbeidet i fase 2 med & utarbeide en liste over
en rekke mulige lgsninger som kunne tenkes & bidra til
& lgse utfordringene som var identifisert. Deretter
vurderte vi hvilke overordnede konsepter som var mest
relevante & utrede ncermere. | silingsprosessen har vi
vektlagt felgende kriterier:

forventet nytte i forhold til forventet kostnad
giennomfarbarhet
anbefalinger til regjeringsniva

beslutningsklare anbefalinger

De viktigste kriteriene har veert Igsningenes forventede
nytte i form av muligheter for & bidra til en mer
kunnskapsbasert og effektiv bruk av arbeids-
markedstiltak, sett i forhold til kostnader, og antatt
giennomferbarhet. Forslag til oppfelging av
omrddegjennomganger skal behandles av
regjeringen. Vi har derfor prioritert & utrede lgsninger
som det er naturlig at regjeringen tar stilling til.
Mandatet har ogsé vektlagt at anbefalingene
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fortrinnsvis skal veere beslutningsklare, og ikke
ngdvendigvis kreve ytterligere utredning fer en
beslutning kan fattes. Vi har derfor ogsé vektlagt &
utrede lgsninger som det, innenfor rammene av
omrddegjennomgangen, har veert mulig & konkretisere
og vurdere kost-nytte av. Prosjektgruppen og
prosjektstyret har veert involvert i silingsprosessen.

Felgende konsepter ble definert som relevante for
videre utredning, inndelt i to overordnede tema:

Tema 1: Kunnskapsutvikling

e legge til rette for gkt bruk av randomiserte
studier

e  utvikling av fagsystemer for bedre forskningsdata
og beslutningsstgtte

Tema 2: Styring

e gkonomistyring som legger til rette for effektiv
tiltaksbruk

e lIgsninger for mer effektivt samspill mellom
tiltaksbruk og konjunkturer

Innenfor hvert av temaene har vi utredet mulige
lzsninger og definert noen konkrete endringsforslag
som vi mener det er grunnlag for & utrede videre i en
samfunnsgkonomisk analyse. | de samfunnsgkonomiske
analysene har vi beskrevet virkninger, prissatt
virkningene sé& langt det har veert mulig & gjere,
beskrevet verdien av ikke-prissatte virkninger, vurdert
risiko og samlet samfunnsgkonomisk verdi av
forslagene. Vurderingene i de samfunnsgkonomiske
analysene utgjer grunnlaget for anbefalingene. Til
slutt har vi vurdert forutsetninger for en vellykket
giennomfaring for hver av de konkrete
endringsforslagene.

| tillegg til & gi anbefalinger for gjennomfgring av de
utredede endringsforslagene som har veert gjenstand
for samfunnsgkonomisk analyse, gir vi ogsé mer
overordnede anbefalinger for andre mulige Igsninger
vi har vtredet i mulighetsstudien. Vére samlede
anbefalinger er derfor pé ulike nivéer, hvorav vi har
noen anbefalinger om konkrete endringsforslag som
kan besluttes og gjennomfgres relativt raskt, mens
andre anbefalinger er p& et mer overordnet nivé og
krever trolig mer utredning for & konkretisere de beste
Izsningene.

2.2 Kilder

I tillegg til regelmessige mater med prosjektgruppen
og styringsgruppen, har vi gjennomfart en rekke
interviver med ulike grupper ansatte i arbeids- og
velferdsforvaltningen. Hovedvekten av intervjuer har
veert med ansatte i Arbeids- og velferdsdirektoratet
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(ansatte involvert i pdgdende IT-utvikling, jurister,
gkonomistyring, fagressurser i arbeidsrettet
oppfelging og tiltaksbruk og kunnskapsavdelingen). Vi
har ogsé gjennomfart interviuer med representanter
for NAV fylke, enkelte NAV-kontor, leverandgrer av
arbeidsmarkedstiltak, samt ansatte i Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og Finansdepartementet.

Vi har arrangert samlinger med representanter fra
Finansdepartementet, Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Vi har ogsé gjennomfart enkelte
interviuer med ansatte i arbeids- og
velferdsforvaltningen i Sverige (for & belyse
erfaringer fra svenske lgsninger)

| intervjuer og samlinger har vi drgftet mulige
lasninger og konsekvenser av disse. Utvalget av
informanter er tilpasset de enkelte temaene vi har
utredet (se neste delkapittel).

2.3 Identifiserte virkninger

Samfunnsekonomisk kostnad

Lasningsforslagene som er utredet i dette prosjektet
medfarer kostnader for samfunnet. Vi har identifisert
og prissatt kostnader knyttet til IT-utvikling, IT-drift,
regelverksarbeid, organisasjonsutvikling,
implementering og tidsbruk for veiledere. Videre har
vi vurdert, men ikke prissatt, kostnader knyttet til

Figur 2-1: Identifiserte virkninger

personvern og gjennomfgring av tiltak. | tillegg
kommer skattefinansieringskostnaden som et pdslag
for alle de prissatte nettokostnadene som er finansiert
over statsbudsjettet (det vil si kostnader som er
finansiert over statsbudsjettet fratrukket
nyttevirkninger som gir reduserte kostnader over
statsbudsjettet).

Samfunnsgkonomisk nytte

Lasningsforslagene vi har utredet i dette prosjektet
pavirker vurderingen av innsatsbehov og tiltaksbehov i
NAYV og gir til dels ogsé styrket kunnskapsgrunnlag for
& gjere endringer i tiltaksportefalien. Bedre
vurderinger av innsatsbehov og tiltaksbehov utgjer
ikke i seg selv samfunnsgkonomisk nytte — denne nytten
oppstdr nér brukerne, som en fglge av bedre
vurderinger, kommer ut i arbeid og aller helst oppnér
en varig tilknytning til arbeid. Samtidig vil mer
effektive prosesser for vurdering av innsatsbehov og
tiltaksbehov utlgse samfunnsgkonomisk nytte direkte,
ved at ressurser i NAV kan anvendes til andre viktige
formal, enten internt i NAV eller annet sted.

Nytten som oppstar ved flere i arbeid knytter seg fil
flere forhold; gkt verdiskaping, redusert
trygdeutbetaling (skattefinansieringskostnaden
reduseres) og gkt velferd (utenom gkt lgnnsinntekt,
altsé velferd knyttet til opplevelsen av mestring og
tilhgrighet) for personene det gjelder. Redusert fritid
for personene som kommer i arbeid kommer til

Virkning Var behandling
IT-utvikling Prissatt
IT-drift Prissatt

> Regelverksutvikling Prissatt

E Organisasjonsutvikling Prissatt

z Implementering Prissatt

‘E Tidsbruk for veiledere Prissatt

* Skattefinansieringskostnad Prissatt

Personvern

Gjennomfgring av tiltak

Ikke prissatt

Ikke prissatt

Nyttevirkning

Tidsbruk for veiledere

Tilknytning til arbeid (gkt verdiskaping, redusert skattefinansiering trygd, ekt velferd)

Prissatt

Ikke prissatt
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fratrekk i den samfunnsgkonomiske nettonytten (det
kan diskuteres hvor hay verdien av fritid er for
personer som ufrivillig star utenfor arbeidsliv, noen
argumenterer for at denne verdien kan veere lik null),
men det synes klart at flere i arbeid har betydelige
samfunnsgkonomiske nyttevirkninger. Som analysene i
ferste delrapport i denne omrédegjennomgangen
(Oslo Economics; Proba samfunnsanalyse;
Frischsenteret, 2023) viser, er det stor forskjell p& den

beregnede prissatte samfunnsgkonomiske
nettonyttevirkningen per person som gjennomgdr i de
ulike tiltakene (se Tabell 2-1). | tillegg er det
forskjeller i ikke-prissatte virkninger. Stor forskjell pd&
samfunnsgkonomiske virkninger mellom de ulike
tiltakene indikerer at det kan veere betydelige
gevinster i & sikre at personer tildeles det mest
egnede arbeidsmarkedstiltaket, det vil si en best mulig
matching mellom bruker og filtak.

Tabell 2-1: Samlede samfunnsekonomiske virkninger av ulike arbeidsmarkedstiltak (2023-kroner)

. Midlertidig Utvidet
AFT A:::.dns- AMO ; IOP:- lenns- Utdanning oppfelging i
ing olging tilskudd egenregi
Tiltakskostnader -200 880 0 -48000 -76 572 0 -15600 -140952
finansiert av NAV
Tiltakskostnader i 0 0 0 0 0 32760 0
andre sektorer
Tiltakspenger -965 -536 -429 -965 -750 -1 394 -1 501
Merkostnad NAV- 2562 -1779 813 2562  -1993 2644  -2847
veileder tidsbruk
Fritidskostnad 76763 -42646 -34117 -76763 -121275 -225225 -119 409
Effekt pa
. . 632 386* -141702 170723 40184 671779 524090 72 401
verdiskaping
Spart frygd som 59 558% 7583 9136 2150 37492 32116 3874
felge av gkt arbeid
Sum prissatte 410 774*% -194246 96500 -114528 585253 278 583 -188 434
virkninger
Fortrengnings-effekt 0 0 0 0 - 0 0
Aktivitet i hverdagen + + + + + + +
Raskere avklaring o/+ o/+ 0/+ 0/+ 0/+ 0/+ 0/+
Systemeffekt
(eksternalitet) av at + + + + + + +
andre blir sendt pé&
tiltak
Samlet netto nytte Positiv Negativ  Positiv  Negativ Positiv Positiv Negativ

Hentet fra rapporten fra omrédegjennomgangens forste fase

*Merk at verdiskapingseffekten, og dermed ogsé de totale prissatte virkningene av AFT, ikke er direkie sammenlignbare med de gvrige

tiltakene. Dette skyldes at verdiskapingseffekien av AFT er beregnet sammenlignet med ikke deltakelse pé arbeidsmarkedstiltak

overhode, mens effekien for de gvrige tiltakene er beregnet sammenlignet med deltakelse pé andre tiltak eller ordincer oppfelging i

NAV.
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Figur 2-2: Samfunnsgkonomisk nytte ved bedre vurdering av innsatsbehov og tiltaksbehov

/ Styrings- Tilg]engelige\

signaler tiltak
Dkonomiske Kunnskap om
begrensninger bruker
Forsknings- Erfarings-
basert basert
kunnskap kunnskap
Vurdering av . Vurdering av N Arbeids- | varig arbeid
innsatsbehov tiltaksbehov markedstiltak <

Arbeids-
markedstiltak

Arbeids-
markedstiltak

Arbeids- Utenfor

Ingen tiltak markedstiltak arbeid

Kilde: lllustrasjon utarbeidet som en del av omradegjennomgangen.

Dersom denne matchingen ikke er optimal i dag, vil Disse forutsetningene ville alle sveert usikre, om hvilke
det ikke veere nyttepotensial i lgsningsforslagene vére endringer som skjer innenfor hvilke tiltak, og hvilken
som legger til rette for bedre vurderinger. Var effekt dette har for tilknytning til arbeid for hvor
gijennomgang i ferste delrapport (Oslo Economics; mange personer.

Proba samfunnsanalyse; Frischsenteret, 2023) tyder

pé at dette ikke er filfelle. 2.4 Forutsetninger og metode for

Vi har videre valgt & ikke prissette nyttevirkningene verdseﬂ'ing av virkninger

som oppstdr gjennom tilknytning til arbeid, det vil si

virkninger som gir gkt verdiskaping, reduserte Verdsetting av ikke-prissatte virkninger

trygdeutbetalinger og gkt velferd. Dette skyldes | vurderingen av ikke-prissatte virkninger har vi
virkningens indirekte karakter og manglende benyttet verktay for vurdering fra DF@s Veileder i
kunnskapsgrunnlag. For det ferste er det sveert samfunnsgkonomisk analyse. Metoden innebcerer at vi
vanskelig & gi et anslag pd i hvor stor grad vére for hver enkelt virkning vurderer hvor mange som
Igsningsforslag forbedrer matching mellom bruker og bergres (kvantum), og enhetsverdi for hver av de som
tiltak, for det andre er det svcert krevende & vurdere i bergres. | sum gir dette et anslag p& graden av
hvilken grad tiltakene da vil gi gkt overgang til virkningens verdi, enten i positiv eller negativ retning.
arbeid. Dette kompliseres ytterligere ved at det er Tabellen under viser hvordan ikke-prissatt verdi
mange ulike tiltak med stor variasjon i effektivitet og avhenger av vurdert kvantum og enhetsverdi.

lgnnsomhet mellom tiltakene, s& en prissetting ville
krevd at det ble tatt en lang rekke forutsetninger.
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Tabell 2-2: Verktey for vurdering av ikke-prissatte virkninger (i henhold til oppdatert veileder)

Kvantum/Enhetsverdi Liten Middels Hoy

Stort negativt Middels negativ Stor negativ Meget stor negativ

Middels negativt Liten negativ Middels negativ Stor negativ

Lite negativt Ubetydelig/ingen Liten negativ Middels negativ

Verken positivt eller negativt Ubetydelig/ingen Ubetydelig/ingen Ubetydelig/ingen

Lite positivt Ubetydelig/ingen Liten positiv Middels positiv

Middels positivt Liten positiv Middels positiv Stor positiv

Stort positivt Middels positiv Stor positiv Meget stor positiv

Kilde: Veileder for samfunnsgkonomisk analyse, DFQ.

Verdsetting av prissatte virkninger det vil si samtlige prissatte virkninger i vare

Vi har beregnet néverdier av de prissatte virkningene beregninger.

av forslagene. Vi har da lagt til grunn 10-15 érs
levetid for samtlige tiltak og 15 &rs analyseperiode.
Det er i seg selv krevende & vurdere hva som er riktig
levetid her; noen tiltak er IT-tiltak, der det er normalt
& legge til grunn 10—12 &rs levetid, mens andre ftiltak
i sterre grad handler om organisasjonsutvikling, der
levetiden i utgangspunktet kan veere evig.

Vi har benyttet 2025 som ferste ar i samtlige
néverdiberegninger, men vi har benyttet dagens
kostnadsnivé (2023-kroner). Naverdiene skal derfor
forstds som ndaverdi ved inngangen til 2025, malt i
2023-kroner. Det er usikkerhet knyttet til
innfaringstidspunktet for de ulike forslagene, og dette
vil pavirke néverdiene.

Vi har benyttet 4 prosent kalkulasjonsrente, i henhold
til feringer i rundskriv R-109/2021. | henhold til
gjeldende veileder i samfunnsgkonomisk analyse har vi

Det er stor usikkerhet i alle estimater. Det er ikke
giennomfart formaliserte usikkerhetsanalyser, men vi
indikerer graden av usikkerhet for hvert
Izsningsforslag. Alle prissatte kostnader og
nyttevirkninger skal anses som forventningsverdier.

ikke realprisjustert intern ressursbruk i forvaltningen.
20 prosent skattefinansieringskostnad er tillagt alle
kostnader som treffer offentlig sektor, fratrukket

nyttevirkninger som reduserer offentlige kostnader, Kostnads- og nytteanslag er forelagt for NAVY, som

har hatt mulighet til & kommentere pé& disse. Det mé&

Tabell 2-3: Forutsetninger i dekningsanalyse

Grunnlagsverdier

Svakere tilknytning

Stillingsprosent hvis jobb 88 % 50 %
Manedlig heltidsekvivalent Ignn hvis jobb 45 000 kr 45 000 kr
Péslag sosiale kostnader 1,4 1,4
il\li\f:zjliilgl(—:fnnomsniﬂlig trygdebelgp per 16 667 16 667
Skattefinansieringskostnad 20 % 20 %
Manedlig jobbseperasjonsrate 0,4 % 0,5 %
Analyseperiode 20 ar 10 ar
Gjennomsnittlig lengde arbeidsforhold 12,92 ér 7,57 ar

Naverdi verdiskaping og sparte
skattefinansieringskostnader fra
trygdebesparelser

6,59 millioner kr

2,37 millioner kr
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likevel understrekes at det er utreder som star bak
disse anslagene, og dersom det senere skal arbeides
videre med vare forslag, vil det veere naturlig at NAV
gjer en selvstendig vurdering av bdade kostnad og
nytte ved forslagene.

Dekningsanalyse

For & illustrere hvor mange som mé f& gkt sysselsetting
for & veie opp for de prissatte kostnadene av
forslagene, har vi gjennomfart dekningsanalyser av
hvert forslag. Utgangspunktet for dekningsanalysene
er verdien av & f& en NAV-bruker i arbeid som ellers
ikke ville kommet i arbeid, méalt som netto naverdi av
verdiskaping og sparte skattefinansieringskostnader
som fglger av sparte trygdeutgifter. Vi har altsé
beregnet ndverdien av & f& en person i arbeid som
ellers ikke ville kommet i arbeid, og undersgkt hvor
mange nye personer som md komme i arbeid hvert ar
forslaget har effekt, alts& ut analyseperioden pé& 15
ar, for & dekke de prissatte nettokostnadene av
forslaget.

| beregningene har vi tatt utgangspunkt i de samme
grunnlagsverdiene som er brukt for & beregne nytte-
og kostnadsvirkninger av de ulike
arbeidsmarkedstiltakene i kapittelet om
samfunnsgkonomisk analyse i rapporten fra
omré&degjennomgangens farste fase. | beregning av
verdiskapingen antar vi at tiltaksdeltakerne som
kommer i jobb i snitt har en stillingsprosent p& 88
prosent med manedlig heltidsekvivalent lgnn pé&

45 000 kr, som gir gjennomsnittlig ménedslann pé&
39 600 kr. | tillegg legger vi til et pdslag for sosiale
kostnader pé 1,4 ganger gjennomsnittlig manedslann.
Arlig verdiskaping blir da 665 280 kr.
Skattefinansieringskostnaden av trygdebesparelser
per ikke-sysselsatt er beregnet til 20 prosent av

16 667 kr per méned, tilsvarende 40 000 kr per ar.

For & beregne né&verdien av & f& en person i arbeid
md vi beregne hvor lenge personen i gjennomsnitt er i
arbeid. Gjennomsnittlig varighet p& arbeids-
deltakelsen avhenger av jobbseperasjonsraten og
analyseperioden som benyttes. | likhet med nytte- og

kostnadsanalysen, antar vi en fast ménedlig
jobbseparasjonsrate pé& 0,4 prosent og bruker en
analyseperiode pd 20 ar. Dette gir en gjennomsnittlig
varighet pd en person sin arbeidsdeltakelse pd rett i
underkant av 13 é&r. Da har vi ogsé sett bort fra at
man kan komme tilbake i arbeid dersom man faller
fra.

Med forutsetningene over og en kalkulasjonsrente pé&
4 prosent beregnes néverdien av & f& en NAV-bruker
i arbeid, som ellers ikke ville kommet i arbeid, til 6,59
millioner kroner. Verdiskapingseffekten utgjer nesten
95 prosent av dette belgpet.

P& generelt grunnlag viser dekningsanalysene at det
ikke er behov for at mange personer kommer i jobb
pé& grunn av forslaget, for at den gkte sysselsettingen
skal veie opp for de prissatte kostnadene forbundet
med forslaget. Med det hayeste kostnadsanslaget av
det dyreste forslaget, forslag 3, mé litt over 23 nye
personer kommer i jobb hvert ér tiltaket har effekt for
at den gkte sysselsettingen skal veie opp for de
prissatte kostnadene p& 850 millioner kroner.

Verdien av den gkte sysselsettingen er en usikker
starrelse. Dersom vi gjgr betydelige justeringer i
antakelsene om jobbtilhgrigheten for de som kommer i
arbeid, resulterer det i betydelige relative endringer i
antall nye personer som mé& komme i arbeid. Likevel
er det totale antallet nye personer som mé& komme i
arbeid fortsatt en ganske begrenset stgrrelse. For
eksempel, dersom vi gker den ménedlige
jobbseparasjonsraten til 0,5 prosent, reduserer
gjennomsnittlig stillingsprosent til 50 prosent og
forkorter analyseperioden til 10 ér, slik at den
gjennomsnittlige varigheten pé& arbeidsdeltakelsen blir
i underkant av 8 ar, far vi en néverdi av & f& en ny
NAV-bruker i arbeid pd 2,37 millioner kroner. For det
dyreste forslaget innebcerer dette at 54 nye personer
mé& komme i jobb per &r forslaget har effekt pé
sysselsettingen, for at verdien av den gkte
arbeidsdeltakelsen skal overgd kostnadene ved
forslaget.
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Del 1 — Anbefalinger for kunnskapsutvikling
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3. Barrierer for kunnskapsutvikling

Manglende kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene fungerer hindrer
kunnskapsbaserte tildelinger av
arbeidsmarkedstiltak. Veilederne ma i stor grad
bruke erfaringsbasert kunnskap, men ogsa
denne er usikker og det mangler systematikk i
utviklingen og delingen av slik kunnskap.
Samtidig gir manglende systemstotte i
tildelingsprosessen f& muligheter til a
framskaffe kunnskap om bruken og virkningene

av tiltakene.

3.1 Overordnet om barrierene

| delrapport 1 av omréddegjennomgangen pdpekte vi
at den sterste barrieren for en kunnskapsbasert
tildeling av tiltak synes & vcere at NAV-veilederne
mangler kunnskap om tiltakenes forventede effekt for
ulike brukergrupper. Det finnes noe forskningsbasert
kunnskap om effekter av enkelttiltak for generelle
brukergrupper, for eksempel avhengig av brukernes
alder eller innvandringsstatus, men denne kunnskapen
oppleves som lite relevant for veilederne nér de skal
vurdere hvilket tiltak som er best egnet for en gitt
bruker. Veileders vurdering av hvilke tiltak som er
relevante for bruker avhenger ofte ogsd av andre
forhold ved bruker enn disse overordnede
opplysningene, som for eksempel tidligere
skoleopplevelser og motivasjon. Effektforskningen sier
ikke si noe om hvordan ulike tiltak fungerer gitt denne
typen opplysninger om bruker. | tillegg er forskningen
gjennomfert i en avgrenset tidsperiode og kanskje i
andre fylker med andre betingelser, som gjgr at
veiledere er usikre pd funnenes relevans for en gitt
bruker. NAV-veilederne baserer seg derfor ofte pé&
egne eller kollegaers erfaringer om kvalitet i
tiltakene. Denne kunnskapen er imidlertid ogsé usikker.

For forskningen pé& effekter av tiltak er det en
utfordring at tildeling av tiltak ikke skijer tilfeldig, men
er basert pd veilederens individuelle vurdering av
brukerens behov. | vurderingene bygger veilederne
pé& informasjon om en rekke faktorer som for eksempel
brukerens spesifikke kompetanse, norskkunnskaper,
sykdomsforlgp, interesser og andre ressurser. Slike
faktorer kan utgjere underliggende &rsaker til
brukerens utfordringer og forutsetninger for &
nyttiggjere seg ulike tiltak. Brukerens motivasjon har
dessuten stor betydning.

Veilederne innhenter alts& en rekke relevante
opplysninger for tiltakstildelingen. Samtidig er ikke

dagens fagsystemer tilrettelagt for & registrere disse
opplysningene pd en slik form at de kan brukes til
analyseformdl. NAVs fagsystemer har et rikt tilfang
av informasjon om brukerne, men mye av det er lite
systematisert. Nar veiledernes kunnskap om brukerne
og brukernes behov enten ikke er registrert eller
registrert p& en ustrukturert form, hindrer det
kunnskapsproduksjon om seleksjon, utfall og effekt av
tiltak.

| tillegg gir ikke dagens fagsystemer veilederne
beslutningsstgtte i tildelingsprosessen. Det skyldes fil
dels manglende relevant kunnskap, men det synes
likevel & veere rom for & utvikle fagsystemer som
foreslar aktuelle tiltak eller som synliggjer andre
handlingsvalg. Veilederne mé gjgre komplekse
vurderinger som grunnlag for tildeling av tiltak og har
behov for bred kompetanse. Bedre beslutningsstette i
fagsystemene kan bidra til mer kunnskapsbasert
tiltakstildeling.

Figuren under illustrerer en gnsket Iceringsslgyfe, hvor
lokal praksis utnyttes til & utvikle kunnskap, som
bygges inn i beslutningsstetten og dermed
tilrettelegger for kunnskapsbasert praksis. | NAVs bruk
av arbeidsmarkedstiltak i dag fungerer i liten grad i
trdd med en slik lceringsslgyfe.

Figur 3-1: Samspillet mellom praksis, kunnskap og
beslutningsstotte

Praksis

Beslutnings-

Kunnskap
statte

N~

Note: lllustrasjon utarbeidet som en del av omradegjennomgangen,
etter inspirasjon fra (tModell for kunnskapsbaserte utviklingsprosessern
i Arbeids- og velferdsdirektoratets FoU-plan 2021-2025.
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3.2 Beslutningsstette og praksis i
arbeidsrettet brukeroppfelging

Personer som sgker bistand fra NAV for & komme i
arbeid, féar tildelt en veileder som vurderer den
enkeltes situasjon og fatter vedtak om
oppfelgingsbehov, sdkalt innsatsbehov. For dem som
vurderes & ha behov for individuelt tilpasset
oppfelging fra NAV, gjer veileder deretter en
vurdering, sammen med bruker, om
arbeidsmarkedstiltak er hensiktsmessig og eventuelt
hvilket tiltak. | vurderingen av relevante tiltak skal
veileder vurdere hva som kreves for at brukeren skal
kunne komme i arbeid, sett opp mot behovene i det
lokale arbeidsmarkedet. Dersom tiltak er aktuelt,
gjennomferes dette i samarbeid med en
tiltaksarranger. Tiltaksarrangerer kan veere
leverandgrer av tiltak til NAV (forhdndsgodkjente
leverandgrer eller leverandgrer av anskaffede tiltak),
men ogsd arbeidsgivere og akterer i
utdanningssektoren for tiltak som gjennomfares hos
disse, eller NAV selv ved tiltak i egen regi.

Se tekstboks for mer detaljert informasjon om et
overordnet brukerforlgp frem til og med
gjennomferingen av tiltak. Det kan variere noe
hvordan dette forlgpet gjennomferes i praksis,

Brukerforlgpet for den arbeidsrettede oppfalgingen i NAV

avhengig av forhold ved brukere, type tiltaksarrangsr
og ogsé veileders praksis for rekkefglge og omfang
av ulike aktiviteter. Det er likevel felles for et slikt
forlep at veileder kartlegger og registrerer relevante
opplysninger om bruker, som underlag til beslutning
om bruker har behov for tiltak og eventuelt hvilket
tiltak. Brukere som registrerer seg som arbeidssgkere
vil ogsé matte registrere en del informasjon om seg
selv. Bruker skal ogsd involveres i valg av tiltak.

NAV har en veileder for arbeidsrettet oppfelging, som
etablerer faglige retningslinjer for kartlegging og
oppfelging av brukere. Rapporten fra
omrddegjennomgangens fgrste fase viser at denne er
kient og tatt i bruk av veiledere. Samtidig tyder
direktoratets innsiktsarbeid pd& at det fortsatt er
forskjeller i hvordan veiledere gar frem i dette
oppfelgingsarbeidet, og at det dermed fortsatt er
behov for systemstgtte som kan bidra til en likere og
mer kunnskapsbasert prosess for tildeling av tiltak.

Varierende systematikk i registrering av
opplysninger om bruker

Noen av disse opplysningene registreres pd en
systematisk méte og kan tilgjengeliggjeres i ettertid
for analyse og statistikk, se Tabell 3-1. B&de AVDir
og eksterne forskningsmiliger bruker disse dataene til

Brukere som henvender seg til NAV, har etter NAV-loven § 14 a rett til & fa sitt bistandsbehov vurdert. Dersom man som arbeidsledig
skal sgke ytelser og bistand fra NAV, mé& man registrere seg som arbeidssgker pd NAVs nettbaserte lgsning og svare pd sparsmdl om

egen situasjon. Basert pd& brukers svar pd disse spgrsmélene samt opplysninger om brukers eventuelle historikk i NAV, gjer NAV-

veileder en vurdering av bistandsbehov, sékalt innsatsbehov. Det definerte innsatsbehovet pdvirker hva slags oppfelging bruker fér

fra NAV og hvilke arbeidsmarkedstiltak som er tilgjengelige for bruker. Innsatsbehov defineres i en av felgende kategorier (Arbeid
og velferd, 2022):

e Standardinnsats — arbeidsledige som vurderes til & kunne skaffe seg jobb pd egen hdnd og med generelle tienester
e Situasjonsbestemt innsats — personer som trenger veiledning for & skaffe seg eller beholde arbeid
e Spesielt tilpasset innsats — personer som trenger veiledning for & skaffe seg eller beholde arbeid og har nedsatt arbeidsevne pé&

grunn av helseproblemer, sosiale problemer eller manglende grunnleggende kompetanse
e Varig tilpasset innsats — personer med varig nedsatt arbeidsevne og liten mulighet til & skaffe seg arbeid

Brukere som fér vedtak om situasjonsbestemt eller spesielt tilpasset innsats, far deretter arbeidsrettet oppfalging fra veileder og blir
bedt om & fylle ut jobbprofil og CV hos NAV. Det er frivillig for bruker & fylle ut dette og i mange tilfeller er registreringen

mangelfull. Veileder vurderer om arbeidsmarkedstiltak er hensiktsmessig for bruker, gitt brukers og det lokale arbeidsmarkedets

behov, og i s& fall hvilket tiltak. Dersom tiltak vurderes som hensiktsmessig, gjer veileder vedtak om og bestiller eller avtaler tiltak hos

tiltaksarranger. Tiltaksarranger kan veere NAV selv, arbeidsgivere og forhdndsgodkjente eller anbudsutsatte tiltaksleverandgrer. Ved
avslutning av tiltak mottar NAV sluttrapport fra tiltaksarranger.

Figur 3-2: Brukerforlep ved gjennomfaring av tiltak hos ekstern tiltaksarranger
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— 1. Vurdering av innsatsbehov
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3. Bestilling, gjennomfering
og evaluering av tiltak
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Tabell 3-1: Personopplysninger som NAV-veiledere behandler i dag, pa uvlike nivaer og format

Tilgjengelig for NAV veileder i oppfelging av bruker

Strukturerte data tilgjengelig i vurdering av
innsatsbehov

Ustrukturert informasjon som NAV kartlegger i
dialog med bruker, tiltaksarranger eller andre
tienester

Tilgjengelig for statistikk og analyse

Strukturerte data tilgjengelig for
statistikk og analyse i AVDir

Opplysninger fra folkeregisteret (alder, kignn og
adresse)

NAV-historikk fra NAVs fagsystemer (tidligere
innsatsbehov, hovedmadl, ytelser og tiltak)

Arbeidshistorikk fra AA-registeret (arbeidsgiver,
bransje, lgnn, avtalte arbeidstimer per uke)

Brukers selv-rapporterte opplysninger ved registrering

som arbeidssgker: arbeidssgkersituasjon, siste jobb,

utdanningsnivd, om utdanningen er godkjent og bestatt

i Norge, om helseproblemer er hinder for arbeid og
om bruker har andre barrierer for arbeid

Brukers ressurser: formell og uformell kompetanse
(sprékferdigheter, hva gjenstar for fullfering av
grunnskole, VGO eller annen relevant utdanning),
motivasjon for og @nsker om arbeid, generelle
interesser og ferdigheter

Potensielle barrierer for arbeid: utfordringer med
lcering, helse, sprak eller sosialt (familiesituasjon,
bosituasjon)

Vurderinger av behov for og eventuelt formél med
tiltak

Vurdering av mdloppndelse og videre
oppfelgingsbehov, underveis og ved avslutning av
tiltak

Opplysninger fra folkeregisteret
(alder, kjgnn og adresse)

NAV-historikk fra NAVs fagsystemer
(innsatsbehov, hovedmal, ytelser og
tiltak — for enkelte tiltak ogsé formdl
med tiltak)

Heyeste fullfgrte utdanning (fra SSB —
kun til statistikkforméal)

Arbeidshistorikk fra AA-registeret
(arbeidsgiver, bransje, lgnn, avtalte
arbeidstimer per uke)

*Veileder skal kun kartlegge opplysninger som er relevante for & gi bruker hensiktsmessig bistand. Hvilke opplysninger som kartlegges, varierer derfor mellom

enkeltsaker.

& etablere kunnskap om NAVs arbeidsrettede

oppfelging. Kjennetegn ved bruker kombineres med
data om brukers p&falgende tilknytning til arbeid, for
& belyse utfall av NAVs oppfelging og tiltaksbruk for

ulike brukergrupper. Jo mer presis informasjon om

faktorer som er avgjerende for tiltakstildelingen for
den enkelte bruker, desto mer presis kunnskap kan
disse analysene etablere om resultater og effekter av

tiltakene.

Andre brukeropplysninger registreres som fritekstdata,
blant annet i brukers kartleggingsskjema, samtale-
referater, digital dialog og notater i fagsystemer. Det

er personvernulemper ved & registrere bruker-
opplysninger i fritekst, fordi det gker risiko for

overskuddsinformasjon og gjgr det krevende & styre

tilgang etter tjienstlig behov. Opplysninger som

registreres i fritekst vil heller ikke kunne tilgjengelig-
gjeres for analyser i etterkant, noe som begrenser

NAVs mulighet til & benytte informasjonen om
brukerne til & Icere noe generelt om deres behov,
sammenhengen mellom behov og tildelte tiltak og
effekten av tiltak for ulike brukergrupper.

Brukeropplysninger er spredt pa ulike fagsystemer

NAV-veilederne gjer en vurdering av videre

oppfelging basert pd informasjon fra kartleggingen,

brukerregistrerte opplysninger og historiske

opplysninger om bruker, fra NAVs egne registre og
andre registre. Disse opplysningene er spredt mellom
ulike fagsystemer. Det er krevende for den enkelte
veileder & ha oversikt over hvor ulike opplysninger

befinner seg og informasjonsspredningen gjer

kartleggingen av bruker mer tidkrevende (NAV Oslo,
2020).

| tillegg til informasjon i NAVs egne systemer finnes
det relevante opplysninger i andre offentlige fag-
systemer som NAV-veiledere ikke har direkte tilgang
til. Det gjelder for eksempel informasjon om fullfert
utdanning og opplcering, sertifikater, behandling i
helsetienesten og oppfelging fra andre kommunale
tienester som er relevant for brukers arbeidsrettede
forlgp. Veileder mé& da basere seg pd den
informasjonen brukeren selv oppgir eller kontakte
andre deler av tienesteapparatet direkte, ved
mistanke om at det er relevant. For eksempel vil
veiledere kunne kontakte voksenopplceringen i
kommunen, for & f& informasjon om status for fullfering
av grunnskole, hvilken opplcering som eventuelt
gjenstar eller hvilken sprakopplcering som er gjennom-
fart. P& denne maten tar det tid & f& kartlagt alle
relevante opplysninger, og det er en risiko for at
veileder ikke fér tilgang til opplysninger som kan
veere avgjgrende for valg av tiltak.

Dialog med ekstern tiltaksleverandor

En IT-lgsning under utvikling skal gjere det enklere &
ha dialog mellom NAV og eksterne forhdndsgodkjente
eller anbudsutsatte tiltaksleveranderer. | denne
Izsningen far tiltaksleverander tilgang til NAVs
bestilling av tiltak og det er mulighet for veileder &
felge opp tiltaksleverander. Denne IT-lgsningen er
relativt ny og fortsatt under utvikling. Det jobbes med
& utvikle muligheter for at tiltaksleverander kan bruke
denne Igsningen til & sgke om forlengelse eller avbryte
tiltaket samt registrere strukturert informasjon om

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk 27



arsaker til behov for forlengelser eller tidlig
avslutning. IT-lesningen benyttes ikke ved avslutning av
tiltaket. Da sender tiltaksleverander en sluttrapport
med vurdering av mdloppndelse og eventuelle
gjenstédende oppfelgingsbehov til NAV. Lgsningen
benyttes ikke i dialog dersom tiltaksarranger er en
arbeidsgiver eller dersom tiltak gjennomfgres i
utdanningsinstitusjoner eller hos NAV selv.

Personopplysninger som NAV-veiledere behandler

Tabell 3-1 oppsummerer hvilke personopplysninger
om brukere som NAV-veiledere behandler? i dag,
enten pd strukturert eller ustrukturert form. Veileder
skal kun kartlegge opplysninger som er relevante for
& gi bruker hensiktsmessig bistand, og det vil variere
hvilke av de ustrukturerte opplysningene som er
relevante i hvert enkelt tilfelle. NAV vil derfor ikke
kartlegge alle slike opplysninger om alle brukere som
vurderes for tiltak. Ved opplysninger pé& ustrukturert
form er det ogsé& begrensninger pd hvilke type
opplysninger NAV har lov til & registrere og pad
hvilken méte. Det hender derfor at sensitive
opplysninger om brukers helse eller sosiale
utfordringer ikke er registrert i fagsystemene, men
likevel er avgjsrende for valg av tiltak.

Arbeidsmarkedets behov

For & kunne tildele tiltak som gir gnsket effekt — &
hjelpe brukerne inn i arbeid — trenger NAV-veilederne
ogsd informasjon om arbeidsmarkedets behov for
arbeidskraft. Gjennom tienesten Arbeidsplassen kan
veiledere fa& oversikt over stillingsutlysninger, og i
fagsystemet Salesforce kan de fd& informasjon om de
ulike arbeidsgiverne. Det er likevel utfordrende for
veileder & f& informasjon om hvilken type kompetanse
og ressurser ulike arbeidsgivere har behov for, og
scerlig om hva som skal til for at NAVs brukere kan bli
mest mulig relevante for arbeidsgivere gjennom
tilfarsel av ressurser, fordi det ogsé innebcerer at de
ma vite noe om hva som kreves for & kunne utfgre
arbeidsoppgaver pé den enkelte arbeidsplass.

2 Personvernforordningen 1-4 definerer «tbehandling» som
«enhver operasjon eller rekke av operasjoner som gjares
med personopplysninger, enten automatisert eller ikke, f.eks.
innsamling, registrering, organisering, strukturering, lagring,

De siste drene har NAV utvidet samarbeidet med
arbeidsgivere, hvor ett av formalene nettopp er at
NAYV skal bli bedre kjent med arbeidsgivernes behov.
Et sentralt ledd i dette har veert en utvidet bruk av
markedskontakter i NAV, som skal innhente
informasjon om det lokale arbeidsmarkedets behov og
videreformidle behovene til veilederne. Det er likevel
det utfordrende & f& spredt denne kunnskapen fra et
fé&tall markedskontakter til et stort antall veilederne,
og det er trolig stor variasjon i hvor mye av denne
informasjonen som ndr ut til veiledere i praksis.

3.3 Kunnskapsutvikling

Praksisen beskrevet over legger i begrenset grad til
rette for at veileder har oversikt over brukernes behov
og forutsetninger. Mangel pé& systematisk registrering
av brukernes sentrale behov og forutsetninger gjer
ogsd at forskerne, som skal analysere brukernes
utvikling p& et aggregert niv4, ikke kan klassifisere
brukere i relevante grupper med sammenlignbare
behov (s&kalte «typetilfellern). Samtidig vet vi at
hvilket arbeidsmarkedstiltak som er mest effektivt
avhenger av den enkeltes behov. Nar vi ikke kan
klassifisere brukere etter behov, kan vi heller ikke
utvikle aggregert kunnskap om hvilket
arbeidsmarkedstiltak som virker for en brukergruppe
med gitte behov. For & utvikle mer relevant kunnskap
om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike
brukergrupper, er det derfor behov for innsamling og
analyse av strukturerte data som kan brukes til &
klassifisere brukere i sammenlignbare grupper
(typetilfeller) og vurdere utfall i arbeidslivet innenfor
slike grupper. Dette fordrer systematisk registrering
av viktige, individuelle kjennetegn ved bruker, som er
avgjerende for veileders vurdering av tiltaksbehov.
Dette mangler i dag, delvis pd grunn av manglende
fagsystemer og delvis p& grunn av regelverk for
behandling av personopplysninger. Effektforskningen
blir dermed mindre relevant.

tilpasning eller endring, gjenfinning, konsultering, bruk,
utlevering ved overfering, spredning eller alle andre former
for tilgjengeliggjering, sammenstilling eller samkjering,
begrensning, sletting eller tilintetgjering».
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4. Mulige lgsninger for kunnskapsutvikling

Kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak
innebaerer at arbeids- og velferdsforvaltningen
md tilrettelegge for utvikling og spredning av
relevant kunnskap, for deretter a fatte
beslutninger pa et slikt kunnskapsgrunnlag.
Med mdl om utvikling av relevant kunnskap
foreslar vi utstrakt bruk av effektevalueringer,
okt styring av praksis og fagsystemer som
muliggjer analyser av seleksjon, utfall og effekt
av tiltak. For at kunnskapen skal tas i bruk,
foreslar vi fagsystemer med okt grad av

beslutningsstette til veileder.

| dette kapittelet utforsker vi ulike méter & bidra til
mer kunnskap om effekter av arbeidsmarkedstiltak for
ulike brukergrupper. Kapittelet er strukturert som
felger.

| kapittel 4.1 beskriver vi ulike muligheter for &
giennomfere effektevalueringer i NAV og hvordan
slike analyser kan bidra til gkt kunnskap om hva som
virker for hvem.

| kapittel 4.2 diskuterer vi muligheter for &
videreutvikle systemer for etablering, kvalitetssikring
og spredning av den opparbeidede erfaringsbaserte
kunnskapen i NAV.

Deretter utforsker vi i kapittel 4.3 mulighetene for &
etablere mer kunnskap om tiltakenes effekter gjennom
mer enhetlig og sentral styring av praksis pé& tvers av
NAV, bade néar det gjelder tilbud om og innhold i
tiltakene og ndar det gjelder kartleggingen som danner
grunnlaget for seleksjonen inn i tiltak.

Videre utforsker kapittel 4.4 en mer indirekte mate &
fé& bedre oversikt over mekanismene som fgrer il
seleksjon inn i tiltakene, gjennom utvikling av
fagsystemer som tilrettelegger for kunnskapsutvikling,
bade gjennom mer strukturert datafangst og gjennom
systemer som tilrettelegger for mer enhetlig
oppfelging av brukere.

| kapittel 4.5 drafter vi mulighetene for & benytte
algoritmer som beslutningsstgtte i forbindelse med
tildelingen av tiltak.

| kapittel 4.6 utforsker vi muligheter for utvidet bruk
av randomiserte forsgk i NAV, gjennom & integrere
randomisering i den ordincere driften av
arbeidsmarkedstiltak i NAV.

| kapittel 4.7 drefter vi handlingsrommet for &
gjennomfere de nevnte forslagene innenfor dagens
lovverk og utforsker behovet for lovendringer. Flere
av lgsningene vi drafter i dette kapittelet kan tenkes &
utfordre dagens lovverk. Personvernregelverket og
annet lovverk setter grenser for behandling av
personopplysninger i NAV, som pdvirker mulighetene
for forskning og analyse, registrering av opplysninger
i fagsystemer, bruk av algoritmer som beslutningsstette
og bruk av randomiserte forsgk.

Basert p& mulighetene som utforskes i dette kapittelet,
har vi definert et sett konkrete forslag som utredes
videre i en samfunnsgkonomisk analyse. De konkrete
forslagene er beskrevet i kapittel 4.8 og utredes
ncermere i kapittel 5.

4.1 Muligheter for
effektevalueringer

4.1.1 Kvasi-eksperimentelle metoder

Det er krevende & anslé& den kausale effekten av et
arbeidsmarkedstiltak pé& eksempelvis tilknytning til
arbeidslivet. | teorien gnsker vi & méle hvor mye
tilknytningen til arbeidslivet endres ved & bli tildelt et
arbeidsmarkedstiltak relativt til en situasjon der
tiltaket ikke ble tildelt. Utfordringen er at vi ikke
observerer hva som ville skjedd i fraveeret av tiltaket,
for brukere som blir tildelt et tiltak.

| praksis estimeres den kausale effekten derfor ofte
ved & sammenligne tilknytningen til arbeidslivet
mellom brukere som deltar pé tiltak og brukere med
lignende kjennetegn som ikke deltar pé tiltak, eller
som deltar p& andre tiltak. En slik metode gir
imidlertid opphav til et seleksjonsproblem siden
tildelingen av tiltak ikke er tilfeldig og vi mé forvente
at de ulike deltakergruppene er ulike, og dermed ville
hatt ulik utvikling ogsé uten tiltak. Beslutningen om &
tildele en bruker et gitt tiltak er basert pé en
kartleggingsprosess av brukerens behov og @nsker
samt veileders skjgnnsmessige vurdering av hvilket
tiltak som er best egnet i den spesifikke situasjonen.
Brukere som tildeles tiltak er dermed ikke
ngdvendigvis sammenlignbare med brukere som ikke
tildeles tiltak.

I mangel pé& eksperimentelle data har forskere
innenfor samfunnsvitenskap utviklet en rekke statistiske
metoder for & estimere kausale effekter ved hjelp av
sékalte kvasi-eksperimentelle metoder (Angrist &
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Pischke, 2009).3 Oppskriften i slike analyser er ofte &
finne tilfeldig variasjon i data som inntraff uten at det
var planlagt. Slik variasjon i data omtales ofte som
naturlige eksperimenter. Den metodiske utviklingen pa
dette feltet har kommet langt og kalles gjerne
kredibilitetsrevolusjonen. P& bakgrunn av dette blir
slike metoder ogsé benyttet i effektevalueringer av
NAVs arbeidsmarkedstiltak (von Simson, 2023).

4.1.2 Utnytte ustrukturerte tekstdata til & belyse
seleksjon

| praksis vil seleksjonsproblemet alltid veere til stede i
effektevalueringer, med mindre man gjennomfgrer
randomiserte kontrollerte forsgk eller har tilgang fil
naturlige eksperimenter. | den grad seleksjonen er
basert pé& observerbare variable, kan forskere
imidlertid kontrollere for seleksjonen ved & inkludere
variablene i den statistiske modellen. Dette sikrer at
man i starre grad baserer effektene pé
sammenligninger mellom brukere med tilsvarende
kjennetegn. Hvor godt forskere klarer & kontrollere for
seleksjonen, avhenger derfor av tilgangen pé& data
som belyser seleksjonsmekanismene.

NAV lagrer mye informasjon om brukere som kan
bidra til & belyse seleksjonsmekanismer. | dag
benyttes stort sett strukturerte data, som eksempelvis
registerdata, til & kontrollere for eventuell seleksjon i
effektevalueringer. Slike data lar forskere kontrollere
for variabler som alder, kjgnn, utdanning,
arbeidserfaring og historikk med ytelser og ftiltak.
NAV lagrer imidlertid ogsé mye informasjon om
brukere i form av ustrukturerte tekstdata, bade i
forbindelse med kartlegging og oppfelging. Et
eksempel er digital aktivitetsplan, som inneholder
dialogmeldinger mellom veiledere og bruker,
aktivitetsplaner, informasjon om mater og
samtalereferater. Videre lagrer NAV brukeres CV-er
og arbeidsevnevurderinger. Slike tekster inneholder
ofte informasjon som ikke fanges opp i strukturerte
kvantitative data og komplementerer derfor
informasjonsgrunnlaget. Eksempler pé& dette er brukers
motivasjon og helseutfordringer som ikke er
diagnostisert. | den grad slike «myke» faktorer spiller
en rolle for seleksjonen inn i tiltak, kan analyser av
tekstdataene bidra til at NAV fér et bedre
kunnskapsgrunnlag.

Det er krevende & systematisere og analysere store
mengder ustrukturerte tekstdata. P& grunn av
omfanget vil det veere umulig for NAV & gjennomfare
systematiske analyser av tekstdataene ved hjelp av
manuell gjennomlesing og klassifisering. Det vil derfor
veere ngdvendig & ta i bruk metoder for digital
sprakbehandling dersom man gnsker & utnytte

3 Utviklingen av slike metoder var grunnlaget for Sveriges
Riksbanks pris i skonomisk vitenskap til minne om Alfred
Nobel i 2021.

potensialet i det omfattende datagrunnlaget. Den
betydelige utviklingen av mer sofistikerte
spradkmodeller de siste drene gir nye muligheter til &
analysere store mengder ustrukturerte tekstdata.
Dersom informasjonen fra tekstdataene kobles til
brukernes utfall, kan det gi muligheter for &
kontrollere bedre for relevante seleksjonsmekanismer
og dermed ogsé gi mer relevante svar pd hvordan
ulike tiltak fungerer for ulike brukergrupper.

4.1.3 Evaluere effektene av innsatsgruppe

Mye av dagens effektforskning konsentrerer seg om
effekter av enkelttiltak. Det er imidlertid en rekke
vurderinger og beslutninger som tas tidligere i lgpet
som ogs& pavirker arbeidssgkeres muligheter for
tilknytning til arbeidsmarkedet. Far en bruker blir
tildelt et gitt arbeidsmarkedstiltak gjennomfgrer NAV
en omfattende kartlegging og vurdering av brukerens
behov og forutsetninger. Et eksempel pd dette er
vurderingen av innsatsbehov beskrevet i forrige
kapittel. | dag benyttes en enkel algoritme som, basert
pé seks flervalgsspersmal, gir en anbefaling om
hvilken innsatsgruppe brukeren bgr plasseres i. Det
endelige 14a-vedtaket om innsatsbehov tas imidlertid
av en veileder basert pé en helhetsvurdering.
Vedtaket avgjer hva slags oppfelging en bruker féar
av NAV og hvilke tiltak som er tilgjengelige for
brukeren.

Et interessant spersmal er hvilken effekt tildelingen av
innsatsgruppe har for arbeidssgkere. Effekt-
evalueringer av innsatsgruppe, og scerlig standard
versus situasjonsbestemt innsats, kan gi gkt kunnskap
om hvordan ulik oppfelging fra NAYV tidlig i forlepet
for arbeidssgkere pavirker fremtidige
arbeidsmarkedsutfall. Dersom det eksempelvis viser
seg at gkt innsats fremmer overgangen til arbeid for
en gitt brukergruppe, vil NAV i neste omgang matte
gijere en avveining av hvor og blant hvem
ressursbruken har sin mest hensikismessige anvendelse.

4.1.4 Gjennomfgre kontrollerte forsok

NAV gjennomfarer en rekke forsgk for & teste ut nye
ideer.* Slike forsgk gjennomferes typisk i utvalgte
NAV-kontor eller fylker. Hensikten med forsgkene er &
f& kunnskap om hvordan en ny ordning, eller endring i
praksis, fungerer fer den eventuelt implementeres i
hele NAV. Slike forsgk kan veere sveert nyttige dersom
de gjennomfgres pd en mate som muliggjer presise
evalueringer.

Fra et vitenskapelig stésted er s@kalte randomiserte
kontrollerte forsgk gullstandarden for
effektevalueringer. Noen av forsgkene NAV
giennomfarer er designet som randomiserte

4 Et eksempel pd dette er utpraving av utvidet bruk av
kompetansetiltak for langtidssykmeldte.
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kontrollerte forsgk,> men de fleste gjennomfares ikke
slik. | sé fall er det gnskelig at forsgket er underlagt
en viss kontroll, langs flere dimensjoner.

For det ferste er det gnskelig at forsgksleder tydelig
avgrenser rammene og praksis for forsgket, som vil
sikre at forsgksobjektene gjennomgér lik behandling.
Om det derimot er mye rom for individuell tilpasning,
uten tydelig dokumentasjon av hvordan forsgket er
praktisert blant de enkelte forsgksobjektene, vil det
veere krevende & evaluere forsgket pd et generelt
grunnlag.

For det andre fordrer enhver effektevaluering at
forsgksobjektene sammenlignes med en sdakalt
kontrollgruppe, som bestar av objekter utenfor
forsgket. Nér et forsgk skal gjennomferes er det
derfor hensiktsmessig at forsgksleder definerer en
passende kontrollgruppe far forsgket starter. En slik
gruppe bgr veere sammenlignbar med forsgksgruppen
for & veere representativ for det sdkalte
kontrafaktiske scenariet, beskrevet i avsnittet om
kvasi-eksperimentelle metoder over.

Ansvaret for kunnskapsinnhenting gjennom kontrollerte
forsgk ligger ikke hos NAV alene. Departementet og
beslutningstakere for gvrig ber innrette
politikkendringer og eventuelle reformer pé& en méte
som tilrettelegger for evalueringer av endringene i
etterkant. Her gjelder de samme prinsippene som
draftet over. Eksempelvis vil det veere hensiktsmessig
at politikkendringer implementeres trinnvis i NAV-
systemet, ved at enkelte enheter implementerer
politikkendringer farst (sékalte piloter), slik at det er
mulig & evaluere effektene av endringen ved &
sammenligne utviklingen i disse enhetene med enheter
som enda ikke har implementert endringen.

Fra et evalueringsperspektiv er det ogsé enskelig at
det sikres gode kontrollgrupper, i den forstand at det
for hver enhet som gjennomfarer politikkendringer,
finnes sammenlignbare enheter som ikke gjennomfarer
endringen. | tillegg til & tilrettelegge for mer presise
effektevalueringer vil en slik fremgangsméte é&pne for
muligheter til & gjere justeringer i implementeringen
blant nye enheter, basert p& kunnskap om hva som
fungerte og ikke fungerte blant pilotenhetene.

4.1.5 Samlet vurdering av muligheter for
effektevalueringer

Vi mener at NAV i hovedsak utnytter dagens
datagrunnlag pd en god méte. Videre ser vi ikke at
det finnes betydelige, uvutnyttede muligheter for
relevant effektforskning med dagens tilgang pé&
registerdata. Det er likevel grunn til & tro at den
fremtidige effektforskningen vil gi mer relevant

5 Et eksempel pd dette er forsgket med resultatbasert
finansiering av oppfaelgingstiltak i NAV.

kunnskap dersom man i sterre grad utnytter
mulighetsrommet.

Ved hjelp av moderne tekstanalyse og sofistikerte
sprékmodeller kan ustrukturerte tekstdata, som er
lagret i NAVs systemer, bidra til & belyse
seleksjonsmekanismer i forbindelse med tiltakstildeling.
Slike data gjer det mulig & kontrollere for flere
forhold i de kvasi-eksperimentelle metodene.

Ved & evaluere effekter av tildeling av innsatsgruppe
kan NAV fa& gkt kunnskap om hvordan ulik oppfelging
tidlig i forlapet for arbeidssgkere pavirker fremtidige
arbeidsmarkedsutfall.

Ved & gjennomfgre kontrollerte forsgk kan NAV
eksperimentere med nye ideer i et begrenset omfang
for & lcere hva som eventuelt bgr skaleres opp og bli
en del av ordincer praksis.

4.2 Muligheter for systematisering
av erfaringsbasert kunnskap

| delrapport 1 dokumenterte vi hvordan NAV-
veiledere i stor grad bygger pé& erfaringsbasert
kunnskap i tildelingen av tiltak. Bakgrunnen er farst og
fremst at eksisterende forskning er lite sikker, og at
veilederne oppfatter den som lite relevant i matet
med den enkelte bruker.

Vi mener at det er potensial for & utvikle NAVs
kunnskapsbase videre med bruk av det store tilfanget
av erfaringsbasert kunnskap som finnes i
organisasjonen. Den erfaringsbaserte kunnskapen er
en ressurs som i liten grad blir synliggjort, satt i system
og utnyttet. | motsetning til mye eksisterende forskning,
har denne kunnskapen den store fordelen at den blir
oppfattet som relevant for praksis.

Det skjer i dag mye erfaringsutveksling mellom
kollegaer, men dette skjer til dels ad hoc og i
hovedsak lokalt.

Erfaringsbasert kunnskap har dessuten en
problematisk side. Den kan veere dominert av enkelt-
eksempler, og kan farges av den enkelte veileders
kompetanse, verdigrunnlag eller forutinntatthet. Dette
gjer det problematisk dersom erfaringsdelingen bare
skier mellom enkelte veiledere. Det er ngdvendig at
kunnskapen blir utfordret og er gjenstand for kritisk
analyse. Vdre interviuer med NAV-veiledere viser at
dette i noen grad skjer i diskusjoner pd& team-,
avdelings-, eller kontornivd, men at kunnskapen som
akkumuleres sjelden blir tatt videre og delt mellom
kontor og fylker — eller over tid.

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk

31



Hvordan kan NAV utnytte de ansattes
erfaringsbaserte kunnskap om
arbeidsmarkedstiltakene p& en bedre mate? Det kan
skije pé& en rekke ulike méater. For at det skal fare til
akkumulering av kunnskap som kan spres i hele
organisasjonen, mé& det utvikles metoder og systemer
pd nasjonalt nivd, og kontorene ma bli pélagt enkelte
aktiviteter. Som del av metodene mé AVDir definere
hva slags erfaringer som er relevante. Det er ogsé
ngdvendig at AVDir systematiserer informasjon slik at
den kan formidles videre i hele organisasjonen.
Kunnskapen bgr akkumuleres i en kunnskapsbase som
er dynamisk.

Eksempler pd metoder for & synliggjere og definere
kunnskap pé kontornivd kan veere:

e  diskusjonsmgter eller workshops, med en bestemt
(sentralt utviklet) agenda og en strukturert
rapportering i ettertid.

e utnevnelse av et evalueringsteam av erfarne
medarbeidere pd kontoret, som sammen
evaluerer tiltak etter et bestemt sett (sentralt
utviklede) kriterier, som skal rapporteres. Det kan
ogsa veere hensiktsmessig & sette sammen
evalueringsteam av veiledere fra flere kontor.

Disse to metodene har den fordelen at erfaringene
blir gjenstand for bearbeiding og validering lokalt.

NAV kan ogséd samle erfaringsbasert kunnskap
gijennom individuelle tilbakemeldinger, for eksempel
med en IT-funksjonalitet der den enkelte veileder kan
rapportere inn erfaringer, eventuelt blir pélagt &
rapportere erfaringer etter hvert tiltakslgp. | kapittel
4.4 drefter vi muligheten for en slik Izsning. Man kan
ogsé tenke seg at veileder og bruker i felleskap skal
rapportere inn erfaringer etter tiltaksdeltakelse.
Ulempen med slike individuelle tilbakemeldinger er at
de krever svcert strukturerte spgrsmal (et
«spgrreskijeman) for & kunne aggregeres. Det gir igjen
mindre relevant kunnskap. Metoden oppfyller heller
ikke kravet om at erfaringsbasert kunnskap mé
utfordres fordi den for eksempel kan veere basert pé
fordommer.

| tillegg til at NAV-veilederne kan bruke denne typen
kunnskapsbase i egen praksis, kan den ogsé gi input til
oppfelging av leverandaerene — for fylket eller
kontorene.

4.2.1 Samlet vurdering av muligheter for
systematisering av erfaringsbasert kunnskap

Begrepet «erfaringsbasert kunnskap» stér sentralt i
NAV, i mangel av mer systematisk kunnskap om hva
som virker for ulike brukergrupper. Vi mener NAV i
sterre grad ber konkretisere hva som menes med
begrepet, samt hvordan kunnskapen skal defineres og
spres. For at erfaringsbasert kunnskap skal kunne

samles, kvalitetssikres og spres i hele organisasjonen,
md det utvikles metoder og systemer p& nasjonalt niva
og kontorene mé bli palagt enkelte aktiviteter. Som
del av metodene mé& AVDir definere hva slags
erfaringer som er relevante, hvordan de skal samles
inn og analyseres, samt systematisere informasjon slik
at den kan formidles videre i hele organisasjonen.

4.3 Muligheter for mer kunnskap
giennom gkt styring av praksis

NAYV har i dag lokale variasjoner i hvilke tiltak som
tilbys, innholdet i enkelitiltak samt i prosess for
tildeling av tiltak. Variasjon skulle i utgangspunktet tilsi
at det er gode muligheter for & Icere hva som
fungerer ved & sammenligne utfall av ulik praksis. Det
er imidlertid en grunnleggende utfordring med &
utvikle kunnskap i et slikt system. For & kunne Icere av
lokale forskjeller mé& man veere rimelig trygg pd at
det ikke er andre relevante forskjeller som varierer
mellom de samme stedene. Nér praksis varierer langs
flere dimensjoner samtidig, er det vanskelig & vite
hvilken variasjon som driver eventuelle forskjeller i
utfall.

Enhetlig praksis gir ikke i seg selv kunnskap om
hvordan ulik praksis fungerer. | et tenkt system med
100 prosent lik praksis og ingen utvikling eller testing
av nye ideer, lcerer man ingenting. Et system med
tilncermet lik praksis, hvor kun enkeltfaktorer varierer,
gir derimot muligheter til & lcere om betydningen av
disse enkeltfaktorene.

4.3.1 Behov for tilpasning til lokale forutsetninger

Det er gode argumenter for at NAV lokalt ber ha stor
pévirkning pd egen praksis. Det er generelle
forskjeller mellom NAV-kontor som har betydning for
hvordan praksis fungerer. NAV-kontorene har ulik
sammensetning av brukere og ulikt arbeidsmarked
som megter brukerne. | tillegg drives NAV-kontorene i
samarbeid mellom stat og kommune, og kommunenes
prioriteringer har stor betydning for innretning av
tienestetilbudet i NAV-kontoret. Dette underbygger at
beslutninger om innretning av tjenestetilbudet og
praksis tas lokalt.

Samtidig er det ogsd mange grunnleggende
forutsetninger som er like pé& tvers av enkeltbrukere
og NAV-kontor. | NAV er det i dag en rekke lokale og
regionale forskjeller i praksis som i liten grad kan
antas & veere begrunnet i ulike lokale forutsetninger.
Det gjelder scerlig forskjeller pé& fylkesnivé. Det er for
eksempel vanskelig & se hvorfor fylkene skal veere
organisert pd helt ulike vis eller hvorfor de skal ha
ulike avtaleformer ved innkjgp av tiltak, eller ulikt
innhold i tiltakene. Dersom tiltakstilbudet i sterre grad
ble likt mellom fylker, og ogsé& mellom NAV-kontor,
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ville det veert lettere & utvikle kunnskap om hvordan
tiltakene virker.

4.3.2 Behov for individuelt tilpasset oppfolging

Brukere i NAV har svecert ulike og ofte sammensatte
behov, som kommer til syne p& ulike méter, og som
ofte avhenger i stor grad av konteksten rundt
brukeren. Det er et viktig argument for individuelt
tilpasset oppfelging basert pé skjgnnsmessige
vurderinger.

Samtidig er det slik at dersom to helt like brukere
oppsgker NAV pé& samme tidspunkt og i samme
arbeidsmarked, kan de bli stilt ulike spgrsmal om sine
behov, svarene kan bli tolket ulikt og de kan til slutt
ende opp med ulike tiltak. Dette tilsier at det kan
veere behov for likere praksis i prosessen som fgrer ftil
tildeling i av tiltak. Det innebcerer ikke en
standardisering av tiltakstildelingen, i form av at alle
med en viss type egenskaper automatisk skal fa tildelt
et gitt tiltak, men det innebcerer at prosessen for
kartlegging og vurdering av behov kan bli likere.

En likere prosess for tiltakstildeling kan oppnés ved &
innfgre mer detaljerte rutiner og systemer for
kartlegging, slik at det i starre grad er
forh&ndsdefinert hvilke sparsmal som stilles i ulike
situasjoner, og hvilken videre oppfelging ulike svar
skal utlese. Samtidig er det grenser for hvor langt slik
systematisering i oppfelgingen kan trekkes, fgr det
gdr pd bekostning av en individuelt tilpasset

oppfelging.

Det er vanskelig & se for seg at vi vil f& tilgang pé
kunnskap som tilsier at vi kan fjerne alle
skjgnnsmessige elementer i denne prosessen. Behovet
for skjgnn innebcerer ogsd at det alltid veere en viss
variasjon i prosessen for tiltakstildeling. Det kan likevel
veere at tiltakstildelingen ber gé i retning av en likere
prosess. Likere praksis for kartlegging og oppfelging
av brukere, vil kunne gjgre det mulig & lcere mer om
betydningen av endringer i praksis, som dermed vil gi
grunnlag for & velge enten ytterligere systematisering
eller mer veilederstyrt tilpasning.

4.3.3 Sentralt styrt praksisutvikling

Dersom to NAV-enheter har tilncermet lik praksis, vil
det ogsd i sterre grad legge til rette for & utvikle
kunnskap ved & innfgre variasjon i enkelte elementer
av praksis. | dag er slik praksisutvikling i stor grad
definert lokalt. Det vil si at det i liten grad finnes
sentral styring og kontroll med endringene. N&r man
ikke har kontroll pé& lokal praksisutvikling, gir det ogsd
mindre grunnlag for & etablere sentral lcerdom av
utviklingen. NAV kan dermed tenkes & bli en mer
Icerende organisasjon ved & gé i retning av mer
sentral styring, b&de av ordincer praksis og i utvikling
av praksis.

En mer systematisk innfering av nye tiltak eller
arbeidsméter, vil i sterre grad tilrettelegge for & dra
lcerdom av effektene. Det kan for eksempel veere ved
& innfare ny praksis i utvalgte fylker eller utvalgte
NAV-kontor. Ved & innfgre ny praksis gradvis og
systematisk, kan man haste erfaringer fra utpravingen
far praksis skaleres opp. NAV jobber til dels slik i
dag, nér ny praksis skal testes ut. Samtidig gjeres slik
praksisutprgving med stor grad av lokal autonomi, p&
fylkesleddet og kontorleddet. Det innebcerer gjerne at
den nye praksisen innfgres pé& ulike mater lokalt, som
gier det vanskelig & hgste relevante erfaringer. Okt
sentral styring og systematisering, ogsd i
praksisutviklingen, vil tilrettelegge for mer relevant
kunnskap om betydningen av praksisendringer.

4.3.4 Samlet vurdering av muligheter for mer
kunnskap gjennom gkt styring av praksis

Det er utfordrende & utvikle generisk kunnskap i en
forvaltning med sveert mye lokal autonomi og
variasjon i praksis. Mer enhetlig prosess for tildeling
av tiltak og for tilbud og innhold i tiltakene vil; 1)
gjere det lettere & lcere av resterende lokale
praksisforskieller, og 2) gjgre det lettere & spre ny
praksis som har vist seg & fungere enkelte steder.

Det tilsier at det er behov for mer sentral styring som
tilrettelegger for enhetlig prosess for tildeling og
tilbud av tiltak. | prinsippet begr lokale forskijeller i
tildelingsprosess eller tilbud av tiltak kunne begrunnes
i ulike forutsetninger lokalt, for eksempel i generelle
behov hos brukere eller i arbeidsmarkedet.

Det er ogsé et potensial i NAV for mer systematisk
tilncerming og sentral styring av praksisutvikling, ved
at ny praksis innfgres i utvalgte geografiske omréader.
Initiativ til eksperimentering ber kunne tas fa flere
nivéer i NAV, bdde internt i NAV-kontoret, pé&
fylkesnivé og sentralt, men det mé& defineres rammer
for hvilke faktorer som kan endres pé for de ulike
nivéene. Sentralt hold ber tilrettelegger for & haste
relevant kunnskap ogsd for resten av etaten.

4.4 Fagsystemer for utvikling og
bruk av kunnskap

Gode fagsystemer gjer det enklere for NAV-
veiledere & jobbe kunnskapsbasert og kan samtidig
tilrettelegge for mer sikker og relevant kunnskap om
arbeidsmarkedstiltak gjennom datafangst.
Fagsystemene definerer bé&de hvilken informasjon og
beslutningsstatte veiledere far i den arbeidsrettede
brukeroppfalgingen, og hvilke data som registreres
om bruker. Hvilke brukerdata som registreres har igjen
konsekvenser for hva slags kunnskapsproduksjon som
er mulig. | dette delkapittelet utforsker vi muligheter
for utvikling av fagsystemer som kan tilrettelegge for
mer kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak.
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4.4.1 Fagsystemer som forenkler tilgangen til
relevante opplysninger om bruker

Dagens praksis for kartlegging og registrering av
brukers behov og eventuelle tiltak er preget av at
informasjonen veilederne trenger om bruker ligger
spredt mellom ulike fagsystemer. | kartleggingen
trenger veiledere eksempelvis informasjon om brukers
arbeidsmarkedshistorikk, NAV -historikk og tidligere
vurderinger, giennomfarte aktiviteter, ressurser og
brukerregistrerte behov. | tillegg finnes det relevante
data i andre deler av offentlig sektor som NAV-
veileder enten ikke har tilgang til eller som ma
innhentes ved & ringe til andre offentlige tienester,
som for eksempel voksenopplceringen. Relevante
opplysninger er dermed bdade spredt mellom ulike
interne fagsystemer i NAV og andre offentlige
tienester, som det er tidkrevende & innhente
opplysninger fra.

En mulig lasning pé disse utfordringene, kan veere &
etablere et brukergrensesnitt som samler relevant
informasjon om bruker pé ett sted. Det vil i s& fall
innebcere at det defineres et sett av opplysninger som
er relevante for veileders beslutninger, i ulike deler av
brukerforlgpet, og at disse samles i en felles
informasjonsside. En slik lgsning, som gir veileder enkel
tilgang til relevante opplysninger i
brukeroppfelgingen, vil veere nyttig beslutningsstatte
til veileder. For det farste vil en slik stette gjgre det
mindre ressurskrevende for veileder & f& nedvendig
informasjonsgrunnlag til & vurdere brukers videre
oppfelging. Videre vil statten gi et bedre grunnlag for
enhetlige vurderingsprosesser ved at de samme
opplysningene blir vurdert, samt forhindre at nyttig
informasjon blir oversett. Ved at veileder slipper &
lete rundt i ulike fagsystemer etter potensielt relevant
informasjon, kan en slik stgtte ogsé forhindre at
veileder fér innsyn i opplysninger som ikke er
relevante for den aktuelle beslutningen, og dermed
redusere ungdvendig behandling av
personopplysninger.

En lgsning som samler relevant informasjon om bruker,
ber ogsd inkludere informasjon om bruker fra
utdanningssektoren. | dag m& NAV-veiledere i stor
grad innhente informasjon om brukers gjennomferte
utdanning og oppleering fra bruker. Dersom NAV-
veileder gnsker & vite om bruker har gjennomfart kurs
hos voksenopplceringen, mé de ringe til
voksenopplceringen og spgrre om dette. Dermed er
informasjon om brukers gjennomfgrte utdanning og
opplcering tidkrevende & innhente, i tillegg til at
informasjonen kan veere mangelfull. En Igsning som
automatisk henter informasjon om bruker fra
utdanningssektoren, vil gjgre det enklere for veileder
& hensynta brukers utdanning og opplcering i
behovsvurderingen.

4.4.2 Fagsystemer som stotter opp under enhetlig
kartleggingsmetodikk

Ulike veiledere bdade innhenter og vektlegger ulik
informasjon i kartleggingen av brukere. Mangelen pé&
en enhetlig kartleggingsmetodikk, béade i form av
hvilken informasjon som er relevant og hvordan ulik
informasjon skal vektlegges og vurderes, fremstér som
sarbart.

En mer enhetlig metodikk for kartlegging av brukers
behov og situasjon, kan hjelpe veiledere i & jobbe mer
kunnskapsbasert. En slik metodikk bgr bédde inneholde
en beskrivelse av hvilke spgrsmdl som er scerlig
relevante i mgte med ulike brukergrupper samt
overordnede prinsipper for avveining av hensyn.

En enhetlig kartleggingsmetodikk vil fortsatt gi rom for
veileders bruk av skjgnn, men p& samme mate som en
fastlege har en kartleggingsmetodikk for & gi
pasienten en diagnose, vil en kartleggingsmetode i
den arbeidsrettede oppfelgingen gi veileder en
kunnskapsbasert beslutningsstatte. En beslutningsstatte i
kartleggingen vil fungere som en kvalitetssikring av
veileders arbeid og gjere veileder mindre alene i
tiltaksvurderingen.

4.4.3 Systematisk registrering av informasjon
muliggjer analyser om seleksjon, utfall og effekt av
tiltak

En kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak
krever at NAVs praksis i sterst mulig grad legger fil
rette for kunnskapsutvikling. Det er derfor nyttig at
opplysninger som registreres i brukeroppfelgingen kan
anvendes til analyse og tienesteutvikling. Det fordrer
at opplysningene i sterst mulig grad registreres p& en
strukturert mate, slik at enkeltopplysninger kan hentes
ut til analyseformal.

Strukturerte data om brukers formél med tiltak
muliggjer analyser av hvor godt tiltakene fungerer
ved & se utfall etter tiltaksgjennomfering i
sammenheng med det registrerte formélet ved
tiltakstildelingen. Slike analyser bar belyse hvordan
madloppndelsen avhenger av egenskaper ved brukere,
slik at kunnskapen kan anvendes til & mélrette tiltak til
brukere ut fra forventet nytte.

Strukturerte data kan anvendes til & avdekke seleksjon
inn til tiltak, altsé hvilke brukere som blir tildelt ulike
tiltak. Per i dag er manglende data en é&rsak til at vi
har lite kunnskap om denne seleksjonen, og kunnskap
om seleksjon er avgjgrende for & etablere sikker
kunnskap om effekter av tiltak. Seleksjon kan belyses
ved & kartlegge hvilken informasjon veiledere legger
til grunn samt hvordan brukermedvirkning spiller inn.
Sammen med kunnskap om tiltakenes méloppnéelse
for ulike typer brukere, kan funn om seleksjon inn til
tiltak gi kunnskap om hvilke arbeidsmarkedstiltak som
fungerer for brukere med gitte forutsetninger, behov
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og formél med tiltak. Dermed muliggjer strukturerte
data kunnskapsutvikling om effekt av
arbeidsmarkedstiltak for ulike typer brukere. Dette er
kunnskap som kan nyttiggjeres i alle deler av
forvaltningen av den arbeidsrettede oppfalgingen.
Analyser av seleksjon inn til tiltak vil ogsd avdekke i
hvilken grad veiledere er samstemte i hvilke faktorer
de legger til grunn i tiltakstildelingen.

4.4.4 Nytten av strukturerte data avhenger av god
datakvalitet, relevante data og at kunnskapen tas i
bruk

Dersom strukturerte data skal gi relevant og sikker
kunnskap om seleksjon, utfall og effekt av
arbeidsmarkedstiltak, m& dataene veere av god
kvalitet. Dersom data skal registreres kun for
registreringens skyld, og ikke med formdl & forbedre
oppfelgingslepet for den enkelte, gir det gkt risiko for
darlig datakvalitet, badde ved manglende registrering
og ved at det kan registreres uriktige opplysninger.
For & sikre datakvalitet, bgr registreringen derfor
knyttes opp mot de relevante arbeidsprosessene, slik
at de som registrerer ogsé opplever verdien av riktig
registrering. Det er bdade i brukers og veileders
interesse at opplysninger som veileder innhenter for &
kunne gi nedvendig arbeidsrettet oppfalging er
korrekte. Strukturering av kartleggingsopplysninger
gir dermed god datafangst uten & skape ungdige
ulemper for veileder eller bruker.

Scerlig interessante opplysninger til bruk i
kunnskapsproduksjon er hvilke behov veileder
vurderer som utslagsgivende for & tildele et gitt tiltak,
hva veileder definerer som brukers formél med
tiltaksdeltagelsen og hvorvidt forméalet oppnds. Dette
er vurderinger som veileder gjer i dag, og dersom de
blir registrert pd en strukturert form, kan vurderingene
nyttiggjeres i kunnskapsutviklingen. Ved tildeling av
arbeidsmarkedstiltaket Arbeidstrening, har NAV-
veileder siden 2019 registrert den enkeltes definerte
formdl med ftiltaket (se tekstboks). Selv om formalet
med tiltaksdeltagelse i ytterste konsekvens er &
beholde eller komme i arbeid, kan formalet med &
delta pa et gitt tiltak veere et steg p& veien mot
arbeid, som for eksempel sprékopplcering eller
arbeidserfaring. Formdlet kan ogsé variere innad i
tiltak, slik det gjer med Arbeidstrening. Registreringen
av formdl med Arbeidstrening tilsier at det kan veere
mulig & innfare systematisk registrering av formal
ogsd for andre tiltak. Vi kjenner imidlertid ikke til at
NAYV registrerer tilsvarende formdl for andre
arbeidsmarkedstiltak.

Det er ogsé& muligheter for & etablere generell
kunnskap om innholdet i tiltakene og sammenhengen
mellom innhold og deltakernes utfall, dersom det
registreres mer informasjon om tiltakenes innhold for
den enkelte bruker. Innad i hvert tiltak er det for

eksempel forskjeller i hvilke aktiviteter bruker
gjennomfarer som en del av tiltaket, varigheten av
disse og hvilken oppfalgingsintensitet bruker far. NAV-
veileder f&r denne informasjonen i varierende grad
fra bruker eller tiltaksleverandgr, men far den ikke i
et strukturert format. Dersom slik informasjon blir
registrert systematisk i fagsystemene, kan det gi
mulighet for analyser av innretningen av tiltak og
sammenhengen med utfall. Analyser av tiltakenes
innretning kan belyse virkningen av ulikt innhold for
ulike brukergrupper.

Nytten av datafangst oppstar ferst og fremst nér
kunnskapen som datafangsten tilrettelegger for farer
til mer effektive tienester fra NAV. Kunnskapen kan
pavirke styringen av den arbeidsrettede oppfelgingen
og tiltaksportefglijen, eller inngé direkte som
beslutningsstatte i veiledernes arbeid og ved andre
former for systematisk kunnskapsdeling.

Systematisk registrering av formdl med Arbeidstrening

1 2019 ble det etablert en Igsning for systematisk
registrering av formdl ved tildeling av tiltaket
Arbeidstrening. Figuren under viser fordeling av formdl for
deltakere i tiltaket i 2023. En kvalitativ studie av
Arbeidstrening tyder p& brukernes formdl henger tett
sammen med brukers forutsetninger for & nyttiggjere seg
av tiltaket. Informasjon om formadl benyttes i en pdgdende
effektevaluering av Arbeidstrening. (Oslo Economics og
Frischsenteret, 2023)

Arbeidserfaring 38%

Fé& jobb i bedriften

Utpreving

Oppné
fagbrev/kompetansebevis

Sprékopplcering

Annet

Kilde: Oslo Economics og Frischsenteret (2023)

4.4.5 Informasjon til veiledere om aktuelle
arbeidsmarkedstiltak

| tillegg til & innhente opplysninger om enkeltbrukere,
skal veiledere holde seg oppdatert pé
tiltaksportefalien og ha kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene fungerer. For & gjere det
enklere for veiledere & innlemme kunnskap i praksis,
ber fagsystemene i starst mulig grad gi veiledere
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enkel tilgang til informasjon om hvilke
arbeidsmarkedstiltak som er aktuelle for ulike typer
brukere. Hasten 2023 er NAV i ferd med & rulle ut en
ny IT-lgsning som gir veilederne oversikt over tiltak
som er tilgjengelig lokalt, gitt brukers innsatsbehov.
Lasningen omtales som Mulighetsrommet og er
beskrevet ncermere i kapittel 6.1.

Denne Igsninger gir i sin enkleste form en oversikt over
alle tiltak som er tilgjengelig for brukere med gitt
innsatsbehov og geografisk omréde. P& sikt kan man
imidlertid ogsé se for seg at lasningen utvikles til &
innlemme kunnskap om hvilke tiltak som vurderes som
hensiktsmessige, eventuelt hvilke tiltak som er vanlige
& bruke, for brukere med gitte behov. | ytterste
konsekvens kan beslutningsstetten veere et verktgy som
anvender brukerkjennetegn til & lage brukerprofiler,
og som basert pd kunnskap om disse brukerprofilene,
foreslér relevante tiltak.

En slik profilering fordrer imidlertid at man har
relevant kunnskap om brukerprofilene. Utviklingen av
slike verktay mé derfor ta utgangspunkt i at
kijennetegn ved bruker, som antas & veere sentrale i
vurderingen, registreres p& en systematisk mate, og at
man deretter analyserer denne informasjonen sammen
med informasjon om brukernes utfall i etterkant av
tiltak. Slike analyser kan etablere kunnskap om hvilke
tiltak som fremstar som hensiktsmessig for ulike
brukergrupper. | kapittel 4.5 skriver vi mer om
muligheter for bruk av algoritmer som beslutningsstatte
i veileders vurdering av aktuelle tiltak.

4.4.6 Informasjon til brukere om aktuelle
arbeidsmarkedstiltak

Bruker skal ha innflytelse pé tiltakstildelingen og
brukers motivasjon har betydning for resultatene av
tiltaket. Reell brukermedvirkning krever at bruker er
godt informert om aktuelle tiltak, hva de innebcerer
og hvorfor de er aktuelle. | dag blir bruker i liten
grad informert om aktuelle tiltak fer veileder
presenterer egen vurdering av aktuelle tiltak.
Brukerne er altsé avhengig av hvilken informasjon
veileder gir til bruker om aktuelle tiltak. | tillegg kan
bruker selv velge & oppsgke informasjon om aktuelle
tiltak pé& internett, men denne informasjonen er
generell og overordnet, sé det kan veere vanskelig &
forst& den konkrete forskjellen mellom tiltakene. |
lzsningen Mulighetsrommet, som NAV er i ferd med &
rulle ut, kan veileder dele informasjon om
arbeidsmarkedstiltak med bruker. Slik det er i dag, er
det en svakhet ved lgsningen at informasjonen ikke er
tilpasset bruker og at teksten er den samme som
veileder f&r som beskrivelse av tiltaket.

En mulig lasning er & videreutvikle Mulighetsrommet for
& gi bruker tilpasset informasjon om aktuelle tiltak i
forkant av mgte med veileder. Slik informasjon vil gi
brukeren bedre forutsetninger for & medvirke i

beslutningen om tiltak. Det kan tilrettelegge for mer
effektive valg av tiltak og kan ogsé tenkes & gi bruker
starre eierskap til beslutningen om tiltak og ekt
motivasjon for deltakelse. Nyttesiden er altsé
potensielt veldig stor.

Samtidig er det utfordrende & lage generell
informasjon om tiltakene, som er godt tilpasset gitte
brukergrupper. Det er trolig ikke hensiktsmessig & gi
bruker informasjon om alle tilgjengelige tiltak, og
Izsningen ber trolig veere basert pa en filtrering av
aktuelle tiltak, basert pé& registrerte kjennetegn ved
bruker. For eksempel kan det tenkes at brukere som
ikke har fullfgrt videregdende opplcering, kan fé&
informasjon om hvilke tiltak NAV har som kan hjelpe
brukeren med dette.

Nytten av et slikt verktay vil avhenge av hvor
relevante brukeren og veilederen opplever at de
foreslatte tiltakene er, det vil si hvor treffsikkert
verktgyet er. Nytten avhenger ogsd av at
informasjonen om tiltakene er tilpasset bruker og gir
brukeren en god forstdelse av hva tiltaket innebcerer
og hvorfor det er aktuelt.

Verktgyet blir trolig mer treffsikkert om det inkluderer
flere opplysninger om brukers behov, ressurser og
arbeidsmarkedshistorikk. Sammen med kunnskap om
hvordan tiltak fungerer for ulike typer brukere, kan
disse opplysningene gjgre at verktgyet kan lage
brukerprofiler, og basert pé& disse, foresld relevante
tiltak. | kapittel 4.5 skriver vi mer om muligheter for
bruk av algoritmer som beslutningsstatte i brukers
vurdering av aktuelle tiltak.

4.4.7 Deling av informasjon om arbeidsmarkedets
behov

| vurderingen av relevante tiltak skal veileder vurdere
hva som kreves for at brukeren skal kunne komme i
arbeid. En slik vurdering innebeerer at veileder er
godt informert om behovene i det lokale
arbeidsmarkedet, slik at tiltakene f&r den gnskede
effekten — & kvalifisere brukerne i trdd med
markedets behov for arbeidskraft. Arbeidsmarkedets
behov er stadig i endring, og veileder mé& derfor ha
oppdatert informasjon om hvilken formell og uformell
kompetanse som etterspgrres i arbeidsmarkedet. Den
etterspurte kompetansen pavirker dermed hva slags
kompetansepafyll det kan veere aktuelt & gi bruker.

Det kan imidlertid veere krevende for veileder & holde
seg oppdatert om arbeidsmarkedets behov, pé& ulike
nivéer. NAV har fagsystemer som gir veilederne
mulighet til & f& oversikt over ledige stillinger. Det
synes imidlertid & veere en utfordring at veiledere i
liten grad benytter seg av disse oversiktene. Videre
trenger veiledere ogs& informasjon om
arbeidsmarkedets behov, utover oversikten over
ledige stillinger. Veilederne trenger mer detaljert
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informasjon om hva som kreves av de ulike jobbene,
for & vurdere om og hva som eventuelt skal til for at
enkeltbrukere kvalifiserer til disse stillingene.

NAYV har de siste &rene satset p& utvidet kontakt og
samarbeid med arbeidsgivere, nettopp for at NAV i
sterre grad skal gi arbeidsrettet oppfelging fil
brukere, som ogsé er i trdd med arbeidsgivernes
behov. Det er ofte sékalte markedskontakter eller
markedsansvarlige som har rollen med & ha dialog
med og oversikt over arbeidsgivernes behov, samt &
formidle denne informasjonen til resten av NAV. Vér
forstdelse av praksis er at denne informasjonen
primeert spres fra markedskontaker til NAV-veiledere
gjennom informasjonsbrev, mgter og lignende.

Det kan tenkes at fagsystemer kan tilrettelegge for
bedre informasjonsflyt fra markedskontakter til
veiledere om arbeidsgivernes behov. Fagsystemer kan
bidra til & sortere hvilken informasjon som er relevant,
samt & presentere den for veileder ndr veileder
trenger den i sin oppgavegjennomfering. Slike
lzsninger kan tenkes utvikles i sammenheng med
lgsninger for kartlegging av brukers behov og
synliggjering av relevante tiltak basert pd registrerte
behov. P& samme mate kan det veere hensikismessig &
utvikle fagsystemer som ogsd viser hvilke yrker eller
arbeidsgivere som kan vecere relevante for
enkeltbrukere, gitt den enkeltes kompetanse, interesser
og forutsetninger. Slike lgsninger kan bygge inn béde
generell informasjon om hva slags kompetanse som
etterspgrres i arbeidsmarkedet, og mer spesifikk
informasjon om relevante arbeidsplasser for den
enkelte bruker, samt spesifikke krav som er knyttet til
enkelte stillinger.

4.4.8 Utfordringer knyttet til personvern

Lasningene som er drgftet kan bidra til en mer
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak,
gjennom bedre datafangst og beslutningsstgtte. Det er
imidlertid knyttet flere prinsipielle vurderinger til en
slik utvikling i NAVs praksis.

Utviklingen av systemer for bedre datafangst i NAV
kan bidra til & gke omfanget av lagrede
personopplysninger. De foreslatte lgsningene skal i
utgangspunktet ikke samle inn nye opplysninger, men
har til hensikt & gi en systematisk registrering av
opplysninger som NAV allerede samler inn i dag i
ustrukturert form (fritekst). @kt strukturering av data
kan gi gkt risiko for personvern, ved at det blir mulig
& sammenstille et stort volum av opplysninger om
brukerne, samt & koble disse til andre strukturerte
data.. Opplysninger som ikke oppleves som sensitive
alene, kan oppleves som sensitive dersom de

6 Personvernforordningen (ogsé kjent som GDPR) er EUs
regler for behandling av personopplysninger.
Personvernforordningen er en del av
personopplysningsloven, som i tillegg til EUs forordning

sammenstilles med andre opplysninger. Samtidig
utgjer lagring av persondata i fritekst-format ogsé en
potensiell risiko for personvernet, fordi man ikke har
kontroll pa hvilke konkrete opplysninger som ligger
der. Ved lagring av opplysninger i fritekst er det ogsé
risiko for at det registreres flere opplysninger enn
strengt talt nedvendig. Personvernkostnadene ved &
gé over fra fritekst til mer systematisk registrerte
opplysninger avhenger av hvilke data man registrerer
og hvordan de behandles i NAV.

NAYV mé ha hjemmel i lov for & behandle
personopplysninger om sine brukere. | dag er det
usikkert hvilket handlingsrom NAYV har til & behandle
personopplysninger. Forslag som innebcerer &
registrere flere opplysninger krever klargjering av
hva som er lov & registrere av opplysninger, hvordan
ulike typer opplysninger skal registreres og hvordan
disse opplysningene skal kunne behandles.

Analyse av registrerte personopplysninger krever
ogsd lovhjemmel. Personopplysninger skal i
utgangspunktet kun brukes til det formalet de er
innhentet. Opplysninger om bruker som er innhentet
som en del av saksbehandlingen, kan derfor ikke
ngdvendigvis brukes til analyseformdl. Det er
imidlertid usikkert i hvilken grad NAV har hjemmel til &
bruke personopplysninger til analyse som skal bidra til
kunnskap og tjenesteutvikling.

| vurderingen av lovlighet skal nytten av den enkelte
analyse veies opp mot eventuelle gkte
personvernkostnader. Vurderingen innebcerer derfor
ogsé en avveining mellom samfunnets gevinst av
analysen og hvor sensitive personopplysningene er.
Det pagar et arbeid i Arbeids- og
inkluderingsdepartementet med & avklare hva
rettsgrunnlaget er og hva som er behovet for nytt
regelverk for at NAV kan gjenbruke data til analyse,
herunder bruk av maskinlceringsverktay.

| personvernforordningen® er ogsé det noen
overordnede prinsipper som kan brukes til & vurdere
personvernkonsekvenser. For det farste skal den
enkelte kunne vite hvordan personopplysninger brukes.
Det innebcerer at NAV ikke ber bruke opplysningene
pé& en mate som bruker ikke vil forvente at
opplysningene brukes. NAV er generelt varsom med &
be om samtykke til behandling av personopplysninger,
fordi det skjeve maktforholdet mellom NAV og bruker
kan tilsi at bruker i praksis har liten reell mulighet til &
avsld & gi et slikt samtykke. Behandlingen av
personopplysninger bgr derfor veere innenfor det man

bestér av nasjonale regler med norske tilpasninger. Ved
konflikt skal personvernforordningen gé& foran norsk lov, som
felge av ES-loven. (Datatilsynet, u.d.)
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kan forvente at NAV gjer, med utgangspunkt i sine
forvaltningsoppgaver.

Videre fordrer omfattende lagring av
personopplysninger gode rutiner og systemer som
sikrer at ansatte kun fér tilgang til opplysninger ved
tienstlig behov, og da kun de opplysningene som er
ngdvendig for & utfere tienesten. Det er derfor
avgjgrende med en grundig og kontinuerlig
kvalitetssikring av systemer og tilgangsstyring av
opplysninger, for & sikre at personvernhensyn ivaretas.

Den enkelte skal ogs& ha mulighet til & f& innsyn i
opplysningene som er registrert om seg selv, ha
sikkerhet for at opplysningene er korrekte og ha
mulighet til & f& slettet opplysninger som ikke er
korrekte. Dette kan tenkes & ha betydning for hvilke
typer opplysninger som bar kunne registreres.
Opplysninger basert pé& subjektive vurderinger, som
kan forandre seg over tid (sdkalte «myke» data som
for eksempel motivasjon for arbeid), kan derfor veere
mer problematiske enn mer objektive opplysninger
som ikke forandrer seg over tid (sékalte (tharde» data
som for eksempel alder og kjann).

Enkelte kategorier av personopplysninger er
klassifisert som scerlig sensitive opplysninger i
personvernforordningen. Dette inkluderer opplysninger
om helse, politisk oppfatning, religion, medlemskap i
fagforening o.l. Registrering av slike opplysninger
anses & medfare en starre risiko for personvernet.

4.4.9 Samlet vurdering av muligheter for utvikling
og bruk av kunnskap gjennom videreutvikling av
fagsystemer

En videreutvikling av NAVs fagsystemer som
understgtter effektiv saksgang, men som samtidig
understgtter utvikling og bruk av kunnskap, fremstér
som en sveert fruktbar vei for en mer kunnskapsbasert
bruk av arbeidsmarkedstiltak. Var gjennomgang tyder
p& at det er et stort potensial for & utvikle
fagsystemene slik at tildelingspraksis blir mer effektiv,
enhetlig og kunnskapsbasert, og det er god grunn til &
tro at dette pa sikt vil gi mer kunnskap om hva som
virker for ulike brukergrupper. Ved & utvikle systemer
som tilrettelegger for at denne kunnskapen kan brukes
bdade i innretningen av og i tildelingen av tiltak, vil det
trolig bidra til bedre tienester og flere i arbeid pa
sikt.

Vi har identifisert fglgende mulige Igsninger som kan
tilrettelegge for en mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak:

e systematisert kartlegging og registrering av
brukers behov og forméal med tiltak, innhold i
tiltak og méloppndelse i tiltak

e samle informasjon om bruker, fra NAVs interne
systemer og fra andre tjenester til NAV

e synliggjere informasjon om arbeidsmarkedet for
veileder

e synliggjere informasjon om relevante tiltak til
veileder, gitt andre data om bruker

e synliggjere informasjon om relevante filtak fil
bruker, gitt andre data om bruker

4.5 Algoritmer som beslutningsstgtte

Profileringsverktgy kan benyttes til & identifisere
brukeres behov for stgtte og hjelp, ved & analysere
informasjon om brukere. Dersom verktgyene er
treffsikre, kan de virke kostnadseffektiviserende. De
kan redusere kostnadene ved & gi stgttetienester til
arbeidssgkere som uansett ville funnet nytt arbeid selv,
og ved & identifisere brukergruppene som har stgrst
hjelpebehov.

4.5.1 Muligheter for videreutvikling av dagens
profileringsverktoy for innsatsbehov

NAV har i dag et enkelt profileringsverktgy som
foreslér innsatsbehov (se faktaboks om innsatsbehov i
kapittel 3) basert p& brukers avgitte opplysninger i
registreringen som arbeidssgker. Verktayet gir kun et
veiledende forslag og veilederne tar en selvstendig
beslutning om innsatsbehov. NAV har bevisst valgt en
algoritme som til en viss grad «overprofilerern
brukere, altsé heller foreslér for mye innsats enn for
lite. P& grunn av dette ender veiledere ofte med &
plassere arbeidssgkere i en lavere innsatsgruppe enn
algoritmen anbefaler.

Vi tror det er betydelig rom for forbedring i
algoritmen, og at en videreutvikling av verktgyet vil
bidra til en mer effektiv bruk av NAVs ressurser til
arbeidsrettet oppfelging og arbeidsmarkedstiltak.
Profileringsverktgyet bar innrettes med et mél om &
anslé behovet for innsats for en gitt bruker sé& presist
som mulig. Var vurdering er at et slikt verktay ber
baseres pd statistiske analyser av store mengder
individdata. Modellen kan eksempelvis innrettes mot &
anslé sannsynligheten for at en arbeidssgker forblir
langvarig arbeidsledig. En slik tilncerming til
profileringsverktgyet er i tréd med internasjonal
praksis (Desiere, et al., 2019).

NAYV er allerede i en prosess med & utvikle et verktay
som, med noe tilpasning, kan benyttes til et slikt
formél. Resultatindikatoren er en statistisk modell som
estimerer sannsynligheten for at en arbeidssgker er i
arbeid pé et gitt tidspunkt i fremtiden, basert pé
kiennetegn ved personen og arbeidsmarkedet malt
ved hjelp av registerdata.

En mulighet er & bruke de estimerte sammenhengene i
denne modellen til & ansld sannsynligheten for at en
gitt ny arbeidssgker vil veere arbeidsledig de neste 6
mdnedene. Basert pd denne sannsynligheten kan NAV
klassifisere arbeidssgkere i ulike innsatskategorier.
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Eksempelvis kan de med lavest anslatt sannsynlighet
for & veere arbeidsledig, og som dermed antas &
finne arbeid p& egenhénd, allokeres til standard
innsats. En person med hay sannsynlighet for
vedvarende arbeidsledighet vil derimot vurderes for
mer oppfalging. Modellen beskrevet over vil ikke
klassifisere arbeidssgkere inn i de spesifikke
innsatskategoriene, men kan brukes som en mer presis
beslutningsstette for & identifisere brukere som begr fé
oppfelging utover standard innsats fra NAV.

En forutsetning for at det nyutviklede verktgyet skal
veere nyttig og gi gevinster er at beslutningsstgtten
oppleves som relevant for veileder, slik at de
hensyntar prediksjonen fra verktgyet. For & sikre
relevans er det antakelig scerlig viktig at
profileringsverktgyet tar tilstrekkelig hensyn til
brukernes kjennetegn og situasjon. Anbefalingen vil da
i sterre grad veere tilpasset brukerens behov. Hvilke
faktorer modellen kan hensynta begrenses av hvilke
data den estimeres pd. Et rikere datagrunnlag vil
tillate mer tilpassede anbefalinger, fordi modellen i
starre grad kan hensynta ulike egenskaper ved
brukere.

| dag begrenses videreutvikling av det eksisterende
profileringsverktgyet av lovlighetsvurderinger. Jurister
i AVDir vurderer det som usikkert hvor langt NAV kan
gd i & bruke personopplysninger til & utvikle et slikt
verktgy. For en ncermere omtale av
lovlighetsvurderinger ved henholdsvis bruk og utvikling
av profileringsverktay, se kapittel 4.7.

4.5.2 Muligheter for profilering av tiltak

NAYV har i dag lite beslutningsstette for valg av tiltak i
fagsystemene. Mulighetsrommet, et verktgy som gir
oversikt over tilgjengelige tiltak lokalt og gitt brukers
innsatsbehov, lanseres nasjonalt i 2023. Dette
verktgyet inneholder imidlertid ingen anbefaling om
hvilke av de tilgjengelige tiltakene som er mest
relevante for bruker. En mulighet er at
Mulighetsrommet utvides til & inneholde anbefalinger
om relevante tiltak for den enkelte bruker, basert p&
mer avanserte algoritmer og kjennetegn ved bruker.

Et slikt verktay kan baseres pé& en statistisk modell som
estimerer sammenhengen mellom sannsynligheten for
tilknytning til arbeidsmarkedet og deltakelse p& ulike
tiltak. Ved & benytte de estimerte sammenhengene fra
en slik modell kan profileringsverktayet, for en gitt
arbeidssgker, gi en anbefaling om tiltak, basert pé&
hvilket tiltak som er forbundet med starst sannsynlighet
for tilknytning til arbeidsmarkedet for brukere med
tilsvarende kjennetegn.

Det vil imidlertid vcere mer krevende & utvikle
profileringsverktgyet beskrevet over med en
tilfredsstillende presisjon, enn profileringsverktayet
knyttet til innsatsbehov. Dette skyldes i hovedsak

mangel pé kunnskap om tiltakenes effekt for ulike
brukergrupper. Mer avanserte profileringsverktgy for
tiltak ligger derfor antakelig noe frem i tid, og er
avhengig av at NAV fér et bredere
kunnskapsgrunnlag om effektene av
arbeidsmarkedstiltak for ulike brukergrupper.

4.5.3 Bruk av algoritmer i andre land

| forbindelse med undersgkelser av muligheten for &
kunne ta i bruk mer automatiserte metoder i tildeling
av arbeidsmarkedstiltak i NAV, har vi sett p&
karakteristikker ved ulike statistiske
profileringsverktay i arbeids- og velferdsforvaltningen
i et utvalg europeiske land. | det videre beskrives
statistiske profileringsverktay i henholdsvis @Dsterrike,
Belgia, Nederland, Danmark, Sverige og Irland. Disse
landene er valgt fordi det er de europeiske landene
som benytter statistisk profilering p& arbeids- og
velferdsfeltet som er mest sammenlignbare med
Norge. Profileringsverktayene som benyttes i disse
landene gir i hovedsak profilering av brukers
oppfelgingsbehov tidlig i forlapet, tilsvarende NAVs
vurdering av innsatsbehov, basert p& prediksjoner for
varighet av arbeidsledighet. Personer som har
sannsynlighet for lang varighet, blir profilert mot
tettere oppfelging tidlig i forlgpet, men personer med
sannsynlighet for & finne arbeid selv etter kort tid blir
profilert til mindre oppfelging.

Noen utvalgte temaer, som har scerlig betydning for
utviklingen av et eventuelt statistisk verktay i Norge, er
spesielt vektlagt i beskrivelsene under: Hvilken
utfallsvariabel verktgyet predikerer (for eksempel
sannsynlighet for langtidsledighet), hvilke datakilder
som brukes, hvilken type statistisk analyse som
benyttes, og hvordan verktayet brukes (for eksempel
om verktayet brukes som stgtte for veiledere, eller om
beslutninger om videre oppfelging av brukere tas
automatisk i systemet).

Dsterrike

Det statistiske profileringsverktayet som brukes i
Dsterrike ble rullet ut nasjonalt i 2020 og har et navn
som pé& engelsk kan oversettes til «Personal Labour
Market Oppourtunities — Assistance System» (Allhutter,
et al., 2020). Systemet predikerer
brukerens/arbeidssgkerens sannsynlighet for &
integreres p& arbeidsmarkedet. Den statistiske
modellen har to funksjoner for & predikere
sannsynlighet for tilbakefering til arbeid pé
henholdsvis kort og lang sikt. Arbeidssgkerne fordeles i
tre grupper: gruppen med arbeidssgkere som med
stor sannsynlighet vil finne nytt arbeid innen 6
mdneder, gruppen arbeidssgkere med middels gode
muligheter p& arbeidsmarkedet, og gruppen som har
dérlige utsikter for & f& nytt arbeid innen to ér.
Brukere under 25 ar blir automatisk plassert i gruppen
med middels gode utsikter, uavhengig av andre
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kiennetegn eller karakteristikker. Det er denne
gruppen innsatsen og tiltakene til arbeidsformidlingen
i sterst grad rettes mot.

Metoden som benyttes er logistisk regresjon, og
analysen baserer seg pd administrative data.
Dataene sier noe om brukernes alder, kjgnn,
nasjonalitet, utdanning, helseutfordringer,
omsorgsoppgaver, tidligere erfaring fra
arbeidsmarkedet, hyppighet og varighet av perioder
med arbeidsledighet, deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak og informasjon om utviklingen pé
det regionale arbeidsmarkedet. Verktgyet kombineres
med saksbehandlerne /veiledernes skjgnnsutgvelse, og
brukes til & prioritere mellom jobbsgkere. Veilederne
kan overstyre systemet, og plassere brukere i en
annen gruppe enn den som systemet foreslar.

Profileringsverktayet ledet til sterke protester i
offentligheten i Dsterrike helt fra starten, og bruk av
verktgyet har nd blitt stoppet grunnet
personvernhensyn (Kunaschk, et al., 2022).

Belgia

Det tilsvarende verktgyet i Belgia (Flanders) heter
«Next Steps» og er basert p& maskinlceringsmetoden
Random Forest (McGuinness, et al., 2022). Modellen
identifiserer brukere/arbeidssegkere som stér i fare for
& bli langtidsledige (ledige i over 6 méneder).
Brukerne deles inn i fire innsatsgrupper og brukerne
som er i «hayrisikon-gruppen kontaktes farst av
arbeidsformidlingstienesten. Modellen baserer seg pé
informasjon om trekk ved jobbsgkernes
sosiogkonomiske situasjon og tidligere arbeidserfaring,
og datakildene er administrative systemer
(informasjon samlet inn av saksbehandler néar bruker
har hatt kontakt med arbeidsformidlingstienesten) og
«klikk-datan. Sistnevnte er informasjon fra brukerens
aktivitet p& arbeidsformidlingens nettsider, for
eksempel klikk pa stillingsutlysninger. Dette skal
indirekte gi informasjon om brukerens motivasjon og
egeninnsats.

Ogsé i Belgia er profileringsverktgyet brukt som
beslutningsstgtte av saksbehandlere/veiledere.
Hensikten med & bruke verktgyet er & sikre at de mest
s@rbare brukerne fanges opp, og at det opprettes
kontakt med disse forst — avgjerelser om videre
oppfelging tas av saksbehandleren pé selvstendig
grunnlag. Det jobbes med & utvikle et automatisert
verktgy som gir forslag til spesifikke nettbaserte
oppleeringsprogrammer og rddgivningstjenester til
jobbsgkere, basert pd& brukernes profil (Desiere &
Struyven, 2021). Vi kjenner ikke til hvorvidt dette er
implementert.

Nederland

Det statistiske profileringsverktayet i Nederland har
fatt navnet «Work Profilern, og predikerer

sannsynligheten for at arbeidssgkeren/brukeren
kommer tilbake i jobb innen ett &r (McGuinness, et al.,
2022). Analysemetoden er logistisk regresjon, og
analysene baseres pd data fra et nettbasert
sperreskiema som fylles ut av brukeren innenfor de
ferste tre ménedene av ledighetsperioden.
Spersmalene er knyttet til bade «harden faktorer
(alder, arbeidshistorikk) og «myke» faktorer (syn pé
tilbakefering til arbeid, jobbsgkeradferd, mal ved
jobbsak).

Profileringsverktgyet i Nederland brukes til &
prioritere mellom jobbsgkere. Personer som betegnes
som hgy eller medium risiko vil motta individuelt
tilpassede tienester. Slik vi forstar det brukes
verkigyet som et automatisert beslutningsverktay, og
ikke som et stgtteverkigy for saksbehandlere med
mulighet til & bruke skjenn i arbeidet med &
segmentere brukere/arbeidssgkere, som er tilfelle i
flere av de andre landene.

Sverige

| Sverige har Arbetsférmedlingen brukt
profileringsverktgy siden 2011. Da innfgrte de
Bedomningsstédet [vurderingsstetten] (McGuinness, et
al., 2022). Som navnet tilsier ble verktgyet brukt i
kombinasjon med saksbehandlernes egen
skjgnnsutgvelse, og var slik sett et stetteverktgy. Det
ga informasjon til saksbehandlerne, men erstattet ikke
deres rolle. Verktayet ble brukt til & identifisere hvilke
brukere som stod i fare for & bli langtidsledige
(ledige i mer enn 6 maneder), slik at
arbeidsformidlingstjenesten kunne tilby hjelp tidlig, og
dermed hindre langtidsledighet.

Beddmningsstédet var basert pd logistisk
regresjonsanalyse av data som ble samlet inn av
saksbehandleren selv i et interviu med
brukeren/arbeidssekeren. Intervivet ble gjennomfart
da brukeren har registrert seg som arbeidsledig.
Verktayet allokerte brukeren i én av fire kategorier,
inndelt etter risiko for langtidsledighet.
Saksbehandlerne brukte disse resultatene til & beslutte
hvilke stgttetiltak som ville veere best for & f&
brukeren tilbake i jobb. Verktagyet ble ogsd brukt i
beslutninger om betaling til eksterne
tienesteleverandegrer for & gjennomfare tiltak for
arbeidssgkeren.

12021 ble Bedémningsstédet erstattet av en ny
modell. Den gir ogsé& en score som kan tolkes som en
sannsynlighet for langtidsledighet. | Sverige er det né
private tiltaksleveranderer som vanligvis beslutter
hvilke tiltak arbeidssgkerne skal f&. Leverandarene far
et tilskudd for det enkelte individ, med en bonus hvis
hen kommer i arbeid. Beregningsmodellen gir anslag
p& kompensasjonen for den enkelte arbeidssgker.
Veileder tar den endelige beslutningen, men mé gi en
begrunnelse hvis beslutningen avviker fra resultatet av
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algoritmen. Algoritmen er basert p& data om blant
annet sysselsettingshistorikk, gnsket yrke og om
arbeidssgkeren har nedsatt arbeidsevne.

Danmark

Profileringsverktayet i Danmark har fatt navnet
Profilafklaringsveerktgjet, og predikerer
langtidsledighet (McGuinness, et al., 2022). Verktgyet
baserer seg pd et estimert beslutningstre, og brukes
som et stgtteverktay for saksbehandlere, nér de skal
beslutte hvilken stgtte og hjelp brukerne trenger for &
komme i jobb eller tilbake i jobb.

| verktgyet analyseres data fra et online spgrreskjema
i kombinasjon med administrative data. De
administrative dataene hentes inn fra registre hos ulike
offentlige myndigheter, og gir blant annet informasjon
om brukernes alder, opprinnelse og ledighetshistorikk.
Analysen gjgres — sagt pé en enkel mate — ved at
egenskaper eller karakteristikker ved en bruker
sammenlignes med karakteristikker ved andre
personer som tidligere har veert langtidsledige.

Irland

Det irske profileringsverktayet ble utviklet i 2009 og
kalles «Probability of Exit (PEX) model». Det
predikerer sannsynlighet for & komme tilbake i jobb
innen 12 mdneder. Verktgyet baserer seg pé Probit-
regresjon. Det benyttes administrative data, og data
fra et sperreskjema som bruker/arbeidsseker fyller ut
i forbindelse med sgknad om stenad (McGuinness, et
al., 2022).

Modellen brukes for & bestemme minimumsnivéet av
statte til brukeren, som avhenger av hvor langt
brukeren stér fra arbeidsmarkedet (McGuinness, et
al., 2022). Verktayet har ogsé en rolle i planlegging
og allokering av ressurser internt i
arbeidsformidlingstienesten (Desiere, et al., 2019).
Tilgjengelige kilder indikerer at det irske
profileringsverktgyet automatisk avgjer ndr og hvor
hyppig brukerne kontaktes og hvilke tjenester de
tilbys, og beskrives slik sett ikke som et stgttesystem
for saksbehandlere, men et mer automatisert system.

Ngkkelegenskaper ved de statistiske
profileringsverktgyene i de seks landene er
oppsummert i Tabell 4-1.

4.5.4 Utfordringer knyttet til diskriminering

Bruk av statistisk profilering har en rekke
begrensninger, og en av dem er faren for at
brukere/arbeidssgkere feilaktig klassifiseres som
enten hgyrisiko eller lavrisiko — og dermed ikke mottar
korrekt bistand og stette — basert pé egenskaper som
innvandringsbakgrunn, alder eller kjgnn. Dette kan
fere til at statistiske profileringsverktay virker
strukturelt diskriminerende.

En studie tar for seg i hvilken grad statistisk profilering
av arbeidssgkere diskriminerer arbeidssgkere med
utenlandsk bakgrunn, med det belgiske
profileringsverktgyet som case (Desiere & Struyven,
2021). Studien finner at arbeidssgkere med
utenlandsk bakgrunn har 2,6 ganger hayere
sannsynlighet for & bli feilaktig klassifisert som
«hgyrisikon. Med feilaktig klassifisering mener de
arbeidssgkere som profileringsverktayet identifiserte
som (thgy-risiko», men som faktisk kom i arbeid.

Diskriminering p& bakgrunn av etnisitet har veert pé
dagsorden i forbindelse med Profilafklaringsveerkigjet
i Danmark. Kriteriet «ikke-vestlig opprinnelse» blir
brukt i analysemodellen som verktgyet bygger pé, og
Institut for Menneskerettigheder i Danmark klaget inn
dette for det danske Ligebehandlingsncevnet, som
behandler klager pé forskjellsbehandling i og utenfor
arbeidsmarkedet. Nemnden vurderte at kriteriet
(ikke-vestlig opprinnelse) ikke sa noe om etnisk
opprinnelse, og at det dermed ikke var omfattet av
den danske diskrimineringslovens forbud mot
forskjellsbehandling grunnet etnisk opprinnelse.

Kunaschk, et al. (2022) trekker frem at statistisk
profilering kan lede til diskriminering p& bakgrunn av
alder. Den faktoren som best predikerer sannsynlighet
for & komme inn p& arbeidsmarkedet er alder. Ved
bruk av statistisk profilering er eldre mennesker mer
tilbgyelige til & bli klassifisert som & ha lavere sjanser
for & komme tilbake til arbeidsmarkedet. Dersom en
slik klassifisering vurderes som diskvalifiserende for &
motta aktive arbeidsmarkedstiltak, kan eldre
mennesker i mindre grad fé tilgang til statte.

Hvorvidt statistisk profilering brukes som et
automatisert beslutningssystem eller som stgtteverktgy
for saksbehandlere kan ha betydning for om
verktgyet brukes i trdd med gjeldende
diskrimineringslovgivning. Allhutter, et al. (2020)
trekker i sin studie av profileringsverktayet i @sterrike
frem at det at verktgyet ble brukt som et stgttesystem
for saksbehandlerne, gjorde at inklusjon av faktorer
som kijgnn og etnisk bakgrunn i analysene ikke stred
mot gjeldende diskrimineringsregelverk. De indikerer
likevel at saksbehandlere i realiteten er bundet til &
felge forslagene til profileringsverktgyet fordi de ikke
har innsikt i hvordan den statistiske modellen fungerer,
og fordi de har begrenset med tid.

Forvaltning av arbeidsmarkedstiltak skal overholde
krav til likebehandling og skal ikke bygge pa
diskriminering ut fra f.eks. kjgnn eller etnisitet. Det er
ikke uten videre enkelt & sikre at likebehandling skijer.
Hvis man utelater data om disse kjennetegnene i
estimeringen av modellen, kan man risikere at disse
kijennetegnene likevel «fanges opp» av variabler som
korrelerer med kjennetegn som skal utelates (f.eks.
bosted og landbakgrunn).
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4.5.5 Utfordringer knyttet til personvern

Allhutter, et al. (2020) trekker frem at bruken av
profileringsverktayet i Dsterrike som en «second
opinion) gjorde at ulike begrensninger i EUs
personvernforordning GDPR («The general data
protection regulation») kunne omgds, da disse gjelder
for fullautomatiserte beslutningssystemer.
Personvernforordningens artikkel 22 sier: «Den
registrerte skal ha rett til ikke & veere gjenstand for en
avgijgrelse som utelukkende er basert pd automatisert
behandling, herunder profilering, som har rettsvirkning
for eller pé tilsvarende méte i betydelig grad
pévirker vedkommende.» Det at profileringsverktay
brukes som stette for saksbehandlere, og at sistnevnte
kan overstyre for eksempel tildeling av brukere til
ulike risikogrupper eller innsatsgrupper, kan derfor
gjere at bruken av resultatene fra den statistiske
profileringen ikke strider mot GDPR. Imidlertid har
profileringsverktgyet i Dsterrike som nevnt ledet til
sterke protester i offentligheten, og bruk av verktgyet
har né blitt stoppet grunnet personvernhensyn, mer
spesifikt knyttet til artikkel 22 i GDPR (Kunaschk, et al.,
2022).

Det foregdr ogsd en debatt om hva som avgijer
hvorvidt en beslutning er fullautomatisert eller ikke.
Hvilket nivé av oversikt og input fra et menneske er
ngdvendig for at en automatisert beslutning ikke
lenger kan anses som fullautomatisert? (Binns og
Veale, 2021). Det finnes ulike syn pé& dette, og
dermed ulike syn pé hvilke systemer som vil omfattes
av artikkel 22. Noen mener loven bgr omfatte
beslutninger som tas med noe deltakelse fra
mennesker, mens andre — for eksempel den tyske
federale domstolen — er av den oppfatningen at all
form for menneskelig deltakelse i beslutningsprosesser
gjer at beslutningen ikke omfattes av artikkel 22
(Goldenfein, 2019). European Data Protection Board
(EDPB) har utarbeidet de mest betydningsfulle
retningslinjene knyttet til denne problematikken (Binns
og Veale, 2021). De peker pé flere ulike faktorer,
inkludert at personen som kontrollerer den
automatiserte beslutningen begr kunne evaluere
beslutningen pé selvstendig grunnlag, og vurdere
resultater (outputs) som systemet gir, og ikke kun
«sette et stempel» pé& beslutningen. De burde ogsé
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kunne gjgre om pé de automatiserte beslutningene og
ta i betraktning annen relevant informasjon og
formildende faktorer.

Som nevnt er et viktig krav i GDPR (artikkel 22) at
individene har rett til at et vedtak med betydning for
dem ikke fattes av en automatisert lgsning alene.
Dette kravet innebcerer trolig ogsd at den som fatter
vedtaket skal kunne forstd «begrunnelsen» fra
algoritmen eller den statistiske modellen som benyttes,
selv om denne tolkningen ikke har veert pravd for
domstolene.

Et annet krav i GDPR er at innsamling og bruk av data
skal baseres pd et prinsipp om dataminimering: Det
skal veere en eksplisitt begrunnelse for innsamling og
bruk av data. Hvis man lager et
beslutningsstatteverktay basert pé all informasjon i et
fagsystem, og denne informasjonen ikke er strukturert
strengt etter formél (f.eks. informasjon som skal brukes

Utredning av profilering i NAVs oppfalging av
sykmeldte

Datatilsynet utredet i 2021 om NAV har lov til & bruke
kunstig intelligens for & predikere utviklingen av
sykefraveer (Datatilsynet, 2022). De fant at NAV har
rettslig grunnlag for bruk av kunstig intelligens som
beslutningsstatte om enkeltbrukeres behov for oppfalging,
men at det er vavklart om det rettslige grunnlaget dpner
for & bruke personopplysninger om andre brukere til &
utvikle selve algoritmen. Datatilsynet konkluderte med at
lovgiver i tiden fremover ber tilrettelegge for utvikling av
Kl i offentlig sektor innenfor ansvarlige rammer og
presiserte: (Dersom NAYV skal utvikle modellen videre, vil
det veere negdvendig med et klart og tydelig supplerende
rettsgrunnlag gjennom lovgivning. En lovprosess, med
tilhgrende hgringsrunde og utredninger, vil kunne bidra til &
sikre demokratisk forankring for utvikling og bruk av
kunstig intelligens i offentlig forvaltning.»n

til & ta beslutninger om tiltak for arbeidssgkere), vil
verktgyet ta i bruk all informasjon, inkludert
informasjon ment for andre formdl. Dette kan ses som
et brudd p& bestemmelser om dataminimering.
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Tabell 4-1: Nokkelegenskaper ved statistiske profileringsverktay i seks europeiske land

Stotteverkioy eller

. . Statistisk . o .
Land Utfallsvariabel Datakilder modell Treffsikkerhet  Brukes for & automatisert
beslutningsverktey
Sannsynlighet for
4 integreres pd Administrative  Logistisk Prioritere mellom Stetteverktay for
Dsterrike .g P 9 . 80-85 prosent 4
arbeidsmarkedet  data regresjon jobbsgkere saksbehandlere
(lang og kort sikt)
Administrative Prioritere mellom
ini iv
. Langtidsledighet . jobbsgkere. Brukere  Statteverktay for
Belgia . data, click- Random forest 67 prosent .
(> 6 méneder) som er (hgyrisiko) saksbehandlere
data
kontaktes farst.
Prioritere mellom
. jobbsgkere. Personer
Sannsynlighet for
2 . . . som betegnes som .
& komme tilbake Online Logistisk 3 Automatisert
Nederland . . . 70 prosent hay eller medium R
i jobb innen ett spgrreskiema regresjon .. X beslutningsverktay
ar risiko vil motta
individuelt tilpassede
tienester
Online Prioritere mellom
sperreskjema jobbsgkere og stette
Langtidsledighet > ! . I, 2 . Stetteverktay for
Danmark og Beslutnings-tre > 60 prosent til saksbehandlere i
(> 26 uker) e . . saksbehandlere
administrative beslutninger om
data stegttetiltak
L Automatisert
Prioritere mellom Rk
) beslutningsverktay.
jobbsgkere og o . R
Tilgjengelige kilder
. . . bestemme o
Administrative o ) indikerer at
dat et bevilgninger til [T
ata samle ver e
. Langtidsledighet . . Logistisk Ikke eksterne 4 .
Sverige o Inn gjennom . . . . automatisk
(> 6 maneder) . X regresjon tilgjengelig tienesteleverandgrer .
interviu med bestemmer nér og
. Saksbehandlere .
bruker L hvor hyppig
bruker profilering til
N . brukerne kontaktes
& beslutte videre . .
R og hvilke tjenester
tiltak /stette .
de tilbys.
Sperreskjema Bestemme
Sannsynlighet for som del av minimumsnivéd av
ynli . .
sgknad om Probit- statte til brukere
Irland arbeid innen 12 . 70-86 prosent . 3
ytelser, regresjon samt til planlegging

mdéneder

administrative
data

og allokering av
ressurser

Note: Tabellen er utarbeidet i forbindelse med omrédegjennomgangen og er en oppsummering av nokkelegenskaper ved de statistiske profileringsverktoyene i

de seks landene.

4.5.6 Treffsikkerheten av algoritmebaserte verkioy

Det er forsket lite pé& treffsikkerheten til algoritmer

som brukes i arbeidsrettet oppfalging. Mueller og

Spinnewijn (2023) har laget en algoritme for &

beregne risiko for langtidsledighet blant svenske

arbeidssgkere. De analyserer om algoritmen kan

brukes til & ta bedre og raskere beslutninger enn

dagens predikere beslutningssystem. De finner bruk av

algoritmen blant annet kan erstatte faktisk

7 Mueller, Andreas I., and Johannes Spinnewijn. The Nature
of Long-Term Unemployment: Predictability, Heterogeneity

langtidsledighet som seleksjonskriterium slik at de med

hay risiko for langtidsledighet kan f& egnede tiltak pé&

et tidligere tidspunkt.” Det finnes lite forskning p& om

algoritmene er mer treffsikre enn veilederne selv. Det

eneste unntaket er van den Berg et al. (2023). De

sammenligner treffsikkerheten til vurdering fra

henholdsvis veiledere og arbeidssgkere med en

algoritme som predikerer om arbeidssgkere vil veere i

arbeid eller ledige om seks méneder. De finner at

and Selection. No. w30979. National Bureau of Economic

Research, 2023.
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algoritmen gir bedre prediksjoner enn veiledere og
arbeidssgkere, dog ikke bedre enn kvinnelige
arbeidssgkere. De beste prediksjonene f&r man hvis
man ogsd gir algoritmen tilgang fil veiledernes
prediksjoner. Det motsatte — og kanskje mest
realistiske alternativet — at veilederne fér tilgang til
resultatet av algoritmen, er ikke testet.

4.5.7 Samlet vurdering av muligheter for bruk av
algoritmer som beslutningsstotte

Det er grunn til & tro at bruk av algoritmebaserte
profileringsverktgy vil kunne bidra til en mer
kunnskapsbasert arbeidsrettet oppfalging i NAV.
Dette gjelder scerlig ved vurdering av innsatsbehoyv,
hvor vi mener det er et stort potensial for at NAV i
sterre grad prioriterer brukere etter forventet
varighet av ledigheten, fremfor mer usikre kriterier.
Samtidig er det reelle utfordringer knyttet til
personvern og diskriminering, p& grunnlag av for
eksempel kjgnn og innvandrerbakgrunn, som kan vecere
sentrale utfordringer i utvikling og bruk av slike
verktgy. Bruk og utvikling av slike verktgy ber derfor
gigres med varsomhet, og p& en mate som gjer
anbefalingene forst&elige for de som skal bruke dem.

Nar det gjelder bruk av algoritmebasert verktay for
profilering av relevante tiltak, mener vi dette fremstéar
som et interessant spor, men at det forelgpig er langt
frem til at vi har tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag som
kan underbygge relevansen av et slikt verktay.
Forelgpig er vurderingene knyttet til tiltaksbehov i sa
stor grad basert pd skjgnnsmessige vurderinger av
ustrukturerte og (myke» data om bruker, tiltakene og
arbeidsmarkedet, at det er vanskelig & se for seg at
det er mulig for et slikt profileringsverktgy & gi
konkrete anbefalinger om relevante tiltak basert pé&
tilgjengelige strukturerte data. En slik anbefaling
basert p& dagens tilgjengelige data vil veere sveert
usikker. Pé& lengre sikt er det derimot mulig & tenke
seg at ogsd profilering av tiltaksbeslutningen kan
veere hensiktsmessig. Dersom NAV gdr i retning av mer
systematisk tilncerming og registrering av strukturerte
data for mekanismer som er avgjgrende for
tildelingen av tiltak, kan det tenkes at et
profileringsverktgy vil kunne bruke disse dataene og
gi treffsikre anbefalinger til tiltak. Det avhenger
imidlertid av at NAV har kommet en god del lenger
enn i dag med & systematisere og strukturere data om
brukere, og at det er mulig & systematisere disse
opplysningene pd& en mate som er hensiktsmessig ogsé
for den enkelte brukers forlgp i NAVs arbeidsrettede
oppfaling.

8 Denne metodikken er eksempelvis utbredt innenfor
medisinfaget, hvor legemidler evalueres ved & randomisere
pasienter til & motta enten legemidlet eller et placebo.

4.6 Randomiserte forsgk

Som grunnlag for systematisk kunnskapsutvikling i NAV
mener vi at naturlige eksperimenter har et noe
begrenset potensiale. For det fgrste begrenser en slik
tilncerming til kunnskapsutvikling NAVs muligheter til &
styre hva som skal evalueres. Det er krevende &
identifisere naturlige eksperimenter, og forskningen vil
ikke ngdvendigvis besvare de spgrsmalene som NAV
er mest opptatt av & belyse. For det andre er det ofte
knyttet stor usikkerhet til resultatene fra kvasi-
eksperimentelle studier. Dette skyldes blant annet at
metodene hviler pé& usikre forutsetninger om at
variasjonen som studeres har oppstétt som om den var
tilfeldig, selv om dette ikke var planlagt.

Som beskrevet i kapittel 4.1er hovedutfordringen med
& evaluere effekten av arbeidsmarkedstiltak at vi ikke
observerer hvordan en arbeidstaker som fér tiltak
ville utviklet seg i fraveer av tiltaket, det sékalte
kontrafaktiske scenariet. Brukere tildeles tiltak av en
grunn, og er ikke ngdvendigvis sammenlignbare med
brukere som ikke ble tildelt tiltaket. Dette kalles
seleksjonsproblemet. En méte & adressere
seleksjonsproblemet p& er & kontrollere for
observerbare forhold, som eksempelvis alder, kjgnn
og utdanning. Videre kan naturlige eksperimenter, som
beskrevet i kapittel 4.1, ytterligere bidra til &
redusere utfordringene knyttet til seleksjon. Fordelene
med en slik forskningsstrategi er at de muliggjer
analyser av langsiktige virkninger uten & métte vente
pé& at nye data fra et forsgk samles inn.

En alternativ mate & lgse seleksjonsproblemet pa er
ved hjelp av kontrollerte forsgk hvor det benyttes et
element av tilfeldig tildeling eller «randomisering».8 |
NAV gjennomfgres det fra tid til annen slike
randomiserte kontrollerte forsgk allerede i dag.
Forsgkene er imidlertid typisk organisert som
frittstdende forskningsprosjekter utenfor den ordincere
driften, og forsgkenes utstrekning i tid og sted er
derfor ogsé begrenset. En mulig lgsning pé& disse
utfordringene er & utvikle en infrastruktur som bygger
randomisering inn i den ordincere driften av
arbeidsmarkedstiltak i NAV. Dette kan gjgres pé ulike
nivéer av tiltakspraksisen, herunder i forbindelse med
vurdering av innsatsbehov, tildeling av tiltak, valg
mellom enkeltelementer i tiltak etc.

| implementeringen av randomisering i NAVs ordincere
praksis kan det veere hensiktsmessig & legge opp til
mer lokalt initiativ, i form av at forsgkene i starre grad
initieres pé& lokalt nivé fremfor av direktoratet. Dette
vil understgtte den ngdvendige lokale forankringen av
forsgkene samt bidra til & redusere de administrative
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kostnadene. Videre er det gnskelig at de randomiserte
forsgkene ikke skal veere avgrenset i tid, i motsetning
til dagens praksis. Ved & la forsgkene utfares
kontinuerlig uten en tidsbegrensning legger man til
rette for et stgrst mulig datagrunnlag for senere
evalueringer. En annen fordel med en slik tilncerming
er at man samler inn data fra perioder med ulik
gkonomisk situasjon, som eksempelvis hay- og
lavkonijunktur. Ved & samle inn data for ulike perioder
og ulike steder i landet vil forskere ha muligheten til &
studere hvorvidt effekter varierer med
konjunktursyklusen. Forsgk som i mindre grad er
avgrenset i tid og geografi vil gjerne ha hgyere
ekstern validitet.

4.6.1 Erfaringer med randomiserte forsok i NAV

Erfaringer fra tidligere randomiserte forsgk i NAV kan
illustrere hva slags kunnskap en slik tilncerming kan gi.
Et scerlig interessant eksempel er studier av effekten
av dialogmeater i sykefraveersoppfelgingen. En
effektstudier basert pd kvasi-eksperimentelle metoder
viste at dialogmgter hadde god effekt p& sykefraveer
(Markussen, et al., 2018). Studien benyttet detaljerte
individdata for sykmeldinger og avholdte dialogmater
for & estimere effekten av metene.

P& bakgrunn av den tilgjengelige kunnskapen om
dialogmegtenes gode effekt, gnsket man & undersgke
om metene burde avholdes tidligere i
sykefravcerslgpet. NAV etablerte derfor, i samarbeid
med forskere, et omfattende forsgk med
randomisering av tidspunkt for dialogmgte for
sykmeldte. Randomiseringen gikk ut p& at sykmeldte
personer ble tildelt ulike tidspunkt for dialogmeter,
ved hjelp av loddtrekning. Dataene fra forsgket viste
at det ikke var noen effekt av dialogmgtene pé
sykefraveer (Alpino, et al., 2022). Resultatene gjaldt
vavhengig av tidspunkt for mgtet og det var ingen
tegn til effekt for noen grupper.

Eksempelet over illustrerer verdien av randomiserte
forsak for NAV. De tilsynelatende positive resultatene
fra den farste studien beskrevet over farte til at NAV
jobbet aktivt for & gke bruken av dialogmeter for
sykmeldte. Det randomiserte forsgket viste imidlertid
at dette antakelig ikke er en god prioritering av
ressurser, da mgtene ikke hadde noen pavisbar effekt
pé relevante utfall.

Et annet eksempel pd randomiseringsforsgk i NAV er
det nylig gjennomfarte forsgket med resultatbasert
finansiering av oppfelgingstiltak i NAV (Refino).
Formadlet med forsgket var & undersgke om
resultatbasert finansiering av oppfelgingstiltak, med
sterkere gkonomiske insentiver for
tiltaksleverandgrene, ville fremme brukeres muligheter
til & f& og beholde arbeid.

Ved & sammenligne brukere som ble trukket til & delta
pa tiltak hos en leverandgr med resultatbasert
finansiering med brukere som ble trukket til ordincer
oppfelging kunne forskerne anslé effekten av
ordningen pd sysselsetting. Funnene fra evalueringen
av forsgket viste at Refino ikke hadde bedre effekt
enn Oppfelging pé jobboppnéelse eller
jobbfastholdelse (Proba samfunnsanalyse og
Frischsenteret, 2023). Ettersom finansieringsmodellen
viste seg & ha en del utfordringer anbefalte forskerne
derfor at modellen som ble pravd ut i forsgket ikke
innfgres som et ordincert tiltak.

Som beskrevet tidligere er utfordringen med
enkeltstGende randomiserte forsgk at datagrunnlaget
blir relativt begrenset. | enkelte tilfeller kan det
begrensede omfanget av data veere arsaken til at
man ikke finner en effekt av forsgket, alts& at
nullfunnet er upresist. Forslaget om & implementere
randomisering i den ordincere praksisen adresserer
dette problemet ved at forsgkene pagér fil
datagrunnlaget er stort nok til & kunne gi presise svar.

4.6.2 Muligheter for randomisering av elementer i
forkant av tiltakstildeling

Randomisering kan gjennomfares pé ulike stadier og i
ulike deler av NAVs praksis med
arbeidsmarkedstiltak. Det er mange elementer av
oppfelgingslgpet i forkant av tiltakstildeling, som
béde er avgjgrende for valg av tiltak og som trolig
ogsd pavirker forutsetningene for at bruker skal kunne
lykkes i tiltak. Dette kan handle om hvor mye
oppfelging veileder gir i forkant av tiltakstildeling (for
eksempel antall mgter eller varighet pé& oppfelingen i
forkant av tiltakstildeling), hvilke elementer veileder
fokuserer pé i kartleggingsprosessen, eller hvordan
veileder jobber for & motivere bruker for
tiltaksdeltakelse.

En enkeltbeslutning som i stor grad legger fgringer for
oppfelgingen frem mot tiltak, er veileders vedtak om
innsatsbehov. For & teste betydningen av dette
vedtaket for brukers senere utfall, er det mulig &
introdusere randomisering i forbindelse med vedtaket.

En konkret mulighet for randomisering av innsatsbehov,
er & trekke tilfeldig ut et antall brukere som kan fé&
mer innsats fra NAV enn vedtaket opprinnelig tilsa.
Dette innebcerer at brukere som i utgangspunktet
tildeles standard innsats plasseres i andre
innsatsgrupper med mer ressursbruk, for eksempel
situasjonsbestemt innsats. Dersom det viser seg at skt
innsats fremmer overgangen til arbeid vil det i neste
omgang fare til en avveining av hvor og blant hvem
ressursbruken har sin mest hensiktsmessige anvendelse.

Det er imidlertid usikkert om det er lovlig &
randomisere brukeres innsatsbehov, da brukere i
utgangspunktet har rett til en selvstendig vurdering og
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tilpasset innsats efter individuelle behov. Vurderingen
av lovlighet avhenger til dels av om forsgket tilfgrer
goder eller ulemper for brukerne. Det kan
argumenteres for at mer oppfelging fra NAV er et
gode, mens mindre oppfalging fra NAV er en ulempe.
Det tilsier at forsgk som kun innebcerer gkt oppfelging
for en gruppe brukere ikke medfarer ulemper.
Tilncermingen beskrevet over sikrer at ingen féar
mindre innsats enn de i utgangspunktet blir vurdert til
& f&. Samtidig kan gkt mer oppfalging ogsd veere en
ulempe dersom denne ikke er hensiktsmessig, eller
dersom den bidrar til & forsinke overgang til arbeid
(giennom en innl&singseffekt). Usikkerheten knyttet til
betydningen av innsatsbehov underbygger nettopp
behovet for & innhente mer kunnskap om dette, for &
bidra til & unngé oppfelging som ikke gagner brukere
i fremtiden.

4.6.3 Muligheter for randomisering av
tiltakstildeling

En annen mulighet for randomisering er i forbindelse
med tiltakstildelingen, i tilfeller hvor veileder anser to
eller flere tiltak som likeverdige for brukeren. For &
implementere randomiseringen i den daglige driften
md NAYV utvikle en enkel lgsning i
saksbehandlingssystemet som legger til rette for
forsgket. | praksis kan randomiseringen gjennomfgres i
kartleggingsfasen ved at veileder, i samréd med
bruker, kommer frem til et sett med tiltak som anses
som likeverdige for bruker. | saksbehandlingssystemet
kan dette gjgres ved & markere tiltakene i en liste
over tilgjengelige tiltak. Deretter kan veileder be
systemet gjere en tilfeldig trekning av ett av de
utvalgte tiltakene ved & trykke pé en
«randomiseringsknapp). Det er verdt & merke seg at
randomisering kun vil benyttes i tilfeller hvor veileder
vurderer flere tiltak som likeverdige for bruker.
Dersom ett tiltak anses som foretrukket vil det altsé
ikke veere rom for randomisering.

Randomisering av tiltakstildelingen lgser utfordringen
med seleksjon inn i tiltakene, og vil dermed gjare
forskningen pé& effekter av arbeidsmarkedstiltak mer
treffsikker og relevant for NAV. | tillegg vil en
kontinuerlig gjennomfaring av slike forsgk i brede
deler av NAV fremme innsamlingen av data slik at
forskere kan si mer om hvordan ulike tiltak virker péa
tvers av ulike brukergrupper. Slik kunnskap kan
deretter bidra til at veiledere i NAV kan fatte bedre
beslutninger om tiltak for en gitt bruker ut fra
forventet effekt. | tillegg kan kunnskapen fra de
randomiserte forsgkene hjelpe direktoratet med &
utforme portefglien av tiltak mer effektivt ut fra
forventet effekt.

En annen faktor det er stor usikkerhet knyttet til er
betydningen av timing for tildeling av tiltak. P& den
ene siden kan en rask tildeling av tiltak fere til en

kortere ledighetsperiode og mer effektiv avklaring.
P& den andre siden har tiltakene som regel en
innl&sningseffekt som i enkelte tilfeller bidrar til &
holde personen utenfor arbeidslivet. Ved & é&pne for
randomisering av tidspunktet for tildeling av tiltaket,
tilrettelegger man for analyser av hvordan timing av
tiltakstildeling pavirker utfallene i arbeidsmarkedet. |
praksis kan dette gjennomfgres ved at veileder velger
& randomisere hvorvidt bruker skal tildeles tiltaket i
dag eller gjennomgé en ny vurdering om et gitt antall
mdneder.

4.6.4 Muligheter for randomisering av elementer
innenfor tiltak

Et tredje alternativ er & randomisere enkeltelementer
innenfor et gitt tiltak. Fase 1 i omrddegjennomgangen
viste at veiledernes valg av tiltak i en del tilfeller blir
pavirket av enkeltelementer i tiltakene, som varighet,
subsidieringsrate eller mulighet til & kombinere ulike
virkemidler i samme tiltak. Det mangler imidlertid
forskning om hvordan slike bestemmelser og krav til
gjennomfaringen av de enkelte tiltakene faktisk
pavirker effekten.

Effektforskningen som finnes, fokuserer i stor grad pé
& studere effekter av ett tiltak sammenlignet med et
annet. Det er i mindre grad lagt til rette for forskning
som studerer effekten av innretningen p& de enkelte
tiltakene, som for eksempel varighet, grad av subsidie,
malgruppeavgrensinger og annet. Dette til tross for at
det ofte er elementer innenfor enkelttiltak som
vurderes som avgjgrende for tiltakenes effekt.

| praksis kan randomisering av enkeltelementer
innenfor tiltak gjeres pé tilsvarende mate som
randomiseringen av tiltakstildeling beskrevet over. P&
et overordnet plan gar dette ut p& at NAV
eksperimenterer med & endre enkeltelementer i tiltak
gjennom eksempelvis & slippe opp eller stramme inn
eksisterende bestemmelser eller ta ut eller inn krav til
innhold og gjennomfegring. For & illustrere dette kan vi
ta utgangspunkt i en bruker hvor veileder anser
midlertidig lgnnstilskudd som det mest hensiktsmessige
tiltaket, men hvor veileder er usikker p& hvilken
varighet hen skal innvilge. | slike tilfeller kan vi tenke
oss at maskinen trekker varighet pé tilskuddet tilfeldig
fra en gitt meny. En annen mulighet er &
eksperimentere med starrelsen pa tiltakssatsen ved &
gigre unntak fra regelverket og randomisere mellom
fast og fleksibel sats.

Nytten av slik randomisering er tilsvarende som nytten
ved randomisering av tiltakstildelingen beskrevet over.
For & bidra til kvalitetsutvikling av eksisterende ftiltak
er det ngdvendig & ha kunnskap om hvordan
enkeltelementer pévirker effekten av ftiltaket.
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4.6.5 Muligheter for randomisering pa andre nivaer
enn individniva

Forelgpig har vi kun draftet muligheter for &
randomisere veiledernes beslutninger om den enkelte
brukers oppfelging eller tiltak. Det vil gi kunnskap om
effekter av ulike innretninger, gitt dagens
virkemiddelportefalie i NAV. Det er imidlertid ogsé
mange beslutninger som tas pd et mer overordnet
nivd, som potensielt har stor betydning for
sysselsettingen. Slike beslutninger er eksempelvis NAV-
kontorenes prioriteringer og organisering, fylkenes
innkjgp av tiltak, fylkenes oppfelging av kontorene og
direktoratets retningslinjer for oppfelging av brukere
eller framskaffelse av tiltak. Det er ogsé mulig &, i
sterre grad, gjennomfare randomiserte forsgk pd
beslutninger som tas pé& disse nivéene.

Spersmdl som ofte diskuteres pé& fylkesnivé i NAV er
knyttet til innkjep av tiltak og oppfelging av
tiltaksleverandgrer. Det kan tenkes ulike méter & gjere
dette pd, for eksempel nér det gjelder hvilke krav
NAYV skal stille til leverandarenes innhold i tiltakene,
leverandgrens kompetanse o.l. Det er mulig & tenke
seg randomiserte forsgk ogsd péd slike beslutninger
som tas pd fylkesnivé. Utfordringen knyttet til
utvalgssterrelse blir imidlertid enda sterre, dersom det
enkelte fylket blir observasjonsenheten. Et alternativ er
derfor & eksperimentere med ulike tilncerminger innad
i et fylke, slik at observasjonsenheten blir p& kontor-
eller regionnivd, for & fa tilstrekkelig antall
observasjoner.

Hvorvidt slike eksperimenter pd kontorniva er mulige &
gjennomfare og Icere noe av, avhenger av hvor «rent»
forsgket kan implementeres, hvor praksisncer
implementering i sa fall blir, og hvor mange
observasjoner som mé inkluderes for & fé& sikre
effekter. Hvor mange observasjoner som er ngdvendig
for sikre effekter, avhenger igjen av hvor store
effekter vi forventer. Dersom det viser seg & veere
sveert smad forskjeller pé& effektene av ulike méater & ta
beslutninger pd, vil man ogsd trenge et starre utvalg
(flere kontor som deltar i eksperimentet) for & kunne
pavise slike forskjeller. Det vil alts& bare veere
hensiktsmessig & gjere slike eksperimenter pé&
kontornivé dersom vi forventer relativt store forskjeller
i effekter og dersom det er mulig & gjennomfgre
eksperimentet relativt likt p& ulike kontor.

Det er vanskelig & se for seg randomiserte forsgk pé&
kontor- eller fylkesnivé som en del av ordincer praksis.
Slike forsgk mé trolig rigges gang for gang, avhengig
av hva man gnsker & teste ut. Dette vil i stor grad

9 Konkrete vurderinger av lovlighet ved de enkelte
lzsningene er gjort av advokatfirmaet CMS Kluge, og
teksten i dette delkapittelet er utarbeidet pd bakgrunn av
deres vurderinger.

10 Personvernforordningen 1-4 definerer «behandling)» som
«enhver operasjon eller rekke av operasjoner som gjgres

ligne p& dagens forsgk som gjennomferes i NAV, og
det er mulig & gjennomfgre denne type forsgk dersom
NAYV gnsker det og ser det som hensiktsmessig, ogsd
innenfor dagens forsgkspraksis. | det videre har vi kun
utredet ncermere de mulighetene vi har sett for
randomisering pd individnivé som en del av ordincer
praksis, fordi dette i starre grad utgjer en konseptuell
ny tilncerming til kunnskapsutvikling i NAV.

4.6.6 Samlet vurdering av mulighet for gkt bruk av
randomisering

Var vurdering er at det ligger et betydelig potensial
for utvikling av kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltak dersom NAV tilrettelegger for
randomisering av tiltaksbeslutningen som en del av
ordincer praksis. Bruken av randomisering ma
avgrenses til tilfeller hvor veileder er usikker pé&
hvilket enkelttiltak, av to eller flere tiltak, som er mest
hensiktsmessig for bruker. Ved & randomisere
beslutningen om hvilket tiltak som velges i slike tilfeller,
vil NAV pé sikt utvikle mer troverdig kunnskap om hva
som virker best for ulike brukergrupper.

Bruken av randomiserte forsgk i NAV kan gkes pé en
rekke méter. Var vurdering er at det er mest nyttig &
starte med & introdusere muligheter for randomisering
av tiltaksbeslutningen. Dersom dette fungerer godt,
kan NAV pé sikt vurdere & ogsd introdusere
muligheter for randomisering p& andre maéter, enten
som en del av ordincer praksis eller ved utvidet bruk
av avgrensede randomiserte forsak.

Som beskrevet tidligere tror vi det vil veere
hensiktsmessig & legge opp til at de randomiserte
forsgkene drives frem med et betydelig innslag av
lokalt initiativ. | praksis mé imidlertid Arbeids- og
velferdsdirektoratet utarbeide noen overordnede
rammer samt etablere rutiner og samarbeid med
forsknings- og analysemiliger for & sikre kvaliteten pé&
giennomfaringen. Dette handler blant annet om &
bestemme hvilke tiltak det skal veere mulig &
randomisere over. Det har for eksempel mindre verdi
& randomisere lokale tiltak som ikke finnes flere steder
i landet.

4.7 Lovlighetsvurderinger?

| sum skal endringsforslagene bidra til mer kunnskap
om sammenhenger mellom oppfelging fra NAYV,
deltagelse i arbeidsmarkedstiltak og & komme i
arbeid. Flere av forslagene fordrer en annen
behandling'® av personopplysninger enn hva NAV
gjer i dag. NAVs mulighet til & behandle

med personopplysninger, enten automatisert eller ikke, f.eks.
innsamling, registrering, organisering, strukturering, lagring,
tilpasning eller endring, gjenfinning, konsultering, bruk,
utlevering ved overfering, spredning eller alle andre former
for tilgjengeliggjering, sammenstilling eller samkjsring,
begrensning, sletting eller tilintetgjering».
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personopplysninger p& nye mater begrenses i stor
grad av regelverk som regulerer dette.

| dette delkapittelet drefter vi lovligheten av mulige
lgsninger, identifisert i de foregdende delkapitlene,
som innebcerer endret bruk av personopplysninger i
NAV.

Enhver behandling av personopplysninger mé ha et
rettslig grunnlag for & veere lovlig (Datatilsynet,
2023). Det er gode grunner til at NAVs tilgang til &
behandle personopplysninger om sine brukere
begrenses. En viktig grunn er at NAV behandler store
mengder personopplysninger, som potensielt samler
informasjon om mange deler av livet il
enkeltpersoner, herunder mye sensitiv informasjon.
Summen av opplysninger om enkeltpersoner taler for
at NAV mé vceere varsom i bruk av disse
opplysningene, eksempelvis ved & sikre at NAV-
ansatte kun far tilgang til opplysninger ved tjenstlig
behov, og da kun de opplysningene som er ngdvendig
for & utfere tienesten.

NAV er ogsé varsomme ved endringer i hvordan
etaten behandler personopplysninger. Fer NAV kan
innfare en ny eller endret behandling av
personopplysninger mé etaten utfgre
regelverksanalyser, hvor lovligheten av den nye
databehandlingen vurderes opp mot det konkrete
omfanget og formélet med behandlingen. Hvis
personopplysninger skal brukes til noe annet enn det
formélet de er innhentet til, m& regelverksanalysen
avklare tre forhold: om behandlingen av
personopplysninger er ngdvendig for & utfgre en
oppgave i allmennhetens interesse eller utgve offentlig
myndighet, hvorvidt behandlingen har et rettslig
grunnlag og om behandlingen er forenlig med
formélet opplysningene ble innhentet til. Det er
dermed ikke gitt at NAV kan bruke
personopplysninger som er innsamlet med individuell
saksbehandling som formdl, til analyse og
tienesteutvikling, dersom ikke bruken av opplysningene
fremmer saksbehandlingen for den enkelte bruker.

Personopplysningsloven &pner for samtykke som
rettslig grunnlag for behandling av
personopplysninger. Det vil for eksempel si at det er
lov & bruke personopplysninger til analyse hvis
personen som opplysningene gjelder samtykker til at
opplysningene kan brukes til analyse. Det er imidlertid
problematisk for NAV & bruke samtykke som grunnlag
for & behandle personopplysninger p& grunn av det
dpenbart skjeve maktforholdet mellom den enkelte
bruker og NAV. Det skjeve maktforholdet kan gjgre at
brukerne opplever at samtykket har konsekvenser for
hvilke tiltak og/eller stenader de far innvilget. Det vil
innebcere at samtykket ikke ngdvendigyvis er reelt
frivillig.

| det felgende redegjer vi ncermere for vére
vurderinger av lovligheten ved vére konkrete forslag
til endringer som potensielt pdavirkes av regelverk for
behandling av personopplysninger. Tabell 4-2 gir en
oversikt over forslagene, med en overordnet vurdering
av lovligheten. Fargene indikerer om Igsningene
vurderes & veere lovlig innenfor dagens regelverk
(grenn), om det er vavklart om de er innenfor
regelverket (gul) eller om de mangler hjemmel i
lovverket (red). Konkrete vurderinger av lovlighet ved
de enkelte Igsningene er gjort av advokatfirmaet CMS
Kluge, og teksten i dette delkapittelet er utarbeidet
p& bakgrunn av deres vurderinger.

4.7.1 Innenfor dagens regelverk

Vér vurdering er at de fleste av de foreslétte
Izsningene er innenfor dagens regelverk.

Forslaget om systematisert kartlegging og
informasjonsutveksling om brukers behov, formal med
tiltak og maloppndelse i tiltak innebcerer bade
bredere kartlegging av brukeren og strukturering av
data. Strukturering av eksisterende og nye data er
hjemlet i NAV-loven § 4 dersom endringen har
tienesteformal eller formal & muliggjere evaluering av
enkeltbrukers effekt av tiltaket. Generelt gjelder at
det ikke skal registreres eller hentes inn flere
opplysninger enn det som er ngdvendig for & kunne
tilby brukeren egnede tiltak. Den bredere
kartleggingen i form av flere sparsmal er hjemlet i
NAV-loven §§ 4 og 14a, mens innhenting av
personopplysninger fra andre offentlige tjenester i
tillegg er hjemlet i arbeidsmarkedsloven § 19.

Forslaget om & samle informasjon om bruker og tiltak,
med formé&l om mer effektiv saksgang, har rettslig
grunnlag i NAV-loven § 4 og arbeidsmarkedsloven §
19.

Med formdl & frembringe kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltak, er forslaget om randomisering i
tiltaksbeslutningen hjemlet i NAV-loven § 4. Det
forutsetter at tiltakstildelingen kun er veiledende og
veileder har mulighet til & overprave tildelingen.
Randomiseringen vil i utgangspunktet ikke innebcere
behandling av personopplysninger, men vil veere en
mate & velge ut tiltak pé.

4.7.2 Uavklart om forslagene er innenfor
regelverket

Flere av forslagene handler om & bruke
personopplysninger til analyseformdl, enten ved &
endre praksis for datafangst med formé&l om analyse
eller ved bruk av personopplysninger til analyse.
Hvorvidt forslagene har hjemmel for analyseformal,
avhenger av analysens karakter. Vi vurderer at det i
utgangspunktet er rettslig grunnlag for & gjere
analyser av hvordan tiltak fungerer for ulike
brukergrupper. Det gjelder analyser som er ment &

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk 48



Tabell 4-2: Mulige Iesninger som innebcerer behandling av personopplysninger, relevante lovhjemler og lovlighetsvurderinger

Lesning

Formal

Relevant lovhjemmel og risikovurdering

Vurdering

Systematisk registrering
av brukers behov, formal
med og méloppnéelse i
tiltak

Samle informasjon om
bruker

Automatisk innhenting av
informasjon om bruker
fra andre tjenester

Analyse av
seleksjonsmekanismer
ved tildeling og
maloppnéelse av tiltak

Introdusere
randomisering i
tiltaksbeslutningen, i
NAVs ordincere drift

Profilering av relevante
tiltak til veileder og
bruker

Tijenesteformal: Fatte
kunnskapsbaserte beslutninger om

brukernes behov for oppfelging og
tiltak.

Tijenesteformal: Samle informasjon
om bruker og tiltak — som
veilederne allerede har tilgang til
— pa ett sted.

Tienesteformdl: Gi NAV adgang til
& hente inn data fra andre
registre, for eksempel informasjon
om brukers utdannelse
(voksenopplcering, hayere
utdannelse, grunnskole osv.).

Analyseformél:
Kunnskapsinnhenting og

effektivisering av tienesteytelse.

Analyseformdl: Ny kunnskap om
troverdige kausale effekter som
viser hvordan NAVs oppfelging og
tiltak pévirker overgang til arbeid
og aktivitet.

Tienesteformél: Gjere det enkelt
for veileder og bruker &
nyttiggjgre seg av kunnskap om
hvilke tiltak som er relevante for
den enkelte bruker

NAV-loven §§ 4 og 14a, Arbeidsmarkedsloven § 19

NAV-loven § 4, Arbeidsmarkedsloven § 19

Arbeidsmarkedsloven § 19 gir en uttemmende liste over kilder
som NAV kan innhente opplysninger fra, og
utdanningsinstitusjoner og offentlige myndigheter er nevnt.
Opplysninger fra disse registrene kan kun hentes ut i den grad
dette er nedvendig for & kunne tilby brukerne egnede filtak.

Dersom analysen er ment & frembringe mer generell kunnskap
om hvilke tiltak eller brukere som oppnar de aktuelle mélene, er
det gode grunner som tilsier at man kan bruke pol. §§ 8 og 9
som hjemmel til dette. Dersom analysen trekker ut statistiske
resultater som er koblet mer direkte mot beslutningsstatte, og
dermed fér karakter av & veere mindre generell, stiller vi oss
mer tvilende til at pol. §§ 8 og 9 kan benyttes som hjemmel for
slike evalueringer.

NAV-loven § 4

Utviklingen av verktgyet og bruken av verktgyet utgjer to
forskjellige operasjoner som md vurderes separat. Vi har sett p&
ulike bestemmelser i NAV-loven, personopplysningsloven,
arbeidsmarkedsloven og forsgksloven, men kan ikke se at det
finnes et tilstrekkelig grunnlag som épner for behandling av
personopplysninger til utviklingen av et slikt verktay. Hvorvidt
NAV har hjemmel til & anvende verktgyet til profilering
avhenger av hvordan verktgyet brukes i praksis. Etter GDPR art.
22 har den enkelte i utgangspunktet rett til ikke & veere
gjenstand for en avgijgrelse som utelukkende er basert pé&
automatisk behandling, herunder profilering, som har
rettsvirkning for vedkommende.

Note: Tabellen er utarbeidet av oppdragstaker ved CMS Kluge. Fargene indikerer om vi vurderer at forslagene er innenfor dagens regelverk (grenn), det er
vavklart om de er innenfor regelverket (gul) eller de mangler hjemmel i lovverket (red).

frembringe generell kunnskap om hvordan ulike tiltak
virker for ulike grupper av brukere, etter generelle
egenskaper ved brukere. Vi mener imidlertid at det er
usikkert om det er grunnlag i lov for & gjere statistiske
analyser som er koblet mer direkte mot
beslutningsstette til en enkelt bruker, som ncermer seg
profilering (se under).

Jurister i Arbeids- og velferdsdirektoratet har i intervju
uttalt at de opplever at utydelighet i lovverket tvinger
NAV til & veere restriktive i bruk av
personopplysninger til analyse. NAV mangler en

lovhjemmel som eksplisitt definerer at NAV kan bruke
personopplysninger om brukere med formél analyse
og tjenesteutvikling. Det synes & vcere noe uenighet
om det er behov for en slik eksplisitt hjemmel i lov,
eller om dagens regelverk gir NAV ftilstrekkelig
handlingsrom til & utfere ngdvendige analyser. Det
tilsier at det er behov for et regelverksarbeid som
tydeliggjer handlingsrommet.

Arbeidsmarkedsloven § 19 gir NAV adgang til &
innhente opplysninger fra utdanningsinstitusjoner og
offentlige myndigheter, i den grad det er ngdvendig
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for & kunne tilby brukeren egnede tiltak. Ved
utlevering av personopplysninger til NAV mé
imidlertid avgiverorganet ha hjemmel til utleveringen.
Vér vurdering er at arbeidsmarkedsloven § 19,
avhengig av NAVs formdl med innhentingen, kan
utgjere en slik generell utleveringshiemmel. Bade NAV
og avgiverorganet mé vurdere om
opplysningsutleveringen er ngdvendig for
oppgaveutfgrelsen. Dersom NAV skal fé tilgang til
data fra andre sektorer p& en mer systematisk (og
automatisk) mate enn i dag, mé& det vurderes hvilke
opplysninger, og eventuelt i hvilke tilfeller, som er
ngdvendige for NAVs oppgaveutfgrelse. Det mé& ogsé
avklares hvordan en slik datatilgang kan
gjennomferes i praksis og dermed hvordan
oppgavene bgr defineres og reguleres i regelverk.

4.7.3 Mangler hjemmel i lovverket

Blant forslagene vi har vurdert, er et
profileringsverktgy, som foreslar relevante tiltak for
bruker, gitt karakteristika ved bruker og forholdene
rundt bruker, det mest krevende forslaget & finne
grunnlag for i gjeldende lovverk. Vi vurderer at bruk
av profileringsverktay som beslutningsstette i
utgangspunktet har rettslig grunnlag, men at
utviklingen av slike verktgy kan veere problematisk.
Verken i NAV-loven, personopplysningsloven,
arbeidsmarkedsloven eller forsgksloven finner vi
rettslig grunnlag for behandling av
personopplysninger til utviklingen av slike verktgy.

Etter personvernforordningen artikkel 22 har den
enkelte i utgangspunktet rett til ikke & veere gjenstand
for en avgjerelse som utelukkende er basert pé&
automatisk behandling, herunder profilering, som har
rettsvirkning for vedkommende. NAV-loven § 4a gjer
unntak fra dette forbudet. Etter bestemmelsen kan
NAYV treffe avgjerelser som utelukkende er basert pé&
automatisert behandling av personopplysninger pé
visse vilkér. Et av vilkérene er at avgjerelsen ikke kan
bygge pa skjgnnsmessige vilkar i lov eller forskrift, og
tildeling av arbeidsmarkedstiltak vil trolig ikke
oppfylle dette vilkaret. En avgjerelse vil imidlertid
ikke veere «utelukkende)» automatisert i tilfeller der
modellens resultater kun benyttes som beslutningstette,
det vil vi som en av flere momenter i veileders
vurdering av hvilke tiltak som skal tildeles brukeren.

Sammen med Datatilsynet gjennomfarte NAV i 2021
et sandkasseprosjekt med utvikling av en
prediksjonsmodell for & identifisere sykmeldte med
behov for oppfalging to méneder frem i tid. En
konklusjon fra prosjektet var at NAV har rettslig
grunnlag til & anvende kunstig intelligens som stgtte
ved beslutning om enkeltindividers behov for
oppfelging. Det var imidlertid vavklart om NAV har
rettslig grunnlag til & bruke personopplysninger til
utvikling av modellen. (Datatilsynet, 2022)

Gjennom dialog med jurister i AVDir, forstér vi at
ogsd disse er usikre pd hvor langt NAV har hjemmel til
& gé nar det gjelder & bruke personopplysninger fil
utvikling av profileringsverktay. De vurderer at NAV
trolig har lov til & gjere slike analyser til & utvikle et
verktgy for & grovsortere brukere til innsatsbehov, for
veileder gjennomfgrer en skjgnnsmessig vurdering av
innsatsbehovet. Ved utvikling av en konkret lgsning ma
imidlertid lovligheten utredes ncermere og vurderes
eksplisitt. Juristene i AVDir vurderer samtidig at NAV
ikke har lov til & bruke personopplysninger til & trene
en finmasket algoritme for sortering av innsatsbehov.
Dette gjelder da trolig ogsé for et eventuelt verktay
for profilering av tiltak.

4.7.4 Samlet vurdering av behov for rettslige
avklaringer

Flere av de foreslatte Igsningene for
kunnskapsutvikling er innenfor dagens regelverk.
Samtidig viser vare lovlighetsvurderinger at det er
usikkert hvorvidt NAV har rettslig adgang til & bruke
og innhente personopplysninger til analyse med
formél & videreutvikle egne tjenester til andre
brukere. Det er ogsd usikkert i hvilken grad NAV har
rettslig adgang til & innhente personopplysninger fra
andre offentlige virksomheter p& generell basis, og
hvordan dette kan gjennomfgres pé en systematisk
mate. Lovlighetsvurderingene tilsier at det rettslige
grunnlaget for at NAV kan utvikle profileringsverktay,
for & sortere relevante tiltak til ulike grupper av
brukere, er svcert usikkert.

4.8 Konkrete forslag til videre
utredning

Basert p& mulighetsstudien har vi definert fire
konkrete forslag som tilrettelegger for bedre
produksjon og spredning av kunnskap om
arbeidsmarkedstiltak. Disse fire forslagene tas med
videre til den samfunnsgkonomiske analysen.
Forslagene er oppsummert i Tabell 4-3 og beskrevet
ncermere i tekst under.

4.8.1 Forslag 1: Begrenset systemutvikling innenfor
dagens lovverk

Forslaget innebcerer & innfgre lgsninger for enklere
informasjonsinnhenting og bedre datafangst, som
muliggjer mer analyse om tiltakstildelingen, innenfor
dagens regelverk. Hensikten er & vri IT-utviklingen i
NAV mot systemutvikling som fremmer
kunnskapsproduksjon. Forslaget inkluderer:

e 1-1 systematisert kartlegging og registrering av
brukers behov og formél med tiltak

e 1-2 registrering av innhold i tiltak og
maloppndelse i tiltak

e 1-3 samle informasjon om bruker fra NAVs
fagsystemer
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Tabell 4-3: Utredede forslag for kunnskapsutvikling om arbeidsmarkedstiltak

1 Begrenset systemutvikling innenfor
dagens lovverk

2 Regelverksutvikling
for mer
kunnskapsbasert bruk
av
arbeidsmarkedstiltak

4 Randomisering av
tiltakspraksis

3 Betydelig
systemutvikling og
regelverksutvikling

Systematisert kartlegging og
informasjonsutveksling, innenfor °
mulighetene i dagens lovverk:

Etablere regelverk:

2-1 for bruk av
personopplysninger
i NAV med formdl
om analyse og
tienesteutvikling

1-1 systematisert kartlegging og
registrering av brukers behov og
formal med tiltak

1-2 registrering av innhold i og e 2-2 som gir NAV
maloppndelse i tiltak gkt tilgang til

1-3 samle informasjon om bruker personopplysninger
fra NAVs systemer fra

1-4 samle informasjon om utdanningssektoren
arbeidsmarkedet for veileder

1-5 synliggjere informasjon for

bruker om relevante, tilgjengelige

tiltak

analyser og forskning innenfor

dagens budsjettrammer

Randomiserte forsgk
som integrert del av
tiltakstildelingen.
Forslaget kan
gijennomfares uten de
andre forslagene, men
nytten vil forsterkes
dersom ogsa forslag 1
og/eller forslag 2
gjennomfares

Systematisert kartlegging
og informasjonsutveksling
som inkluderer alle
lgsninger i forslag 1,
begge lovendringer i
forslag 2 samt:

e 3-3 samle data om
bruker fra NAVs
fagsystemer og
utdanningssektoren

e 3-5
profileringsverktgy
som foresldar
relevante tiltak, med
synliggjering av
resultater bade til
veileder og bruker

e 1-4 samle informasjon om arbeidsmarkedet for
veileder

e 1-5synliggjere informasjon om tilgjengelige,
relevante tiltak til bruker

e analyse av seleksjon, utfall og effekt

Forslaget innebcerer en lgsning for systematisert
kartlegging av brukers behov og formél med tiltak. |
dette forslaget er kartleggingsverktayet i
utgangspunktet tenkt begrenset til bruk i arbeidsrettet
oppfelging i statlig del av NAYV, for & unngé
utfordringer med & dele opplysninger fra kommune til
stat. Det er imidlertid p&dgdende arbeid i NAV for &
utvikle samarbeid og deling av informasjon pé tvers
av statlig og kommunal del av NAV, og dersom det er
mulig at kartleggingsverktgyet ogsé inkluderer
relevante arbeidsprosesser i kommunal del av NAV vil
det trolig veere hensiktsmessig.

Forslaget innebcerer ogsé en lgsning for utvidet
registrering av innholdet i tiltak (hvilke overordnede
aktiviteter bruker deltar i og varighet av slike
aktiviteter), samt registrering av utvikling og
maloppndelse i tiltak. Forslaget er i utgangspunktet
tenkt knyttet opp mot eksisterende lgsning for dialog
mellom NAYV og tiltaksleverandgrer, som kun gjelder
for forhdndsgodkjente og anbudsutsatte leverandarer.
Det ber imidlertid ogsé vurderes lgsninger for
registrering av tilsvarende opplysninger for tiltak som
gijennomfares i NAVs interne regi, hos arbeidstakere
og potensielt ogsd i utdanningssektoren.

Forslaget innebcerer ogsd en lgsning som samler
informasjon om bruker pé& ett sted. Informasjonen som
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samles, begrenser seg til informasjon som veileder
allerede har tilgang til samt informasjon som veileder
kartlegger i dialog med bruker. Av hensyn til
personvernet, er denne lgsningen i likhet med
kartleggingsverktgyet i ferste omgang begrenset til
bruk i arbeidsrettet oppfelging.

I tillegg til & samle informasjon om bruker, innebeerer
forslaget & samle informasjon om arbeidsmarkedet for
veileder. Denne lgsningen, og utviklingen av den, vil
ikke inkludere personopplysninger og er dermed ikke
pavirket av personvernregelverket. Produktomradet
(Arbeidsgiver» har utviklet en lgsning med oversikt
over hva slags stillinger som er ledige, men lgsningen
mangler overordnet informasjon om arbeidsmarkedet,
som hvilke bransjer som trenger arbeidskraft. Det kan
veere naturlig & bygge videre pd denne Igsningen.

Videre innebcerer forslaget en lgsning for &
synliggjere informasjon om tilgjengelige tiltak fil
bruker, gitt relevante trekk ved bruker. | dagens
applikasjon Mulighetsrommet, som NAV Innlandet har
tatt i bruk og som skal lanseres nasjonalt i
begynnelsen av 2024, far veileder informasjon om
tilgjengelige tiltak. Veileder kan dele denne
informasjonen med bruker. | Mulighetsrommet er
imidlertid informasjonen veileder kan dele med bruker
en ren speiling av informasjonen til veileder, og
tilbakemeldinger fra Arbeids- og velferdsdirektoratet
tyder p& at det er behov for & tilpasse teksten ftil
bruker for at bruker skal kunne nyttiggjere seg av
informasjonen.

51



Den strukturerte datafangsten fra
kartleggingsverktgyet gir utvidede muligheter for at
NAYV selv analyserer seleksjon inn til tiltak, effekt av
tiltaksdeltagelse og utfall i form av overgang til
arbeid. De interne analysene vil imidlertid begrenses
av det NAV har hjemmel til innenfor dagens lovverk
eller det Arbeids- og velferdsdirektoratet tolker som
det juridiske handlingsrommet. Mer strukturerte data
gir ogsd mulighet til forskning utenfor NAV som kan gi
mer presis kunnskap om hvilke brukere som fér hvilke
tiltak, hvordan tiltaksbeslutningen tas og hvilke
erfaringer aktgrene har med tiltakene for ulike
brukere.

4.8.2 Forslag 2: Regelverksutvikling for mer
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

Forslaget innebeerer & utvikle regelverket for & gjere
det enklere for NAV & arbeide kunnskapsbasert.
Forslaget inkluderer &:

e 2-1 etablere regelverk for bruk av
personopplysninger i NAV med formdl om
analyse og tjenesteutvikling

e 2-2 etablere regelverk som gir NAV gkt tilgang
til personopplysninger fra utdanningssektoren

Forslaget innebcerer & etablere tydeligere regelverk
som gir NAV adgang til & bruke personopplysninger
med formd&l om analyse og tienesteutvikling. Vi mener
at et slikt regelverk ogsé kan gi NAV adgang til bruk
av personopplysninger til & utvikle et
profileringsverktay, som kan gi veilederne
automatiserte forslag til relevante tiltak til bruker,
basert p& brukers behov. P& névcerende tidspunkt er
det ikke kunnskapsgrunnlag til & utvikle et slikt
profileringsverktay, fordi det mangler kunnskap om
effektene av tiltak for ulike brukergrupper. P& sikt kan
imidlertid funn fra analysene om seleksjon, utfall og
effekt danne det ngdvendige kunnskapsgrunnlaget for
& utvikle et profileringsverktgy. Da ber ikke
regelverket begrense NAVs muligheter til & jobbe
kunnskapsbasert og til & innlemme funn fra analyse
som beslutningsstgtte til veilederne.

Vi foreslér ogsd & etablere et tydelig regelverk som
definerer hvordan NAV i sterre grad kan fé& en mer

automatisk tilgang til relevante personopplysninger

fra utdanningssektoren.

4.8.3 Forslag 3: Betydelig systemutvikling og
regelverksutvikling

Forslag 3 innebcerer betydelig systemutvikling med
lgsninger som trolig krever regelverksendringer.
Forslaget innebcerer dermed en kombinasjon av
regelverksutvikling og en ytterligere satsing pa
systemutvikling. Forslaget har som hensikt & benytte
mulighetene i regelverksendringene til & videreutvikle
systemer i NAV som tilrettelegger for en
kunnskapsbasert praksis. Forslaget innebcerer alle

Izsningene som er inkludert i forslag 1 og forslag 2,
men lgsningene vil i stgrre grad veere basert pé
kunnskap om brukeres behov og resultater fra
oppfelgingen fordi regelverksendringene muliggjer
utstrakt bruk av personopplysninger fil
tienesteutvikling. Forslaget innebcerer felgende
systemutvikling:

J 3-1 systematisert kartlegging og registrering av
brukers behov og formdl med tiltak, der
regelverksendringene kan muliggjere mer
kunnskapsbaserte lasninger (utvidelse av Igsning
1-1 i forslag 1)

° 3-2 registrering av innhold og maloppnéelse i
tiltak, der regelverksendringene kan muliggjere
mer kunnskapsbaserte Igsninger (tilsvarende eller
mulig utvidelse av lgsning 1-2 i forslag 1)

. 3-3 samle data om bruker fra NAVs fagsystemer
og utdanningssektoren (utvidelse av lgsning 1-3 i
forslag 1)

U 3-4 samle informasjon om arbeidsmarkedet for
veileder (tilsvarende lgsning som lgsning 1-4 i
forslag 1)

° 3-5 profileringsverktgy som foreslér relevante
tiltak og synliggjer resultater béde for veileder
og bruker (utvidelse av lgsning 1-5 i forslag 1)

J ytterligere analyse av seleksjon og utfall, med
nye data

| forslag 3 legger vi til grunn at regelverksendringene
utvider NAVs handlingsrom til bruk av
personopplysninger med formdl kunnskapsutvikling, i
hvert fall i noen grad, slik at kartleggingsverktayet
kan inkludere systematisk registrering av flere
opplysninger i forslag 3 enn det ville gjort i forslag 1.

Vi legger ogsé til grunn at regelverksendringene farer
til en avklaring av de rettslige barrierene for deling
av informasjon fra utdanningssektoren, slik at det kun
gjenstar systemutviklingsarbeid i NAV som
tilrettelegger for gkt og i sterre grad automatisk
tilgang til de mest relevante opplysningene fra
utdanningssektoren (denne systemutviklingen vil
imidlertid matte gjeres i samarbeid med akterer
utenfor arbeids- og velferdsforvaliningen). Vi antar at
data fra utdanningssektoren vil gi mest nytte dersom
opplysningene synliggjgres for NAV-veileder som en
del av lgsningen som samler de viktigste
opplysningene om brukers behov. Forslaget innebcerer
derfor at lzsningen som samler relevante opplysninger
om bruker fra NAVs fagsystemer ogsa utvides til &
inkludere relevante data fra utdanningssektoren
(lzsning 3-3).

Forslaget innebcerer ogsd en lgsning til bruker som
synliggjer informasjon om relevante tiltak, gitt andre
data om bruker. Dette er en videreutvikling av
Igsningen fra forslag 1, der videreutviklingen bestar i
& benytte flere opplysninger om bruker enn
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innsatsbehov og geografi for & velge ut relevante
filtak.

Regelverksutviklingen og ytterligere satsing pda
systemutvikling med bedre datafangst gir bedre
muligheter for analyse av seleksjon og utfall, som igjen
kan gi veilederne et bedre kunnskapsgrunnlag for
tildeling av tiltak.

4.8.4 Forslag 4: Randomisering av tiltakstildeling

Forslaget innebcerer & innfgre mulighet for
randomisering av tiltaksbeslutningen, i tilfeller hvor
veileder vurderer to eller flere tiltak som like
hensiktsmessige for bruker.

For & implementere randomiseringen i den daglige
driften m& NAYV utvikle en funksjonalitet i
saksbehandlingssystemet som legger til rette for
trekningen i forsgkene. | praksis kan randomiseringen
gijennomferes i kartleggingsfasen ved at veileder, i
samrdd med bruker, kommer frem til et sett med tiltak
som anses som likeverdige for bruker. | IT-systemet kan
dette gjeres ved & markere de likeverdige tiltakene i

en liste over tilgjengelige tiltak. Deretter kan veileder
be systemet gjere en tilfeldig trekning av ett av disse
tiltakene ved & trykke pd& en randomiseringsknapp.
Det er verdt & merke seg at randomisering kun vil
benyttes i tilfeller hvor veileder vurderer flere tiltak
som likeverdige for bruker. Dersom ett tiltak anses som
foretrukket vil det altsd ikke veere aktuelt med
randomisering.

Innfgringen av randomisering som en del av den
ordincere driften av arbeidsmarkedstiltak i NAV
innebcerer en relativt stor endring i NAVs praksis, som
vil f& konsekvenser for brukerinvolveringen. Det vil
antakelig veere gnskelig & involvere bruker i
beslutningen om randomisering mellom tiltak, béde fra
et forskningsetisk perspektiv og for & forankre
kartleggingen og utvelgelsen av relevante tiltak. |
praksis kan dette skje ved at bruker, i situasjoner der
veileder vurderer flere tiltak som likeverdige, inviteres
til & delta i et randomiseringsforsgk. Slik involvering vil
kunne kreve noe gkt tidsbruk for veilederen, gjennom
dialog med bruker. Lgsningen ber tilrettelegge for
mest mulig effektive prosesser for dette.
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5. Samfunnsgkonomisk analyse av lgsninger for

kunnskapsutvikling

Vi har gjennomfert samfunnsekonomisk
analyse av fire konkrete forslag: 1) Begrenset
systemutvikling innenfor dagens lovverk, 2)
Regelverksutvikling for mer kunnskapsbasert
bruk av arbeidsmarkedstiltak, 3) Betydelig
systemutvikling og regelverksutvikling, og 4)
Randomisering av tiltakstildeling. Forslag 1, 2
0g 4 fremstar tydelig som samfunnsekonomisk
lonnsomme, fordi de bidrar til mer kunnskap
om hvordan tiltakene virker, mer
kunnskapsbasert bruk av tiltakene og dermed
flere i arbeid. Forslag 3 vurderes ogsa a utlese
et stort potensial for flere i arbeid, men store
kostnader og usikker nytteside tilsier at samlet

samfunnsekonomisk lonnsomhet er usikker.

5.1 Nullalternativet

Virkningene av endringsforslagene som utredes i dette
kapittelet er sammenlignet med en viderefgring av
dagens situasjon, det sdkalte nullalternativet. |
nullalternativet legger vi til grunn at det gjennomfares
ngdvendig vedlikehold og drift av dagens systemer.
Investeringer som allerede er besluttet og finansiert,
skal ogsd inngé i nullalternativet. | dette delkapittelet
beskriver vi hvilke Igsninger og utvikling som antas &
ligge i nullalternativet, p& omré&der som bergres av
vére vtredede endringsforslag.

Systemutvikling

NAV har over flere ar drevet et moderniseringsarbeid
av etatens fagsystemer. Det er utviklet en teknisk
plattform for applikasjoner og data som skal kunne
brukes av alle nye lgsninger i NAV. | 2021 startet
Prosjekt 4 «Flere i arbeid — enklere, raskere, bedren
(P4). Gjennom prosjektet skal blant annet det gamle
fagsystemet Arena fases ut, parallelt som det skal
utvikles nye digitale lgsninger for arbeidsrettede
tienester og ytelser. Prosjektet har planlagt varighet
og finansiering til og med 2025. Gitt at P4 er
besluttet finansiert, vil all systemutvikling som forventes
& gjennomfgres som en del av P4 innen utgangen av
prosjektperioden vcere en del av nullalternativet.

Styringsdokumentet for P4 beskriver ambisjoner for at
de nye fagsystemene bd&de skal bidra til en mer
effektiv forvaltning ved at det skal ta mindre tid for
NAVs ansatte & levere tienester til sine brukere, og at

de nye systemene skal bidra til flere i arbeid ved &
tilrettelegge for at NAV leverer bedre tienester som i
sterre grad bidrar til overgang til arbeid.

Utviklingsarbeidet i P4 gjennomferes av ulike
produktteam som har ansvar for utvikling innenfor
definerte arbeidsprosesser i etaten. Produktteamene
er organisert i Arbeids- og velferdsdirektoratet.
Produktteamene jobber sdkalt smidig. Det innebcerer
at de jobber i en retning mot overordnede mél, men
at det ikke er forhdndsdefinert hvilke spesifikke
Igsninger som skal utvikles eller hvilke konkrete behov
Izsningene skal dekke innenfor prosjektperioden. Det
er derfor ikke nedvendigvis avklart hvilke konkrete
Izsninger som vil etableres innenfor prosjektet. Dette
avhenger av prioriteringer som gjeres underveis.

Det er enkelte Igsninger som per hgsten 2023 er under

utvikling, pilotering eller testing i utvalgte fylker. Disse
forventes & bli tatt i bruk i alle fylker innen utgangen
av P4. Vi har identifisert fglgende utviklingsprosesser,
som har tettest skjceringspunkter til Iasningene som
skisseres i va@re endringsforslag:

e Mulighetsrommet er en lgsning som samler

informasjon om tilgjengelige arbeidsmarkedstiltak

for NAV-veileder, basert p& en oversikt over
tiltak som er tilgjengelige lokalt og som bruker
kan ha mulighet til & delta pé& gitt brukers
innsatsbehov. | Mulighetsrommet finnes det ogsd
en lgsning for at veileder kan tilgjengeliggjere
den samme informasjonen om tiltak til bruker.
Forelgpige tilbakemeldinger tyder imidlertid pé&
at muligheten for tilgjengeliggjering for bruker
liten grad benyttes av veiledere, fordi bruker
trenger informasjon som i sterre grad er
skreddersydd for dem.

e Lgsning for digital dialog mellom NAV og
tiltaksleverander, med oversikt over deltakere
som enten er i tiltak eller star pd& venteliste for
tiltak hos en gitt tiltaksleverandgr. Lasningen skal
innebcere mulighet for digital tilbakemelding fra
tiltaksleverandgr underveis i gjennomfaringen, for
eksempel med registrering av behov for
forlengelse og arsaker til dette. Vi legger til
grunn at denne lgsningen ikke vil inkludere
systematisk registrering av brukers formal ved
tiltak eller utlgsende &rsak for tiltakstildeling
(dette beskrives fortsatt i tekstformat). Det er
heller ikke grunn til & tro at denne Igsningen vil
inkludere systematisk registrering av
mdéloppndelse eller evaluering av
tiltaksgjennomfering (dette beskrives fortsatt i
tekstformat).
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e Fra 2023 er NAV i gang med innsiktsarbeidet
Helhetlige digitale tienester i NAV-kontoret. Mélet
med arbeidet er utvikling av digitale verktgy som
understgtter helhetlig brukeroppfelging pa tvers
av stat og kommune. Selv om bruker skal oppleve
at NAV er en enhetlig tjeneste, benytter NAV i
dag ulike fagsystemer for kommunale og statlige
tienester.

Ingen av lgsningene som ligger inne i
omrddegjennomgangens endringsforslag forventes &
realiseres innenfor P4, i nullalternativet.

Lovlighetsvurderinger og lovutvikling

Ansatte i AVDir har i intervjuer gjennomfart hasten
2023 beskrevet at det er stor usikkerhet i tolkningen
av lovene som regulerer NAVs muligheter til &
behandle personopplysninger. Personvernforordningen
slar fast at det i utgangspunktet er ulovlig & behandle
personopplysninger, s& lenge man ikke har annen
lovhjemmel for dette. NAV-loven slar fast at NAV kan
behandle personopplysninger «nér dette er
ngdvendig for & uteve myndighet eller utfgre andre
oppgaver etter de lovene som etaten administrerer»n.
Det er imidlertid usikkerhet knyttet til hvor langt NAV
kan gd i bruken av personopplysninger som de pd
ulikt vis disponerer, bade blant juristene som er ansatt
i AVDir for & forvalte dette lovverket og fagpersonell
i AVDir som jobber med fag- og systemutvikling.
Usikkerheten er scerlig stor nér det gjelder lovligheten
av & bruke personopplysninger fra enkeltbrukere til &
utvikle mer generell kunnskap eller & videreutvikle
egne tjenester.

Usikkerhet i tolkningen av regelverket for bruk av
personopplysninger synes & utgjere en betydelig
barriere for fag-, system- og kunnskapsutvikling i NAV
i dag. Dette bremser ogsé utviklingen i P4. Nér det er
usikkert hvorvidt en gitt behandling er lov, vil NAV
ofte lande pé& en konservativ tilncerming og ikke tillate
behandlinger som det kan veere tvil om lovligheten av.
Vér oppfatning, basert pé interviver med béde
jurister og IT-utviklere i AVDir, er at usikkert
hjemmelsgrunnlag ogsé hindrer behandling av
personopplysninger som det synes rimelig bred
enighet om at burde vcere tillatt. Det virker ogsd som
at denne usikkerheten farer til en generell oppfatning
blant ansatte som driver med systemutvikling i NAV
som kan veere uheldig: at det & foresld eller jobbe for
lzsninger som innebcerer behandling av
personopplysninger er risikabelt og tidkrevende, og at
man derfor heller prioriterer & bruke tid pé lgsninger
som ikke er i ncerhetene av disse juridiske
grensegangene. Denne oppfatningen medfgrer ogsa
risiko for at NAV nedprioriterer & utvikle nyttige
lgsninger i frykt for & begrenses av
lovlighetsvurderinger, ogsé fer lovligheten er vurdert.

Vi har intervjuet flere jurister som jobber med
lovlighetsvurderinger knyttet til systemutvikling i AVDir.
Blant disse synes det & vcere bred enighet om at det
er behov for endringer i regelverket som ncermere
spesifiserer hvor langt NAV kan gé i behandling av
personopplysninger. Det synes scerlig & veere bred
enighet om at det ber spesifiseres i lovverk at NAV
kan behandle personopplysninger med analyse og
tienesteutvikling som formal.

Det er en p&géende prosess for lovarbeid i AID, som
vurderer hvorvidt det er behov for endringer av
lovverket som regulerer NAVs mulighet for behandling
av personopplysninger. Det inngér ogsd i dette
arbeidet en vurdering behov for oppdateringer av
lovverket for & regulere bruk av kunstig intelligens i
arbeids- og velferdsforvaltningen. Gjennom intervju
med involverte i denne prosessen i AID, har vi forstétt
at det forelapig er usikkert hvorvidt AID vil foreslé
lovendringer som en del av denne prosessen. Arsaken
er at det vurderes som usikkert om det er et reelt
behov for lovendringer, eller om dagens regelverk er
tydelig nok.

I nullalternativet legger vi derfor til grunn en
viderefgring av dagens lovverk og en fortsatt
risikoavers tolkning av lovverket i forvaliningen.

Kunnskapsutvikling

Det produseres mye forskning og analyse internt i
NAV og pé bestilling fra forvaltningen om
arbeidsrettet oppfalging og tiltaksbruk. |
nullalternativet legger vi til grunn en viderefgring av
dagens ressursbruk pé analyse og kunnskapsutvikling,
bé&de internt og ved eksterne kijgp, og et uendret fokus
i NAVs strategi og praksis for kunnskapsutvikling.

Behov

Til tross for en omfattende satsing pa IT-utvikling og
analyse i dagens situasjon, har vi lite kunnskap om
arsakene til tildeling av tiltak for ulike brukergrupper
og effekter av tiltak. Det tilsier at tiltakene i dag
tildeles og gjennomfares «pé tynt grunnlagh, som gir
risiko for at samfunnet ikke oppndr de potensielle
sysselsettingseffektene av tiltak. Det er derfor behov
for en dreining av ressursbruken mot mer systematisk
datafangst og analyse, for & gke kunnskapen om
hvordan ulike arbeidsmarkedstiltak virker, og
derigjennom gi grunnlag for mer kunnskapsbasert bruk
av tiltakene. De konkrete endringsforslagene vi har
utredet er ment & mote dette behovet, pd ulike mater
og i ulikt omfang.
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Tabell 5-1: Forslag 1 - Oppsummering av samfunnsgkonomiske virkninger

Kostnader

Estimert verdi (absolutt)

Naverdi

Kostnader systemutvikling (AVDir)

Kostnader implementering (NAV)

Kostnader drift, etter ér to (AVDir)

Personvernkostnad

Nyttevirkninger

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid

(skattefinansiering)

Dkt livskvalitet som fglge av flere i arbeid

Bedre brukeropplevelser i tiltak

@kt brukermedyvirkning

120-200 MNOK
70-100 MNOK

20-30 MNOK (per ér)

Liten negativ verdi

Middels positiv verdi
Liten positiv verdi

Liten positiv verdi
Liten positiv verdi

Liten positiv verdi

110-190 MNOK
60-90 MNOK

190-280 MNOK (totalt)

Tidsbesparelser tiltakstildeling, per ar (NAV) 0-15 MNOK 0-140 MNOK
Samlet vurdering

Néverdi prissatte virkninger (lgnnsomhet) -270-670 MNOK
Usikkerhet Lav

Samfunnsgkonomisk lgnnsomt Ja

Note: Tabellen oppsummerer prissatte og ikke-prissatte virkninger av forslaget. Prissatte virkninger er estimert i absolutt verdi (totalt for utviklings- og
implementeringskostnader, og per dr for varige driftskostnader og tidsbesparelser) og i naverdi (gitt analyseperiode pé 15 ér, 2025-2039). Personvernkostnad er
en ikke-prissatt virkning og negativ verdi tilsvarer da det samme som kostnad. Se ncermere beskrivelse av metode og forutsetninger for beregning av virkninger i

kapittel 2.

5.2 Forslag 1: Begrenset
systemutvikling innenfor dagens
lovverk

De samlede virkningene av forslaget, samt estimerte
verdier av virkningene, er oppsummert Tabell 5-1 (se
ogsd ncermere spesifikasjoner av kostnadsberegninger
i vedlegg B).

5.2.1 Forventet kostnad

Forslaget medfarer kostnader til utvikling,
implementering og drift av nye stettesystemer.

Utviklingskostnader

De samlede utviklingskostnadene ved forslag 1 er
beregnet til 120—200 millioner kroner.
Kostnadsestimatene presenteres i et spenn, grunnet
betydelig usikkerhet. | beregning av
utviklingskostnader har vi lagt til grunn at det skal
utvikles felgende lasninger: et kartleggingsverktgy som
gir mulighet for systematisk registrering av sentrale
forhold ved bruker som definerer behov for og formdl
med tiltak, et verktay for registrering av innhold og
mdloppndelse i tiltak, en lgsning som samler
informasjon om bruker (denne bgr trolig utvikles i

sammenheng med kartleggingsverktayet, men er
likevel kostnadsberegnet som en selvstendig lgsning)
og en lgsning som synliggjer informasjon til bruker om
tilgiengelige tiltak. Vi har ogsd inkludert kostnader til
arbeidet med & tilrettelegge nye data fra alle disse
Izsningene for analyse. Vére beregninger tar
utgangspunkt i at det vil kreve 92 arsverk til utvikling
av de nevnte Igsningene i forslag 1, over en periode
pé to &r (se ncermere spesifikasjoner av disse
beregningene i vedlegg B).

Estimatene er usikre og mad tolkes som forelgpige
anslag, basert pd overordnede beskrivelser av de
behovene Igsningene er ment & dekke. Hva det i
praksis vil koste & utvikle disse Igsningene vil i stor
grad avhenge av hvordan Igsningene skal innrettes
som en del av eksisterende fagsystemer, hvor
omfattende endringer som gjgres og i hvilken grad
lzsningene ogsé innebcerer endringer i generell
arbeidspraksis hos NAV-veiledere. Kostnadene vil
ogsd avhenge av hvor langt NAV i mellomtiden har
kommet i & utvikle fagsystemene i denne retning,
gjennom P4.

Dersom det blir aktuelt med en viderefering av dette
forslaget, m& Arbeids- og velferdsdirektoratet legge
en mer konkret plan for hvordan disse behovene kan
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dekkes som en del av den samlede IT-utviklingen i
NAYV, og estimere forventede kostnader basert p& en
slik plan.

| det felgende redegjer vi ncermere for antatt
ressursbruk knyttet til & utvikle hver av Igsningene i
forslag 1.

Lesning 1-1 Kartleggingsverktsy: Utvikling av
kartleggingsverktgyet mé& gjennomfares i samarbeid
med fagressurser innen arbeidsrettet oppfelging. For
at verktgyet skal treffe veiledernes behov kreves
trolig ogsé et innsiktsarbeid eller involvering av
ressurser i NAV lokalt. Sannsynligvis m& man ogsé
teste ut noen ulike muligheter i samarbeid med
utvalgte veiledere, fer man kan lande pé& en
systematisering som fungerer. Innsiktarbeidet kommer i
tillegg til, og mé& sees i sammenheng med,
utviklingsarbeidet med IT-lgsningen. Vi har estimert et
behov for 30 &rsverk (15 arsverk over to ar) for
utvikling av denne lgsningen, inkludert béde tekniske
utviklere, fagressurser i arbeidsrettet oppfelging og
jurister.

Lesning 1-2 Registrering av innhold og
maloppnaéelse i tiltak: Lesningen for registrering av
innhold i og vurdert maloppnéelse og utvikling i tiltak,
vil trolig kreve mindre innsiktsarbeid enn det bredere
kartleggingsverktayet, og vi regner derfor med noe
lavere utviklingskostnader. Det finnes allerede IT-
lgsninger for dialog mellom NAYV og tiltaksleverander,
og béde tiltaksleverandgrs og NAV-veileders
vurdering av méloppnéelse kan derfor tenkes &
knyttes opp mot denne Igsningen. Vi har estimert et
samlet behov pé ti &rsverk over ett ar for & utvikle
Igsningen.

Lesning 1-3 Samle informasjon om bruker: | utvikling
av en lgsning som skal samle informasjon om bruker,
mener vi at AVDir kan bruke eksisterende kunnskap
om opplysninger veileder henter inn i
tiltaksbeslutningen som et utgangspunkt for hvilke
opplysninger som skal inngé i lgsningen. Samtidig vil
det trolig ogsé kreve noe innsiktsarbeid for & definere
hvilke opplysninger som brukes og oppleves som mest
relevante for veiledere. Arbeidet vil dreie seg om
utviklingen av IT-lgsningen og bearbeiding av datq,
samt noe innsiktsarbeid og vurdering av relevante
opplysninger fra fagressurser innen arbeidsrettet
oppfalging. Utviklingen vil trolig kunne hente noen
fordeler gjennom samspill med utvikling av
kartleggingsverktgyet som nevnt over. Vi har estimert
behov for ti drsverk over ett &r for & utvikle denne
lzsningen.

Lesning 1-4 Samle informasjon om
arbeidsmarkedet: A inkludere informasjon om
arbeidsmarkedets behov i samlesiden med informasjon
om bruker, vil kreve innsiktsarbeid om hvilke

opplysninger som er relevante for veileder & vite for
& kunne hensynta arbeidsmarkedets behov i
tiltakstildelingen. Lasningen krever ogsa
utviklingsarbeid med IT-lgsningen. Vi har beregnet
kostnadene til 20 &rsverk (ti arsverk over to ér) til &
inkludere informasjon om arbeidsmarkedets behov i
informasjonssamlesiden.

Lesning 1-5 Synliggjere informasjon om relevante
tiltak til bruker: Selv om lgsningen med informasjon om
tilgjengelige arbeidsmarkedstiltak vil veere en
videreutvikling av den eksisterende applikasjonen
Mulighetsrommet, legger vi opp til en betydelig
utviklingsinnsats i informasjons- og
kommunikasjonsarbeid for & tilpasse tekstene om
tiltakene til ulike typer brukergrupper. Vi tror at
nytten av lgsningen avhenger av om brukeren kan
forstd informasjonen og det krever trolig mer
malrettede tekster som til en viss grad tar hayde for
brukerens behov og formél med tiltaket. Vi har
beregnet utviklingskostnadene til 20 &rsverk (ti arsverk
over to ar).

Tilrettelegge data for analyse: Hensikten med & serge
for at kartleggingen av brukere i sterre grad gir
strukturerte data, er & muliggjere analyse av
seleksjon, utfall og effekt av tiltak. Vi regner derfor
ogsd med at det vil medgd ressurser til & tilrettelegge
nye data for analyse, med om lag to arsverk over ett
ar. Vi antar at kostnader knyttet til & faktisk
giennomfare analyser er uendret fra nullalternativet.

Implementeringskostnader

Med utvikling i fagsystemer kommer det ogsé
kostnader til & lcere opp veiledere til & bruke de nye
lzsningene pd riktig mate. Vi har beregnet
implementeringskostnadene til 70-100 millioner
kroner. P& samme méte som for utviklingskostnadene,
er det usikkert hvor store disse kostnadene blir i
praksis. Behovet for opplcering avhenger i stor grad
av hvor ulike lgsningene blir eksisterende systemer.
Dersom de nye lgsningene bygger videre pa
arbeidsprosesser i eksisterende systemer, er det ikke
sikkert at det krever store ressurser til opplcering, men
at det vil holde med informasjonsskriv, og at
veilederne hver for seg bruker noe tid p& & sette seg
inn ny funksjonalitet. Dersom det innebcerer nye
arbeidsprosesser eller annen type bruk enn dagens
fagsystemer, kan det kreve gjennomfering av egne
kurs eller samlinger hvor veilederne fé&r oppleering i
nye arbeidsformer.

Det foreslatte kartleggingsverktgyet innebcerer
potensielt betydelige endringer i veiledernes
kartleggingsprosess. Det vil bergre béde hvilke
spersmdl de stiller til brukere, hvordan svarene
registreres og hvordan hele prosessen gjennomfares.
Det tilsier et betydelig behov for opplcering av
veiledere.
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Estimatet p& 70—100 millioner kroner til oppleering er
basert p& en antakelse om at hver veileder bruker to
dager pd oppleering. Vi antar da at hver veileder
gjennomferer et kurs eller en samling over en halv
dag, og at det i tillegg medgdr noe mer tid i bruken
av fagsystemene i en periode etterpd. Med 10 000
NAV-veiledere utgjer det totalt 87 veilederarsverk. |
praksis jobber ikke alle NAV-veilederne med brukere
som vurderes for arbeidsmarkedstiltak, og dermed vil
antallet som har behov oppleering veere noe lavere. |
stedet vil noen av disse d&rsverkene benyttes pé&
fylkesnivé, til oppleering og koordinering under
implementeringen. Implementeringskostnadene antas &
pélepe i &r 1 og 2, mot slutten av utviklingsperioden.

Driftskostnader

IT-systemer krever ogsé& vedvarende ressurser til drift
og videreutvikling. ,&rlige driftskostnader er estimert til
20 prosent av samlede utviklingskostnader, det vil si
20 — 30 millioner kroner per ar.

Personvernkostnader

De foreslatte lgsningene skal i utgangspunktet ikke
fere til at NAV samler inn flere opplysninger om
bruker. De skal fgre til at enkelte opplysninger som i
dag registreres p& en usystematisk mate i stedet blir
registrert systematisk, og dermed kan analyseres pé&
aggregert sammen med andre registerbaserte
opplysninger om bruker og brukers uvtfall.

Vi vurderer at Igsningene som innebcerer mer
systematisk registrering av behov, formél og
mdloppndelse i tiltak, samt analyse av disse sammen
med andre opplysninger om bruker, vil gi noe gkte
personvernkostnader. Dette fordi dette er s&kalte
«myke» data, som bdade er skjgnnsmessige og
foranderlige over tid, og som til dels kan sies & veere
sensitive: det kan veere opplysninger som ikke
ngdvendigvis andre enn bruker og NAYV kjenner og
som bruker kan ha gode grunner for & ikke enske
spredt. Analyse av disse dataene i kombinasjon med
andre opplysninger om bruker, vil medfare at
forskerne vil ha tilgang pé et stort sett av
opplysninger om bruker som i prinsippet kan brukes til
& identifisere bruker. Dataene vil ogsé inkludere flere
typer sensitiv informasjon.

Samtidig vil lgsningen trolig ogsé redusere
personvernkostnadene for enkelte dersom det
begrenser registrering av opplysninger i fritekst-
format. Dersom digitalisert datainnhenting og
databehandling erstatter registrering av data i
notatblokker, referater og lignende, vil det kunne bli
gkt kontroll pé hvordan data brukes, og dermed
styrket personvern.

Videre fordrer omfattende lagring av
personopplysninger gode rutiner og systemer som
sikrer at ansatte kun far tilgang til opplysninger ved

tienstlig behov og da kun de opplysningene som er
ngdvendig for & utfere tienesten. Det er derfor
avgjgrende med en grundig og kontinuerlig
kvalitetssikring av systemer for & sikre at
personvernhensyn ivaretas.

@kt innhenting av persondata vil i seg selv ogsé
medfgre gkt risiko for at data kommer p& avveie og
misbrukes. Samtidig er denne risikoen godt kjent, og
det stilles sveert strenge krav til hvordan innhenting,
lagring, bruk og utveksling skjer. Dette vil gjerne bety
at det er en reell risiko for data pd& avveie og misbruk
av data, men at denne risikoen er begrenset.

Lasningen som innebcerer samling av relevante
opplysninger om bruker for veileder, vurderes ikke &
endre personvernkostnadene samlet sett. En slik Igsning
vil, som hensikten ogsa er, fere til at veiledere i mange
tilfeller ser flere opplysninger om bruker. Samtidig vil
Izsningen gjere at veileder i mindre grad ma lete
rundt i ulike systemer etter relevant informasjon, og
dermed redusere risikoen for at veileder far tilgang fil
opplysninger som ikke er relevante.

Vi vurderer at forslaget samlet sett vil gke
personvernulempene noe. For hver bruker antar vi at
denne kostnaden har en liten verdi. Selv om det
innebcerer mer systematisk registrering av
personopplysninger sammenlignet med dagens
praksis, vil dette skje gjennom svcert sikre IT-systemer
og innenfor dagens regelverk. Kostnaden vil treffe et
middels antall brukere. For noen brukere vil
personvernet bedres, fordi gkt systematisering
begrenser ureglementert lagring av
personopplysninger, mens kostnaden vil gke for andre.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at personvernkostnaden tilegnes en liten
negativ verdi.

5.2.2 Forventet nytte

Forslagets stgrste nytteeffekt vil veere & tilrettelegge
for mer kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene virker, og at denne
kunnskapen i starre grad tas i bruk i tildelingen av
tiltak. @kt kunnskap om hvordan tiltakene virker vil
ogsd bidra til at NAV over noe tid kan innrette
portefglien av arbeidsmarkedstiltak bedre, slik at
tilbudet av tiltak i sterre grad treffer brukernes behov.
Det vil bidra til at vi far flere i arbeid for en gitt
ressursbruk til arbeidsmarkedstiltak. | tillegg vil mer
effektiv gjennomfaring av arbeidsmarkedstiltak ha
nytteverdi i form av bedre brukeropplevelser
underveis i gjennomfaringen. Forslaget vil ogsd bidra
til skt brukermedyvirkning, som vurderes & ha en positiv
verdi i seg selv. | tillegg anslar vi at forslaget vil kunne
fere til tidsbesparelser for NAV-veiledere i
forbindelse med tiltakstildeling, som beregnes som
sparte drsverkskostnader.
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Mer kunnskap om hvordan tiltakene virker

Nytten av forslaget kommer som et resultat av en
stegvis tilncerming til kunnskapsproduksjon og -bruk.
For & kunne evaluere, og senere forbedre, NAVs
praksis med arbeidsmarkedstiltak er det ngdvendig
med tilgang pé& systematisk informasjon om brukerne
og veileders vurderinger. Tilgangen pa slik systematisk
informasjon muliggjer analyser av NAVs praksis og
danner derfor grunnlaget for kunnskapsproduksjon.

Forslaget vil bidra til at NAV fé&r mer kunnskap om
hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike
brukergrupper. Ved & ha et bredt
informasjonsgrunnlag om ulike kjennetegn ved
brukerne og formdl med tiltakene, kan forskere i
sterre grad klassifisere brukere i grupper med
sammenlignbare individer nér det gjelder behov og
formél for tiltaksdeltakelsen. Vi omtaler dette som
«typetilfellern. Forskning som skal si noe pd et
generelt nivd om hvordan ulike typer behandlinger
virker for en gitt gruppe mennesker, mé ta
utgangspunkt i en slik klassifisering av typetilfeller.
Lasningen som skal bidra til systematisk registrering av
informasjon om brukers behov og formal med tiltak vil
kunne brukes til & definere slike typetilfeller.

Hvor god denne klassifiseringen blir, avhenger av hvor
treffende de registrerte opplysningene samlet sett vil
veere for & identifisere ulike brukeres «mest
avgjerende) behov. Her mé man trolig preve seg litt
frem som en del av utviklingsprosessen. Det innebcerer
at det parallelt med utviklingsprosessen ogsé begr
gjeres analyser som studerer hvor treffsikre behovene
blir i praksis.

Né&r man har etablert data som gir grunnlag for &
klassifisere slike typetilfeller, vil det bli mulig &
sammenligne utfall av ulike typer oppfelging og tiltak
for brukere innenfor et gitt typetilfelle. Registreringen
av innhold i tiltakene vil gi bedre informasjon om
hvilke elementer bruker faktisk gjennomfarer som en
del av et gitt tiltak. Registreringen av vurdert
méloppndelse vil gi noen indikasjoner pé& effekter av
tiltak. Den viktigste indikasjonen pé tiltakenes effekt er
likevel overgang til arbeid og varigheten av et
eventuelt arbeidsforhold. Analyser at disse
utfallsvariablene, for ulike typetilfeller, vil gi mer
spesifikk og relevant informasjon om hvordan tiltakene
virker for ulike brukergrupper.

Resultatene vil ikke med sikkerhet kunne fastsld hvilke
tiltak som fungerer best, fordi brukere, ogsa innenfor
et definert typetilfelle, vil kunne tenkes & ha ulike
forutsetninger for & lykkes med tiltaket. Samtidig vil
dette fjerne en del av de utfordringene forskere i dag
har med & kontrollere seleksjon inn i tiltakene, og
dermed gi mer relevant kunnskap om hvordan
tiltakene virker enn det vi har i dag.

Det kan argumenteres for at kunnskapen i seg selv har
en verdi. Den stgrste verdien av kunnskapen i denne
sammenheng er likevel at den kan tilrettelegge for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak, som
igien vil bidra til gkt arbeidsdeltakelse.

Kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

Dersom kunnskapen skal bidra til mer effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak, fordrer det at NAV
implementerer sdkalte Iceringssleyfer hvor kunnskapen
fares tilbake til dem som tar beslutninger om tiltakene.
Det gjelder béde til veiledere som tildeler tiltak, i
form av beslutningsstatte, og til de som beslutter
tiltakenes innretning.

Lasningen som innebcerer en samling av relevante
opplysninger om bruker, vil tilrettelegge for en mer
kunnskapsbasert tildeling av tiltak gjennom & bidra til
at veileder tar med relevante opplysninger i
vurderingen av egnet tiltak. Kunnskapen som etableres
gjennom forskning og analyse av nye data, vil ogsé
kunne brukes til & utvikle og forbedre denne lgsningen,
ved & teste betydningen av & inkludere ulike type
opplysninger i et slikt verktgy.

B&de denne lgsningen og Igsningen for en mer
systematisk kartlegging av brukers behov, vil
tilrettelegge for en likere prosess for kartlegging og
vurdering av tiltak, samt en prosess som i stgrre grad
er definert av eksisterende kunnskap om hvilke
opplysninger som er relevante & innhente i denne
vurderingen. Vi mener det er god grunn til & anta at
dette bidrar til at veileder treffer bedre beslutninger
om hvilken oppfelging og hvilket tiltak som er
hensiktsmessig for den enkelte.

Ved é tilgjengeliggjere informasjon om
arbeidsmarkedets behov, vil veileder kunne gjgre mer
treffsikre beslutninger om tiltak. Dersom denne
informasjonen lagres pa strukturert form, kan det ogsda
veere mulig & uinytte denne informasjonen om status i
det lokale arbeidsmarkedet i analyser av tiltakenes
effekt, slik at analysene kan ta hgyde for varierende
forhold i arbeidsmarkedet.

| forslag 1 har vi ikke eksplisitt lagt inn utvikling av
beslutningsstatte til veileder om hvilket tiltak som bar
velges for den enkelte bruker, fordi vi forelgpig
erfarer at det ikke er kunnskapsgrunnlag nok til & vite
om et slikt verktgy vil kunne veere hensiktsmessig. Vi
legger derfor til grunn at NAV sprer kunnskap om
hvordan ulike tiltak virker for ulike brukergrupper
gjennom dagens systemer for spredning av
forskningsbasert kunnskap, gjennom fylkesvise
nettverk, informasjonsmateriell og annet.

| tillegg til en mer kunnskapsbasert tildeling av ftiltak,
vil kunnskap om hvordan tiltakene virker kunne ha stor
betydning for muligheten til & innrette en effektiv
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tiltaksportefalie. Det innebcerer at kunnskapen ogsé
ma tas i bruk av de som beslutter hvilke tiltak som skal
veere tilgjengelig og hvordan de skal innrettes.

Dkt verdiskaping som falge av flere i arbeid

En mer kunnskapsbasert tildeling av tiltak og
innretning av tiltaksportefglien forventes & medfere at
brukerne f&r mer og raskere effekt av tiltakene de
deltar i. Dermed bidrar mer kunnskapsbasert tildeling
til gkt arbeidsdeltakelse i etterkant av
tiltaksgjennomfgring. Den viktigste
samfunnsgkonomiske nyttevirkningen av flere i arbeid
er gkt verdiskapning.

Hvor stor denne gevinsten blir avhenger av hvor
mange som far mer effektive tiltak og hvor mye dette
gker arbeidsdeltakelsen deres. Dette er usikkert, og
avhenger farst og fremst av hvilken konkret kunnskap
forslaget bidrar til og hvordan denne kunnskapen tas i
bruk. Det at vi i dag har lite kunnskap om hvordan
tiltakene virker for ulike brukergrupper tilsier
imidlertid at det er et stort potensial for mer kunnskap,
og at det er god grunn til & anta systemer som
tilrettelegger for kunnskapsproduksjon og
leeringsslayfer kan tilrettelegge for mer effektiv
tiltaksbruk og dermed flere i arbeid.

| vurderingen legger vi til grunn at forslaget vil fare til
at et lite antall av NAVs brukere, som i dag ikke fér
effekt av tiltaksdeltakelse i form av overgang til
arbeid, vil f& varig overgang til arbeid som en effekt
av at forslaget gjennomferes. For disse er
verdiskapningseffekten hgy. Modellen for vurdering
av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en middels positiv
verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

Flere i arbeid innebcerer ogsé at feerre har behov for
& forsgrges gjiennom trygd, og det offentlige sparer
dermed trygdeutgifter. | samfunnsgkonomisk analyse
utgjer dette kun en fordelingsvirkning, fordi
trygdeutbetalinger kun innebcerer en overfaring fra
én akter (offentlige budsjetter) til en annen
(trygdemottaker). Det tilsier at det kun er den
reduserte skattefinansieringskostnaden av de
offentlige utgiftene (beregnet som 20 prosent) som
medregnes som en virkning av reduserte
trygdeutbetalinger.

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite kvantum
far overgang til varig arbeid som en effekt av
forslaget. Sammenlignet med verdiskapningseffekten
vurderes verdien av sparte trygdeutgifter per bruker
(enhetsverdien), i et samfunnsgkonomisk perspektiv,
som middels, gitt at det kun er
skattefinansieringskostnadene som skal inkluderes.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger

tilsier da at verdien av reduserte trygdeutgifter
tilegnes en liten positiv verdi.

Gkt livskvalitet som felge av flere i arbeid

A veere i arbeid kan ogsé ha verdi for den enkelte og
dennes ncere omgivelser, ut over effekten sysselsetting
har pé& verdiskaping og trygdeutgifter. Arbeid kan i
seg selv veere helsefremmende, og dermed gke
livskvaliteten pé& kort og lang sikt. Arbeid innebcerer
ogsé deltakelse i et fellesskap — et gode som kan ha
stor betydning spesielt for mennesker med lite nettverk
i utgangspunktet. Arbeid er for eksempel en vesentlig
integreringsarena for innvandrere. For unge
mennesker kan ogsé nettverk og fellesskap som
oppstdr giennom arbeid i ung alder gi en robusthet,
og bidra til & forebygge utenforskap senere i livet.
Det & veere i arbeid kan ogsé gi en subjektiv fglelse
av & bidra til samfunnet.

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite kvantum
fér overgang til varig arbeid som en effekt av
forslaget. For disse antar vi at den gjennomsnittlige
effekten pa livskvalitet er middels. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdien av gkt livskvalitet gjennom arbeid tilegnes en
liten positiv verdi.

Bedre brukeropplevelser i tiltak

En mer effektiv tildeling av tiltak og innretning av
tiltakene mé ogsé antas & bidra at brukere fér bedre
opplevelser av & delta i tiltakene. Deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak som i liten grad fremmer
overgang til arbeid kan oppleves som lite meningsfullt
og frustrerende. P& den annen side kan deltakelse i
effektive tiltak gi mer positive opplevelser av
deltakelsen, mestring og utvikling. Vi legger til grunn
at dette oppleves som positivt for bruker ogséd
underveis i gjennomfgringen av tiltak. Det vil ogsé
kunne bidra til gkt tillit til NAV, og potensielt ogsd skt
tillit til offentlig forvaltning i sin helhet.

Mer effektive tiltak vil gi en positiv virkning for flere
enn de som gjennom forslaget fér overgang til arbeid.
Ogsé tiltak som ikke resulterer i en overgang fil
arbeid vil kunne oppleves bedre i gjennomfaringen,
dersom de i bedre grad er rigget til & mate brukernes
behov. Vi antar derfor at denne virkningen treffer et
middels positivt antall av NAVs brukere. For disse
vurderer vi at vil effekten veere liten, gitt at
deltakelsen i tiltak er kortvarig. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdien av bedre brukeropplevelser i tiltak tilegnes en
liten positiv verdi.

Dkt brukermedvirkning

Vi legger ogsa til grunn at lasning 1-5, som gir mer
relevant informasjon om tiltakene til bruker, vil bidra
okt brukermedvirkning. Brukermedvirkning har en
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verdi i seg selv, ved at bruker i starre grad delta i
viktige beslutninger i eget liv. Det kan bety at bruker i
sterre grad fér veere med pd & pdvirke beslutningene,
som vi legger til grunn at har en egenverdi for bruker.
| tillegg vil bruker f& mer kunnskap og grunnlag for &
mene noe om egen prosess, og denne kunnskapen kan
i seg selv veere verdifull for bruker.

| tillegg til at brukermedvirkning antas & ha en positiv
verdi i seg selv, legger vi til grunn at gkt
brukermedvirkning ogsd vil kunne bidra bedre
beslutninger. Ved at bruker f&r mer kunnskap om
relevante tiltak og gkt mulighet til & stille forberedt til
mgter med NAYV, vil bruker ha stgrre mulighet til & ta
eierskap til egen prosess og valget av tiltak. Det begr
gi muligheter for riktigere valg av tiltak for den
enkelte. Samtidig kan det ogsé veere grunn til & tro at
gkt brukerinvolvering vil kunne bidra til at bruker i
starre grad ansvarliggjeres i prosessen, noe som ogsd
kan gke motivasjonen og forutsetningene for & lykkes i
tiltak.

Vi forventer ikke at alle NAVs brukere som vurderes
for arbeidsmarkedstiltak vil oppleve gkt
brukermedvirkning som en fglge av forslaget. lkke alle
vil velge & lese informasjonen de mottar fra NAV.
Hvor mange som treffes, avhenger av hvor godt
informasjonen treffer brukernes behov for informasjon.
Virkningen antas kun & treffe et lite antall av NAVs
brukere. For disse antar vi at verdien av
brukermedvirkning vil veere middels. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
effekten av gkt brukermedvirkning tilegnes en liten
positiv verdi.

Tidsbesparelser i NAV

Lesningene for kartleggingsverktgy og sammenstilling
av informasjon om bruker, vil kunne bidra til noen
tidsbesparelser for veileder i prosessen for tildeling
av tiltak, ved at veileder raskere far tilgang til de
relevante opplysningene om bruker. Ogsé Igsningen
for registrering av vurdert méloppnéelse og utvikling i
tiltak, kan gi noen tidsbesparelser for veileder, i form
av mindre ventetid, redusert behov for
telefonoppfalging med tiltaksleverander og at
veileder er mer informert i forkant av nye
oppfelgingsmater med bruker (dersom videre
oppfelging er aktuelt). Hvor store slike tidsbesparelser
blir, avhenger av hvordan lgsningene helt konkret blir
utviklet og brukt.

Vi legger til grunn at Igsningene som innebcerer at
veiledere ma registrere mer informasjon om bruker p&
en systematisk mate, ikke kan medfare gkt tidsbruk for
veileder. Dersom et slikt nytt system blir mer
tidkrevende & bruke, vil det trolig bli vanskelig & fé
veilederne til & ta det i bruk. Verktgyene ma altsa
utvikles md& en slik méte at det, sammen med lgsningen
som samler relevant informasjon om bruker, ikke gir

gkt tidsbruk for veiledere. Det mener vi det er gode
muligheter for, gitt at veiledere i dag mé bruke tid p&
& lete opp relevant informasjon i ulike systemer. Vi
vurderer at disse lgsningene i sum vil kunne
tilrettelegge for noen tidsbesparelser for veiledere.

Det er ogsé et potensial for tidsbesparelser for
veileder ved at bruker er bedre informert om aktuelle
tiltak og at veileder far mer tilgjengelig informasjon
om arbeidsmarkedets behov. Dersom bruker er mer
informert fer mgtet med NAV, kan veileder bruke
mindre tid pd & fortelle om relevante tiltak, og komme
raskere til en beslutning om tiltak i mgte med bruker.
Samtidig kan lgsninger som tilrettelegger for
brukermedvirkning, bé&de fra ordincere brukere og fra
arbeidsgivere i prinsippet ogsé tenkes & medfere gkt
tidsbruk for veiledere, dersom det innebcerer at de
md hensynta flere behov eller bruke tid pé& & diskutere
flere aspekter. Det vil trolig veere en viktig
forutsetning, for at lgsningene skal fere til mer effektiv
tiltaksbeslutning, at de ikke medfgrer gkt tidsbruk pa
veilederleddet. Vi legger derfor til grunn at
Izsningene mé utvikles pd en slik méte at de heller
reduserer enn gker tidsbruken hos NAV-veileder.

Samlet anslér vi at lgsningene kan bidra til noen
tidsbesparelser hos NAV-veiledere, tilsvarende 0-15
minutter per bruker som vurderes for tiltak. Dette er
imidlertid usikkert, og avhenger av konkret utforming
og bruk av lgsningene. Vi har ikke gjennomfert
tidsundersgkelser i etaten som kan brukes som
grunnlag. Dersom vi legger til grunn at 100 000
brukere arlig vurderes for tiltak, utgjer samlede
tidsbesparelser 0—25 000 besparte timer i
forvaltningen, til en estimert verdi av 0—15 millioner
kroner per ar.

Vi antar at Izsningene ikke medfarer gkt tidsbruk for
brukere. Hensikten med brukertilpasset informasjon om
arbeidsmarkedstiltak er at brukerne skal se
informasjonen om relevante tiltak fgr de kommer pé
mgte hos NAV. Det blir lettere & finne frem, og det vil
fortsatt veere frivillig & lese informasjonen. Vi legger
derfor til grunn at denne Igsningen bidrar til at
brukerne blir bedre informert uten ekstra tidsbruk.

Varighet frem til nytten realiseres

Med en antakelse om at bruker er ett ar i tiltak,
inkludert vurderings- og oppfalgingsfase, kan slike
gevinster realiseres tidligst tre &r etter beslutning om
systemutvikling.

Det vil ta noe tid fra beslutningen om systemutvikling
til gevinstene, i form av gkt arbeidsdeltakelse,
realiseres. Dette gjelder scerlig gevinstene knyttet til
bedre kunnskapsgrunnlag gjennom systematiske
analyser av nye data.
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Ytterligere gevinster vil realiseres nér konklusjoner fra
analyser av de nye dataene foreligger. Dette vil
imidlertid ta noe tid. Fra lgsningene er tatt i bruk om
lag to ar etter beslutning om systemutvikling, antar vi
at det vil ta minst to nye ar til tilrettelegging og
analyse av data. Vi antar at det deretter vil ta opptil
ett &r far kunnskapen nér tilbake til veilederne
gjennom eksisterende systemer og ytterligere ett ér
fer gjennomfering av riktigere tiltak gir gevinster i
form av flere i arbeid. Gevinstene i form av flere i
arbeid, p& bakgrunn av gkt kunnskap fra analyser av
nye data, vil dermed realiseres om lag seks &r etter
beslutning om systemutvikling.

Det er naturlig & anta at kunnskapsgrunnlaget gker
over tid ettersom datagrunnlaget blir bedre. | tillegg
vil systematiske analyser kunne avdekke hvorvidt
eventuelle endringer bar foretas i datafangsten. Slike
leeringsslayfer vil bidra til ytterligere gevinster av
systemutviklingen over tid.

De estimerte tidsbesparelsene for NAV-veiledere
antas & realiseres fra og med farste &r etter at
utviklingsarbeidet er avsluttet og lasningen er ferdig
implementert.

5.2.3 Usikkerhet

Vi mener at forslaget samlet har lav usikkerhet.
Usikkerheten knyttet til gjennomfaring bestar primeert i
hva som er gjennomfgrbart innenfor gjeldende
lovverk. Vi mener imidlertid at det er rimelig sikkert at
de skisserte lgsningene kan etableres pd et eller annet
nivd, som vil kunne utlgse de omtalte nyttevirkningene.
Vi mener at det er mindre usikkerhet knyttet til den
faglige og tekniske utviklingen av lgsningene. | tillegg
er det usikkerhet knyttet til kostnader til utvikling og
implementering. Dersom det skal arbeides videre med
forslaget vil det métte gjgres mer detaljerte
vurderinger av hvilken systemutvikling som skal skje,
og hva dette vil koste.

Til slutt er det usikkerhet knyttet til hvor stor effekt
forslaget vil ha pé& samlet sysselsetting. Dette
avhenger av hvilken kunnskap som oppstar gjennom
forslaget og hvordan denne tas i bruk. Vi mener
likevel at det er hay sannsynlighet for at forslaget vil
bidra til gkt sysselsetting, gjennom at flere vil f& tildelt
tiltak som treffer deres reelle behov og at tiltakene vil
bli mer effektive gjennom mer kunnskap om hva som
virker. Vi ser ikke at det er risiko for at forslaget skal
bidra til redusert sysselsetting. Forslaget bidrar til &
etablere mer kunnskap om hvordan tiltakene virker.
Dersom elementer i forslaget mot formodning skulle
bidra til redusert overgang til arbeid, vil det trolig
kunne oppdages og dermed reverseres, nettopp fordi
vi innhenter mer kunnskap om virkningene.

5.2.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Forslaget innebcerer & vri IT-utviklingen i NAV mot
systemutvikling som fremmer kunnskapsproduksjon. Det
legger grunnlaget for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Forslagets prissatte kostnader fil
utvikling, implementering og varig drift er anslatt & ha
en samlet néverdi i stgrrelsesorden 300-600 millioner
kroner. | tillegg kommer en ikke-prissatt kostnad ved
gkte personvernkostnader for brukerne, vurdert som
en liten negativ verdi.

Nytten av forslaget er i hovedsak gkt verdiskapning
gjennom gkt sysselsetting, ved en mer kunnskapsbasert
og dermed mer effektiv bruk av de ressursene som
brukes pd arbeidsmarkedstiltak. | tillegg kommer
redusert skattefinansieringskostnad ved reduserte
trygdeutbetalinger og ekt livskvalitet for brukerne
gijennom deltakelse i arbeid, samt bedre opplevelser
for brukerne under gjennomfgringen av tiltak som i
starre grad treffer brukernes behov. | tillegg kommer
okt brukermedpvirkning, som en verdi i seg selv,
gjennom IT-lgsninger som tilrettelegger for dette, samt
en potensial for tidsbesparelser i NAV gjennom
fagsystemer som ogsd kan tilrettelegge for mer
effektive arbeidsprosesser blant NAV-veiledere.

Tabell 5-1 gir en oversikt over virkningene av forslag
1 og vér vurdering av virkningenes verdi. Vi vurderer
at forslaget er samfunnsgkonomisk Ignnsomt, primeert
grunnet positiv virkning pé verdiskapningen gjennom
okt sysselsetting. Vi mener det er grunn til & tro at
denne veier opp béde de prissatte kostnadene og
personvernkostnaden. Denne konklusjonen avhenger
scerlig av hvor mange vi antar at vil f& ekt
arbeidsdeltakelse som fglge av at forslaget
giennomfares, og hvor mye forslaget vil bidra til & gke
arbeidsdeltakelsen blant disse.

Gitt prissatte kostnader for det laveste anslaget
tilsvarende 270 millioner kroner, viser deknings-
analysen at forslaget mé& fare til at seks nye personer
md komme i arbeid per ar forslaget har effekt pd
arbeidsdeltakelsen, for at verdien av den gkte
sysselsettingen skal overgé kostnadene ved &
gjennomfare forslaget. Vi antar at forslaget bidrar til
& fa& personer i arbeid fra og med seks ar etter
beslutning om systemutvikling og ut analyseperioden.
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Forslaget mé& altsé& minst fgre til at seks nye personer
kommer i arbeid hvert &r fra og med seks ar til og
med 15 &r etter beslutning om systemutvikling.
Verdien av & f& en ny person i arbeid tar
utgangspunkt i at arbeidsforholdet i gjennomsnitt
varer i underkant av 13 &r, med en stillingsprosent p&
88 prosent. Omtrent 95 prosent av verdien av gkt
sysselsetting kommer fra verdien av gkt verdiskaping,
resten er reduserte skattefinansieringskostnader fra
sparte trygdeutgifter.!! Tilsvarende ma forslaget fere
til at 15 nye personer kommer i arbeid hvert ar
forslaget har effekt for & dekke de prissatte
kostnadene pd& 670 millioner kroner i det hgyeste
anslaget. Selv for det hayeste kostnadsanslaget tyder
altsé dekningsanalysen pé& at forslaget ma fare til
relativt beskjedne effekter pé brukernes
arbeidsdeltakelse, for at verdien av den gkte
arbeidsdeltakelsen skal overgé de prissatte
kostnadene av forslaget.

Den samlede vurderingen av forslagets
samfunnsgkonomiske verdi m& ogsé hensynta
forslagets ikke-prissatte virkninger. Med unntak av
liten negativ verdi i forbindelse med personvern-
kostnadene, vurderes forslaget & medfere flere
positive ikke-prissatte virkninger som gkt livskvalitet,
bedre brukeropplevelser og gkt brukermedvirkning.
Dkte personvernkostnader vil trolig treffe et flertall
av brukere som vurderes for tiltak, mens de ikke-
prissatte nyttevirkningene trolig vil treffe en mindre
andel av brukere. Samtidig mener vi at de positive
nytteverdiene er sdpass betydelige for de som treffes
av disse, at de vil veie opp for en begrenset gkning i
personvernkostnader for et starre antall brukere.
Samlet vurderer vi derfor at de positive ikke-prissatte
effektene av forslaget sannsynligvis overgdr de
negative ikke-prissatte effektene. Kombinert med at
forslaget trenger & medfare relativt beskjedne
effekter p& arbeidsdeltakelsen for at verdien av den
gkte arbeidsdeltakelsen skal overgd de prissatte
kostnadene, fremstar det sannsynlig at forslaget vil
veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt.

5.2.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 5-2 viser de budsjettmessige kostnadene til
utvikling, implementering og drift av forslag 1, samt
de potensielle budsjettbesparelsene knyttet til
tidsbesparelser i NAV dersom disse realiseres i form
av reduserte drsverkskostnader. Disse kostnadene
inkluderer kun de offentlige utgiftene, og inkluderer
ikke skattefinansieringskostnaden som inngér i
kostnadene presentert i Tabell 5-1. | tillegg vil gkt
tilknytning til arbeid medfare virkninger for det
samlede statsbudsjett i form av gkt skatteinngang og
reduserte trygdeutbetalinger. Disse virkningene er
ikke prissatt grunnet betydelig usikkerhet knyttet til

11 Se informasjon om dekningsanalysen i kapittel 2.4 for en

fullstendig oversikt over forutsetningene som er lagt til grunn.

Tabell 5-2: Budsjettmessige virkninger av forslag 1, per
ar 2025-2039 (millioner kroner)

2028-
2025 2026 2027 2039
(arlig)
Kostnader til
uivikling, 45100 60-100 90-130  20-30
implementering
og drift
Nytte av
tidsbesparelser 0 0 0-15 0-15
NAV

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke
endringer i trygdebudsijett og skatteinntekter som folge av flere i
arbeid. Verdiene inkluderer ikke skattefinansieringskostnader.

omfanget, og er dermed heller ikke inkludert i
tabellen.

5.3 Forslag 2: Regelverksutvikling
for mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak

De samlede virkningene av forslag 2, samt estimerte
verdier av virkningene, er oppsummert i Tabell 5-3 (se
ogsé ncermere spesifikasjoner av kostnadsberegninger
i vedlegg B).

5.3.1 Forventet kostnad

Forslaget har kostnader knyttet til utvikling av
regelverk. | tillegg legger vi til grunn at endret
regelverk vil fgre til utvidet bruk av
personopplysninger, som vil kunne medfare gkte
personvernkostnader for brukerne.

Vi har ikke lagt inn kostnader til oppleering i nytt
regelverk. Vi legger til grunn at relevante personer i
direktoratet og NAV vil registrere at regelverket er
pé plass og justere praksis i henhold til dette, uten at
dette medfarer vesentlig ressursbruk.

Vi har vi ikke lagt inn gkt ressursbruk knyttet til
analyse eller systemutvikling. Endrede muligheter som
falge av endret lovverk mé& derfor nyttiggjeres
innenfor nullalternativets ressursbruk.

Kostnader regelverksutvikling

Forslaget innebcerer at det iverksettes
regelverksarbeid pé to omréder, 1) et arbeid for &
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Tabell 5-3: Forslag 2 - Oppsummering av samfunnsgkonomiske virkninger

Kostnader

Estimert verdi Naverdi

Kostnader regelverksutvikling
Personvernkostnad
Nyttevirkninger

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid
(skattefinansiering)

@kt livskvalitet som fglge av flere i arbeid
Bedre brukeropplevelser i tiltak
Mer effektiv IT-utvikling

Tilrettelegge for gkt tilgang til utdanningsdata (opsjon)

10-30 MNOK 10-30 MNOK

Liten negativ verdi

Middels positiv verdi
Liten positiv verdi

Liten positiv verdi
Liten positiv verdi
Liten positiv verdi

Stor positiv opsjonsverdi

Samlet vurdering
Naverdi prissatte virkninger (lennsomhet)
Usikkerhet

Samfunnsagkonomisk Ignnsomt

-10 til -30 MNOK

Middels

Ja

Note: Tabellen oppsummerer prissatte og ikke-prissatte virkninger av forslaget. Prissatte virkninger er estimert i absolutt verdi og i néverdi (gitt analyseperiode péa
15 éar, 2025-2039). Personvernkostnad er en ikke-prissatt virkning og negativ verdi tilsvarer da det samme som kostnad. Se ncermere beskrivelse av metode og

forutsetninger for beregning av virkninger i kapittel 2.

tydeliggjere handlingsrommet for bruk av
personopplysninger til & utvikle kunnskap og

kunnskapsbaserte tienester i NAV, og 2) et arbeid for

& etablere regelverk som gir NAV gkt tilgang til

personopplysninger fra utdanningssektoren. Vi legger

til grunn at dette gjennomfgres som to separate

prosesser, hvor begge prosessene inkluderer at det
gjeres endringer i lov. Det vil kunne vcere flere lover
som kan bergres i hver av disse prosessene, men dette

har vi ikke utredet ncermere.

Vi er ogsé klar over at NAV né er i ferd med &

utforske handlingsrommet i dagens regelverk, og at

dette arbeidet sdledes har startet. Det foreslatte
regelverksarbeidet i punkt 1 over (tydeliggjere

handlingsrommet for bruk av personopplysninger med

formal kunnskaps- og tienesteutvikling) bgr sees i
sammenheng med denne prosessen.

Vi antar at de to prosessene samlet vil utlgse behov
for 16 arsverk i forvaltningen til & utarbeide grunnlag
(8 arsverk over en periode pé to ar), i underkant av

to &rsverk hos bergrte aktgrer for & utarbeide

uttalelser i hgringsrunden, og i underkant av to arsverk
i Stortingets fagkomitéer for & vurdere lovforslag. Hvis
vi legger disse antakelsene til grunn, utgjer samlede
kostnader til regelverksutvikling omtrent 20 millioner
kroner. Omfanget av disse kostnadene er usikre, og
avhenger scerlig av om det gjennomfares endringer i

lov og eventuelt hvor mange lover eller deler av

lovverket, eller om det kun gjennomfgres endringer i
forskrift(er). Sistnevnte vil ikke innebcere involvering av
Stortinget. For & synliggjere denne usikkerheten
omtaler vi kostnadene i et spenn, fra 10 til 30
millioner kroner. Se ncermere spesifikasjoner av disse
antakelsene i vedlegg B.

| forhold til nullalternativet medfarer forslaget en
néverdikostnad p& 10-30 millioner kroner.

Personvernkostnader

Regelverksendringen har som hensikt & legge til rette
for gkt innhenting, oppbevaring og bruk av data. Det
kan gi gkte personvernkostnader for de registrerte.
Dersom forslaget legger til rette for mer systematisk
registrering av opplysninger om bruker, ogsa
opplysninger av sensitiv art, vil det ogsd bidra til
sammenstilling av flere opplysninger som sammen kan
gi sveert mye informasjon om bruker, og dermed gkte
personvernkostnader nér ansatte i NAV eller forskere
skal se pé slike opplysninger samlet. Muligheten for
sammenstilling av store mengder opplysninger om
brukere vil ogsé gke de negative konsekvensene
dersom data kommer pd avveie.

Samtidig vil regelverksendringene trolig ikke i seg selv
utlase betydelige utvidelser i bruken av
personopplysninger i alle sammenhenger. NAYV vil
fortsatt matte foretas avveininger av nytten av den
enkelte analysen, opp mot personvernkostnaden av &
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gjennomfare analysen. Dette tilsier at forslaget ikke vil
utlgse behandlinger som i seg selv medfarer
betydelige gkninger i personvernkostnadene, dersom
ikke nytten av behandlingen samtidig er tilsvarende
hay.

Regelendringer kan ogsé bidra til & redusere
personvernkostnader, giennom en tydeligere
avgrensning av hva som skal veere lov og ikke, og
dermed bedre begrunnelser for den behandlingen av
personopplysninger som gjgres. Med dagens
usikkerhet knyttet til rettsgrunnlag, samt den
konservative tilncermingen til systematisk registrering
av personopplysninger, har vi grunn til & tro at det
oppbevares personopplysninger pd lite sikre méater i
NAV i dag, for eksempel ved faring av opplysninger i
notatform utenfor sikre fagsystemer eller fgring av
sensitive eller ungdvendige opplysninger i fritekst. Et
regelverk som i sterre grad tar hensyn til NAVs behov
for registrering av opplysninger, og vurderer lgsninger
for dette og tilhgrende personvernrisiko, kan dermed
ogsd tenkes & fare til reduserte personvernkostnader.

Virkningen pd samlede personvernkostnader avhenger
av konklusjonene i regelverksarbeidet, og scerlig hvor
langt NAYV skal tillattes & gé i behandling av
personopplysninger for formal & utvikle kunnskap og
kunnskapsbasert tjienester. Vi legger til grunn at
regelverksarbeidet medferer at dette
handlingsrommet utvides noe, nettopp fordi nytten av
kunnskap og kunnskapsbaserte bruk av
arbeidsmarkedstiltak vurderes som s&pass hgy at den
vil oppveie for noe gkte personvernkostnader. Vi
vurderer derfor at personvernkostnadene vil gke noe
som fglge av at forslaget gjennomfares.

@kningen i personvernkostnaden for hver enkelt
bruker antas & ha liten verdi. Kostnaden vil treffe et
middels antall brukere, da vi antar at utvidelsene i
bruk av personopplysninger i analyser kun gjelder en
del av NAVs brukere og utvidelser gjennom
systemutvikling ogsé vil veere begrenset gitt at det
ikke tilfares nye midler til systemutvikling. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
personvernkostnaden tilegnes en liten negativ verdi.

5.3.2 Forventet nytte

En tydeliggjering av regelverket for bruk av
personopplysninger i NAV, og handlingsrommet
innenfor dette regelverket, vil legge til rette for at
personopplysninger i sterre grad kan utnyttes til
kunnskapsutvikling og bidra til mer forutsigbarhet i
kunnskaps- og tienesteutviklingen i NAV.

Mer kunnskap og kunnskapsbasert bruk av tiltakene

Et tydeligere regelverk kunne bidra til at NAV i stgrre
grad kan bruke personopplysninger til & utvikle og ta
i bruk kunnskap om hvilke tiltak som virker best for

ulike brukergrupper, innenfor gjeldende ressursbruk til

kunnskapsproduksjon. Regelverksutviklingen kan
dermed bidra til mer kunnskap, som med dagens
systemer for kunnskapsspredning i NAV ogsa vil bidra
til en mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak og dermed gkt sysselsetting,
innenfor en uendret ressursbruk pé
arbeidsmarkedstiltak.

Kunnskapsutvikling og mer kunnskapsbasert tiltaksbruk
vil farst utlases gjennom gkt bruk av
personopplysninger. NAV bruker i dag betydelige
ressurser pd forskning og analyse. Vi legger til grunn
at et regelverksarbeid som utvider handlingsrommet
for bruk av personopplysninger bidrar til at man fér
mer kunnskap igjen for disse ressursene, og at denne
kunnskapen vil kunne spres og tas i bruk gjennom
dagens system for kunnskapsspredning i NAV. Dermed
vil regelverksutviklingen ogsa fere til mer
kunnskapsbasert bruk av tiltakene. Vi mener derfor at
forslaget om regelverksutvikling vil gi en nytteverdi i
form av mer treffsikker og kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak, ogsd uten merinvesteringer i
analyse og systemutvikling.

Kunnskap og kunnskapsbasert praksis vurderes ikke &
gi nytteverdi i seg selv. Nytteverdien av dette vil
veere gkt verdiskapning, reduserte trygdeutgifter og
okt livskvalitet gjennom sysselsetting, samt bedre
brukeropplevelser i gjennomfering av tiltak.

@kt verdiskaping som felge av flere i arbeid

| vurderingen av verdiskapningseffekten legger vi til
grunn at forslaget vil fare til at et lite antall av NAVs
brukere, som i dag ikke fér effekt av tiltaksdeltakelse
i form av overgang til arbeid, vil f& noe gkt
sysselsetting som en effekt av at forslaget
gjennomfares. For disse er verdiskapningseffekten hgy.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en
middels positiv verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite kvantum
fér overgang til varig arbeid som en effekt av
forslaget. Sammenlignet med verdiskapningseffekten
vurderes verdien av sparte trygdeutgifter per bruker
(enhetsverdien), i et samfunnsgkonomisk perspektiv,
som middels, gitt at det kun er
skattefinansieringskostnadene som skal inkluderes.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en liten
positiv verdi.

@kt livskvalitet som folge av flere i arbeid

P& samme méte som i vurderingen av
verdiskapningseffekten og trygdeeffekten, vurderer vi
at et lite kvantum fér overgang til varig arbeid som
en effekt av forslaget. For disse antar vi at den
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gjennomsnittlige effekten pd livskvalitet er middels.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en liten
positiv verdi.

Bedre brukeropplevelser i tiltak

En mer effektiv tildeling av tiltak og innretning av
tiltakene, mé& ogsé antas & bidra at brukere far bedre
opplevelser av & delta i tiltakene. Vi antar at denne
virkningen treffer et middels antall av NAVs brukere.
For disse vurderer vi at vil effekten veere liten, gitt at
deltakelsen i tiltak er kortvarig. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en liten positiv verdi.

Mer effektiv IT-utvikling

Et tydeligere regelverk vil ogsé& gi gevinster i form av
mer forutsigbarhet for tienesteutviklingen i NAYV,
vavhengig av om arbeidet skulle bidra til at NAV
utvider bruken av personopplysninger eller ikke. Ogsé
dersom regelverksarbeidet konkluderer med at NAV
ikke skal bruke personopplysninger i starre grad enn i
dag, sa vil en avklaring av grensegangene til en viss
grad ogsd veere nyttig i seg selv, fordi det vil
redusere usikkerheten knyttet til de juridiske
vurderingene i NAV. Det kan ogsé ventes at et
tydelige regelverk i noen grad reduserer behovet for
juridiske vurderinger i NAV. Samtidig vil det fortsatt
matte gjeres juridiske vurderinger hver gang
personopplysninger skal brukes p& nye mater, der
personvernkostnadene vurderes og veies opp mot
eventuelle nytteeffekter.

En mer effektiv IT-utvikling i NAV vil kunne redusere
ressursbehovet i utviklingsarbeidet. Alternativt kan gkt
produktivitet i utviklingsarbeidet bidra til mer utvikling
innenfor en uendret ressursramme. Vi vurderer at
denne effekten er positiv, men liten i omfang, og har
en middels hgy verdi. Modellen for vurdering av ikke-
prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en liten positiv verdi.

Tilrettelegge for okt tilgang til vtdanningsdata
(opsjon)

Utvikling av regelverk som tilrettelegger for at NAV
far tilgang til opplysninger om brukernes
utdanningsbakgrunn, vil, dersom det kombineres med
systemutvikling som ogsé tilgjengelig disse data for
NAV i praksis, bidra til at NAV-veiledere kan tildele
tiltak basert pd et bedre kunnskapsgrunnlag om den
enkelte brukers behov og forutsetninger. Opplysninger
om utdanningsbakgrunn er i mange tilfeller
avgjerende for vurderingen. Veileder kartlegger slike
opplysninger pd ulike méter i dag, noe som bade tar
tid (forlenger tiden det tar fer bruker tildeles tiltak)
og gjer at opplysningene ikke ngdvendigvis er
korrekte. En mer systematisk tilgang pé& informasjon
om utdanning vil gi veileder et bedre grunnlag for &

ta beslutninger om hva som er riktig tiltak for bruker,
pd et tidligere tidspunkt. Vi vurderer at dette har et
betydelig potensial til & utlgse nytte i form av mer
treffsikker bruk av arbeidsmarkedstiltak og dermed
okt sysselsetting. Hvor nyttig denne delingen blir,
avhenger av hvilke typer opplysninger som inkluderes.
Dersom veileder fér oppdaterte opplysninger om
hayeste fullfarte utdanningsnivé, vil dette i seg selv
utgjere stor verdi. Dersom veileder i tillegg kan fa
systematisk tilgang til mer detaljerte opplysninger om
utdanningsnivd, for eksempel hvilke moduler som
mangler for fullfgring av videregdende opplcering
eller gjennomfart sprékoppleering blant innvandrere,
vil dette gi stor tilleggsverdi.

Utvikling av regelverk for & gi NAYV tilgang til
utdanningsdata vil ferst bidra til nytte nér det ogsé er
utviklet systemer som realiserer denne tilgangen. Vi
antar at dette innebcerer betydelig behov for
systemutvikling, som ikke vil prioriteres innenfor
ressursene i nullalternativet. Denne delen av
regelverksarbeidet vil séledes ikke gi nytte i seg selv,
og vurderes dermed som en opsjon. Dersom opsjonen
utlgses, vurderes den imidlertid & ha stor verdi.

Varighet frem til nytten realiseres

Vi antar at regelverksarbeidet tar to ar. Deretter vil
det ta noe tid fgr endret regelverk vil fare til utvidet
bruk av personopplysninger, fer dette vil bidra til mer
kunnskap, og videre til en mer kunnskapsbasert bruk
av arbeidsmarkedstiltak. Vi har lagt til grunn at det
tar fire &r fer nytten i form av mer effektiv tiltaksbruk
og okt sysselsetting oppstar.

Gevinster i form av mer effektiv IT-utvikling i NAV vil
oppstd noe tidligere, og trolig ganske direkte etter at
regelverksarbeidet er ferdig.

5.3.3 Usikkerhet

Samlet usikkerhet vurderes som middels for dette
forslaget. Det knytter seg usikkerhet til
giennomfaringen, blant annet om hva som kreves av
regelverksutvikling for & gi NAV adgang til & bruke
personopplysninger med formdl analyse og
tienesteutvikling, og hva som kreves av
regelverksutvikling for & gi NAV tilgang til relevante
opplysninger fra utdanningssektoren. Tydeligere
regelverk for bruk av personopplysninger til analyse
og tienesteutvikling vil etter vart syn med stor
sannsynlighet kunne etableres. Derimot er det mer
usikkert om et slikt regelverk kan utgjere rettslig
grunnlag for bruk av personopplysninger til utvikling
av profileringsverktay, der regelverk for bruk av
personopplysninger til tjenesteutvikling kanskje ikke vil
veere ftilstrekkelig. Tilsvarende er det usikkert hvordan
regelverket for NAVs utvidede adgang til
personopplysninger fra utdanningssektoren skal
utformes, for eksempel hvilke tillatelser og
begrensninger som ber ligge i et slikt regelverk.
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Usikkerheten som er beskrevet over innebcerer ogsé at
nytten av forslaget er usikker. Det er usikkert hvor mye
forslaget vil bidra til mer effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Kostnadsestimatet er ogsé
usikkert, og avhenger av hvor omfattende
lovendringene blir. Samtidig utgjer kostnadene relativt
smd belap, sé& usikkerheten knyttet til disse blir ikke
betydelig malt i kroner.

5.3.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Tabell 5-3 gir en oversikt over vér samlede vurdering
av forslag 2. Vér vurdering er at regelverksutvikling
for gkt bruk av data vil ha positiv, middels virkning pé
tilknytning til arbeid, selv om nytten kun skal realiseres
innenfor dagens rammer (nullalternativet). En relativt
begrenset kostnad gjer at forslaget fremstér som
samfunnsgkonomisk lgnnsomt, og med begrenset
usikkerhet. Dette understrekes av dekningsanalysen,
som viser at selv for det hgyeste anslaget av de
prissatte kostnadene p& 35 millioner kroner, mé
forslaget fere til at mindre enn én person mé& komme i
arbeid per &r forslaget har effekt pé&
arbeidsdeltakelsen for at verdien av den gkte
sysselsettingen skal overgé kostnadene ved &
giennomfere forslaget. | analysen antas det at det tar
fire &r for forslaget har effekt pé arbeidsdeltakelsen.
Forslaget antas & medfere flere positive ikke-prissatte
virkninger i form av gkt livskvalitet som fglge av flere i
arbeid, bedre brukeropplevelser og mer effektiv IT-
utvikling. Unntaket er personvernulemper som vurderes
& ha en liten negativ verdi for brukerne. De positive
ikke-prissatte effektene overgér med stor
sannsynlighet de negative ikke-prissatte effektene.
Kombinert med at forslaget trenger & medfare relativt
beskjedne effekter pd arbeidsdeltakelsen for at
verdien av den gkte arbeidsdeltakelsen skal overgd
de prissatte kostnadene, fremstér det sannsynlig at
forslaget vil veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt.

5.3.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 5-4 viser de budsjettmessige kostnadene til
regelverksutvikling, etter kalenderér kostnadene
inntreffer. Disse kostnadene skiller seg fra kostnadene
i Tabell 5-3 ved at de kun inkluderer offentlige
utgifter og at de ikke inkluderer
skattefinansieringskostnader av offentlige utgifter.

I tillegg vil gkt tilknytning til arbeid medfere virkninger
for det samlede statsbudsjett gjennom gkt
skatteinngang og reduserte trygdeutbetalinger. Disse
virkningene er ikke prissatt grunnet betydelig
usikkerhet knyttet til omfanget, og er dermed heller
ikke inkludert i tabellen.

Tabell 5-4: Budsjettmessige virkninger av forslag 2,
2025-2039 (millioner kroner)

2027-2039

2025 (arlig)

2026

Kostnader - n 1 0
regelverksutvikling

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke
endringer i trygdebudsijett og skatteinntekter som folge av flere i
arbeid. Verdiene inkluderer ikke skattefinansieringskostnader.

5.4 Forslag 3: Betydelig
systemutvikling og
regelverksutvikling

De samlede virkningene av forslag 3, samt estimerte
verdier av virkningene, er oppsummert i Tabell 5-5 (se
ogsé ncermere spesifikasjoner av kostnadsberegninger
i vedlegg B).
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Tabell 5-5: Forslag 3 - Oppsummering av samfunnsgkonomiske virkninger

Kostnader

Estimert verdi

(absolutt) Néaverdi

Kostnader regelverksutvikling
Kostnader systemutvikling (AVDir)

Kostnader implementering (NAV)
Kostnader drift (AVDir)

Personvernkostnad

Nyttevirkninger

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid (skattefinansiering)
@kt livskvalitet som fglge av flere i arbeid

Bedre brukeropplevelser i tiltak

@kt brukermedyvirkning

Tidsbesparelser tiltakstildeling (NAV)

10-30 MNOK 15-35 MNOK

300-350 MNOK 280-330 MNOK

100-150 MNOK 90-130 MNOK

60-80 MNOK (per

ar) 550-740 MNOK (totalt)

Liten negativ verdi

Stor positiv verdi
Middels positiv verdi
Middels positiv verdi
Middels positiv verdi

Liten positiv verdi

60-85 MNOK (per 530-790 MNOK

ér)
Samlet vurdering
Naverdi prissatte virkninger (lgannsomhet) -200 til -850 MNOK
Usikkerhet Hay
Samfunnsgkonomisk Iznnsomt Usikkert

Note: Tabellen oppsummerer prissatte og ikke-prissatte virkninger av forslaget. Prissatte virkninger er estimert i absolutt verdi (totalt for kostnader til
regelverksutvikling, systemutvikling, og implementering, og per ar for varige drifiskostnader og tidsbesparelser) og i néverdi (gitt analyseperiode péa 15 ar, 2025-
2039). Personvernkostnad er en ikke-prissatt virkning og negativ verdi tilsvarer da det samme som kostnad. Se ncermere beskrivelse av metode og forutsetninger

for beregning av virkninger i kapittel 2.

5.4.1 Forventet kostnad

Forslaget medfarer kostnader til utvikling,
implementering og drift av nye stgttesystemer.
Forslaget medfarer ogsé tidsbesparelser for NAV-
veiledere i forbindelse med tiltakstildeling, som
beregnes som sparte drsverkskostnader i
tiltakstildeling. Forutsetninger for beregning av
kostnader til utvikling, implementering og drift er
ncermere spesifisert i tabell 4 i vedlegg B.

Vi antar at kostnadene til analyse er uendret fra
nullalternativet, men at det inngér en del analyse i
utviklingskostnadene.

Kostnader regelverksutvikling

Forslaget inkluderer regelverksutviklingen som er
beskrevet i forslag 2, estimert til 10-30 millioner
kroner over en periode pé to ér.
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Kostnader systemutvikling

Utviklingskostnadene for forslag 3, er estimert til
omtrent 330 millioner kroner. Grunnet betydelig
usikkerhet i disse estimatene presenteres kostnadene i
et spenn pd 300-350 millioner kroner. Tabell 5 i
vedlegg B gir en oversikt over beregningen av antall
arsverk til utvikling av de ulike Igsningene som ligger i
forslaget.

| forslag 3 forutsetter vi at kartleggingsverktayet,
Izsningen som samler informasjon om bruker og
Izsningen med brukertilpasset informasjon om
relevante tiltak er videreutviklinger av lgsningene fra
forslag 1.

Lesning 3-1 Kartleggingsverktay: | forslag 3 &pner
lovendringene for at AVDir vil f& gkt frihet til &
inkludere registrering av personopplysninger i
kartleggingsverktgyet, samt til & bruke
personopplysninger i innsiktsarbeidet (dette kan for
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eksempel dreie seg om fritekst-data fra fagsystemer).
Dette vil bidra til et bedre og mer treffsikkert
kartleggingsverktay, uten at ressursbruken til utvikling
vil métte gke. Videre antar vi at avklaring av
handlingsrommet i regelverk vil bidra fil at Igsningen
vil kunne utvikles p& en mer effektiv méte, fordi de
juridiske usikkerhetene vil vcere mindre. Mindre
usikkerhet vil bidra til raskere gjennomfering. Vi antar
derfor at utvikling av kartleggingsverktayet i forslag
3 vil kunne gjennomfgres med noe mindre ressursbruk
enn i forslag 1. | forslag 3 legger vi til grunn en
ressursbruk til utvikling av kartleggingsverktgyet
tilsvarende 26 arsverk (13 darsverk over to ér).

Lesning 3-2 Registrering av innhold og
maloppnaelse i tiltak: Ogsé i utvikling av denne
lgsningen antar vi at et tydeligere regelverk vil
effektivisere utviklingsprosessen noe, sammenlignet
med utvikling av tilsvarende lgsning i forslag 1. Vi har
estimert ressursbruk til utvikling av denne lgsningen til
ni &rsverk over ett ar.

Lesning 3-3 Samle informasjon om bruker: | forslag
3 skal denne lgsningen samle relevante opplysninger
om brukere bade fra eksisterende fagsystemer i NAYV,
og fra utdanningssektoren. Vi antar et det vil kreve et
omfattende arbeid for & definere hvilke type
opplysninger som er relevante & inkludere, eventuelt
for hvilke kategorier av brukere, og péd hvilket format.
Dette ma trolig vurderes parallelt og i sammenheng
med regelverksarbeidet. Utviklingskostnadene til
denne lgsningen er derfor antatt & bli betydelig sterre
i forslag 3, enn i lgsning 1-3 i forslag 1. Vi har
estimert samlet ressursbruk til utvikling av Igsningen til
54 arsverk (18 &rsverk over tre ér). Det er betydelig
usikkerhet knyttet til dette anslaget, ogsé fordi det vil
inkludere samarbeid med utdanningssektoren og
potensielt andre aktgrer utenfor arbeids- og
velferdsforvaltningen, som trolig vil komplisere
prosessene.

Lesning 3-4 Samle informasjon om
arbeidsmarkedets behov: Ressursbehov for utvikling
av denne lgsningen antar vi at ikke vil pavirkes av
regelverksendringer, og estimert ressursbruk for
utvikling er derfor satt lik som i det tilsvarende lgsning
i forslag 1 (lzsning 1-4), til 20 &rsverk (ti &rsverk over
to ar).

Lesning 3-5 Profileringsverkioy som foreslar
relevante tiltak: B&de synliggjering av brukertilpasset
informasjon om relevante arbeidsmarkedstiltak og et
veilederverktgy som foreslar relevante tiltak,
innebcerer en form for profilering av brukere. Det vil
si at et profileringsverktay foreslar relevante tiltak
basert p& brukerens behov og kjennetegn, som
registrert i lgsning 3-1 og 3-3. Vi antar at utvikling av
profileringsverktayet vil veere ressurskrevende, bade i
antall &rsverk og ar, fordi det vil ta tid & etablere et

kunnskapsgrunnlag for profilering og verktgyet kan
matte trenge pilotering og videreutvikling fer det blir
treffsikkert. Vi har estimert ressursbehov for utvikling
av verktgyet p& 72 arsverk (18 arsverk over fire ér).
Det er betydelig usikkerhet knyttet til dette anslaget.

Tilrettelegge data for analyse: Som med forslag 1, er
hensikten med mer strukturerte data & muliggjere
analyse av seleksjon, utfall og effekt av tiltak.
Lovendringene i forslag 3 vil gjgre det enklere for
NAYV & bruke personopplysninger med analyse og
tienesteutvikling som formdl, og det vil dermed vcere
sterre gevinster av & sikre at strukturerte data
tilrettelegges for analyse. Vi har beregnet seks
arsverk (tre arsverk over to ar) for & tilrettelegge nye
data for analyse.

Kostnader implementering

Vi har anslatt kostnader til implementering av de
definerte lasningene i forslag 3 til 100-150 millioner
kroner. Dette er med utgangspunkt i et estimat p& 128
millioner kroner, som presenteres i et spenn grunnet
usikkerhet i faktiske behov.

Estimatet er basert pd antakelser om at
implementeringen av lgsningene samlet krever tre
dagsverk til opplcering /redusert produktivitet per
veileder nér vi tar hgyde for at de ogsd bruker noe
lenger tid i arbeidsprosessen den farste tiden. Dette er
ett dagsverk mer enn i forslag 1, begrunnet med at
noen av lgsningene her vil komme senere i tid, at og at
noen av lgsningene trolig krever noe mer opplcering
for riktig bruk. Dette gjelder scerlig lgsningen som
samler informasjon om arbeidsmarkedets behov og
profileringsverktgyet, som til dels innebcerer
konseptuelt nye arbeidsmaéter for veilederne. Med

10 000 veiledere utgjer tre dagsverk per veileder
totalt 130 drsverk til en beregnet kostnad pé& 128
millioner kroner. lkke alle NAVs 10 000 veiledere
jobber med tildeling av tiltak og i praksis vil det
derfor veere et noe lavere antall som har behov for
denne oppleeringen. Deler av midlene antas derfor &
utlgses pé& fylkesnivd, til innferingskoordinatorer med
overordnet ansvar for oppleering og innfering.

Driftskostnader

IT-systemer krever ogsd vedvarende ressurser til drift
og videreutvikling. Arlige driftskostnader er estimert til
20 prosent av samlede utviklingskostnader, det vil si
60 — 80 millioner kroner per ér.

Personvernkostnader

| forslag 3 inngdr de gkte personvernkostnadene i
forslag 1, og i tillegg kommer ytterligere gkninger i
personvernkostnader som fglger av de utvidelser i
systemutvikling som ligger i forslag 3. Utvidelsene som
pavirker personvernkostnaden er knyttet til antatte
utvidelser i registrering av opplysninger om brukere i
kartleggingsverktgyet (i lasning 3-1), systematisk

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk 69



tilgjengeliggjering av opplysninger fra
utdanningssektoren for NAV (i lgsning 3-4) og utvikling
og bruk av profileringsverktgy for relevante tiltak (i
lgsning 3-5).

Utvidet registrering av personopplysninger i
kartleggingsverktgy antas & gke
personvernkostnadene for brukerne. Hvilke utvidelser
lgsningen kan innebcere, avhenger av vurderinger som
gjgres som en del av regelverksarbeidet. Vi legger
likevel til grunn at regelverksarbeidet vil medfgre
noen utvidelser i handlingsrommet til & registrere
s@kalt «myken opplysninger om bruker (opplysninger
som dels er basert pé& skjgnnsmessige vurderinger og
som kan endres over tid, som motivasjon for arbeid
eller utdanning eller sosiale utfordringer). Systematisk
registrering av slik informasjon vil muliggjere
sammenstilling av en betydelig mengde opplysninger
om brukere, som igjen vil medfere gkninger i
personvernkostnadene for de det gjelder. Dette er
knyttet béde til at flere vil f& tilgang til disse
opplysningene om bruker, og til risiko for at
opplysningene kommer pé& avveie. Samtidig vil hver
enkelt utvidelse i registrering av opplysninger métte
gjeres pd& bakgrunn av en samlet vurdering, hvor gkte
personvernkostnader vurderes opp mot nytten i form
av mer kunnskapsbaserte tienester. Det innebcerer at
det ikke vil gjennomfgres utvidelser som innebcerer
omfattende gkninger i personvernkostnadene, gitt at
det ikke samtidig motsvares av betydelige
nyttevirkninger.

Systematisk tilgjengeliggjering av opplysninger fra
utdanningssektoren vil ske NAVs tilgang til
opplysninger om bruker. Dette er opplysninger som
veileder ofte vil innhente ogsd i nullalternativet, men
p& mater som er mer tidkrevende og kanskje gir
mindre korrekte opplysninger. A tilgjengeliggjere
disse opplysningene pé& en systematisk mate som sikrer
riktig datagrunnlag, vil redusere risikoen for at
uriktige opplysninger registreres hos NAV, som kan
argumenteres & redusere personvernkostnadene.
Samtidig kan lgsningen bidra til & tilgjengeliggjere
flere opplysninger enn NAYV ville ha samlet inn i
nullalternativet, badde om flere brukere og flere typer
opplysninger om hver av dem. Dette vil gke tilgangen
til opplysninger og dermed gke personvernkostnadene
for brukere. Samtidig legger vi til grunn at lgsningen
kun tilgjengeliggjer opplysninger som er relevante for
hensiktsmessig tildeling av tiltak for den enkelte
bruker. Risikoen for at NAV skal f& tilgang til
ungdvendige opplysninger ber begrenses med
systemer for tilgangsstyring. Tilgang til en gitt mengde
opplysninger om bruker kan for eksempel tenkes &
avhenge av at bruker innehar visse egenskaper, som
tilsier at en videre mengde opplysninger er relevante
for veileder.

Vi vurder at tilgang til relevante opplysninger fra
utdanningssektoren i liten grad gker
personvernulempene for den enkelte. Dette begrunnes
med at utdanningsdata, inkludert sprakkunnskaper,
ikke vurderes som spesielt sensitive opplysninger. |
tillegg er dette data som NAV i de fleste tilfeller vil
samle inn vansett, men risikoen for uriktig registrering
av opplysninger reduseres. Samtidig vil lasningen
innebcere gkt tilgang til opplysninger og registrering
av opplysninger pé en strukturert form, som antas &
gke personvernulempene.

Utvikling og bruk av verktgy for profilering av
relevante tiltak til brukere kan ha negative
personvernkonsekvenser. Dette er delvis fordi det
innebcerer en omfattende bruk av personopplysninger
for & utvikle profileringsverktgyet. Det er scerskilte
personvernulemper knyttet til utviklingen av
profileringsverktgy, fordi det innebcerer behandling
av personopplysninger til noen brukere for & utvikle
en tjeneste for andre brukere. Det vil si at brukeres
personopplysninger behandles med et annet formdl
enn & levere gode tjenester til disse brukerne, som
ikke ngdvendigvis er i den enkelte brukers egen
interesse. Personvernkonsekvensene av slike analyser
mad vurderes i lys av analysenes omfang. Vi legger til
grunn at analysene i utgangspunktet kan gjennomfgres
pé tilsvarende méter som mye av dagens
effektforskning, med en avgrenset mengde data og i
en avgrenset periode, og at analysene i seg selv
dermed ikke vil medfgre betydelige gkninger i
personvernskostnader.

Videre vil en profilering innebcere en viss risiko for at
beslutninger i praksis blir mer eller mindre
automatisert dersom veiledere i praksis ikke gjer
individuelle vurderinger, men primcert vektlegger
profileringsresultatet i vurderingen av relevante tiltak.
Riktig bruk av profileringsverktayet innebcerer derfor
at veiledere far god oppleering i hvordan verkteyet
utformes, hva som ligger bak profileringen og hvordan
de bar tolke resultatene. Den potensielle risikoen for
statistisk diskriminering understgtter behovet for
oppleering og involvering av de som skal ta verktgyet
i bruk (se drgfting av dette i kapittel 4.5).

@kningen i personvernkostnaden for hver enkelt
bruker antas & utgjere en liten verdi. Kostnaden vil
treffe et middels antall av NAVs brukere, da vi antar
at kartleggingsverktgyet, sammen med
tilgjengeliggjering av informasjon fra
utdanningssektoren, innebcerer gkt registrering av
opplysninger for et middels antall brukere som
vurderes for arbeidsmarkedstiltak. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier at
personvernkostnaden i forslag 3 tilegnes en liten
negativ verdi. Samlet vurderes personvernkostnadene
& oke noe mer i forslag 3 enn i forslag 1.
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5.4.2 Forventet nytte

Forslag 3 legger grunnlag for produksjon og
spredning av mer sikker og relevant kunnskap om
virkninger og hva som er effektiv bruk av arbeids-
markedstiltak, som vil bidra til mer effektive tiltak og
dermed gkt sysselsetting som effekt. Sysselsettingen
bidrar til gkt verdiskapning, reduserte trygdeutgifter
og okt livskvalitet. Samtidig vil mer effektive tiltak gi
brukerne bedre opplevelser mens de er i tiltak.
Forslaget innebecerer ogsé en lgsning for skt
brukermedvirkning, pd samme mate som i forslag 1,
som antas & ha en egen verdi. Til slutt anslar vi at
forslaget ogsé vil bidra til tidsbesparelser i
tiltakstildelingen, scerlig giennom raskere tilgang til
opplysninger fra utdanningssektoren.

Mer kunnskap og kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak

Forslaget vil fgre til ytterligere gevinster,
sammenlignet med forslag 1. For det farste bidrar gkt
datafangst, og muligheter for & bruke dataene med
grunnlag i lovendringen, til et bredere
informasjonsgrunnlag som vil gi mer treffsikker
kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker
for relevante brukergrupper. @kt datafangst,
kombinert med lovendringene, vil legge til rette for
mer nyanserte og presise analyser av hvilke
brukergrupper som er relevante & sammenligne, samt
hvilke virkninger disse har av ulike elementer i
tiltakene. Det er usikkert hvor langt
regelverksutviklingen vil gjgre det mulig for NAV &
utvide registreringen av personopplysninger fra
dagens situasjon. Vi legger til grunn at utvidelsene i
kartleggingsverktgyet i forslag 3, sammenlignet med
kartleggingsverktgyet som utvikles i forslag 1, vil gi
okt tilgang til & behandle og analysere opplysninger
som er relevante for & vurdere brukers behov for
tiltak, og at utvidelsene dermed vil fere til mer
kunnskap om hvordan tiltakene virker for ulike
brukergrupper, en mer effektiv tildeling av tiltak og
mer relevante ftiltak.

| tillegg vil raskere tilgang til mer presise opplysninger
om utdanningsbakgrunn, bidra til at beslutninger om
relevante tiltak kan treffes raskere, noe som i seg selv
ma& antas & bidra til at brukere kommer raskere i
relevante tiltak og dermed raskere ut i arbeid i
etterkant. Dersom NAV ogsé fér tilgang til & bruke de
samme opplysningene fra utdanningssektoren til &
analysere virkninger av NAVs oppfelging og tiltakene,
vil kunnskapen om hva som definerer relevante
brukergrupper og deres virkninger av tiltak kunne bli
enda mer treffsikker.

Ogsé for denne Igsningen vil nytten avhenge av hvilke
type opplysninger, pé hvilket nivé og i hvilket omfang,
som vil tilgjengeliggjsres for NAV. En tilgang
begrenset til overordnede opplysninger som hgyeste

fullfarte utdanningsnivd, vil etter var vurdering ogsd
veere nyttig i NAVs vurdering av relevant oppfelging
for mange brukere. Det er scerlig mange brukere som
ikke har fullfert videreg&ende skole, og dersom
veileder tidlig fér slik informasjon, vil det legge
feringer for relevant oppfelging og tiltaksbruk.
Dersom veileder i tillegg far rask tilgang til hvilke
moduler den enkelte bruker eventuelt mangler for &
fullfgre videregé&ende opplcering, vil dette forenkle
prosessen ytterligere. Det er ogsé mulig & tenke seg
at veileder kan fé tilgang til opplysninger om
gjennomfarte kurs eller sertifikater. Dette kan gi
viktige indikasjoner om brukers ressurser, og dermed
retning for videre oppfelging. Dersom veileder ogsd
fér tilgang til opplysninger om tidligere gjennomfering
av oppleering, for eksempel antall avbrutte
oppleeringslap eller til og med opplysninger som sier
noe om brukers barrierer for fullfgring av utdanning
(potensielle sprékutfordringer eller sosiale
utfordringer) vil det gjere veileder enda bedre i stand
til & gjere vurderinger av hvilket tiltak og innretning
av tiltak som vil fungere best for den enkelte.

Til sist vil utviklingen av en mer treffsikker lgsning for &
foreslé tiltak til bruker, basert pé kjennetegn ved
brukeren, bidra til & ke sjansene for veileder til &
komme frem til rett tiltak i samréd med bruker. Hvor
nyttig denne lgsningen blir, avhenger av hvor
treffsikkert et algoritmebasert profileringsverktgy vil
veere, med bruk av systematisk registrerte
opplysninger om bruker. Dersom verktayet, basert p&
registrerte opplysninger, kan gi en sveert treffsikker
profilering av den enkeltes tiltaksbehov, sa vil
innfaring og bruk av et slikt verktgy i stor grad bidra
til en mer kunnskapsbasert tildeling av tiltak. Det er
imidlertid stor usikkerhet, gitt dagens kunnskap, knyttet
til treffsikkerheten av en algoritmebasert profilering
av tiltak. Treffsikkerheten avhenger av man far til en
systematisk registrering av de viktigste faktorene for
tiltakstildeling.

Gkt verdiskaping som felge av flere i arbeid

Den starste nytten av forslaget er, likhet med forslag
1, ekt verdiskapning gjennom gkt sysselsetting som
felge av en mer kunnskapsbasert og effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak. | vurderingen av
verdiskapningseffekten legger vi til grunn at forslaget
vil fgre til at et antall av NAVs brukere, som i dag
ikke far effekt av tiltaksdeltakelse i form av overgang
til arbeid, vil f& noe gkt sysselsetting som en effekt av
at forslaget gjennomfares. For disse er
verdiskapningseffekten hgy. Hvor mange som fér gkt
sysselsetting som effekt av forslaget, er imidlertid
usikkert. Mer kunnskap om virkninger av tiltak for
relevante kategorier av brukere, raskere tilgang til
kvalitetssikrede opplysninger fra utdanningssektoren
og relevante forslag til tiltak for bruker, mé forventes
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& bidra til at flere brukere fér tildelt tiltak som i sterre
grad treffer deres behov.

For & tydeliggjere en forskjell i dette omfanget fra
anslaget i forslag 1, anslar vi at forslag 3 vil gi gkt
sysselsetting for et middels antall brukere. For hver av
disse er verdiskapningseffekten av hgy verdi.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en stor
positiv verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

P& samme méte som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et middels
antall brukere far overgang til varig arbeid som en
effekt av forslaget. Sammenlignet med
verdiskapningseffekten vurderes verdien av sparte
trygdeutgifter per bruker (enhetsverdien), i et
samfunnsgkonomisk perspektiv, som middels, gitt at det
kun er skattefinansieringskostnadene som skal
inkluderes. Modellen for vurdering av ikke-prissatte
virkninger tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes
en middels positiv verdi.

@kt livskvalitet som folge av flere i arbeid

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten og trygdeeffekten, vurderer vi
at et middels kvantum far overgang til varig arbeid
som en effekt av forslaget. For disse antar vi at den
gjennomsnittlige effekten pd livskvalitet er middels.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en
middels positiv verdi.

Bedre brukeropplevelser i tiltak

En mer effektiv tildeling av tiltak og innretning av
tiltakene, mé& ogsé antas & bidra at brukere fé&r bedre
opplevelser av & delta i tiltakene. Vi antar at denne
virkningen treffer et stort antall av NAVs brukere. For
disse vurderer vi at vil effekten veere liten, gitt at
deltakelsen i tiltak er kortvarig. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en middels positiv
verdi.

@kt brukermedvirkning

Lasning 3-5, som innebcerer en videreutvikling av
lgsning 1-5 skissert i forslag 1 (synliggjere relevant
informasjon om tiltakene for bruker), vil bidra skt
brukermedvirkning. Hvorvidt denne tilrettelegger for
brukermedvirkning i sterre grad enn lgsningen 1-5 i
forslag 1, avhenger av hvordan et eventuelt
profileringsverktay vil kunne utvikles og brukes til & gi
relevante forslag til bruker. Dette er usikkert. Vi
legger derfor til grunn at forslag 3 vil bidra til gkt
brukermedvirkning i tilsvarende grad som lgsning 1-5 i
forslag 1.

Virkningen antas kun & treffe et lite antall av NAVs
brukere. For disse antar vi at verdien av
brukermedvirkning vil veere middels. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
effekten av gkt brukermedyvirkning tilegnes en liten
positiv verdi.

Tidsbesparelser tiltakstildeling

Forslag 3 innebcerer alle de antatte tidsbesparelsene
fra forslag 1, antatt til 0—15 minutter spart per
bruker. | tillegg antar vi at veiledere med forslag 3 vil
kunne spare ytterligere tid pd & fé tilgjengeliggjort
informasjon fra utdanningssektoren. For en del brukere
ma& veiledere i dag kartlegge utdanningsbakgrunn og
spesifikke moduler bruker mangler, for eksempel for
fullfgring av videregdende opplcering, gjennom
trinnvis dialog med bruker selv og eventuelt
utdanningssektoren. For eksempel vil veileder i farste
mgte med bruker spgrre bruker om hva som gjenstér
for fullfering av videregdende skole, som bruker da
ofte mé& undersgke selv i etterkant. | neste mgte er det
ikke sikkert at bruker har klart & kartlegge hva som
gjenstdr, og veileder mé da kontakte relevante
aktgrer i utdanningssektoren direkte for & kartlegge
behovet. En slik prosess fagrer til behov for flere mgter,
som bade tar tid fra veileder og forsinker
oppfelgingslepet. | oppfelgingen av denne gruppen
brukere, regner vi med at rask og kvalitetssikret
informasjon om utdanningsbakgrunn vil medfere
betydelig tidsbesparelser for veileder.

Vi estimerer at samlede tidsbesparelser for veileder
utgjer omtrent 1-1,5 time for en gjennomsnittlig
bruker. Med 100 000 brukere som érlig vurderes for
arbeidsmarkedstiltak, utgjer dette 100 000—-150 000
timer spart per ar, tilsvarende 58—87 arsverk til en
estimert verdi p& 60—85 millioner kroner per ér.

Anslagene pé tidsbesparelser er imidlertid usikre
anslag. Vi har ikke gjennomfert tidsundersgkelser i
etaten som kan brukes som grunnlag. Tidsbesparelsene
vil avhenge av hvordan de konkrete Igsningene
utvikles og brukes.

Varighet frem til nytten realiseres

| forslag 3 legger vi til grunn at regelverksutvikling og
systemutvikling kan gjennomfares parallelt, og i
sammenheng, slik at systemutviklingen ikke
ngdvendigvis forsinkes av tiden det tar & utvikle
regelverket. Nar det gjelder utvikling av lgsningene
som i sterst grad avhenger av regelverksutvikling,
herunder tilgjengeliggjering av utdanningsdata og
utvikling av profileringsverktay, har vi imidlertid lagt
til grunn et utviklingslgp over henholdsvis tre og fire ar,
basert p& en forutsetning om at den tekniske
utviklingen i hovedsak mé& avvente at
regelverksarbeidet er ferdig (antas ferdig etter to ar).
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Tabell 5-6: Budsjettmessige virkninger av forslag 3, 2025—-2039 (millioner kroner)

MNOK 2025 2026 2027 2028-2039 (arlig)
Kostnader til utvikling, implementering
. 150-175 150-175 160-230 60-80
og drift
Nytte av tidsbesparelser NAV 0 0 85-57 85-57

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke endringer i trygdebudsjett og skatteinntekter som felge av flere i arbeid. Verdiene inkluderer
ikke skattefinansieringskostnader, som til sammenligning er inkludert i de samfunnsgkonomiske kostnadene til utvikling, implementering og drift presentert i .

Vi estimerer at lgsning 3-2 er ferdigutviklet etter ett
ar, at lgsning 3-2 og 3-4 er ferdigutviklet etter to ar,
at lgsning 3-3 er ferdigutviklet etter tre &r og at
lgsning 3-4 er ferdigutviklet etter fire ér.
Implementering av lagsningene vil ta noe tid i etterkant
av utvikling. Med en antakelse om at bruker er ett ar i
tiltak, inkludert vurderings- og oppfelgingsfase, antar
vi at nytten i form av mer effektiv tiltakstildeling som
felger direkte av de nye lgsningene vil realiseres fra
og med &r tre etter beslutning om gjennomfering av
forslaget.

Videre vil analyser av de innsamlede dataene gi gkt
kunnskap om seleksjon, utfall og effekt av tiltak, som
vil kunne brukes til & videreutvikle lgsningene. Fra
lzsningene er tatt i bruk om lag to &r etter beslutning,
antar vi at det vil ta to nye ar til tilrettelegging og
analyse av data. Vi antar at det deretter vil ta opptil
ett &r for kunnskapen nér tilbake til veilederne
gijennom eksisterende systemer og ytterligere ett ér
fer gjennomfering av riktigere tiltak gir gevinster i
form av flere i arbeid. Det vil si at gkt kunnskap vil gi
flere i arbeid seks ar etter beslutning om
systemutvikling.

5.4.3 Usikkerhet

Det knytter seg stor usikkerhet til forslaget. Det er
usikkerhet knyttet til hvilket regelverk som etableres
som resultat av forslag 2, og dermed om
handlingsrommet for systemutviklingen. Dette pévirker
i hovedsak omfanget av nyttesiden, men ogséa
kostnadene. Samtidig er det usikkert hvordan de
skisserte lgsningene konkret ber innrettes, hvilke
opplysninger som ber inngé og hvordan de skal
fremstilles og brukes, ogsd utover den usikkerheten
som kommer av usikkerhet knyttet til regelverket.
Hvordan Igsningene best kan innrettes, og scerlig hvor
langt det er hensiktsmessig & gé i & utvikle verktgyet
for profilering av relevante tiltak (forslag 3-5), vil
avhenge av kunnskapen som oppstér gjennom de
andre lgsningene (scerlig gjennom
kartleggingsverktgyet som bidrar til gkt datafangst
om relevante kjennetegn).

Vi vurderer at det er langt mindre usikkerhet knyttet til
nytten av tilgjengeliggjering av informasjon fra
utdanningssektoren. Vi mener at denne Igsningen vil ha
stor nytteverdi, ogsé& dersom den kun tilgjengeliggjer

et minimum av opplysninger (som hgyeste fullfarte
utdanningsniva). Samtidig er usikkerheten knyttet til
gjennomfaringen starre for den lgsningen, gitt at
utvikling fordrer samarbeid med utdanningssektoren
og eventuelt andre aktgrer som behandler data fra
sektoren, og gitt at det md gjsres vurderinger av
hvilke opplysninger som er relevante at NAV far
tilgang til, for hvilke brukere og pé hvilken form.

Dersom forslag 3 besluttes pd et senere tidspunkt,
etter gjennomfaringen av forslag 1 og 2, vil det
antagelig fremkomme mer informasjon som kan
redusere usikkerheten ved forslag 3 betydelig.

5.4.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Vi kan ikke p& névcerende tidspunkt fastsld om
forslaget er samfunnsgkonomisk Iannsomt, grunnet stor
usikkerhet om nyttesiden og betydelig kostnadsside.
gir en oversikt over var samlede vurdering av
forslaget. Forslag 3 er kostnadskrevende, med gkte
kostnader til IT-utvikling, drift av IT-lgsninger og
implementering, sammenlignet med forslag 1. Véar
vurdering er at forslaget vil ha positiv, stor virkning pa
tilknytning til arbeid og kunne gi vesentlige
tidsbesparelser for veiledere. Potensialet for
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet er, slik vi ser det, til
stede, men med betydelig usikkerhet. Det kan derfor
veere hensiktsmessig & redusere usikkerheten ved &
giennomfare forslag 1 og 2, fer forslaget besluttes.

Gitt prissatte kostnader for det laveste anslaget
tilsvarende 200 millioner kroner, viser deknings-
analysen at forslaget mé fare til at fem nye personer
md& komme i arbeid per ar forslaget har effekt pd
arbeidsdeltakelsen, for at verdien av den gkte
sysselsettingen skal overgéd kostnadene ved &
giennomfare forslaget. Vi antar at forslaget bidrar til
& fa personer i arbeid fra og med seks &r etter
beslutning om systemutvikling og ut analyseperioden.
Tilsvarende mé forslaget fere til at i overkant av 19
nye personer kommer i arbeid hvert &r forslaget har
effekt for & dekke de prissatte kostnadene pé& 850
millioner kroner i det hgyeste anslaget. Selv for det
hgyeste kostnadsanslaget tyder altsé deknings-
analysen pé& at forslaget mé fere til relativt beskjedne
effekter p& brukernes arbeidsdeltakelse, for at
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verdien av den gkte arbeidsdeltakelsen skal overgd
de prissatte kostnadene av forslaget.

Den samlede vurderingen av forslagets
samfunnsgkonomiske verdi mé ogsd hensynta
forslagets ikke-prissatte virkninger. Forslaget forventes
& medfere flere positive ikke-prissatte virkninger i
form av blant annet gkt livskvalitet, bedre
brukeropplevelser og gkt brukermedvirkning, alle
estimert & ha middels positiv verdi. Disse
nyttevirkningene er imidlertid betinget av at forslaget
bidrar til mer effektiv tiltaksbruk, og er dermed like
usikre som nytten i form av verdiskapning og reduserte
trygdeutgifter. Forslaget vil antakeligvis ogsé
medfgre sterre personvernkostnader sammenlignet
med forslag 1 og forslag 2, estimert & ha middels,
negativ verdi.

Dekningsanalysen viser samtidig at forslaget trenger &
medfare relativt beskjedne effekter pé&
arbeidsdeltakelsen for at verdien av den gkte
arbeidsdeltakelsen skal overgé de prissatte
kostnadene, og vi vurderer derfor at det er sannsynlig
at forslaget vil veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt.

5.4.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 5-6 viser de budsjettmessige kostnadene til
regelverksutvikling, systemutvikling, implementering og
drift av forslag 1, samt de potensielle
budsjettbesparelsene knyttet til tidsbesparelser i NAV
dersom disse realiseres i form av reduserte
drsverkskostnader. Disse kostnadene inkluderer kun de
offentlige utgiftene, og inkluderer ikke
skattefinansieringskostnaden som ogsé er inkludert i
kostnadene presentert i . | tillegg vil gkt tilknytning til
arbeid medfgre virkninger for det samlede
statsbudsjett i form av gkt skatteinngang og reduserte
trygdeutbetalinger. Disse virkningene er ikke prissatt
grunnet betydelig usikkerhet knyttet til omfanget, og
er dermed heller ikke inkludert i tabellen.

5.5 Forslag 4: Randomisering av
tiltakstildeling

De samlede virkningene av forslag 4, samt estimerte
verdier av virkningene, er oppsummert i Tabell 5-7 (se
ogsé ncermere spesifikasjoner av kostnadsberegninger
i vedlegg B).

Beregningene av virkninger tar utgangspunkt i at
forslaget gjennomfares uavhengig av de andre
forslagene. Nytten av forslaget antas imidlertid & ske
dersom andre forslag ogsé gjennomfares.
Systemutviklingen i forslag 1 og 3 gir bedre
datagrunnlag for & tolke resultatene fra
randomiseringen, mens regelverksutviklingen i forslag
2 vil gjere gi rettslig grunnlag til & bruke disse
dataene inn i analysen av data fra randomiseringen.

5.5.1 Forventet kostnad

Forslaget medfarer kostnader til utvikling,
implementering og drift av nye stgttesystemer.
Forslaget medfarer ogsd marginalt gkt tidsbruk for
NAV-veiledere i forbindelse med tiltakstildeling, som
beregnes som drsverkskostnader i tiltakstildeling. De
beregnede kostnadene til henholdsvis utvikling,
implementering, drift og tiltakstildeling er oppsummert
i tabell 6 i vedlegg.

Kostnader utvikling

De samlede utviklingskostnadene ved forslag 4 er
beregnet til 25 millioner kroner. | beregningen av
utviklingskostnaden legger vi til grunn at det utvikles
en relativt enkel IT-lgsning for & gjennomfare
randomiseringsforsgkene, samt en modell for &
evaluere forsgkene. Vi legger til grunn atte arsverk
fordelt pé to &r for & utvikle IT-lzsningen. Dette
inkluderer fagressurser som gjennomfarer
innsiktsarbeid i fylkene. Videre legger vi til grunn at
det settes av fire arsverk fordelt pé to &r til & utvikle
evalueringsmodellen. | likhet med forslag 1 og 3 antar
vi at kostnader til analyse er uendret fra
nullalternativet.

Kostnader implementering

Vi legger til grunn at forslag 4 krever ett dagsverk ftil
opplcering per veileder. Opplceringen vil i hovedsak
klargjere rutinene for randomisering og legge til rette
for en kulturendring. Opplceringen i den tekniske
Izsningen antas sveert enkel. Fordelt over 10 000
veiledere utgjer ett dagsverk per veileder totalt 43

arsverk til en beregnet kostnad pé& 43 millioner kroner.

| praksis er det ikke alle NAV-veiledere som tildeler
tiltak ofte, og som har behov for opplceringen, og
dermed vil noen av ressursene ogsd kunne brukes pé&
fylkesnivé og til utvalgte ressurser p& kontornivé som
kan bidra til & fremme riktig bruk av lgsningen.
Anslaget pd implementeringskostnader er overordnet,
og det er knyttet stor usikkerhet til hvor store disse
kostnadene blir i praksis. Se mer om dette i kapittel
6.4, om forutsetninger for en vellykket gjennomfgring.

Kostnader drift

IT-systemer krever ogsd vedvarende ressurser til drift
og videreutvikling. Arlige driftskostnader er estimert til
20 prosent av samlede utviklingskostnader, det vil si 5
millioner kroner per ar.

Dkt tidsbruk

| de tilfellene hvor veileder benytter seg av
randomiseringslasningen kan det tenkes at det vil
pdlgpe noe ekstra tid ved tildeling av tiltak. Den gkte
tidsbruken skyldes b&de prosessen med & informere
bruker og innhente samtykke, og tiden det tar &
registrere forsgket i den tekniske Igsningen. Vi antar
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Tabell 5-7: Forslag 4 - Oppsummering av samfunnsegkonomiske virkninger

Kostnader

Estimert verdi (absolutt) Netto naverdi

Kostnader utvikling (AVDir)

Kostnader implementering (NAV)
Kostnader drift (AVDir)

Dkt tidsbruk tiltakstildeling (NAV)
Nyttevirkninger

Verdiskaping som fglge av flere i arbeid
Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid (skattefinansiering)
@kt livskvalitet som fglge av flere i arbeid
Bedre brukeropplevelser i tiltak

Samlet vurdering

Naverdi prissatte virkninger

Usikkerhet

Samfunnsgkonomisk lgnnsomt (inkludert ikke prissatte virkninger)

20-30 MNOK
35-50 MNOK

3—7 MNOK (per ar)
0-1,5 MNOK (per ar)

Middels positiv verdi
Liten positiv verdi
Liten positiv verdi

Liten positiv verdi

20-30 MNOK
30-45 MNOK

30-65 MNOK (totalt)
0-15 MNOK (totalt)

-100 til -180 MNOK

Middels—hgy

Ja

Note: Tabellen oppsummerer prissatte og ikke-prissatte virkninger av forslaget. Prissatte virkninger er estimert i absolutt verdi (totalt for kostnader til utvikling og
implementering, og per ar for varige driftskostnader og tidsbruk til tiltakstildeling) og i naverdi (gitt analyseperiode pé 15 ér, 2025-2039). Se ncermere

beskrivelse av metode og forutsetninger for beregning av virkninger i kapittel 2.

imidlertid at lgsningen mé& innrettes slik at den gkte
tidsbruken vil bli relativt beskjeden, og estimerer at
dette utgjer 0-15 minutter per sak. Videre antar vi at
veileder randomiserer i ti prosent av
tiltakstildelingene, som tilsvarer 10 800 brukere per
ar. | sum gir dette en gkning pd null til to arsverk per
&r som tilsvarer 0-1,5 millioner kroner i arlige
merkostnader.

Anslagene pé gkt tidsbruk er imidlertid usikre. Vi har
ikke gjennomfegrt tidsundersgkelser i etaten som kan
brukes som grunnlag. Tidsbruken vil avhenge av
hvordan randomiseringslgsningen utvikles og brukes.

Personvernkostnader

Vér vurdering er at selve forslaget om randomisering
av tiltakspraksis ikke medferer noen vesentlig
personvernulempe. Selv om forslaget innebcerer noe
mer innsamling og behandling av data knyttet til den
enkelte bruker, utgjer dette en liten del av den
samlede mengden data som inngdr i vurderingene.

5.5.2 Forventet nytte

Den overordnede nytten av forslaget er gkt
verdiskapning, reduserte trygdeutgifter og skt
livskvalitet gjennom gkt arbeidsdeltakelse, som falger
av mer kunnskap om arbeidsmarkedstiltakenes effekt
og gjennom det en mer kunnskapsbasert og treffsikker
bruk av tiltakene.

Mer kunnskap om hvordan tiltakene virker

Ved & introdusere randomisering som en del av den
ordincere driften av arbeidsmarkedstiltak vil NAV
kontinuerlig produsere verdifull eksperimentell data
som i sin tur muliggjer mer presise effektevalueringer.
Siden designet handterer seleksjonsproblemet i mye
starre grad, kan forskere med starre sikkerhet si noe
om hva som virker for ulike brukergrupper.
Effektevalueringene vil b&de kunne belyse hvordan
det overordnede designet av tiltaksportefglien i NAV
ber se ut, samt hvilke tiltak som er mest egnet til ulike
typer brukere med ulike kjennetegn. Dersom slik
kunnskap legges til grunn for tildelingen av tiltak, vil
brukere i sterre grad tildeles de tiltakene som gir dem
best forutsetninger for pafelgende arbeidsdeltakelse.

Nytten av den kunnskapen som utvikles gjennom
modellen vil trolig bli sterre dersom forslaget
gjennomfares sammen med forslag 1 om en
systematisk registrering av opplysninger om brukers
behov og formal med tiltak. Slik informasjon kan
brukes til & definere «typetilfellern av brukere, som
beskrevet i kapittel 5.2.2. Dersom vi har definert slike
typetilfeller, vil de randomiserte dataene kunne
brukes til & studere effekter innenfor slike
sammenlignbare grupper av brukere. Denne
kunnskapen vil vcere mest relevant for veiledere.

Ogsa uten forslag 1 mener vi at forslaget om
randomisering av tiltaksbeslutningen vil kunne
tilrettelegge for mer kunnskap om effekter av
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arbeidsmarkedstiltak. Analysen vil da métte
kontrollere for ulike brukeregenskaper med bruk av
mindre detaljerte data som indikerer brukers behov.
Det innebcerer at resultatene i mindre grad vil kunne si
noe om hvilke tiltak som fungerer best for en gitt
brukergruppe, definert ved relevante behov.
Resultatene vil likevel kunne si noe om hvilke tiltak som
er forventet & gi best effekt for en gitt brukergruppe,
slik vi kan definere dem med dagens registerbaserte

opplysninger.

Mer kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

Vi legger til grunn at kunnskapen som oppstdr
gjennom forslaget vil spres gjennom NAVs ordincere
kanaler for kunnskapsdeling, og dermed bidra til at
tiltaksportefalien utvikles i trdd med oppdatert
kunnskap og at veilederne i stgrre grad tildeler ftiltak i
tradd med kunnskapen. Dette vil dermed bidra til mer
effektiv og treffsikker bruk av tiltakene.

Dersom forslaget gjennomfgres sammen med forslag 1
eller 3, som ogsé innebcerer lasninger for synliggjering
av relevante tiltak for brukere (i forslag 1) og
profilering av relevante tiltak (i forslag 3), vil
kunnskapen som oppstar gjennom forslag 4 kunne
spres og tas i bruk p& en mer treffsikker mate i
tiltakstildelingen. Vi vurderer derfor at forslaget vil fa
gkt nytte, ogsd i form av en mer effektiv
kunnskapsspredning, dersom det kombineres med
forslag 1 og/eller forslag 3.

@kt verdiskaping som felge av flere i arbeid

Den starste nytten av forslaget er gkt verdiskapning
gjennom gkt sysselsetting som fglge av en mer
kunnskapsbasert og effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak. | vurderingen av
verdiskapningseffekten legger vi til grunn at forslaget
vil fare til at et antall av NAVs brukere, som i dag
ikke far effekt av tiltaksdeltakelse i form av overgang
til arbeid, vil f& noe gkt sysselsetting som en effekt av
at forslaget gjennomfgres. For disse er
verdiskapningseffekten hgy. Hvor mange som fér okt
sysselsetting som effekt av forslaget, er imidlertid
usikkert.

Vi antar at forslaget vil bidra til kunnskap som gir gkt
sysselsetting for et lite antall brukere. For hver av
disse er verdiskapningseffekten av hgy verdi.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en
middels positiv verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

P& samme méte som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite antall
brukere fér overgang til varig arbeid som en effekt
av forslaget. Sammenlignet med
verdiskapningseffekten vurderes verdien av sparte
trygdeutgifter per bruker (enhetsverdien), i et

samfunnsgkonomisk perspektiv, som middels, gitt at det
kun er skattefinansieringskostnadene som skal
inkluderes. Modellen for vurdering av ikke-prissatte
virkninger tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes
en liten positiv verdi.

Gkt livskvalitet som felge av flere i arbeid

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten og trygdeeffekten, vurderer vi
at et lite antall brukere far overgang til varig arbeid
som en effekt av forslaget. For disse antar vi at den
giennomsnittlige effekten pé livskvalitet er middels.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdiskapningseffekten tilegnes en liten
positiv verdi.

Bedre brukeropplevelser i tiltak

En mer effektiv tildeling av tiltak og innretning av
tiltakene, md ogsd antas & bidra at brukere far bedre
opplevelser av & delta i tiltakene. Vi antar at denne
virkningen treffer et middels stort antall av NAVs
brukere. For disse vurderer vi at effekten vil veere
liten, gitt at deltakelsen i tiltak er kortvarig. Modellen
for vurdering av ikke-prissatte virkninger ftilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en liten positiv verdi.

@kt brukermedvirkning

Forslaget kan ogsé tenkes & tilrettelegge for okt
brukermedvirkning, dersom NAV-veileder tar med
bruker i vurderingen av alternative tiltak og valg om
randomisering. Dersom bruker skal f& medvirke i
valget om randomisering, fordrer dette at veileder
forklarer innholdet i de ulike tiltakene som vurderes
som relevante for bruker og gir bruker mulighet til &
velge, eller i hvert fall komme med sine synspunkter
knyttet til valget, mellom randomisering og gitte tiltak.
Denne prosessen kan i seg selv bidra til gkt
brukermedvirkning. Vi har imidlertid ikke valgt &
fremheve dette som en virkning, da det ikke er sikkert
at den endelige prosessen vil innebcere involvering av
bruker pd denne méten. Det er ogsd usikkert i hvilken
grad veileder allerede involverer bruker pé
tilsvarende mate i dagens situasjon.

Varighet frem til nytten realiseres

Det vil ta noe tid fer gevinstene av forslaget
realiseres. Vi antar at modellen trenger om lag ett ar
med datainnsamling for & kunne pavise forskjeller i
effekter. Deretter antar vi det vil ta opptil ett ér for
kunnskapen nér tilbake til veilederne gjennom
eksisterende systemer og ytterligere ett ar for
giennomfaring av riktigere tiltak gir gevinster i form
av flere i arbeid. Vi antar dermed at gevinstene i
form av flere i arbeid, p& bakgrunn av gkt kunnskap
fra forsgkene, realiseres om lag tre ar etter
innfgringen av randomisering i tiltakspraksisen.
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Etter hvert som tiden gdr og datagrunnlaget gker vil
NAV med starre sikkerhet kunne konkludere med
hvilke tiltak som har antatt sterst effekt for gitte
brukergrupper.

Utover effekter p& arbeid, som fglge av bedre
kunnskapsgrunnlag, tror vi forslaget over tid vil ha
positive virkninger i NAVs organisasjon ved at det
skaper gkt bevissthet rundt evaluering av
drsakssammenhenger og effekter av tiltak.

5.5.3 Usikkerhet

Vi vurderer usikkerheten knyttet til forslaget som
middels—hay. Det er i flere arsaker til dette. For det
farste er det usikkert hvor ofte veiledere vurderer to
eller flere tiltak som likeverdige for bruker. Dette
omfanget avgjer hvor ofte randomisering er aktuelt,
og dermed hvor mye forsgksdata som samles inn. For
at data skal gi grunnlag for & etablere generell
kunnskap om effekter av tiltakene, mé et tilstrekkelig
antall observasjoner inkluderes. Funnene fra
omré&degjennomgangens farste fase indikerer at det
er knyttet reell usikkerhet til en betydelig andel av
tiltakstildelingene. Bakgrunnen for forslaget er jo
nettopp at det er mangel pé& kunnskap om hva som
virker for ulike brukergrupper. Det er imidlertid mer
usikkert i hvilken grad veiledere vil gnske &
gijennomfere randomisering i praksis. Potensialet for
randomiseringslgsningen avhenger derfor til dels av at
det etableres en kultur i NAV for kunnskapsproduksjon
gjennom randomiserte forsak.

| dagens situasjon tvinges veileder til & lande pd en
beslutning om ett tiltak, uten at det ngdvendigyvis
skyldes kunnskap om at denne beslutningen er klart
bedre enn alternativene. For at
randomiseringslasningen skal tas i bruk i tvilstilfeller
kan det veere ngdvendig med en kulturendring i NAV,
hvor man i sterre grad anerkjenner usikkerheten
knyttet til hvilket tiltak som er mest hensiktsmessig for
bruker. Selv om en slik kulturendring kan veere béde
hensiktsmessig og i trdd med NAVs overordnede
kunnskapsstrategi kan det likevel veere en krevende
prosess & gijennomga.

For det andre er det knyttet usikkerhet til i hvilken
grad kunnskap fra de lgpende forsgkene faktisk
brukes til & endre NAVs tiltakspraksis. For & utlgse
gevinster er NAV avhengige av & bygge
leeringsslayfer som sikrer at kunnskapsproduksjonen
kommer til nytte i praksis. Slike Iceringsslgyfer bestér
av en rekke steg. Ferst skal dataene samles inn og
analyseres. Deretter skal analysene oppsummeres og
bidra til & utforme konkrete policyrelevante
anbefalinger. Videre skal anbefalingene sendes
tilbake til fgrstelinjen i NAV, enten i form av endringer
i tiltaksportefglien eller i form av beslutningsstatte.
Dersom anbefalingene formidles som beslutningsstatte
for veilederne, i form av informasjonsskriv eller kurs,

er en kunnskapsbasert bruk videre avhengig av at
veiledernes praksis pdvirkes av beslutningsstgtten.
Hvorvidt veiledere vil endre praksis vil i hovedsak
avgjeres av hvor relevant og troverdig
beslutningsstetten oppleves for den enkelte veileder i
mgte med reelle brukersituasjoner.

5.5.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Tabell 5-7 gir en oversikt over var samlede vurdering
av forslag 4. Vi vurderer at forslaget vil bidra til gkt
verdiskapning, reduserte trygdeutgifter, og skt
livskvalitet for brukere gjennom mer effektive tiltak og
okt arbeidsdeltakelse. Forslaget har en estimert
kostnad i sterrelsesorden 100-180 millioner kroner i
ndverdi. Dette inkluderer kostnader til utvikling,
implementering og drift av lgsningen, samt noe gkt
tidsbruk for veiledere i gjennomfaringen. De ikke-
prissatte nyttevirkningene vurderes & veie opp for
kostnadene. Dette avhenger imidlertid av at det
etableres en kultur for kunnskapsproduksjon gjennom
bruk av randomiserte forsgk, i hvert fall i deler av
NAV.

Gitt prissatte kostnader for det laveste anslaget
tilsvarende 100 millioner kroner, viser deknings-
analysen at forslaget mé fare til at litt under to nye
personer m& komme i arbeid per ar forslaget har
effekt pd arbeidsdeltakelsen, for at verdien av den
gkte sysselsettingen skal overgé kostnadene ved &
giennomfare forslaget. Vi antar at forslaget bidrar til
& fa personer i arbeid fra og med tre ar etter
beslutning om systemutvikling og ut analyseperioden.
Tilsvarende mé forslaget fare til at tre nye personer
kommer i arbeid hvert ar forslaget har effekt for &
dekke de prissatte kostnadene pd& 180 millioner
kroner i det hgyeste anslaget. Dekningsanalysen
bidrar dermed til & sannsynliggjere at forslaget vil
veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt.

5.5.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 5-8 viser de budsjettmessige kostnadene til
utvikling, implementering og drift av forslag 4, samt
de estimerte merkostnadene av gkt tidsbruk for
veiledere i tiltakstildelingen dersom disse skal sikres
gjennom en gkning i antall &rsverk. Disse kostnadene
inkluderer kun de offentlige utgiftene, og inkluderer
ikke skattefinansieringskostnaden som ogsé er
inkludert i kostnadene presentert i Tabell 5-7. | tillegg
vil gkt tilknytning til arbeid medfere virkninger for det
samlede statsbudsjett i form av gkt skatteinngang og
reduserte trygdeutbetalinger. Disse virkningene er
ikke prissatt grunnet betydelig usikkerhet knyttet til
omfanget, og er dermed heller ikke inkludert i
tabellen.
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Tabell 5-8: Budsjettmessige virkninger av forslag 4, 2025—-
2039 (millioner kroner)

2028-
MNOK 2025 2026 2027 2039
(arlig)
!(ostnclder 1‘I|‘ u'rwklmg,. 10=15 10-15 40-60 37
implementering, og drift
Kostnader til gkt tidsbruk 0 0 2.0 2.0

i tiltakstildeling

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke endringer i
trygdebudsjett og skatteinntekter som falge av flere i arbeid. Verdiene
inkluderer ikke skattefinansieringskostnader, som til sammenligning er
inkludert i de samfunnsekonomiske kostnadene til utvikling, implementering
og drift presentert i Tabell 5-7.

5.6 Anbefalte Igsninger for
kunnskapsutvikling

Alle de fire forslagene som er utredet i del 1 synes &
ha potensial for & utlgse betydelig nytte. En
lovendring kombinert med betydelig systemutvikling
(forslag 3) er det forslaget som vi mener i sterst grad
gir forbedret matching mellom bruker og tiltak, og
dermed samfunnsgkonomisk nytte som fglge av gkt
arbeidsdeltagelse. Men dette forslaget er ogsé klart
mest kostbart, og usikkerheten er betydelig, bade nér
det gjelder realismen (som fglge av usikkerhet rundt
hvilke regelverksendringer som vil besluttes),

kostnaden, scerlig kostnaden for IT-utvikling, og nytten.

En stegyvis tilncerming tilsier at dette forslaget dermed
ikke bgr besluttes gjennomfert p& det néveerende
tidspunkt.

Vi anbefaler i stedet at det besluttes en mer
begrenset systemutvikling innenfor dagens lovverk
(forslag 1), samtidig som det utvikles et nytt lovverk
som legger til rette for & bruke personopplysninger i
kunnskaps- og tienesteutvikling i NAV (forslag 2).
Begge disse forslagene vurderes som samfunns-
gkonomisk lgnnsomme i seg selv, og med noe lavere
usikkerhet enn forslag 3 som kombinerer lovendringer
og betydelig systemutvikling. Vi mener det er et
tydelig potensial for bedre beslutningsstatte ogsé
innenfor dagens lovverk, selv etter at det p&dgéende
P4-programmet er fullfgrt. Vi mener at denne
systemutviklingen bgr ha som formal & legge til rette
for kunnskapsutvikling i NAV, samtidig som den skal
bidra til en effektivisering i forvaltningen. En system-
utvikling som tilrettelegger for mer kunnskap om
hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker, mé& forventes
& gi muligheter for flere i arbeid. Gitt at slik system-

utvikling samtidig tilrettelegger for tidsbesparelser i
forvaltningen, skal det sveert begrenset gkning i
arbeidstilknytning til fer slik systemutvikling vil bli
samfunnsgkonomisk lgnnsom.

Ogsa forslaget om regelverksutvikling for gkt bruk av
data (forslag 2), er samfunnsgkonomisk lgnnsomt etter
var vurdering. Regelverksutviklingen i seg selv gir
ingen samfunnsgkonomisk nytte, men i en viderefgring
av dagens situasjon (nullalternativet) benyttes det
érlige betydelige belgp pd forskning, analyse og IT-
utvikling i direktoratet og NAV. Ved & eksplisitt
definere i lov at NAV kan bruke personopplysninger
til kunnskaps- og tienesteutvikling, samt etablere et
lovverk som i sterre grad spesifiserer grensene for
NAVs behandling av personopplysninger, mener vi det
er et klart potensial for & f& mer ut av midlene som i
dag brukes pé kunnskaps- og systemutvikling i NAV.
Det vil gi mer relevant kunnskap og effektivisere NAVs
arbeid med systemutvikling. | og med at regelverks-
utviklingen har en begrenset samfunnsgkonomisk
kostnad, skal det ogsd her relativt smé& nyttevirkninger
til for at forslaget skal veere lgnnsomt. Det er til dels
betydelig usikkerhet knyttet til hva som kan oppnés
giennom en slik prosess, men lav kostnad gjer likevel
at risikoen i dette forslaget ikke er veldig stor.

Vi mener ogsd det er et betydelig potensial for
kunnskapsutvikling ved at NAV i starre grad enn i dag
bruker randomiserte forsgk. Vi anbefaler at det
etableres et system for lokalt drevet randomisering av
tiltaksbeslutningen, hvor veiledere kan velge &
randomisere hvilket tiltak den enkelte bruker tildeles i
tilfeller hvor veileder er usikker pa hvilket tiltak som er
mest hensiktsmessig for den enkelte (forslag 4). Dette
vil gi mulighet for & etablere systematisk kunnskap om
effekter av tiltakene, for brukergrupper hvor
veiledere har behov for kunnskap om hvilket tiltak som
virker best. Dette er det eneste forslaget som direkte
svarer ut behovet for mer kunnskap om effekter av
tiltakene. Forslaget har ogsé begrensede kostnader.
Vi mener likevel at nytten i form av gkt kunnskap om
tiltakenes effekter, kan antas & veere sé stor at den
veier opp for disse kostnadene. Dette forslaget kan
giennomfares uavhengig av de tre andre forslagene,
men vi antar at forslaget vil f& gkt nytte dersom ogsé
forslag 1, 2 og/eller 3 gjennomfgres.

Samlet anbefaler vi gjennomfering av forslag 1, 2 og
4. Dersom begrenset systemutvikling (forslag 1) og ny
lovhjemmel (forslag 2) gir tilstrekkelig rom for gkt bruk
av data i beslutningsstetten, kan det ogsé veere
grunnlag for & gjennomfgre forslag 3. Vi anbefaler
imidlertid at gjennomfgring av forslag 3 avventes til
man har hgstet erfaringer fra forslag 1 og 2.
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Tabell 5-9: Anbefalinger for kunnskapsutvikling

Prissatt

néaverdi Dkt sysselsetting Usikkerhet Anbefaling
For.slczag 1.: Begrenset system- 70 MNOK N'\ldd.els positiv Lav S.quunnsakonomlsk lannsomt, bar
utvikling innenfor dagens lovverk virkning giennomfares
Forslag 2: Lovendring for gkt 20 MNOK N.\idc{els positiv Middels Sfumfunnszkonomisk lennsomhet, bgr
bruk av data virkning giennomfares
For.s|c.19 3: Betydelig sysfe.m: _450 MNOK S.'ror !oositiv Hay Bar vurderes pd nytt basert pé erfaringer
utvikling og regelverksutvikling virkning fra forslag 1 og 2
Forslag 4: System for 150 MNOK Middels positiv Middels—hay Antagelig samfunnsgkonomisk Ignnsomt, ber

randomisering

virkning

antagelig gjennomfares
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6. Forutsetninger for vellykket gjennomfaring av lgsninger for

kunnskapsutvikling

De fire forslagene som er utredet i kapittel
foran, er delvis tilgrensende. En vellykket
gjennomfoering fordrer at forslagene sees i
sammenheng. Dette gjelder saerlig
sammenhengen mellom systemutvikling og
regelverksutvikling, som er gjensidig avhengig
av hverandre. For at regelverket 1 storst mulig
grad skal tilrettelegge for en mer
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak,
og samtidig tvareta grunnleggende behov for
personvern, bor det utvikles i lys av de
potensielle nytteeffektene okt kunnskap vil gi.
Systemutviklingen ma understotte gode og
effektive arbeidsprosesser i NAV, og bor
gjennomfores med en smidig tilnaerming for a
stkre at utviklingen hensyntar laering underuveis.
| dette kapitlet identifiserer vi aktiviteter som er
vesentlige for & sikre en vellykket gjennomfaring og
gevinstrealisering av forslagene i del 1. Omtalen er
pa& et overordnet nivd, og dersom det besluttes &

giennomfare forslagene, ma det utarbeides konkrete
gevinstrealiseringsplaner.

6.1 Forslag 1: Begrenset
systemutvikling innenfor dagens
lovverk

En hovedutfordring med dette Igsningsforslaget er
grensegangen opp mot nullalternativet. Innenfor P4
arbeider AVDir med ncerliggende problemstillinger,
men etter vér forst&else er det lite trolig at P4 vil ha
kapasitet til & gjennomfgre den IT-utviklingen som vi
beskriver i forslag 1. Det er likevel avgjgrende for en
vellykket gjennomfgring av forslag 1 at arbeidet
bygger videre p& det som er gjort i P4, i tett dialog
med prosjektet. Ideelt sett ber ogsé selve overgangen
mellom P4 og forslag 1 bli s& semlgs som mulig, for &
unngd stopp-start-kostnader, og for & bidra til at
kompetansen og erfaringsgrunnlaget fra P4 ivaretas.

En annen hovedutfordring knytter seg til
personvernregelverket. Vi erfarer, blant annet basert
p& en overordnet juridisk vurdering, at forslag 1 kan
gjennomfares innenfor dagens lovverk. Samtidig
opplever vi at NAV har en relativt streng tolkning av
dette lovverket, og erfaringene i P4 s& langt synes &

veere at det er krevende & f& gjennomfert endringer
som innebcerer gkt bruk av datainnhenting og
databruk. Det er derfor viktig at direktoratet i
samarbeid med departementet innledningsvis gjer en
vurdering av hvorvidt de foreslatte Iasningene kan
realiseres uten regelverksutvikling, fer
gjennomfaringen besluttes. Dersom en slik vurdering
konkluderer med at det ikke er mulig & realisere
vesentlige nyttevirkninger ved fortsatt IT-utvikling
innenfor dagens regelverk, bar ikke forslag 1
gjennomfares — da er svaret heller forslag 3.

Vi legger til grunn at systemutviklingen som skal skje i
dette forslaget skjer i henhold til etablert bestepraksis,
med tydelig grunnlag i dokumenterte behov med
tilhgrende kost-nytte-vurderinger, og giennom en
smidig gjennomfgring med Icering underveis. Det vil
antagelig ogsé veere hensiktsmessig & viderefare en
design-to-cost-tilncerming.

Som det fremgér av de samfunnsgkonomiske
virkningene, mener vi at forslag 1 ikke bare vil gi
kunnskap og beslutningsstgtte som grunnlag for bedre
matching mellom bruker og tiltak, men ogsé redusert
tidsbruk for veiledere i NAV. For at denne virkningen
skal realiseres, er det nadvendig med endret
arbeidsform p& NAV-kontorene, der prosesser som i
dag foregdr manuelt erstattes av digitaliserte
prosesser. Vi har indikert et betydelig behov for &
bruke ressurser p& implementering av forslaget,
nettopp for & gke realismen i at det skal oppsté
varige nyttevirkninger. Ideelt sett bar
implementeringsprosessen ogsd benyttes som en
anledning til & spre bestepraksis, i tillegg til & gi
oppleering i nye IT-systemer.

| gevinstrealiseringsprosessen vil det ogsé veere viktig
& ha en klar oppfatning av hvordan gevinstene skal
realiseres. Dersom gevinsten skal tas ut i form av
redusert antall &rsverk i NAV, er det viktig at dette
tydeliggjeres og operasjonaliseres. Dersom gevinsten
skal realiseres i form av gkt ressursbruk pé& andre
oppgaver i NAV, er det viktig at det er klargjort hva
disse oppgavene er, og at den enkelte veileder fglges
opp for & muliggjere denne vridningen. Mdling av
resultater er viktig uavhengig av hvordan gevinstene
skal realiseres.

6.2 Forslag 2: Regelverksutvikling
for gkt bruk av data

Arbeidet med regelverksutvikling mé starte med &
konkretisere behov, det vil si om det er handlingsrom i
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dagens regelverk eller om det er behov for endring
av lov eller forskrift. Dette arbeidet ber sees i
sammenheng med NAVs pdgdende arbeid med &
utforske handlingsrommet i dagens regelverk. | og
med at vi foreslar regelverksutvikling med to ulike
mal, vil det veere naturlig & se for seg at arbeidet
skjer som to separate prosesser, men med noen grad
av koordinering mellom de to prosessene.

| det pafelgende arbeidet ma jurister, sammen med
andre fagressurser i NAV, vurdere
personvernkostnader av eventuelle utvidelser i lovverk
eller tolkningen av dette, opp mot potensiell
nytteverdi av kunnskapsutvikling. Det kan veere
krevende & identifisere og kvantifisere b&de nytte- og
kostnadssiden, dette gjelder kanskje scerlig for nytten
av analyser. For at disse vurderingene skal bli gode,
md personer med inngé&ende kjennskap til dagens
praksis bli hgrt. Det mé& tydeliggijeres hvilke
utfordringer dagens praktisering av regelverket
skaper for tjenesteutvikling, systemutvikling og
analyse, og det ma vurderes hvorvidt dagens praksis
kan endres innenfor gjeldende regelverk. Prosessen
sikrer i stor grad at forslag 2 kan gjennomfaeres pd en
egnet mate for & legge til rette for positive
samfunnsvirkninger.

Dersom disse utredningene viser at lovendringer gir
lavere nytte enn kostnad, eller dersom det
fremkommer at praksis kan endres uten lovendringer,
vil det veere naturlig at dette ikke viderefgres. Dersom
det motsatte er tilfelle, vil det veere naturlig & utforme
forslag til nytt lovverk, med tilhgrende beskrivelser av
konsekvenser.

Dersom det blir behov for lovendring, vil det veere
ngdvendig at alle interessenter blir hgrt. Dette vil blant
annet skje gjennom at departementet sender ut
forslag til lovendring pé& hering slik at alle
interessenter kan gi innspill. Gjennom hgringsrunden og
vedtak i Stortinget vil lovendringene vcere
demokratisk forankret.

For & realisere nytten som vi mener knytter seg til
forslag 2, blir det avgjerende at en eventuelt nytt
regelverk faktisk gir et reelt gkt handlingsrom. |
praksis ligger mye av tolkningsmakten i dag hos
juridiske fagmiljger i AVDir, som gjer vurderinger av
hva som lovmessig kan giennomfares av analyse og
systemutvikling i direktoratet og NAV. Juristene md
derfor ikke bare sette seg godt inn i selve lovteksten,
men ogsd i forarbeidene og eventuelt
veiledningsmateriell som utarbeides. Jo klarere loven
er formulert, og jo tydeligere veiledning som finnes,
desto mindre blir behovet for tolkning. | praksis vil det
likevel alltid veere behov for noe tolkning. Det er
enskelig at regelverket blir teknologingytralt, og uten
veldig konkrete faringer for lovlighet i spesifikke
tilfeller. Direktoratet vil da fortsatt matte gjere nye

lovlighetsanalyser underveis, i trdd med muligheter
som kommer gjennom teknologisk eller annen utvikling
pd& omrdédet.

Videre er det viktig at direktoratet og NAV-fylkene
informerer godt om nye muligheter som oppstér som
felge av nytt regelverk. Nytten ved forslaget skal
realiseres gjennom at systemutvikling, forskning og
analyse som allerede er finansiert i nullalternativet,
skal kunne gi gkt nytte. Dette md innebcere vridninger
i dette arbeidet, for & dra nytte av mulighetene.
Parallelt med regelverksutviklingen, vil det veere
hensiktsmessig at direktoratet og NAV vurderer hvilke
nye muligheter som oppstdr, og hvordan potensielle
gevinster skal kunne realiseres.

6.3 Forslag 3: Betydelig
systemutvikling og
regelverksutvikling

Premisset for forslag 3 er at det er mulig & fé til
regelverksutvikling som gir vesentlig rom for styrket
systemstgtte, som igjen kan utlgse noe mer effektiv
forvaltning og bedre matching mellom bruker og
tiltak. Vi mener dette er realistisk, men det vil bli
klarlagt ferst nar et tydelig regelverk er pé plass.

Parallelt med arbeidet med lovendring ber det derfor
arbeides med & identifisere prosjekter for & forbedre
vurdering av innsatsbehov og tiltaksbehov, der okt
tilgang til data er nedvendig. Hvilke prosjekter som er
realistiske vil avhenge av den konkrete lovendringen
som vedtas. Arbeidet vil munne ut i et grunnlag for en
investeringsbeslutning. Ved & gjennomfare arbeidet
med lovendring og utredning av
systemutviklingspotensial parallelt, reduseres ungdig
opphold i prosessen. For gvrig gjelder statens
prosiektmodell for digitaliseringsprosjekter over 300
millioner kroner.

Som for forslag 1 legger vi til grunn at
systemutviklingen gjennomfgres i henhold til etablert
bestepraksis, med tydelig grunnlag i dokumenterte
behov og tilhgrende kost-nytte-vurderinger. Videre er
det viktig & tilrettelegge for Icering underveis. Det vil
antagelig ogsé veere hensiktsmessig & viderefare en
design-to-cost-tilncerming.

Dersom NAYV velger & ta i bruk nye statistiske
profileringsverktgy i beslutningsstatten til veilederne,
pé& bakgrunn av gkt kunnskap fra systemutviklingen, er
det viktig at bade hensikten og fordelene ved
verktayet tydelig kommuniseres ut til veilederne.
Dersom beslutningsstatten skal oppleves nyttig og bli
tatt i bruk mé veiledere bade ha kjennskap til
hovedelementene i verktgyet og fgle seg trygge i
bruken. Videre er det viktig at direktoratet utarbeider
noen overordnede prinsipper for hvordan verktayet
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skal brukes i praksis, herunder hvordan anbefalingene
skal vektlegges i den skjgnnsmessige vurderingen og
hvordan eventuell statistisk diskriminering skal
héndteres. For en drgfting av sistnevnte problematikk,
se kapittel 4.5.

Viktigheten av en god implementering og plan for
gevinstrealisering gjelder for forslag 3 akkurat som
for forslag 1.

6.4 Forslag 4: System for
randomisering

Dette forslaget krever ikke betydelig systemutvikling,
men det er likevel viktig at det utarbeides en lgsning i
fagsystemet som blir enkel & bruke for veilederne. For
at forslaget skal gi nytte, er det en forutsetning at
veilederne faktisk benytter systemet i de tilfellene der
det er relevant slik at det blir et tilstrekkelig antall
observasjoner som grunnlag for & evaluere effekter.

Dette tilsier at arbeidet med & utvikle og
implementere lgsningen i stor grad ogsé involverer
fagpersoner som har god kjennskap til veiledernes
arbeidshverdag, eventuelt veiledere selv, for & sikre
at den tekniske lgsningen og informasjonen som
distribueres i implementeringsfasen treffer veiledernes
behov. En sentral vurdering er pé hvilket nivé av
tiltaksportefalien det er hensiktsmessig & introdusere
randomisering. Det mest overordnede nivdet er
mellom ulike overordnede nasjonale tiltak, som
eksempelvis midlertidig lennstilskudd versus utdanning.
Det kan imidlertid vcere at det er mer hensiktsmessig,
ut fra en vurdering av potensielt omfang, &
tilrettelegge for randomisering pé et noe lavere niva.

| implementeringen vil det ogsé veere avgjgrende &
etablere en bred forst&else i NAV for nytteverdien av
randomiseringen. For at veiledere skal velge & bruke
lgsningen, i de situasjoner og p& de mater den er ment
& brukes, mé& de ha en god forst&else for hvordan
data skal brukes i ettertid og hva forsgkene kan gi av
relevant kunnskap. Det er viktig bade av
forvaltningshensyn og for tolkningen av data i ettertid
at veilederne kun velger randomisering i de tilfeller
hvor de har vurdert at to eller flere tiltak faktisk
fremstdr like hensiktsmessig for bruker, gitt
informasjonsgrunnlaget man har. Det er ogsé viktig at
veilederne er klar over de forvaltningsrettslige
betingelsene for & bruke Igsningen. Det innebcerer for
eksempel at randomiseringsbeslutningen ikke kan
veere bindende for valg av tiltak dersom det i ettertid
skulle komme informasjon som tilsier at et annet tiltak
likevel er mer hensiktsmessig for den enkelte.

En viktig del av utviklingen og implementeringen av
lzsningen innebcerer & avklare behov og retningslinjer
for brukerinvolvering. Dette ma vurderes av
fagpersoner pé direktoratsnivd, og igjen i samarbeid

med aktgrer som har god kjennskap til veiledernes
arbeidshverdag og potensielle utfordringer for
hvordan dette kan gjennomfgres i praksis. Som en del
av arbeidet med forslag 4 ber det utarbeides en
veileder, som gjer rede for forskningsetiske og
juridiske problemstillinger og p& en detaljert mate
viser hvordan data skal benyttes og hvilken
informasjon bruker skal fa.

Systemet for randomisering mé ogsd forvaltes, og det
betyr blant annet at noen mé& ha et ansvar for hvilke
variabler som skal kunne «utsettes) for randomisering.
Det er viktig at denne forvalterrollen er klargjort. Det
bar ogsd legges en strategi for hvordan de
randomiserte dataene skal utnyttes for & gi et gkt
kunnskapsgrunnlag. Denne strategiprosessen kan
munne ut i en operasjonalisering som bé&de medfarer
at interne analysemiljger NAV benytter dataene, og
at det settes ut forskningsoppdrag til eksterne miljger.
Videre er det gnskelig & ha klare ideer om hvordan
kunnskapen som fremkommer kan fares tilbake fil
forvaltningen i form av bedre beslutningsstatte.

| tillegg til utvikling og implementering av den tekniske
og praktiske Igsningen for & gjennomfare
randomisering og samle inn data, innebcerer forslaget
ogsd at det mé utvikles en evalueringsmodell for
analyse av dataene. En slik modell vil benytte data
fra randomiseringen, koblet med registerdata fra
NAV om brukerne og deres utfall i arbeidslivet
(eksempelvis fra A-meldingen), for & evaluere
effektene av ulike tiltak for ulike brukergrupper.
Evalueringsmodellen vil gi mer presise anslag pa
tiltakseffekter etter hvert som tiden gér og
datagrunnlaget blir stgrre. En slik evalueringsmodell
ber utvikles parallelt med utviklingen og
implementeringen av den tekniske lgsningen for
randomisering, slik at utviklingen tilpasses behovene
underveis. Eksempelvis m& det defineres hvilke
konkrete tiltak som det skal veere mulig & randomisere
mellom (p& hvilket niva av tiltak). AVDir mé& ogsé
vurdere hvorvidt det er hensiktsmessig & utvikle og
bruke en slik evalueringsmodell selv, eller om de har
behov for & hente inn eksterne forskningsmiliger til &
bistd dem i dette.

Siden forslaget krever en endret tilncerming til
tiltaksvurderinger og utvikling av kunnskap i NAV, ber
Izsningen i farste omgang utvikles som et pilotprosjekt
med et avgrenset omfang. Vi foreslér & utvikle
Izsningen i tett samarbeid med ett til to fylker som
gnsker & prave det ut. Etter noe tid bar NAV
giennomfare en evaluering av pilotprosjektet for &
heste erfaringer, samt vurdere hvorvidt Igsningen skal
utvides til alle fylker og hvilke eventuelle tilpasninger
som er hensiktsmessige.
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7. Anbefalinger for kunnskapsutvikling

Vi anbefaler at NAV etablerer systemer som
tilrettelegger for utvikling, spredning og bruk
av kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike
brukergrupper. Konkret anbefaler vi at dette
gjores ved d; utvikle fagsystemer som
understotter en mer systematisk prosess for
tildeling av tiltak og registrering av brukernes
behov, utvikle regelverk som utvider NAVs
handlingsrom til G bruke personopplysninger til
kunnskaps- og tjenesteutvikling analyse, samt
at det innfores et system for randomisering av
tiltaksbeslutningen i tilfeller der NAV-veileder er
1 tvil om hvilket tiltak som er mest

hensiktsmessig for bruker.

Omrdadegjennomgangens fgrste delrapport (Oslo
Economics; Proba samfunnsanalyse; Frischsenteret,
2023) viser at det er behov for & utvikle kunnskap om
hvilke effekter arbeidsmarkedstiltakene har for ulike
brukergrupper. NAV arbeider i dag med & etablere
kunnskap sentralt og deretter spre denne pé tvers av
etaten. Samtidig er det mangel pd relevant kunnskap
om effekter av NAVs arbeidsrettede oppfalging, og
kunnskapen som finnes oppleves som lite relevant.
Gjennomgangen viser at NAVs forvaltning er lagt opp
pd en mate som i liten grad gir muligheter til & Icere
av praksis. Samfunnsnytten av & fé& flere i arbeid er
stor, og det er derfor sveert verdifullt & etablere
systemer som i stgrre grad tilrettelegger for
kunnskapsutvikling underveis.

1 Utvikle fagsystemer for mer systematisk
datafangst og beslutningsstette i tildelingen av tiltak

Vi mener at likere prosesser for tildeling av ftiltak i
NAYV vil gke mulighetene for & utvikle kunnskap om
hvilken praksis som virker og spre beste-praksis. |
prinsippet bar lokale forskjeller i prosess for tildeling
og tilbud av tiltak kunne begrunnes i ulike
forutsetninger lokalt, for eksempel i generelle behov
hos brukere eller i arbeidsmarkedet. Mer systematisk
tilncerming og sentral styring av praksisutvikling, vil
ogsd kunne tilrettelegge for at forsgk med ny praksis
som pragves ut i enkelte deler av etaten, blir mer
relevant for resten av etaten. Utvikling av fagsystemer
som gir veilederne beslutningsstgtte i vurdering av
tiltak vil bidra til en likere prosess for tiltakstildeling,
samtidig som det tilrettelegger for en mer effektiv
arbeidsprosess for veilederne.

Vi anbefaler at det utvikles fagsystemer som bade gir
beslutningsstgtte og tilrettelegger for systematisk
registrering av opplysninger om brukers forutsetninger
og behov. Dette vil gi bedre muligheter for & utvikle
generell kunnskap om ulike brukergruppers
forutsetninger og behov, som grunnlag for & utvikle
kunnskap om hvordan tiltakene virker for ulike
brukergrupper. NAV har en p&gdéende IT-satsing, men
denne har hovedfokus pé& & tilrettelegge for en mer
effektiv saksbehandling og har i liten grad prioritert &
utvikle systemer som stgtter opp under behovet for
kunnskap om hvordan tiltakene virker. En
systemutvikling som tilrettelegger for mer kunnskap om
hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker og
Iceringsslayfer som sgrger for at praksis endres i tréd
med oppdatert kunnskap, har betydelig potensial for
& bidra til gkt sysselsetting gjennom en mer treffsikker
bruk av arbeidsmarkedstiltak.

Det er usikkert hvor langt det er hensiktsmessig & gd i
retning av en mer systematisert tildelingsprosess.
Brukere i NAV har svcert ulike og ofte sammensatte
behov. Disse kommer til syne pé& ulike méter, og
avhenger ofte av konteksten rundt brukeren. Det er et
viktig argument for individuelt tilpasset oppfelging
basert pé skignnsmessige vurderinger. Behovet for
skignn innebcerer ogsd at det alltid veere en viss
variasjon i prosessen for tiltakstildeling. Vi mener
likevel at NAV bgr gd& i retning av en likere og mer
systematisert prosess for kartlegging av behov og
tildeling av tiltak. Utvikling av mer systematisk
beslutningsstatte i fagsystemene vil bidra til det.

Vi anbefaler en stegvis tilncerming i utvikling av
fagsystemer, hvor man starter med 4 tilrettelegge for
noe mer systematisert kartlegging og registrering,
bruker disse nye dataene til & lcere om hvordan
tildelingsprosessen og tiltakene virker for ulike
brukergrupper og deretter videreutvikler
fagsystemene og tjenestene i trdd med oppdatert
kunnskap.

Vi anbefaler ogsd at det etableres et arbeid for &
utvide NAV-veileders tilgang til relevant informasjon
om arbeidsmarkedet. Vi foreslér at det jobbes for &
utvikle en IT-lgsning med dette som formal. En slik
lzsning kan gi veileder en enkel tilgang til
opplysninger om ledige stillinger i geografisk ncerhet,
for eksempel fordelt etter formelle kompetansekrayv,
men kan ogsé tenkes & inkludere oppdaterte
opplysninger om andre forventninger og krav
relevante arbeidsgiver stiller. Det vil trolig kreve noe
mer utredning av hvilke konkrete opplysninger som
ber inkluderes i en slik lgsning, og hvordan
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informasjonen kan innhentes, fgr det konkrete
utviklingsarbeidet med en slik Igsning igangsettes.

Vi anbefaler videre en utvikling av fagsystemer som
gir mer relevant informasjon om tiltakene til bruker.
Det gir bruker bedre mulighet til & stille forberedt til
mgter med NAV, og til & ta eierskap til egen prosess
og valg av tiltak. Vi mener at gkt brukerinvolvering
gjennom slike lgsninger vil gi mer hensiktsmessige valg
av tiltak for den enkelte, samtidig som det bidrar til &
gi bruker eierskap til egen prosess som kan gke
brukers motivasjon og forutsetninger for & lykkes i
tiltak. Utvikling av en slik Igsning vil trolig kreve noe
mer utredning av hvilken type informasjon som er mest
relevant for ulike brukergrupper, fgr det konkrete
utviklingsarbeidet igangsettes.

2 Regelverksutvikling for @ avklare NAVs
handlingsrom for bruk av personopplysninger med
formal kunnskaps- og tjenesteutvikling

Vi anbefaler en utvikling av regelverket for bruk av
personopplysninger i NAV, med hensikt & muliggijere
okt bruk av personopplysninger til kunnskaps- og
tienesteutvikling. Omré&degjennomgangen viser at
usikkerhet om lovligheten av bruk av personopp-
lysninger utgjer en betydelig barriere for utvikling av
kunnskap og fagsystemer i NAV. Denne usikkerheten
utgjer et hinder for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Vi anbefaler derfor at det
giennomferes et arbeid for & utvikle og tydeliggjere
NAVs handlingsrom for bruk av personopplysninger i
en videre forstand, med kunnskapsutvikling og
kunnskapsbasert praksis som formal. Vi mener at det
er behov for en starre gjennomgang av regelverket
og en regelverksutvikling for & redusere usikkerhet og
gi NAYV tydeligere handlingsrom for bruk av
personopplysninger.

En utvidet bruk av personopplysninger i NAV vil bidra
til at det kan utvikles mer relevant kunnskap om
hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker for ulike
brukergrupper. Dette vil igjen bidra til mer treffsikker
og effektiv bruk av tiltakene og dermed okt
sysselsetting. Et regelverk som utvider NAVs mulighet
til & bruke personopplysninger vil samtidig kunne gke
personvernkostnadene for brukerne. Personvern-
kostnaden mé& derfor vurderes opp mot nytten av en
kunnskapsbasert og effektiv forvaltning.

NAYV kan ogsé ha stor nytte av & f& en mer
systematisk tilgang til opplysninger om bruker fra
utdanningssektoren. Vi anbefaler at det igangsettes et
arbeid med formdl & utvikle et regelverk for at NAV
kan fa tilgang til utdanningsdata for sine brukere, pa
en mdte som i starre grad sikrer automatisk tilgang fil
relevante opplysninger. Vi anbefaler at dette
arbeidet prioriterer & etablere tilgang til
opplysninger fra utdanningssektoren, fordi disse
opplysningene er de mest relevante i vurderingen av

arbeidsmarkedstiltak for et flertall av NAVs brukere.
Senere kan det ogsd tenkes aktuelt & vurdere behovet
for tilsvarende innhenting av opplysninger fra andre
sektorer.

3 Randomiserte kontrollerte forsok

Vi anbefaler at NAV utvikler en infrastruktur som
tilrettelegger for randomiserte, kontrollerte forsgk som
en del av den ordincere ftiltakspraksisen, hvor det
benyttes elementer av tilfeldigheter eller
«randomisering? i valget mellom antatt likeverdige
alternativer. Slike forsgk vil bidra med verdifull
eksperimentell data som kan brukes til & etablere mer
presis kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltakene for ulike brukergrupper.
Forslaget er det eneste som direkte adresserer
behovet for mer kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltakene. | utgangspunktet kan
forslaget gjennomferes vavhengig av de tre andre
forslagene, men nytten vil ke dersom det ogsé
utvikles fagsystemer for mer systematisk registrering
av brukernes forutsetning og behov, fordi man da vil
kunne tolke resultatene i lys av brukernes egenskaper
(«typetilfellern).

Mer enhetlig praksis vil ogsd gjere det mer
hensiktsmessig & giennomfgre randomiserte forsak,
som kan identifisere effekter av en gitt praksis
sammenlignet med en annen. Arbeids- og
velferdsforvaltningen har vist vilje til & gjennomfere
randomiserte forsgk i ulike deler av NAYV, scerlig for &
teste bruk av ulike tiltak. Vi mener forvaltningen ber
fortsette — og utvide — bruken av randomiserte forsgk.
Randomiserte forsgk kan béde veere del av ordincer
praksis, slik som vi konkret har utredet og anbefaler
over, men ogsé spesifikke og tidsavgrensede forsgk
for & teste ut betydningen av elementer i oppfelging,
tildeling og bruk av arbeidsmarkedstiltak.

4 Utvikle metoder for utvikling, kvalitetssikring og
spredning av erfaringsbasert kunnskap

Vi mener ogsé det er et potensial for bedre utnyttelse
av det store tilfanget erfaringsbasert kunnskap som
finnes blant veiledere i NAV. Den erfaringsbaserte
kunnskapen er en ressurs som i liten grad blir
synliggjort, satt i system og utnyttet. For at
erfaringsbasert kunnskap skal kunne samles,
kvalitetssikres og spres i hele organisasjonen, méa det
utvikles metoder og systemer pd& nasjonalt nivé og
kontorene ma bli pdlagt enkelte aktiviteter. Som del
av metodene mé& AVDir definere hva slags erfaringer
som er relevante, hvordan de skal samles inn og
analyseres samt systematisere informasjon slik at den
kan formidles videre i hele organisasjonen.
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5 Prioritere analyser av elementer tidlig i
oppfelgingen

Det er ogsé potensial for mer relevant
kunnskapsutvikling ved & vri dagens ressurser til
forskning og analyser mot problemstillinger som
oppstéar tidligere i brukerforlgpene. Forskningen som
gjennomferes i dag handler ofte om & vurdere
effekter av et tiltak sammenlignet med et annet.
Samtidig vet vi at oppfelgingen som skjer i forkant av
tiltakstildeling kan veere avgjgrende for vurderingen
av tiltaksbehovet og for tiltakenes effekt. Den
relevante behandlingen starter nar NAV kartlegger
brukers behov i farste omgang, og denne delen av
oppfelgingen kan derfor sees som en integrert del av
behandlingen bruker fér. Det tilsier at NAV i starre
grad begr analysere betydningen av disse tidligere
elementene i oppfelgingen, som treffer et starre volum
av brukere og potensielt kan ha stor betydning for de
samlede resultatene av NAVs arbeid.

Det fremstér scerlig viktig & studere betydningen av
veiledernes vedtak om innsatsbehov, som avgjer
hvorvidt en arbeidssgker far individuell oppfaelging fra

NAYV, inkludert en vurdering av behov for
arbeidsmarkedstiltak, eller ikke. Et naturlig
utgangspunkt er & videreutvikle verkteyet NAV har i
dag, som gir veiledere forslag om innsatsbehov for
gitte brukere. Dette verktgyet kan med fordel
videreutvikles, bade ved & teste inklusjon av andre
typer sparsmdl til brukerne og derigjennom utvikle
verktayets evne til & predikere langvarig ledighet. Et
slikt verktgy kan baseres pé en statistisk modell som
predikerer forventet varighet av ledighetsforlgpet for
den enkelte bruker, basert pé ulike kjennetegn. Det
ber vurderes om ogsé flere kjennetegn ber inkluderes,
for & gjgre modellen mer treffsikker. Parallelt bar
bruken og betydningen av verktayet studeres, med
hensikt & etablere mer kunnskap om hvilke
brukergrupper NAV bgr prioritere for oppfelging for
en mest mulig effektiv utnyttelse av NAVs ressurser.

Det vil trolig ogsé& vcere sveert relevant & innhente mer
systematisk kunnskap om betydningen av tidspunkt for
oppfelging og tiltak fra NAV, og omfang og

innretning av oppfalgingen i forkant av tiltakstildeling.
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Del 2 — Anbefalinger for styring
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8. Barrierer i styringen

Styringen av arbeidsmarkedstiltakene
begrenser i noen grad muligheten til G ta
kunnskapsbaserte beslutninger om tildeling av
tiltak. Variasjon i de overordnede okonomiske
rammene for tiltaksbruk over tid og fordeling
av budsjettmidler og -ansvar nedover i etaten
kan ogsa fungere som barrierer for at
tiltaksmidlene blir brukt effektivt.

8.1 Overordnet om barrierene

Ferste del av denne rapporten, om Igsninger for mer
kunnskapsutvikling, tar for seg hvordan man kan
skaffe til veie mer sikker kunnskap om hvilke tiltak og
virkemidler som passer for hvem, og hvordan man kan
sikre seg at denne kunnskapen gjgres tilgjengelig for
dem som skal ta beslutninger. P& tross av at
kunnskapen produseres og er tilgjengelig kan det
fortsatt eksistere barrierer knyttet til styringen av
arbeidsmarkedstiltakene som hindrer at kunnskapen
hensyntas ndr beslutninger blir tatt. Disse barrierene
gier seg ogsé gjeldende ndr etaten skal ta i bruk den
kunnskapen man allerede har.

Overordnet har vi innenfor styringsomrédet identifisert
fem faktorer som danner barrierer for en
kunnskapsbasert tiltaksbruk. Disse faktorene lgftes kort
frem under og draftes ncermere i resten av kapitlet.

Politisk esnske om mer aktiv
arbeidsmarkedspolitikken ved hoy ledighet

Som dokumentert i delrapport 1 av
omrddegjennomgangen tyder forskning pa at
arbeidsmarkedstiltak har en sterkere effekt pé&
overgang til arbeid i hgykonjunktur enn i lavkonjunktur.
@nsket om mer aktiv arbeidsmarkedspolitikk ved hay
ledighet og nedgangskonjunktur er en barriere for &
vri tiltaksbruken i retning av & veere prosyklisk. |
perioder med hgy ledighet er det press fra ulike hold
om & benytte den aktive arbeidsmarkedspolitikken
som motkonjunkturtiltak.

Delvis p& grunn av et slikt press svinger
tiltaksbudsjettet motsyklisk over tid. Det innebcerer at
gkninger i tiltaksbudsjettet gjerne skjer i forbindelse
med en nedgangskonijunktur, mens reduksjoner typisk
skijer nadr de gkonomiske utsiktene er lysere. Resultatet
er at det gjennomfgres flere tiltak i lavkonjunktur enn i
haykonjunktur. Forskningen pé& sammenheng mellom
konjunktur og tiltakseffekter er usikker, men tyder pé
at den gjeldende dynamikken i budsjettsvingningene
ferer til at NAV f&r mindre sysselsetting og
verdiskaping igjen per budsjettkrone.

Styringssignaler pa tiltaksomradet ligger ikke alltid
pé riktig niva

Beslutningene om tiltak i linjen pavirkes delvis av
styringssignaler formulert i statsbudsjett og
tildelingsbrev. For & sikre en effektiv forvaltning av
arbeidsmarkedstiltakene er det viktig at slike
styringssignaler ligger pa riktig niva. Vi har identifisert
to hovedbarrierer p& dette omrédet.

Den ferste er knyttet til forméalsblanding. | delrapport
1 av omrédegjennomgangen pekte vi p& utfordringer
ved at post 76 «Tiltak for arbeidssgkeren béde
inneholder de midlertidige arbeidsmarkedstiltakene
og varig lgnnstilskudd. Varig lgnnstilskudd ser i praksis
ut til & ha et annet formal, og en annen mélgruppe
enn de resterende tiltakene i 76-posten. Dette gjer at
NAV ogsé@ mé foreta prioriteringer av de ulike
formalene nér de skal innrette tiltaksportefalien, uten
en klar rettesnor. Det kan diskuteres om slike
prioriteringer heller ber vecere en politisk oppgave.

Den andre barrieren er knyttet til aktivitetsstyring. P&
tross av at NAV har gatt bort fra prinsippet om
aktivitetsstyring finnes det fortsatt spor av slik praksis.
Utfordringen med aktivitetsstyring er at den, i enkelte
tilfeller, innskrenker rommet for & fatte
kunnskapsbaserte beslutninger i komplekse saker.
Aktivitetsstyringen dreier seg for det ferste om at NAV
opererer med prioriterte grupper for
arbeidsmarkedstiltak. En slik praksis ferer til at det
kan oppstd motsetninger mellom fgringene om &
prioritere utvalgte grupper, og individuelle
vurderinger av om et tiltak er ngdvendig og
hensiktsmessig. For det andre gis det i enkelte tilfeller
politiske signaler og feringer som kan veere i strid med
NAVs kunnskap om effektiv tiltaksbruk.

Veiledere star ikke ovenfor de relevante kostnadene
ved tiltak

En annen faktor som pavirker tiltaksbeslutninger, er
kostnadene ved de ulike tiltakene. En barriere for &
sikre en kostnadseffektiv forvaltning av tiltakene er at
veiledere i dagens system ikke star ovenfor de
relevante kostnadene ved tiltakene. Dette skyldes i
hovedsak maten budsjetter er fordelt mellom fylkes-
og kontornivd, men ogsé at de samfunnsgkonomiske
kostnadene (og nytten) ved tiltakene kan avvike fra
de budsjettmessige kostnadene.

Mangler og rigiditeter i den tilgjengelige
tiltaksportefaljen

Som beskrevet tidligere svinger tiltaksbudsjettet, og
dermed de gkonomiske rammene, over tid. Det finnes
imidlertid flere barrierer knyttet til styring som gjer at
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endrede bevilgninger ikke mgtes med en optimal
endring i tiltaksbruken.

For det ferste kan det veere utfordrende & fa til en
sammensetning av tiltak som er godt tilpasset
konjunkturene. | delrapport 1 argumenterer vi for at
midlertidig lgnnstilskudd er et tilskudd med sterke og
positive effekter i hgykonjunktur mens det finnes gode
argumenter for & sikre tilgang til utdanning og
oppleeringstiltak i lavkonjunktur. Slike vridninger er
imidlertid krevende & oppné av flere grunner.
Hensynet til forutsigbarhet ovenfor
leverandgrmarkedet er en barriere for & gke bruken
av midlertidig Ignnstilskudd i hgykonjunktur, fordi det
gdr pd bekostning av andre tiltak. Videre eksisterer
det flere barrierer pa tilbudssiden i
utdanningsmarkedet som hindrer hgy bruk av
oppleeringstiltaket i lavkonjunktur.

For det andre er det enkelte barrierer knyttet til
tilgjengeligheten av de ulike tiltakene, som gjer at det
best egnede tiltaket ikke alltid er tilgjengelig. Dette
kan blant annet skyldes at tiltaksportefalien, som
bestemmes pa fylkesniv@, innrettes basert pé et
mangelfullt informasjonsgrunnlag om kontorenes
behov. Videre kan det skyldes en krevende
balansegang mellom & kreve fleksibilitet fra
leverandgrer pd den ene siden og tilby forutsigbarhet
p& den andre siden.

Stort lokalt handlingsrom i organisering og styring

Fylkene har stor autonomi til selv & bestemme styring
og organiseringen av tiltaksbruken i sitt fylke, innenfor
de rammene som tiltaksforskriften og fordelingen av
tiltaksbudsjettet danner. Det er liten kultur for sentralt
initierte forsgk med ulike styringsmodeller, og
rammebetingelser for fylkene, som kunne gitt verdifull
kunnskap om virkninger av ulike modeller, samt om
betydningen av sentrale faringer.

8.2 Politisk gnske om mer aktiv
arbeidsmarkedspolitikk ved hay
ledighet

Arbeidsmarkedstiltakene finansieres over kapittel 634
i statsbudsjettet. | forslag til statsbudsjett for 2024
summeres postene pd kapittelet til 10,7 milliarder
kroner. Den stgrste posten, 76-posten «Tiltak for
arbeidssgkere), finansierer alle tiltakene i
tiltaksforskriften, med unntak av varig tilrettelagt
arbeid som har sin egen post. Tiltak i egenregi

12 Det gkonomiske handlingsrommet er beregnet pé&
felgende mate: De forste 6 ménedene i ar t beregnes dette
som halvparten av saldert (alts& endelig vedtatt) budsjett
for &r t. Vi forutsetter at denne halvparten av saldert
budsjett for ar t faktisk brukes opp de fgrste seks ménedene
av dret. Handlingsrommet de siste seks ménedene av aret

finansieres over post O1. | forslaget til statsbudsjett
2024 14 belgpet pé «Tiltak for arbeidssgkeren pé 7,8
milliarder, mens i underkant av 2,1 milliarder var satt
av til varig tilrettelagt arbeid.

Post 76 justeres opp og ned, bdade i ordincert budsjett
og i revidert nasjonalbudsjett. Figur 8-1 illustrerer
svingningene i det gkonomiske handlingsrommet som
oppstdr pé& grunn av budsjettendringer fra 2013 il
2024. Den blé kurven illustrerer det ménedlige
gkonomiske handlingsrommet'? til & gjennomfgre
arbeidsmarkedstiltak finansiert av 76-posten. Den
oransje kurven i samme figur illustrerer utviklingen i
BNP-gapet!3 i samme periode. Et BNP-gap over null
betyr at BNP er hgyere enn trend-BNP, som indikerer
en hgykonjunktur, mens et negativt BNP-gap indikerer
lavkonijunktur. Driftsbevilgningen til etaten justeres ved
endringer i tiltaksnivdet. Justeringsnekkelen er 1
arsverk for 25 tiltaksplasser for personer med nedsatt
arbeidsevne, og 1 &rsverk for 50 tiltaksplasser for
ledige.

Begrunnelser for endringene i tiltaksbudsjettet gis ofte
i statsbudsjett-teksten og i pressemeldinger fra AID pé&
budsjettdagen. Som illustrert i eksemplene i
tekstboksen under knytter endringer i budsjettposten
seg dels til at tiltaksbruken bar gke i lavkonjunktur, og
reduseres ndr arbeidsmarkedet gér godt. Denne
praksisen illustreres ogsd av sammenhengen mellom
BNP-gapet og tiltaksbudsjettet som vises i Figur 8-1, i
alle fall i drene fram til covid-utbruddet i 2020. |
store deler av perioden er en konjunkturnedgang
assosiert med en oppgang i tiltaksbudsjettet, og
konjunkturoppgang med en budsjettnedgang.

| revidert nasjonalbudsjett 2023 er imidlertid
argumentet for budsjettgkningen delvis motsatt av
resonnementene over. Her vises det i stedet til stort
behov for arbeidskraft i arbeidsmarkedet, som et
argument for & hjelpe flere til & preve seg i
arbeidsmarkedet.

| et lenger historisk perspektiv ser det ut til at
sammenhengen mellom konjunktursituasjonen og
bruken av arbeidsmarkedstiltak har blitt svakere over
tid, illustrert i Figur 8-2. Den blé& kurven viser
utviklingen i bruttoledigheten (summen av antall ledige
og tiltaksdeltakere), mens den oransje kurven viser
utviklingen i antall deltakere pé& arbeidsmarkedstiltak
per ar. Tilbgyeligheten til & gke tiltaksbudsjettet i
nedgangskonjunkturer er imidlertid fortsatt til stede,
dog i mindre grad enn fer.

beregnes derfor som stgrrelsen pé& 76-posten i revidert
nasjonalbudsjett i ar t fratrukket halvparten av saldert
budsjett for ar t. Manedlige belgp beregnes ved & dele de
halvarige belgpene pé seks.

13 BNP-gapet er definert som avstanden mellom faktisk BNP
og trend-bnp, beregnet ved hjelp av et HP-filter (med
lambda =1600).
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Omtale av gkningen i statsbudsjettet for 2016

«Regjeringens forslag til bevilgning for 2016 legger til rette for om lag 16 000 plasser i arbeidsmarkedstiltak for ledige og om lag
58 000 plasser for personer med nedsatt arbeidsevne. Dette innebcerer at tiltak for ledige gkes med 4 000 plasser sammenlignet med
Saldert budsjett 2015 og en gkning p& 3 250 plasser sammenlignet med gjennomsnittlig budsjetterte plasser i 2015 etter Revidert
nasjonalbudsjett 201 5. Tiltaksnivéet for ledige sikrer ngdvendig innsats for utsatte grupper som ungdom, innvandrere og
langtidsledige» (Kilde: Prop. 1 S (2015-2016) for Arbeids- og sosialdepartementet)

Omtale av nedgangen i Revidert nasjonalbudsjett i 2022

«Det er gledelig at stadig flere kommer i arbeid, og vi ma helt tilbake til 2008 for & finne tilsvarende lav arbeidsledighet. Siden
arbeidsledigheten er redusert, vil behovet for arbeidsmarkedstiltak til helt ledige vcere lavere né& enn det som ble lagt til grunn i fjor
hest, sier arbeids- og inkluderingsminister Marte Mjas Persen) (Kilde: Pressemelding utgitt i forbindelse med lanseringen av RNB)

Omtale av oppgangen i Revidert nasjonalbudsjett i 2023
«Regjeringens mdl er full sysselsetting. Da mé vi bidra til at de som trenger litt mer opplcering eller arbeidserfaring fér det, slik at de
kan komme seg ut i arbeidslivet, sier arbeids- og inkluderingsminister Marte Mjas Persen.

Arbeidsmarkedstiltakene skal fé& flere utsatte grupper i arbeidslivet, som personer med nedsatt arbeidsevne og fordrevne fra Ukraina.

—Mange mennesker stér utenfor arbeidslivet, samtidig som bedrifter mangler arbeidskraft. Scerlig er jeg bekymret for de unge som
tidlig falt ut eller ikke har kommet seg inn i arbeidsmarkedet. Disse midlene vil bidra til at enda flere né& far en mulighet til & prgve seg
i arbeidslivet, sier Mjgs Persen.» (Kilde: pressemelding fra AID)

Det er naturlig at det er gnske om mer aktiv
arbeidsmarkedspolitikk i perioder med hgy ledighet.
@kte rammer til arbeidsmarkedstiltak i slike
situasjoner kan signalisere at behovene til de som er
direkte rammet av ledighet blir prioritert. | den starre
offentligheten kan det ogsé veere forventninger om at
det, fra politisk hold, rettes en innsats mot & korrigere
en utfordrende gkonomisk situasjon med en aktiv
motkonjunkturpolitikk.

Svingninger i tiltaksbudsjettet i budsjettet farer likevel
til noen utfordringer:

8.2.1 Tiltaksbudsjettet realiserer mindre
verdiskaping enn det kunne ha gjort

Som beskrevet i kartleggingsrapporten fra fase 1 av
omrddegjennomgangen tyder forskning pa at
effektene av & ha deltatt pé arbeidsmarkedstiltak har
en sterkere effekt pé& overgang til arbeid i
haykonjunktur enn i lavkonjunktur (Rged & Raaum,
2006; Gaure, et al., 2012; Hardoy, et al., 2018).
Disse forskningsarbeidene studerer effekter av
arbeidsmarkedstiltak for ledige, altsé ikke for
personer med nedsatt arbeidsevne. Som illustrert
rapporten fra omrddegjennomgangens forste fase, er
det ogsd blant arbeidsledige at tiltaksplassene blir
flere i lavkonijunktur. For personer med nedsatt
arbeidsevne, som jo utgjer den starste gruppen av
tiltaksdeltakere, er tiltaksbruken mer stabil.

| likhet med den gvrige forskningen pé effektene av
arbeidsmarkedstiltak er ogsé disse studiene forbundet
med betydelig usikkerhet. Det er likevel slik at det
tilgjengelige kunnskapsgrunnlaget peker pé at
arbeidsmarkedstiltak antakelig virker mer effektivt i
perioder hvor arbeidsmarkedet gar godt. Til tross for
denne kunnskapen er det, som beskrevet over, likevel
en tendens til at arbeidsmarkedstiltak brukes som et
motkonjunkturtiltak. En slik innretning av

tiltaksbudsjettet kan fere til at NAV fé&r mindre
sysselsetting og verdiskaping igjen per budsjettkrone.

8.2.2 Det er krevende for NAV a tilpasse seg endret
gkonomisk handlingsrom

Svingningene i tiltaksbudsjettet er ogsd i seg selv
utfordrende & imgtekomme for Arbeids- og
velferdsetaten. Innspill fra interviver og samlinger
tyder pd& at NAV bruker mye ressurser pd 4 tilpasse
tiltaksbruken til endrede budsjetter. Oppganger ser ut
til & veere like utfordrende som nedganger.

Dette skyldes ulike forhold. Ett av dem er at det kan
veere knapphet pé tilbud av tiltak pé& grunn av
rigiditeter i leverandgrmarkedet. NAV har, som vi
kommer tilbake til, et relativt stort formelt
handlingsrom til & redusere bruken av tiltak pé&
pégdende rammeavtaler og kontrakter med eksterne
leverandgrer av tiltak, men det kan det likevel veere
utfordrende for leverandgrer & gke tilbudet av tiltak
betraktelig pd kort varsel, uten at dette gér pa
bekostning av kvaliteten til tiltakene. Store svingninger
i ettersparsel etter tiltak over tid kan bidra til at NAV
oppleves som en uforutsigbar kunde, som igjen kan
pévirke prisen p& arbeidsmarkedstiltakene.

Et annet forhold som pdpekes i interviuer og samlinger
er at gkt bruk av tiltak fordrer gkt ressursbruk i linjen.
Innspill fra intervjuer og samlinger tyder p& at det er
utfordrende for organisasjonen & héndtere hyppige
endringer i tiltaksbudsjett. Enkelte peker pd& at
endringene i revidert nasjonalbudsjett er spesielt
utfordrende. Det kan ogsé oppstd malforskyvninger
nér budsjettet skaleres opp/blir endret ved at man
blir mer opptatt av midlene i seg selv, enn av hva de
skal bidra til.

Utfordringene med & tilpasse seg til endrede
budsjetter illustreres til en viss grad i Figur 8-3 som
viser planlagt og faktisk gjennomfarte tiltak for
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arbeidssgkere i perioden mellom 2005 og 2022.
Planlagte tiltak for arbeidssgkere brukes som
utgangspunkt ndr tiltaksbudsjettet skal beregnes i
forbindelse med forarbeidene til statsbudsjettet.
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Figur 8-1: Manedlig tiltaksbudsjett og BNP-gap over tid
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Figur 8-2: Antall arbeidsledige deltakere pa arbeidsmarkedstiltak og bruttoledigheten
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Figur 8-3: Planlagt og gjennomfart tiltaksniva for helt ledige
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Utviklingen i planlagte tiltak er illustrert med den bla
kurven, mens faktisk gjennomfgrte tiltak er illustrert
med den oransje kurven. Mangel p& samsvar mellom
faktisk og planlagte gjennomfarte tiltaksplasser kan
forekomme ogsé om NAV treffer ngyaktig pé tildelt
budsjettramme, dersom det har blitt anvendt tiltak som
var billigere eller dyrere enn man la til grunn i
budsjettplanleggingen. Det kan imidlertid ogsd si noe
om utfordringer med & tilpasse volum.

Figuren illustrerer en forsinkelse i gjennomferte tiltak
sin respons pd opp- og nedganger i planlagte tiltak.
Planlagt oppgang i perioden rundt finanskrisen
realiseres med en forsinkelse, og gjennomferte tiltak
ligger under planlagte tiltak i mange ar.

Ved oljeprisfallet i 2015 var det for gvrig motsatt.
@kning i gjennomfgrte tiltak kom raskere og var
sterkere enn gkningen i planlagte tiltak. Derimot tok
det lang tid fer gjennomfearte tiltak kom ned pé& nivé
med planlagte tiltak etter nedgangen i
tiltaksbudsjettet fra 2018.

8.3 Styringssignaler ligger ikke
alltid pa riktig niva
8.3.1 76-posten skal finansiere flere formal

| delrapport 1 peker vi pa en utfordring knyttet til
budsjettstrukturen: varig lgnnstilskudd finansieres i dag
over post 76 «Tiltak for arbeidssgkeren, dvs. av
samme post som de midlertidige
arbeidsmarkedstiltakene.

| likhet med de midlertidige arbeidsmarkedstiltakene
har varig lgnnstilskudd ifglge tiltaksforskriften som
formal & bidra til at tiltaksdeltakere kan skaffe seg
eller beholde ordincert arbeid. Samtidig har navnet
pa tiltaket i seg et signal om at tiltaket er varig.
Personkretsen for tiltaket star trolig ogsé lengre fra
ordincert arbeid enn deltakerne p& andre tiltak som
finansieres over 76-posten: «Tilskuddet gis il
arbeidsgivere som ansetter personer med varig og
vesentlig nedsatt arbeidsevne pé& ordincere lgnns- og
arbeidsvilkér, med sikte pd& et varig arbeidsforhold.
Tilskuddet kan unntaksvis gis til arbeidsgivere som har
ansatte med varig og vesentlig nedsatt arbeidsevne
som stér i fare for & falle ut av arbeidslivet etter tolv
méneder med full eller gradert sykmelding.»

Det kan altsé virke som om varig lgnnstilskudd i
praksis har et annet formdl, og en annen malgruppe,
enn de gvrige tiltakene som finansieres av 76-posten.
| s& fall betyr det at etaten ikke bare mé prioritere
76-posten slik at de i sterst mulig grad oppnér
formalet med posten — de mé ogsé prioritere mellom
ulike formal. Det kan diskuteres om dette heller bar
veere en politisk oppgave, i stedet for en prioritering
som etaten begr ta. Helt konkret er det grunn til &

spgrre seg om tiltaket ligner mer pé varig tilrettelagt
arbeid (VTA), som er skilt ut i en egen budsjettpost.

Ved det enkelte NAV-kontor ser vi i tillegg at varig
Iennstilskudd i praksis kan fortrenge bruken av
individuelle tiltak finansiert fra kontorets eget budsjett
— som for eksempel midlertidig lgnnstilskudd. Blant
fylkene vi har kartlagt gkonomistyringen og ansvars-
fordelingen hos, finansieres varig lgnnstilskudd av de
rammene som er fordelt til det enkelte NAV-kontor.
Varig lgnnstilskudd «tkonkurrerer» altsé om de samme
tiltaksmidlene som midlertidige tiltak, p& kontorets
budsjett. Ettersom varig lgnnstilskudd potensielt er et
langvarig tiltak, som binder opp kontorets tiltaks-
budsijett i lang tid, er noen kontor restriktive med & ta i
bruk dette tiltaket.

8.3.2 Fortsatt innslag av aktivitetsstyring pa
tiltaksomradet

Styringen av arbeidsmarkedstiltakene er kompleks og
omfatter mange akterer og fagomrdader. Styringen av
arbeidsmarkedstiltakene er de siste &rene endret fra
aktivitetsbasert styring — altsé styring av antall plasser
i ulike tiltak — til en mer resultatbasert styring hvor
etaten har fétt gkt handlingsrom til selv & beslutte
hvordan tiltaksbudsjettet best skal brukes for & oppnd
malet om flere i arbeid. Bakgrunnen er prinsippet om
at brukernes behov skal veere avgjgrende for tiltaks-
tildelingen og at det er NAV-kontorene som star
ncermest til & vurdere brukers behov og hvilket tiltak
som bgr benyttes i den enkelte situasjon. Samtidig er
det fortsatt enkelte spor av aktivitetsstyring, bade nér
det gjelder bruk av styringsindikatorer og feringer i
overordnede styringsdokumenter. | noen tilfeller kan
slike faringer representere en barriere for kunnskaps-
basert bruk av arbeidsmarkedstiltakene, dersom de
overstyrer kunnskapen om beste praksis.

Statsbudsjettet definerer ressursrammene og angir
overordnede prioriteringer. Fastsettelsen av
bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak i Stortinget, og
tilhgrende fgringer, legger premissene for hele
arbeidet med og styringen av tiltaksomrdadet.
Budsjettet for arbeidsmarkedstiltak er samlet i én
hovedpost (post 76). | tillegg kommer midler til tiltak i
egenregi som finansieres med driftsmidler (post 01).
Budsjettstrukturen, med én hovedpost for tiltak for
arbeidssgkere, kan ogsé& anses som et styrings-
virkemiddel. Man kunne sett for seg en budsjettstruktur
basert pé inndeling av tiltak etter ulike formédl og
budsjettposter knyttet til enkelttiltak. En slik struktur
ville gi politisk nivé mulighet til & foreta mer detaljerte
politiske prioriteringer, og mindre handlingsrom til &
foreta prioriteringer i NAV. En samlet bevilgning, slik
tilfellet er i dag, gir mulighet for AVDir (og fylkene) fil
& prioritere midlene slik de mener er riktigst, sett i
forhold til mélene for virksomheten.
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Fgringer fra Stortinget og regjeringen formidles
videre fra AID i linjen til AVDir ved tildelingsbrev og
gjennom den formelle styringsdialogen. |
tildelingsbrevene er det et kapittel om styringsdialog
og rapportering.

AVDir utarbeider arlig mél- og disponeringsbrev til
fylkene, som legger grunnlag for fylkenes og
kontorenes arbeid og prioriteringer. Styringssignalene
fra AVDir tar utgangspunkt i tildelingsbrevet fra
departementet og ambisjoner og prioriteringer i NAVs
virksomhetsstrategi. Mal- og disponeringsbrevene
inneholder ogsé& en liste med styringsparametere,
indikatorer og tilhgrende resultatkrav.

| rapporten fra kartleggingsfasen beskriver vi at
styringsindikatorene i tildelingsbrev og mal- og
disponeringsbrev stort sett er formulert som
resultatmal, men det er enkelte innslag av
aktivitetsmal.

Prioriterte grupper for arbeidsmarkedstiltak

Prioriterte grupper for tiltak er et eksempel pé&
akftivitetsstyring.

| tildelingsbrevet til Arbeids- og velferdsdirektoratet
for 2023, framheves fglgende prioriterte malgrupper
for tildeling av tiltak:

e unge under 30
e innvandrere fra land utenfor E@S
e langtidsledige

AVDir skal rapportere til departementet om
tiltaksbruken for disse prioriterte gruppene.

Samtidig slér direktoratet i rundskrivet til
tiltaksforskriften'4 fast at all aktivitetsplanlegging skal
ta utgangspunkt i en tre-trinns-vurdering, basert p&
individuelle behov, og forutsetninger for & kunne dra
nytte av tiltaket:

e Hvilket mél har bruker for & skaffe eller beholde
inntektsgivende arbeid?

e  Hbvilke tiltak/virkemidler er hensikismessige for at
brukeren skal kunne sette seg i stand til & skaffe
eller beholde et yrke i2

e Hyvilket av de hensikismessige alternativene er
ngdvendig? (skal veere det som pé&
korteste /rimeligste méte ferer frem til arbeid)

Potensielt kan det altsé oppsté en motsetning mellom
feringene om & prioritere spesifikke grupper, og det &
pa individuelt nivé vurdere om et tiltak er nadvendig
og hensiktsmessig. Det vil for det ferste kunne oppsté
systematiske motsetninger, dersom prioriteringer i
tildelingsbrevet ikke samsvarer med faglig kunnskap

14 hitps://lovdata.no/nav/rundskriv/r76-12-01

om hvem som har best nytte av filtak. For det andre:
Selv om prioriteringene i tildelingsbrev er i samsvar
med kunnskap om hvem som drar mest nytte av tiltak,
kan det likevel oppstd misforhold pé individniva: Ved
knapphet pa tiltak kan det for eksempel tenkes at en
ung person prioriteres for tiltak foran en eldre person,
til tross for at den unge enten i) med stgrre
sannsynlighet enn den eldre klarer & komme seg i jobb
uten denne bistanden, eller ii) at den unges avstand til
arbeidsmarkedet er s& lang at et
arbeidsmarkedstiltak vil gi liten nytte.

Vart inntrykk er at de prioriterte gruppene i
statsbudsjettet og i tildelingsbrevene i stor grad er i
trdd med hvem veilederne mener har behov for tiltak.
Sann sett er det mindre grunn til & tro at feringene
skal fare til en systematisk uhensiktsmessig bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Dersom dette er tilfelle vil det i
og for seg heller ikke spille en rolle fra eller til om
prioriteringene star der eller ei, og det & ta dem ut
kan bidra til mindre ressursbruk pé& maling og
rapportering.

Samtidig trekker noen av informantene frem at
tiltakstilbudet til innvandrere med svake
norskferdigheter er mangelfullt, og at det at gruppen
er prioritert, gir et signal om at slike tilbud begr
utvikles. Vart inntrykk er at det er utviklet flere
spesialiserte tilbud for unge, og at mange av fylkene
er i gang med & utvikle mer tilpassede tilbud for
innvandrere med svake norskferdigheter. Sénn sett
kan det likevel vcere av betydning med signaler om at
gruppene skal prioriteres.

Ytterligere politiske foringer pé bruk av
tiltaksbudsjettet

Stortinget kan pa& ulike méter engasjere seg i bruken
av arbeidsmarkedstiltak, ogsé utover mél og
budsjettstruktur i Statsbudsjettet. Stortingets innstilling
til statsbudsjettet sier noe om hva politikerne er
opptatt av og hva politikerne mener bgr vektlegges i
arbeidet. Stortinget kan ogsé fatte anmodningsvedtak
eller medlemmene kan fremme representantforslag
knyttet til arbeidsmarkedstiltak. Det er eksempler pa
slike vedtak de siste &rene, blant annet knyttet til
bruken av VTA og AFT. Et eksempel er
representantforslag om et styrket NAV fra 202175,
hvor forslagene blant annet handler om at regjeringen
mé sagrge for at AFT prioriteres og ikke
anbudsutsettes, samt legge frem en opptrappingsplan
for VTA-plasser.

Videre kan de til enhver tid gjeldende politiske
plattformene omhandle arbeidsmarkedstiltak.
Hurdalsplattformen til Stgre-regjeringen angir for
eksempel at AFT og VTA skal «styrkes og gjeres
tilgjengelig for flere.n Verken anmodningsvedtak,

15 hitps://www.stortinget.no /no/Saker-og-
publikasjoner/Publikasjoner /Innstillinger /Stortinget/2020-
2021 /inns-202021-351s/2all=true
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representantforslag eller politiske plattformer er
styringsdokumenter, og innholdet i disse er ikke & anse
som fgringer far de eventuelt er tatt inn i
styringsdokumenter. Politiske utspill kan likevel
oppfattes som faringer og styringssignaler. | tillegg er
det enkelte budsjettsatsinger, som praveprosjekt med
tiltak pé& skip'® (fra Solberg-regjeringen), som gir
eksplisitt aktivitetsstyring av tiltaksmidlene.

8.4 Veiledere stér ikke overfor de
relevante kostnadene ved tiltak

| omrédegjennomgangens farste fase finner vi enkelte
barrierer for god tiltakstildeling, som vi mener har sitt
opphav i hvordan tiltaksmidlene fordeles mellom
fylkesniva og kontorniva. Vi forklarer ncermere
hvordan disse oppstdr i avsnittet under.

Budsijettarbeid i fylkene og ansvarsdeling mellom
fylkesledd og NAV-kontor

Det varierer mellom fylkene hvordan de har
organisert tiltaksarbeidet i fylket, herunder hvordan
budsjettmidlene fordeles og hvordan og i hvilken grad
kontorene involveres i planlegging av tiltaksportefglie
og -bruk. Vi har ikke studert alle fylkenes
tiltaksarbeid, og heller ikke evaluert organiseringen i
de enkelte fylkene, men vi har dannet oss et bilde av
hvordan arbeidet foregér gjennom intervjuer med
totalt seks av NAV fylkene og samlinger i to av disse.
Hovedinntrykket oppsummeres nedenfor.

I hvert av NAV-fylkene fastsetter fylkesleddet, i
samarbeid med kontorene, hvilke tiltak som skal inngd
i portefalien og hvor stor andel av budsjettet som skal
brukes pd hvert av tiltakene. Fylkesleddet gjgr en
helhetsvurdering av feringene som kommer fra
direktoratet, og ser disse i sammenheng med béde
kontorenes gnsker om tiltak. Historikk, alts& hvor mye
fylkene har brukt av de ulike tiltakene tidligere, er
ogsd en del av helhetsvurderingen.

Inntrykket fra intervijuer med fylkesleddet er at
kontorene over de siste &rene har fatt mer ansvar og
kontroll i arbeidet med fordeling av tiltaksmidler. Vi
er kjent med at to fylker (som ikke inngér i vér
kartlegging) har delegert ansvar for hele
tiltaksbudsjett og behovsvurderinger til et antall
regioner/budsjettomr&der i fylket. Videre er det eft
fylke som inngér i vér kartlegging som har delegert
ansvar for hele tiltaksbudsjettet til kontornivé. Denne
modellen beskrives ncermere i kap. 9.7.1.

Hovedtrekkene i oppgave- og ansvarsdelingen i de
ovrige fylkene vi har kartlagt, er:

16 Midlertidig forskrift om forsek med avklaring og
arbeidsutprgving pé skip:

e  Budsjettet som fylket fér tildelt, fordeles i to
hovedpotter:

—  En pott disponeres av fylket til tiltak som
framskaffes pa fylkesnivd (anbudsbaserte
tiltak og tiltak som leveres av
forhéndsgodkjente leveranderer).

— Den andre potten fordeles til kontorene, ut
fra en fordelingsngkkel. Dette utgjer
kontorets tiltaksbudsjett og skal dekke
individuelle tiltak (for eksempel midlertidig
og varig lgnnstilskudd, mentor, AMO
enkeltplasser), samt tiltakspenger. Kontorene
disponerer i hovedsak disse midlene «fritth,
men forholder seg til faringer om bruk fra
direktoratet og fylkesleddet.

e  Fylkene vurderer fordelingen mellom fylke og
kontor, og fordelingen mellom ulike typer tiltak,
basert pé blant annet feringer i mél- og
disponeringsbrev, signaler fra fagavdelinger i
direktoratet, historisk bruk av ulike tiltak,
brukerportefglien og endringer i denne,
kontorenes innspill og behov. Det varierer hvor
systematisk fylkesleddet innhenter synspunkter og
erfaringer fra veilederne.

e  Fylkene/tiltaksenhetene gjennomfgrer
anskaffelsene og inngdr avtaler med
leverandgrer (blant annet Oppfalging, AFT,
gruppe-AMO)

Erfaringene med modellen er stort sett at det fungerer
fint for b&de kontorene og fylkesleddet. Vi ser
imidlertid enkelte utfordringer som kan oppstd ved
denne oppgave- og ansvarsdelingen.

Utgiftene til tiltak dekkes av andre, og kontorene ser
ikke hele kostnadsbildet

Det er NAV-kontorene som fatter de fleste vedtak om
tildeling av tiltak. De fleste tildelingene gjelder tiltak
som kjgpes inn av NAV fylke fra eksterne
leverandgrer, og som dekkes av fylkets del av
tiltaksbudsjettet. Kontorene belastes altsé ikke for bruk
av tiltak som framskaffes av fylkesleddet, og slike
tiltak kan fremsté som «gratis» for kontorene. Det
finansielle ansvarsprinsipp sier at den (eventuelt den
enhet) som tar beslutninger om bruk av ressurser ogsé
ber ha ansvar for finansieringen. Nér dette ikke er
tilfelle, kan det f& uheldige utslag.

Kontorenes budsjetter kan pdavirke hvilke tiltak som er
tilgjengelig, og utgjere en avgjsrende barriere for &
velge det tiltaket veilederne mener er best. Dette
problemet gjelder ferst og fremst lannstilskudd.
Reduksjon i tiltaksbudsjettene i 2022-2023 gjer det
ekstra uttalt, men det har ogsd veert et problem

https:/ /lovdata.no/dokument /SF /forskrift/2021-10-06-
2949
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tidligere. Kontorene ma tilpasse seg det budsjettet de
er tildelt til Ignnstilskudd og enkelte andre ftiltak, og
kan ende opp med & redusere eller gke bruken av
lgnnstilskudd gjennom det samme dret, vavhengig av
behovet.

Todelingen av tiltaksbudsjettet, med én pott til fylket
og én pott til kontoret kan ogsa fare til situasjoner
hvor veileder heller velger & bruke tiltak som belaster
fylkets budsjett, enn kontorets — for eksempel dersom
det er lite midler igjen p& kontorbudsjettet. Det kan gi
vheldige utslag, som at bruker far nest beste tiltak
eller at veileder velger et tiltak som er dyrt sett i
forhold til nytten eller formdlet med tiltaket. Generelt
sett varierer det hvor mye veilederne forholder seg fil
kostnader, nér de tildeler tiltak.

| interviver med béde veiledere og fylkesledd hgrer vi
at tiltaket Arbeidsforberedende trening (AFT) i en del
tilfeller brukes som erstatning for, eller i tillegg til,
avklaringstiltaket, for & fylle dokumentasjonskrav i
forbindelse med blant annet sgknad om uferetrygd,
eller for & f& en grundigere avklaring enn det
avklaringstiltaket gir. AFT er et vesentlig dyrere tiltak
enn avklaringstiltaket, og formélet med tiltaket er at
personer i mélgruppen skal f& prevd ut sin
arbeidsevne og styrke sine muligheter til & komme i
jobb. AFT er altsd ikke tenkt som et avklaringstiltak. |
den grad det brukes som et avklaringstiltak, er dette
feil og sveert kostbar tiltaksbruk. Om NAV-kontorene
selv hadde béret kostnadene ved alle tiltak, kan det
tenkes at AFT hadde blitt brukt mindre til dette
formadlet, og at signalene som ble sendt til fylket om at
det er behov for flere avklaringstiltak hadde veert
tydeligere.

Muligheter for omfordeling utnyttes i liten grad

Kontorene kan omprioritere mellom tiltak pé&
kontorbudsjettet gjennom é&ret, men har i mindre grad
mulighet til & omprioritere mellom tiltak som belastes
kontorbudsjettet og tiltak som belastes fylkets budsjett.
Selv om det per nd er mulig & omdisponere béde
mellom fylke og kontornivé og mellom kontor gjennom
dret, oppfatter vi at kontorene i hovedsak forholder
seg fil sitt tildelte kontorbudsjett og at det i praksis
skjer f& omdisponeringer mellom kontor eller nivéer
gjennom budsjettéret.

Utgiftene reflekterer ikke de samfunnsekonomiske
kostnadene

I noen sammenhenger fikk vi hgre at veilederne anser
lgnnstilskudd som et dyrt tiltak. Det er riktig at den
direkte utgiften er hay sammenlignet med andre tiltak,
og det enkelte NAV-kontor mé bcere utgiften av
tiltaket over sitt kontorbudsjett. Samtidig fremstar
lgnnstilskudd som et mye dyrere tiltak for veilederne
enn det den samfunnsgkonomiske kostnaden ved
tiltaket ftilsier.

Det er heller ikke slik at forventede nyttevirkninger er
synlige for de som fatter vedtakene, i hvert fall ikke i
form av en beregnet kroneverdi, men veilederne
bygger sine beslutninger pd en vurdering av
nyttevirkningene. Hvis kostnadene ved ulike
handlingsvalg synliggjeres, vil de ha bedre grunnlag
for & vurdere kostnadseffektiviteten mellom ulike
tiltak.

| tillegg kommer at en del av tiltakene inkluderer
tienester finansiert av offentlige institusjoner p& andre
tienesteomrdader (helse eller utdanning). Det kan i
prinsippet innebcere at slike tiltak brukes oftere enn
de burde, siden NAYV ikke selv beerer den stgrste
kostnaden ved tiltakene. Her ser det imidlertid ut til &
veere andre barrierer, pé tilbudssiden, som innebcerer
at disse tiltakene ikke blir brukt for mye.

8.5 Mangler og rigiditeter i den
tilgjengelige tiltaksportefslijen

8.5.1 Det kan vcere uvtfordrende a fa til en
sammensetning av tiltak som er godt tilpasset

Tabell 8-1: Tiltakenes andel av samtlige tildelinger (i
prosent) i perioder med henholdsvis skning og
reduksjon i tiltaksbudsjettet

Okning i Reduksjon i
tiltaksbudsijett tiltaksbudsjett
ekl 2 e
Utdanning 5,9 8,3
AMO 15,5 15,9
Arbeidstrening 23,2 23,7
Oppfelging 13,5 13,4
AFT 8,9 9,2

Kilde: NAV.

konjunkturene

| rapporten fra omrddegjennomgangens farste fase
argumenterer vi for at midlertidig lgnnstilskudd er et
tilskudd med sterke og positive effekter i
haykonjunktur, mens opplceringstiltak trolig er mer
hensiktsmessig & bruke i lavkonjunktur.

For & belyse hvorvidt praksis for tildeling av tiltak er i
trédd med prinsippene over har vi undersgkt
sammensetningen av de ulike tiltakene i perioder med
henholdsvis gkning eller reduksjon i tiltaksbudsjettet, i
perioden januar 2013 til desember 2021. | Izpet av
denne tidsperioden er det til sammen 6 halvér hvor
tiltaksbudsjettet har blitt redusert i nominelle termer
siden forrige halvér, og 11 hvor tiltaksbudsjettet har
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okt. Tabell 8-1 viser enkelte tiltaks andel av de
samlede tiltakstildelingene som ble gjennomfart for
alle NAVs brukere, i halvér med henholdsvis gkning i
budsjett (som indikerer nedgangskonjunktur) og
reduksjon i budsjettet (som indikerer
oppgangskonjunktur).

Tabellen illustrerer at mensteret for tildeling av tiltak
ikke er helt i trdd med vurderingene av hvilke tiltak
som er mest hensiktsmessig i henholdsvis nedgangs- og
oppgangskonijunktur. Midlertidig lgnnstilskudd utgjer
en stgrre andel av samlede tildelinger i halvar hvor
tiltaksbudsjettet har gkt siden forrige halvér, enn i
halvar hvor tiltaksbudsjettet har hatt en reduksjon. Det
tyder p& at midlertidig lennstilskudd benyttes
hyppigere relativt til andre tiltak i nedgangskonjunktur
enn i oppgangskonijunktur.

Utdanning utgjer en sterre andel av tildelte tiltak i
perioder etter at tiltaksbudsjettet har blitt redusert enn
i perioder nar tiltaksbudsjettet har gkt. Det tyder pé
at bruken av utdanningstiltaket gker i
oppgangskonjunktur og faller i nedgangskonjunktur —
altsd motsatt av prinsippene drgftet over.

Det kan vcere styringsmessige drsaker til at det er
utfordrende & realisere den gnskede dreiningen i
tiltaksbruk i takt med konjunkturene. | pé&fglgende
avsnitt drgfter vi om reduksjonen i midlertidig
lgnnstilskudd ved budsjettkutt (og presumtiv
oppgangskonjunktur) kan henge sammen med at dette
er et enkelt tiltak & justere ned pé kort varsel
sammenlignet med andre tiltak. Utdanning er et tiltak
som er relativt lite kostbart for NAV. @kningen i
etterkant av budsjettkutt (og presumptiv
oppgangskonjunktur) kan skyldes at utdanning er et
tiltak NAV ikke tar den fulle kostanden av, og at dette
dermed blir mer attraktivt i perioder med redusert
gkonomisk handlingsrom.

Behovet for & gi leverandarer forutsigbarhet
hemmer gkt bruk av midlertidig lennstilskudd i
heykonjunktur

En av &rsakene til at det kan veere utfordrende &
realisere raske endringer i tiltaksbruken er eventuelle
bindinger pd& bruken av tiltaksmidlene fram i tid. Det
kan for det fgrste veere utfordrende og lite
hensiktsmessig & avslutte allerede p&begynte
tiltakslep. For det andre kan behovet for & skape
forutsigbarhet for leverandgrer av
arbeidsmarkedstiltak som NAV har avtaler med ogsé
legge faringer pd oppstart av nye tiltakslgp fram i
tid. Leverandsarer vil gjerne enske & vite mest mulig om
hvor mange tiltak de skal levere fram i tid, for &
kunne planlegge bemanning og annet. NAV gir ogsd
signaler til enkeltleverandgrer om planlagt fremtidig
bruk, i kontrakter og anbudsdokumentene og i
lzpende dialog. Om NAV gnsker & etterleve signaler
som er sendt til leverandarer om forventet framtidig

bruk av tiltaket deres, kan det innebcere motvilie mot
& redusere den faktiske bestillingen fra disse
leverandgrene sammenlignet med tidligere signalisert
nivd. Dermed mé budsjettkutt f& utlgp gjennom
reduksjon i andre tiltak som det er enklere & justere.
Midlertidig lgnnstilskudd, som er et relativt kostbart og
kortvarig filtak, er det trolig relativt enkelt & redusere
bruken av pd kort varsel, gjennom & redusere antall
nye oppstarter. Det gir ogsd gode besparelser pé
kontorenes tiltaksbudsjett.

Hvorvidt og i hvilken grad det er utfordrende &
redusere tiltak levert av eksterne leverandgrer vil
avhenge bade av formelle vilkar i kontrakter og
rammeavtaler med leverandgrer, og av hvordan
kontraktene hdndheves lokalt. Det kan veere et gnske
om & gi leverandgrene mer forutsigbare vilkar enn det
rammeavtalene strengt tatt slér fast at NAV skal. Det
kan for eksempel vcere tilfelle hvis NAV lokalt
opplever at konsekvensene av uforutsigbar
etterspersel etter tiltak er at det lokale markedet av
leverandgrer forvitrer. og at tilbudet av
arbeidsmarkedstiltak over tid dermed blir dyrere
og/eller av dérligere kvalitet.

Formelle krav til forutsigbarhet for leveranderer av
tiltak

For tiltakene avklaring, oppfelging, arbeidsrettet
rehabilitering, jobbklubb og enkelte opplceringstiltak
som AMO gjennomfarer NAV kjgp i henhold ftil
anskaffelsesregelverket. Rammeavtaler for levering
av det enkelte tiltak innenfor et gitt geografisk
tienesteomréde (gjerne en del av et fylke) blir lyst ut.
Rammeavtalene gjelder som regel for en periode pd
fire eller fem a&r, hvor de to eller tre siste gjerne er
opsjoner.

Rammeavtalene er relativt fleksible i sin utforming.
Her anslds som regel behovet for antall plasser innen
et intervall. For eksempel kan det sté& formulert i
rammeavtalen at det er behov for 100-120 plasser til
enhver tid. Det understrekes imidlertid i
anbudsdokumentene at dette anslaget ikke er
bindende: Under anslaget for behov pé& de
individuelle tiltakene star fglgende i
konkurransegrunnlagets del I:

«Det understrekes at dette er estimater og ikke
bindende for NAV. NAV kan ikke garantere full
utnyttelse av plassene.n
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| beskrivelsen av avtalens verdi understrekes det ogsd
at NAV ikke er bundet til anslatt bruk av tiltaket!7:

«Bruk av tiltaket, og derved verdi av de ulike
kontraktene, vil avhenge av flere faktorer som kan
endres, blant annet brukers behov, bevilgning av
ngdvendige midler for gjennomfgring, utviklingen pé
arbeidsmarkedet, prioritering i fylkene og
rammebetingelser for gvrig. NAV fylke star fritt til selv
& styre sitt tiltaksbruk ut fra behov og tilgjengelig
gkonomisk ramme i de ulike fylkene.»

Samtidig slar avtaleteksten fast at NAV tar sikte pd &
gi leverandgr en viss forutsigbarhet:

«NAV vil likevel etterstrebe & sikre leverander
forutsigbarhet knyttet til bruk av antall plasser. Ved
inngangen til nytt kalenderér vil NAV gi
tiltaksleverandgrene beskjed dersom forventet
kapasitetsbehov vil avvike fra gjeldende behov, slik at
tiltaksleverandgrene kan tilpasse sin bemanning. Ved
starre avvik fra kommunisert behov for antall plasser,
skal avtaleeier Igpende gi tiltaksleveranderen beskjed
om dette.»

Enkeltplass AMO med anskaffet rammeavtale ser, ut
fra eksempler pé tidligere utlysninger!'8, ut til & ha om
lag samme struktur som tiltakene over. For gruppe-
AMO ser vi eksempler pé& utlysninger hvor det anslés
antall kursgjennomfaringer per &r med et intervall,
men ogsd pd at anslaget gis som et konkret antall’?.
Det understrekes likevel at anslagene ikke er
bindende for NAV.

Avrop er regulert i konkurransegrunnlagets del 2. For
AMO-kurs vil det inngds en bindende avtale mellom
NAV og leverandar 2 uker innen kurset faktisk starter
opp, men ifglge innspill fra AVDir skjer avropene ofte
tidligere enn dette. Den konkrete avtalen om
gjennomfering kan imidlertid sies opp nér som helst,
mot at NAV betaler alle kostnader leverandaren har
hatt i forbindelse med planlegging og gjennomfgring
av kurset20,

For AFT-tiltaket, som leveres av forhandsgodkjente
leverandgrer, ser det ut til & veere noen sterkere
formelle bindinger fram i tid p& samlet antall plasser.
Falgende tekst er et utdrag fra avtalemalen for AFT
og VTA: «NAV skal bestrebe seg pd & benytte antall
avtalte plasser slik at det gir skonomisk forutsigbarhet
for tiltaksarranger. Justeringer av antall avtalte
plasser skal varsles minimum é méneder far justeringen
finner sted.»

17 Dette er et utdrag fra anbudsdokumentmalene til
oppfelging, avklaring og arbeidsrettet rehabilitering
18 Se for eksempel konkurransegrunnlag for AMO
enkeltplass yrkessjéfgropplcering, med
referansenummer16/3492

Alt i alt ser de formelle bindingene pé tiltaksmidler
fram i tid ut til & veere begrenset. Rammeavtalene
&pner formelt sett for at NAV kan avvike fra anslag
pé antall plasser og gjennomfgringer pd relativt kort
varsel. Et unntak kan veere AFT. Slik vi forstar
avtaledokumentene er NAV bundet til & gjennomfere
og finansiere avtalt antall tiltaksplasser med en seks
mdneders tidshorisont.

Innspill fra intervjuer om bindinger fram i tid

De formelle bindingene pa tiltaksmidler fram i tid og
planlagte oppstarter, som uttrykt gjennom
rammebetingelser i anskaffelsesdokumenter ser altsa
ut til & veere relativt begrenset. NAV lokalt kan likevel
ha interesse av & felge opp leverandgrer og
kontrakter pé& mater som innebcerer stgrre
forutsigbarhet for markedet enn det som strengt tatt
er pdkrevd. Det kan vcere tilfelle dersom man
opplever at forutsigbarhet bidrar til & sikre et lokalt
leverandgrmarked, og et godt og bredt tilbud av
arbeidsmarkedstiltak, over tid. Dette har veert tema i
noen av vdre intervjuer. Det er vanskelig & slé fast
hvor utbredt dette er, og hvordan praksisen er.
Intervjuer med leverandgrer tyder likevel p& at
behovet for forutsigbarhet er et tilbakevendende
tema i dialogen mellom leverandgrer og NAV.

| gruppeintervijuer har det ogsé oppstatt diskusjoner
hvor de ulike informantene har uttrykt ulike holdninger,
for eksempel til om tiltak skal velges kun ut fra det
som er det beste for brukeren, eller om man ogsé skal
hensynta det omfanget som har blitt skissert for
leverandgren i kontraktsdokumenter og
oppfelgingsmeter.

Flere barrierer hindrer hey bruk av
opplceringstiltaket i lavkonjunktur

Som dokumentert tidligere svinger tiltaksbudsjettet
med konjunkturene, og gker noe i lavkonjunkturer. Fra
et samfunnsgkonomisk perspektiv er det gnskelig & vri
tiltaksbruken i lavkonjunkturer mot opplcering, scerlig i
form av fag- og yrkesoppleering pé videregéende
skole nivé eller hgyere yrkesfaglig utdanning, og
hayere utdanning. En slik vridning er gnskelig fordi
innlasingseffektene knyttet til utdanning er mindre i
lavkonjunktur pé& grunn av feerre jobbmuligheter.
Videre har personer som faller ut av arbeidslivet ofte
behov for gkt og/eller oppdatert kompetanse, scerlig i
mgte med strukturelle endringer i skonomien.

19 Se for eksempel anskaffelse av AMO-kurs Areidsrettet
norsk for minoritetsspréklige, referansenummer 2019/5586.
20 Se for eksempel Anskaffelse av gruppe-AMO for
kvalifisering til bussjaferyrket, med referansenummer 2023-
667997.
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De siste drene har det blitt gjennomfart viktige
endringer i ulike regelverk for & stimulere eller fjerne
barrierer for ettersparselssiden i utdanningsmarkedet.

For det ferste har det blitt gjennomfert en endring i
dagpengeregelverket som ikke direkte bergrer
opplceringstiltakene, men som likevel er viktig for
NAV-brukeres insentiver og mulighet til
kompetanseheving. Under koronapandemien ble det
d&pnet bredt opp for & ta utdanning og andre
kompetansehevende tiltak mens man mottok
dagpenger. Det ble opplevd som urimelig at ledige
ikke kunne bruke tiden uten jobb til noe nyttig, som
kompetansehevende tiltak. Ogsa fer
koronapandemien péagikk det arbeid for & kjgre det
enklere & kombinere dagpenger og utdanning. |
forbindelse med stortingsbehandlingen av
statsbudsjettet for 2018 ble det fattet et
anmodningsvedtak, hvor regjeringen ble bedt om &
utrede adgang til i sterre grad & dpne opp for & ta
utdanning, herunder utdanning som gir studiepoeng,
mens man mottar dagpenger. Tre ulike utvalg;
Livsoppholdsutvalget (2018), etter- og
videreutdanningsutvalget (2019) og
sysselsettingsutvalget (2021), utredet og anbefalte
deretter ulike modeller for kombinasjon av dagpenger
under utdanning. Begrunnelsene var delvis knyttet til at
for mange var mangel pé relevant kompetanse en
reell barriere for & finne seg ny jobb — scerlig for
personer uten fullfert videregdende opplcering, og
delvis til behovet for & legge bedre til rette for
omstilling i skonomien.

| oktober 2021 ble det innfgrt en ny permanent
ordning for dagpenger under utdanning. Ordningen
Gpner for at grunnskole og videregdende utdanning
kan gjennomferes pé full tid, og heyere utdanning pd
deltid, samtidig som man mottar dagpenger, for
personer over en viss alder. Det er et vilkar at det
utarbeides en konkret opplceringsplan for
gijennomfaringen av og mdlet for utdanningen eller
oppleeringen. Personer som tar i bruk denne ordningen
regnes ikke som deltakere i arbeidsmarkedstiltak.

For det andre ble det i 2019 innfart en endring av
opplceringstiltaket i tiltaksforskriften som gjorde det
enklere for arbeidssgkere & ta fag- og
yrkesopplcering, noe som tidligere var forbeholdt de
med nedsatt arbeidsevne. Tidligere var tiltaket kun
tilgjengelig for arbeidssgkere som ikke hadde rett pé
videregéende opplcering etter opplceringsloven eller
introduksjonsloven. Det er imidlertid fortsatt slik at
hgyere utdanning kun kan tilbys personer med nedsatt
arbeidsevne.

P& tilbudssiden har det ogsd veert en betydelig
utvikling de siste drene, men det eksisterer fortsatt
barrierer i utdanningssystemet. En overordnet
utfordring er at utdanningssystemet ikke er tilpasset

NAVs brukere, som i hovedsak er voksne personer,
ofte med ulike fysiske og psykiske helsemessige
utfordringer, og i noen tilfeller har dérlige erfaringer
med skolegang. Mangelen pé relevante og tilpassede
utdanningsmuligheter hindrer flere NAV-brukere i & ta
verdifull utdanning. Det er gjort en rekke endringer i
utdanningssystemet for & gjere det bedre tilpasset
voksne. Fullfgringsreformen og ny opplceringslov (se
omtale i kapittel 9) vil gjgre disse utfordringene
mindre. De gjenveerende barrierene hindrer likevel til
en viss grad en utstrakt bruk av opplceringstiltaket i
lavkonjunkturer.

Et eksempel pd en barriere pa tilbudssiden er kravene
til dokumentasjon av formell kompetanse i forbindelse
med opptak til bdde fag- og yrkesopplcering og
hgyere utdanning. Enkelte av NAVs brukere kan ha
relevant kompetanse gjennom tidligere
arbeidserfaring, men likevel mangle den formelle
dokumentasjonen som kreves for & starte pd et
utdanningslgp. Relatert til dette finnes det ogsé
personer som har opparbeidet seg kompetanse som
overlapper med deler av et utdanningslgp. For disse
personene vil det veere ungdvendig dobbeltarbeid &
giennomfare utdanningslepet fra start.

| begge tilfellene over kan realkompetanse-
vurderinger bidra til & redusere barrieren for & delta
i utdanningslap. Realkompetansevurdering er en
metode for & dokumentere all kompetanse en person
har tilegnet seg gjennom formell, ikke-formell eller
uformell lcering. Vurderingen fungerer som et
alternativt system for opptak til, eller avkorining av,
videregdende opplcering, fagskole eller hgyere
utdanning. Markussen-utvalget (NOU 2019:12) peker
imidlertid p& at systemet for
realkompetansevurderinger har mangler og bar
forbedres for & sikre en enhetlig og effektiv praksis. |
senere tid har ogséd Opptaksutvalget (NOU 2022:17)
foreslétt at vurderingsmetodene for
realkompetansevurdering bar forbedres.

Et annet eksempel pé utfordringer pé tilbudssiden i
utdanningssystemet er mangelen pa&
modoulstrukturering. Modulstrukturering innebcerer at
opplceringen organiseres i mindre enheter eller
moduler. Fordelen med en slik organisering av
oppleeringslgpet er at deltakere kan plasseres i den
modulen som passer til allerede opparbeidet
kompetanse. Det foregédr en utvikling p& dette feltet i
dag, noe vi beskriver ncermere i Kapittel 9.4.

En av gruppene som stdr lengst fra arbeidsmarkedet i
dag er innvandrere som ikke har fullfgrt grunnskole og
mangler norskferdigheter og relevant arbeidserfaring.
Stagrrelsen pé& denne gruppen er anslagsvis mellom

12 000 og 39 000 personer (Hageberg, et al.,
2023). En av utfordringene for denne gruppen er
mangelen pd tilbud som inneholder béde
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norskopplcering, arbeidspraksis og grunnskole i
kombinasjon.

For en del arbeidssgkere er det ikke ngdvendigvis
aktuelt med lengre utdanningslgp. Et alternativ kan
veere @ ta enkeltemner pd universiteter og hgyskoler. |
dag er det imidlertid krav om enten generell
studiekompetanse eller dokumentert realkompetanse
for & seke om opptak. For & senke terskelen for
kompetanseheving blant personer uten slik
dokumentasjon, foreslo Markussen-utvalget at alle skal
kunne sgke om opptak til ledige enkeltemner, og ha
rett til eksamen, uten & matte gé& gjennom en
realkompetansevurdering.

Utover utfordringene pé tilbudssiden i utdannings-
sektoren beskrevet over, er det ogsé enkelte interne
barriere i NAV for gkt bruk av opplceringstiltaket,
scerlig innenfor hgyere utdanning, blant annet
dokumentert av Skogstad et al. (2023). Et eksempel
pd& en konkret barriere er regelen om maksimalt ett &r
med studiespesialisering som opplceringstiltak. Flere
veiledere oppgir at dette ofte ikke er nok. En annen
barriere er utfordringen med at utdanningslgpene i
enkelte tilfeller varer lenger enn ytelsen fra NAV, og
at brukeren dermed mangler inntektssikring i deler av
lapet. Etter endt dagpengeperiode eller utlap av AAP
kan personer som @nsker & fortsette pa tiltak motta
tiltakspenger, men nivéet pé tiltakspengene er for
mange vesentlig lavere enn de andre ytelsene. Det
pAagér ogsd her arbeid som kan redusere denne
utfordringen. En pdgdende haring tar for seg forslag
som vil gjgre det enklere for personer som tar
kompetansehevende tiltak i samrédd med NAYV, &
motta stette fra lanekassen. En tredje barriere er
mangelen p& kunnskap om utdanningssektoren og
hvordan formelle kvalifikasjoner pavirker en gitt
brukers jobbmuligheter. Veiledere oppgir at de
mangler metodiske verktgy for & sikre oppfelging i
hayere utdanning, sammenlignet med oppfalging pa
arbeidsplass.

Eventuelle rigiditeter i kontrakter med leverandorer
gjor det ogsad i bredere forstand utfordrende & tilby
det beste tiltaket

Kga for enkelte tiltak og ledig kapasitet pd andre er
ogsé forhold som til en viss grad skyldes samspillet
mellom den fleksibiliteten NAV krever av sine tiltaks-
leverandgrer, og den kapasiteten tiltaksleverandgrene
har til & tilby denne fleksibiliteten. Rigiditet/forutsig-
barhet i avtaler med leverandgrmarkedet er dermed
forhold som ikke bare utfordrer NAVs mulighet til &
tilpasse tiltakssammensetningen optimalt etter
konjunktursituasjonen, men ogsa til & sikre tilgang fil
det tiltaket som er optimalt for en gitt bruker. Dette
draftes videre under kapittel 9.4.

8.5.2 Det best egnede tiltaket er ikke alltid
tilgjengelig

Det er enkelte trekk ved tiltaksportefalien, altsé hvilke
typer tiltak som er tilgjengelige, som oppleves som
barrierer for & bruke det tiltaket som er best i det
enkelte tilfellet. | kartleggingsrapporten fra omrade-
gjennomgangens fase 1 peker vi pd at det enkelte
steder er et smalt tilbud av tiltak. P& mindre steder
kan det mangle tilbud som brukere ville ha behov for.

| intervijuer trakk mange veiledere frem faglgende
mangler ved tiltaksportefglien: Lavterskeltilbud for
unge, tiltak som passer for innvandrere med sammen-
satte utfordringer og darlige norskkunnskaper, samt
bedre tilbud til brukere med psykiske helse-
utfordringer.

Flere av tiltakene i tiltaksportefalien kan ha over-
lappende funksjoner. Vektlegging av de ulike
elementene i tiltaket avgjer ofte hva som blir valgt.

Mange av veilederne etterlyste bedre mulighet for
skreddersgm i tiltakene, slik at innholdselementene kan
tilpasses den enkeltes behov. Utvidet oppfelging i
egenregi oppleves som det mest fleksible tiltaket, som
gir rom for individuell tilpasning av innhold og
omfang. Ogsé AFT oppleves som et relativt fleksibelt
tiltak.

Videre kan regelverk for enkelttiltak veere avgjerende
for valg av tiltak, scerlig regler om maksimal varighet.
Nér bruker har behov for god tid i prosessen mot
arbeid, kan veileder henvise til tiltak av lang varighet
(for eksempel AFT), selv om bruker i utgangspunktet
ikke har behov for s& omfattende hjelp som AFT kan
tilby.

Varierende kvalitet hos leverandgrer kan ogsd veere
en barriere for & velge det tiltaket veileder mener
ville veere best for bruker. Veiledernes erfaringer med
enkeltleverandgrer varierer mye. Det er trolig
varierende hvilke tiltak som har de sterste kvalitets-
utfordringene, men en del av veilederne vi intervjuet i
omrddegjennomgangens fgrste fase pekte p& at
Oppfelging ikke har tilfredsstillende kvalitet. Enkelte
nevnte ogsé erfaringer med dérlig kvalitet i AFT.
Erfaringene med leverandgren i tienesteomrédet kan
bidra til at veilederne ikke ville anbefale tiltaket.

Til sist kan ventelister p& enkelte tiltak veere
bestemmende for valg av et annet tiltak enn det
veilederne mener ville veert det beste.

8.6 Stort lokalt handlingsrom i
organisering og styring

NAYV er en organisasjon med stort lokalt handlingsrom.
Hvert enkelt NAV-kontor er et samarbeid mellom stat
og kommune. Selv om arbeidsmarkedstiltakene er en
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del av de statlige oppgavene i NAYV, vil den lokalt
bestemte organiseringen av de kommunale
oppgavene legge fgringer pd hvordan de statlige
oppgavene ved hvert lokalkontor baer organiseres, for
& sikre helhetlige tienester.

Det lokale handlingsrommet i NAV er ogsd et
strategisk valg. Vageng-utvalget fra 2015 kom blant
annet fram til at den statlige styringen av NAV-
kontorene var omfattende. Utvalget foreslo mer
myndige NAV-kontor, og at «(d)en statlige styring ma
(...) gigres mindre detaljert og NAV-kontoret mé& fé et
sterre faglig og ledelsesmessig handlingsrom»
(Vageng-utvalget, 2015).

Et sentralt argument for & begrense den sentrale
styringen av aktiviteten p& arbeidsmarkedstiltaks-
omrdadet, er som diskutert i delrapport 1, at
kunnskapsgrunnlaget om hva som virker for hvem, er
begrenset. Med liten grad av sikker og detaljert
kunnskap om hvilke tiltak som virker for hvem, kan det
veere riktig at staten ikke skal detaljstyre bruken og
tildelingen av arbeidsmarkedstiltak. En skjgnnsmessig
vurdering av den enkelte brukers behov, av
mulighetene i det lokale arbeidsmarkedet og av de
tilgjengelige tiltakene, kan veere ngdvendig for & sikre
en best mulig allokering av tilgjengelige ressurser.

Det er imidlertid ogsé stor lokal variasjon i hvordan
tiltaksomradet er styrt og organisert — for eksempel
nér det kommer til modeller for samhandling og

informasjonsutveksling mellom fylket og NAV-kontor.
Ut fra intervjuer med leverandgrer av arbeids-
markedstiltak virker det ogsé& som at rutinene for
anskaffelser og kontraktsoppfelging varierer mye
mellom fylker.

Det kan stilles spgrsmél ved om det finnes like gode
argumenter for lokal variasjon langs disse
dimensjonene. Var vurdering er at enkelte modeller
fremst&r mer hensiktsmessige enn andre, gjennom at
de i sterre grad fremmer en tiltaksportefglie som er i
trdd med lokale behov, og/eller at de sikrer at
relevante faktorer hensyntas i tildelingen av tiltak. Det
er et empirisk spgrsmél om denne vurderingen er
riktig, eller om den lokalt valgte organiseringen og
styringsmodellen er optimal, gitt lokal kontekst og
forutsetninger. Siden det i NAV i liten grad er kultur
for at sentralt hold legger fgringer pd lokal
organisering og styring, er dette imidlertid sparsmal
det er utfordrende & besvare. | dag gjennomfares
omorganisering og nye styringsmodeller pé initiativ
fra fylkene og/eller NAV-kontorene selv. Det
begrenser muligheten til & sammenligne resultater og
utfall med andre enheter det er relevant & sammen-
ligne med. Dermed begrenses ogs& mulighetene til &
hente ut generaliserbar kunnskap som kan veere
relevant for andre enheter.

Sentralt initierte forssk med nye styrings- og
organisasjonsmodeller kunne skaffet til veie mer
kunnskap om verdien av ulike styringsmodeller.
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9. Mulige lgsninger for styring

For at bruken av arbeidsmarkedstiltak skal
vaere kunnskapsbasert, kreves det ogsd at de
akterene som fatter beslutninger har
handlingsrom til G gi den kunnskapen de sitter
pa gjennomslag i beslutningene. I dette
kapittelet gar vi gjennom og drafter ulike
virkemidler som kan justeres for d bidra til en

bedre styring av arbeidsmarkedstiltakene.

Q.1 Tiltaksbruk som er bedre
tilpasset konjunktursituasjonen

En tiltaksbruk som er bedre tilpasset
konjunktursituasjonen innebcerer at:

e Tiltak benyttes nér de gir mest nytte.
e  Sammensetningen av de tiltakene som blir brukt
er tilpasset det at ulike tiltaks nytte- og

kostnadsvirkninger avhenger av den gkonomiske
situasjonen.

Som diskutert i forrige kapittel tilsier forskningen at
det kan realiseres stgrre verdiskapingseffekter av
arbeidsmarkedstiltak om ressursene i noen grad vris
fra lavkonjunktur til heykonjunktur. Dette kan bety at
man tar sikte p& & holde tiltaksbudsjettet mer stabilt,
det vil si unngdr & gke budsjettet i lavkonjunktur for sé
& redusere det igjen ndr ettersparselen tar seg opp.

Videre, som drgftet i delrapport 1, er det flere
grunner til & tro at den optimale sammensetningen av
tiltak avhenger av konjunktursituasjonen. Eksempelvis
kan det & vri tiltaksbruken over i korte
formidlingstiltak, som midlertidig lgnnstilskudd, nar
etterspgrselen etter arbeidskraft er stor, og over pé
lengre kvalifiserende ftiltak i perioder med mindre
aktivitet i gkonomien, veere gode grep.

Figur 9-1: Manedlig skonomisk handlingsrom i tiltaksbudsjettet — faktisk utvikling og trend

900
800
700

©

X C

25

gx 600

2 = 500

< E 400

S £ 300

25

2 S 200

o g)lOO

25 °
IO RNINIRIENNINIRN
= \OQ Q .\0{\ Q ~\()° Q \0(\ Q \0 Q

Manedlig gkonomisk handlingsrom

USRS SR ST SRS or'ﬂ.&r}w or'ib.&{} O
Xe) AN .\0 AN .\O AN .\O AN ~\O AN .\0

>0 %

eseses Trend

Kilde: Statsbudsjett-dokumenter, beregninger av Oslo Economics

Den stiplede linjen i Figur 9-1 illustrerer hvordan en
jevn vekst i tiltaksbudsjettet ville sett ut, sammenlignet
med den faktiske utviklingen i tiltaksbudsjettet. |
gjennomsnitt i perioden fra og med 2013 til og med
ferste 2024 er det en avstand mellom faktisk
maénedlig handlingsrom og trend pé& 9 prosent. Dette
tilsvarer 46 millioner kroner per méned.

Var vurdering er at en endring som stabiliserer nivdet
pé tiltaksbudsjettet farst og fremst vil pavirke
arbeidsledige. Det er, som vist i rapporten fra
omrddegjennomgangens fgrste fase, i denne gruppen
at tiltaksbruken er mest pévirket av konjunkturer i dag.
En mer optimal sammensetning av tiltakene vil trolig
ogsd@ bergre personer med nedsatt arbeidsevne. Ogsé
denne gruppen vil kunne dra nytte av formidlingstiltak
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som lgnnstilskudd i perioder hvor arbeidsmarkedet har
stort behov for arbeidskraft.

Ettérsprinsippet gjelder for tiltaksbudsjettet. Midlene
skal som hovedregel anvendes det dret de bevilges.
De arlige bevilgningene til arbeidsmarkedstiltak er
altsé den faktoren som kan pévirke samlet tiltaksbruk.

Nar det gjelder endringer av sammensetningen av
tiltak kan man se for seg ulike mater dette kan
realiseres pd. Det kan komme fgringer i
styringsdokumenter pd hvilke tiltak som skal
prioriteres, ut fra gjeldende arbeidsmarkedssituasjon.
P& nasjonalt nivé kan tildelingsbrevet inneholde en
henvisning til den gjeldende skonomiske situasjonen i
landet, samt krav om at ulike tiltak ber gkes, og andre
reduseres, i NAV som helhet. Dette vil imidlertid legge
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feringer pé lokal tiltaksbruk som det i liten grad er
tradisjon for.

Styringssignalene kan ogsé tenkes & veere av mer
pedagogisk art, ved at det understrekes at etaten mé
hensynta arbeidsmarkedssituasjonen (sentralt og
lokalt), og tilpasse tiltaksbruken deretter.

Slike endringer eller justeringer i styringsdialogen vil
trolig ha begrenset giennomslagskraft dersom
strukturelle forhold, som mangel pd et relevant tilbud
eller budsjettmessige begrensninger, gjer
styringssignalene utfordrende & etterleve. For
eksempel kan den lokale tilgangen til relevante
utdanningstilbud vcere begrenset. Det kan ogsd veere
utfordrende & gke bruken av midlertidig lgnnstilskudd
i en situasjon med hgy etterspgrsel etter arbeidskraft,
dersom dette sammenfaller med et betydelig nedtrekk
i tiltaksbudsjettet. Siden bruken av midlertidig
lannstilskudd er relativt kostbart kan en slik vridning
innebcere at man ma redusere bruken av tiltak levert
av eksterne leveranderer betydelig for & sikre nok
midler. Dersom slike begrensninger er av betydning,
vil sentrale styringssignaler som regulerer
tiltakssammensetningen lokalt trolig ha mindre effekt.
Farste steg er & lgse opp pd de tilbudsmessige og
finansielle barrierene for & kunne gjennomfgre en slik
vridning. Tilbudsmessige barrierer p& utdanningssiden
kommer vi ncermere inn pé i kapittel 9.5.

9.2 Renere resultatstyring

Var kartlegging gir ikke inntrykk av at innslagene av
aktivitetsstyring, som at utvalgte malgrupper skal
prioriteres til tiltak, ferer til en uhensiktsmessig bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Prinsipielt sett kan man se for
seg en renere resultatstyring, uten prioriterte
mélgrupper. Samtidig kan prioriterte mélgrupper i
tildelingsbrev gi en anledning til & prioritere & utvikle
gode tjenester til disse gruppene. De prioriterte
malgruppene for tiltak er per 2023 unge under 30 ar,
langtidsledige og innvandrere fra land utenfor EQS.
Vi har fatt hgre flere eksempler pd at det er utviklet
varianter av arbeidsmarkedstiltak som er spesielt
tilpasset unge brukere, og flere fylker er i gang med
& utvikle tilbud for innvandrer med svake
norskferdigheter. Flere etterlyser imidlertid et bedre
tiltakstilbud for personer med psykiske lidelser (som
utgjer en stor andel av AAP-mottakerne), og
lavterskeltilbud for personer med sammensatte
utfordringer (béde unge, AAP-mottakere og
innvandrere kan veere mélgruppe for et slikt tiltak).
Overordnede fgringer og prioriterte mélgrupper kan
bidra til at disse gruppene fér et bedre tilbud.

Samlet sett vurderer vi at det & angi prioriterte
mélgrupper kan vcere til fordel for tienesteutvikling.
Samtidig, dersom mélet med feringene er & utvikle
gode tjenester til de prioriterte malgruppene, bgr

dette formuleres eksplisitt i styringsdokumentene.
Uansett bar de til enhver tid gjeldende prioriterte
mdélgruppene veere basert pé den kunnskapen man
har om hvem som har nytte av ftiltak.

Politiske utspill og satsinger av mer detaljert art
forekommer ogsd. Regjeringen og departementet kan
styre oppmerksomheten til etaten og fare til implisitt
eller eksplisitt aktivitetsstyring, gjennom & peke pé
spesifikke grupper som skal f& mer bistand, eller
eksplisitte virkemidler som skal benyttes mer. Vi finner
enkelte eksempler pd dette. Nar det skjer risikerer
man pd generelt grunnlag at det er et
motsetningsforhold mellom disse styringssignalene og
den generelle resultatstyringen, med mél om & f& flere
i arbeid. Gitt at kunnskapsgrunnlaget om effekten av
arbeidsmarkedstiltak er relativt svakt, og at
beslutninger om tildeling og prioriteringer best fattes
med utgangspunkt i en helhetlig vurdering av den
enkelte, er det viktig & veere bevisst pd& at styring pé
aktivitet ikke nadvendigvis gir den beste
ressursbruken.

En renere resultatstyring vil ogsé kreve at det finnes
gode verktgy for & mdle resultater. Det er
utfordrende pé et felt som tiltaksomrddet, siden
forutsetningene for at en person kommer i arbeid
avhenger av mange forhold, béde ved brukeren selv
og det omkringliggende arbeidsmarkedet, som NAV
ikke har forutsetninger for & pavirke. Dermed et det
utfordrende & tilskrive endring i resultater til NAVs
innsats, eller til kvaliteten pd NAVs arbeid. Det pagar
et arbeid med utvikling av ny resultatindikator for
NAYV, som vil kunne gjgre det enklere & foreta
relevante sammenligninger av resultater over tid og
mellom enheter. Var vurdering er at dette arbeidet
ber falges opp. Det vil trolig likevel fortsatt veere
utfordringer med & maéle NAVs resultater pé& en
relevant og pdlitelig mate, og basere styringsdialogen
kun pé resultater.

9.3 Flytting av varig lgnnstilskudd ut
av 76-posten

Maélet med varig lgnnstilskudd er at tiltaksdeltakerne
(arbeidstakerne det betales tilskudd for) kan skaffe
seg eller beholde ordincert arbeid, og & motvirke
ufgretrygd. Tiltaket er ikke tidsbegrenset, men det
skal jevnlig vurderes om det kan veere aktuelt med
overfaring til andre arbeidsmarkedstiltak, utdanning
eller formidling til ordincert arbeid.

Bruken av varig lgnnstilskudd er ganske begrenset.
Det betales varig lgnnstilskudd for om lag 4 000
arbeidstakere, mens det er ncer 13 000 personer som
deltar i VTA. Det er lite kunnskap om kjennetegn ved
brukerne av varig lgnnstilskudd og hvordan ordningen
brukes. Brukes den som en reelt varig ordning eller
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som et tidsbegrenset tiltak med relativt lang varighet?
| vedlegg til Mé&l og disponeringsbrev for 2023 heter
det at det ikke skal gis tilsagn med varighet p& lengre
enn tre méneder, og dette gjelder ogsé for varig
lgnnstilskudd. Varig lennstilskudd er ikke del av
omré&degjennomgangen, og vi har lite informasjon om
hvordan fgringen har slé&tt ut i praksis.

Basert p& malformuleringer for tiltakene, mener vi at
varig lgnnstilskudd ser ut til & ha mer til felles med
VTA enn med de tidsbegrensede tiltakene. Vi
oppfatter at scerlig VTA i ordincer virksomhet kan
veere overlappende med varig lgnnstilskudd.

Flere av vére informanter har tatt til orde for at varig
lgnnstilskudd ber budsjetteres pé& egen post eller
sammen med VTA. Et hovedprinsipp i inndelingen av
statsbudsjettet i kapitler og poster er at utgifter med
samme formdl skal plasseres sammen. Vurderingen
hvilken post som skal brukes for finansiering av varig
lgnnstilskudd ber derfor bygge pd en vurdering av om
formélet er mest sammenfallende med VTA eller med
de tidsbegrensede tiltakene i post 76. En fordel med
& lgfte varig lgnnstilskudd ut fra post 76 «tiltak for
arbeidssgkeren er at bruk av midlertidige tiltak ikke
skal fortrenge bruk av varig lgnnstilskudd — og
motsatt. En gremerket budsjettpost til varig
lgnnstilskudd vil imidlertid gi et nytt innslag av
aktivitetsstyring, noe som gir mindre handlingsrom.
Dersom det viser seg at varig lgnnstilskudd har mer til
felles med VTA, kan en lgsning veere & budsjettere
VTA og varig lgnnstilskudd pd samme post.

Proba samfunnsanalyse har nettopp startet en
evaluering av varig lgnnstilskudd p& oppdrag for AID.
Evalueringen vil etablere et kunnskapsgrunnlag for &
avgjere hvordan varig lgnnstilskudd begr finansieres og
forvaltes. Vi anbefaler at beslutningen om hvordan
varig lgnnstilskudd skal finansieres og forvaltes
fremover, avventer evalueringen. Evalueringen vil
belyse hvorvidt varig lgnnstilskudd i praksis ligner mest
pd VTA eller de tidsbegrensede tiltakene, og hva som
er logisk budsjettering av tiltaket.

9.4 Strategi for bruk av eksterne
leverandgrer av ftiltak

Som pekt pd i delrapport 1: Tilgjengeligheten av
tiltak utgjer en begrensning for kunnskapsbasert
tildeling av arbeidsmarkedstiltak. Selv om veileder
har en klar formening om hvilket tiltak som hadde
veert optimalt for en gitt bruker, hender det at dette
tiltaket ikke er tilgjengelig pd det tidspunktet, i den
form eller med den kvalitet som behgves. Dels vil disse
utfordringene kunne h&ndteres gjennom endringer i
framskaffelsesstrategi — en strategi som favner valg
om hvilke typer akterer som skal produsere tiltakene, i
mdten avtaler med eksterne leverandgrer er utformet,

Figur 9-2: Andel av tiltaksbudsjettet som ble brukt pa
tiltak i de ulike matene a framskaffe tiltak pa

Andel av tiltaksbudsjettet

2017 2021

B Forhdndsgodkjente B Anbudsbaserte

B Arbeidsgivere B Opplcering utenom AMO

Egenregi

Kilde: Prop. 1 S (2018-2019) og Prop. 1 S (2022-2023)

og méten leverandgrene fglges opp av NAV som
oppdragsgiver.

9.4.1 En framskaffelsesstrategi berorer tre ulike
elementer

Hvilke akterer skal produsere tiltaket?

NAV har fem ulike mater & framskaffe tiltakene pg;
innkjgp fra konkurranseutsatte tiltaksleverandarer
giennom rammeavtaler, gjennomfaring i intern regi,
innkjgp fra forhdndsgodkjente ikke-konkurranseutsatte
leverandgrer, tiltak i utdanningssektoren og ftiltak i
ordincert arbeidsliv.

| Figur 9-2 illustreres det hvordan tiltaksbudsjettet
(post 76 samt den andelen av driftsbudsjettet som
benyttes til tiltak i egenregi) fordeler seg pd de ulike
metodene for framskaffelse. Fra 2017 til 2021 ble en
sterre andels av tiltaksbudsjettet benyttet pa tiltak i
egenregi. Ogsa tiltak hos arbeidsgivere (som
inkluderer blant annet midlertidig lgnnstilskudd) fikk en
sterre andel av budsjettet i denne perioden. Figuren
viser en nedgang i andelen av 76-posten som brukes
pé tiltak levert av forhdndsgodkjente leverandgrer.
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Det er imidlertid verdt & pdpeke at varig tilrettelagt
arbeid (VTA) ikke er inkludert i figuren.?!

Et interessant dilemma er avveiningen av om tiltak skal
produseres av konkurranseutsatte tiltaksleverandgrer, i
intern regi eller av forhéndsgodkjente leverandegrer.

Et leverandgrmarked med velfungerende konkurranse
har i utgangspunktet bedre forutsetninger for & levere
effektive tienester, s& lenge oppgavene er godt
avgrensede og innkjgper har mulighet til & definere
oppgaven presist, samt kontrollere kvalitet.

Velferdstienesteutvalgets utredning (2020) trekker
fram fem kriterier for reell konkurranse:

e Tilstrekkelig mange potensielle leverandgrer

e  |kke koordinerte tilboud mellom leverandgrene

e  God bestillerkompetanse

e Tydelig og streng nok regulering av kvalitet i
kravspesifikasjon og kontrakt, for & kunne sikre
verifiserbare kvalitetstrekk

e Lite rom for opportunistisk atferd.

Utvalget trekker videre fram at mange leverandgrer
deltar i konkurransene pé& de anbudsutsatte tiltakene,
og at konkurransen blir reell.

Et velfungerende leverandgrmarked kan ogsé
tilrettelegge for kvalitetsutvikling og innovasijon,
gjennom konkurranse og dynamikk pé&
leverandgrsiden. Innkjgp tilferer kapasitetsmessig
fleksibilitet, fordi omfanget kan skaleres etter behov.
Tiltak i egenregi kan ogsd justeres opp og ned
gjennom endringer i budsjett, men det vil ofte vcere
mer utfordrende, siden det bergrer stillinger og
arbeidsoppgaver til internt ansatte.

| praksis fungerer imidlertid ikke alltid markeder
effektivt — eksempelvis kan tilbydere ha markedsmakt,
eller det kan veere hgye kostnader ved & definere- og
méle leveranse fra eksterne leverandagrer. Om NAV er
de konkurranseutsatte leverandgrenes eneste (eller
definitivt viktigste) kunde??, har de heller ikke
ngdvendigvis alternative méater & bruke personell,
lokaler og andre ressurser p&, noe som innebcerer at
NAV mé betale en risikopremie for den fleksibiliteten
som kan vcere gnskelig. En tieneste som er tett knyttet
til NAVs kjernevirksomhet kan bidra til synergieffekter
dersom den produseres i egenregi, mens denne
fordelen med egenregi vil veere mindre for
avgrensede tienester.

21 VTA finansieres av en egen post i statsbudsjettet (post 77)
og er ikke en del av denne omrddegjennomgangen. Det har
veert en gkning i midlene til VTA i den perioden figuren
beskriver, og nar man ser post 76 og post 77 samlet har
andelen av budsjettmidlene som gér til forhédndsgodkjente
leverandgrer steget.

22 Selv om NAV er en svcert sentral kunde for leverandgrer
av arbeidsmarkedstiltak, er vi kient med at noen av

Modellen med forh&ndsgodkjente leverandgrer brukes
for tiltakene arbeidsforberedende trening (AFT) og
varig tilrettelagt arbeid (VTA). Dette er tiltak som
innebcerer at deltakerne i kortere eller lengre
perioder jobber, enten i virksomhet som
tiltaksarranggren selv driver, eller p& andre arenaer.
For AFT og VTA betales det et ménedlig tilskudd for
hver deltaker. Tilskuddet er bestemt p& forhénd og
likt for alle virksomheter og deltakere. Det
giennomfares altsé ikke formelle konkurranser for
disse tiltakene. Virksomheter godkjennes som
leverandgrer dersom de ftilfredsstiller gitte kriterier. Ett
av dem er at de som hovedregel skal vcere organisert
som et aksjeselskap med kommunal /fylkeskommunal
aksjemajoritet. Selskap som leverer AFT og/eller VTA
har ikke lov til & drive med annen kommersiell
virksomhet, for eksempel & levere anbudsutsatte tiltak.
| den grad virksomhetene har interne arenaer hvor
tiltaksdeltakerne jobber, skal ikke inntekten fra denne
virksomheten utgjere en betydelig del av selskapets
inntekter. Overskuddet skal forbli i virksomheten og
komme tiltaksdeltakerne til gode. Kravet til
forhandsgodkijente leverandgrer av AFT og VTA er
satt for & avgrense virksomhetenes aktivitet fra
ordincer gkonomisk virksomhet, som er en forutsetning
for at tilskuddene ikke skal vurderes som ulovlig
offentlig stette (Oslo Economics, 2022). Ordningen
med forhdndsgodkjente akterer er et interessant
tilfelle, hvor man pé sett og vis hverken utnytter
fordelene med & benytte markedsmekanismer, eller
fordeler med & produsere i egen regi. Mer om dette
komme lenger ned i avsnittet.

Avgrensninger og krav i anbudskonkurransene

Vilkérene i kontrakts- og konkurransedokumentene vil
kunne pavirke tilgjengelighet, pris og kvaliteten pé&
tiltak.

Varigheten p& rammeavtaler og bestemmelsene som
regulerer forutsigbarhet om antall brukere gjennom
avtaleperioden, pavirker hvor attraktivt det er for en
leverandgr & tilby sine tienester, samtidig som det
pévirker NAVs mulighet til & avslutte en avtale med en
leverandgr som ikke leverer gnsket kvalitet.

Hvor detaljert tiltakets form og innhold er spesifisert i
avtalene kan ha effekt p& kvaliteten pé tienesten. P&
den ene siden kan en detaljert spesifikasjon bidra til
en ngdvendig og hensiktsmessig kontroll med
egenskaper ved tjenesten som man vet bidrar til gode
resultater, for eksempel basert pé& forskning. P& den

leverandgrene leverer ulike og beslektede tienester for
eksempel til kommuner, bedrifter, helsesektoren og
enkeltpersoner. Dette er en utvikling som trolig er blitt
forsterket ved at leverandarene er blitt starre og organisert
som konsern, enten helkommersielle eller med kommersiell
del.
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andre siden kan det fgre til at tiltaket blir for lite
skreddersydd til den enkelte bruker, og det hindrer
metodeutvikling og innovasjon. Et alternativ til
detaljerte faringer i rammeavtale kan veere lgsere
feringer med spesifisering av mél framfor innhold,
men at det for hver enkelt deltaker gjeres avtaler
mellom NAV-veileder og leverandgr om hva det
enkelte tiltakslep skal inneholde.

Valg av tildelingskriterier kan ogsé ha innvirkning pa
egenskaper til de leverandgrene man inngér avtale
med, for eksempel hvilke og hvor mye kompetanse og
erfaring de ansatte som felger opp tiltaksdeltakerne
har. Det vil kunne pavirke pris og kvalitet p& tienesten.

Kontrakisoppfelging

Kontraktsoppfelging handler om hvordan dialogen
mellom NAV og leverander foregdr gjennom
avtaleperioden, og hvordan de ulike kravene i
kontrakten handheves.

En hyppig og dpen dialog mellom leverander og
NAYV, om hvor bra tiltakene fungerer og hva som
kunne bidra til at de fungerte bedre, vil trolig kunne
pavirke kvaliteten pa tiltakene.

NAV har et relativt stort formelt handlingsrom néar det
gjelder & hensynta omfangsanslag formulert i
kontraktsdokumentene (se mer om dette i kapittel 8.5).
Det at NAV lokalt ogsd utnytter dette handlings-
rommet i oppfelgingen av de enkelte leverandgrene
kan bidra til at faktisk tiltaksbruk er godt tilpasset det
som til enhver tid er den eksisterende brukermassens
behov for tiltak. Dersom handlingsrommet i mindre
grad utnyttes, kan anslag gitt til leverandgrene i
anskaffelsesprosessen fungere som en forpliktelse for
NAV, til & holde bruken av det enkelte tiltak pé& niva.
Det vil utgjere barrierer for at veiledernes vurderinger
av den enkelte brukers behov skal f& gjennomslag inn
i den konkrete tiltakstildeling, siden hensynet til &
bruke leverandgren som skissert i rammeavtalen
ilegges mer vekt. Samtidig, om leverandgrer opplever
at de ikke kan legge mye vekt pé& de anslagene som
gis i rammeavtalene, vil det fare til at NAV oppleves
som en mindre forutsigbar kunde, og at det er starre
risiko i avtaler med NAV. Det kan pa sikt fere til
hayere pris pd arbeidsmarkedstiltak tiltak, eller til at
tilbudet lokalt blir darligere, for eksempel pé& grunn
av mer flyktig bemanning hos leverandgrene.

9.4.2 Hvordan kan framskaffelsesstrategien ha
innvirkning péd om det beste tiltaket er tilgjengelig?

| forrige kapittel pekte vi p& enkelte barrierer som
NAV-veiledere selv har fremhevet i intervjuer, som
gjer at det beste tiltaket ikke alltid er tilgjengelig. | de
péfslgende avsnittene vil vi drgfte hvordan valg i
framskaffelsesstrategien kan bidra til & redusere disse
barrierene. Selv om et valg har positive effekter pé&
en barriere, kan det bidra til & styrke en annen

barriere. Uten en grundig gjennomgang, hvor flere
aspekter vurderes i sammenheng, er det per nd ikke
grunnlag for & komme med klare anbefalinger. Vi vil
likevel peke p& mekanismer og dilemma det vil veere
viktig & kartlegge og forstd betydningen av, for &
innrette framskaffelsesstrategien best mulig.

Enkelte brukergrupper finnes det ikke gode tiltak for

N&r det pd generelt grunnlag mangler et godt tilbud
til enkelte brukergrupper kan det skyldes ulike
forhold. En sentral arsak kan veere at ansvaret for
gruppen grenser opp mot andre sektorer, men valg
knyttet til framskaffelsesstrategien vil ogsé kunne
bidra til at det utvikles nye tjenester.

Innovative anskaffelsesprosesser kan veere et
virkemiddel for & sgrge for at tienester som det er
behov for, men som ikke er utviklet og
tilgjengeliggjort, blir utformet og gjort tilgjengelig.
Dette er en anskaffelsesform som tar utgangspunkt i at
oppdragsgiver formidler et behov, en utfordring eller
en mulighet, heller enn konkret hvilken tieneste som
skal anskaffes.

Virkemidler i anskaffelsesprosessen som er med pé& &
tilrettelegge for innovative lgsninger inkluderer dialog
med markedet far eller underveis i anskaffelsen,
gjennom dialogmeter, konkurransepreget dialog eller
innovasjonspartnerskap. Det er vesentlig med &pne
men dekkende behov- og ytelsesbeskrivelser heller
enn spesifikasjonsbeskrivelser i utlysningen, og
rettighetsbestemmelser for lgsningene som skal
utvikles. Ved bruk av innovative anskaffelser kan det
altsé veere avgjgrende & bruke handlingsrommet som
tiltaksforskriften gir, maksimalt.

En risiko med innovative anskaffelser kan veere at en
enkelt leverandgr gjennom sitt informasjonsfortrinn
utvikler en markedsmakt som utnyttes nar konkurransen
skal lyses ut andre steder eller pd nytt. Samtidig mé
insentivene for leverander til & ta del i en
innovasjonsprosess veere gode nok. Bestemmelser
knyttet til rettighetene til tjenesten, og dokumentasjon
av tienesten som utvikles, bar balansere begge disse
hensynene. Tydeliggjering av fagmiligenes rolle i
anskaffelsesprosessene vil ogsé veere viktig —
herunder styringsmodell for anskaffelsesprosjektene.
En strategi med utstrakt bruk av innovative
anskaffelser vil ogsé kreve gkt fokus pé&
forhandlingskompetanse i NAV, men ogsd okt
kompetanse pd anskaffelsesregelverket for & vite hvor
stort handlingsrommet er i utformingen av
kravspesifikasjoner, tildelingskriterier og dialog med
markedet, uten & gd pd& akkord med
anskaffelsesregelverket.

Innovative anskaffelser er ikke noe nytt for NAV,
heller ikke pé tiltaksomrédet. | et samarbeid med
Leverandgrutviklingsprogrammet hadde NAV for
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eksempel i 2021 et prosjekt som utforsket alternative
méter & gijennomfare avklaring pd. NAV gnsket &
utfordre spesielt sosiale entreprengrer og ideell sektor
til & delta i en fgr-kommersiell anskaffelse i regi av
StartOff. Dette var en del av iverksettingen av
regjeringens «Strategi for gkt innovasjon og bedre
tienester pé& arbeids- og velferdsfeltety, hvor ett at
innsatsomrddene er gkt bruk av innovative
anskaffelser.

Det kan ogsé vurderes & legge vekt pd kompetanse
om mdélgruppene som i dag ikke har et godt nok
tiltakstilbud, i tildeling av kontrakter. Det kan fere til
at tiltak og metodikk i sterre grad utvikles i lys av
disse gruppenes behov, barrierer og ressurser.

Varierende kvalitet

Varierende kvalitet pa tiltak er ogsd en barriere vi
peker pd i delrapport 1. Framskaffelsesform og
kontraktsoppfelging vil kunne pévirke kvaliteten pé&
tiltakene pad ulike méter. For det farste vil det kunne
veere av betydning om tiltaket produseres i egenregi,
eller av eksterne leverandgrer. Ved egenregi har
NAYV starre muligheter til lapende styring og kontroll
over innhold og kvalitet i tiltaket. Samtidig fér man
gjennom & ta i bruk markedsmekanismene mulighet til
at leverandgrer konkurrerer med hverandre pé
kvalitet nér rammeavtaler tildeles. | den grad NAV
lokalt har flere leverandgrer & velge mellom pd& ett og
samme tiltak stér NAV ogsad friere til & redusere
etterspgrselen fra leverandgrer som ikke leverer god
nok kvalitet, og gjennom det vri ressursbruken i retning
av tiltak og leverandgrer med god kvalitet. Om man
prioriterer ned tiltak levert av interne ressurser fil
fordel for et annet tiltak er det derimot ikke like lett &
frigi ressurser til andre aktiviteter.

Nar aktiviteten eller metoden i tiltaket er tett p& NAVs
kjernevirksomhet kan det oppsté synergier og
kvalitetsgevinster dersom tiltaket produseres i
egenregi. Om tiltaket gjennomfgres i intern regi kan
det ogsd veere enklere & sikre at informasjon om
bruker som framkommer gjennom
tiltaksgjennomfgringen, som er relevant for videre
oppfelging og innsats, tilfaller NAV. En slik plikt til
informasjonsdeling bgr det veere mulig & nedfelle i en
leverandgrkontrakt, men det vil trolig veere en risiko
for at informasjonsflyten likevel blir mindre.

Det kan veere utfordrende & observere sentrale trekk
ved leveransen, som for eksempel kvalitet. Dermed
kan det ogsé veere utfordrende & hédndheve de
kontraktfestede kvalitetskravene i en kontrakt med en
ekstern leverandgr. Utfordringer med kvalitetskontroll
er imidlertid ikke unikt for eksterne leverandarer. Det
er ikke automatisk enkelt & sikre kvalitet bare fordi en
tieneste leveres i egenregi. Det kan for eksempel
veere lettere & insentivere eksterne leverandgrer
gjennom en kontrakt enn & implementere incentiver i

en organisasjon. Samtidig er det normalt hgyere
kostnader ved & overvdke eksterne leverandgrer og
dermed hindre opportunistisk adferd.

I NAV pégér det et arbeid for & utvikle en
resultatindikator som sammenligner brukeres
arbeidsmarkedsutfall, men som ogsd justerer for
egenskaper ved brukerne som NAYV ikke har
forutsetning for & pdvirke, og egenskaper ved
arbeidsmarkedet brukeren er omgitt av. En slik
resultatindikator kan i noen grad gjgre det lettere &
sammenligne resultater mellom leverandgrer og tiltak,
og bidra til en mer opplyst dialog mellom NAV og
leverandgr om hvordan kvaliteten i tiltaket utvikler
seg, og hvordan kvaliteten er sammenlignet med
andre tiltaksleverandgrer. Dette kan gjgre det lettere
& sikre god kvalitet i bade internt og eksternt
produserte arbeidsmarkedstiltak.

Ordningen med forhdndsgodkjente virksomheter kan
ogsd pavirke kvaliteten ved tjenestene.
Forh&ndsgodkjente leverandgrer arrangerer tiltakene
VTA og AFT. | denne sammenheng er det AFT som er
interessant.

Det er ingen konkurranse om pris mellom
forhandsgodkijente leverandgrer, siden
tilskuddssatsene er definert p& forhdnd. Dette
innebcerer en risiko for at tilskuddene er hgyere enn
de behgver & veere, og at feerre tiltaksmidler blir
tilgiengelig til bruk pé& andre ftiltak.
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Ordningen med forh&ndsgodkjente aktgrer kan
innebcere konkurranse om kvalitet i den grad NAV har
flere alternative AFT-leverandgrer de kan sende
brukere til. Med unntak av i de store byene ligger
AFT-leverandgrene imidlertid spredt. Det er illustrert i
Figur 9-3. | de fleste fylkene er det lange avstander
mellom de ulike AFT-leverandgrene (se Tabell 9-1).
Det er derfor trolig liten konkurranse mellom ulike
leverandgrer av AFT.

Det kan ogsé oppstd konkurranse om kvalitet dersom
NAYV aktivt velger bort AFT til fordel for andre tiltak
dersom den lokale AFT-leverandgrer ikke er leverer
gode nok tienester. AFT har imidlertid noen
egenskaper som gjgr det sceregent sammenlignet med
andre tiltak, blant annet en lang maksimal varighet pé&
det individuelle lgp, og tettere oppfalging.
Maélgruppen er personer med sammensatte
bistandsbehov, som har scerlig usikre yrkesmessige
forutsetninger og som har behov for scerlig tett
oppfelging og tilrettelegging med sikte pd & komme i
ordincert arbeid. Det kan derfor diskuteres om AFT-
tiltaket er i reell konkurranse med andre filtak.

| Oslo Economics (2022) beskrives utvalgte NAV
fylkers oppfelging av AFT-bedrifter. Flere av fylkene
forteller at kvalitet i tjenestene er sentralt i

oppfelgingen av AFT-leverandgrene. Muligheten til &
si opp plasser som en konsekvens av lav kvalitet
brukes imidlertid i mindre grad. Strategien for & heve
kvaliteten ved arbeidet i arbeidsmarkedsbedriftene
ser fgrst og fremst ut til & veere tett oppfelging og
samtaler om tiltak og grep som kan fere fil
kvalitetsforbedringer.

Et argument for at AFT leveres av forhdndsgodkjente
leverandgrer kan veere synergieffekter mellom AFT og
varig tilrettelagt arbeid (VTA). P& den ene siden kan
AFT-deltakerne som stér lengst unna arbeidsmarkedet
ha nytte av mulighet til & prgve seg ut pé& interne
arenaer i starten. Det kan virksomheter som leverer
bé&de AFT og VTA tilby. Ifglge data fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet tilbyr 167 av de 210
virksomhetene som i dag leverer AFT, ogsd VTA. P&
den andre siden finner Berg, et al. (2023) som
evaluerer AFT at AFT levert av leverandgrer som ogsd
tilbyr VTA har svakere effekt p& sysselsetting enn
AFT-tiltaket levert av leverandgrer som ikke leverer
VTA.

Det kan veere lang ventetid pa det gnskede tiltaket

En utfordring kan veere at det er lang venteliste pa
det gnskede tiltaket. Dette kan fere til at et annet

Figur 9-3: Oversikt over AFT-leverandgrers geografiske

plassering

Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet.

virksomhetene som leverer AFT

Tabell 9-1: Oversikt over gjennomsnittlig avstand og reisetid mellom

Gjennomsnittlig

q itlia ti
Gjennomsnittlig tid distanse (km)

NAV-Fylke (timer) mellom
/1 7 - . . mellom alle
- . virksomhetene .
_ 48 virksomhetene

S ° Troms og
s leye - . 6,3 414,5

- Finnmark
e L Nordland 5,8 324,5
T Vest-Viken 1,2 64,2
- Dst-Viken 1,1 66,7
: Vestland 2,8 131,4
g Vestfold og 13 79.3

5 - Telemark

ey K

. . Rogaland 1,5 70,7
L. Oslo 0,2 5,5

O ees Mgre og

L

. lrae Romsdal 21 K2
._ﬁ'- . Innlandet 1,9 119,6
Agder 1 57,6

Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet. Bearbeidet av Oslo Economics
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tiltak enn det beste tiltaket blir valgt i stedet, eller at
brukeren mé vente for lenge med & starte pé tiltak.

Et slikt manglende samsvar mellom hva lokale
leverandgrer tilbyr av tiltak og hva som er behovet,
kan som beskrevet over veere et uttrykk for at NAVs
handlingsrom til & tilpasse ettersparsel etter behov
ikke er utnyttet godt nok. Generelt er rammeavtalene
med leverandgrene utformet for & sikre at NAV skal
kunne ha fleksibilitet til & tilby det beste tiltaket. Nar
ventetid likevel forekommer samtidig som det er ledig
kapasitet pd andre tiltak, kan det tilsi at NAV
gjennom kontraktsoppfelgingen burde ha hatt dialog
med leverandgren om mulighetene til & gke
kapasiteten pé sitt tiltak. En slik omdisponering av
tiltaksmidler vil imidlertid kreve at andre leverandarer
vil matte hdndtere en redusert etterspgrsel etter sine
tiltak. Det kan altsé tenkes at ventetider og bruken av
nest-beste tiltak er drevet av at handlingsrommet til &
justere tiltaksbruk etter behov pa kort sikt ikke er godt
nok utnyttet. Som diskutert vil gkt krav til fleksibilitet
fra leverandarene, eventuelt strengere héndheving av
de fleksibilitetskravene som allerede ligger der, ogsda
ha omkostninger. Isolert sett vil likevel gkt (praktisering
av) fleksibilitet i avtalene kunne sikre et mer relevant
tiltakstilbud, og mindre kg p& de beste tiltakene.

Det er utfordrende & anslé omfanget at denne
utfordringen. Dersom det over tid er systematisk
overtilbud at et gitt tiltak og undertilbud av en annet,
vil misforholdet kunne reduseres gjennom valg om
starrelsen p& rammeavtalene man lyser ut, disponering
av budsjettmidler og annet. Dette forutsetter
selvfglgelig at fylkene og direktoratet systematisk
fanger opp hva som er det opplevde behovet for
tiltak i ferstelinja. Krav om starre fleksibilitet fra
leverandgrer p& omfang kan ogsd ha negative
konsekvenser for leverandgrmarkeder. Var vurdering
er likevel at det for AFT er gode grunner til &
redusere oppsigelsestiden pd plasser pd 6 méneder.
Det vil gjgre det enklere & frigjgre midler fra AFT til
andre tiltak dersom AFT ikke vurderes som det beste
tiltaket.

Det vil trolig veere enklere for leverandgrmarkedet &
tilpasse tilbudet av tiltak etter NAVs behov dersom
leverandgrer jevnt over leverer flere enn ett tiltak, og
dersom de har mulighet til & overfere
personellressurser fra det ene tiltaket til et annet. Det
vil gjgre leverandagrenes opplevde risiko ved mindre
forutsigbarhet p& etterspgrselen etter enkelttiltak,
mindre. Dette kan isolert tilsi at et tildelingskriterium i
anbudskonkurransene kan veere om leverandegr har
personell som har kompetanse som innebcerer at de er
kvalifisert til & jobbe pé& tvers av tiltak, og at man kan
inngd avtaler om leveranse av flere enn ett tiltak.

Et slikt tildelingskriterium vil imidlertid vcere en fordel
for store leverandgrer, og AVDir bgr gjgre en
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vurdering av om det er i frdd med
anskaffelsesregelverket. Det vil ogs& gé pa tvers av
sentrale feringer. | tildelingsbrevet bes Arbeids- og
velferdsdirektoratet om & ha «...scerskilt vekt pd &
legge til rette for at ogs& mindre aktegrer kan levere
tilbud til Arbeids- og velferdsetatenn. Det er imidlertid
en avveining om hensynet til smé leveranderer her og
nd, og ikke minst de virkemidlene som tas i bruk for &
hensynta smé leverandgrer, er en fordel ndr man ser
sterrelsen pd og mangfoldet i leverandgrmarkedet i
sammenheng med dette markedets evne til & tilpasse
tilbud etter NAVs behov pé en fleksibel mate.

Muligheten til skreddersem av tiltak er begrenset

Som diskutert i delrapport 1 er det en del veiledere
som tar til orde for at det burde veert starre mulighet
enn i dag fil individuell tilpasning av enkelttiltakene.
Det er mye arbeid knyttet til & administrere hvert
tiltak, og det er krevende for veilederne & ha
kunnskap om regler for s& mange tiltak. For eksempel
peker enkelte p& at brukernes behov for oppfelging —
béde i varighet, form og intensitet — kan variere mye
og veere vanskelig & forutsi. De etterlyser derfor mer
fleksible bestemmelser. Mange hevder at tiltak i NAVs
egen regi dpner for mer skreddersgm og fleksibilitet,
og ensker derfor starre andel tiltak i egenregi.

Et mulig tiltak for & gke muligheten til & skreddersy
utformingen ogsé av tiltak levert av eksterne, kan
veere 4 justere hvor detaljert kravene til tiltakets form
og innhold er spesifisert. Dette kan innebcere feerre og
mindre detaljerte rammer bade i tiltaksforskrift og i
utlysningsdokumenter, men at det for hver enkelt
bruker som tildeles tiltaket lages en konkret avtale
mellom NAV og tiltaksleverandar om hva det konkrete
tiltakslep skal inneholde. Allerede i dag inngés det
slike individuelle avtaler slik at hvert enkelt tiltak blir
utformet og levert p& den méten som passer best for
deltaker. Mindre detaljerte rammer for hvert enkelt
tiltak vil kreve at disse individuelle avtalene rommer
flere aspekter ved det individuelle tiltakslgp.

En slik strategi kan ogsé innebcere at enkelte tiltak
slés sammen til &pnere og mer generelle tiltak. Vi er
kient med at det i Sverige, etter en omfattende
utredningsprosess, er innfgrt en modell som innebcerer
at tiltaksleverandgrer godkjennes som leverander pé&
tiltaksomréadet, men med f& rammer for hva de kan
levere av tiltak. Brukere som fér innvilget tiltak velger
selv hvilken leverandar de vil motta tienester fra, og
deretter avtales et konkret og skreddersydd opplegg
for brukeren. Modellen i Sverige er sépass ny, at det
er for tidlig & si noe om virkninger av den. Det er ogsé
en modell for framskaffelse som er sveert forskjellig
fra den som gjelder i Norge, og vil kreve helt andre
kravspesifikasjoner og kontraktsvilkér.

En modell med stgrre mulighet for skreddersem av
individuelle tiltakslep vil trolig kreve en hgyere innsats
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fra veileder enn det som er tilfelle i dag. Det vil veere
starre behov for Igpende vurdering av hva en bruker
har behov for av tilpasninger i sitt tiltakslgp. Dersom
det i for stor grad overlates til leverandgrene &
beslutte hvor lang og tett oppfalging en bruker har
behov for, kan det innebcere vekst i kostnader, og at
innsatsen blir mer omfattende og kostbar enn det som
er optimalt.

For at det skal veere mulig & gjennomfere forskning
pd effekter og virkninger av elementer i slike
skreddersydde tiltakslgp er det ogsé vesentlig at
opplysninger om hva det enkelte tiltakslgp inneholder
blir registrert p& en systematisk méte.

Det er ogsé verdt & merke seg at enkelte veiledere vi
har snakket med ogsé pdpeker at fleksibiliteten
allerede finnes og er tilstrekkelig med dagens tiltak.

Begrenset tilbud enkelte (sma) steder

Et smalt tilbud av tiltak p& smé steder handler trolig
om at leverandgrmarkedet er begrenset og/eller at
budsjettbegrensninger gjer det vanskelig & f& ansatt
interne ressurser med den kompetansen som trengs for
& levere tiltakene i egenregi. Dersom det er gnskelig &
prioritere at tiltak i intern regi er tilgjengelig over alt
vil Stortinget kunne omfordele midler mellom post 76
og 01, men i det store kan mangel pa tilgjengelige
ressurser til & utfare oppgavene veere utfordrende &
gjgre noe med. En mulighet kan veere & gi en stgrre
andel av tiltaksbudsjettet til smé plasser, sé& det finnes
midler til & betale det som leverandgrer krever for &
veere villig til & tilby tiltak i disse delene av landet.
Slike grep vil kreve en omprioritering av midler, og vil
matte bety at tilbudet da blir svakere i mer sentrale
strak. Valget om dette er riktig eller ei vil avhenge av
om man vektlegger & ha et likt tjenestetilbud i alle
deler av landet eller om man kan akseptere visse
forskjeller i tilbud mellom regioner. Dersom det legges
opp til mer digital tiltaksgjennomfgring over tid, vil
det i seg selv bidra til & jevne ut forskjeller mellom
ulike geografiske omrader. Det vil imidlertid ikke
veere alle former for tiltak som vil egne seg for digital
gjennomfering, for eksempel hvis forméalet med tiltaket
er oppmgtekompetanse, eller annet.

9.4.3 Samlede vurderinger

NAVs framskaffelsesstrategi og valg av
framskaffelsesmetoder fremst&r mer historisk betinget
enn faglig begrunnet. Det ser ogsa ut til & veere
variasjon mellom fylker i hvordan kontraktsvilkér
hé&ndheves og kontraktsoppfelgingen skjer.

Vi anbefaler en gjennomgang av
framskaffelsesstrategien som tar for seg hvilke tiltak
ber produseres i egenregi, av konkurranseutsatte
leverandgrer, av forh&ndsgodkjente aktgrer eller i en
kombinasjon. Spesielt ber det gjgres en vurdering av
om AFT bgr anbudsutsettes. Forsgk med

avklaringstiltaket i intern regi bar ogsd vurderes, i lys
av at det kan forbedre NAVs tilgang til informasjon
om brukerne.

Gjennomgangen bgr ogsé vurdere de
kontraktsmessige vilk&rene i avtalene med eksterne
leverandgrer, hvordan disse hdndheves,
tildelingskriterier, avgrensinger av tiltak, fordeling av
risiko, kontraktsoppfelging og dialog. Alle disse
elementene vil kunne ha stor innvirkning pé& hvilke tiltak
som er tilgjengelig hvor, pris og kvalitet.

Vi anbefaler ogsd en gjennomgang av lokal praksis
for anskaffelser og oppfelging av leverandearer,
herunder hvor mye vekt som legges, og ber legges,
pé& & gi lokale leverandgrer forutsigbarhet.

Framskaffelsesstrategien bgr utformes i lys av
egenskaper ved leverandgrmarkedet, egenskaper
ved de tienestene NAV anskaffer, og NAVs
kompetanse og kapasitet i anskaffelsessammenheng.
Arbeidet med framskaffelsesstrategien bgr ha som
mal & sikre tilgjengelighet ved behov, lav pris og hay
kvalitet, og forvaltningskostnader. Ved usikkerhet om
virkninger av tiltak bgr det kunne gjennomfares forsgk
i enkelte fylker, med sikte p& & vurdere de tilsiktede
og utilsiktede virkningene av tiltaket. (Se ogsé
anbefaling 15 i kapittel 12)

Valg av framskaffelsesstrategi kan ha langsiktige
konsekvenser for kompetansesammensetningen internt i
NAV og i markedet. Det & ta en tieneste eller et tiltak
fullstendig ut av markedet og inn i egenregi kan
innebeere at relevant kompetanse i markedet raskt
forvitrer, slik at tienesten ikke kan leveres av
markedet i neste omgang, dersom det skulle veere
behov for & ta i bruk pé& nytt. Tilsvarende vil
kompetanse internt i NAV, som kanskje er essensiell for
NAVs kjernevirksomhet, forvitre dersom tjenester og
tiltak som i dag produseres i egenregi ikke lenger skal
produseres internt. Dette er argumenter for & ga
forsiktig fram nér man gjer endringer. Nye lgsninger
kan for eksempel testes ut i noen fylker og evalueres,
fer de implementeres i hele landet. Beredskap for
eventuelle framtidige kriser /utfordringer kan ogsé i
seg selv tale for & ivareta en blandingsforvaltnings-
modell med flere typer aktarer.

Det kan ogsd veere argumenter for et hybrid-regime,
med en kombinasjon av innkjgp og egen regi, slik NAV
har for oppfalgingstiltak i dag. Dermed opprettholdes
kompetanse pd metodikk og tieneste bade i markedet
og internt. Slik intern kompetanse om hva som kreves
for & levere kvalitet i tiltakene, kan NAV ogsé utnytte
i oppfelgingen av eksterne leverandgrer. Hybrid-
varianten gir ogs& muligheter for benchmarking av
kvalitet og resultater, og kan dermed understgtte
kvalitetsutvikling av begge tilbudene.
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9.5 Bedre tilgang til relevante
utdanningstilbud

Som beskrevet i kapittel 8.5 er det behov for et tilbud
av tilpassede utdanningslgp for NAVs brukere, som
ofte er voksne personer med ulike sosiale og
helsemessige utfordringer. De siste drene har det blitt
jobbet mye med & tilrettelegge for kompetanseheving
for denne gruppen. Denne utviklingen gir flere
muligheter for NAV til & gke bruken av
opplceringstiltaket, ogsé i lavkonjunkturer.
Opplceringstiltaket kan, ifglge tiltaksforskriften, deles i
tre, og vi fokuserer her pd to av disse:

e fag- og yrkesoppleering p& videregdende skoles
niva eller hayere yrkesfaglig utdanning
e hgyere utdanning

Mange av NAVs brukere har ikke fullfgrt videre-
gdende opplcering. Dersom NAV vurderer at en
person som er ledig, eller har nedsatt arbeidsevne,
ber tilbys fag- og yrkesopplcering, er ferstevalget &
benytte seg av det eksisterende fylkeskommunale
tilbudet. Hvis det eksisterende tilbudet ikke dekker
brukernes behov, kan NAV inngé samarbeids-
prosjekter med fylkeskommunen for & styrke tilbudet
av relevant fag- og yrkesoppleering. Slikt tverr-
sektorielt samarbeid er scerlig nadvendig for & hjelpe
brukergrupper med sammensatte behov og
utfordringer.

NAV kan for eksempel anskaffe gruppetiltak for fag-
og yrkesopplcering innenfor det videregdende
systemet. Dette kan gjgres pd tre ulike méter. Enten
kan NAV (1) bruke det eksisterende tilbudet i fylket,
(2) inngé samarbeid med fylkeskommunen om nye
tiltak eller (3) kjgpe tiltak p& det dpne markedet (hvor
ogsd fylkeskommunen kan legge inn tilbud). Nér slike
gruppetiltak etableres i dag i samarbeid med
fylkeskommunen, finansierer NAV merkostnadene
fylkeskommunen har dersom deltakerne krever mer
eller annen oppfelging enn ordincere elever.

Var vurdering er at samarbeid med fylkeskommunen
har stort potensial nar det kommer til & sgrge for
relevante utdanningstilbud for NAVs brukere, béade i
situasjoner med hgy ledighet, og ellers. Det at NAV er
med og finansierer tilbudet i sterre grad enn ved
utdanningstiltak og opplceringstiltak i ordincer
videregdende utdanning, innebcerer trolig at NAV har
starre innflytelse pd utformingen av tilbudet enn ellers.
En slik medvirkning kan forenkle mulighetene for
tilpasning til NAV-brukernes behov. Tilpasningen kan
bdde innebcere at det tas hensyn til NAV-brukernes
eventuelle behov for tilrettelagt undervisning eller
annen stgtte underveis, eller ved at emner er mer
komprimert i tid enn de vanligvis er i det ordincere
utdanningssystemet.

Bruken av gruppetiltak kan ogsd sikre et utdannings-
tilbud som har en relevant fag- og temaprofil. Dette
er scerlig relevant i situasjoner hvor en ncering som er
tungt representert lokalt har en midlertidig nedgangs-
periode som fgrer til at relativt homogene arbeids-
takere blir ledige. Mange av de ledige vil trolig ogsd
ha behov for utdanningstilbud som bidrar til & styrke
deres muligheter i den samme nceringen de jobbet i
tidligere. Dermed kan det veere mulig & anskaffe
relativt store gruppetilbud som ogsé oppleves
relevant for en betydelig andel av de ledige i
regionen.

Det er imidlertid ikke opplagt at NAV begr prioritere &
gi utdanningstiltak til arbeidstakere som antakelig skal
tilbake til samme arbeidsplass eller ncering néar de
gkonomiske utsiktene blir bedre. Dette vil da i starre
grad veere arbeidsgiveres ansvar. Det er derfor viktig
at det foretas en vurdering av hvorvidt nceringens
nedgang i regionen kan anses som midlertidig eller
som en del av en mer permanent og strukturell endring
i nceringsstrukturen.

Ved strukturelle omstillinger i gkonomien er det mindre
sannsynlig at ledige personer skal tilbake til samme
neering. | et slikt tilfelle kan det veere mindre relevant
med tilpassede gruppetilbud som er i tréd med deres
tidligere ncerings behov. | slike tilfeller kan det veere
mer relevant med gruppetilbud som reflekterer
framtidig arbeidskraftsbehov i regionen.

Det & ha en beredskap pé relevante utdanningstilbud
er trolig kostbart. Hvis hensikten er & sikre at
arbeidsledige f&r mulighet til & benytte den tiden de
uansett stér uten arbeid til kompetansepé&fyll, vil vi se
et betydelig starre behov i perioder og regioner med
hay ledighet enn med lav. Det kan veere utfordrende
& skaffe til veie et tilbud med hay nok kapasitet og
kvalitet ved behov, uten at dette innebcerer at
ressurser ligger uutnyttet i perioder hvor syssel-
settingen er hgyere og ledigheten lavere. For & sikre
et tilbud av relevante opplceringslap som er fleksible
nok, bade i utforming og skalering over tid, kan det
veere hensiktsmessig & kijgpe flere tienester fra private
leverandgrer av utdanning. Det er allerede i dag rom
for slike innkjep i regelverket. Om private aktgrer
leverer undervisningstilbud pé& videregdende nivé vil
det likevel kreves et samarbeid med fylkeskommunen
som har eksamensmyndighet.

Det foregdr ogsé arbeid for & gjere det generelle
utdanningstilbudet mer fleksibelt. Det pdgdende
utviklingsarbeidet vil trolig fere til at det generelle
utdanningstilbudet blir mer relevant for NAVs brukere.

1 2023 ble et forsgk med midler til tilrettelagt fag- og
yrkesopplcering iverksatt av Arbeids- og velferds-

direktoratet, i samarbeid med Direktoratet for hayere
utdanning og kompetanse (HKDir) og Inkluderings- og
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Tabell 9-2: Utredede forslag for bedre styring

10 Bkt fleksibilitet i
kontrakter

8 Budsjettansvar til

7 Budsijettansvar til kontorene .
kontorene — utvidet

9 Utjevnet budsjett

Ny oppgavedeling med Jevne ut Kortere tidshorisont for
tiltakskoordinator og utvidet

skyggeprismodell

Ny oppgavefordeling med
skyggeprismodell og
tiltakskoordinator

tiltaksbudsjettet over kontrakter med

konjunkturene tiltaksleverandarer

mangfoldsdirektoratet (IMDi). Formalet med forsgkets
midler, som var 25 millioner i statsbudsjettet for 2023
og foreslés til 50 millioner i statsbudsjettet for 2024,
er & stimulere fil tettere samarbeid mellom NAV og
fylkeskommunen om tilrettelagt fag- og yrkes-
opplcering, samt fange opp og spre virksomme
metoder for lokalt samarbeid mellom NAV og
fylkeskommunen. Gjennom en slik satsing skal det
samlede tjenestetilbudet styrkes slik at flere av NAVs
brukere skal fé tilbud om, og gjennomfeare, tilrettelagt
fag- og yrkesopplcering. Forsgket skal vare i fem ar
og evalueres lgpende.

Midlene fra forsgket kan benyttes til & adressere en
rekke av utfordringene beskrevet i kapittel 8.5. En del
av NAVs brukere er avhengig av ekstra stette for &
kunne starte pd og fullfere fag- og yrkesopplcering.
P& bakgrunn av dette er midlene fra forsgket ment &
dekke utgifter til ulike typer statte som kommer i
tillegg til det som inngdr i ordincere opplceringslap. Ett
av omrédene midlene kan benyttes til er individrettet
oppfelging gjennom opplceringslgpet, med sikte pé
gkt fullfgringsgrad. Slik oppfelging kan bidra til at
personer med ulike utfordringer, herunder funksjons-
nedsettelser og psykiske helseproblemer, kan
giennomfare oppleeringstiltak fra NAV. Videre kan
midlene benyttes til & gjennomfere tilpasninger i
oppleeringstilbudet, som eksempelvis tilpasset og
ngdvendig norskopplcering og karriereveiledning.

Et annet omréde midlene kan benyttes p& er
samarbeid om realkompetansevurdering. Som
beskrevet i kapittel 8.5 kan dokumentasjon av
personers realkompetanse bidra til mer effektive og
avkortede utdanningslap. | tillegg kan det sikre flere
muligheten til & starte pd et utdanningslgp hvor man
ikke ngdvendigyvis tilfredsstiller de formelle opptaks-
kravene. @kt bruk av realkompetanse-vurderinger for
personer som faller ut av arbeidslivet kan dermed
bidra til at flere av NAVs brukere kan delta pé
opplceringstiltaket.

Realkompetansevurderinger er scerlig nyttige nér
utdanningen er modulisert, da avkortning av
utdanningslep er enklere & fé til. 1 2021 vedtok
Stortinget den sékalte fullfgringsreformen. Ett av
tiltakene i reformen er modulstrukturert opplecering for
voksne. Fra august 2024 skal 13 Icerefag tilbys som
moduler for voksne i videreg&ende opplcering. |
kombinasjon med gkt bruk av realkompetanse-
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vurderinger kan tilbudet av slike modulbaserte
utdanninger gke nedslagsfeltet for NAVs
opplceringstiltak.

NAV bgr fortsette & utvikle samarbeidet med fylkes-
kommunen om fag- og yrkesopplcering. Fra et
samfunnsgkonomisk perspektiv er det ogsé enskelig at
flere far tilbud om realkompetansevurdering. For
brukerne vil slike vurderinger kunne redusere terskelen
for & starte pé et utdanningslep, da lgpet vil veere
bedre tilpasset situasjonen deres og avkortes i henhold
til kunnskap og ferdigheter den enkelte allerede
innehar. For samfunnet bidrar det til & sikre effektive
utdanningslep til lavest mulig kostnader. Oppsummert
anser vi gkt bruk av realkompetansevurderinger som
et viktig grep for & ke bruken av opplceringstiltaket.
Ny opplceringslov som blant annet gir flere rett til &
fullfgre videregédende opplcering og voksne tilbud om
modulbasert opplecering, innebcerer ogsé at flere av
NAVs brukere vil f& tilgang til relevante utdannings-
tilbud. Tilgang til realkompetansevurdering vil derfor
bidra til & redusere barrierene for at NAVs brukere
kan ta utdanning i en bredere forstand-

For & utnytte mulighetene beskrevet over kreves det
ogsd en innsats for & sikre at NAV-kontorene og -
veilederne har ngdvendig informasjon om
utdanningstilbudet og mulighetene for samhandling
med fylkeskommunen og universitets- og
hgyskolesektoren. Basert p& barrierene beskrevet i
kapittel 8 er det trolig behov for gkt kunnskap om
bade de lokale mulighetene for opplcering, og
hvordan utdanning kan styrke brukeres tilknytning til
arbeidsmarkedet. P& grunn av den store utviklingen
pé feltet er det viktig at NAV sikrer oppdatert
kunnskap blant sine veiledere. Vi anser det som scerlig
viktig & spre informasjonen om
realkompetansevurderinger, modulstrukturerte
utdanningslgp og mulige tilpasninger, slik at veiledere
i sterre grad ser potensialet ved opplceringstiltaket.

9.6 Bedre kommunikasjon mellom
styringsnivé om tiltaksbehov og
hvordan tiltakene fungerer

| dag varierer det i hvilken grad det foregér
systematisk erfaringsdeling mellom kontornivé og
fylkesnivé. Gode lceringsslgyfer som gir informasjon
og kunnskap fra fylkesniva til veilederne, og som
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sikrer at veiledernes erfaringer formidles til
fylkesnivéet, kan bidra til en bedre tilpasset
tiltaksportefalie og mer treffsikker tiltaksbruk.
Leeringsslgyfer sikrer at veiledernes erfaringer med
tiltakene som finnes, kommer frem og kan brukes i
oppfelgingen av leverandarer og i den strategiske
innretningen av portefglien. P& samme mate er
veiledernes synspunkter pd hvilke tilbud som mangler,
sveert viktig informasjon nér nye tiltak skal
framskaffes.

9.7 Konkrete forslag til videre
utredning

Med utgangspunkt i diskusjonen over har vi definert
fire konkrete forslag som tilrettelegger for bedre
styring av arbeidsmarkedstiltakene. Disse fire
forslagene tas med videre til samfunnsgkonomisk
analyse. Forslagene er oppsummert i Tabell 9-2 og
beskrevet ncermere i tekst under.

9.7.1 Forslag 7: Budsjettansvar til kontorene

Utfordringsbildet som er beskrevet i kapittel 8, viser
at det er behov for

e  Sterre fleksibilitet i kontorenes tiltaksbudsjetter,
slik at det best egnede tiltaket oftere er
tilgiengelig

e  Bedre mulighet til & vurdere kostnad opp mot
nytte av tiltakene, ved & synliggjere kostnadene
for de ulike tiltakene for veileder/kontornivé

e Bedre erfaringsdeling mellom kontor- og
fylkesnivé

e Bedre samsvar mellom brukernes behov og
tiltakene som framskaffes

Et mulig svar pd disse behovene kan veere en ny
oppgavefordeling i budsjett og tiltaksarbeidet i
fylkene. Modellen vi her foreslar bygger pd en
organisering som ett fylke har prgvd ut, og som vi
mener gir en lgsning pé flere av utfordringene vi
beskriver. Det er gode erfaringer med denne
organiseringen i fylket som har prevd den ut. Vi mener
i tillegg at modellen har noen prinsipielt viktige sider.

Forslaget gir NAV-kontorene et mer helhetlig ansvar
for tiltaksportefalien og bruken av tiltaksmidlene.
Forslaget har to hovedelementer:

e  Budsjett-teknisk: Hele ressursrammen fordeles til
kontorene, béde fil individuelle tiltak og tiltak som
framskaffes pa fylkesnivd. Kontorene har selv
budsjettansvar og belastes for bruk av tiltak som
framskaffes av fylket.

e  Organisatorisk: Det opprettes roller som
tiltakskoordinator for kontornivéet.

Modellen ansvarliggjer kontornivéet i sterre grad,
béde for hvilke tiltak som skal veere tilgjengelige og

for at disse brukes pé& en kostnadseffektiv mate. Slik vi
oppfatter det, er det & overfgre budsjettansvaret til
kontorene et ngkkelelement, som sikrer at kontorene
tar eierskap til tiltaksbruken, og har tilstrekkelig
fleksibilitet til & kunne bruke tiltaksmidlene slik de selv
mener er best.

Tiltakskoordinatorrollen sikrer en dialog og
erfaringsutveksling mellom kontor- og fylkesniva. Vi
mener dette gir en tiltaksportefglie som til enhver tid
er bedre tilpasset kontorets behov. Modellen
synliggjer ogsd hele kostnadsbildet for kontorene, slik
at kontornivéet kan vurdere kostnad opp mot nytte i
hvert enkelt tilfelle. Modellen gir videre mer
fleksibilitet for kontoret i hvordan midlene disponeres
gjennom dret, og sikrer i starre grad at det er mulig &
prioritere tiltaksmidlene lzpende, slik at det er midler
til lennstilskudd gjennom hele aret.

Modellen tydeliggjer kontorenes operative ansvar for
& tilby brukerne relevante tiltak, og fylkesleddets
overordnede ansvar for utvikling og forvaltning av
tiltaksomradet.

Vér antakelse er at modellen vi foreslar ogsé gir en
bedre budsjettstyring. Kontorene holder et Igpende
overblikk over forbruk av tiltaksmidler, og
tiltakskoordinator kan til enhver tid vurdere tiltaksbruk
opp mot tilgjengelige ressurser. Modellen hindrer ogsd
underforbruk som skyldes at fylket anskaffer tiltak
som ikke treffer kontorenes behov. Ved modellen vi
foreslar tar kontorene i sterre grad ansvar for
tiltaksportefalien, og tiltaksviften blir mer treffsikker.

Nar kontorene fér et selvstendig ansvar for bruk av
tiltaksmidlene, kan man over tid forvente en vridning i
tiltaksbruk, og en gkt bruk av lgnnstilskudd. | fylket
som har testet ut modellen er det forelgpig ikke
tydelige endringer. Samtidig har modellen veere
innfart over tid, slik at slike endringer kan inntreffe pa
et senere tidspunkt.

Budsjettansvar til kontorene

NAV-kontoret fér et selvstendig ansvar for egen
tiltaksportefglie og skal sikre at tildelt budsjett
benyttes pd best mulig mate og i trdd med gjeldende
faringer. Hele post 76 «Tiltak for arbeidssgkeren
fordeles til NAV-kontorene som en ramme for deres
tildelinger (se senere avsnitt for beskrivelse av
tilpasninger til kontor av ulik stgrrelse). Tiltak innkjept
av kontoret belastes rammen, slik dette gjgres ogsad i
andre fylker. Men det beregnes ogsd en utgift per
plass i andre tiltak. Utgiften samsvarer med det
fylkesenheten skal betale til leverandgren av tiltaket.
En skyggeprisingsmekanisme bidrar altsa til at
kostnadene ved alle tiltak — ogsd de som fylkene
kigper inn — likebehandles av NAV-kontorene.

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk

112



Kontorenes budsjetter belastes for bruk av tiltak kjgpt
av fylket gjennom en form for skyggeregnskap.
Modellen sikrer i hovedsak at kontorene star overfor
riktige priser pé tiltak innkjgpt av fylkesleddet.

Denne synliggjer kostnadene av ulike tiltak. NAV-
kontorene kan veie kostnadene ved ulike eksterne
tiltak opp mot hverandre, samt kostnadene ved disse
opp mot kostnadene ved tiltak finansiert av kontoret
selv.

NAV-leder har det samlede ansvaret for kontorets
organisering av tiltaksarbeidet og for maloppnéelse
pa tiltaksomrddet. Ansvaret ivaretas i tett samarbeid
med tiltakskoordinator.

Tiltakskoordinators rolle

Det opprettes en rolle som tiltakskoordinator knyttet til
hvert kontor (se neste avsnitt for en beskrivelse av
tilpasninger til kontor av ulik sterrelse).
Tiltakskoordinator har oppgaver knyttet til bade
planlegging og budsjettering av tiltak, og som
fagperson pa tiltaksomré&det for veilederne.
Tiltaksansvarlig er ogsd bindeledd mellom kontor og
fylket i tiltaksarbeid, og involveres i dialogen med
tiltaksleverandgrer.

Tiltakskoordinator analyserer brukerportefalien og
etterspersel etter arbeidskraft, og vurderer hvilken
type tiltak brukerne pd kontoret har behov for. |
vurderingen innhenter tiltaksansvarlig ogsa
synspunkter og erfaringer fra veilederne.
Tiltaksansvarlig utformer deretter et forslag til
tiltaksbudsjett, med fordeling pé& de ulike
tiltakstypene. Budsjettering og planlegging av
portefglien skjer i tett samarbeid med fylkesnivéet.
Tiltakskoordinator bistér ogsd kontorledelsen i
sparsmdl om tiltak og tiltaksbruk.

Tiltakskoordinator skal ha Ispende oversikt over
forbruk av tiltaksmidler og resultater. | fylket som har
innfgrt denne rollen, samarbeider tiltakskoordinator
tett med controller. Vi antar at controllere en del
steder har oppgaver som overlapper med
tiltakskoordinator, i at de ogsd har tiltaksfaglig
kompetanse. Andre controllere har et renere
gkonomiansvar. Rollen til tiltakskoordinator ma ses i
sammenheng med controller-rollen.

Tiltakskoordinator skal ogsé fungere som r&dgiver for
veilederne i spgrsmal om tiltaksbruk, og drefte
tiltaksbruk i enkeltsaker. P& denne méten kan rollen
ogsd bidra til kompetanseutvikling pd kontoret og til
at veiledere far mer informasjon om tilgjengelige
filtak.

Vi mener det er viktig med en kobling mellom
tiltakskoordinator og markedsteamet, for & sikre at
tiltaksbruken er rettet mot arbeid og
arbeidsmarkedets behov.

Tiltakskoordinator samarbeider ogsd med
oppleceringskoordinatorene i fylket, for & bidra ftil
utvikling av gode opplceringstiltak som treffer
behovene til NAVs brukergrupper og behovene i
arbeidsmarkedet.

Til sist utgjer rollen som tiltakskoordinator et bindeledd
mellom kontoret og fylkesleddet. Tiltakskoordinator
skal bidra til at overordnede faringer kommer til
uttrykk i konkret praksis p& kontoret, og bringe videre
annen informasjon fra fylket til veilederne. Videre skal
tiltakskoordinator formidle erfaringer med bruk av
tiltakene, hvordan de fungerer og hvilke tiltak det er
behov for, til fylkesnivéet. Tiltakskoordinatorene
involveres ogsd i & definere behov for nye tiltak, og i
den lgpende dialogen med tiltaksleverandegrer.

Tilpasning til kontor av ulik sterrelse

NAV-kontorenes starrelse varierer fra en handfull
ansatte til over 250 ansatte. De minste kontorene har
sma tiltaksbudsjetter, og det er lite rom for en
strategisk planlegging av bruken. Det er ogsd en
starre risiko for b&de over- og underforbruk dersom
smad kontor utgjer ett budsjettomréde. Noen fé
Iznnstilskudd kan spise opp hele tiltaksbudsjettet i
enkelte perioder. De minste kontorene har ogsé fa
brukere, slik at det ogsé kan veere perioder hvor det
ikke er brukere som er aktuelle for tiltak. Det vil heller
ikke veere behov for én tiltakskoordinator for hvert av
de smé kontorene. Vért forslag er at smé kontor enten
samles i ett felles budsjettomréde, eller at smé kontor
inngdr i samme budsjettomr&de som et stgrre kontor.
Budsjettomradet bgr ha en felles tiltakskoordinator,
som far hovedansvar for forvaltning behovsanalyser
og budsijett. Tiltakskoordinator far ogsé& ansvar for &
involvere de andre kontorene i arbeidet. Vi oppfatter
det som en fordel at budsjettomrddet samsvarer med
tienesteomré&dene (leveranseomradet for
tiltaksarrangerene). Dette er scerlig viktig dersom
tiltakskoordinator skal involveres i Igpende kontakt
med arranggrene.

Ved de store kontorene er analyse- og
planleggingsarbeid mer omfattende enn ved smé& og
mellomstore kontor. Videre kan ikke én
tiltakskoordinator fungere som faglig réddgiver for alle
veilederne ved store kontor. Ved de sterste kontorene
anbefaler vi at flere personer involveres i arbeidet,
men at en tiltakskoordinator har hovedansvaret.
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Fylkesleddets rolle

Fylket planlegger og budsjetterer tiltaksbruk p&
fylkesnivé?23, og fordeler tildelt budsjett til kontorene
basert p& brukernes og arbeidsmarkedets behov.

Fylkesleddet er videre ansvarlig for & inngé avtaler
med leverandgrer av oppfelging, AFT, ARR og AMO,
basert p& kontorenes innspill. Fylket er ogséd ansvarlig
for kontraktsoppfelging, men involverer
tiltakskoordinator fra kontorene i dialog med
leverandgrene.

Fylket analyserer tiltaksbruk og resultater pé
fylkesnivd, og er ansvarlig for rapportering til
direktoratet. Det er ogsd fylkets ansvar & sikre at
gjeldende regelverk for tiltakene og framskaffelse av
disse, falges.

Fylkesleddet har ansvar for &rshjul for
budsjettprosessen, og for & sikre at kontorene har
informasjonen som trengs for & planlegge neste ars
tiltaksbruk. Kontrollere pé& fylkesnivé stetter
tiltakskoordinatorene underveis i budsjettaret nar det
gjelder & holde oversikt over forbruk.

Fylkesleddet har ogsé et ansvar for strategisk
planlegging av tiltaksomradet i samarbeid med
kontorene.

Til sist har fylket en sveert viktig rolle i & sikre
kompetanseutvikling for tiltakskoordinatorer og
ledere, slik at de kan forvalte ansvaret for
tiltaksbudsjett og portefslie pd en god mate.
Modellen krever at de ulike aktgrene har en felles
forstdelse av oppgave- og ansvarsfordelingen. |
starten er det det viktig at fylkesleddet er
tilgjengelige for kontorene og jobber sammen med
kontorleder og tiltakskoordinator om budsjettering og
planlegging. Vi mener ogsd det er lurt med nettverk
for tiltakskoordinatorer, der fylket og koordinatorene
kan dele erfaringer og diskutere seg frem ftil lgsninger
pé felles oppgaver og utfordringer. Slike nettverk bgr
driftes av fylkesleddet.

Utfordringer

Hvis kontorenes beslutninger skal reflekteres i tilbudet
av tiltak kigpt inn pé& fylkesnivd, mener vi at det
oppstér behov for en Igpende koordinering og starre
fleksibilitet i antall plasser i ulike tiltak. Vér vurdering
er at anskaffelsesregelverket gir tilstrekkelig
handlingsrom for & innfgre modellen. | tillegg kan
prosedyrer som dynamisk innkjgpsordning benyttes for
& gi ytterligere fleksibilitet og raskere igangsetting av
for eksempel kvalifiserende tiltak.

| prinsippet kan modellen vi foresléar, lede til mer
uforutsigbarhet for tiltaksarranggrene. Nar kontorene

23 | en del fylker er det en egen filtaksenhet som stér for
dette arbeidet.

fritt kan disponere tiltaksbudsjettet gjennom éret, og
veilederne tar hensyn til pris i den enkelte tildelingen,
kan det bli starre usikkerhet knyttet til bruken av ftiltak
som kijgpes inn pd fylkesnivé. Samtidig kan nivéet pé
kontraktene bli riktigere nar kontorene involveres
tettere i budsjettarbeidet.

Det er mange oppgaver som er lagt til
tiltakskoordinator-rollen. | utgangspunktet ser vi for oss
at oppgavene samles hos én person.
Tiltakskoordinator-rollen kan ogsé ses p& som en
funksjon, som kan deles pd flere personer. Det er
imidlertid grenser for hvor mye man kan dele opp
funksjonen og likevel f& effekt. Et viktig poeng med
rollen er at noen sitter med et helhetsbilde over béde
bruken av tiltak, veiledernes erfaringer med tiltak og
god innsikt i tiltaksportefaljen.

Til sist vil vi papeke at fylkesleddet i NAV har en
viktig rolle i & sikre at overordnet politikk og feringer
omsettes i konkret praksis, blant annet i tiltaksbruk. Et
dilemma som kan oppstd med den oppgave- og
ansvarsdelingen vi foreslar, er at kontorene kan gnske
en tiltaksbruk som er i motstrid med sentrale feringer. |
en slik situasjon kan det vcere krevende & balansere
sentrale fgringer p& den ene siden og kontorenes
autonomi p& den andre siden. Vi oppfatter imidlertid
ikke at dette er et stort problem, takket veere tett
dialog om prioriteringer mellom kontor- og fylkesnivd i
budsjettprosessen.

Alternative lgsninger

Modellen kan i ferste omgang innfares i noen fylker
som et forsgk, for deretter & evaluere resultatene.

Et alternativ til & gi kontorene budsjettansvar, er &
delegere ansvar for hele tiltaksbudsjett til et antall
regioner/budsjettomréder i fylket. Kontorene i
budsjettomradet far ansvar for & planlegge
tiltaksbruk. Fylket kigper inn tiltak p& vegne av
regionen. Vi er kient med at to fylker har en slik
organisering pa tiltaksomré&det. Dersom en slik modell
skal fungere godt, mener vi det er viktig at ett kontor
fér et forvaltnings- og samordningsansvar pd& vegne
av de andre kontorene i budsjettomré&det. Det er mest
hensiktsmessig om budsjettomrédene sammenfaller
med tienesteomrédene for leveranse av tiltak. Hvis
tienesteomré&dene gar pa tvers av budsjettomradene,
er det viktig med en koordinering mellom
budsjettomradene, slik at signaler om behov for og
bruk av tiltak blir konsistente.

Som erstatning eller supplement til budsjettmodellen vi
her foreslar, kan man se for seg pedagogiske verktay
som gir informasijon til veiledere om hvilke tiltak som er
tilgjengelige lokalt, hva de ulike tiltakene faktisk
koster, samt informasjon om hvilke tiltak som er
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effektive under hvilke omstendigheter (for eksempel at
midlertidig lannstilskudd er effektivt i h@ykonjunktur).

9.7.2 Forslag 8: Budsjettansvar til kontorene med
refusjonsordning for lennstilskudd

Modellen i forslag 5 laser ikke problemet knyttet til
manglende samsvar mellom NAVs utgifter og
tiltakenes samfunnsgkonomiske kostnader.

Det er i hovedsak to grunner til manglende samsvar:

e  Lannstilskudd er en overfgring som ikke
reflekterer en tilsvarende samfunnsgkonomisk
kostnad

e Noen av kostnadene ved arbeidsmarkedstiltak
dekkes av andre budsjetter (enn filtaksbudsjettet)
eller av andre departementers budsjetter

| de fleste samfunnsgkonomiske analyser forutsetter
man at kostnadene knyttet til overfaringer bestér av
en finansierings/skattekostnad som settes til 20
prosent av utgiften. Lennstilskudd framstér derfor som
et mye dyrere tiltak enn det den samfunnsgkonomiske
kostnaden ved tiltaket skulle tilsi. Ett virkemiddel vil
veere & lage en finansieringsmekanisme som gjer at
kontorets netto utgift til lennstilskudd utgjer kun 20
prosent av den faktiske utbetalingen. En slik
finansieringsmekanisme legger til rette for gkt bruk av
lgnnstilskudd.

En mulig mekanisme som kan fungere p& denne maten,
innenfor en modell med skyggeregnskap for utgifter til
andre tiltak (jf. omtale av forslag 5), beskrives under.

Farste steg vil veere & lage et anslag for utgifter til
lgnnstilskudd i hele fylket. Man fordeler deretter hele
rammen for arbeidsmarkedstiltak til kontorene,
bortsett fra at fylket holder tilbake 80 prosent av
forventet utbetaling av lgnnstilskudd. Videre
informeres veilederne om at 80 prosent av utbetalte
lgnnstilskudd vil refunderes av fylkesleddet. Nér
kontorene utbetaler lgnnstilskudd, legges refusjonen til
kontorets tiltaksbudsjett.

Utfordringer

Ett problem med modellen vil vcere at det kan &pne
for «spilln: Hvis man i realiteten stér overfor en
tilncermet ramme for lgnnstilskudd pé fylkesnivd, kan
enkelte kontor se seg tient med & tildele mye tidlig i
aret for & komme de andre i forkjgpet. Vi oppfatter
imidlertid ikke at det er kultur for slik atferd i NAV.
Hvis rammen for lgnnstilskudd brukes opp tidlig i éret,
vil det veere et signal til fylket om at den bgr settes
hayere. Kontorene vil i prinsippet ha anledning til &
finansiere lgnnstilskudd selv, over eget tiltaksbudsjett,
men vi antar at dette blir mindre aktuelt for kontorene
om det eksisterer en refusjonsordning. Det vil uansett
veere behov for en Igpende dialog mellom kontorene,

fylkesenheten og leverandgrene om utviklingen i og
utsiktene for bruk av ulike tiltak.

Alternativ lgsning

Dersom mélet er & stimulere kontorene til gkt bruk av
lennstilskudd, kan refusjonsordningen ogsd innfares
innenfor dagens organisering og oppgavefordeling
pé tiltaksomrédet i fylkene. Refusjonsordningen kan
ogsé preves ut som et forsgk i et utvalg fylker, og
evalueres fgr man eventuelt innfgrer den i alle
fylkene.

9.7.3 Forslag 9: Jevnere fordeling av tiltaksbudsijett
over tid

Forslaget innebcerer at den gkonomiske rammen for
gjennomferingen av arbeidsmarkedstiltak i sterre
grad enn det som har veert tilfelle de senere arene,
holdes jevnt.

Regijeringen foreslér bevilgning og Stortinget vedtar
bevilgning til arbeidsmarkedstiltak.
Arbeidsmarkedspolitikken er et omrdde med stor
politisk betydning, s& en form for handlingsregel pé&
dette omrédet fremstdr som lite hensiktsmessig og
urealistisk. Det kan likevel veere hensiktsmessig om
utfordringene med et svingende tiltaksbudsijett, og de
samfunnsgkonomiske gevinstene knyttet til & vri
tiltaksmidler til perioder med gode gkonomiske utsikter
hensyntas i budsjettprosesser.

Den samfunnsgkonomiske analysen av dette forslaget
vil i seg selv bidra til & belyse samfunnsgkonomiske
virkninger av et tiltaksbudsjett som er jevnere fordelt
over tid.

Vér vurdering er at det sannsynligvis fortsatt vil
forekomme svingninger i tiltaksbudsjettet, og at
tiltaksbudsjettet fortsatt i noen grad vil bli brukt
motsyklisk som i dag. Det neste forslaget vil bidra til &
motvirke noen av de negative konsekvensene som et
svingende tiltaksbudsjett har p& sammensetningen av
tiltak. Det vil ogsa tiltak som tilgjengeliggjer et bedre
utdanningstilbud i lavkonjunktur gjgre.

9.7.4 Forslag 10: @kt fleksibilitet i kontrakter og
handheving av kontrakter

For & gke fleksibiliteten i sammensetningen av
tiltaksbruken, béde i forbindelse med endringer i
tiltaksbudsjett og ellers, kan det veere hensiktsmessig
at NAV krever stgrre fleksibilitet fra leverandgrer de
har avtale med enn det som gjelder i dag.

Dette forslaget vil gi NAV stgrre frihet til for eksempel
& justere ned de tiltakene de vurderer som mest
hensiktsmessig & nedjustere ved en budsjettnedgang,
uten & ta like mye hgyde for forventningene til
leverandgrene som i dag. Det vil ogsé gi feerre
generelle uvtfordringer, uavhengig av
budsjettendringer, knyttet til at det er ke pd enkelte
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filtak og ledig kapasitet til andre. Det vil dermed
veere stgrre sannsynlighet for at det tiltaket som
veileder vurderer som best for en gitt bruker, faktisk
er tilgjengelig.

For AFT-tiltaket vil det trolig veere behov for en
endring i malene for konkurransegrunnlag, som
regulerer oppsigelsestid. For de gvrige
(anbudsutsatte) tiltakene er var forstdelse at det
formelle handlingsrommet, nedfelt i rammeavtaler, er
stort nok. Forslaget innebcerer derfor i praksis at
fylkene i stgrre grad enn i dag utnytter det
handlingsrommet de har, til & endre antall
gijennomferte tiltaksplasser pd en avtale.

En konsekvens av dette er at leveranderene opplever
sterre risiko knyttet til sine kontrakter med NAV. Det
kan over tid fare til hgyere pris pd anbudsutsatte
tiltak, eller til at leverandgrer trekker seg ut av
markedet. Det vil ha konsekvenser for det lokale
tilbudet ar arbeidsmarkedstiltak.

Leverandgrenes opplevde usikkerhet er et tema som
flere har veert opptatt av i intervjuer. Dette gjelder
béde pd direktoratsnivd og pé fylkes- og kontornivé.
Som beskrevet virker det som at NAV formelt sett har
et stort handlingsrom nér det gjelder & ta bruken opp
og ned pd anbudsutsatte tiltak. N&r handlingsrommet
ikke utnyttes til fulle, kan det veere et uttrykk for at
fylkene vurderer at de negative konsekvensene av &
oke usikkerheten for leverandgrene er stgrre enn de
positive.

Siden fylkene ikke utnytter det handlingsrommet de i
dag har til & utsette leverandgrer av anbudsutsatte

tiltak for risiko, er det ikke gitt hvordan et slikt forslag
skal gjennomfgres i praksis. Det kunne vcere gjennom
oppfordringer til fylkene om & foreta en eksplisitt
vurdering, p& den enkelte avtale, om nytte- og
kostnadsvirkninger av & redusere forutsigbarheten. En
slik oppfordring, kombinert med en bevisstgjgring
knyttet til verdien av & redusere kg-problematikk pé&
gode tiltak og ledig kapasitet og dermed starre
forbruk enn det som er optimalt, p& mindre gode
tiltak. Véart inntrykk er imidlertid at det er relativt stor
bevissthet rundt dette allerede i fylkene, sé& det er
begrenset i hvilken grad dette ville bidratt til & endre
atferd. Det kan naturligvis tenkes at NAV fylkene,
gjennom sin kontakt med leverandarene, har et
overdrevent inntrykk av hvilken betydning det vil ha
for leverandgrene & f& mindre forutsigbarhet. Dersom
det er tilfelle, vil det & lzfte dette temaet pé
agendaen, med fokus pa rigiditetene som dagens
hé&ndheving representerer, ogsd kunne bidra til &
endre praksis i fylkene.

@kt fleksibilitet i handheving av kontrakter fra NAV
sin side vil uansett matte innebcere hyppigere kontakt
med leverandgrene. Vi definerer derfor dette
forslaget pd felgende méte:

e redusere formell oppsigelsestid i rammeavtaler
om AFT (og VTA) fra seks maneder til tre
mdneder

e gke hyppigheten i NAV-fylkenes dialogmater
med leverandgrer, hvor signaler om fremtidig
behov for tiltaksplasser blir gitt
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10. Samfunnsgkonomisk analyse av lgsninger for styring

Vi har gjennomfert samfunnsekonomisk
analyse av fire konkrete forslag: 7)
Budsjettansvar til kontorene, 8) Budsjettansvar
til kontorene med refusjonsordning for
lonnstilskudd, 9) Jevnere fordeling av
tiltaksbudsjettet over tid, og 10) Okt fleksibilitet i
kontrakter og handheving av kontrakter.
Forslag 7, 8 og 9 fremstar som
samfunnsekonomisk lennsomme. Vi anbefaler @
implementere tiltak 7 og 8 som forsek, for a fa
mer sikker kunnskap om virkningene. For
forslag 10 er usikkerheten betydelig, og vi
anbefaler det ikke uten videre utredning.

10.1 Nullalternativet

Vi legger til grunn falgende forutsetninger om hvordan
styringen pa tiltaksomrédet vil arte seg i framtiden, i
fraveer av innferingen av forslagene som vi analyserer
i dette kapittelet:

Det finnes ulike modeller for styring av budsjett fra
NAV fylke til NAV-kontor. Hovedvekten vil ligge pé
modeller hvor kun rammene for et begrenset antall
tiltak delegeres ned til kontorene. Koordineringen pa
tiltaksomradet ved hvert kontor og mellom kontor,
fylke og leverandgrer, vil foregd i samme omfang som
i dag.

Vi legger til grunn at tiltaksbudsjettet fortsatt vil
justeres p& den maten det har blitt justert de senere
drene. Det innebcerer at det gkonomiske
handlingsrommet vil kunne justeres bade i ordincert
statsbudsjett og i revidert nasjonalbudsjett, og at
nivéet pd& budsjettet vil gé noe opp i en lavkonijunktur,
og noe ned i en hgykonjunktur.

Videre legger vi til grunn at det ikke vil gjennomfgres
vesentlige endringer i den forutsigbarheten som tilbys
tiltaksarranggrer.

10.2 Forslag 7: Budsjettansvar il
kontorene

Tabell 10-1 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkningene av forslag 7.

10.2.1 Forventet kostnad

Vi har beregnet kostnaden ved & overfagre
budsjettansvar til kontorene og innfgring av
tiltakskoordinatorrolle i alle NAV-fylker samtidig. |

realiteten kan det tenkes en mer trinnvis innfaring,
scerlig dersom det gnskes & gjegre et forsgk med
innfgring i et fatall fylker farst.

Den prissatte kostnaden fordeler seg pé& utviklings- og
implementeringskostnader og varig gkte
driftskostnader.

Kostnader utvikling og implementering

Utviklings- og implementeringskostnaden knytter seg til
den organisasjonsutviklingen som skal skje nar samtlige
NAV-fylker med unntak av ett, som allerede har
innfart modellen, skal endre sin arbeidsform.
Endringene skal skje helt ut p& kontornivd, hvilket vil
kreve opplcering og omstilling. Det er utfordrende &
anslé hvor mye ressurser en slik prosess vil kreve, men
for & illustrere hva implementeringskostnadene
potensielt kan belgpe seg til, har vi lagt til grunn en
samlet utviklings- og implementeringskostnad pé& 45
millioner kroner fordelt over tre ar (30, 10 og 5
millioner kroner), noe som tilsvarer om lag 46 arsverk
(med d&rsverkskostnaden for en veileder). Dette igjen
tilsvarer drayt 4 drsverk i snitt for et NAV-fylke eller
0,2 &rsverk per NAV-kontor.

Kostnader drift

Den varige driftskostnaden knytter seg til opprettelsen
av rollen som tiltakskoordinator pé& det enkelte NAV-
kontor. Vi har tatt utgangspunkt i antall arsverk brukt
pé& denne rollen i fylket med denne organiseringen
(anslatt til 6,3), og skalert dette opp til et nasjonalt
niva basert pé& to skaleringsnegkler; antall NAV-kontor
og antall NAV-brukere. Med kontor som ngkkel
fremkommer et nasjonalt behov pé& 98 koordinatorer,
med brukere 65 koordinatorer. Vi mener antall kontor
er en viktigere driver enn antall brukere, og legger til
grunn som forventning et nasjonalt behov p& 87
arsverk i rollen som tiltakskoordinator, hvorav drayt 6
arsverk allerede er pé plass i nullalternativet. Med en
snittkostnad for en NAV-veileder pd 982 000 kroner,
utgjer dette en arlig kostnad pé& om lag 80 millioner
kroner (fra 2026, vi legger til grunn at hele 2025
benyttes til forberedelser).

Vi har lagt til skattefinansieringskostnad pé& 20
prosent av de prissatte kostnadene, fratrukket den
prissatte nytten (se under).

Andre vurderte kostnader

Forslaget legger til rette for endret tiltaksbruk, som en
felge av at det fiernes barrierer knyttet til
tilgjengelighet av tiltak.

Endring i tiltakssammensetning kan gi en endret total
kostnad for gjennomfaringen av tiltak. Starre frihet til
NAV-kontorene til & prioritere mellom tiltak kan i
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Tabell 10-1: Samlet vurdering av forslag 7

Kostnader

Estimert verdi (absoluit)

Naverdi

Kostnader utvikling og implementering (NAV)

Kostnader drift (NAV)

Tiltakskostnader (NAV og andre sektorer)

Nyttevirkninger

Tidsbesparelser (NAV)

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid
(skattefinansiering)

Dkt livskvalitet som fglge av flere i arbeid

Bedre brukeropplevelser i tiltak

40-50 MNOK

70-90 MNOK (per ar)

20-30 MNOK (per éar)

40-50 MNOK

710-910 MNOK (totalt)

Ikke grunnlag for & estimere

200-300 MNOK (totalt)

Middels positiv verdi

Liten positiv verdi

Liten positiv verdi

Liten positiv verdi

Samlet vurdering

Naverdi prissatte virkninger (lgnnsomhet)

Samfunnsgkonomisk Ignnsomt (inkludert ikke prissatte

virkninger)

Usikkerhet

Ja

Stor

-550 til -660 MNOK (totalt)

Note: Tabellen oppsummerer prissatte og ikke-prissatte virkninger av forslaget. Prissatte virkninger er estimert i absolutt verdi (totalt for kostnader til
regelverksutvikling, systemutvikling, og implementering, og per ar for varige driftskostnader og tidsbesparelser) og i ndverdi (gitt analyseperiode pa 15 ar, 2025-
2039). Se ncermere beskrivelse av metode og forutsetninger for beregning av virkninger i kapittel 2.

prinsippet fare til av NAV oppfattes som en mindre
forutsigbar kunde enn fgr. Det igjen kan fare til at
leverandgrer i sine tilbud vil prise inn en hgyere
risikopremie, og dermed til at tiltak blir dyrere.
Inntrykket fra interviuene er imidlertid at NAV som
innkjgper ikke er mer uforutsigbare med
organiseringen vi foreslér. Forklaringen kan ligge i at
prismekanismen gjer seg gjeldende i kontorenes
innspill til hvor mange plasser de trenger pd de ulike
tiltakene i kommende periode, heller enn at veilederne
hensyntar pris i de enkelte tildelinger. Det vil kunne
oppstd endret tiltakssammensetning, dersom
kontorenes vurderinger av hvilke tiltak de trenger fér
okt gjennomslag. Pa kort sikt vil dette kunne resultere i
en opplevelse av at NAV er en mer uforutsigbar
kunde. P& lenger sikt, nar ny tiltakssammensetning er
etablert, vil det imidlertid ikke ha betydning. Vi
legger derfor til grunn en uendret pris pa tiltak.

10.2.2 Forventet nytte

Forslaget medfgrer samfunnsgkonomisk nytte ved at
det fjernes barrierer for optimal tiltakstildeling, noe
som indirekte vil kunne medfgre at flere personer
tilknyttes arbeidslivet. | tillegg gir forslaget nytte i
form av at tiltakskoordinatorene i noen grad avlaster
veilederne p& NAV-kontorene.
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Effekter pa tiltakssammensetning, tiltakstildeling og
arbeid

Forslaget innebcerer et bedre samsvar mellom
beslutningsansvar og finansieringsansvar pé&
tiltaksomréadet. NAV-kontorene far flere frihetsgrader
til & tilpasse tiltaksbruken optimalt til den enkelte
bruker, ndr de kan prioritere et sterre budsjett mellom
en stagrre vifte av tiltak, heller enn et lite budsjett
mellom et fé&tall av tiltak. Det innebcerer ogsé en
tettere kontakt mellom kontor og fylke om behovene
pa tiltaksomrddet, enn det som er gjeldende i mange
fylker i dag.

Samlet sett kan dette innebcere at sammensetningen
av tiltak som er tilgjengelig i hvert fylke, og for hvert
NAV-kontor, er mer optimalt tilpasset brukernes behov
og basert pa en god og helhetlig vurdering av
kostnad og nytte av de ulike tiltakene.

Med flere frihetsgrader i bruk av tiltak vil ogsé
utfordringer ved at midlertidig lgnnstilskudd blir bruk
som «buffern for & sikre at budsjettet ikke under- eller
overforbrukes, bli mindre. Som vi har vist i
omrddegjennomgangens fgrste delleveranse (Oslo
Economics; Proba samfunnsanalyse; Frischsenteret,
2023) oppleves det som et problem i dag at
kontorenes budsjetter gér tomt mot slutten av aret, og
da er det ikke er rom for & bruke tiltakene som denne
budsjettposten skal dekke. Det er grunn til & tro at
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NAV-kontorene f&r mindre bindende
budsjettbeskrankninger p& bruken av midlertidig
lgnnstilskudd dersom dette forslaget gjennomfares:
Man kan finne midler til midlertidig lgnnstilskudd ved &
avstd fra & bruke andre tiltak. Slik vil man kunne
unngd at bruken av midlertidig lgnnstilskudd stopper
helt opp fordi NAV-kontorets begrensede
tiltaksbudsjett er tomt. P& generelt grunnlag vil det
fare til mer fleksibilitet til & foreta gode og helhetlige
vurderinger av kostnader og gevinster ved tiltak, og
dermed til mer effektiv bruk av arbeidsmarkedstiltak.

En innvending mot forutsetningen om at modellen ferer
til en bedre tiltakssammensetning, mer i tradd med de
til enhver tid eksisterende behov, er at vi ikke ser en
klar endring i tiltakssammensetningen i det fylket som
har implementert denne modellen. Samtidig har fylket
innfgrt modellen over tid, slik at en slik forventet
vridning i tiltaksbruk kan inntreffe mer gradvis. En
annen forklaring er at tiltakssammensetningen i hvert
enkelt tienesteomrade i fylket har blitt mer optimal,
men at endringene i de ulike tjenesteomrédenes
endringer oppveier hverandre.

@kt verdiskapning gjennom flere i arbeid

Dersom man gjennom dette forslaget oppndr en
bedre tiltakssammensetning og starre fleksibilitet til &
ta i bruk det beste tiltaket, kan vi forvente at flere
kommer i jobb. Det innebcerer en verdiskapingseffekt.

| vurderingen legger vi til grunn at forslaget vil fgre til
at et lite antall av NAVs brukere, som i dag ikke féar
effekt av tiltaksdeltakelse i form av overgang til
arbeid, vil f& varig overgang til arbeid som en effekt
av at forslaget gjennomfgres. For disse er
verdiskapningseffekten hgy. Modellen for vurdering
av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en middels positiv
verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

Flere i arbeid innebcerer ogsé at feerre har behov for
& forsgrges gjennom trygd, og det offentlige sparer
dermed trygdeutgifter.

P& samme mate som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite kvantum
far overgang til varig arbeid som en effekt av
forslaget. Sammenlignet med verdiskapningseffekten
vurderes verdien av sparte trygdeutgifter per bruker
(enhetsverdien), i et samfunnsgkonomisk perspektiv,
som middels, gitt at det kun er
skattefinansieringskostnadene som skal inkluderes.
Modellen for vurdering av ikke-prissatte virkninger
tilsier da at verdien av sparte trygdeutgifter tilegnes
en liten positiv verdi.

Gkt livskvalitet som folge av flere i arbeid

P& samme madte som i vurderingen av
verdiskapningseffekten, vurderer vi at et lite kvantum
fér overgang til varig arbeid som en effekt av
forslaget. For disse antar vi at den gjennomsnittlige
effekten pd livskvalitet er middels. Modellen for
vurdering av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdien av gkt livskvalitet tilegnes en liten positiv
verdi.

Bedre opplevelse av a delta pa tiltak

Dersom det blir lettere & tilby det tiltaket som passer
brukeren best, kan tiltaksdeltakelse ogsé oppleves
som mer meningsfylt for den enkelte bruker. Vi antar
derfor at denne virkningen treffer et middels positivt
antall av NAVs brukere. For disse vurderer vi at vil
effekten veere liten, gitt at deltakelsen i tiltak er
kortvarig. Modellen for vurdering av ikke-prissatte
virkninger tilsier da at verdien av bedre
brukeropplevelser i tiltak tilegnes en liten positiv verdi.

Tidsbesparelser tiltakstildeling

En del av oppgavene som vil ligge i
tiltakskoordinatorrollen er oppgaver som ogsé i dag
lzses pd NAV-kontorene, men disse oppgavene samles
med vért forslag hos én person. Vi har lagt inn
kostnaden for tiltakskoordinator-rollen, men da ma vi
ogsd legge inn redusert kostnad for de oppgavene
som allerede i dag utfares av andre roller pé&
kontorene. Vi har anslétt at 30 prosent av tidsbruken
til en tiltakskoordinator dekker oppgaver som
allerede utfares i dag, og legger derfor inn en
reduksjon pd om lag 24 arsverk (med arskostnaden
for en NAV-veileder). Dette utgjer da om lag 25
millioner kroner arlig fra og med 2026.

10.2.3 Usikkerhet

Usikkerheten i dette forslaget knytter seg i stor grad
til i hvilken grad budsjettansvaret gir endret adferd
p& NAV-kontorene. Dersom tiltakstildelingen ikke
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endres, vil forslaget ikke veere samfunnsgkonomisk
lgnnsomt.

Et annet usikkerhetsmoment er at fylkene allerede i
dag star fritt til & innfere denne modellen. Kun ett
fylke har tatt modellen i bruk fullt ut i dag. Noen flere
fylker har modeller som innebcerer delegering av
sterre deler av budsjettansvar til nivé under fylket.
Den begrensede utbredelsen av modellen i NAV kan
veere et utirykk for at modellen ikke er en optimal
modell i alle fylker. Samtidig er det en kompleks
modell, med et samspill mellom budsjettekniske og
organisatoriske grep, og det kan ta tid fer den
realiserer gevinster. Det kan tenkes at flere hadde
gnsket & ta den i bruk, dersom erfaringer fra det
fylket som har implementert den blir gjort mer kjent.

Det er ogsé noe usikkerhet i de prissatte kostnads- og
nyttevirkningene, men dette er av begrenset omfang.

10.2.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsekonomiske virkninger

Forslaget farer altsd potensielt til en mer effektiv
tiltaksbruk som oppleves med meningsfull for den
enkelte, og som féar flere personer over i arbeid.
Samtidig har forslaget betydelige implementerings-
og driftskostnader.

Gitt prissatte nettokostnader tilsvarende 550-660
millioner kroner, viser dekningsanalysen at forslaget
ma fere til at 8-10 nye personer mé& komme i arbeid
per a&r forslaget har effekt pd arbeidsdeltakelsen, for
at verdien av den gkte sysselsettingen skal overgd de
prissatte nettokostnadene ved & gjennomfare
forslaget. Vi antar at forslaget bidrar til & fa
personer i arbeid fra og med to &r etter beslutning om
systemutvikling og ut analyseperioden.
Dekningsanalysen bidrar derfor til & sannsynliggjere
at forslaget er samfunnsgkonomisk Ignnsomt.

Tabell 10-1 gir en oversikt av var samlede vurdering
av forslag 7. Forslaget anses & veere
samfunnsgkonomisk lgnnsomt nér ikke prissatte
nyttevirkninger inkluderes i vurderingen. Det er
imidlertid stor usikkerhet om gevinstene knyttet til gkt
sysselsetting vil realiseres.

10.2.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 10-2 viser de budsjettmessige virkninger
knyttet til statsbudsjettet. De inkluderer kostnader til
implementering og drift, samt tidsbesparelser hos
veiledere. Disse virkningene inkluderer ikke
skattefinansieringsvirkningene som inngér i kostnadene
presentert i Tabell 10-1.

I tillegg vil gkt tilknytning til arbeid medfare virkninger
for det samlede statsbudsjett i form av gkt
skatteinngang og reduserte trygdeutbetalinger. Disse
virkningene er ikke prissatt grunnet betydelig
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usikkerhet knyttet til omfanget, og er dermed heller

Tabell 10-2: Budsjettmessige virkninger av forslag 7,
2025-2039 (millioner kroner)

2028-
MNOK 2025 2026 2027 2039

(arlig)

Kostnader til
implementering 25-30 80-100 75-95 70-90
og drift

Redusert kostnad
LDV 0 20-30 20-30 20-30
spart tid

veiledere

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke
endringer i trygdebudsijett og skatteinntekter som falge av flere i
arbeid. Verdiene inkluderer ikke skattefinansieringskostnader.

ikke inkludert i tabellen.

10.3 Forslag 8: Budsjettansvar fil
kontorene med refusjonsordning for
lennstilskudd

Tabell 10-3 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkningene av forslag 8.
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10.3.1 Forventet kostnad

Kostnaden er i stor grad den samme som for forslag
7, se kapittel 10.2.1. De eneste forskjellene er 10
millioner i gkt utviklings- /implementeringskostnad, for
& finne gode lgsninger for hvordan modellen for
lgnnstilskudd skal innrettes, og for & ivareta at
endringen her mé skje ogsd i fylket som har innfart
forslag 7, og 3 millioner kroner i gkte arlige
driftskostnader knyttet til hdndteringen av
kostnadsdelingen mellom kontor og fylke for
lgnnstilskudd (tilsvarer om lag 0,25 &rsverk per NAV-
fylke).

10.3.2 Forventet nytte

Ogsé nyttesiden er i all hovedsak som for forslag 7,
se kapittel 10.2.2. Vi mener likevel at det kan
forventes noe hgyere ikke-prissatt nytte av forslag 8
enn av forslag 7. Forslaget vil direkte pévirke
lokalkontorenes insentiver til & ta i bruk midlertidig
lgnnstilskudd. Som fglge av at det kan det oppnés skt
bruk av midlertidig lgnnstilskudd, som synes & vcere
brukt i for lav grad i dag, scerlig i hgykonjunktur.
Samlet nytte anses derfor ogs& her som stgrre enn
samlet kostnad, og forslaget antas & veere noe mer
samfunnsgkonomisk lgnnsomt enn forslag 7.

Tabell 10-3: Samlet vurdering av forslag 8

10.3.3 Usikkerhet

Usikkerheten knyttet til forslag 8 er i stor grad
tilsvarende som usikkerheten til forslag 7, se kapittel
10.2.3.

10.3.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Tabell 10-3 gir en samlet oppsummering av de
samfunnsgkonomiske virkningene som falger av forslag
8. Vi anser forslaget som samfunnsgkonomisk lgnnsomt,
i noe stgrre grad enn forslag 7, uten at usikkerheten er
vesentlig hgyere.

Gitt prissatte nettokostnader tilsvarende 610-720
millioner kroner, viser dekningsanalysen at forslaget
md fare til at 9-11 nye personer mé komme i arbeid
per ar forslaget har effekt p& arbeidsdeltakelsen, for
at verdien av den gkte sysselsettingen skal overgd de
prissatte nettokostnadene ved & gjennomfare
forslaget. Vi antar at forslaget bidrar til & f&
personer i arbeid fra og med to &r etter beslutning om

systemutvikling og ut analyseperioden.

Kostnader

Estimert verdi (absolutt)

Naverdi

Kostnader implementering (NAV)

Kostnader drift, per ér fra ar 2

Tiltakskostnader (NAV og andre sektorer)

Nyttevirkninger

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid

(skattefinansiering)

@kt livskvalitet som fglge av flere i arbeid

Bedre brukeropplevelser i tiltak

Tidsbesparelser tiltakstildeling (NAV)

50-60 MNOK

75-95 MNOK (per ar)

Ikke grunnlag for &

estimere

Middels positiv verdi

Liten positiv verdi

Liten positiv verdi
Liten positiv verdi

20-30 MNOK (per ar)

50-60 MNOK

760-960 MNOK (totalt)

200-300 MNOXK (totalt)

Samlet vurdering

Naverdi prissatte virkninger (lznnsomhet)

Samfunnsgkonomisk lgnnsomt (inkludert ikke prissatte virkninger)

Usikkerhet

Ja

Stor

610-720 MNOK (totalt)
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Dekningsanalysen bidrar derfor til & sannsynliggjere
at forslaget vil veere samfunnsgkonomisk lznnsomt.

10.3.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Tabell 10-4 viser de budsjettmessige kostnadene fil
implementering og drift av forslag 8, samt den
estimerte verdien av redusert tidsbruk for veiledere. |
tillegg vil gkt tilknytning til arbeid medfare virkninger
for det samlede statsbudsjett i form av gkt
skatteinngang og reduserte trygdeutbetalinger. Disse
virkningene er ikke prissatt grunnet betydelig
usikkerhet knyttet til omfanget, og er dermed heller
ikke inkludert i tabellen.

10.4 Forslag 9: Jevnere fordeling
av tiltaksbudsjett over tid

Tabell 10-5 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkningene av forslag 9.

10.4.1 Forventet kostnad

Det er krevende & estimere kostnader for forslag 9,
fordi vi ikke har identifisert en konkret plan for
implementering av denne forbedringen. |
utgangspunktet ser vi for oss at forslaget ma
implementeres som en del av den allerede gjeldende
budsjettprosessen, ved at fordelene ved & ikke endre
tiltaksbudsjett nevneverdig vektlegges mer i
budsjettprosessen enn det gjer i dag. Merkostnadene
ved dette vil veere neglisierbar. Vi har derfor lagt til
grunn en prissatt kostnad pé O.

Tabell 10-4: Budsjettmessige virkninger av forslag 8,
2025-2039 (millioner kroner)

2028-
MNOK 2025 2026 2027 2039
(arlig)
!(os:nad T . 25.40 85- 80- 75-
imp el"nen ering 2 105 100 95
og drift
Redusert
kostnad som 0 20-30 20-30 20-
felge av spart &Y

tid veiledere

Note: Tabellen inkluderer kun prissatte virkninger, og dermed ikke
endringer i trygdebudsijett og skatteinntekter som falge av flere i
arbeid. Verdiene inkluderer ikke skattefinansieringskostnader.

Kostnadene knyttet til tiltaksbruk vil kunne endre seg i
de enkelte &r. Dersom en utjevning av budsjettet
gjgres p& en provenyngytral mate, vil det bety gkt
budsijett i haykonjunktur og redusert budsjett i
lavkonjunktur sammenlignet med dagens situasjon.
Samtidig vil ikke tiltaksbudsjettet sett over tid gke:
Reduksjonen i budsjettet i lavkonjunktur vil motsvare
gkningene i haykonjunktur.

Det kan diskuteres om dette er realistisk. Det kan
veere enklere & argumentere for & ikke redusere
tiltaksbudsjettet i h@ykonjunktur, enn det er & unngd &
gke det i lavkonjunktur. Tiltaksbudsjettet utvikler seg
over tid bade pé& grunn av prisvekst og andre forhold
som ikke har noe med konjunktursituasjonen & gjere.
De store ankomsttall Ukraina er et nylig eksempel pé&

Tabell 10-5: Samlet vurdering av forslag 9

Kostnader Estimert verdi (absolutt) Naverdi

Tiltakskostnader (NAV og andre sektorer) Vil kunne gjennomfares uten gkt budsjett (over tid)
Noe redusert for dem som opplever mindre tett

Velferd for arbeidsledige oppfelging i lavkonjunktur enn det som er tilfelle i
nullalternativ

Nyttevirkninger

Verdiskapning som fglge av flere i arbeid Middels positiv verdi

(Ss‘iz::ﬁt;zﬁ::::]g;;ter som fglge av flere i arbeid Liten positiv verdi

Dkt livskvalitet som fglge av flere i arbeid Liten positiv verdi

Varighet frem til flere i arbeid realiseres 1-3 ar

Samlet vurdering

Néverdi prissatte virkninger 0 MNOK

Usikkerhet Lav

Samfunnsgkonomisk Iannsomhet (inkl. ikke prissatte virkninger) Ja
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e slikt forhold, som i seg selv bidro til en gkning i
tiltaksbudsjettet. Det er derfor utfordrende & definere
vurdere om et gitt budsjettforslag er i trdd med vér
anbefaling eller ikke. Dermed kan det kanskje ogsé
veere en risiko for en gkning i tiltaksbudsjettet over tid.

Noe av formdlet med gkte budsjetter i lavkonjunktur
er & kunne gi NAV muligheten til & fglge opp flere
brukere, siden det er blitt flere arbeidsledige som
potensielt har bruk for oppfelging. Selv om denne
oppfelgingen i lavkonjunktur gir mindre positiv
verdiskapingsvirkning enn tilsvarende oppfelging i
haykonjunktur, kan det likevel oppstd en gkt velferd
hos den arbeidsledige, som fglge av fglelsen av & bli
hjulpet. Vi legger til grunn dette som en reell kostnad
som fglger av forslaget, men anser at kostnaden er
relativt begrenset, og vesentlig lavere enn
nyttevirkningen knyttet til gkt verdiskaping.

10.4.2 Forventet nytte

Forskning fra Norge antyder, som beskrevet i
rapporten fra fase 1, at tiltaksbruk i hgykonjunktur gir
hayere verdiskapingseffekt enn tiltaksbruk i
lavkonijunktur. Reed og Raaum (2006) finner for
eksempel at effekten av arbeidsmarkedstiltak pa
overgangen til jobb er ti prosent sterkere ved et BNP-
gap pé én prosent, enn ndr BNP ligger pé& trend-BNP.
Dette effekten kan utgjere i starrelsesorden 10 000—
30 000 kroner per tildelt tiltak, nar vi sammenligner
en situasjon med et positivt BNP-gap pd én prosent
med en situasjon med et negativt BNP-gap pd én
prosent. Dette funnet er basert pd data fra 90-tallet,
som var en periode hvor sammenhengen mellom
konjunktursituasjon og tiltaksbruk var sterkere enn i
dag (se Figur 8-2). Det kan derfor veere grunn til & tro
at dette estimatet overdriver betydningen av
konjunktursituasjonen pa tiltakseffektene slik denne
effekten er nd: Grensenytten til den siste
tiltaksdeltakeren som fé&r mulighet til & delta pé tiltak
svinger trolig mer med konjunkturene dersom antallet
tiltaksdeltakere er sveert pdvirket av konjunkturene.

Andre forskningsarbeider (Gaure, et al., 2012)
(Hardoy, et al., 2018) som finner samme konklusjon om
effektens retning, er imidlertid av nyere dato, og
analyserer data fra perioder som ligner mer pé
dagens megnster for konjunkturavhengighet.

| tillegg til denne gkte nytten av tiltak vil jevnere
budsjetter over tid redusere kostnader knyttet til opp
og nedskalering av tiltaksvolum. Denne kostnaden
bestdr b&de av ressursbruken som falger av
leveranderdialog og budsjettstyringsprosesser, men
ogsd av at treghet i systemet gir darlig match mellom
behovet for tiltak og tilgang til tiltak, noe som kan gi
mindre optimal tiltakstildeling.

Det kan ogsé diskuteres om vi ville ha beregnet enda
starre nytteeffekter dersom vi hadde lagt til grunn et

forslag som ikke var provenyngytralt, men som med
ensidig innebar en gkning i tiltaksbudsjettet i
haykonjunktur. Gitt at arbeidsmarkedstiltakene er
effektive ville dette ha bidratt til enda sterre
verdiskapingsgevinster. Samtidig métte en slik gkning i
det gjennomsnittlige tiltaksbudsjettet over tid ha
foregétt pd& bekostning av andre gode formdl i
statsbudsjettet. Hvorvidt arbeidsmarkedstiltak er mer
Iznnsomt enn andre formadl har ikke vi hatt anledning
til & vurdere i denne omrddegjennomgangen.

@kt verdiskapning gjennom flere i arbeid

Dersom man gjennom dette forslaget oppndr en
bedre tiltakssammensetning og starre fleksibilitet til &
ta i bruk det beste tiltaket, kan vi forvente at flere
kommer i jobb. Det innebcerer en verdiskapingseffekt.
| vurderingen legger vi til grunn at forslaget vil fgre til
at et lite antall av NAVs brukere, som i dag ikke féar
effekt av tiltaksdeltakelse i form av overgang til
arbeid, vil f& varig overgang til arbeid som en effekt
av at forslaget gjennomfgres. For disse er
verdiskapningseffekten hay. Modellen for vurdering
av ikke-prissatte virkninger tilsier da at
verdiskapningseffekten tilegnes en middels positiv
verdi.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

Flere i arbeid innebcerer ogsé at feerre har behov for
& forsgrges gjennom trygd, og det offentlige sparer
dermed trygdeutgifter. P& samme méte som i
vurderingen av verdiskapningseffekten, vurderer vi at
et lite kvantum far overgang til varig arbeid som en
effekt av forslaget. Sammenlignet med
verdiskapningseffekten vurderes verdien av sparte
trygdeutgifter per bruker (enhetsverdien), i et
samfunnsgkonomisk perspektiv, som middels, gitt at det
kun er skattefinansieringskostnadene som skal
inkluderes. Modellen for vurdering av ikke-prissatte
virkninger tilsier da at verdien av sparte
trygdeutgifter tilegnes en liten positiv verdi.

@kt livskvalitet som folge av flere i arbeid

Vi vurderer at et lite kvantum f&r overgang til varig
arbeid som en effekt av forslaget. For disse antar vi
at den gjennomsnittlige effekten pé livskvalitet er
middels. Modellen for vurdering av ikke-prissatte
virkninger tilsier da at verdien av gkt livskvalitet
tilegnes en liten positiv verdi.

10.4.3 Usikkerhet

Forskning gir grunn til & tro at en vridning av
tiltaksbruk i retning haykonjunktur gir gkt nytte
gjennom sterkere effekt pd sysselsetting. Samtidig er
det utfordrende & estimere slike effekter, og funnene
er heller ikke konsistente pd tvers av land. Det er
derfor usikkert hvor sterke nytteeffektene gjennom gkt
sysselsetting er.
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Usikkerheten knytter seg ogsé til hvordan forslaget
kan implementeres. Bevilgningen vil
arbeidsmarkedstiltak kunne endre seg gjennom
budsjettprosessen, b&de i statsbudsjettet som legges
frem om hgsten, ifb. revidert nasjonalbudsjett og i
eventuelle tilleggsproposisioner. Det er derfor usikkert
hvorvidt og i hvilken grad disse faglige argumentene
vil vektlegges i budsjettprosessen.

10.4.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Tabell 10-5 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkningene av forslag 9. En kostnad som er
neglisierbar og en middels positiv ikke-prissatt
nyttevirkning tilsier at forslaget er klart
samfunnsgkonomisk lgnnsomt. Utfordringen her knytter
seg til hvordan forslaget kan gjennomfares i praksis.

10.4.5 Forslagets budsjettmessige virkninger

Det er ikke mulig & beskrive de budsjettmessige
virkningene for dette forslaget, b&de fordi det er
uklart hva budsijettet vil veere i nullalternativet, og
fordi forslaget ikke ngdvendigvis innebcerer et helt
uendret budsjett fra ar til ar, men et budsjett som
svinger mindre enn i dag. Over tid kan forslaget
gjennomfares uten hverken gkt eller redusert
tiltaksbudsjett, men &r for ar ville det veere endringer.

Tabell 10-6: Samlet vurdering av forslag 10

10.5 Forslag 10: @kt fleksibilitet i
kontrakter og hdndheving av
kontrakter

Tabell 10-6 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkningene av forslag 10.

10.5.1 Forventet kostnad

Vi har prissatt kostnader som treffer NAV. Dette er
kostnader knyttet til & konkretisere en ny praksis som
vil gi gkt fleksibilitet i leveranderkontraktene, og
kostnader til en tettere dialog med leverandgrene.
Disse kostnadene anser vi som relativt begrensede; vi
har lagt til grunn at det medgdar om lag 3 millioner
kroner (tilsvarende om lag tre arsverk,
engangskostnad) til & utvikle og implementere en ny
modell som gir gkt fleksibilitet, og deretter en éarlig
kostnad pa i sterrelsesorden 2,5 millioner kroner hvert
ar (tilsvarer om lag to og et halvt &rsverk fordelt pa
samtlige NAV-fylker, det vil si om lag 0,25 &rsverk
per NAV-fylke) for tettere leverandgrdialog.

| tillegg er det en ikke prissatt kostnad knyttet til
kostnaden ved & produsere tiltak. Denne kostnaden
kan vcere betydelig, men er krevende & estimere. Vi
peker pé& en risiko for at mekanismer for gkt
fleksibilitet vil medfere en gkt pris fra
tiltaksleverandgrene, og eventuelt ogsé at enkelte
leverandgrer ser seg tient med & trekke seg ut fra

Kostnader

Estimert verdi (absolutt)

Naverdi

Kostnader utvikling /implementering

1-5 MNOK

1-5 MNOK

Kostnader drift

Tiltakskostnader (NAV og andre sektorer)
Nyttevirkninger
Verdiskapning som fglge av flere i arbeid

Sparte trygdeutgifter som fglge av flere i arbeid
(skattefinansiering)

Dkt livskvalitet som fglge av flere i arbeid

Bedre brukeropplevelser i tiltak

1-5 MNOK (per ar) 10-50 MNOXK (totalt)

Vil antagelig gke, stor usikkerhet om omfang

Liten positiv verdi
Ubetydelig/Liten positiv verdi

Ubetydelig/liten positiv verdi

Ubetydelig

Samlet vurdering
Néverdi prissatte virkninger (lannsomhet)

Samfunnsgkonomisk Iannsomhet (inkludert ikke prissatte
virkninger)

Usikkerhet

-10 til -70 MNOK

Stor usikkerhet, risiko for at forslaget er
ulgnnsomt

Hey
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markedet. Dersom leverandgrene skal tilby gkt
fleksibilitet uten & f& gkt kompensasjon, vil det kunne
bety en vesentlig gkt risiko og/eller redusert
fortieneste for disse leverandgrene. Etter vart syn vil
denne ikke-prissatte kostnaden vcere vesentlig mer
betydelig enn den prissatte kostnaden.

10.5.2 Forventet nytte

Nytten ved tiltaket er at det sjeldnere skal oppsta
situasjoner der tiltaket som er optimalt for bruker ikke
er tilgjengelig pa tildelingstidspunktet. Vi har vist i
ferste delleveranse i omrddegjennomgangen (Oslo
Economics; Proba samfunnsanalyse; Frischsenteret,
2023) at dette er en reell utfordring. Som en fglge av
dette mener vi at gkt fleksibilitet vil kunne ha en
betydelig nytteside, ved at matching mellom bruker
og tiltak blir mer optimal, og at det gir gkt tilknytning
til arbeid. Virkningen er ikke prissatt, og antas & veere
begrenset, fordi problemstillingen med rigiditet i
kontrakter antagelig bare skaper utfordringer i en
begrenset del av tiltakstildelingene.

@kt verdiskapning gjennom flere i arbeid

Dersom man gjennom dette forslaget oppndr en
bedre stgrre fleksibilitet til & ta i bruk det beste
tiltaket, kan vi forvente at flere kommer i jobb. Det er
imidlertid ogsé risiko for at forslaget resulterer i at
arbeidsmarkedstiltakene blir dyrere og at der derfor
kan gjennomferes feerre av dem innenfor en gitt
budsjettramme, eller av lavere kvalitet.

Vi legger derfor til grunn at antallet NAV-brukere som
kommer i jobb vil ske marginalt dersom forslaget
gijennomferes. For disse er verdiskapningseffekten hgy.
P& grunn at den svake forventede kvantumseffekten
vurderer vi verdien av denne virkningen fil liten positiv.

Sparte trygdeutgifter som felge av flere i arbeid

| tr&d med argumentet om at effekten pé&
verdiskaping er ubetydelig til liten positiv vurderer vi
virkningen pé& sparte trygdeutgifter til ubetydelig/liten
positiv.

Gkt livskvalitet som folge av flere i arbeid

| trdd med argumentet om at effekten pé&
verdiskaping er ubetydelig til liten positiv vurderer vi
virkningen pé& sparte trygdeutgifter til ubetydelig/liten
positiv.

Bedre opplevelse av a delta pa tiltak

Dersom det blir lettere & tilby det tiltaket som passer
brukeren best, kan tiltaksdeltakelse ogsé oppleves
som mer meningsfylt for den enkelte bruker. Samtidig
vil en eventuell forringelse av kvalitet, og at feerre
eventuelt far mulighet til & delta pé tiltak pé& grunn av
hgyere priser, kunne virke motsatt. Vi vurderer verdien
av denne virkningen til ubetydelig.

10.5.3 Usikkerhet

Usikkerheten er betydelig, scerlig nér det gjelder gkte
tiltakskostnader, der det i verste fall kan vise seg
sveert kostbart & overfgre stgrre risiko for
volumsvingninger til leverandgrene. Denne
usikkerheten er stor nok til at den samfunnsgkonomiske
Iznnsomheten ved forslaget er usikker. | beste fall vil
leverandgrene kunne ta pé seg gkt risiko uten
vesentlig prispéslag, og uten at leverandgrer trekker
seg ut fra markedet, men i verste fall kan forslaget
medfare redusert tilbud og vesentlig hgyere priser.

10.5.4 Oppsummering av forslagets
samfunnsgkonomiske virkninger

Tabell 10-6 viser de samlede samfunnsgkonomiske
virkninger av forslag 10. Stor usikkerhet om endringer
i tiltakskostnader medfarer stor usikkerhet om
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet for dette forslaget.

Gitt prissatte nettokostnader tilsvarende 10-70
millioner kroner, viser dekningsanalysen at forslaget
mé fere til at mindre enn én ny person mé komme i
arbeid per é&r forslaget har effekt pé&
arbeidsdeltakelsen, for at verdien av den gkte
sysselsettingen skal overgéd kostnadene ved &
giennomfare forslaget. | analysen antar vi at forslaget
bidrar til & f& personer i arbeid fra og med to ar
etter at arbeidet med forslaget p&begynnes, og ut
analyseperioden. Den store risikoen forbundet med
forslaget, som scerlig pavirker den ikke prissatte

Tabell 10-7: Budsjettmessige virkninger av forslag 10 for
budsijettet for arbeidsmarkedstiltak, 2025-2039 (millioner

virkningen knyttet til tiltakskostnader, gjer likevel at
det fortsatt er usikkert om forslaget er

kroner) samfunnsgkonomisk lgnnsomt.
MNOK 2025 2026-2039 10.5.5 Forslagets budsjettmessige virkninger
(arlig) Tabell 10-7 viser de budsjettmessige virkningene av
Kostnad utvikling, implementering 1.5 1.5 forslag 10. | tillegg er det betydelig risiko for gkte

og drift tiltakskostnader (hgyere priser i leverandgrkontrakter)

som vi ikke har estimert omfanget av.

Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk 125



Tabell 10-8: Anbefalinger for styring

Okt tilknytning

Prissatt naverdi A Usikkerhet Anbefaling
arbeid
Forslag 7: Bar gjennomfares, men
Mi | iti
Budsjettansvar til -730 MNOK .|dd.e S postily Middels kan innfgres gradvis
virkning )
kontorene med innledende forsgk
u var ti
I -770 MNOK  virkning (noe stgrre Middels . &7 .
kontorene — enn for forslag 5) innfgres stegvis som
utvidet 9 utvidelse av forslag 7
Bgr gjennomfares, men
krevende &
Forslag 9: 0 MNOK  Stor positiv virknin Lav implementere p& en
Utjevnet budsjett P 9 p ) P
méte som sikrer
betydelige virkninger
Forslag 10: @kt
fleksibilitet i -30 MNOK Liten positiv virkning Hoy Bgr ikke gjennomferes
kontrakter

10.6 Anbefalte Igsninger for styring

Vi anbefaler gjennomfering av tre av de fire
forslagene vi har vurdert under temaet styring.
Forslag 9, utjevnet tiltaksbudsjett, er forslaget som er
enklest & anbefale, siden kostnaden er sveert
begrenset, nytten potensielt stor, og usikkerheten
relativt liten. Samtidig er dette et forslag som det ikke
finnes noen tydelig implementeringsplan for, fordi det
er usikkert i hvor stor grad dette vil vektlegges i
budsjettprosessen. Vi mener likevel forslaget kan ha
verdi, dersom det farer til at direktoratet og
departementene tydeligere argumenterer mot starre
endringer i tiltaksbudsjettet i budsjettprosessene.

Vi anbefaler ogsd innfaringen av en felles
budsjettmodell pé& tvers av NAVs fylker og kontor, der
kontorene i sterst mulig grad eksponeres for
samfunnsgkonomiske kostnader ved tiltakene, og der
det opprettes en egen rolle som tiltakskoordinator for
& sikre riktig tilgang pa ftiltak til enhver tid. Selv om
det er noe omdiskutert i hvilken grad en slik modell
faktisk gir endret adferd i tiltakstildelingen, opplever
vi at det knytter seg et potensial til denne modellen
som gir en samfunnsgkonomisk nytte som er starre enn
kostnaden. Dette gjelder scerlig i den utvidede
modellen i forslag 8, da midlertidig lgnnstilskudd gis
en mer rettvisende kostnad i modellen.

Det kan veere mulig & realisere gevinstene knyttet til
en bedre tiltakssammensetning over tid uten & gd sé
langt som & introdusere en skyggeprismodell. Bedre
kommunikasjon mellom fylke og kontor kan trolig
realiseres gjennom & innfere bedre
samhandlingsmodeller mellom styringsnivéene. Dersom
det at NAV-veiledere opplever enkelte tiltak som

«gratis» i dag hjelper det kanskje & kommunisere
enda tydeligere hva kostnadene er, og at disse skal
tas i betraktning i vurdering av alternative tiltak, selv
om NAV-kontoret ikke selv beerer kostnadene av
tiltakene. Var vurdering er likevel at delegering av
budsjettansvaret i starre grad sikrer at dette skjer i
praksis.

| og med at det er betydelig usikkerhet knyttet til
nyttevirkningene, kan modellen innfgres gradvis, med
et forsgk over noe tid i noen utvalgte NAV-fylker. Vi
kan vanskelig se at det skal veere geografiske forhold
som ftilsier en ulike bestepraksis for budsjettering av
tiltak, sé& dersom modellen gir gode resultater i enkelte
fylker, er det grunn til & anta at dette vil gjelde i alle
fylker.

Forslag 10, som er ment & gi gkt fleksibilitet for
tiltaksvolum, anbefales ikke. Dette skyldes at risikoen
for gkte tiltakskostnader er s&pass betydelig. Dersom
det skal gés videre med dette forslaget, bar det i sé
fall gjgres forsiktig og stegvis, der det gjgres
evalueringer som gir gkt kunnskap om leverandgrenes
tilpasninger til slike gkte krav om fleksibilitet.
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11. Forutsetninger for vellykket gjennomfaring av lgsninger

for styring

Usikkerhet om virkninger i kombinasjon med
sterk lokal autonomi taler for at ny
budsjettmodell bor innfores som et forsek og
evalueres. God tilgang pa utdanningsmuligheter
og billige tiltak kan gjore det mulig G holde igjen
taksbudsjettet i perioder med hoy
arbeidsledighet.

11.1 Forslag 7: Budsjettansvar til
kontorene

| utgangspunktet synes det ikke scerlig krevende &
realisere forslaget om & tildele budsjettansvar til
NAV-kontorene, i og med at det allerede finnes en
modell som kan spres til de gvrige NAV-fylkene.
Samtidig felger det betydelige kostnader med
forslaget, béde i implementering og lgpende drift. For
at forslaget skal veere lgnnsomt, mé det oppstéd
vridninger i méten tiltak tildeles pd, som gir en bedre
matching mellom bruker og tiltak i et
samfunnsgkonomisk kost-nytte-perspektiv.

Det er usikkerhet knyttet til nyttesiden her, og derfor
kan en god tilncerming til realisering av forslaget
veere en gradvis overgang. Dette muliggjeres av at
det er 11 NAV-fylker som i dag ikke benytter denne
budsjettmodellen, og det er derfor lett & se for seg at
modellen i farste omgang spres bare til ett eller to-tre
av disse fylkene. Da ma det i s& fall ogsd veere lagt
gode planer for en evaluering av denne innfgringen
etter et par &r, der det mé vcere identifisert gode
evalueringsspgrsmdl og indikatorer som kan belyse
endringer i praksis og medfglgende nytte. Dersom
evalueringen viser at nytten gker mer enn kostnaden,
vil det veere hensiktsmessig & spre praksisen til de
resterende NAV-fylkene.

En annen variant kan veere & gjgre en mer omfattende
vurdering av resultatene modellen har oppnédd i
fylket som har utviklet modellen, enn det vi har gjort i
denne omrédegjennomgangen. Denne vurderingen
kan deretter veere et grunnlag for en beslutning om en
videre utrulling til avrige NAV-kontor.

Det vil kunne vcere krevende & realisere
effektiviseringspotensialet vi har beskrevet for NAV-
veilederne, scerlig hvis oppgavene som overlates til en
tiltakskoordinatorer i dag er spredt pd sveert mange
veiledere. Dersom det i praksis er én person pd
kontoret som i dag gjer disse oppgavene, kan det

veere naturlig at denne personen far rollen som
tiltakskoordinator. Dersom oppgavene er mer spredt,
er det behov for en kartlegging av hvor disse
oppgavene ligger, og hvor mye tid som frigjgres nér
oppgavene flyttes til en tiltakskoordinator. Videre er
det viktig at det er besluttet hvordan gevinsten skal
realiseres — skal antall veilederdrsverk reduseres, eller
skal veilederne bruke den frigjorte tiden pé& tettere
oppfelging av brukerne? Hvem som beslutter dette,
om det er det enkelte kontor, fylket eller NAV sentralt,
md da ferst avklares.

En av de forventede virkningene av modellen, er gkt
bruk av midlertidig lgnnstilskudd relativt til andre
arbeidsmarkedstiltak. Bruk av virkemidler og tiltak i
ordincert arbeidsliv — som midlertidig lgnnstilskudd -
betinger imidlertid ogsé& at NAV driver godt
markedsarbeid og inngér samarbeid med
arbeidsgivere som har rekrutteringsbehov. God bruk
av lgnnstilskudd krever ogsd at veileder fglger opp
brukeren underveis. | en del tilfeller vil det veere
leverandgr av oppfelgingstiltak eller jobbspesialist i
Utvidet oppfsalging/IPS som falger opp brukeren i
Iznnstilskudd-perioden, altséd at NAV dupliserer tiltak.
Det kan ogsd veere aktuelt & kombinere lgnnstilskudd
med tilskudd til mentor, enten samtidig eller som
tiltakskjeding hvor mentor falger opp etter perioden
med lgnnstilskudd. For brukerne som har lengst
avstand til arbeidsmarkedet, er det av betydning at
lennstilskudd kan kombineres med andre virkemidler.

11.2 Forslag 8: Budsjettansvar fil
kontorene og refusjon for
lennstilskudd

I all hovedsak vil det veere de samme
problemstillingene som oppstér ved realisering av
forslag 8 som ved realisering av forslag 7. Se derfor
omtale i kapittel 0. Det eneste som kommer i tillegg, er
at det mé& utarbeides en god modell for hvordan
kontor og fylke sammen kan finansiere midlertidige
Iznnstilskudd, slik at bare 20 prosent av kostnaden
treffer kontoret. Modellen mé gi tilstrekkelig
forutsigbarhet for fylket, og lave
administrasjonskostnader. | utgangspunktet burde
denne modellen kunne utarbeides sentralt, og innfgres
likt i alle NAV-fylkene.

11.3 Forslag 9: Utjevnet budsjett

Som tidligere nevnt har vi ikke identifisert en konkret
méte & implementere forslag 9 pd. Politikerne har, og
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skal ha, makt til & endre budsjetter, og det er flere
politiske og faglige hensyn som ma tas i betraktning
ndr sterrelsen pé tiltaksbudsjettet skal bestemmes.

Dersom forslaget realiseres, vil det veere gnskelig med
en gjennomtenkt holdning til hvordan man kan oppné
s& lavt velferdstap som mulig hos arbeidsledige i en
lavkonjunktur. Et mer fleksibelt og relevant
utdanningstiloud for NAVs brukere kan imidlertid
bidra til mye av det samme, og vil etter endringene i
dagpengeforskriften i 2021 veere mulig for
arbeidssgkere & delta p4, i kombinasjon med
dagpenger — uten at dette belaster NAVs
tiltaksbudsijett.

11.4 Forslag 10: @kt fleksibilitet i
kontrakter

Vi anbefaler ikke gjennomfering av dette tiltaket.
Dermed er det heller ikke naturlig & beskrive
forutsetninger for en vellykket gjennomfaring. Men
som beskrevet over, kan det veere en tilncerming & ev.
gjere isolerte forsgk, der det i enkeltanskaffelser stilles
krav som gir gkt fleksibilitet, og der virkningene p&
antall tilbydere og prisnivd i konkurransen registreres
og vurderes. Ved hjelp av disse vurderingene kan
usikkerheten knyttet til sammenhengen mellom krav til
fleksibilitet og tiltakskostnad reduseres, og denne nye
informasjonen kan legges til grunn ved en fornyet
vurdering av forslaget.
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12. Anbefalinger for styring

Vére anbefalinger for en bedre styring av
tiltaksomradet angar alle nivder 1 styringslinja.
De griper fatt i budsjett og budsjettstyringen,
styringsmodell, NAVs organisering lokalt og

samarbeid med andre sektorer.

7 budsjettansvar til kontorene

Forskning referert til i rapporten fra
omrddegjennomgangens fgrste fase tyder pa at
midlertidig lgnnstilskudd er et effektivt
arbeidsmarkedstiltak. Det er et funn som er kjent, ogsé
blant veiledere i NAV. Det eksisterer imidlertid flere
barrierer mot at dette tiltaket blir brukt s& mye som
det burde. For det farste er det et tiltak med hgye
budsjettkostnader. Siden dette tiltaket finansieres av
kontorenes egne tiltaksmidler fremsté&r det som dyrt
for kontorene, sammenlignet med andre tiltak som
fylket kigper inn, og som NAV-kontorene selv ikke
beerer kostnadene av.

Det & legge bedre til rette for at NAV-kontorene skal
likebehandle kostnadene ved midlertidig lennstilskudd
og andre tiltak, som for eksempel oppfalgingstiltaket
som fylkene kjgper inn og finansierer, vil ogsd kunne
oke bruken av midlertidig lennstilskudd relativt til
andre tiltak. Det er ogsd generelt en fordel for
effektiv bruk av begrensede tiltaksmidler at kontorene
beerer kostandene av tiltak og virkemidlene de
iverksetter selv. Det er i trdd med det finansielle
ansvarsprinsipp. Derfor foreslar vi en budsjettmodell
som innebcerer at NAV-kontorene belastes kostnadene
ved alle tiltak de gjennomfarer. Dette kan gjgres ved
hjelp av en skyggeprisingsmekanisme, som per né
gjelder i ett av NAV-fylkene som vi har kartlagt.

8 Budsjettansvar til kontorene og refusjonsordning
for Iennstilskudd

Denne skyggeprismodellen kan utvides for & legge
enda bedre til rette for relevante
kostnadskomponenter. Fordi midlertidig lgnnstilskudd
er en overfgring av midler fra offentlig sektor til
arbeidsgivere, representerer ikke tilskuddet i seg selv
en samfunnsgkonomisk kostnad. Den
samfunnsgkonomiske kostnaden av midlertidig
lgnnstilskudd vil veere begrenset til
skattefinansieringskostnaden av det belgpet som
belastes budsjettet — altsd 20 prosent av tilskuddet. En
skyggeprismodell som tar hgyde for dette kan for
eksempel gjennomfgres ved at fylkene holder tilbake
80 prosent av budsjettrammen man forventer & bruke
pé& midlertidig Ignnstilskudd, men fordeler resten av
rammen til NAV-kontorene. Om NAV-kontorene

innvilger et midlertidig Ignnstilskudd medfinansierer
fylket 80 prosent av kostnadene.

Dersom man er mindre opptatt av likebehandling av
tiltakskostnader i generell forstand, men gnsker &
legge til rette for gkt lgnnstilskudd kan det ogsé veere
mulig & innfare refusjonsordning for lgnnstilskudd uten
at det fulle budsjettansvaret ngdvendigvis delegeres.

9 Jevnere fordeling av tiltaksbudsjett over tid

Historisk sett ser vi at tiltaksbudsjettet gker noe i
lavkonjunktur, mens det reduseres i perioder med hgy
aktivitet i skonomien. Arbeidsledige kan finne glede i
felelsen av & bli ivaretatt nér situasjonen pé
arbeidsmarkedet er utfordrende. Vér vurdering er
likevel at det er flere ulemper enn fordeler med dette
mensteret, blant annet fordi svingninger i
tiltaksbudsjett i seg selv er krevende & forholde seg ftil
béde for NAV og for leverandgrer av tiltak.
Forskningen tilsier ogsd at arbeidsmarkedstiltak har
bedre effekt i haykonjunktur enn i lavkonjunktur. Vi
anbefaler derfor at man tar sikte p& & utjevne
budsjettrammen noe, sammenlignet med i dag. Dette
vil innebcere en hayere tiltaksintensitet i haykonjunktur
sammenlignet med i dag, og en lavere tiltaksintensitet
ved lavkonjunktur. Perioder med hgy ettersparsel
etter arbeidskraft bar sees p& som en mulighet til &
bruke arbeidsmarkedstiltak for & f& personer som
ellers stér langt fra arbeidsmarkedet inn i jobb.

11 God kommunikasjon mellom styringsnivdene
om tiltak

For at tiltakssammensetningen skal bli bedre tilpasset
behov bgr det sikres en god kommunikasjon mellom
styringsnivdene om tiltaksbehov og hvordan tiltakene
fungerer. Spesielt er det viktig at fylkene baserer sine
framskaffelser av tiltak p& vurderingene til kontorene,
om hva det er behov for. | den anbefalte modellen
med budsjettansvar til kontorene har vi ogsé lagt til at
det etableres en tiltakskoordinatorrolle, som har
ansvar for & sikre samhandling mellom kontor og
fylke, mellom kontor og leverandgrer, og at NAV-
veilederne til enhver tid har god oversikt over hvilke
tiltak som er tilgjengelige lokalt, og egenskapene ved
dem. Dersom denne modellen ikke innfares er vér
anbefaling at god kommunikasjon om tiltak sikres pé&
andre mater.

12 En helhetlig gjennomgang av NAVs
framskaffelsesstrategi

NAVs framskaffelsesstrategi er av vesentlig betydning
for hvilke tiltak som er tilgjengelig nér, til hvilken pris,
og med hvilken kvalitet. Den omfatter valg av tiltak
som skal anbudsutsettes, produseres i egenregi eller
av forh&ndsgodkjente tiltaksarrangegrer. Den omfatter
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ogsd avgrensinger og krav i konkurranser og
kontraktsdokumenter, og hdndheving og
kontraktsoppfelging.

NAVs valg om framskaffelsesmetoder fremstér mer
historisk betinget enn faglig begrunnet. Det ser ogsd ut
til & veere variasjon mellom fylker i hvordan
kontraktsvilkar héndheves, og kontraktsoppfelgingen
skjer. Vi anbefaler derfor en gjennomgang av
framskaffelsesstrategien som tar for seg hvilke tiltak
ber produseres i egenregi, av konkurranseutsatte
leverandgrer, av forhdndsgodkjente aktarer eller i en
kombinasjon. Gjennomgangen bgr ogsé vurdere de
kontraktsmessige vilk&rene i avtalene med eksterne
leverandgrer, hvordan disse hdndheves,
tildelingskriterier, avgrensinger av tiltak, fordeling av
risiko, kontraktsoppfelging og dialog. Alle disse
elementene vil kunne ha stor innvirkning pé& hvilke tiltak
som er tilgjengelig hvor, pris og kvalitet. Spesielt bar
det gjeres en vurdering av om AFT bgr anbudsutsettes.
Forsgk med avklaringstiltaket i intern regi ber ogsa
vurderes, i lys av at det kan forbedre NAVs tilgang til
informasjon om brukerne. Var vurdering er ogsd at
det spesielt for AFT bgr vurderes & redusere
oppsigelsestiden pé& plasser, for & fé& sterre fleksibilitet
til & tilpasse tiltaksbruken etter behov.

Vi anbefaler ogsé en gjennomgang av lokal praksis
for anskaffelser og oppfelging av leverandgrer,
herunder hvor mye vekt som legges, og ber legges,
pé & gi lokale leverandgrer forutsigbarhet.
Framskaffelsesstrategien bar utformes i lys av
egenskaper ved leverandgrmarkedet, egenskaper
ved de tjenestene NAV anskaffer, og NAVs
kompetanse og kapasitet i anskaffelsessammenheng.

Arbeidet med framskaffelsesstrategien bgr ha som
mal & sikre tilgjengelighet ved behov, hgy kvalitet og
lav pris.

13 Bedre tilgang til relevante utdanningstilbud

Arbeidsmarkedstiltak som bidrar til at NAVs brukere
fér péfyll av formell kompetanse er ogsé godt faglig
begrunnet. Det finnes likevel flere barrierer mot at
slike tiltaket blir brukt. Det generelle tilbudet at
utdanning er ikke ngdvendigvis godt nok tilpasset
behovene til NAVs brukere. Mange kan ha bruk for
tilrettelegging og som det ordincere
utdanningssystemet ikke tilbyr. Det er ogsé
utfordrende & sgrge for relevante tiltak for personer
som stér utenfor arbeid i lavkonjunktur. | slike perioder
er generelt mulighetene for & finne nytt arbeid lavere,
og dermed er ogsé innldsningseffekten av & delta pé
langvarige tiltak, mindre. Det ordincere
utdanningssystemet er imidlertid fortsatt organisert i
relativt langvarige moduler, med oppstart i august og
muligens i januar.

Vér vurdering er at NAV bear legge mer til rette for
relevante og fleksible tiltak i utdanningssystemet.
NAYV kan for eksempel gjennom offentlig-offentlig
samarbeid skaffe til veie gruppetiltak for fag- og
yrkesopplcering innenfor bade det videregé&ende
systemet og fagskolene. Var vurdering er at
ordningen har stort potensiale nar det kommer til &
sgrge for relevante utdanningstilbud for NAVs
brukere, bé&de i situasjoner med hgy ledighet, og
ellers. Det at NAV er med og finansiere tilbudet, i
sterre grad enn ved ordincere utdanningstiltak og
oppleeringstiltak i videregdende utdanning, innebcerer
trolig at NAV har starre innflytelse pd& utformingen av
tilbudet, bade nar det gjelder form, innhold og
innretning, enn ellers. For & sikre et tilbud av relevante
oppleceringslap som er fleksible nok, bé&de i utforming
og skalering over tid, kan det veere hensiktsmessig &
kigpe flere tjienester fra private leverandgrer av
utdanning. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv er det
ogsé gnskelig at flere fér tilbud om
realkompetansevurdering.

14 Bruke NAYV fylker og NAV-kontor som
utprevingsarenaer gjennom systematiske
utprevinger

Som diskutert finnes det, gitt et svakt
kunnskapsgrunnlag om hva som virker for hvem, gode
grunner til & begrense den statlige styringen av
tiltakstildeling. Oppfelging av enkeltindivider utformes
best med utgangspunkt i en helhetlig vurdering av den
enkelte bruker og de lokale
arbeidsmarkedsmulighetene. Var vurdering er likevel
at AID og AVDir ber & legge noen flere feringer pé
fylkenes modell for styring pé&
arbeidsmarkedstiltaksomrédet, for eksempel
budsijettstyring og kontorenes budsjettansvar, kontakt
om tiltaksbehov og hvordan tiltakene fungerer,
anskaffelser og kontraktsoppfelging. Generelt ber
statlige myndigheter benytte muligheten til & bruke
fylker og NAV-kontor som utprgvingsarenaer gjennom
systematiske utpravinger og evalueringer. Som et
farste steg bgr det gjennomfgres forsgk som utforsker
endret oppgavefordeling mellom fylkesledd og
kontorene, og hvilke virkninger dette har for bruk og
resultater av tiltak, forvaltningskostnader og annet.

Etter hvert som kunnskap skaffes til veie om hva som
virker for hvem, er det ogsd rom for & balansere
skjgnnsmessige vurderinger og etablert kunnskap,
ogsa i tiltakstildelingen.

15 Mindre styring pé aktivitet = kravene i
tildelingsbrevet ber veere i trad med det man ensker
@ oppnd

Gruppene som skal prioriteres ved tildeling av
arbeidsmarkedstiltak er per 2023 unge under 30 ar,
langtidsledige og innvandrere fra land utenfor EZS.
Det at enkelte grupper skal prioriteres i tildeling av
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tiltak er prinsipielt utfordrende. Var vurdering er
likevel at disse fgringene er av liten betydning i
praksis, siden disse gruppene ogsé vurderes & ha stor
nytte av tiltak. Om NAVs prioritering av disse
gruppene i realiteten ikke pdvirkes av disse
styringssignalene, kan man samtidig hevde at kravene
kun farer til unedvendige rapporteringskrav. Samtidig
kan en fordel med & ha de prioriterte gruppene i
styringsdialogen veere at det gir ekstra fokus p& &
utvikle gode tjenester til disse gruppene. Dersom det
er det egentlige formélet med faringene, er vér
vurdering imidlertid at dette ogsd ber veere ordlyden
i styringsdialogen, og det som bgr reflekteres i
rapporteringskrav og annet.

16 Vurdere a flytte midler til varig lennstilskudd ut
av 76-posten

| motsetning til Varig lgnnstilskudd er alle tiltak som
finansieres av midler p& 76-posten midlertidige tiltak.
Potensielt har ogsé& varig lgnnstilskudd en vesentlig
annerledes mélgruppe enn gvrige tiltak pd 76-posten,
og et annet formdl. Det er uheldig om én budsjettpost
har flere formal

Det pégar hgsten 2023 en evaluering av tiltaket varig
lannstilskudd. Den evalueringen vil kunne belyse en
eventuelle avvik i formal mellom dette tiltaket og
andre tiltak som finansieres av 76-posten. Vi
anbefaler & vurdere om varig lgnnstilskudd ber flyttes
ut av 76-posten ndr denne evalueringen foreligger.
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13. Avsluttende betraktninger

Forslagene og strategiene som er skissert i
denne omrddegjennomgangen vil bidra til et
sikrere kunnskapsgrunnlag, til at denne
kunnskapen blir tilgjengelig for de som trenger
den, og at forhold som i dag begrenser mulighet
til @ la kunnskap fa gjennomslag i beslutninger
pa ulikt nivd, ryddes av veien. Det vil gi en mer
effektiv bruk av arbeidsmarkedstiltak, og sikre
at flere kommer i jobb raskere enn det som er
tilfelle i dag.

Denne rapporten avslutter en omrddegjennomgang av
arbeidsmarkedstiltak. Nakkelproblemstillingene har
veert: Hvordan kan vi f& til en bedre og mer
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak.

Virkemidlene for & fé& til en bedre og mer
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak stér i et
spenn mellom lokal autonomi og sentral styring. Med
et begrenset kunnskapsgrunnlag om hvilke tiltak som
virker for hvem er det ikke rom for mye sentral styring
av tiltaksbruk. Beslutningene bgr tas lokalt, med
utgangspunkt i en helhetlig vurdering av den enkelte
bruker, de tilgjengelige verktgyene og
arbeidsmarkedsmulighetene. Hvilke tiltak som skal
kigpes inn og prioriteres lokalt ber gjenspeile
egenskaper ved brukerne, nceringsstruktur og
konjunktur. Gitt at innsikten i brukerens behov og
arbeidsmarkedets muligheter sitter lokalt, vil for mye
sentral styring p& disse omr&dene kunne fare til at
tienestene og tiltakene virker ddrligere enn de ellers
ville ha gjort. Anskaffelser av tiltak, som legger
feringer p& den konkret e sammensetningen av tiltak
tilgjengelig lokalt, ber kanskje tas pé fylkesniva.
Tildeling av tiltak besluttes kanskje aller best i mgte
med den enkelte bruker.

Samtidig: Det er utfordrende & veere sikker pd om
vurderingene til de lokale beslutningstakere er sé
gode som de kunne veere. Er veiledernes
skjgnnsmessige vurderinger basert p& en god
forstdelse av brukernes barrierer, ressurser og
muligheter, eller kunne de vecert forbedret ved &
justere hvilken informasjon vurderingene gjgres pé&
bakgrunn av, og hvilken vekt som legges pé& forhold
ved brukeren og de omkringliggende
arbeidsmarkedsmulighetene? Er samhandlingen og
informasjonsutvekslingen mellom NAV-kontor og
fylkesledd god nok nar den lokale tiltaksportefalien
skal planlegges?

Den store lokale autonomien gjelder ikke bare i
tildeling av tiltak og i konkrete beslutningen om hvilke
tiltak som skal framskaffes. Det er ogs& stor variasjon i
hvordan arbeidet med tildeling og styring at
arbeidsmarkedstiltakene er organisert, herunder
styring fra fylke og ned til NAV-kontor, samhandling
med leverandgrer og annet.

Vér vurdering er at det finnes gode argumenter
allerede i dag for & standardisere prosessene som
ligger beslutninger om tildeling og sammensetting av
lokalt tiltakstilbud. Dette betyr ikke regler som sier
hvilke brukere som skal f& hvilke tiltak, eller hvordan
fordelingen at tiltaksbruken innad i et fylke eller et
kontor skal veere, men at rammebetingelsene og
forutsetningene for & ta gode valg pé disse omrédene
er mer ensartet, og basert pd en beste praksis.

Vére forslag til systemutvikling vil bidra til &
standardisere prosessene med tildeling av tiltak, fordi
det implisitt legger faringer pé& hvilken informasjon om
bruker og tilgjengelige tiltak som veilederen kan
observere, og forholde seg til.

Vi foreslér ogsé at Arbeids- og velferdsdirektoratet
og Arbeids- og inkluderingsdepartementet tar initiativ
til en viss standardisering av budsjettstyringen lokalt,
og framskaffelsesstrategi. P& de omrddene hvor det
er usikkerhet rundt virkningene av ulike modeller, bar
statlige myndigheter benytte muligheten til & bruke
fylker og NAV-kontor som utprgvingsarenaer gjennom
systematiske utprgvinger og evalueringer.

Stgrre datafangst og mer utnyttelse av potensialet for
randomiserte eksperimenter, vil ogsé bidra til mer og
sikker kunnskap om hvilke tiltak som virker for hvem,
og hvilke tiltak som ikke har gnskede virkninger.

Etter hvert som kunnskap skaffes til veie om hva som
virker for hvem, er det ogsd rom for & balansere
skjgnnsmessige vurderinger og etablert kunnskap,
ogsa i tiltakstildelingen.

| sum mener vi at de forslagene og strategiene som er
skissert i denne omr&degjennomgangen vil bidra til et
sikrere kunnskapsgrunnlag, til at denne kunnskapen
blir tilgjengelig for de som trenger den, og at forhold
som i dag begrenser mulighet til & la kunnskap fé
gjennomslag i beslutninger pa ulikt nivd, ryddes av
veien. Det vil gi en mer effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak, og sikre at flere kommer i jobb
raskere enn det som er tilfelle i dag.
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