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Kapittel 1  

Perspektiver og oppsummering

Det er bred enighet om høy sysselsetting som et
hovedmål for den økonomiske politikken. Ved årtu-
senskiftet lå sysselsettingsandelen i Norge i toppen
internasjonalt. Men siden da har en nedgang på to
prosentpoeng i Norge, og en gunstigere utvikling i
flere andre land, brakt oss noe nedover i rangerin-
gen. I kjernegruppen i arbeidsmarkedet på 25–54 år
er det hele 17 prosent som ikke er sysselsatte. Det var
fire prosentpoeng flere enn i Sverige i 2017. Sam-
menlignet med andre land har vi en høy andel av
befolkningen på helserelaterte ytelser – i Norge er
denne andelen 17 prosent i aldersgruppen 18–66 år.

Svakere sysselsettingsutvikling enn naboland
som Sverige tyder på et potensial for økt sysselsetting
også i Norge. Høyere sysselsetting gir økt verdiska-
ping og gjør velferdssystemet mer robust overfor
framtidige utfordringer knyttet til omstilling i
arbeidslivet og økende levealder. Deltakelse i
arbeidslivet er viktig for den enkeltes mulighet til
forsørgelse og selvrealisering, og et sentralt virke-
middel mot fattigdom.

For å øke sysselsettingen er det nødvendig med
en bredt anlagt politikk.

En sentral forutsetning er en god utvikling i total-
økonomien. Det krever et velfungerende næringsliv
og at den økonomiske politikken innrettes med sikte
på et høyt og stabilt nivå på samlet etterspørsel.

Relevant og oppdatert kompetanse blir stadig
viktigere for å greie seg godt i arbeidslivet. Flere må
fullføre videregående opplæring, og det må utvikles
bedre veier inn i arbeidslivet for personer som ikke
lykkes med videregående utdanning. Kompetansen
må styrkes også for voksne med svake grunnleg-
gende ferdigheter.

Gode inntektssikringsordninger er sentralt for
økonomisk trygghet og velferd i befolkningen. Men
trygdesystemet må gjøres mer arbeidsorientert, slik
at det støtter opp under eget inntektsgivende arbeid,
og ikke bare erstatter bortfall av det. Forskning og
erfaringer viser at vanlige helseproblemer ikke behø-
ver å forhindre arbeid. Tvert om, arbeid har en
rekke positive virkninger som også kan bidra til å
bedre helsen.

Arbeidsorientering innebærer endringer på flere
områder. For unge som sliter i arbeidsmarkedet, gir
helserelaterte ordninger høyere ytelser enn andre
alternativer. Det kan svekke mulighetene til å finne
arbeid. Økt satsing på kvalifiseringsprogrammet
eller andre egnede tiltak, og harmonisering av
nivået på enkelte ytelser, vil gi mange unge bedre
forutsetninger for å finne en jobb.

Langvarig sykefravær kan føre til at arbeidsta-
kere kommer inn i andre helserelaterte ytelser og
etter hvert faller ut av arbeidslivet. Sykelønnsord-
ningen bør endres for å bidra til redusert fravær og
økt sysselsetting, blant annet gjennom økt bruk av
gradert sykmelding. Gradering bør gi mulighet for
en lengre sykepengeperiode, og kompensasjonsgra-
den bør reduseres noe et stykke ut i sykefraværsperio-
den. Arbeidsgivers finansieringsansvar bør delvis
forskyves fra korttidsfravær til langtidsfravær.

Uføretrygden bør endres slik at personer med
gradert uføretrygd blir mer attraktive i arbeidsmar-
kedet. Det bør åpnes for helsejustert lønn, der et ufø-
revedtak innebærer et anslag på reduksjonen i pro-
duktivitet per time, og arbeidsgivere betaler en time-
lønn som bygger på ordinær lønn, justert for reduk-
sjonen i produktivitet. Uføretrygden gis da som kom-
pensasjon for redusert timelønn, og eventuelt også
for redusert arbeidstid.

Oppfølgingen av utsatte grupper i arbeidsmarke-
det bør styrkes. NAV bør få mer ressurser slik at de
kan drive tettere oppfølging av sine brukergrupper.
NAV bør satse mer på tiltak som har vist god effekt,
selv om de koster mer, og det bør stilles mer konkrete
krav til aktivitet i ulike ytelser, innenfor dagens
regelverk.

Innsatsen for å øke sysselsettingen av seniorer i
arbeidsmarkedet bør økes, med vekt på kompetanse
og tiltak for å styrke etterspørselen. Den øvre alders-
grensen i arbeidsmiljøloven bør reduseres til 70 år,
samtidig som det bør bli lettere å jobbe ut over
aldersgrensen, med justerte lønns- og arbeidsvilkår,
slik at begge parter er tjent med arbeidsforholdet.
Alle særaldersgrenser bør gjennomgås med sikte på
å fjerne disinsentiver til fortsatt arbeid.
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1.1 Hvordan kan sysselsettingen 
økes?

Norge har lenge hatt et sysselsettingsnivå i top-
pen internasjonalt. Dette er nå delvis endret.
Mens sysselsettingen har økt i en rekke andre
land målt som andel av befolkningen i yrkesaktiv
alder, har den falt noe i Norge. Selv om vi fortsatt
ligger høyt sammenlignet med de fleste andre
land, er andelen sysselsatte i Norge nå klart
lavere enn i Sverige. Det tyder på et potensial for
høyere sysselsetting også her.

Ekspertgruppen har fått i oppdrag å foreslå til-
tak for at flere skal komme i arbeid og at færre
skal falle utenfor arbeidslivet på varig stønad. Vi
har også fått i oppdrag å gi anbefalinger om
mulige endringer i støtte- og inntektssikringsord-
ninger, med sikte på økt sysselsetting.

Et høyt sysselsettingsnivå er avgjørende for
velferden i samfunnet. I tiårene framover vil
offentlige finanser komme under økende press på
grunn av aldring i befolkningen, som fører til økte
utgifter knyttet til helse, omsorg og pensjoner. For
å sikre bærekraft i velferdsordningene, må flere
av de som står utenfor arbeidslivet komme i jobb,
og avgangen til trygdeordninger og pensjon må
reduseres.

For at sysselsettingen skal øke, må en rekke
forutsetninger være til stede.

En sentral forutsetning er en god utvikling i
totaløkonomien. Det krever et velfungerende og
innovativt næringsliv, som skaper flere jobber enn
de som forsvinner. Offentlig sektor må også fun-
gere godt, og det er nødvendig med solide offent-
lige finanser. Den økonomiske politikken må inn-
rettes med sikte på et høyt og stabilt nivå på sam-
let etterspørsel. Det er sentralt for å oppnå høy
sysselsetting, og en forutsetning for at andre tiltak
skal kunne bidra til dette.

Relevant og oppdatert kompetanse er viktig
for sysselsettingen. Mange personer står utenfor
arbeidslivet på grunn av svak eller mangelfull
kompetanse. Kompetansekravene i arbeidslivet vil
øke, og dette krever sterkere satsing på utdanning
og opplæring. Flere må fullføre videregående opp-
læring, særlig innen yrkesfaglig studieretning.
Mange voksne trenger også bedre kompetanse,
både grunnleggende ferdigheter og mer yrkesret-
tede.

Det er også mange personer som har helse-
problemer, der dette framstår som den sentrale
årsaken til at de ikke jobber. Forebygging og til-
rettelegging har en sentral rolle i å forhindre
belastning og skader. Hvis sykdom eller skade
inntreffer, er det viktig at helsevesenet gir god

behandling og oppfølging, slik at syke og skadede
får best mulig helsemessige forutsetninger for å
være i jobb.

Gode inntektssikringsordninger er viktig for
økonomisk trygghet og velferd i befolkningen. De
som ikke kan jobbe på grunn av helseproblemer,
må få en akseptabel inntektssikring. Men det er
ikke noe skarpt skille mellom de som ikke kan
jobbe og de som kan. Mange typer helseproble-
mer er forenlige med arbeid, og i en del tilfeller
kan arbeid også være gunstig for helsen. Inntekts-
sikringsordningene og oppfølgingen rundt ord-
ningene må derfor utformes slik at de legger til
rette for arbeid. Det er nødvendig å bryte med
forestillingen om at arbeidslivet bare er for de
friske. I mange tilfeller kan man gjøre en god jobb
til tross for sykdom eller funksjonshemming.

Ytelsesnivået i inntektssikringsordningene har
også betydning for sysselsettingen. Generelt vil et
strengere og mindre sjenerøst trygdesystem gi
sterkere insentiver til å jobbe. Det vil føre til at
flere kommer i jobb, men samtidig blir det lavere
ytelser for dem som forblir i ordningen. Valget
mellom strenghet og sjenerøsitet gir vanskelige
dilemmaer for politikere og andre beslutningsta-
kere, der man må veie velferd og fordeling mot
sysselsetting og budsjettkostnader. Vi har fått et
mandat om å foreslå tiltak for å øke sysselsettin-
gen. I tråd med dette vil vi peke på noen områder
der sysselsettingsmulighetene kan forbedres
gjennom moderate innstramminger.

Et arbeidsorientert trygdesystem

Et sentralt element i en strategi for høyere syssel-
setting er et mer arbeidsorientert trygdesystem,
hvor personer i mindre grad blir gående passive
mens de mottar ytelser fra NAV. Et mer arbeids-
orientert trygdesystem innebærer at ordninger
og tiltak må utformes slik at de styrker mulighe-
tene til å komme i arbeid. I tillegg er det viktig å
sørge for at den enkelte kommer inn i den ordnin-
gen eller det tiltaket som er best egnet for framti-
dig deltakelse i arbeidslivet. Det innebærer blant
annet en viss harmonisering av nivået på enkelte
ytelser, for å unngå at kompensasjonsnivået er
høyest i ytelser som kan svekke utsiktene til fram-
tidig arbeid. En slik harmonisering vil frigjøre
økonomiske ressurser som kan brukes til kvalifi-
sering og bedre oppfølging, og det vil styrke sys-
selsettingsmulighetene ytterligere.

Et aktuelt område gjelder ordninger for unge
med helseproblemer. Mange unge som sliter i
arbeidsmarkedet, har sammensatte problemer
der helseplager trolig bare er en del av bildet. For
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denne gruppen kan mottak av en helserelatert
ytelse føre til overdrevent fokus på de helsemes-
sige utfordringene, og det kan svekke mulighe-
tene til å komme i arbeid. Arbeidsavklaringspen-
ger vil ofte være den eneste tilgjengelige eller øko-
nomisk gunstigste ytelsen på kort sikt, men i
mange tilfeller vil kvalifiseringsprogrammet, eller
andre arbeidsrettede tiltak eller oppfølging, være
bedre egnet for den unge, fordi det styrker kom-
petansen og gir bedre jobbmuligheter på lengre
sikt.

For sykefravær viser forskning at gradert syk-
melding bidrar til redusert fravær og i en del tilfel-
ler også til raskere tilbakevending til vanlig jobb.
Likevel var bare om lag en fjerdedel av sykefra-
værene graderte ved utgangen av 2017. Det taler
for en omlegging av sykepengeordningen slik at
både arbeidsgivere og arbeidstakere får sterkere
økonomiske insentiver til bruk av gradert sykmel-
ding. Arbeidsgivers oppfølging er også viktig,
ikke minst for langvarige sykefravær. Derfor bør
arbeidsgiver få større økonomisk ansvar for lang-
tidsfraværet, og kompenseres gjennom mindre
økonomisk ansvar for korttidsfraværet.

Bedre oppfølging og mer bruk av arbeidsrettede tiltak

Bruken av arbeidsmarkedstiltak er lavere i Norge
enn i flere av våre naboland. Norske og internasjo-
nale studier viser at virkningen av arbeidsmarkeds-
tiltak er varierende, men at det også finnes virke-
midler som gjennomgående har positiv virkning.
Derfor foreslår vi at bruken av arbeidsmarkedstil-
tak økes, og at NAV i større grad bør tilby de ord-
ningene som har vist god effekt, som blant annet
lønnstilskudd, selv om de kan koste mer.

Et mer arbeidsorientert trygdesystem krever
økt oppfølging av de som faller utenfor. Derfor bør
det tilføres økte ressurser til arbeidsrettede tiltak
og til en kombinasjon av arbeidsrettede tiltak og
medisinsk behandling for personer med helseut-
fordringer. Svenske og danske forsøk tyder på at
tettere oppfølging med færre brukere per saksbe-
handler kan gi gode resultater. NAV bør få nok
ressurser til at de kan drive tettere oppfølging av
sine brukergrupper enn de gjør i dag.

Det brukes mye penger på oppfølging og tiltak
hvert år, både på arbeidsplassen og i NAV, men
kunnskap om gjennomføring og effekter er til dels
mangelfull. Vi foreslår økt forskningsinnsats,
blant annet ved kost-nytte-analyser av ulike typer
tiltak. Det bør også legges økt vekt på å formidle
kunnskap internt i NAV, slik at NAV bruker de til-
takene som virker best for ulike grupper.

Økt etterspørsel etter arbeidstakere fra utsatte grupper

I en del tilfeller vil kompetansetiltak, oppfølging
og bedre insentiver ikke være tilstrekkelig. Kon-
kurransen om jobbene er hard, og for personer
med svak kompetanse og/eller helseproblemer
vil det ofte være vanskelig å vinne fram. Økono-
miske insentiver til å jobbe har liten virkning hvis
selv sterkt motiverte arbeidssøkere ikke finner
jobb. Derfor er det også behov for tiltak for å øke
etterspørselen etter utsatte grupper i arbeidsmar-
kedet. Det krever tiltak som bidrar til at arbeidsgi-
verne vurderer personer fra utsatte grupper som
mer attraktive arbeidstakere, slik at de kan nå opp
i konkurransen om jobbene.

En mulig vei ville være å øke lønnsforskjellene
i arbeidsmarkedet, slik at lønningene faller for
arbeidstakere med lav kompetanse. Lavere løn-
ninger i jobber med lave kompetansekrav vil øke
tilgangen på slike jobber og dermed øke etter-
spørselen etter arbeidstakere med lav kompe-
tanse. Men større lønnsforskjeller vil også lede til
større inntektsulikhet og økt fattigdom. Hvis løn-
ningene blir for lave i forhold til trygdeytelsene,
kan det svekke insentivene til å ta de dårligst
betalte jobbene, og dermed svekke sysselsettin-
gen. Etter vår mening er en generell økning i
lønnsforskjellene ikke en hensiktsmessig vei å gå
for å øke sysselsettingen.

For noen grupper kan reduserte lønnskostna-
der likevel være et egnet virkemiddel for å få flere
i jobb. Flere norske studier viser at lønnstilskudd
kan øke deltakernes jobbmuligheter og dermed
bidra til høyere sysselsetting. Mange uføretryg-
dede har betydelig restarbeidsevne, men politiske
mål om å øke bruken av gradert uføretrygd er i
liten grad blitt realisert. En årsak til dette er at
gradert uføretrygd i realiteten forutsetter at den
uføre, for deler av sin tid, kan konkurrere på
arbeidsmarkedet på lik linje med friske arbeidsta-
kere.

Etter vår mening bør regelverket for uføre-
trygden ta hensyn til at personer med helsepro-
blemer som gir nedsatt arbeidsevne, i mange til-
feller har lavere produktivitet også i den tiden de
kan jobbe. I så fall vil en helsejustert lønn, der ufø-
retrygden kompenserer for redusert timelønn
istedenfor eller i tillegg til redusert arbeidstid,
være et egnet virkemiddel for å gjøre den uføre
mer attraktiv for arbeidsgiverne, og dermed bidra
til bedre jobbmuligheter. Det må også gjøres
andre tiltak for å framskaffe jobber til personer
med gradert uføretrygd, som tilrettelegging, opp-
følging og bistand for å finne jobb i privat eller
offentlig sektor. Dette kan bli betydelig lettere
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hvis en helsejustert lønn reduserer virksomhete-
nes lønnskostnader ved å ansette personer med
gradert uføretrygd.

Arbeidsinnvandring

Arbeidsinnvandring har flere gunstige virkninger,
ved å bidra til å dekke etterspørsel etter arbeids-
kraft, tilføre kompetanse og dempe mistilpas-
ningsproblemer. Men høy arbeidsinnvandring kan
også utfordre den norske arbeidslivsmodellen, og
påvirke sysselsettingen i den opprinnelige befolk-
ningen.

Arbeidsinnvandring kan særlig påvirke syssel-
settingsmulighetene for arbeidstakere med lav
kompetanse. Norske virksomheter kan hente
arbeidskraft med gode kvalifikasjoner fra land i
EU/EØS-området, uten å måtte betale det høye
lønnsnivået som gjelder i Norge. Selv om norske
arbeidstakere har en fordel med språk og kultur,
vil de med svake kvalifikasjoner kunne tape i kon-
kurransen om jobbene. Innvandrere som er
bosatte i Norge, vil i mindre grad ha fordelen av
kjennskap til norsk språk og arbeidsliv. De vil der-
for være enda mer utsatte for konkurransen om
jobbene fra nye arbeidsinnvandrere. For Norge er
det viktig med høy sysselsetting for de som bor
her, både norskfødte og innvandrere. Derfor er
det vesentlig med tiltak for å sikre at innbyggerne
i Norge, norske som innvandrere, kan hevde seg i
konkurransen mot ny arbeidsinnvandring.

For å styrke innbyggerne i Norge i konkurran-
sen om jobbene, er det nødvendig å bruke flere
typer virkemidler. Satsing på økt kompetanse
gjennom utdanning og opplæring er sentralt, sær-
lig for dem som har størst behov. Det er også vik-
tig at inntektssikringsordningene gir gode insenti-
ver for å jobbe. I tillegg er det nødvendig å dempe
lønnskonkurransen, for å unngå at en potensiell
strøm av arbeidsinnvandrere fører til at lønnin-
gene presses ned. God og effektiv regulering av
arbeidslivet for å hindre sosial dumping og
uthuling av lov- og avtaleverk er sentralt, og det
må føres effektivt tilsyn for å sikre at regelverket
følges. Allmenngjøring av tariffavtaler spiller også
en viktig rolle for å forhindre at lønningene pres-
ses nedover.

Seniorer og eldre arbeidstakere

Sysselsettingen blant eldre arbeidstakere har økt
siden 2000. Pensjonsreformen har gitt sterkere
økonomiske insentiver til å jobbe lenger, og det
har bidratt til økt yrkesdeltakelse. Men sysselset-
tingen for arbeidstakere i 60-årene er fortsatt

lavere enn det som er nødvendig framover, i lys av
høyere levealder og ny pensjonsordning. I 2018
var 45 prosent av 65-åringene i jobb, og 31 prosent
av 67-åringene.

Aldersgrensene i arbeidsmiljøloven og tjenes-
tepensjonsordninger har også betydning for sys-
selsettingen for eldre arbeidstakere. For å gjøre
det mulig å jobbe lenger, ble den generelle alders-
grensen for stillingsvern i arbeidsmiljøloven hevet
fra 70 til 72 år i 2015. Over en tredel av de ansatte i
privat sektor jobber imidlertid i en bedrift med en
bedriftsintern aldersgrense på 70 år, som inne-
bærer at alle arbeidstakere i disse bedriftene må
gå av ved denne aldersgrensen. Noen bedrifter
innførte bedriftsintern aldersgrense da alders-
grensen i arbeidsmiljøloven ble hevet. For
arbeidstakere i disse bedriftene kan hevingen av
den øvre aldersgrensen i arbeidsmiljøloven ha
ført til sterkere begrensninger på mulighetene til
å jobbe etter fylte 70 år.

Etter vår vurdering bør det nå legges mer vekt
på tiltak for å stimulere til økt etterspørsel etter
seniorer og eldre arbeidstakere, for å sikre gode
jobbmuligheter både for dem som vil fortsette i
sin jobb, og for dem som søker ny jobb. En viktig
del av dette er økt innsats for kompetanseutvik-
ling for alle arbeidstakere uavhengig av alder.

Særlig i offentlig sektor er det mange arbeids-
takere i yrker med særaldersgrense, som i
utgangspunktet innebærer en plikt til å fratre stil-
ling ved nådd aldersgrense. Mange særalders-
grenser ble fastsatt i 1960, og siden den gang har
det skjedd betydelige endringer i arbeidsopp-
gavene i flere av yrkene, samtidig som arbeidsta-
kernes helse er blitt bedre. Det taler for at alle
særaldersgrenser gjennomgås med sikte på å få
flere til å stå lenger i arbeid.

Fortrengningseffekter

Ekspertgruppens forslag har til hensikt at flere
skal være kvalifisert og motivert for å komme i
jobb, og at de skal stå bedre rustet i møtet med
arbeidslivet. Hvis forslagene lykkes, vil flere av de
som nå står utenfor, komme i jobb. Men om dette
fører til økt sysselsetting totalt, er avhengig av
eventuelle fortrengningseffekter, dvs. om de som
kommer i jobb tar plassen fra andre. Dersom sam-
let sysselsetting skal øke, må det også bli flere job-
ber totalt.

Dersom man ser enkelttilfeller isolert, vil for-
trengningseffekter være vanskelig å unngå. Der-
som en virksomhet ønsker å ansette en person, og
våre forslag innebærer at en tidligere trygdemot-
taker nå er kvalifisert og får jobben, vil det være
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på bekostning av den personen som ellers ville
blitt ansatt.

Men isolerte enkelttilfeller gir et feil bilde av
helheten. Antall jobber i økonomien er ikke et gitt
tall som må fordeles mellom de som ønsker jobb.
Både erfaringer og økonomisk teori viser at antall
jobber over tid vil følge antall personer som
ønsker å jobbe. Det er ikke tilfeldig at Sverige,
med omtrent dobbelt så stor befolkning som
Norge, både har om lag dobbelt så mange som
ønsker jobbe, og dobbelt så mange jobber.

Det er flere mekanismer som bidrar til at antall
jobber over tid følger arbeidstilbudet. Nyetable-
ring av virksomheter og jobber vil bidra til at
antall jobber stiger i takt med at yrkesbefolknin-
gen øker. Hvis tilgangen på ledig og kvalifisert
arbeidskraft stiger, blir det lettere å etablere nye
virksomheter eller skape nye jobber, så lenge
samlet etterspørsel er høy nok. I tillegg vil lettere
tilgang på arbeidskraft i seg selv bidra til økt ver-
diskaping, og det vil i sin tur gi opphav til økt
etterspørsel etter arbeidskraft.

Sentralbankens rentesetting ved et inflasjons-
mål vil innebære en lignende mekanisme. Hvis
arbeidstilbudet og dermed også produksjonskapa-
siteten i økonomien øker, vil det dempe lønns-
veksten på kort sikt fordi bedriftene får lettere til-
gang på arbeidskraft. Lavere lønnsvekst vil gi
lavere prisvekst, og sammen med økt produk-
sjonskapasitet vil dette føre til at sentralbanken
kan senke renten. Lavere rente vil stimulere øko-
nomien ved å bidra til økt forbruk og økte investe-
ringer, slik at produksjon og sysselsetting øker.
Kronekursen vil normalt også svekkes, noe som
vil styrke konkurranseevnen og gi økt eksport.

Disse mekanismene innebærer at eventuelle
fortrengningseffekter i mikro ikke gir tilsvarende
fortrengning i økonomien samlet sett. Økt yrkes-
deltakelse for de som nå står utenfor arbeidslivet,
vil bidra til at det over tid skapes flere jobber slik
at samlet sysselsetting øker.

Ekspertgruppens mandat

Et mål om høy sysselsetting berører mange poli-
tikkområder. En grundig drøfting av alle disse
ville gå langt utenfor ekspertgruppens kapasitet i
det året vi har hatt til rådighet. Det er også en
rekke andre utvalg og ekspertgrupper som
behandler noen av politikkområdene, og vårt
mandat legger opp til at vi kan avgrense vår drøf-
ting mot disse områdene. Kompetansespørsmål er
tema for flere andre utvalg, som Livsoppholdsut-
valget, Ekspertutvalget for etter – og videreutdan-
ning, Kompetansebehovsutvalget og Liedutvalget,

og vi vil derfor begrense vår drøfting av disse
spørsmålene.

I tråd med vårt mandat vil vi legge vekt på til-
tak for de gruppene som står i fare for å falle ut av
arbeidslivet, og de gruppene som med bedre til-
rettelegging kan komme inn i arbeidsmarkedet.
Også i tråd med mandatet vil vi legge betydelig
vekt på hvordan inntektssikringsordningene kan
endres med sikte på økt sysselsetting.

Ekspertgruppens arbeid er første del av et sys-
selsettingsutvalg i to faser. I fase én analyserer vi
kunnskapsgrunnlaget, og vi foreslår en rekke til-
tak på de feltene mandatet ber om. I fase to skal vi
sammen med partene i arbeidslivet fortsette
arbeidet med utgangspunkt i våre forslag, og
eventuelle ytterligere forslag som fremmes. Drøf-
ting med partene vil være verdifullt fordi de inne-
har omfattende kunnskap og god forståelse for
saksfeltet, og fordi de er sentrale aktører. Vi ser
særlig behov for å diskutere de områdene hvor
arbeidslivets parter berøres direkte av forslagene,
eller der hvor bidrag fra partene er avgjørende for
å få til gode løsninger.

1.2 Utviklingen i sysselsettingen etter 
2000

Sysselsettingsandelen i den voksne befolkningen
har falt noe siden 2000. For aldersgruppen 15–74
år har sysselsettingsandelen falt med om lag to
prosentpoeng til om lag 68 prosent. Det har blant
annet sammenheng med konjunkturutviklingen,
med tre nedgangskonjunkturer i henholdsvis
2001–03, 2008–10 og 2014–16. Sysselsettingsan-
delen har særlig avtatt for ungdom, men det er
også blitt færre i jobb i aldersgruppen 25–54 år,
særlig blant menn.

Den demografiske utviklingen har også bidratt
til lavere sysselsettingsandel. Det er blitt flere
eldre og flere innvandrere, og siden disse grup-
pene har lavere sysselsettingstilbøyelighet enn
befolkningen forøvrig, bidrar det til lavere syssel-
settingsandel i befolkningen samlet. Sysselset-
tingsandelen for arbeidstakere mellom 55 og 64 år
har likevel steget markert, og det har dempet
effekten av flere eldre. Økt arbeidsinnvandring
har også ført til økning i sysselsettingen blant inn-
vandrere. Flere innvandrere med flyktningbak-
grunn og familiegjenforening har derimot trukket
sysselsettingsandelen ned.

Sysselsettingen har falt i aldersgruppen 15–24
år, noe som i all hovedsak skyldes en økning i
andelen unge som tar utdanning. Andelen unge
som verken er i jobb, utdanning eller opplæring er
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på samme nivå som i 2006, som er første året
denne andelen ble beregnet.

Særlig for grupper med lav kompetanse kan
lavere sysselsettingsandel også henge sammen
med strukturelle endringer i arbeidsmarkedet,
som har bidratt til økte krav til kompetanse og økt
konkurranse om jobbene.

Norge har fortsatt et forholdsvis høyt syssel-
settingsnivå sammenlignet med mange andre land
i Europa. Men Norges rangering har falt siden
årtusenskiftet og særlig i perioden 2014–2017.
Det er mange som står utenfor arbeidslivet. Selv i
kjernegruppen på 25–54 år er det hele 17 prosent
som ikke er sysselsatte.

Boks 1.1 Hva bestemmer sysselsettingen?

Sysselsettingen i et land blir bestemt i et sam-
spill av strukturelle og konjunkturelle faktorer.

På lang sikt er det først og fremst tilbudet av
arbeidskraft, dvs. hvor mange som er i stand til
og ønsker å jobbe, som er avgjørende for syssel-
settingen. Demografiske faktorer som befolk-
ningens aldersfordeling og helsetilstand er sær-
lig viktig for arbeidstilbudet, men også andre
faktorer som utdanningssystem, bosettingsmøn-
ster, skatteregler, trygdeordninger og tilgang på
barnepass har betydning for hvor mange som
kan og vil jobbe.

Den faktiske sysselsettingen vil likevel være
mindre enn arbeidstilbudet. Det vil alltid være
en viss arbeidsledighet i økonomien som skyl-
des at jobber blir borte og at ledig arbeidskraft
bruker tid på å finne en jobb. Mange jobber kre-
ver spesifikk kompetanse, og det kan ta lang tid
å finne den rette arbeidstaker, eller for arbeids-
taker å finne en egnet jobb. Arbeidsledighet som
skyldes at det tar tid å «matche» arbeidstakere
og jobber kalles gjerne for friksjonsledighet.

Arbeidsledigheten vil være høyere dersom
det er mistilpasning mellom de typer arbeids-
kraft som virksomhetene har behov for, og den
ledige arbeidskraften. Det kan for eksempel
være mangel på sykepleiere og tømrere, mens
den ledige arbeidskraften har annen eller ingen
utdanning. I økonomisk faglitteratur blir like-
vektsledighet brukt som betegnelse på det
nivået på arbeidsledigheten som skyldes frik-
sjonsledighet eller mistilpasning i arbeidsmarke-
det, for eksempel mellom de kvalifikasjonene
som de arbeidsledige har og de kvalifikasjonene
som virksomhetene etterspør.

På kort sikt er det likevel de konjunkturelle
faktorene som i stor grad bestemmer utviklin-
gen i sysselsettingen. Den samlede etterspørse-
len avhenger av innenlandsk etterspørsel til kon-
sum og investering, samt av utenlandsk etter-
spørsel etter norske eksportprodukter. Hvis

samlet etterspørsel i økonomien faller, vil bedrif-
tene måtte redusere sin produksjon, og behovet
for arbeidskraft vil falle. Flere arbeidstakere vil
miste jobben, og færre nye vil bli ansatt, slik at
samlet sysselsetting faller. Det kan føre til at
arbeidsledigheten blir betydelig høyere enn
likevektsledigheten, samtidig som mange trek-
ker seg ut av arbeidsstyrken. Dermed kan sys-
selsettingen bli betydelig lavere enn det syssel-
settingsnivået som kan oppnås på lengre sikt.

Systemet for lønnsfastsettelse er også viktig
for sysselsettingen. Et høyt lønnsnivå med rela-
tivt små lønnsforskjeller er tegn på en sunn øko-
nomi, med høyt produktivitetsnivå og relativt
jevn fordeling av verdiskapingen. Men hvis
lønnsnivået for noen grupper ligger høyt i for-
hold til deres produktivitetsnivå, vil dette føre til
redusert sysselsetting for disse gruppene. Hvis
lønnsveksten samlet blir for høy, kan det bli nød-
vendig å stramme inn i den økonomiske politik-
ken for å forhindre at inflasjonen blir for høy.

For å oppnå et høyt sysselsettingsnivå i et
land må man dermed sørge for:
– Et høyt arbeidstilbud, ved at en størst mulig

del av befolkningen både kan og vil jobbe.
– Et velfungerende arbeidsmarked med lav

friksjonsledighet og god tilpasning mellom
arbeidstakernes kvalifikasjoner og virksom-
hetenes behov, dvs. lav likevektsledighet.

– Et høyt og stabilt nivå på samlet etterspørsel,
slik at man forhindrer eller demper lavkon-
junkturer der arbeidsledigheten er betydelig
høyere enn likevektsledigheten.

– En velfungerende lønnsdannelse, der lønnin-
gene er tilpasset produktivitetsnivået til ulike
grupper og samlet lønnsvekst ikke leder til
for høy kostnadsvekst og høy inflasjon.

I tråd med mandatet vil ekspertgruppen legge
mest vekt på vurderinger og tiltak for første
punkt over, og i noen grad også punkt to.
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For menn i aldersgruppen 25–54 år var syssel-
settingsandelen lavere enn gjennomsnittet i EU  i
2017, og fire prosentpoeng lavere enn i Sverige og
Tyskland. For kvinner i samme aldersgruppe lå
Norge klart over EU-gjennomsnittet, men også
her var vi fire prosentpoeng under Sverige. Den
gode sysselsettingsutviklingen i land som Sverige,
Tyskland og Nederland taler for at det er mulig å
oppnå betydelig høyere sysselsetting også i
Norge.

Nedgangen i sysselsettingen har i noen grad
slått ut i høyere arbeidsledighet. Fra 2016 har der-
imot en gradvis konjunkturoppgang ført til lavere
arbeidsledighet, og ved utgangen av 2018 var
arbeidsledigheten 3 3/4 prosent ifølge arbeids-
kraftundersøkelsen. Trolig er det rom for noe
lavere arbeidsledighet uten at lønnsveksten blir
for høy, men først og fremst må økt sysselsetting
skje ved at flere inkluderes i arbeidsmarkedet.

1.3 Utviklingen i mottak av 
inntektssikring etter 2000

Ved utgangen av 2017 mottok i alt 687 000 perso-
ner en inntektssikringsytelse, dvs. om lag 20 pro-
sent av befolkningen i aldersgruppen 18–66 år.
Andelen har variert noe over tid, og er nå om lag
ett prosentpoeng lavere enn i 2000. Drøyt åtte av ti
mottakere får en helserelatert ytelse, dvs. 17 pro-
sent av befolkningen i aldersgruppen 18–66 år.

Siden 2000 har det vært en økning i andelen
unge som mottar arbeidsavklaringspenger eller
uføretrygd. Det har vært en betydelig økning i
uføretrygding av 18-åringer, i hovedsak på grunn
av ulike typer fysisk eller psykisk utviklingshem-
ming eller alvorlige psykiske lidelser. Det har
også vært økning i tilstrømmingen til arbeidsav-
klaringspenger og uføretrygd blant personer i 20-
årene, og andelen 29-åringer på disse ordningene
har økt fra 5,2 prosent i 2000 til 6,3 prosent i 2017.

Aldring i befolkningen har isolert sett bidratt
til mer bruk av helserelaterte ytelser. Men samti-
dig har trygdetilbøyeligheten blant eldre falt kraf-
tig. Innvandring har også bidratt til mindre bruk
av helserelaterte ytelser, fordi innvandrere gjerne
er yngre og i mindre grad har opptjent rettigheter
til disse ordningene. Regelendringer har også
påvirket utviklingen for inntektssikringsordnin-
gene. Endringene har trukket i litt ulike retninger.

Mottak av en inntektssikringsytelse behøver
ikke bety at man står utenfor arbeidslivet. Mange
som mottar en ytelse har tilknytning til arbeidsli-
vet, og mange kombinerer ytelse med arbeid.
Dette gjelder både de som er varig uføre og de

som har korte sykefravær. Blant de som mottar
helserelaterte ytelser, er noe under halvparten
enten under utdanning eller har en tilknytning til
arbeidslivet som arbeidstaker, arbeidssøker eller
tiltaksdeltaker.

Sammenlignet med andre land har Norge få
personer på ledighetstrygd, men derimot et høyt
sykefravær og en høy andel mottakere av uførey-
telser. Selv om Norge har opplevd en liten ned-
gang i sykefraværet og uføreandelen siden toppen
på begynnelsen av 2000-tallet, har nedgangen
vært sterkere i Sverige og Nederland.

1.4 Inntektssikringsordninger – mål 
og avveininger

Gode inntektssikringsordninger er viktig for vel-
ferd og økonomisk trygghet, gjennom sikring av
inntekt når evnen til selvforsørging er redusert
eller falt bort. I Norge kan systemet ses som en
offentlig forsikringsordning, der både ytelsene og
finansieringen gjennom skattesystemet er knyttet
til inntekt. En slik forsikringsordning har gunstige
virkninger for velferd og effektivitet. Hvis en per-
son mister sin inntekt på grunn av uførhet eller
tap av jobb, vil mottak av trygd dempe inntektsta-
pet og dermed dempe de negative velferdsvirknin-
gene. Trygden kan også gi personen tilstrekkelig
tid til å bli arbeidsdyktig og finne en annen jobb.
Det faktum at arbeidsinntekter gir opptjening til
trygdeytelser, kan også styrke insentivene til å
komme i jobb.

Trygdesystemet i Norge innebærer betydelig
omfordeling, blant annet ved at det er minsteytel-
ser eller faste satser uavhengig av inntekt i de
fleste ordningene, og et øvre tak for beregning av
alle ytelser. Omfordelingen demper negative virk-
ninger ved lav inntekt og inntektsbortfall som
skyldes helseproblemer eller mangel på arbeid.
En slik inntektsutjevning motvirker fattigdom, og
kan ha gunstige virkninger på utdanning for hele
befolkningen samt veksten i økonomien.

Som alle forsikrings- og omfordelingssystemer
har disse ordningene også uheldige insentiv- og
atferdsvirkninger. Når inntektstapet blir helt eller
delvis kompensert ved ytelser fra det offentlige,
vil personen som rammes ha svakere insentiver til
å forhindre inntektstapet. En egenandel slik at det
ikke gis full kompensasjon for inntektstapet, vil gi
insentiver til å forhindre inntektsbortfall før det
skjer, og til å komme tilbake til vanlig inntekt også
selv om man får trygd. Omfattende økonomisk lit-
teratur har dokumentert at mer sjenerøse ordnin-
ger med høyere kompensasjonsgrader også inne-



18 NOU 2019: 7
Kapittel 1 Arbeid og inntektssikring
bærer sterkere negative virkninger på insentiver
og sysselsetting. Slike negative virkninger vil van-
ligvis ikke skyldes juks og misbruk av ordnin-
gene, men reflekterer likevel at økonomiske
insentiver påvirker motivasjon, prioriteringer og
anstrengelser for å komme i arbeid.

I utformingen av inntektssikringsordningene
stilles man overfor en rekke dilemmaer. Det mest
fundamentale er hvordan hensynet til økonomisk
trygghet og velferd skal avveies mot hensynet til
insentiver og sysselsetting. Mindre sjenerøs inn-
tektssikring med lavere ytelser gir mindre økono-
misk trygghet, men innebærer samtidig sterkere
insentiver, noe som reduserer bruken av trygdey-
telser og har bedre virkning på sysselsettingen.
Hvordan man skal håndtere dette dilemmaet, er i
stor grad et spørsmål om politisk prioritering. Det
er likevel en rekke vurderinger som kan gjøres på
faglig grunnlag, og som kan belyse konsekven-
sene av det valget som gjøres.

Det er flere grunner til at insentivvirkninger
bør tillegges betydelig vekt. Én grunn er hensynet
til den trygdede selv. På kort sikt kan et sjenerøst
trygdesystem innebære at det er liten økonomisk
gevinst ved å få arbeid, og dette kan svekke tryg-
demottakerens innsats for å komme i jobb. På len-
gre sikt er gevinsten ved arbeid mye større. Hvis
arbeid er mulig, vil dette vanligvis også være i
trygdemottakerens langsiktige interesse.

Insentivvirkninger er også viktig for samfun-
net som helhet. For samfunnet er det viktig å få
flere i jobb, og et høyt sysselsettingsnivå er sen-
tralt for både verdiskapingen i samfunnet og for
bærekraften i offentlige finanser. Hensynet til hel-
heten i systemet har også betydning. Hvis det er
for mange på ulike inntektssikringsordninger, kan
det svekke den økonomiske bærekraften og legiti-
miteten til systemet. For at systemet skal være
robust over tid, er det avhengig av bred oppslut-
ning i befolkningen og i det politiske miljøet.

Betydningen av å få den enkelte trygdemotta-
ker i jobb blir forsterket av eksistensen av «smitte-
effekter» i trygdesystemet, dvs. effekter der man-
glende yrkesdeltakelse for en person kan føre til
at andre personer i omgivelsene også trekker seg
ut av arbeidsmarkedet. Økt bruk av trygdeytelser
kan dermed bli selvforsterkende. Samtidig inne-
bærer smitteeffekter at tiltak som fører til at en
person kommer i jobb, kan få forsterket virkning
ved å bidra til økt sysselsetting også blant andre i
samme miljø.

1.5 Tiltak for å øke sysselsettingen

Ekspertgruppen har en rekke forslag til tiltak for
å øke sysselsettingen. Her vil vi gi en kortfattet
presentasjon og begrunnelse for hovedforslagene.
Forslagene er gruppert i åtte bolker, der fire er
knyttet til inntektssikringsordninger, to til
arbeidsrettede tiltak og oppfølging, og to til etter-
spørsel etter arbeidskraft. De mer detaljerte for-
slagene finnes i de enkelte kapitlene, med en opp-
summering på slutten av hvert kapittel.

Unge på helserelaterte ytelser

Andelen unge under 30 år på uføretrygd eller som
mottar arbeidsavklaringspenger har økt fra 3,4
prosent i 2000 til 5,1 prosent i 2017. Økt andel på
arbeidsavklaringspenger utgjorde hoveddelen av
denne økningen. For mange unge på arbeidsav-
klaringspenger er helseproblemene ikke nødven-
digvis hovedårsaken til at de er uten arbeid. For
denne gruppen kan mottak av en helserelatert
ytelse føre til overdreven fokus på helsemessige
utfordringer og svekke mulighetene til å komme i
arbeid. Det gir grunn til tiltak for å redusere til-
strømmingen av unge til helserelaterte ytelser.

Nivået på helserelaterte ytelser for unge men-
nesker bør ses i sammenheng med inntektsnivået
for jevnaldrende som ikke mottar ytelser. I alders-
gruppen 18–24 år har personer som mottar
ytelser hele året betydelig høyere inntekter enn
de som ikke mottar ytelser, også når studiestøtte
inkluderes. Det gir en uheldig insentivvirkning
som kan bidra til at flere mottar ytelser, og det gir
et for positivt bilde av de langsiktige økonomiske
konsekvensene ved å være trygdemottaker.

Det foreslås at minstenivåene for arbeidsavkla-
ringspenger reduseres for de unge, for å styrke
arbeidsinsentivene og bidra til at færre kommer
inn i ordningen. Minstenivåene bør differensieres
innenfor aldersgruppen 18–24 år, og det bør vur-
deres å skille mellom hjemme- og borteboende
for de eldste i denne aldersgruppen. Innsparin-
gene ved reduserte trygdeytelser bør først og
fremst brukes for å bedre oppfølging og tiltak for
unge som står i fare for å bli trygdet, med sikte på
å redusere antall unge trygdemottakere.

Det bør gjennomføres tiltak som begrenser til-
gangen til de helserelaterte ytelsene for unge som
ikke har vært i arbeid, og hvor utfordringene i
større grad kan være av kompetansemessig enn
av helsemessig art. Målet er å forhindre mulig
sykeliggjøring, og de uheldige langsiktige effek-
tene dette kan ha for unge mennesker. Kvalifise-
ringsprogrammet eller andre egnede arbeidsret-
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tede tiltak bør i større grad benyttes for denne
gruppen.

En ny sykepengeordning

Sykepengeordningen er viktig for velferd og
trygghet for arbeidstakerne. Samtidig innebærer
sykefravær store kostnader for arbeidsgivere og
samfunnet for øvrig. Langvarig sykefravær kan
føre til at arbeidstakere kommer inn i andre helse-
relaterte ytelser og etter hvert mister tilknytnin-
gen til arbeidslivet. Det er derfor behov for tiltak
for å redusere sykefraværet.

Omfattende forskning viser at økonomiske
insentiver for arbeidstakere og arbeidsgivere er
viktig for omfanget av sykefraværet. Et sentralt
problem i den nåværende sykepengeordningen er
at arbeidsgivernes kostnader i hovedsak er knyt-
tet til korttidsfraværet, som trolig er den delen av
fraværet som arbeidsgiverne i minst grad kan
påvirke. Det er også for liten bruk av gradert syk-
melding, til tross for at forskning tyder på at økt
bruk av gradering kan bidra til redusert sykefra-
vær.

Vi foreslår endringer i sykepengeordningen
med sikte på å begrense langvarig sykefravær.
Det kan gjøres ved å øke arbeidsgivers finansier-
ingsansvar for langtidsfraværet innenfor en kost-
nadsnøytral ramme, på en måte som styrker
arbeidsgivers insentiver til å bidra til graderte syk-
meldinger. Konkret foreslår vi at den initiale
arbeidsgiverperioden forkortes fra 16 til 7 dager,
og at arbeidsgiver i resten av sykefraværsperio-
den dekker 10 prosent av sykepengene opp til 50
prosent av fulle sykepenger og deretter anslagsvis
25 prosent av sykepenger ut over dette.

For å gi arbeidstaker et økonomisk insentiv til
å bruke gradert sykmelding, foreslår vi at grade-
ring gir en forlengelse av den maksimale varighe-
ten på sykepengeperioden. Konkret foreslår vi at
maksimal sykmeldingsperiode settes til 12 full-
tidsmåneder, med øvre grense på samlet fraværs-
periode på 18 måneder ved gradert sykmelding.
For å redusere sykefraværet foreslår vi å redusere
kompensasjonsgraden for arbeidstaker til 80 pro-
sent etter 6 fulltids fraværsmåneder.

For sykmeldte med gode utsikter til å komme
tilbake til samme arbeidsgiver, bør det være mulig
å forlenge sykepengeperioden, men i så fall med
samme kompensasjonsgrad som ved arbeidsav-
klaringspenger.

En arbeidsorientert uføretrygd

Forskning og erfaring viser at arbeid i mange til-
feller kan være helsebringende. Dette gjelder for
eksempel personer med rygg- og skjelettplager
og psykiske lidelser. Mange helseproblemer er
plagsomme enten man jobber eller ikke, samtidig
som arbeid kan innebære positive virkninger gjen-
nom aktivisering, sosial kontakt og bedre selv-
bilde. Flere studier viser at tap av arbeid gir en
kraftig økning i risikoen for å bli uføretrygdet, og
at risikoen er større jo vanskeligere det er å skaffe
nytt arbeid. Dette indikerer en betydelig arbeids-
evne hos mange som mottar uføretrygd.

Til tross for betydelig arbeidsevne hos mange
uføretrygdede, er det bare en av fire nye motta-
kere av uføretrygd som får gradert ytelse. Riksre-
visjonen viser til at det ikke er merkbart flere nye
med gradert uføretrygd etter at uførereformen
ble innført.

Etter vår mening er hovedproblemet med
dagens ordning at den legger for liten vekt på
etterspørselssiden i arbeidsmarkedet. Til tross for
ønske om jobb og betydelig restarbeidsevne, er
det ofte vanskelig for personer med helseproble-
mer å nå fram i konkurransen om jobber i det
ordinære arbeidsmarkedet.

Vi foreslår at uføretrygden gjøres mer arbeids-
orientert, ved en omlegging som bidrar til at per-
soner med gradert uføretrygd blir mer attraktive i
arbeidsmarkedet. Et hovedelement i dette er inn-
føring av helsejustert lønn, der et uførevedtak
innebærer et anslag på reduksjonen i produktivi-
tet per time. Arbeidsgivere betaler en timelønn
som bygger på ordinær lønn, justert for reduksjo-
nen i produktivitet. Uføretrygden gis da som kom-
pensasjon for redusert timelønn, og eventuelt
også for redusert arbeidstid. Det bør også gjøres
andre tiltak for å bedre jobbmulighetene, som til-
rettelegging og oppfølging, bistand til å finne jobb
i privat sektor, eller mulighet for ansettelse med
helsejustert lønn i offentlig sektor.

I tillegg foreslår vi en inntektssikring ved
arbeidsledighet for de som får arbeidsorientert
gradert uføretrygd, noe som trolig vil kunne øke
bruken av gradering ytterligere.

Vi foreslår at det arbeidsorienterte trygde-
systemet innføres gradvis, i første omgang for tre
målgrupper. Systemet gjøres fullt ut gjeldende for
nye søkere av uføretrygd som er født etter et
bestemt år, f.eks. 1990. Det bør også gjøres forsøk
for personer med helseproblemer som gir nedsatt
arbeidsevne i den jobben de har, men der det ikke
vurderes at personen har bedre arbeidsmulighe-
ter i andre jobber. På frivillig basis bør også perso-
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ner med uførevedtak under dagens trygdeord-
ning etter hvert få muligheten til å søke arbeid
med helsejustert lønn.

Andre forslag knyttet til inntektssikringsordningene

Inntektssikringsordningene er utviklet over tid,
og utformingen vil ofte være preget av den histo-
riske sammenhengen. Det innebærer at ordnin-
gene kan ha en utforming som i noen tilfeller gir
svake insentiver til å jobbe mer, uten at det i alle
tilfeller er begrunnet med hensynet til økonomisk
trygghet og velferd.

Reglene for avkorting av arbeidsavklarings-
penger og dagpenger foreslås endret fra å være
basert på antall arbeidede timer til å være basert
på inntekt. Dette sikrer at det er lønnsomt å jobbe
også i tilfeller der mottakeren må akseptere en
lavere timelønn enn tidligere. Det foreslås at
arbeidsavklaringspenger skal kunne graderes ved
innvilgelse, noe som vil kunne gi sterkere insenti-
ver til å utnytte gjenværende arbeidsevne.

Det foreslås at fribeløpet i uføretrygden og
overgangsstønaden erstattes av en reduksjon i
avkortingen av lave arbeidsinntekter. Mindre
avkorting over et lengre intervall gir bedre økono-
miske insentiver til å jobbe ut over det nåværende
fribeløpet.

Den empiriske forskningen tyder på at kon-
tantstøtten har en entydig negativ virkning på
mødres arbeidstilbud. Derfor foreslås det å
avgrense kontantstøtteytelsen for barn mellom ett
og to år slik at den bare gis når foreldrene har
søkt og fått avslag på barnehageplass.

I tillegg foreslås det forsøk med utvidelse av
dagpengemottakernes muligheter til å ta grunn-
skole eller videregående opplæring, mot en
reduksjon i dagpengene.

Trygdesystemet i Norge innebærer at gevin-
sten ved å gå fra passivt trygdemottak til arbeid i
noen tilfeller er svært liten. Hensynet til å styrke
insentivene til å arbeide taler for at skattesystemet
endres i retning av mindre skatt på arbeid, særlig
på lave inntektsnivåer, og mer skatt på andre skat-
teobjekter, blant annet miljøavgifter, grunnrente
og eiendom. Eksisterende kunnskapsgrunnlag
tyder likevel på at et jobbskattefradrag vil gi
moderate sysselsettingsgevinster og et betydelig
provenytap, og vi vil ikke tilrå at dette innføres nå.

Kompetanse og kvalifisering

Kompetanse ser ut til å bli viktigere for å klare seg
godt i arbeidsmarkedet. Sysselsettingen er lavere

og ledigheten og utenforskapet høyere for de som
ikke har fullført videregående utdanning. Å få
flere til å fullføre videregående skole, er viktig for
sysselsettingen. Ny teknologi og andre struktu-
relle endringer øker behovet for læring gjennom
hele arbeidslivet.

Et aktivitetsbasert trygdesystem, hvor perso-
ner i mindre grad blir gående passive mens de
mottar ytelser fra NAV, vil bidra til økt sysselset-
ting. Derfor foreslår vi tettere oppfølging og økte
ressurser til arbeidsrettede tiltak. Disse forsla-
gene støtter opp under våre forslag om endringer
i inntektssikringsordningene, som mer gradering
og en arbeidsorientert uføretrygd, samt økt bruk
av arbeidsrettede tiltak og medisinsk behandling i
kombinasjon. Det må gis økte ressurser til NAV,
slik at de kan drive tettere oppfølging av sine bru-
kergrupper enn de gjør i dag.

Det er fortsatt behov for mer kunnskap på fel-
tet. Det brukes mye penger på oppfølging og tiltak
hvert år, både på arbeidsplassen og i NAV. Kunn-
skap om gjennomføring og effekter er likevel til
dels mangelfull. Det foreslås derfor en økt
forskningsinnsats, samt noen konkrete områder
det bør forskes mer på, som kost-nytte-analyser av
arbeidsmarkedstiltak. Det er også viktig med økt
vekt på å formidle kunnskapen internt i NAV, slik
at NAV i større grad kan bruke de tiltakene som
virker best for ulike grupper.

Helse, oppfølging og arbeid

Sysselsettingsgapet mellom menn i alderen 25–54
år og funksjonshemmede er større i Norge enn
gjennomsnittet for OECD. Mange av de som faller
ut av arbeidslivet, gjør det gjennom helserelaterte
ytelser. Samtidig vil det ofte være bra for mange
med helseproblemer å være i arbeid. Det er viktig
med strukturert oppfølging av de som mottar en
helserelatert ytelse, på arbeidsplassen, hos NAV
eller i helsetjenesten, samtidig som det gis rom
for individuell tilpasning.

For å støtte opp under et mer aktivitetsbasert
trygdesystem, foreslår vi tiltak som kan bidra til å
forebygge fravær og til at flere kommer raskere
tilbake i arbeid. Vi foreslår også tiltak for å bedre
oppfølgingen. Et bedre samvirke mellom NAV og
helsetjenesten er nødvendig for å få flere til å kom-
binere arbeidsrettede tiltak og medisinsk behand-
ling. Dette vil støtte opp under våre forslag om
mer bruk av graderte ytelser og en arbeidsorien-
tert uføretrygd. Det bør også i større grad enn i
dag stilles krav til konkrete aktiviteter for motta-
kere av ulike ytelser.
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Lettere innpass i arbeidslivet

For at økt arbeidstilbud skal føre til høyere syssel-
setting, må det være tilstrekkelig etterspørsel
etter arbeidskraft. Derfor må den samlede økono-
miske politikken bidra til målet om høy sysselset-
ting, ikke minst gjennom å sørge for et høyt og
stabilt nivå på etterspørselen.

For å øke sysselsettingen blant innvandrere
med fluktbakgrunn og deres familier, som ofte
har svake kvalifikasjoner i det norske arbeidsmar-
kedet, er det nødvendig å styrke satsingen på opp-
læring og kvalifisering. Introduksjonsprogrammet
gir grunnleggende kvalifisering og kan kombine-
res med ulike arbeids- eller utdanningsrettede til-
tak. Praktisk jobb gjennom et midlertidig subsidi-
ert arbeidsforhold kan også være aktuelt for å få
flere i arbeid.

Tiltak som bidrar til å redusere lønnskostna-
dene for personer med lav eller usikker produkti-
vitet, kan føre til at flere kan komme i jobb. Vi
foreslår økt bruk av lønnstilskudd for å inkludere
flere i arbeidslivet. For å motvirke utilsiktede virk-
ninger må tilskuddet målrettes mot utsatte grup-
per som har særlige vanskeligheter for å komme i
jobb. Lønnstilskudd bør være tidsavgrenset.

Det bør vurderes å forsterke bruken av etable-
rerstøtte og andre virkemidler som oppmuntrer til
entreprenørskap blant arbeidsledige. Det er
behov for mer kunnskap om effekter av etablerer-
støtte, og det er derfor et område som kan være
godt egnet for forsøk.

Stillingsvernet bidrar til å trygge ansettelses-
forholdene i arbeidslivet. Samtidig kan et strengt
stillingsvern gjøre arbeidsgivere mer forsiktige
ved nyansettelser, og det kan svekke sysselsettin-
gen for utsatte grupper. Vi mener at prøveperio-
den ved ansettelser bør gjøres mer reell. Dette
kan gjøres på ulike måter. En oppmykning av de
særskilte kravene som gjelder for begrunnelse av
oppsigelse under prøvetiden, ville trolig gjøre
arbeidsgivere mer villige til å ansette en arbeidsta-
ker med usikker produktivitet, for eksempel på
grunn av lite arbeidserfaring. Alternativt ville en
noe lengre prøvetid enn de nåværende seks måne-
dene kunne øke arbeidsgiveres mulighet til reell
utprøving før fast ansettelse.

Aldersgrenser i arbeidslivet

Pensjonsreformen har bidratt til at sysselsettin-
gen blant eldre arbeidstakere har økt. Men fort-
satt faller sysselsettingen raskt med alderen etter
fylte 60 år.

Høyere levealder og ny pensjonsordning inne-
bærer at mange arbeidstakere må stå lenger i
arbeid for å opprettholde pensjonsnivået. Det gir
sterke økonomiske insentiver til å stå lenger i
jobb, og det innebærer isolert sett at det blir min-
dre viktig med ytterligere insentiver til å arbeide
lenger, og mer viktig å stimulere til økt etterspør-
sel etter seniorer og eldre arbeidstakere. Det taler
igjen for at det blir mindre behov for seniorgoder
som innebærer økte timelønnskostnader for
senior arbeidstakere. Derimot bør innsatsen for å
øke sysselsettingen av seniorer i arbeidsmarkedet
forsterkes, med vekt på kompetanse og tiltak for å
styrke etterspørselen.

Aldersgrensene i arbeidslivet, som i arbeids-
miljøloven og tjenestepensjonsordninger, har også
stor betydning for sysselsettingen for eldre
arbeidstakere. Økende levealder tilsier at arbeids-
takere må kunne jobbe lenger enn før. På den
annen side er det stor individuell variasjon i hvor-
dan aldring påvirker arbeidsproduktiviteten, og en
høy aldersgrense kan medføre at flere eldre
arbeidstakere oppfattes som ulønnsomme sett fra
arbeidsgivers ståsted. Det faktum at mange pri-
vate virksomheter har bedriftsintern aldersgrense
som er lavere enn den øvre aldersgrensen i arbeids-
miljøloven, viser at mange bedrifter ønsker å
begrense hvor lenge de ansatte kan fortsette å
jobbe. Hvis arbeidsgiverne er bekymret for å bli
sittende med ulønnsomme eldre arbeidstakere,
kan det gjøre dem mer forsiktige med å ansette
arbeidstakere som er noe yngre enn dette. Det
kan svekke sysselsettingsmulighetene for arbeids-
takere i 60-årene.

Vi foreslår at den øvre aldersgrensen i arbeids-
miljøloven reduseres fra 72 år til 70 år, og at
bedriftsinterne aldersgrenser fjernes. Partene bør
samtidig utvikle ordninger som gjør det lettere for
arbeidstakere å jobbe ut over aldersgrensene, med
justerte lønns- og arbeidsvilkår, slik at begge par-
ter er tjent med arbeidsforholdet. Samlet vil dette
kunne styrke sysselsettingen blant seniorer under
aldersgrensen, og i store deler av arbeidsmarke-
det vil det øke mulighetene til å jobbe etter 70 år.

Alle særaldersgrenser bør gjennomgås med
sikte på at flere står lenger i arbeid. I noen tilfeller
kan det innebære at særaldersgrensen avvikles
eller konverteres til en bedre pensjonsordning
med fleksibelt uttak. I andre tilfeller må lønns- og
pensjonsvilkår tilpasses med sikte på at arbeidsta-
kerne kan starte en annen yrkeskarriere når de
har passert særaldersgrensen.
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1.6 En samlet strategi

Flere av ekspertgruppens forslag går rett inn i
vanskelige avveininger i trygde- og arbeidsmar-
kedspolitikken. Vårt utgangspunkt er at til tross
for et relativt høyt sysselsettingsnivå i Norge, er
det altfor mange som står utenfor arbeidsmarke-
det. Å få flere i jobb vil være godt for dem det gjel-
der, og det vil bidra til økt verdiskaping, bedre
offentlige finanser og et mer robust velferdssys-
tem.

Manglende deltakelse i arbeidslivet er i stor
grad knyttet til helseproblemer eller svak kompe-
tanse. Men helseproblemer behøver ikke være til
hinder for arbeid, og svak kompetanse kan forbe-
dres. Dersom forholdene legges til rette, kan
mange flere komme inn i arbeidslivet. For å lyk-
kes i å øke sysselsettingen, er det ikke nok med
enkeltstående tiltak. Det er mange ulike barrierer
som kan forhindre deltakelse i arbeidslivet, og det

fordrer en bredt anlagt strategi. Våre forslag tar
sikte på dette, med en rekke komplementære til-
tak, i tråd med en inndeling OECD har brukt ved
flere anledninger:
– Tiltak som bidrar til kvalifisering, tilretteleg-

ging og oppfølging, slik at flere kan jobbe.
– Tiltak som styrker de økonomiske insentivene

for arbeid, slik at flere vil jobbe.
– Tiltak som gjør det mer lønnsomt å ansette

arbeidstakere med helseproblemer eller svak
kompetanse, slik at flere får jobbe.

Isolert sett kan både tiltak som styrker de økono-
miske insentivene og tiltak som gjør det mer lønn-
somt å ansette personer fra utsatte grupper, inne-
bære vanskelige avveininger. Men som en samlet
strategi er det vår vurdering at dette vil bidra til
økt sysselsetting i de gruppene som omfattes – til
fordel for dem selv og for samfunnet ellers.
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Kapittel 2  

Ekspertgruppens mandat, sammensetning og arbeid

Ekspertgruppen ble oppnevnt i januar 2018. Den er
første del av et sysselsettingsutvalg i to faser. I fase én
går ekspertgruppen gjennom kunnskapsgrunnlaget
og analyserer utviklingen i Norge sammenlignet
med andre land. Ekspertgruppen foreslår tiltak som
kan bidra til at flere kommer i arbeid, at flere får
utnyttet sin arbeidsevne, og at færre får unødig lang-
varige stønadsforløp eller faller utenfor arbeidslivet
på en varig stønad. I fase to skal partene i arbeidsli-
vet og fagekspertene fortsette drøftingen med
utgangspunkt i forslagene fra ekspertgruppen og
eventuelle ytterligere forslag som fremmes i fase to.

Ekspertgruppen har hatt et bredt mandat og en
kort virkeperiode. Den har derfor i hovedsak basert
seg på eksisterende kunnskap. Ekspertgruppen har
satt ut en rekke prosjekter for å få en kunnskaps-
oversikt over internasjonale og nasjonale erfaringer
på utvalgte områder. Disse følger som digitale ved-
legg til ekspertgruppens rapport.

Parallelt med ekspertgruppens arbeid har det
pågått – og pågår fremdeles – andre tilgrensende
utredninger og prosesser som drøfter tema med
betydning for arbeidsmarked og sysselsetting. Det er
for eksempel flere offentlige utvalg som har analy-
sert og analyserer problemstillinger knyttet til kom-
petanse. Ekspertgruppen har ikke ønsket å duplisere
dette arbeidet og har derfor avgrenset seg mot en del
av dette sakskomplekset.

2.1 Ekspertgruppens oppnevning og 
mandat

Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe er første
del av et sysselsettingsutvalg hvor arbeidet skjer i
to faser. I fase én går ekspertgruppen gjennom
kunnskapsgrunnlaget og analyserer utviklingen i
Norge sammenlignet med andre land. Gruppen
foreslår faglig baserte tiltak for å øke sysselsettin-
gen og redusere unødig langvarige stønadsforløp.
I fase to skal partene i arbeidslivet og fageksper-
tene fortsette drøftingen med utgangspunkt i for-
slagene fra ekspertgruppen og eventuelle ytterli-

gere forslag som fremmes i fase to. Hver av de to
fasene skal vare om lag ett år.

Ekspertgruppen ble oppnevnt av regjeringen i
statsråd fredag 12. januar 2018 og fikk følgende
mandat:

«Den norske samfunns- og arbeidslivsmodel-
len har tradisjonelt bidratt til god produktivi-
tetsutvikling, god omstillingsevne, høy yrkes-
deltakelse, lav arbeidsledighet og jevn inn-
tektsfordeling. Modellen omfatter blant annet
gode offentlige systemer for inntektssikring
for personer i yrkesaktiv alder, gratis utdan-
ning og sjenerøs studiefinansiering og et nært
samarbeid mellom partene i arbeidslivet og
myndighetene. Samtidig er modellen avhengig
av høy sysselsetting og relativt høyt skattenivå
for å være økonomisk bærekraftig.

Andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder
som er sysselsatt i Norge er forholdsvis høy,
særlig fordi mange kvinner og seniorer deltar i
arbeidslivet. Det er likevel noen urovekkende
trekk i det norske arbeidsmarkedet. Sysselset-
tingen for viktige kjernegrupper, og, særlig
menn og blant unge aldersgrupper har vist en
avtakende trend. Utviklingen gjennom de siste
10–12 årene synes dessuten å ha gått i motsatt
retning av land som Sverige, Tyskland og Stor-
britannia. Selv om noe kan forklares ved olje-
prisfall og ulik konjunkturutvikling, er utviklin-
gen bekymringsfull. Blant menn i de mest
arbeidsføre aldersgruppene er andelen syssel-
satte i Norge nå lavere enn i mange land vi
ønsker å sammenligne oss med. Sysselsettin-
gen blant funksjonshemmede er heller ikke
særlig høy sammenlignet med andre OECD-
land, og Norge har en høyere andel av befolk-
ningen på langvarige, helserelaterte ytelser.
Innvandrere, særlig med bakgrunn fra Asia,
Afrika mfl. (landgruppe 3), har dessuten en
klart lavere deltakelse i arbeidsmarkedet enn
andre grupper. Relativt lav gjennomsnittlig
arbeidstid per sysselsatt, bidrar dessuten til at
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antall arbeidede timer per innbygger er lavere
i Norge enn i mange andre land.

Blant de som står utenfor arbeidslivet i
Norge, er det mange som mottar offentlige
ytelser, særlig fra folketrygden, men også fra
kommunale ordninger. I tillegg til å sikre inn-
tekt skal ordningene bidra til å hjelpe den
enkelte stønadsmottaker til å komme i arbeid
og aktivitet. Andelen av befolkningen som mot-
tar en helserelatert ytelse, er nå langt høyere
enn for 30–40 år siden. Denne gruppen utgjør
størstedelen av de i yrkesaktiv alder som står
utenfor arbeidslivet. Særlig bekymringsfull er
veksten blant personer under 30 år, samtidig
som yrkesdeltakelsen i denne aldersgruppen
har falt. Blant disse er det mange med lettere
psykiske lidelser. Det er betydelig frafall fra
videregående utdanning, og personer med lav
utdanning er overrepresentert blant de som
står utenfor arbeidslivet.

En hjørnestein i det norske samfunnet er
høy andel sysselsatte i befolkningen. For den
enkelte betyr det å ha en jobb både stabil inn-
tekt, personlig utvikling og deltakelse på en
sosial arena. Samtidig er gode fellesfinansierte
velferdsordninger avhengige av balanse mel-
lom hvor mange som bidrar til inntektene og
hvor mange som mottar, noe som er tydelig
adressert blant annet i Perspektivmeldingen.
En aldrende befolkning legger press på offent-
lige finanser gjennom økende pensjonsutgifter
og økende utgifter til helsetjenester og pleie-
og omsorgstjenester. Muligheten til å dekke
voksende utgifter gjennom økt bruk av oljeinn-
tekter vil ikke være til stede på samme måte
som tidligere. Samtidig blir det flere i eldre
aldersgrupper med lav sysselsetting, og en sta-
dig lavere andel av befolkningen vil befinne seg
i det som tradisjonelt har blitt ansett som yrke-
saktiv alder. Robotisering og utvikling av nye
teknologier og digitale løsninger gir økt spesia-
lisering og økende kvalifikasjonskrav i arbeids-
livet, og det er usikkert hvordan dette vil
berøre ulike næringer og yrker. Det kan for-
ventes fortsatt betydelig innvandring til Norge
i årene som kommer. Mange av disse har rela-
tivt lav kompetanse, og det er en utfordring å
integrere disse i arbeidsmarkedet samtidig
som personer med lavt utdanningsnivå alle-
rede er overrepresentert blant de som står
utenfor arbeidslivet i Norge. Med et høyt og
sammenpresset lønnsnivå og høye krav til pro-
duktivitet påvirkes Norge spesielt av globalise-
ringen. Det er en utfordring å sikre at arbeids-

kraften også i framtiden har etterspurt kompe-
tanse, og produktivitet i tråd med lønnsnivået.

På denne bakgrunn skal ekspertgruppen
analysere utviklingen i sysselsettingen i Norge,
samt analysere utviklingen i mottak av inn-
tektssikringsytelser. Ekspertgruppen skal
foreslå tiltak som kan bidra til at flere kommer
i arbeid, at flere får utnyttet sin arbeidsevne, og
at færre får unødig langvarige stønadsforløp
eller faller utenfor arbeidslivet på en varig stø-
nad. Ekspertgruppen vil bli etterfulgt av et
utvalg med representanter fra partene i
arbeidslivet. Dette utvalget skal da kunne
drøfte og bygge videre på de analysene og
anbefalingene som ekspertgruppen har kom-
met med.

Utfordringene knyttet til fallende sysselset-
tingsandeler reiser mange problemstillinger
og berører flere politikkområder. Regjeringen
har drøftet viktigheten av høy sysselsetting for
den langsiktige bærekraften i statsfinansene
og pekt på utfordringer og utviklingstrekk
senest i Perspektivmeldingen 2017. Også en
rekke utvalg og ekspertgrupper har analysert,
og analyserer, tilgrensende temaer. Ekspert-
gruppen bør i utgangspunktet ikke duplisere
disse analysene, men står fritt til å supplere
med egne analyser der dette er relevant. Det
vises blant annet til rapporten «Et NAV med
muligheter» og oppfølgingen i Meld. St. 33
(2015–2016) Nav i en ny tid – for arbeid og akti-
vitet, NOU 2017: 6 Offentlig støtte til barnefa-
miliene, NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning i en
internasjonal økonomi, Brochmann-utvalgene,
Delingsøkonomiutvalget og Produktivitets-
kommisjonen. Det vises det til at det nylig er
satt ned et utvalg som skal vurdere innretnin-
gen av videregående opplæring og at et eksper-
tutvalg for finansiering av livsopphold ved
voksnes opplæring skal levere sin utredning
innen 1. desember 2018. Det vises også til pågå-
ende arbeid i Kompetansebehovsutvalget, som
skal vurdere hva slags kompetanse norsk
arbeidsliv vil trenge i framtiden.

Ekspertgruppen skal heller ikke gjøre en
særskilt vurdering av systemet for lønnsdan-
nelsen. Det vises i den sammenheng til NOU
2013: 13 Lønnsdannelsen og utfordringer for
norsk økonomi og NOU 2016: 15 Lønnsdannel-
sen i lys av nye økonomiske utviklingstrekk

Ekspertgruppens mandat omfatter i hoved-
sak områder som ikke er nylig utredet eller blir
utredet i andre sammenhenger.

Ekspertgruppen skal:
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– Gi en samlet analyse av den trendmessige
sysselsettingsutviklingen for ulike grupper
i Norge. Ekspertgruppen skal sammen-
ligne med andre land og peke på mulige for-
hold som kan forklare eventuelle forskjel-
ler.

– Analysere om det er strukturelle trekk ved
det norske arbeidsmarkedets funksjons-
måte som kan føre til lav sysselsettingsan-
del, herunder arbeidskraftens mobilitet
geografisk og mellom næringer og yrker.
Ekspertgruppen skal identifisere og foreslå
mulige tiltak til forbedringer.

– Vurdere om det er forhold og utviklings-
trekk ved arbeidsmarkedet som gjør det
særlig krevende å inkludere særskilte
grupper i arbeidslivet og/eller utfordrer
muligheten til samtidig å opprettholde høy
sysselsetting og et høyt lønnsnivå.

– Vurdere mulige tiltak som kan bidra til at
arbeidskraften har den nødvendige kompe-
tansen. Dette blant annet på bakgrunn av at
robotisering og utvikling av nye teknolo-
gier og digitale løsninger gir økt spesialise-
ring og økende kvalifikasjonskrav i arbeids-
livet.

– Vurdere mulige tiltak for å øke yrkesdelta-
kelsen blant personer som har nedsatt
funksjonsevne, nedsatt produktivitet eller
ikke kan jobbe full tid. Ekspertgruppen
skal herunder trekke på erfaringer fra
utlandet.

– Gi en samlet analyse av utviklingen i mottak
av de ulike inntektssikringsordningene for
personer i yrkesaktiv alder i Norge. Utval-
get skal sammenligne situasjon og utvikling
for mottak av inntektssikring i Norge med
andre land, og peke på mulige forhold som
kan bidra til å forklare forskjellene.

– Vurdere om offentlige overføringer og støt-
teordninger til personer i yrkesaktiv alder
er tilstrekkelig formålsrettet og egnet til å
støtte opp under økt yrkesdeltakelse og sys-
selsetting. I denne vurderingen inngår
betydningen av aktivitetskrav knyttet til de
ulike ordningene. Herunder skal ekspert-
gruppen se på forholdet mellom de helsere-
laterte ordningene og øvrige inntekts-
sikringsordninger, og vurdere hvordan de
ulike ordningene påvirker den enkeltes
muligheter til å komme i arbeid og aktivitet.
Ekspertgruppen skal i tilknytning til dette
komme med anbefalinger på mulige
endringer i systemet som kan understøtte

økt sysselsetting, både på arbeidsgiver- og
arbeidstakersiden.

Ekspertgruppen skal vurdere samfunnsøkono-
miske, statsfinansielle og administrative konse-
kvenser av sine forslag til tiltak, samt konse-
kvenser sett fra et brukerperspektiv, i tråd med
kravene i utredningsinstruksen. I sine vurde-
ringer av tiltak skal ekspertgruppen vektlegge
regelforenkling. Ekspertgruppen kan bestille
utredninger i den grad den selv ikke har kom-
petanse eller mulighet til å foreta den nødven-
dige innhenting av kunnskap. Det legges til
grunn at ekspertgruppen har kontakt med par-
tene i arbeidslivet. Minst ett av ekspertgrup-
pens forslag skal kunne gjennomføres innenfor
uendrede budsjettrammer.»

Ekspertgruppen avga sin utredning til Arbeids- og
sosialdepartementet 28. mars 2019.

2.2 Ekspertgruppens sammensetning

Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe har hatt
følgende sammensetning:
– Professor Steinar Holden, leder, Bærum
– Professor Grete Brochmann, Oslo
– Professor Lars Calmfors, Stockholm
– Fylkesdirektør i NAV Elisabeth Holen, 

Nevlunghavn
– Seniorforsker Knut Røed, Oppegård
– Forsker Kristine von Simson, Lillestrøm

Ekspertgruppen har hatt et sekretariat som har
vært ledet av fagdirektør Sverre Try (Arbeids- og
sosialdepartementet) og med følgende medlem-
mer: Rune Aslaksen, Hanne Haugen Jordheim,
Anders Nærø (til september 2018), Berit Crosby
(fra september 2018) og Ola Ribe (Arbeids- og
sosialdepartementet), Eivind Breidlid, Morten
Petter Johansen og Ingeborg Urkegjerde (til juni
2018) (Finansdepartementet), Hilde Olsen og
Johannes Sørbø (Arbeids- og velferdsdirektoratet)
og Tor Hugo Hauge (Nærings- og fiskerideparte-
mentet). Elin Høifoss (Arbeids- og sosialdeparte-
mentet) har utført faste sekretæroppgaver for
ekspertgruppen. I tillegg har flere medarbeidere i
ulike departementer og i Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet bidratt i arbeidet, herunder Lars-Mag-
nus Eidsaune, Morten Henningsen, Hilde Leirmo,
Reinert Leirvik, Roger Lorås og Jan Oddum
(Arbeids- og sosialdepartementet).
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2.3 Ekspertgruppens arbeid

Ekspertgruppens møter

Ekspertgruppen har i løpet av perioden fra januar
2018 til februar 2019 avholdt ti møter over 15
dager. Ett av møtene ble holdt i Stockholm, de
andre i Oslo eller omegn. Ekspertgruppen har
invitert flere innledere til disse møtene:
– Forsker Erling Barth, Institutt for 

samfunnsforskning (ISF)
– Forsker Kristin Alsos, Fafo
– Forsker Axel West Pedersen, ISF
– Forsker Lasse Eika, SSB, og førsteamanuensis 

Manudeep Bhuller, Universitetet i Oslo og SSB
– Professor Mats Persson, Stockholms 

universitet
– Assistant Professor Rune Lesner, Aarhus 

universitet
– Professor Torben Andersen, Aarhus 

universitet
– Professor Anders Forslund, Institutet för 

arbetsmarknads- och utbildningspolitisk 
utvärdering (IFAU)

– Avdelingsdirektør Sara Bruvoll og 
avdelingsdirektør Dag Holen, Arbeids- og 
sosialdepartementet

I tillegg har flere av ekspertgruppens egne med-
lemmer bidratt med faglige innledninger på
ekspertgruppens møter.

Seminarer og møter

Ekspertgruppen arrangerte et seminar for par-
tene i arbeidslivet og utvalgte brukerorganisasjo-
ner 13. mars 2018. Seminaret hadde som formål å
ha kontakt med partene i arbeidslivet og andre
organisasjoner tidlig i prosessen, og gi aktører
mulighet til å komme med innspill til ekspertgrup-
pen. Det deltok om lag 60 personer. Det ble holdt
tre forberedte innlegg under seminaret:
– Professor Steinar Holden, leder for ekspert-

gruppen, presenterte ekspertgruppen og
ekspertgruppens mandat.

– Førsteamanuensis Manudeep Bhuller, Univer-
sitetet i Oslo, om sysselsetting i Norge:
Begrensninger og muligheter.

– Forsker Simen Markussen, Frischsenteret, om
utvikling og utfordringer knyttet til inntekts-
sikringsordningene.

Hovedorganisasjonene i arbeidslivet (LO, NHO,
Unio, KS, YS, Virke, Akademikerne og Spekter)

holdt forberedte kommentarer og ble invitert til å
levere skriftlige innspill i etterkant.

Leder for ekspertgruppen og for sekretariatet
har hatt møte med NHO 21. juni 2018 og med LO
26. juni 2018.

Studieturer

Ekspertgruppen og sekretariatet gjennomførte en
studietur til Stockholm 23. april 2018, hvor føl-
gende svenske eksterne eksperter holdt innlegg:
– Hedvig Westphal og Gisela Waisman, Finans-

departementet i Sverige, om utviklingen på det
svenske arbeidsmarkedet.

– Professor Mårten Palme, Stockholms universi-
tet, om utvikling og reformer i uføretrygd og
førtidspensjon.

– Analysesjef Annika Sundén, Arbetsförmedlin-
gen i Sverige, om inkludering av utsatte grup-
per i arbeidslivet.

– Forsker Lisa Laun, IFAU, om erfaringer med
jobbskattefradrag og arbeidsbetingede støna-
der.

– Forsker David Seim, Stockholms universitet,
om effekter av aldersdifferensiert arbeidsgi-
veravgift.

Ekspertgruppen og deler av sekretariatet gjen-
nomførte en studietur til NAV Drammen 15. mai
2018, hvor følgende personer informerte om virk-
somheten og arbeidet:
– Representanter, samarbeidspartnere og bru-

kere ved Ungdomstorget informerte om arbei-
det ved Ungdomstorget, et tverrfaglig tiltak for
å motivere ungdom for videre utdanning,
arbeidsrettet aktivitet eller helsetiltak.

– Avdelingsdirektør Ingar Heum, NAV Buske-
rud, informerte om arbeidsevne og arbeidsev-
nevurdering.

– Rådgiver Marthe Kathrud, NAV Buskerud,
informerte om arbeidsinkludering.

Bestilte utredninger

I mandatet står det at ekspertgruppen kan bestille
utredninger i den grad den selv ikke har kompe-
tanse eller mulighet til å foreta nødvendig innhen-
ting av kunnskap. Ekspertgruppen har hatt et
bredt mandat og en relativt kort virkeperiode.
Den har derfor i hovedsak basert seg på eksis-
terende forskning og analyser. Det har vært
begrenset tid til å sette i gang nye analyser, men
ekspertgruppen har satt ut følgende prosjekter for
å få kunnskapsoversikter over internasjonale og
nasjonale erfaringer på utvalgte områder:
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– Forsker Erling Barth, ISF, sammenligner sys-
selsettingsutviklingen på tvers av land, totalt og
for ulike grupper.

– Forsker Rune V. Lesner, Aarhus universitet,
sammenstiller erfaringer med varig lønnstil-
skudd, varig inntektssikring kombinert med
aktivitet, fleksjobbordninger mv. i ulike land.

– Forsker Lisa Laun, IFAU, sammenstiller inter-
nasjonale erfaringer med jobbskattefradrag og
arbeidsbetingede stønader.

– Professor Torben Andersen, Aarhus universi-
tet, beskriver politikk og tiltak som er viktig for
sysselsettingsutviklingen i Danmark.

– Professor Anders Forslund, IFAU, beskriver
politikk og tiltak som er viktig for sysselset-
tingsutviklingen i Sverige.

– Professorene Mårten Palme og Mats Persson,
Stockholms universitet, oppsummerer interna-
sjonale erfaringer med sykefravær og syke-
lønnsordninger.

– Fafo, ved Kristin Alsos, kartlegger tariffavtaler
med reguleringer knyttet til lønn under syk-
dom.

– SSBs forskningsavdeling, ved Lasse Eika og
Manudeep Bhuller, dekomponerer og kvantifi-
serer faktorer bak sysselsettingsutviklingen i
Norge siden 2000.

– Forsker Kristine von Simson, ISF, oppsumme-
rer effekter av arbeidsmarkedstiltak mv. på
arbeidstilbud og sysselsetting ut fra norske
erfaringer.

Notatene inngår som digitale vedlegg til ekspert-
gruppens rapport.

2.4 Relevante utredninger og 
prosesser

Ekspertgruppens arbeid må ses i sammenheng
med at det parallelt har pågått og fremdeles pågår
andre tilgrensende utredninger og prosesser som
drøfter tema med betydning for arbeidsmarked og
sysselsetting. Det er for eksempel flere utvalg
som har analysert eller analyserer problemstillin-
ger knyttet til kompetanse:

– Kompetansebehovsutvalget ble opprettet i mai
2017 for å få mer kunnskap om framtidige kom-
petansebehov. Utvalget ledes av professor Stei-
nar Holden, og avgir en årlig kompetansebe-
hovsrapport, første gang 1. februar 2018, NOU
2018: 2.

– Livsoppholdsutvalget ble opprettet i mai 2017
for å utrede løsninger og modeller for finansier-
ing av livsopphold, med sikte på at flere voksne
kan ta opplæring på grunnskole og videregå-
ende nivå. Utvalget ble ledet av seniorforsker
Oddbjørn Raaum og leverte sin utredning 30.
november 2018, NOU 2018: 13.

– Liedutvalget om videregående opplæring ble
opprettet i september 2017 og skal levere to
innstillinger. Den første beskriver styrker og
svakheter ved dagens videregående opplæring
og ble levert 10. desember 2018, NOU 2018: 15.
Hovedinnstillingen skal leveres ett år etter
delinnstillingen og skal inneholde forslag til
endringer i struktur, organisering og fagsam-
mensetning i framtidens videregående opplæ-
ring.

– Ekspertutvalget om etter- og videreutdanning
ble opprettet i mars 2018 og ledes av seniorfor-
sker Simen Markussen. Utvalget skal avgi en
utredning med vurderinger og forslag innen 1.
juni 2019.

Ekspertgruppen har ikke ønsket å duplisere dette
arbeidet og har derfor avgrenset seg mot en del
av dette sakskomplekset. Det vises for øvrig til
mandatet for ytterligere avgrensinger mot tidli-
gere utredninger.

Enkelte politikkområder har i løpet av ekspert-
gruppens arbeid vært i utvikling. Det gjelder blant
annet prosessene rundt tjenestepensjon, inklude-
ringsdugnaden, strategiplan om integrering og
intensjonsavtalen om et mer inkluderende
arbeidsliv (IA-avtalen). En arbeidsgruppe sam-
mensatt av partene i arbeidslivet og Arbeids- og
sosialdepartementet ferdigstilte en rapport om
permitteringsordningen i januar 2019. Blant annet
derfor har ekspertgruppen begrenset sin omtale
av disse områdene.
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Kapittel 3  

Utviklingen i sysselsettingen

Antall sysselsatte som andel av befolkningen var to
prosentpoeng lavere i 2018 enn i 2000. Sysselset-
tingsandelen har variert med konjunkturene, og
nedgangen i kjølvannet av finanskrisen i 2008 og
senere som følge av oljeprisfallet i 2014, har gitt
redusert sysselsetting. Nedgangen i sysselsettingsan-
del er sterkere for menn enn kvinner. Det kan ha
sammenheng med at konjunkturutsatte bransjer er
mannsdominerte. En langvarig fallende trend i sys-
selsettingsandelen for menn kan også ha fortsatt i
perioden.

Endringer i befolkningens sammensetning har
bidratt til lavere sysselsettingsandel. Det er blitt flere
eldre og flere innvandrere, og siden disse gruppene
har lavere sysselsettingstilbøyelighet enn befolknin-
gen for øvrig, bidrar det til lavere sysselsettingsandel
i befolkningen samlet. Sysselsettingsandelen for
aldersgruppen 55–64 år har likevel steget markert,
og det har dempet effekten av flere eldre. Økt
arbeidsinnvandring har ført til en økning i sysselset-
tingen blant innvandrere. Flere innvandrere med
flyktningebakgrunn og familiegjenforente til disse
har derimot trukket sysselsettingsandelen ned.

Sysselsettingen har falt betydelig i aldersgruppen
15–24 år, noe som i hovedsak skyldes en økning i
andelen unge som tar utdanning. Andelen unge i
denne aldersgruppen som verken er i jobb, utdan-
ning eller opplæring, er om lag fire og en halv pro-
sent. Det er samme nivå som i 2006, som var første
år hvor denne andelen ble beregnet.  

Særlig for grupper med lav kompetanse kan
lavere sysselsettingsandel også henge sammen med
strukturelle endringer i arbeidsmarkedet, som har
bidratt til økte krav til kompetanse og økt konkur-
ranse om jobbene.

Norge har fortsatt et forholdsvis høyt sysselset-
tingsnivå sammenlignet med mange andre land i
Europa, men Norges rangering har falt siden årtu-
senskiftet og særlig i perioden 2014–2017. Det er
mange som står utenfor arbeidslivet. I kjerne-
gruppen 25–54 år er det hele 17 prosent som ikke
er sysselsatte.

For menn i aldersgruppen 25–54 år var syssel-
settingsandelen i 2017 lavere enn gjennomsnittet i

EU, og fire prosentpoeng lavere enn i Sverige og
Tyskland. For kvinner i samme aldersgruppe ligger
Norge klart over EU-gjennomsnittet, men også her
var vi fire prosentpoeng under Sverige. Den gode
sysselsettingsutviklingen i land som Sverige, Tysk-
land og Nederland taler for at det er mulig å oppnå
betydelig høyere sysselsetting også i Norge.

Høy sysselsetting er et sentralt mål i norsk poli-
tikk. Det er viktig for den enkeltes velstand og
bidrar til høy verdiskaping, som igjen legger
grunnlaget for finansieringen av våre velferdsord-
ninger. Deltakelse i arbeidsmarkedet er dessuten
en viktig arena for fordeling av inntekt.

Ekspertgruppens mandat viser til at sysselset-
tingen har falt for viktige kjernegrupper de siste
ti–tolv årene, særlig blant menn og unge, mens
sysselsettingen har økt i flere andre land. Manda-
tet ber om at ekspertgruppen gir en samlet ana-
lyse av den trendmessige sysselsettingsutviklin-
gen for ulike grupper i Norge, sammenligner
utviklingen i Norge med andre land og peker på
mulige forhold som kan forklare eventuelle for-
skjeller. Videre er vi bedt om å analysere om det
er strukturelle trekk ved det norske arbeidsmar-
kedets funksjonsmåte som kan føre til lav syssel-
settingsandel.

Formålet med kapitlet er å beskrive og vur-
dere sentrale utviklingstrekk. De samme fakto-
rene som kan bidra til å forklare utviklingen de
senere årene, kan tenkes å gjøre seg gjeldende
også framover, og en nærmere analyse av dem er
viktig som bakgrunn for vurdering av tiltak for å
øke sysselsettingen.

Avsnitt 3.1 beskriver utviklingen i sysselset-
tingsandelen i Norge og sammenligner arbeids-
markedsutviklingen i Norge med andre land.
Avsnitt 3.2 beskriver utviklingen i sysselsettings-
andelen for brede aldersgrupper, menn og kvin-
ner, herunder betydningen av aldring, utdanning
og innvandring. Avsnittet gir også en nærmere
omtale av utviklingen i arbeidsmarkedets funk-
sjonsmåte. I avsnitt 3.3 oppsummeres sentrale fak-
torer bak nedgangen i sysselsettingsandelen.
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3.1 Sysselsettingsutvikling og 
konjunkturer

Sysselsetting kan måles både i personer og i
utførte timeverk. Vi legger her vekt på antall sys-
selsatte som andel av befolkningen, fordi dette
indikerer hvilken andel av befolkningen som del-
tar i arbeidslivet og som bidrar til den registrerte
verdiskapingen i landet. Kapitlet konsentrerer seg
om endringer fra 2000. De viktigste kildene til
statistikk om sysselsetting i Norge er omtalt i
boks 3.1.

Nedgang i sysselsettingsandelen etter 2000

Sysselsettingen i Norge vokste kraftig på 1970-tal-
let og fram til slutten av 1980-tallet som følge av
sterk vekst i arbeidsmarkedsdeltakelsen blant
kvinner. I den neste 20-årsperioden svingte nivået
i takt med konjunktursyklusene, rundt et relativt
stabilt nivå, selv om sysselsettingsandelen for
kvinner fortsatte å øke. Etter en topp i 2008 falt
sysselsettingsandelen for gruppen 15–74 år fram
til 2017.

Boks 3.1 Flere statistikkilder gir informasjon om sysselsetting

Statistisk sentralbyrå har tre forskjellige statis-
tikker om sysselsetting: Den registerbaserte
sysselsettingsstatistikken, arbeidskraftundersø-
kelsen (AKU) og nasjonalregnskapet. De ulike
statistikkene har ulike formål og ulik avgrens-
ning av populasjonen.

Informasjon om sysselsettingen blant befolk-
ningen bosatt i Norge kan hentes fra AKU eller
den registerbaserte sysselsettingsstatistikken.
Nasjonalregnskapet omfatter sysselsetting i alle
enheter som driver økonomisk aktivitet i Norge
i mer enn ett år og omfatter dermed også syssel-
satte som pendler inn til Norge.

AKU gir en forholdsvis omfattende beskri-
velse av strukturelle trekk i arbeidsmarkedet og
tilsvarende undersøkelser gjennomføres i
mange andre land. Statistikken er basert på
internasjonale definisjoner og er hovedkilden
når en sammenligner forhold i arbeidsmarkedet
mellom land. AKU publiseres hvert kvartal og
gir informasjon om hvordan tilknytningen til
arbeidsmarkedet endres over tid. Noen hoved-
størrelser publiseres hver måned og er en del av
konjunkturstatistikken.

AKU definerer sysselsettingsandelen som
andelen av en befolkningsgruppe i alderen 15–
74 år som er sysselsatt med minst én times inn-
tektsgivende arbeid i referanseuken. De som
ikke er sysselsatte, er arbeidsledige eller uten-
for arbeidsstyrken.

AKU inneholder en rekke kjennetegn som
kan bidra til å kaste lys over hvor sterkt ulike
grupper er knyttet til arbeidslivet. Populasjonen
i AKU omfatter alle sysselsatte, både arbeidsta-
kere og selvstendige. AKU er en utvalgsunder-
søkelse med et representativt og roterende

utvalg på om lag 24 000 personer intervjuet
hvert kvartal. Utvalgsundersøkelser innebærer
flere kilder til usikkerhet, både ved innhenting
og ved beregning av tall for hele befolkningen.
Det benyttes ulike estimeringsmetoder for å jus-
tere for feil, og utvalgsusikkerheten oppgis i form
av standardavvik. Årstallene er gjennomsnittstall
for året.

Den registerbaserte sysselsettingsstatistik-
ken gir nivåtall og sysselsettingsandeler på
detaljert regionalt nivå og for mindre grupper,
etter alder, kjønn og innvandringsbakgrunn,
samt etter detaljert næring. Sysselsetting er defi-
nert på samme måte som i AKU. Statistikken er
en årlig fulltelling i slutten av november av alle
bosatte sysselsatt i norske virksomheter og gir
derfor sikrere informasjon enn AKU. For lønns-
takere er datakilden a-ordningen, som avløste
arbeidsgiver/arbeidstaker-registeret fra og med
2015. Det medførte et brudd i den registerba-
serte sysselsettingsstatistikken samme år. For
selvstendig næringsdrivende er registergrunn-
laget mindre presist, og AKU bestemmer total-
tallet for denne gruppen. Det publiseres kvar-
talsvise registertall for lønnstakere basert på a-
ordningen. Her er populasjonen virksomheter
og lønnstakere som i nasjonalregnskapet.

Nasjonalregnskapet baserer seg på en rekke
statistikkilder og viser den samlede arbeidsinn-
satsen for ansatte og selvstendige, målt i time-
verk/årsverk og i personer, for alle norske virk-
somheter samlet og etter næring. Nasjonalregn-
skapet oppgir ikke sysselsettingsandeler og kan
ikke brytes ned på undergrupper av sysselsatte
etter demografiske kjennetegn.
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Figur 3.2 viser sysselsettingsutviklingen i
Norge, Danmark, Nederland, Sverige, Tyskland
og EU-gjennomsnittet for aldersgruppen 20–64 år.
Norge hadde høyest sysselsettingsandel blant
disse landene fram til 2012. Deretter har utviklin-
gen vært noe svakere enn i de andre landene, slik

at sysselsettingsandelen i Norge i 2017 var lavere
enn i Sverige og Tyskland. Boks 3.2 gir en nær-
mere sammenligning av utviklingen i Norge og
Sverige.

Figur 3.3 viser utviklingen i arbeidsledigheten
for de samme landene. Ledighetsutviklingen
avspeiler i stor grad utviklingen i sysselsettingen,
men med motsatt fortegn. I Tyskland har den
sterke sysselsettingsveksten ført til en kraftig
reduksjon i arbeidsledigheten etter 2005. I de

Figur 3.1 Andelen av befolkningen som er sysselsatt, etter kjønn, 15–74 år. Årsgjennomsnitt i prosent. 
1972–2018

Vertikal linje angir år 2000 som er startpunktet for den perioden som ekspertgruppen i hovedsak vurderer.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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andre landene førte finanskrisen i 2008/09 til en
sterk økning i arbeidsledigheten, men etter 2014
har ledigheten falt i alle disse landene. I Norge
fortsatte ledigheten å øke fram til 2016, blant
annet som følge av fallet i prisen på olje i 2014.

Sterkere vekst i befolkningen enn blant sysselsatte

Sysselsettingen er påvirket av faktorer både på til-
buds- og etterspørselssiden. Erfaringsmessig vok-
ser produksjon og sysselsetting over tid, men
utviklingen er langt fra jevn. Etterspørselen etter
arbeidskraft varierer med konjunkturer,
endringer i næringsstruktur, offentlige budsjetter

Boks 3.2 Sysselsetting og arbeidsstyrke i Norge og Sverige

Figur 3.4 Sysselsetting og arbeidsstyrke i Norge 
og Sverige som andel av befolkningen 20–64 år. 
Årsgjennomsnitt i prosent. 2001–2018

Det var brudd i statistikken i Sverige i 2001.
Kilder: Eurostat, Statistisk sentralbyrå, Statistiska centralby-
rån

Sverige er vårt nærmeste naboland, og det er
betydelig likheter mellom de to landene på
mange områder, som utdanningsnivå, arbeids-
markedsinstitusjoner og økonomisk politikk.
Næringsstrukturen er derimot forskjellig. I
denne boksen sammenlignes utviklingen i
arbeidsstyrke og sysselsetting i Norge og Sve-
rige siden 2001.

Ved inngangen til 2000-tallet var sysselset-
tingsandelen i aldersgruppen 20–64 år noe høy-
ere i Norge enn i Sverige, mens arbeidsstyrken
som andel av befolkningen i samme alders-
gruppe var om lag lik. Forskjellen var dermed
noe høyere arbeidsledighet i Sverige enn i
Norge.

Siden 2010 har sysselsettingen i Sverige økt,
og sysselsettingsandelen var nær fire prosentpo-
eng høyere i 2018 enn i 2001. Arbeidsstyrken
har økt enda mer i perioden, med vel fem pro-
sentpoeng. I Norge var sysselsettingen vel ett
prosentpoeng lavere og arbeidsstyrken trekvart
prosentpoeng lavere i 2018 enn i 2001.

Konjunkturutviklingen var nokså lik i de to
landene fram til 2010, selv om toppunktet i 2008
var noe høyere i Norge og tilbakeslaget etter
finanskrisen i 2008 var litt sterkere i Sverige.
Deretter har utviklingen vært noe bedre i Sve-
rige og særlig etter oljeprisfallet i 2014.

Den sterke økningen i arbeidsstyrken i Sve-
rige er imponerende, ikke minst i lys av at
arbeidsledigheten hele tiden har vært noe høy-
ere i Sverige enn i Norge. Erfaringsmessig vil
høyere ledighet dempe veksten i arbeidsstyrken
fordi arbeidsledige kan trekke seg ut av arbeids-
markedet. Forslund (2019) trekker fram at pens-
jonsreformen på 1990-tallet, og særlig
endringene i reglene for tidligpensjon, har
bidratt til høyt arbeidstilbud og høy sysselset-
ting blant eldre. Han påpeker at det er sannsyn-
lig at også endringer i inntektsskatten (jobbskat-
tefradrag) og innstramminger i dagpengeord-
ning i perioden mellom 2006 og 2014, har bidratt
til veksten i sysselsettingen i Sverige de senere
årene.

Det har også vært en betydelig forskjell i
befolkningsutviklingen (ikke vist i figuren).
Norge har hatt en befolkningsvekst på 18 pro-
sent i perioden 2001–2018 for aldersgruppen 20
– 64, mens den har vært vel 10 prosent i Sverige.
Høyere befolkningsvekst i Norge henger i stor
grad sammen med høyere arbeidsinnvandring
til Norge etter EØS-utvidelsene i 2004 og 2007.
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mv. Tilbudet av arbeidskraft avhenger av befolk-
ningsutviklingen og dens sammensetning, blant
annet med hensyn på alder og kompetanse, samt
ønske og behov for arbeid. Figur 3.5 viser at
befolkningsveksten var særlig sterk i perioden
2005–2014, blant annet som følge av høy arbeids-
innvandring etter EØS-utvidelsen i 2004. Fra 2005
til 2008 vokste sysselsettingen raskere enn befolk-
ningen, mens sysselsettingen i de fleste årene
etterpå har hatt noe lavere veksttakt enn befolk-
ningen. I 2018 var igjen sysselsettingsveksten
høyere enn befolkningsveksten.

Sysselsettingsandelen varierer med konjunkturene

Andelen som er sysselsatt varierer med konjunk-
turene. Konjunktursvingningene fra 2000 er illus-
trert i figur 3.6 med en kurve som angir hvordan
den faktiske verdiskapingen har avveket fra en
trendmessig jevn utvikling. Forskjellen mellom
faktisk verdiskaping og trendmessig utvikling
omtales gjerne som produksjonsgapet. Produk-
sjonsgapet er et anslag på konjunkturutviklingen i
økonomien, med høykonjunktur når produksjons-
gapet er større enn null og i lavkonjunktur når
produksjonsgapet er mindre enn null.

Norsk økonomi gikk inn i en lavkonjunktur
rundt 2001, og det førte til nedgang i sysselset-
tingsandelen. Sysselsettingen avhenger både av
produksjonsutviklingen og av hvor raskt bedrif-
tene tilpasser arbeidsstokken til arbeidskraftbeho-

vet, som igjen er påvirket av regler for ansettelse
og oppsigelse, hvilke næringer som er berørt mv.
Slik treghet i tilpasningen kan forklare at syssel-
settingsendringen gjerne kommer noe etter end-
ringen i produksjonen når konjunkturene snur.

I årene 2004–2008 var Norge inne i en kraftig
konjunkturoppgang. God tilgang på arbeidskraft
ved EU/EØS-utvidelsen i 2004 forsterket og for-
lenget konjunkturoppgangen. Det internasjonale
tilbakeslaget som følge av finanskrisen høsten
2008, førte til en bred konjunkturnedgang og
redusert sysselsetting. Fortsatt høy aktivitet med
vekst i investeringsetterspørselen fra petroleums-
sektoren og en ekspansiv penge- og finanspoli-
tikk, bidro til å dempe nedgangen i fastlandsøko-
nomien de første årene etter finanskrisen. Til
tross for relativ god økonomisk vekst fra 2011 til
2014, var oppgangen ikke sterk nok til at syssel-
settingsandelen i aldersgruppen 15–74 år tok seg
opp i perioden.

I 2014 gikk Norge inn i en ny nedgangskon-
junktur som følge av et betydelig oljeprisfall, og
sysselsettingsandelen fortsatte å falle. I 2016 økte
oljeprisen igjen. Etter 2017 har norsk økonomi
hatt god produksjonsutvikling, drevet av vekst
både i konsum og bedriftsinvesteringer. Ekspor-
ten har også økt. Oppgangen i norsk økonomi har
bidratt til vekst i sysselsettingsandelen i 2018.

Figur 3.5 Sysselsetting og befolkning 15–74 år. 
Årsgjennomsnitt. Indeks med år 
2000 = 100. 2000–2018

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Selv om det er betydelig samvariasjon mellom
konjunkturutviklingen og i sysselsettingsande-
len, gir det likevel ikke grunnlag for å si hvor stor
del av den observerte endringen i sysselsettings-
andelen som kan forklares med konjunkturutvik-
lingen. Strukturelle faktorer vil også påvirke sys-
selsettingsandelen. Det er ofte vanskelig å skille
klart mellom strukturelle forhold og konjunktur-
utviklingen, særlig når en vurderer nær fortid.
Det kan dessuten ta noe tid for arbeidsmarkedet å
absorbere en sterk befolkningsvekst.

3.2 Nærmere om 
sysselsettingsutviklingen

Dette avsnittet ser nærmere på faktorer som
påvirker befolkningens og arbeidsstyrkens sam-
mensetning, som alder, innvandring og utdanning.
Avsnittet sammenligner også utviklingen for
brede aldersgrupper i Norge med utviklingen i til-
svarende grupper i andre land. Gjennomgangen
bygger blant annet på rapporter fra Bhuller og
Eika (2019) og Barth (2019) til ekspertgruppen.

3.2.1 Betydningen av endret 
befolkningssammensetning

Fallet i sysselsettingsandelen fra 2000 til 2018 er
en nettovirkning av en rekke faktorer. Sysselset-
tingsandelen i perioden er påvirket av høy befolk-
ningsvekst og av relativt betydelige endringer i
befolkningens sammensetning. Bhuller og Eika
(2019) har analysert virkninger av endring i
aldersstruktur, innvandringsandel og utdan-
ningsnivå, se boks 3.3.

I det følgende gis en beskrivelse av hvordan
sysselsettingsandelen har utviklet seg for tre
brede aldersgrupper; unge, middelaldrende og
eldre. Betydelig økning i andelen innvandrere i
befolkningen gjør at vi deretter ser spesielt på den
gruppen.

3.2.2 Lengre utdanningsløp har redusert 
andelen unge i jobb

Sysselsettingen blant unge (15–24 år) er redusert
siden år 2000, mens andelen unge under utdan-
ning har økt. Dette er en utvikling vi også har sett
i mange andre land.

De aller fleste unge under 20 år er i utdanning.
I aldersgruppen 20–24 år har det vært en økning i
andelen i utdanning og en nedgang i andelen som
oppgir yrkesaktiv som hovedaktivitet, og i 2018
var de to gruppene om lag like store, se figur 3.7.

Andelen unge som kombinerer utdanning og jobb
har økt, men noe mindre enn økningen i andelen
unge som har utdanning som hovedaktivitet, sær-
lig de senere årene. Andelen som verken oppgir
yrkesaktiv eller utdanning som hovedaktivitet har
økt moderat fra 2000 til 2018. Andelen unge uføre
har økt, mens andelen med hjemmearbeid har
blitt redusert om lag like mye. Det vises til nær-
mere omtale i kapittel 4 når det gjelder utviklin-
gen i mottak av trygd blant unge.

Hvor lett det er å få arbeid varierer med etter-
spørselen etter arbeidskraft. For unge uten
arbeidserfaring, er denne sammenhengen særlig
sterk. Det bidrar til å forklare at sysselsettingsan-
delen svinger mer over konjunktursyklene blant
unge enn blant eldre aldersgrupper (Barth og von
Simson 2012). Blant annet vil unge i større grad
velge utdanning når det er lite tilgang på jobber.

Muligheten til deltidsjobb for unge under
utdanning vil også kunne være påvirket av tilgan-
gen på arbeidskraft fra utlandet. En studie fra
Frischsenteret viser at svenske ungdommer rundt
2008–2009 ble rekruttert til jobber i Norge som
tradisjonelt mange skoleungdommer og studenter
hadde som deltidsjobb (Bratsberg og Raaum
2013). Det var særlig unge under 20 år, hvor det
store flertallet er under utdanning, som fikk redu-
sert sysselsetting på grunn av innvandring ifølge
denne studien.

Bhuller og Eika (2019) beregner at sysselset-
tingsandelen for unge i alderen 16–24 år bare ville
vært litt høyere i 2017 om sammensetningen av
aldersgruppen i 2017 med hensyn til alder, utdan-
ning og innvandringsandel hadde vært som i
2000. Mesteparten av nedgangen i sysselsettings-
andelen for denne gruppen må derfor tilskrives
andre forhold, som færre jobber for lavt kvalifi-
serte, en kompetansemessig svakere gruppe mv.,
men ulik konjunktursituasjon i begynnelsen og
slutten av perioden har trolig også hatt betydning.

I 2000 var sysselsettingsandelen blant unge i
Norge relativt høy sammenlignet med flere andre
land. Selv om andelen har falt, er den fortsatt bety-
delig høyere enn EU-gjennomsnittet, se figur 3.8. I
Sverige har sysselsettingsandelen for unge økt de
senere årene og nærmet seg nivået i Norge. I flere
land, blant dem Norge, er det klare konjunkturut-
slag i sysselsettingen for ungdomsgruppen.

Det er noen måleproblemer ved sammenlig-
ning av sysselsettingsandeler i ulike land, særlig
for unge. Lærlinger og andre som har arbeids-
praksis med lønn som del av utdanningen, katego-
riseres som sysselsatte, mens lignende grupper i
skole regnes som under utdanning. Land med
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Boks 3.3 Betydningen av demografiske faktorer for endring i sysselsettingsandelen

Bhuller og Eika (2019) analyserer virkninger av
alder, innvandring og utdanningsnivå på syssel-
settingsandelen i perioden 2000–2017 for alders-
gruppen 16–74 år. Formålet er å belyse i hvilken
grad nedgangen i sysselsettingsandelen på tre
prosentpoeng for gruppen kan forklares med
endringer i de nevnte faktorene. De beregner en
kontrafaktisk sysselsettingsendring ved å holde
befolkningssammensetningen med hensyn til
alder, utdanning og innvandring uendret og lik
som i 2000, mens sysselsettingsandelene i hver
gruppe endres fra nivået i 2000 til nivået i 2017.
Differansen mellom den faktiske og den kontra-
faktiske endringen i sysselsettingen gir dermed
et grovt anslag på virkningen av endringer i
befolkningssammensetningen fra 2000 til 2017.

Anslagene må ses som en illustrasjon, og det
er viktige forbehold. Dersom en gruppe øker
som andel av befolkningen, kan det føre til end-
ring i sysselsettingsandelen i gruppen. For
eksempel er det grunn til å regne med at en
betydelig vekst i andelen med høyere utdanning
isolert sett kan ha ført til større konkurranse om

jobbene som krever høyere utdanning, og der-
med lavere sysselsettingsandel for personer
med høyere utdanning. Slike effekter blir det
ikke tatt hensyn til. Beregningene kan heller
ikke tolkes som årsakssammenhenger.

Ifølge disse beregningene har innvandring
isolert sett bidratt til å trekke ned sysselsettings-
andelen med 0,5 prosentpoeng fra 2000 til 2017.
Flere eldre har isolert sett trukket sysselset-
tingsandelen ned med 1,9 prosentpoeng. Økt
utdanning har derimot trukket opp sysselset-
tingsandelen med 4,6 prosentpoeng i denne ana-
lysen, noe som mer enn motvirker de negative
virkningene av aldring og innvandring.

Det er også et samspill mellom faktorene.
For eksempel har økningen i antall innvandrere
isolert sett bidratt til at utdanningsnivået er blitt
redusert i befolkningen som helhet. Å endre alle
faktorene samtidig gir derfor mindre utslag enn
summen av virkningen av de enkelte faktorene.
Samlet har de nevnte faktorene bidratt til å øke
sysselsettingsandelen med 0,4 prosentpoeng.

Alders-, innvandrings- og utdanningssammensetningen er ikke uavhengig av hverandre. Den simultane virkningen av samti-
dig endring i de nevnte faktorene avviker derfor fra summen av de isolerte virkningene.
Kilde: Bhuller og Eika (2019)

Tabell 3.1 Beregnet endring i sysselsettingsandel 16–74 år som følge av endring i 
sammensetningen i befolkningen mht. alder, innvandring og utdanning fra 2000 til 2017. 
Prosentpoeng

Virkninger på sysselsettingsandelen fra 2000 til 2017

Isolerte virkninger av hhv. endring i:

Innvandring -0,5

Alder -1,9

Utdanningsnivå 4,6

Alle endringer simultant 0,4
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mye praksisbasert opplæring vil derfor ha høyere
sysselsettingsandel for unge enn land med skole-
basert opplæring. I tillegg kan en nedgang i sys-
selsettingsandelen være gunstig dersom det gjen-
speiler at andelen i utdanning øker. Sysselset-
tingsandelen for unge alene er dermed ikke en til-
strekkelig indikator for å vurdere hvor stor andel
av de unge som er i en utsatt situasjon i arbeids-
markedet, herunder betydningen av endringer
over tid eller forskjeller mellom land. Barth (2019)
ser på samlet aktivitetsrate, definert som summen
av sysselsettings- og utdanningsraten, og finner at
Norge ligger høyt og på om lag samme nivå som
Danmark, Sverige og Nederland.

Stabil andel unge utenfor utdanning og arbeid

NEET-andelen («Not in Employment, Education
or Training») omfatter de som verken er i jobb,
utdanning eller opplæring. Indikatoren har som
hensikt å måle andelen unge som ikke har noen
aktivitet som forventes å fremme framtidig
yrkeskarriere. Indikatoren omfatter også unge
som ønsker arbeid, både aktive og ikke-aktive
arbeidssøkere, i tillegg til de som ikke er aktuelle
for arbeid, for eksempel fordi de er for syke. Både
norsk og internasjonal forskning viser at en ledig-
hetsperiode i ungdommen vil kunne ha langvarig
negativ virkning på framtidig sysselsetting og
lønnsutvikling, se kapittel 10.

NEET-gruppen omfattet 66 000 personer eller
seks prosent av all ungdom i Norge i alderen 15–
29 år i 2018 ifølge AKU. Dette var samme andel

Boks 3.3 forts.

Virkningene på sysselsettingsandelen av
endringer i aldersstruktur, innvandring og
utdanningsnivå varierer med kjønn og alder, se
tabell 3.2. For kvinner har sammensetningsef-
fekter dempet nedgangen i sysselsettingen, noe
som særlig skyldes sterk økning i andelen med
høyere utdanning. For menn har det vært min-
dre økning i andelen med høyere utdanning, og
sammensetningseffektene – særlig flere eldre –
har forsterket nedgangen i sysselsettingsande-
len. En betydelig nedgang i sysselsettingsande-

len for gruppen 16–24 år synes å være drevet av
andre faktorer enn de som er analysert i rappor-
ten. For gruppen 25–54 år har en større andel
innvandrere trukket ned, mens økt utdan-
ningsnivå har bidratt til å dempe nedgangen.
For den eldste gruppen har positive effekter av
økt utdanningsnivå blitt noe dempet av økt alder,
men faktisk sysselsetting har økt noe mer enn
den beregnede endringen.

Se digitalt vedlegg fra Bhuller og Eika (2019)
for nærmere detaljer.

Beregnet kontrafaktisk endring innenfor hver befolkningsgruppe, der sammensetningen med hensyn på alder, innvandring og
utdanning holdes konstant lik nivået i 2000, mens sysselsettingsandelene innen hver undergruppe (alder, innvandring og ut-
danning) endres fra nivået i 2000 til nivået i 2017.
Kilde: Bhuller og Eika (2019)

Tabell 3.2 Endring i sysselsettingsandel for kvinner og menn og noen aldersgrupper fra 2000 til 
2017. Prosentpoeng

Faktisk endring 2000–2017 Beregnet endring Differanse

Alle -3,0 -3,4 0,4

Herav:

– kvinner -1,9 -3,8 1,9

– menn -4,2 -2,9 -1,3

– 16–24 år -8,7 -7,9 -0,8

– 25–54 år -2,1 -5,1 3,0

– 55–74 år 5,4 4,2 1,2
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som i 2006, som er det første året for denne statis-
tikken. Andelen er rimelig nok meget lav blant
15–19-åringene, på to prosent i 2018, og den øker
med alder. I aldergruppen 20–24 år var andelen
sju prosent, mens andelen i aldersgruppen 25–29
år var ni prosent. Andelen er om lag den samme
for kvinner og menn, men likevel noe høyere for
kvinner i alderen 25–29 år.

Mens NEET-andelen for gruppen 15–24 år har
vært forholdsvis stabil på et lavt nivå i Norge og
Nederland, har den falt i flere land, særlig etter
finanskrisen i 2008, se figur 3.9. Økt andel i utdan-
ning er en viktig forklaring bak nedgangen i flere
land. I de siste årene har en svært høy ungdomsle-
dighet i enkelte land blitt redusert, og dermed
også bidratt til å redusere NEET-andelen.

I en analyse av 1990-kohorten med grunnlag i
registerstatistikk, finner OECD (2018a) at mer
enn to tredeler av kohorten i Norge er innom
NEET-kategorien en eller annen gang i tiden mel-
lom avgang fra grunnskole og fram til de er 24 år.
I registertallene avgrenses utdanning til formell
utdanning slik at NEET-gruppen blir noe større
enn definisjonen som er benyttet i AKU og av
Eurostat (som også baserer seg på arbeids-
kraftundersøkelser). Det kan være mange grun-

Figur 3.7 Ungdom (20–24 år) etter oppgitt 
hovedaktivitet. Årsgjennomsnitt i prosent. 
2000–2018

Yrkesaktive, utdanning og annet/uoppgitt summerer seg til
alle, dvs. 100 prosent. Gruppen «utdanning og jobb» er del av
gruppen «utdanning».  Yrkesaktive omfatter de som er i hel-
tidsjobb og deltidssysselsatte som svarer yrkesaktiv som sin
hovedaktivitet.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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ner til at ungdom har en periode utenfor utdan-
ning eller arbeid; noen tar en friperiode etter at de
er ferdig med videregående skole, noen venter på
å starte førstegangstjenesten i militæret eller
utdanning, eller de er usikre på hva de vil gjøre,
for eksempel fordi de ikke har kommet inn på
ønsket utdanning, mv.

En kortvarig periode i NEET-gruppen er sjel-
den bekymringsfullt. Det er mer uheldig om peri-
oden blir langvarig. OECD finner at en tredel av
det analyserte ungdomskullet hadde en samlet
NEET-varighet på over ett år fram til 24-årsalde-
ren. Det er overvekt av menn i gruppen med lang
varighet i NEET-gruppen. Ifølge OECD har ung-
dom som ikke har fullført videregående skole ved
24-års alder, vel tre ganger så stor sannsynlighet
for å ha vært i NEET-gruppen i over ett år enn de
som har fullført. En analyse fra Statistisk sentral-
byrå viser at andelen i alderen 20–29 år med bare
grunnskole som verken var i jobb eller utdanning,
har økt med ti prosentpoeng fra 2008 til 2017
(Fedoryshyn 2018).

Unge innvandrere har dobbelt så stor sannsyn-
lighet for å være i NEET-gruppen og femti prosent
høyere sannsynlighet for å bli værende langvarig i
NEET-gruppen, som ungdom født i Norge. Særlig
er unge fra innvandrerfamilier med lav arbeidsdel-
takelse utsatt. Høy NEET-andel blant innvandrer-
ungdom har også sammenheng med høyere fra-
fall fra videregående skole enn for befolkningen
for øvrig.

3.2.3 Fallende sysselsetting i 
kjernegruppen i arbeidslivet

Personer i alderen 25–54 år har normalt svært
høy sysselsetting, og de utgjør derfor en kjerne-
gruppe i arbeidslivet. I år 2000 var sysselsettings-
andelen i Norge for denne aldersgruppen blant de
tre høyeste innen EØS/EFTA-området, på over 85
prosent. Siden da har Norges posisjon falt, og sær-
lig de siste årene har sysselsettingen i denne
gruppen utviklet seg svakere i Norge enn i mange
andre land. Det har blant annet sammenheng med
den særnorske konjunkturnedgangen etter olje-
prisfallet i 2014. I industrien har antall sysselsatte
falt både blant yngre og eldre innen aldersgrup-
pen 25–54, mens i bergverksdrift og utvinning er
det særlig blant de yngre at sysselsettingsnedgan-
gen har kommet.

Det er særlig sysselsettingsutviklingen for
menn i kjernegruppen som har vært svakere i
Norge enn i flere andre land, og særlig i årene
etter 2013. Nedgangen etter finanskrisen var ster-
kere i blant annet Nederland og Danmark, men i

disse landene snudde nedgangen til oppgang
igjen forholdsvis raskt. I Norge ble en begyn-
nende oppgang avløst av ny nedgang i forbindelse
med oljeprisfallet i 2014. Nedgang i sysselsettingen
i bransjer relatert til oljevirksomheten, som er
mannsdominerte bransjer, kan derfor være noe av
forklaringen på nedgangen for menn. Statistikken
viser at andelen menn 25–54 år i jobb i Norge var
noe lavere enn EU-gjennomsnittet i 2017, se figur
3.10.

Sysselsettingsandelen for kvinner viser større
variasjon mellom land. Mange land har hatt bety-
delig sysselsettingsvekst for kvinner i den perio-
den vi ser på, mens i Norge, Danmark og Neder-
land har nivået avtatt sammenlignet med 2008.
Sysselsettingsnedgangen for kvinner 25–54 år i
Norge i perioden fra 2000 til 2017 har vært om lag
en firedel av nedgangen for menn. Det har blant
annet sammenheng med at kvinner i større grad
arbeider i offentlig sektor og i tjenestenæringer
med mindre konjunktursvingninger enn de mer
konjunkturfølsomme vareproduserende nærin-
gene.

I de nordiske landene har sysselsettingen
blant kvinner i lang tid vært høyere enn i de fleste
andre land. Slik er det fortsatt, men forskjellene
har blitt mindre etter hvert som sysselsettingen
blant kvinner har økt også i andre land. For Norge
er forskjellen til EU-gjennomsnittet nær halvert
siden begynnelsen av 2000-tallet.

Sysselsettingsandelen er høyere for grupper med mer 
utdanning

Utdanningsnivået i befolkningen økte sterkt etter
at alle fikk rett til videregående skole midt på
1990-tallet. Det har ført til betydelig nedgang i
andelen som bare har grunnskole som høyeste
fullførte utdanning i perioden 2000–2017. Øknin-
gen i utdanningsnivået fordeler seg om lag likt på
de tre nivåene videregående skole, fullført
bachelor (treårig) og fullført master. Prosentvis
har andelen økt mer desto lenger utdanningen er.
I 2018 hadde vel 40 prosent av de sysselsatte høy-
skole eller universitet som høyeste fullførte utdan-
ning ifølge arbeidskraftundersøkelsen. En tilsva-
rende andel hadde videregående skole som høy-
este fullførte utdanning, mens 16 prosent av de
sysselsatte hadde grunnskole som høyeste full-
førte utdanning. I tillegg kommer en mindre
gruppe med ukjent utdanning.

Sysselsettingsandelen blant ulike utdannings-
grupper er høyere desto høyere utdanningsnivået
er. Særlig sterk er økningen fra kun grunnskole til
fullført videregående skole. Men selv om utdan-
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ning gir bedre jobbmuligheter for det enkelte indi-
vid, er det grunn til å regne med at sammenhen-
gen er svakere i økonomien som helhet. Den posi-
tive samvariasjonen mellom utdanningsnivå og
sysselsetting skyldes også at det er en positiv
seleksjon inn i utdanning, noe som bidrar til at
personer med mer utdanning lettere får jobb fram-
for jobbsøkere med mindre utdanning. Høyere
utdanningsnivå i befolkningen som helhet bidrar
først og fremst til høyere produktivitet og verdi-
skaping. Det er ikke klart i hvilken grad høyere
utdanningsnivå generelt sett bidrar til høyere sys-
selsettingsandeler i økonomien som helhet. Det
er likevel grunn til å tro at etterspørselen i
arbeidsmarkedet i økende grad vris mot personer
med yrkeskompetanse eller høyere utdanning.
For enkeltpersoner vil derfor fravær av relevant
utdanning i økende grad kunne redusere mulighe-
tene i arbeidsmarkedet i årene som kommer. Det
vises til nærmere omtale i kapittel 10.

Sysselsettingsandelen for hele befolkningen
har som nevnt falt noe fra 2000 til 2017. Det har
vært fall for alle utdanningsnivåene, og fallet er
størst for de som bare har grunnskole som høy-
este fullførte utdanning. I gruppen med uoppgitt
utdanning har det vært en økning i sysselsettings-
andelen. Det er mange med uoppgitt utdanning
blant arbeidsinnvandrere som ankom etter 2011.

Menn med lav eller middels utdanning har hatt
sterkere fall i sysselsettingsandelen enn menn
med høyskole eller universitetsutdanning de

senere årene. Sammenlignet med andre land er
det særlig sysselsettingsandelen for de med
utdanning på videregående skoles nivå hvor
Norge har svakere utvikling fra 2006 til 2017, se
figur 3.11. For de med bare grunnskole skiller
utviklingen i Norge seg lite fra de andre landene
(se også Barth 2019). Bare Tyskland har unngått
fall i sysselsettingsandelene for alle gruppene. Det
er stor grad av parallellitet mellom utviklingen i
Danmark og Norge. For menn i alderen 25–54 år
har Norge lavere sysselsettingsandel enn EU-
gjennomsnittet for alle tre utdanningsgruppene i
2017.

Forskjellen i sysselsettingsandel mellom de
som har lav og høy utdanning er større blant kvin-
ner enn blant menn. Det kan delvis ha sammen-
heng med at kvinner med lite utdanning i større
utstrekning er hjemmearbeidende enn menn på
samme utdanningsnivå, i tillegg til at flere kvinner
enn menn er på helserelaterte ytelser. Sysselset-
tingsandelen i perioden fra 2006 til 2017 har falt
mest for kvinner med bare grunnskole, og noe
mindre for de med videregående skole. Sysselset-
tingsandelen for kvinner med høyskole eller uni-
versitet har vært høy og stabil i perioden og er på
slutten av perioden om lag på samme nivå som
menn med samme utdanningsnivå. Økningen i
utdanningsnivået for kvinner kan ha bidratt til
mindre fall i sysselsettingsandelen for kvinner enn
for menn.

Figur 3.10 Sysselsettingsandel menn og kvinner, 25–54 år, for utvalgte land. Årsgjennomsnitt i prosent. 
2000–2017

Kilde: Eurostat
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Det er betydelig fall i sysselsettingsandelen for
kvinner med bare grunnskole i Norge, Sverige og
Danmark, likevel med noe sterkere fall i Dan-
mark, se figur 3.12. For kvinner med utdanning på
videregående nivå er fallet størst i Norge. For
kvinner med høyskole- eller universitetsutdanning
har Norge hatt en liten økning i sysselsettingsan-
delen i perioden. Bare Danmark har nedgang for
gruppen. Sysselsettingsandelen for kvinner i

Norge er fortsatt over EU-gjennomsnittet i 2017
for alle tre utdanningsgruppene.

Flere arbeidssøkere enn de som regnes som arbeidsle-
dige

Lavere sysselsettingsandel i 2018 enn i 2000 har
sin motpost i et noe høyere ledighetsnivå og en
større andel utenfor arbeidsstyrken, dvs. andelen
som verken er sysselsatt eller arbeidsledig, se

Figur 3.11 Sysselsettingsandel blant menn etter 
høyeste fullførte utdanning, 25–54 år, i utvalgte 
land. Årsgjennomsnitt i prosent. 2006–2017

Kilde: Eurostat

70

75

80

85

90

95

70

75

80

85

90

95

Norge Sverige Danmark
TysklandNederland EU

70

75

80

85

90

95

70

75

80

85

90

95

70

75

80

85

90

95

70

75

80

85

90

95

20
06

20
08

20
10

20
12

20
14

20
16

20
06

20
08

20
10

20
12

20
14

20
16

20
06

20
08

20
10

20
12

20
14

20
16

A. Grunnskole

B. Videregående

C. Universitet/høyskole

Figur 3.12 Sysselsettingsandel blant kvinner etter 
høyeste fullførte utdanning, 25–54 år, i utvalgte 
land. Årsgjennomsnitt i prosent. 2006–2017

Kilde: Eurostat
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figur 3.13. Nær 14 prosent av personer i alderen
25–54 år er ifølge AKU utenfor arbeidsstyrken i
2018. Andelen er noe større for kvinner enn for
menn, men menn har stått for hele økningen fra
2000. Det innebærer at kvinners og menns tilpas-
ning i arbeidsmarkedet er mer lik på slutten av
perioden enn i begynnelsen.

Det er en klar nedgang i andelen som oppgir
hjemmearbeid fra 2000 til 2018 og økning i ande-
len som er uføre eller i gruppen «annet/uoppgitt».
Gruppen «annet/uoppgitt» omfatter blant annet
de som ønsker arbeid, men som ikke tilfredsstiller
kravene til å bli kategorisert som arbeidsledige
fordi de ikke har søkt arbeid siste fire uker eller
ikke kan begynne i arbeid innen to uker. Om lag
to tredeler av gruppen «annet/uoppgitt» oppgir
arbeidssøker som sin hovedstatus. Størrelsen på
gruppen varierer over konjunkturene og har lig-
get på mellom 50 og 70 prosent av antall arbeidsle-
dige i de årene vi har statistikk for. Dette er en
gruppe der mange trolig relativt raskt vil kunne
rekrutteres til ledige jobber. Andelen under utdan-
ning som hovedaktivitet og uten jobb, er om lag
uendret siden 2000. En nærmere beskrivelse av
gruppen ikke-sysselsatte er gitt i boks 3.4.

3.2.4 Sysselsettingsvekst blant eldre

Sysselsettingsandelen avtar særlig fra 60-årsalde-
ren. Det skyldes i hovedsak overgang til uføre-
trygd, avtalefestet pensjon (AFP) og alderspen-
sjon. En større andel eldre i arbeidsstyrken bidrar
dermed isolert sett til å redusere den samlede sys-
selsettingsandelen. På den annen side er kombi-
nasjonen av bedre helse, høyere utdanningsnivå
og et gjennomgående godt arbeidsmarked viktige
forklaringer på at en langvarig nedadgående trend
i yrkesdeltakelsen, særlig blant menn over 60 år,
snudde fra slutten av 1990-tallet. Økt sysselsetting
er blitt ytterligere forsterket av pensjonsreformen,
med mulighet til å kombinere pensjon og jobb
uten avkorting av pensjonen og med nøytrale
uttaksregler. Bortfall av arbeidsplasser gjennom
omstilling og teknologisk endring kan for enkelte
grupper ha framskyndet avgangen fra sysselsetting
og slik dempet økningen i sysselsettingsandelen.

Tilsvarende faktorer som nevnt over har også
gjort seg gjeldende i andre land. Mange land
hadde lav pensjoneringsalder eller ulike førtids-
pensjoneringsordninger på 1980- og 1990-tallet
som førte til få eldre i jobb. Innstramming av før-
tidspensjoneringsordninger kombinert med økt
pensjonsalder i pensjonssystemene, har gitt
økning i sysselsettingsandelen for eldre i mange
land. Eurostat har en inndeling for eldre som
omfatter gruppen 55–64 år. For denne gruppen
har sysselsettingen økt med vel fem prosentpoeng
i Norge, mens økningen har vært om lag det tre-
dobbelte i EU, men fra et betydelig lavere nivå, se
figur 3.14. Sverige har høyest sysselsettingsandel
i denne aldersgruppen i 2017, til tross for at aldrin-
gen internt i gruppen har vært noe sterkere i Sve-
rige enn i Norge, noe som isolert sett trekker sys-
selsettingen ned.

De fleste landene i Europa opplever en
aldrende befolkning. Aldringen i Norge har vært
mindre enn i mange andre land, og kan derfor
ikke bidra til å forklare den svakere utviklingen i
samlet sysselsettingsandel i Norge, se Barth
(2019).

Avtalefestet pensjon (AFP-ordningen) i Norge
ble etablert i 1988, og den ga mulighet til å ta ut
AFP fra 66 år fra 1989. Aldersgrensen i ordningen
ble gradvis senket, og fra 1998 var det mulig å gå
av med AFP fra 62 år. Som del av pensjonsrefor-
men ble det fra 2011 innført fleksibel alderspen-
sjon i folketrygden fra 62 til 75 år, basert på nøy-
trale uttaksregler. AFP-ordningen i privat sektor
ble da lagt om til å utgjøre et påslag til folketryg-

Figur 3.13 Endring i hovedaktivitet for 
aldersgruppen 25–54 år fra 2000 til 2018. 
Prosentpoeng

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Boks 3.4 Nærmere om hvem som ikke er sysselsatt

Sammensetningen av gruppen som ikke er i
arbeid, har endret seg betydelig over tid på
grunn av endringer i befolkningen som helhet
(endret aldersstruktur, flere med høyere utdan-
ning og flere innvandrere), og fordi andelen sys-

selsatte har utviklet seg forskjellig for ulike
grupper. Tabell 3.3 beskriver fordelingen av
ikke-sysselsatte i 2000 og 2016 med grunnlag i
registerstatistikk. 

Kilde: Statistisk sentralbyrå

Kvinnenes andel av de ikke-sysselsatte er redu-
sert, og andelen menn har økt. De unge utgjør
en større andel av de ikke-sysselsatte, fordi flere
er i utdanning. Til tross for befolkningsvekst i
aldersgruppen 55–66 år, har sterk vekst i syssel-
settingen ført til de utgjør en mindre del av de
ikke-sysselsatte.

Økningen i andelen av de ikke-sysselsatte
som har høyere utdanning eller uoppgitt utdan-
ning, skyldes en økning i disse gruppene som
andel av befolkningen. Økningen i gruppen med
uoppgitt utdanning er knyttet til flere innvan-
drere. I overkant av en av fire ikke-sysselsatte i
2016 var innvandrer. Kombinasjonen av økt
andel innvandrere i befolkningen og lavere sys-

selsettingsandel i gruppen enn for alle, har ført
til at innvandrere i 2016 utgjør en dobbelt så stor
andel av de ikke-sysselsatte som ved årtusen-
skiftet, på tross av at sysselsettingsandelen blant
innvandrere var høyere i 2016 enn i år 2000.
Andelen innvandrere blant ikke-sysselsatte har
økt for alle aldersgrupper, og for alle utdan-
ningsnivåer, men særlig blant personer med
bare grunnskole eller uoppgitt utdanning. Noen
landgrupper har høyere andel ikke-sysselsatte
enn andre. I 2016 utgjorde personer fra Afrika,
Asia mv. vel halvparten av alle ikke-sysselsatte
innvandrere i alderen 20–66 år, mens personer
fra øst-europeiske land utgjorde vel en firedel.

Tabell 3.3 Sammensetningen av ikke-sysselsatte personer i alderen 20–66 år etter kjønn, alder, 
innvandringsbakgrunn og utdanning i årene 2000 og 2016. Prosent

2000 2016

Fordeling etter kjønn (sum = 100)

Kvinner 58,4 52,5

Menn 41,6 47,5

Fordeling etter alder (sum = 100)

20–24 år 11,7 16,1

25–29 år 10,7 11,4

30–54 år 45,6 42,1

55–66 år 32,0 30,4

Fordeling etter utdanningsnivå (sum = 100)

Grunnskole 39,9 32,4

Videregående skole 40,8 35,1

Høyere utdanning 13,9 21,1

Uoppgitt 5,4 11,4

Andel innvandrere, 20–66 år 13,0 26,4
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dens alderspensjon. Pensjonsreformen, inkludert
omleggingen av AFP i privat sektor, har gitt økte
insentiver til å stå lenge i arbeid og har bidratt
positivt til eldres sysselsetting, se for eksempel
rapport fra Pensjonspolitisk arbeidsgruppe
(2018).

Pensjonsreformen innebærer at den enkelte
må arbeide lenger når levealderen øker for å opp-
rettholde samme nivå på pensjonsutbetalingene
sammenlignet med tidligere lønnsnivå. Reformen
er fullt ut gjennomført i folketrygden og i privat
sektor, og vil også omfatte den tredelen som er
sysselsatt i offentlig sektor, f.o.m. 1963-kullet. Det
vil trolig øke sysselsettingen blant eldre ytterli-
gere i årene som kommer. Det vises til omtale av
sysselsettingen blant eldre i kapittel 13.

3.2.5 Innvandring har trukket 
sysselsettingsandelen ned

Innvandring påvirker den samlede sysselsettings-
andelen gjennom hvor stor andel innvandrerne
utgjør av befolkningen og i hvilken grad de er i
arbeid. Innvandrere utgjorde 19 prosent av befolk-
ningen 20–64 år i 2017 og 16 prosent av de syssel-
satte i samme alder. Samlet sett var sysselsettings-
andelen for innvandrere om lag seks prosentpo-
eng lavere enn for befolkningen eksklusive inn-
vandrere i 2017.

Utvidelsen av EU/EØS i 2004 førte til stor
økning i arbeidsinnvandringen til Norge, særlig
fra Polen og de baltiske landene. Innvandringen
bidro til å forlenge oppgangskonjunkturen som
nådde en topp i 2008. Mange av arbeidsinnvan-
drerne har bosatt seg, mens en del har kommet
på korttidsoppdrag.

Antallet innvandrere som har kommet som
flyktninger eller fått opphold på humanitært
grunnlag, har variert over tid og har vært påvirket
av kriger, konflikter og nødssituasjoner. Familie-
innvandring og arbeidsinnvandring har vært de to
viktigste innvandringsgrunnene.

For innvandrergruppen i alt har sysselset-
tingsandelen økt siden 2001, noe som blant annet
har sammenheng med økning i antallet arbeids-
innvandrere. Økt gjennomsnittlig botid for grup-
pen innvandrere med annen innvandringsårsak
synes også å ha bidratt positivt, da sysselsettings-
andelen øker de første årene etter bosetting. Flere
innvandrere med flyktningebakgrunn, og familie-
gjenforente med disse, har imidlertid dempet
økningen da de har relativt lav andel i jobb, selv
mange år etter bosetting. Etter sju års botid er
halvparten av overføringsflyktningene i arbeid,
men ikke alle jobber full tid. Nyere kohorter med
flyktninger synes dessuten å ha langsommere
overgang til sysselsetting. Det kan ha sammen-
heng med endringer i hvilke land flyktningene
kommer fra.

Som nevnt i boks 3.3 indikerer beregningene
til Bhuller og Eika at økningen i andelen innvan-
drere i befolkningen har ført til en nedgang i sys-
selsettingsandelen i befolkningen samlet sett på
0,5 prosentpoeng fra 2000 til 2017.

Ved sammenligning av sysselsettingsandelen
mellom innvandrere og befolkningen for øvrig,
bør en ta hensyn til at innvandrere i gjennomsnitt
er yngre og at det har kommet flere menn enn
kvinner. Begge disse forholdene tilsier isolert sett
høyere sysselsettingsandeler.

Innvandrere, både kvinner og menn, har
lavere sysselsettingsandel enn befolkningen ellers
for nesten alle aldersgrupper. Selv om sysselset-
tingsandelen for innvandrere har nærmet seg
andelen for befolkningen eksklusive innvandrere
siden 2001, er avstanden fortsatt betydelig for inn-
vandrere fra land som står oss fjernere kulturelt
og økonomisk (landgruppe 3), se figur 3.16.

Sysselsatte innvandrere fra Afrika, Asia mv.
har færre timer i arbeid per uke enn andre grup-
per, særlig i aldersgruppen 25–54 år, se figur 3.17.
I de øvrige aldersgruppene er forskjellene noe
mindre. Tallene til høyre i figuren viser sysselset-

Figur 3.14 Sysselsettingsandelen, 55–64 år, 
i utvalgte land. Årsgjennomsnitt i prosent. 
2000–2017

Kilde: Eurostat
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tingsandelen for personene fra de nevnte land-
gruppene. Figuren fanger ikke opp at det er bety-
delig variasjon i sysselsettingsandel og arbeidstid
innen gruppene avhengig av landbakgrunn, sær-
lig i gruppen Afrika, Asia mv.

Innvandrere fra Afrika, Asia mv. er overrepre-
sentert i næringer med mye deltid. Kvinner har
noe høyere andel med kort arbeidstid enn menn,
og det er også flere med kort deltid blant unge
under 25 år. Med unntak for unge kvinner jobber
likevel flertallet av de sysselsatte mer enn 30
timer i uka.

Innvandrere er overrepresentert i midlerti-
dige stillinger og konjunkturutsatte bransjer. Det
gir større variasjon i sysselsetting og ledighet
over konjunktursyklene for innvandrere enn for
majoritetsbefolkningen, se figur 3.15. Manglende
ferdigheter, blant annet i norsk språk og kunn-
skap om det norske samfunnet, kan være en del
av forklaringen på at innvandrere har lavere sys-
selsetting enn befolkningen for øvrig med samme
utdanningsnivå. Tall fra OECDs undersøkelse om
voksnes kompetanse (PIAAC) viser at de to grup-
pene har om lag samme sysselsettingsandel når
ferdighetsnivået er det samme (Calmfors m.fl.
2018 og NOU 2017: 2). En del innvandrergrupper,
også blant typiske arbeidsinnvandrere, synes å ha
større problemer med å komme tilbake i arbeid
når de blir arbeidsledige enn befolkningen for
øvrig (Bratsberg m.fl. 2011). Det innebærer større
risiko for at konjunkturnedganger kan gi sterkere
langsiktige negative virkninger for arbeidsmar-
kedsdeltakelsen til innvandrere enn for befolknin-
gen for øvrig. Dersom man ikke lykkes bedre i å
inkludere disse i arbeidsmarkedet, vil dette over

Figur 3.15 Sysselsettingsandel for ulike grupper. 
15–74 år. Prosent. 2001–2017

Tall per november i det enkelte år. Brudd i registerstatistikken
gjør det vanskelig å sammenligne tall før og etter 2015.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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tid innebære et økende antall som står utenfor
arbeidsmarkedet.

Flere studier fra Frischsenteret, herunder
Bratsberg m.fl. (2017), finner at sysselsettingsan-
delen blant innvandrere fra lavinntektsland gene-
relt, og flyktninger og familiegjenforente spesi-
elt, øker de første årene etter ankomst til Norge
for så å falle fem til ti år etter ankomst. Det kan
påvirke sysselsettingsandelen negativt i årene
framover.

Innvandring kan også påvirke sysselsettingen i den 
opprinnelige befolkningen

Virkningene av innvandring for arbeidsmarked og
norsk økonomi avhenger av i hvilken grad de
kommer i arbeid og hvor mye de arbeider.
Arbeidsinnvandring vil også ha konsekvenser for
den opprinnelige befolkningen, i tillegg til statsfi-
nansielle og samfunnsøkonomiske konsekvenser.
Konsekvensene av stor innvandring vil dessuten
avhenge av om arbeidsledigheten i utgangspunk-
tet er lav eller høy.

Den sterke veksten i innvandringen fra EØS-
land etter 2004 bidro til å dekke høy etterspørsel
etter arbeidskraft, tilførte verdifull kompetanse til
norsk arbeidsliv og dempet mistilpasningsproble-
mer. Samtidig har det også gitt noen utfordringer
for den norske arbeidslivsmodellen knyttet til

sosial dumping, arbeidslivskriminalitet mv. Høy
innvandring har bidratt til lavere lønnsvekst i
næringer med mange innvandrere, både ved at
innvandrere i gjennomsnitt har lavere lønninger
og gjennom dempet lønnsvekst.

Innvandring vil kunne ha negativ virkning på
sysselsettingen til grupper som har konkurre-
rende kompetanse. Innvandrere vil i særlig grad
konkurrere om jobber med tidligere innvandrere
som alt er bosatte, og med andre grupper med
lave kvalifikasjoner, særlig i yrker hvor god språk-
kompetanse er mindre viktig. Samtidig kan større
tilbud av arbeidskraft med lav og middels kompe-
tanse bidra til å dempe lønningene og derigjen-
nom øke etterspørselen etter arbeidskraft med
denne type kompetanse.

Internasjonal forskning viser ingen entydig
sammenheng mellom innvandring og virkninger
på samlet sysselsetting i innvandrerlandet, og de
effektene som avdekkes er normalt små, se NOU
2013: 13. Virkningene vil avhenge av typen inn-
vandring og hvilke jobber de kvalifiserer for. Blant
annet finner Friberg (2016) at arbeidsmigrasjon
har påvirket lønn og sysselsetting for ufaglærte og
tidligere ankomne innvandrere negativt, mens per-
soner med komplementær kompetanse synes å ha
fordel av innvandring. Arbeidsgivere vil ha fordel
av økt tilgang på arbeidskraft, og mange innvan-
drere vil kunne akseptere lavere lønn enn avtalte
tariffer. Konsumentene vil på sin side kunne få økt

Figur 3.17 Sysselsattes ukentlige arbeidstid i hovedjobben fordelt etter alder, kjønn og 
innvandrerbakgrunn. Tall til høyre for diagrammer viser sysselsettingsandel. Prosent. November 2017

Gruppen med ukjent arbeidstid er i hovedsak selvstendig næringsdrivende. Arbeidstiden er timer i hovedjobben og vil derfor un-
dervurdere ukentlig arbeidsinnsats for de som har flere jobber.
Kilder: Statistisk sentralbyrå og egne beregninger
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tilbud eller lavere priser på produkter arbeidsinn-
vandrerne produserer. Bratsberg og Raaum (2013)
finner redusert lønnsvekst i næringer der andelen
utenlandsk arbeidskraft har økt. Hoen m.fl. (2018)
finner at innvandring fra land med betydelig lavere
inntekter enn i Norge gir lavere relative sysselset-
tingsandeler for folk som er vokst opp i familier
med lav inntekt, og bidrar dermed også til lavere
sosial mobilitet. Innvandring fra høyinntektsland
gir derimot høyere relative sysselsettingsandeler
for gruppen med lav inntekt, og bidrar dermed til
høyere sosial mobilitet.

Røed m.fl. (2011) konkluderer med at innvand-
ring bidrar til utjevning av regionale forskjeller i
arbeidsledighet og gir derigjennom effektivitets-
gevinster. På litt lengre sikt vil innvandring kunne
påvirke hvilke jobber den opprinnelige befolknin-
gen har. En del vil skifte jobb, særlig hvor bedre
betalte jobber med mindre konkurranse fra inn-
vandrere er tilgjengelig. Foged og Peri (2016) fin-
ner ved analyse av danske data at økt flyktninge-
innvandring førte til at lavt utdannede arbeidsta-
kere i den opprinnelige befolkningen i noen grad
gikk til andre jobber, særlig til jobber hvor språk
eller muntlig kommunikasjon var viktigere. Dette
er i samsvar med forskning fra flere land som
viser at innvandring i noen grad fører til overflyt-
tingsgevinster for arbeidstakere i den opprinne-
lige befolkningen gjennom overgang til andre
typer stillinger med høyere lønn. Det vises til
NOU 2017: 2 Integrasjon og tillit for en nærmere
gjennomgang av forskningen på dette feltet.

Arbeidstakere i den opprinnelige befolkningen
kan tjene på innvandring av personer som har
kompetanse som er ulik (komplementær) deres
egen. Flere sysselsatte innvandrere med lav eller
middels kompetanse, vil kunne øke etterspørselen
etter personer med mer kompetanse, siden
mange oppgaver i samfunnet løses med en blan-
ding av høyt kvalifisert og lavere kvalifisert
arbeidskraft.

3.2.6 Lite tegn til endring i 
arbeidsmarkedets funksjonsmåte

Et arbeidsmarked som fungerer godt, kjenneteg-
nes ved høy sysselsetting og lav ledighet. Dette
avsnittet ser på utviklingen i arbeidsmarkedet
med utgangspunkt i strømningstall fra arbeids-
kraftundersøkelsen (AKU) og omfanget av ledige
stillinger. Slike tall er bare tilgjengelige for de
senere årene.

Store strømmer i arbeidsmarkedet

Det er store strømmer i arbeidsmarkedet. Slike
strømmer omfatter blant annet arbeidsledige og
personer utenfor arbeidsstyrken som blir syssel-
satt, og sysselsatte som blir arbeidsledige eller
går ut av arbeidsstyrken. I tillegg kommer strøm-
mer innen gruppen sysselsatte, dvs. de som går
fra en jobb til en annen. En del av strømmene hen-
ger sammen med avgang fra jobb til ulike pen-
sjons- og trygdeordninger eller overgang fra
utdanning til jobb, men strømmene avhenger også
av omstillinger ved at noen virksomheter vokser
mens andre innskrenker.

Arbeidskraftundersøkelsen gir blant annet tall
for strømmer til og fra sysselsetting. Slike strøm-
ningstall gir informasjon om dynamikken i arbeids-
markedet, blant annet endringer over konjunktursy-
klene. Størrelsen på strømmene i arbeidsmarkedet
fra ett tidspunkt til et annet vil også være påvirket av
endringer i konkurranseevne mv. og ulike former
for tregheter som kan påvirke hvor raskt sysselset-
tingen tilpasser seg nye rammebetingelser.

I gjennomsnitt er nivået på strømmene til og
fra sysselsetting ett enkelt kvartal om lag 3,5–4
prosent av de sysselsatte ifølge AKU, se figur 3.18.
Det innebærer betydelige sysselsettingsendringer
i eksisterende virksomheter, i tillegg til oppstart
og nedlegging av virksomheter. Strømmene til og
fra sysselsetting viser betydelige konjunkturvaria-

Figur 3.18 Tilgang og avgang fra sysselsetting per 
kvartal (sesongjustert). Prosent. 4. kvartal 2006 – 
2. kvartal 2018 

Kilde: Statistisk sentralbyrå

3,5

4,0

4,5

5,0

3,5

4,0

4,5

5,0

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

Strømmer fra sysselsetting i prosent av 
sysselsatte i forrige periode

Strømmer til sysselsetting i prosent av 
sysselsatte i inneværende periode



NOU 2019: 7 49
Arbeid og inntektssikring Kapittel 3
sjoner, med en viss tendens til sterkere fluktuasjo-
ner ut av sysselsetting.

De som kommer i jobb, kommer enten fra
ledighet eller fra utenfor arbeidsstyrken. Figur
3.19 viser at strømmene til/fra sysselsetting i
absolutte tall er større for de som er utenfor
arbeidsstyrken enn de som er arbeidsledige. Det
innebærer at personer utenfor arbeidsstyrken er
en viktig del av fleksibiliteten i det norske arbeids-
markedet. Det er også betydelige bevegelser mel-
lom ledighet og til/fra arbeidsstyrken fra ett kvar-
tal til det neste. Det kan tyde på at ledighet og det
å være utenfor arbeidsstyrken for mange kan
være nære alternativer. Aktivitetskravene for å bli
kategorisert som arbeidsledig innebærer at noen
av disse strømmene kan skyldes tilfeldigheter i
kategoriseringen, avhengig av omfanget av
arbeidssøking eller hvor raskt de som ikke er sys-
selsatte, er tilgjengelige for arbeid. I den perioden
figuren omfatter (2007–2018), går den største
nettostrømmen fra utenfor arbeidsstyrken via
ledighet og til sysselsetting.

Endringer i konkurranseevnen

Omstillinger kan være en følge av konjunkturbe-
vegelser, men strukturelle forhold som endringer
i preferanser, konkurranseforhold mv. har også
betydning. Norske bedrifter fikk svekket sin kost-
nadsmessige konkurranseevne i en lang periode
fram til og med 2012, se figur 3.20. Det høye kost-

nadsnivået innebar svakere konkurranseevne og
bidro til færre arbeidsplasser i konkurranseut-
satte virksomheter. En markert svekkelse av den
norske kronen bidro til å forbedre den kostnads-
messige konkurranseevnen målt i felles valuta fra
2012 til 2018.

Figur 3.19 Strømmer mellom ulike statuser fra ett kvartal til det neste. Antall personer i tusen. 2007–2018

Tall i piler er kvartalsvise gjennomsnittlige strømmer mellom ulike statuser. Tall i ellipser er årsgjennomsnitt for samme periode for
sysselsatte, ledige og personer utenfor arbeidsstyrken (nivåtall).
Kilder: Statistisk sentralbyrå og egne beregninger
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Figur 3.20 Industriens relative 
timelønnskostnader sammenlignet med Norges 
handelspartnere, målt i nasjonal valuta og i felles 
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Koplingen mellom tilbud og etterspørsel etter arbeids-
kraft

En indikasjon på hvor godt arbeidsmarkedet fun-
gerer er å se på utviklingen over tid i sammenhen-

gen mellom ledige stillinger og de som er uten
jobb. Dette er nærmere omtalt i boks 3.5.

Sammenhengene som er beskrevet i boks 3.5,
viser få tegn til økt mistilpasning i arbeidsmarke-
det. Perioden hvor det foreligger data, dekker

Boks 3.5 Indikatorer for tilpasningen i arbeidsmarkedet

Graden av mistilpasning i arbeidsmarkedet kan
illustreres ved å se på sammenhengen mellom
arbeidsledighet og andel ledige stillinger, se
panel A i figur 3.21. Figuren viser en negativ
sammenheng mellom de to størrelsene. Denne
kurven omtales i faglitteraturen som Beveridge-
kurven. Alternativt kan denne framstilles ved å
se på samvariasjonen mellom ikke-sysselsatte

og ledige stillinger, se panel B. I en nedgangs-
konjunktur vil lavere sysselsetting føre til
økning i både arbeidsledigheten og andelen
utenfor arbeidsstyrken, samtidig som andelen
ledige stillinger reduseres. Det gir en negativ
sammenheng mellom henholdsvis arbeidsledig-
het eller ikke-sysselsatte og ledige stillinger.

Figur 3.21 Sammenheng mellom ledighet og ledige stillinger (Beveridge-kurven) 15–74 år (panel 
A), og ikke-sysselsatte og ledige stillinger, 25–54 år (panel B). Prosent. 1. kvartal 2010 – 4. kvartal 2018

Ledige stillinger som andel av antall stillinger. Ikke-sysselsatte som andel av befolkningen i aldersgruppen. Sesongkorrigert
og glattet serie. Trendkurve som gir best føyning til data (heltrukken linje).
Kilder: Statistisk sentralbyrå og egne beregninger
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Boks 3.5 forts.

Strukturelle endringer kan gi økt mistilpasning i
arbeidsmarkedet, for eksempel ved at bedriftene
etterspør andre typer arbeidskraft enn de som
er ledige. Da vil både arbeidsledigheten og
andelen ledige stillinger kunne øke og føre til at
kurven skifter utover (dvs. opp til høyre) i dia-
grammet. Det vil i så fall være tegn på økt mistil-
pasning. Det er ingen klare tegn i figur 3.21 A til
at kurven skifter utover i den perioden det fore-
ligger data for, fra 2010 til 2018.

Stabiliteten mellom ikke-sysselsatte og
ledige stillinger synes noe mindre. Kurven
påvirkes av hvilken aldersavgrensning som vel-
ges. Blant de unge er mange av de ikke-syssel-
satte i skole, og blant de eldre er mange pensjo-
nister. Aldersgruppen i figur 3.21 B er derfor
avgrenset til aldersgruppen 25–54 år, hvor de
fleste er yrkesaktive. Andelen ikke-sysselsatte i
alderen 25–54 år har blitt redusert i 2018, samti-
dig som andelen ledige stillinger har økt. De
fleste punktene i 2017 og 2018 ligger imidlertid
litt utenfor og til høyre for kurven, noe som
innebærer at andelen ikke-sysselsatte har blitt
redusert noe mindre enn økningen i ledige stil-
linger skulle tilsi. Dette kan skyldes tilfeldighe-

ter, men kan også indikere en periode med noe
dårligere samsvar mellom arbeidsgivernes
etterspørsel og tilbudet fra de som er i gruppen
ikke-sysselsatte.

Sammenhengen mellom sannsynligheten for
at en ledig finner seg jobb (jobbsjansen) og
stramheten i arbeidsmarkedet, målt ved antall
ledige stillinger delt på antallet arbeidsledige, er
en annen indikator for hvordan arbeidsmarke-
det fungerer. Figur 3.22 viser hvordan jobbsjan-
sen, målt ved andelen av de ledige som er i
arbeid neste kvartal, endres når stramheten
målt ved endringen i forholdet mellom arbeids-
ledige og ledige stillinger, endrer seg.

Den estimerte sammenhengen innebærer at
10 prosent økning i stramheten gir 2,6 prosent
økning i jobbsjansen, eller at om lag 700 flere
arbeidsledige går til jobb i ett kvartal. En beve-
gelse fra de laveste til de høyeste nivåene av
stramhetsindikatoren i perioden innebærer en
forventet stigning i jobbsjansen fra 25 til 30 pro-
sent, tilsvarende om lag 5 000 personer ved en
ledighet på 100 000 personer. Det illustrerer at
det er mange som finner jobb også i perioder
der arbeidsmarkedet er svakt.

Figur 3.22 Sammenhengen mellom stramhet i arbeidsmarkedet, målt ved antall ledige stillinger delt 
på antall arbeidsledige, og jobbsjansen, målt ved andel ledige som har overgang til arbeid. 
Kvartalstall. Logaritmisk skala (begge akser). 1. kvartal 2010 – 4. kvartal 2017

Kvartalstallene viser avvik fra gjennomsnittet i perioden. Gjennomsnittsverdiene innebærer ledige stillinger på 2,3 prosent og
overgang fra ledighet til arbeid på 28 000 personer per kvartal. Gjennomsnittlig ledighet i perioden var 3,9 prosent. Beregnet
på grunnlag av sesongkorrigerte tall.
Kilder: Statistisk sentralbyrå og egne beregninger
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imidlertid en periode med fall i sysselsettingsan-
delen og følgelig en periode med et forholdsvis
slakt arbeidsmarked. Tallene tyder ikke på at et
dårligere fungerende arbeidsmarked kan bidra til
å forklare nedgangen i sysselsettingsandel i
denne perioden. Mindre spredning, både i syssel-
settingsandel og ledighet mellom fylkene i 2017
sammenlignet med 2000, er en indikasjon på at
dette også kan være riktig for perioden 2000–
2017.

I konjukturoppgangen i årene fram til 2008,
som er utenfor tidsperioden omtalt i boksen, bidro
høy arbeidsinnvandring isolert sett til både å øke
sysselsettingsandelen, og til å dempe geografiske
mismatch-problemer (Kolsrud m.fl. 2016; Røed og
Schøne 2015). En kan ikke se bort fra at fri beve-
gelse av arbeidskraft fra EØS-land også kan ha
bidratt til å dempe eventuelle mistilpasningspro-
blemer i de senere årene.

3.3 Oppsummering

Sysselsettingsandelen har variert i takt med kon-
junktursvingningene i årene etter 2000. Sterk kon-
junkturoppgang etter 2003 førte til en topp i sys-
selsettingsandelen i 2008. Deretter bidro finans-
krisen i 2008/2009 til en bred nedgang. Den
moderate høykonjunkturen i 2012–2014 var ikke
sterk nok til å øke sysselsettingsandelen, og olje-
prisfallet i 2014 førte til en ny nedgangskonjunk-
tur, med videre fall i sysselsettingsandelen.

Konjunkturfølsomme bransjer som industri og
bygg og anleggsnæringen er mannsdominerte.
Det gjelder også store deler av oljenæringen. En
betydelig del av nedgangen i sysselsettingsande-
len har kommet blant menn i kjernealdersgrup-
pene (25–54 år), noe som understøtter at kon-
junktursvingninger er en del av forklaringen bak
nedgangen i sysselsettingsandelen.

Ulik konjunkturutvikling kan synes særlig vik-
tig som forklaring på forskjeller i utviklingen i
Norge sammenlignet med andre land etter 2014,
da oljeprisfallet i 2014 bidro til en særnorsk ned-
gangskonjunktur, mens oppgangen fortsatte i
andre land.

Det er ingen entydig og stabil sammenheng
mellom konjunkturer og sysselsetting. Sysselset-
tingsutviklingen i de enkelte bransjene vil blant
annet påvirkes ulikt avhengig av årsakene bak
konjunkturutviklingen, bedriftenes reaksjon på
konjunkturendringen, samt virkninger av den
økonomiske politikken med mål om å jevne ut
svingninger i produksjon og sysselsetting. Neden-
for nevnes enkelte andre forhold enn konjunktur-

variasjoner som kan tenkes å ha påvirket syssel-
settingsandelen siden århundreskiftet

Sterk befolkningsvekst for personer i arbeids-
dyktig alder, særlig etter EØS utvidelsen i 2004,
kan ha trukket ned sysselsettingsandelen, til tross
for god sysselsettingsvekst i perioden. De første
årene etter 2004 var det betydelig arbeidsinnvand-
ring fra EØS-området. I tillegg kom økning i flykt-
ning- og familieinnvandringen. Sterk befolknings-
vekst som følge av innvandring kan ha gitt treghe-
ter i integreringen til arbeid. Mange innvandrere
møter problemer i arbeidsmarkedet som følge av
manglende språkkunnskaper, vansker med å få
godkjent utdanningen sin som likeverdig med
norsk utdanning, høye minstetariffer, mv. Det kan
forsinke etableringen i arbeidsmarkedet.

Menn i aldersgruppen 25–54 år har hatt en
underliggende nedgang i sysselsettingsandelen
siden slutten av 1970-tallet, gjennom flere kon-
junktursykler. Utviklingen i tallene etter 2000 kan
tyde på at en slik negativ, men noe svakere, trend
har fortsatt å gjøre seg gjeldende etter år 2000.

Det har også vært en underliggende nedgang i
sysselsettingsandelen over lang tid for unge. Det
har for en stor del sammenheng med at flere tar
lengre utdanning, noe de fleste land erfarer. Sam-
tidig synes unge med bare grunnskole som høy-
este utdanning å ha fått en vanskeligere vei inn i
arbeid. Unge med bare grunnskole kan ha blitt en
mer negativt selektert gruppe etter hvert som
utdanningsnivået har økt. En lav, men økende
andel unge er registrert som mottakere av enkelte
helserelaterte ytelser (arbeidsavklaringspenger
og uføretrygd). Nedgangen i sysselsettingsande-
len for de yngste kan også ha sammenheng med
større konkurranse om jobber som krever lite
utdanning.

Sammensetningen av befolkningen er endret i
retning av en større andel eldre og en større andel
innvandrere. Begge disse gruppene har lavere
sysselsettingsandel enn gjennomsnittet i befolk-
ningen. Det har isolert sett trukket sysselsettings-
andelen ned. Samtidig har sysselsettingsandelen
økt for begge disse gruppene fra 2000 til 2017. Det
har bidratt til å dempe de negative virkningene på
sysselsettingsandelen av aldring og økt innvand-
ringsandel. Mekaniske beregninger indikerer at
økt utdanningsnivå kan ha motvirket de negative
effektene av aldring og innvandring. Årsaksforhol-
det mellom utdanning og sysselsetting er imidler-
tid vanskelig å tolke i disse analysene.

Konkurranseevnen til norsk industri er svek-
ket i perioden 2000–2017 til tross for en markert
forbedring fra 2013. Et høyt lønnsnivå sammenlig-
net med de fleste andre land kan ha påvirket sys-



NOU 2019: 7 53
Arbeid og inntektssikring Kapittel 3
selsettingsandelen negativt da høye lønnskostna-
der gir insentiver til å ta ny teknologi i bruk,
reduksjon i omfanget av arbeidsintensiv produk-
sjon mv. 

For enkelte grupper arbeidstakere kan økt
konkurranse om jobbene fra arbeidsinnvandrere
ha ført til fortrengning og økte omstillinger. Krav
om høy produktivitet må forventes å slå sterkest
ut for personer i utkanten av arbeidsmarkedet.
Med unntak av unge med bare grunnskoleutdan-
ning og enkelte innvandrergrupper, er det imidler-
tid vanskelig å peke på utsatte grupper i arbeids-
markedet med nedgang i sysselsettingsandelen.
Det er ikke klare tegn til økende mistilpasning i
arbeidsmarkedet.

I tillegg til de omtalte faktorene, kan det være
andre forhold som har påvirket utviklingen i sys-
selsettingen i perioden, blant annet globalisering
med endret arbeidsdeling mellom landene og tek-
nologisk utvikling. Det er imidlertid vanskelig å
se at disse forholdene har påvirket sysselsettin-
gen i Norge vesentlig annerledes enn i andre land.

Sysselsettingsandelen har økt igjen fra 2017 til
2018. Det må i hovedsak ses i sammenheng med
en oppgang i økonomien. Virkningen på sysselset-
tingsandelen framover vil avhenge av flere for-
hold, blant annet hvor sterk den økonomiske vek-
sten blir, kravene i de nye jobbene sammenholdt
med arbeidskrafttilbudet, og omfanget av arbeids-
innvandring.

Selv om sysselsettingen samlet sett er relativt
høy, er det mange som står utenfor arbeidslivet. I
kjernegruppen på 25–54 år var det 17 prosent
som ikke var sysselsatt i 2017. For menn i denne
aldersgruppen var sysselsettingsandelen lavere
enn gjennomsnittet i EU, og fire prosentpoeng
lavere enn i Sverige og Tyskland i 2017. For kvin-
ner i samme aldersgruppe lå Norge klart over EU-
gjennomsnittet, men også her var vi om lag fire
prosentpoeng under Sverige. Den gode sysselset-
tingsutviklingen i land som Sverige, Tyskland og
Nederland taler for at det er mulig å oppnå betyde-
lig høyere sysselsetting også i Norge.
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Kapittel 4  

Utviklingen i bruken av inntektssikringsordningene

Ved utgangen av 2017 mottok i alt 687 000 perso-
ner en inntektssikringsytelse, dvs. om lag 20 prosent
av befolkningen i aldersgruppen 18–66 år. Andelen
har variert noe over tid og er om lag ett prosent-
poeng lavere enn i år 2000. Drøyt åtte av ti motta-
kere av inntektssikring får en helserelatert ytelse.
Det tilsvarer om lag 17 prosent av befolkningen i
aldersgruppen 18–66 år.

Aldring i befolkningen har isolert sett bidratt til
større bruk av helserelaterte ytelser. Samtidig har
trygdetilbøyeligheten blant eldre falt betydelig. Inn-
vandring har også bidratt til mindre bruk av helse-
relaterte ytelser fordi innvandrere gjerne er yngre og
i mindre grad har opptjent rettigheter til disse ord-
ningene. Regelendringer har også påvirket bruken
av inntektssikring, i litt ulike retninger.

Uføretrygd er den ytelsen som klart flest mottar,
og særlig gjelder dette for eldre. Mens bruken av ufø-
retrygd har avtatt blant eldre, har bruken av
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd steget for
yngre. Kvinner mottar oftere helserelaterte ytelser
enn menn, og mottakere av helserelaterte ytelser
har gjennomgående lavere utdanning enn befolk-
ningen generelt.

Blant voksne personer med lav yrkesinntekt er
det et flertall som mottar en inntektssikring fra det
offentlige. Blant personer i aldersgruppen 30–59 år
med yrkesinntekt under 1 G, er det 70 prosent som
mottok inntektssikring på minst 1 G. Blant personer
med yrkesinntekt under 1 G i aldersgruppen 18–24
år, er det 20 prosent som mottar inntektssikring, og
drøyt halvparten av disse mottar mer enn 1 G.

Å motta en inntektssikringsytelse behøver ikke
bety at man står utenfor arbeidslivet. Mange som
mottar en ytelse har tilknytning til arbeidslivet, og
mange kombinerer ytelse med arbeid. Blant de som
mottar helserelaterte ytelser er noe under halvpar-
ten enten under utdanning eller har en tilknytning
til arbeidslivet som arbeidstaker, arbeidssøker eller
tiltaksdeltaker.

Det er betydelige forskjeller i varighet og mobili-
tet mellom ulike inntektssikringsordninger. De fleste
som mottar sykepenger og dagpenger, har korte stø-
nadsløp og går tilbake til arbeid. For de med lange
sykefravær går halvparten over til arbeidsavkla-
ringspenger, mens nær halvparten av de med
avgang fra arbeidsavklaringspenger går over til ufø-
retrygd.

Norge har høyt sykefravær og en høy andel mot-
takere av uføreytelser sammenlignet med mange
andre land. I Norge har det vært en liten nedgang i
sykefraværet og andelen mottakere av uføretrygd
etter en topp på begynnelsen av 2000-tallet, mens
nedgangen i Sverige og Nederland har vært mer
markert. Norge har derimot færre personer som
mottar stønader til arbeidsledige eller sosialhjelp
enn disse landene.

Formålet med dette kapitlet er å beskrive og vur-
dere sentrale utviklingstrekk for inntektssikrings-
ytelsene.

Mandatet viser til at Norge har en høyere
andel av befolkningen på langvarige helserela-
terte ytelser enn andre land. I mandatet heter det
at ekspertgruppen skal gi en samlet analyse av
utviklingen i mottak av de ulike inntektssikrings-
ytelsene, og sammenligne situasjon og utvikling
med andre land.

Avsnitt 4.1 beskriver befolkningen i arbeids-
dyktig alder etter arbeidsmarkedsstatus og mot-
tak av inntektssikringsytelser. Avsnitt 4.2 beskri-
ver hovedutviklingen i mottak av ytelser og sen-
trale faktorer bak utviklingen. De ulike ytelsene
beskrives nærmere i avsnitt 4.3, og avsnitt 4.4 stu-
derer forløp gjennom ytelsessystemet. Avsnitt 4.5
beskriver ytelsesmottakere etter kjønn og utdan-
ning. Kapitlet avsluttes med å sammenligne utvik-
lingen i ytelsesmottak i Norge med noen andre
land (avsnitt 4.6).
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4.1 Sysselsetting og mottak av 
inntektssikringsytelser

I dette avsnittet ser vi på befolkningen etter aktivi-
tet, og om de mottar ytelser. Blant de som mottar
ytelser er noen i jobb, ofte deltid, men den største
gruppen er utenfor arbeid.

Figur 4.1 viser utviklingen i fordelingen av
befolkningen etter ulike tilstander i arbeidsmarke-
det. Hovedbildet er preget av stor grad av stabili-
tet. Andelen som er sysselsatt viser en moderat
nedgang i perioden, i tråd med beskrivelsen i for-
rige kapittel. Andelen som mottar helserelaterte
ytelser (uføretrygd, arbeidsavklaringspenger og
sykepenger) økte på begynnelsen av 2000-tallet,
for deretter å avta svakt. Andelen uføretrygdmot-
takere var omtrent den samme i 2015 som den var
i 2000, med noe variasjon i perioden, se nærmere
omtale nedenfor. Samlet sett har omfanget av sosi-
alhjelp mv. vært lite og stabilt.

Forsørgelse fra trygdesystemet blant de som ikke 
jobber

Blant voksne personer med liten arbeidsinntekt er
det en stor andel som mottar trygd. I aldersgrup-
pen 18–66 år var det i 2016 om lag en fjerdedel, 26
prosent, som hadde en yrkesinntekt på under 1 G

(se figur 4.2). Av disse var det drøyt halvparten,
56 prosent, som mottok trygd. De aller fleste av
disse mottok mer enn 1 G i trygd. Andelen som
hadde yrkesinntekt på 1 G eller mindre, har økt
fra 23 prosent i 2000 til 26 prosent i 2016.

Unge utgjør en stor del av gruppen med inn-
tekt på 1 G eller mindre. I 2016 utgjorde personer
i alderen 18–29 år nær 40 prosent av denne grup-
pen. Mange unge kombinerer utdanning med del-
tidsjobb, og mange mottar stipend eller tar opp
studielån. De mottar derfor også lite i trygd.

I gruppen med lav yrkesinntekt er andelen
som mottar trygd økende med alder. I den yngste
aldersgruppen fra 18–24 år med lav yrkesinntekt
var det 20 prosent som mottok trygd i 2016, mens
for aldersgruppen 50–59 år med lav yrkesinntekt
var det hele 85 prosent som mottok trygd (figur
4.3).

Dersom man ser på aldersgruppen 18–66 år
som helhet, har andelen som mottar trygd i grup-
pen med lav yrkesinntekt, vært om lag uendret fra
2000 til 2016. Derimot har det vært en økning i
trygdebruken blant personer over 25 år med lav
yrkesinntekt. For aldersgruppene over 25 år har
andelen trygdemottakere steget med mellom 2 og
8 prosentpoeng fra 2000 til 2016. Andelen økte
mest i aldersgruppen 50–59 år.

Boks 4.1 De ulike inntektssikringsordningene

Ordningene for inntektssikring kan i hovedsak
inndeles i helserelaterte ytelser og ytelser som
ikke er helserelaterte, og mellom statlige og
kommunale ytelser.

De helserelaterte ytelsene skal sikre inntekt
som følge av sykdom eller skade, og gis med
ulik varighet. Sykepenger er en kortvarig ytelse
som gis i inntil ett år, arbeidsavklaringspenger er
en midlertidig ytelse som kan gis i inntil tre år,
mens uføretrygd er en varig ytelse. Alle de helse-
relaterte ytelsene er statlige folketrygdytelser.

De øvrige statlige ytelsene skal sikre inntekt
i en periode for personer som ikke kan forsørge
seg selv gjennom arbeid. Dagpenger sikrer inn-
tekt ved arbeidsledighet og gis i maksimalt to år.
Tiltakspenger gis til personer som deltar på
arbeidsmarkedstiltak, hvis de ikke mottar lønn
eller annen livsoppholdsytelse. Overgangsstønad
skal sikre inntekt i en overgangsperiode for ens-
lig mor eller far som har omsorg for små barn.

De kommunale ytelsene gis til personer som
i hovedsak står lenger fra arbeidsmarkedet.

Kvalifiseringsstønad gis til deltakere på kvalifise-
ringsprogrammet. Programmet har som formål
å kvalifisere personer med vesentlig nedsatt
arbeids- og inntektsevne til arbeid og varer som
hovedregel i inntil to år. Introduksjonsstønad gis
til deltakere på et introduksjonsprogram. Delta-
kerne der er primært nyankomne flyktninger og
deres familiegjenforente som har behov for
grunnleggende kvalifisering, og de kan som
hovedregel delta i inntil to år. Målet er at de skal
lære seg norsk og komme raskt ut i arbeid eller
utdanning. Økonomisk sosialhjelp er et siste sik-
kerhetsnett for personer som ikke er i stand til å
sørge for sitt livsopphold. Sosialhjelp er behovs-
prøvd. For å få ytelsen skal den enkelte først
utnytte alle andre muligheter til inntekt. I
utgangspunktet skal sosialhjelp gis for en kort
periode, men det er ingen tidsbegrensning for
hvor lenge en kan motta ytelsen.

Tabell 5.1 gir en detaljert oversikt over ulike
sider ved disse ytelsene, som inngangskrav,
varighet og beregning av utbetaling mv.
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Figur 4.1 Befolkningen (18–61 år) fordelt på 
arbeidsmarkedsstatus i april hvert år. Prosent. 
2000–2015

Ettersom det er mulig å befinne seg i mer enn én av statusene i
figuren, er det brukt et tilstandshierarki hvor uførhet priorite-
res først, deretter arbeidsavklaringspenger (AAP i figuren), sy-
kepenger, arbeidsledig, sosialhjelp, under utdanning og til slutt
sysselsatt. Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne re-
habiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset uføre-
stønad. Arbeidsledig er definert som mottaker av dagpenger.
Sysselsatte er her definert som mer enn 4 timer arbeidstid per
uke med annualisert månedsinntekt over 0,1 G. Den prioriterte
rekkefølgen og definisjonene påvirker fordelingen i hver kate-
gori, og det er avvik fra andre kilder. Andelen sysselsatte er la-
vere enn i AKU fordi personer som kombinerer studier eller en
ytelse med arbeid, ikke registreres som sysselsatte i denne fi-
guren. Arbeidsmarkedsstatus i april er lagt til grunn.
Kilde: Frischsenteret
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Figur 4.3 Personer med yrkesinntekt 1 G eller mindre etter hvor mye trygd de mottar. 
Prosent. 2000 og 2016

Se merknad til figur 4.2
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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4.2 Utviklingen i mottak av 
inntektssikringsytelser

Inntektssikringsordningene skal gi økonomisk
trygghet når evnen til selvforsørging er falt bort
eller redusert. Her beskrives utviklingen i mottak
av inntektssikringsytelser fra 2000, og enkelte for-
hold som har bidratt til å forklare utviklingen. Vi
ser bare på ytelser til personer i yrkesaktiv alder
som ikke kan forsørge seg selv gjennom arbeid.
Ordninger som gir inntektssikring i forbindelse
med studier, fødsel og andres sykdom, omtales
ikke. Boks 4.1 gir en kort omtale av ytelsene og i
kapittel 5 gis en nærmere beskrivelse av ulike
sider ved ordningene.

4.2.1 Høyt og stabilt nivå

Mange mottar offentlige inntektssikringsytelser, men 
nivået er stabilt

Ved utgangen av 2017 mottok i alt 687 000 perso-
ner en ytelse, dvs. om lag 20 prosent av befolknin-
gen i aldersgruppen 18–66 år (figur 4.4). Antallet
mottakere har økt noe siden år 2000, men vært
stabilt fra 2010. Andelen av aldersgruppen som
mottar ytelser har variert over tid, blant annet
med topper i 2003 og rundt finanskrisen i 2009.
Samlet har andelen mottakere blitt redusert med
ett prosentpoeng siden 2000.

De fleste som mottar en inntektssikrings-
ytelse, rundt åtte av ti, mottar en helserelatert

Figur 4.5 Antall mottakere av ulike ytelser som er bosatt i Norge som andel av befolkningen i samme 
alder. Justert for dobbelttellinger. 18–66 år. Prosent. Utgangen av 2017

Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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Figuren omfatter mottakere av uføretrygd, arbeidsavklarings-
penger, sykepenger, dagpenger, sosialhjelp, overgangsstønad
og tiltakspenger.  Personer som kun mottar kvalifiseringsstø-
nad eller introduksjonsstønad er ikke inkludert i tallene. Dette
tilsvarer anslagsvis 15 000 personer i 2017, eller 0,5 prosent av
befolkningen. Noen kan motta flere ytelser samtidig, og figu-
ren er derfor justert for dobbelttellinger. Om lag to prosent av
mottakere av helserelaterte ytelser mottar mer enn én ytelse
samtidig. Tall ved utgangen av året.  Personer som er regi-
strert utvandret er ikke med i datagrunnlaget.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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ytelse. Utviklingen for de helserelaterte ytelsene
er i stor grad sammenfallende med utviklingen for
inntektssikringsordningene samlet sett, men med
mindre svingninger. Ved utgangen av 2017 mottok
17 prosent av befolkningen i alderen 18–66 år en
helserelatert ytelse, dvs. om lag uendret fra 2000.

Halvparten av befolkningen mottar en inntekts-
sikringsytelse i løpet av fem år

Mottak av inntektssikring varierer med alder, se
figur 4.5. Det er særlig uføreandelen som øker
med alder. Uføretrygd er en permanent ytelse

fram til overgang til alderspensjon. Mange blir
uføretrygdet sent i arbeidslivet, og er derfor ikke
uføretrygdet i mange år. På et gitt tidspunkt har
under halvparten mottatt uføretrygd i mer enn
fem år.

I gjennomsnitt mottar rundt en av fem i alde-
ren 18–66 år en inntektssikringsytelse1 fra NAV
per måned, og det er stor utskifting i hvem som
mottar en ytelse. I løpet av ett år har andelen som
har vært eller er mottaker av en NAV-ytelse økt til

1 Inntektssikringsytelsene som omtales her, omfatter uføre-
trygd, arbeidsavklaringspenger, sykepenger, dagpenger,
overgangsstønad, tiltakspenger og sosialhjelp.

Boks 4.2 Langsiktig utvikling i mottak av de ulike inntektssikringsordningene

Fra 1980 til tidlig på 2000-tallet var det betydelig
økning i mottak av uføretrygd, se figur 4.6. Der-
etter har andelen mottakere avtatt eller vært sta-
bil, men økt de siste to årene. Det var også en
langvarig økning i andelen mottakere av
arbeidsavklaringspenger fram til 2010. Deretter
har andelen avtatt. Mottak av sykepenger økte
gjennom store deler av 1990-tallet og fram til
2003, og stabiliserte seg etter 2004.

Mottak av dagpenger har variert med kon-
junkturene, men nivået er lavere i slutten av
perioden enn i første halvdel av 1990-tallet. Da
var  antall dagpengemottakere på et historisk
høyt nivå som følge av den høye arbeidsledig-
heten. Overgangsstønad er den eneste ytelsen
der bruken har avtatt gjennom hele perioden,
mens bruken av tiltakspenger og sosialhjelp har
variert noe rundt lave nivåer.

Figur 4.6 Antall mottakere av ulike inntektssikringsytelser som andel av befolkningen i yrkesaktiv 
alder (18–66 år). Prosent. 1980–2018

De fleste ordningene er eldre enn vi har tall for. For flertallet av ytelsene går tallseriene tilbake til 1992. For dagpenger og ufø-
retrygd vises data fra 1980. Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne til ordningen (rehabiliteringspenger, attførings-
penger og tidsbegrenset uførestønad). Før 1992 er tall for sykefravær hentet fra AKU. Dette er en tallserie som er beregnet på
en annen måte enn serien for antall mottakere av sykepenger fra 1992. Korrelasjonen mellom seriene i perioden 1992–2017 er
0,93. Før 1992 er andelen mottakere av dagpenger beregnet ut fra Arbeids- og velferdsdirektoratets tall for gjennomsnittlig an-
tall mottakere per år. Andelene ellers i figuren er basert på mottak av ytelsene ved utgangen av året.  Personer som er regis-
trert utvandret er ikke med i datagrunnlaget.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet og Statistisk sentralbyrå
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mer enn én av tre, mens i løpet av fem år har om
lag halvparten av befolkningen mottatt en NAV-
ytelse i en kortere eller lengre periode. De fleste
av disse har mottatt en ytelse i mindre enn et halvt
år.

Fram til 2003 økte andelen som mottok en
NAV-ytelse uten avbrudd i en periode på to eller
fem år. Etter 2003 har disse andelene stabilisert
seg, og fra 2011 har de gått ned (Kann og Sutte-
rud 2017a). For de unge har andelen som har mot-
tatt en NAV-ytelse uten avbrudd i to eller fem år
vært stabil siden 2001.

4.2.2 Noen faktorer bak utviklingen 
i helserelaterte ytelser

Flere faktorer påvirker utviklingen i helserela-
terte ytelser siden årtusenskiftet. I dette avsnittet
ser vi på hvordan bruken av helserelaterte ytelser
er blitt påvirket av endringer i trygdetilbøyelighe-
ten, innvandring og aldersfordelingen i befolknin-
gen. Boks 4.3 beskriver endringer i regelverkene.

Aldring av befolkningen har bidratt til at flere mottar 
ytelser

Siden 2000 har det blitt flere eldre i yrkesaktiv
alder. Isolert sett trekker dette andelen trygdede i
befolkningen opp. Helsen svekkes med alder, og
dermed øker behovet for helserelatert inntekts-
sikring. Når den yrkesaktive befolkningen blir
eldre, bidrar det til at flere mottar trygd.

Figur 4.7 A viser faktisk utvikling i andelen av
befolkningen på trygd (heltrukken linje) og en
kontrafaktisk utvikling der alderssammensetnin-
gen i befolkningen holdes uendret som i 2000 (sti-
plet linje). Forskjellen mellom den heltrukne og
den stiplede linjen viser effekten av aldring av
befolkningen i yrkesaktiv alder. Figuren viser at
dersom aldersfordelingen i befolkningen hadde
vært konstant som i 2000, ville andelen mottakere
av helserelaterte ytelser i 2017 vært 0,8 prosent-
poeng lavere enn den faktiske utviklingen.

Trygdetilbøyeligheten blant eldre har falt

Samtidig med at vi har fått flere eldre, har det vært
en betydelig nedgang i andelen av de eldre som er
uføre (se figur 4.10 C og D). Det har isolert sett
bidratt til en reduksjon i bruken av helserelaterte
ytelser. Redusert trygdetilbøyelighet framkommer
i figur 4.7 A ved utviklingen i forløpet av den sti-
plede linjen. I den stiplede linjen holdes aldersfor-
delingen uendret gjennom hele perioden, og ned-
gangen kan da tilskrives reduserte trygderater for
gitt aldersstruktur.

Selv om andelen unge mottakere av arbeidsav-
klaringspenger og uføretrygd har økt siden 2000,
utgjør disse bare et fåtall av alle mottakerne.

Redusert trygdetilbøyelighet blant eldre har
sitt motstykke i økt sysselsetting blant eldre. Økt
sysselsetting og redusert trygdetilbøyelighet
blant eldre må ses i sammenheng med bedre
helse, pensjonsreformen og økt utdanningsnivå,

Figur 4.7 Mottakere av helserelaterte ytelser som andel av befolkningen 18–66 år. Prosent. 2000–2017

Helserelaterte ytelser inkluderer uføretrygd, arbeidsavklaringspenger (inkludert forløperne) og sykepenger. Tall ved utgangen av
året.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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se avsnitt 3.2. I de eldste aldersgruppene går
mange av med alderspensjon. Alderspensjon er
ikke med i trygdeordningene som inkluderes her.

Innvandring har ført til færre mottakere av helserela-
terte ytelser

Innvandringen har vært høy fra midten av 2000-
tallet, og i perioder har spesielt arbeidsinnvand-
ringen vært høy. Siden innvandringen har vært
høy i aldersgrupper med lav trygdetilbøyelighet,
har det bidratt til å trekke ned andelen som bru-
ker helserelaterte ytelser. I tillegg har nyankomne
innvandrere i mindre grad opparbeidet seg tryg-
derettigheter, særlig retten til uføretrygd. Den
heltrukne linjen i figur 4.7 B viser utviklingen i
mottak av helserelaterte ytelser i befolkningen
som helhet, mens den stiplede linjen viser utvik-
lingen for de som er født i Norge. Mindre bruk av
helserelaterte ytelser blant innvandrere har truk-
ket andelen ned for hele befolkningen.

Mens innvandrere er underrepresentert blant
mottakerne av helserelaterte ytelser, er de overre-
presentert blant mottakerne av andre ytelser som
dagpenger, sosialhjelp, tiltakspenger og over-
gangsstønad. I sum er andelen mottakere av alle
inntektssikringsordningene om lag den samme
for innvandrerbefolkningen og befolkningen som
er født i Norge (ikke vist i figuren).

I flere studier følges innvandrere som har
ankommet Norge i ulike perioder, over tid for å se
hvordan deltakelse i arbeidslivet og bruk av inn-
tektssikringsordninger påvirkes av botid. Studi-
ene indikerer at innvandringens bidrag til en
lavere andel mottakere av helserelaterte ytelser
de senere årene kan være av midlertidig karakter.
Studier av tidligere ankomne grupper av arbeids-
innvandrere viser fallende sysselsettingsandeler
og høyere overgang til uføretrygd over tid for
disse gruppene, sett i forhold til sammenlignbare
grupper av norskfødte (se for eksempel Bratsberg
m.fl. 2011). En nyere studie (Bratsberg m.fl. 2017)
finner at sysselsettingsandelen blant innvandrere
fra lavinntektsland generelt, og flyktninger og
familiegjenforente spesielt, øker de første årene
etter ankomst til Norge for så å falle fem til ti år
etter ankomst. Samtidig øker bruken av inntekts-
sikringsordninger relativt til norskfødte. Innvand-
ringens virkning på mottak av helserelaterte
ytelser i befolkningen vil dermed kunne endre seg
over tid.

4.2.3 Mange potensielle årsverk går tapt

Dårlig helse og mangel på ordinært arbeid fører
til et betydelig tap av potensielle årsverk. I dette
avsnittet ser vi på beregninger av antall tapte
årsverk knyttet til mottak av helserelaterte ytelser
eller mangel på ordinært arbeid.

Tapte årsverk er ikke det samme som mottak
av inntektssikring. Barth m.fl. (2015) finner at en
betydelig del av mottakerne av inntektssikring
også har en jobb, men ofte med lav stillingsbrøk.
Ifølge Horgen (2014) har nær halvparten av de
som mottar helserelaterte ytelser, en tilknytning
til arbeidslivet som arbeidstaker, arbeidssøker, til-
taksdeltaker eller er under utdanning ved et gitt
tidspunkt. I dette tallet inngår også de aller fleste
sykmeldte siden de har et arbeidstakerforhold.

På den annen side er det også en del personer
som er uten ordinært arbeid, som arbeidsledige
eller med nedsatt arbeidsevne, og som ikke mot-
tar en ytelse fra NAV.

Beregningene i figur 4.8 tar hensyn til dette.
Tapte årsverk er estimert ut fra hvor mange
ekstra årsverk som kunne vært utført dersom alle
som enten mottok sykepenger på grunn av lege-

Figur 4.8 Estimat på antall og andel tapte årsverk 
knyttet til mottak av helserelaterte ytelser eller 
mangel på ordinært arbeid blant personer 
registrert hos NAV, 16–67 år. Antall årsverk i tusen 
(venstre akse) og andel som prosent av 
befolkningen (høyre akse). Årsgjennomsnitt. 2005 
og 2009–2017

Rundt 80 prosent av årsverkene i kategorien «nedsatt arbeids-
evne» i denne figuren mottar arbeidsavklaringspenger.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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Boks 4.3 Viktige endringer i inntektssikringsordningene med betydning for utviklingen 
i mottak av ytelser de senere årene

Det har blitt gjennomført flere endringer i regel-
verket for inntektssikringsordningene de senere
årene som kan ha hatt betydning for utviklingen
i antall ytelsesmottakere:

Maksimal periode for mottak av dagpenger
ble redusert fra tre til to år i 2003.1 Falch m.fl.
(2012) fant at endringen førte til en reduksjon i
gjennomsnittlig dagpengeperiode, og til tidli-
gere overgang til jobb. Regelendringen ga også
en viss økning i mottak av andre ytelser som
sykepenger og sosialhjelp, men effekten av
dette i form av tapte årsverk ble motvirket av
raskere overgang til arbeid.

Regelverket for sykepenger ble endret i 2004.
Endringene var i hovedsak knyttet til tettere
oppfølging av sykmeldte, økt fokus på grade-
ring, samt aktivitetskrav for rett til sykepenger
ut over åtte uker. Markussen (2010) viser at
endringene reduserte det samlede sykefraværet
med over 20 prosent. Markussen m.fl. (2012)
fant at det økte fokuset på bruk av gradert syk-
melding forårsaket en vesentlig del av fraværs-
reduksjonen i 2004.

For overgangsstønad har det vært en rekke
endringer i regelverket fra 1998. Endringene i
1998 innebar blant annet strengere inngangsvil-
kår, innføring av aktivitetskrav, samt redusert
maksimal varighet. Mogstad og Pronzato (2012)
fant at endringene blant annet hadde økt
arbeidsdeltakelsen i denne gruppen. I perioden
2012–2016 er det gjort ytterligere endringer
både i aktivitetskrav, varighet og inngangsvilkår.
Antall mottakere er i dag en fjerdedel av hva det
var i 1998.

Tidsbegrenset uførestønad ble innført i 2004
og avviklet ved innføringen av arbeidsavkla-
ringspenger i 2010. Stønaden ble innvilget for en
periode på ett til fire år når det var en viss mulig-
het for at stønadsmottakeren kunne komme til-
bake i arbeid. De aller fleste mottakerne av stø-
naden har senere fått innvilget varig uføretrygd,
slik at ordningen hovedsakelig medførte at tids-
punktet for innvilgelse av varig uføretrygd ble
utsatt (Ellingsen 2018).

Introduksjonsordningen, med tilhørende
introduksjonsstønad, ble innført i 2004. Hoved-

målgruppen er nyankomne flyktninger og deres
familiemedlemmer som har behov for grunnleg-
gende kvalifisering. Innføringen innebar en
omlegging av inntektssikringen for denne grup-
pen fra husholdsbasert sosialhjelp til individuell
introduksjonsstønad.

Kvalifiseringsprogrammet, med tilhørende
kvalifiseringsstønad, ble gradvis innført fra
2007.2 Bakgrunnen var et ønske om en forster-
ket innsats overfor personer som var, eller sto i
fare for å bli, avhengige av økonomisk sosial-
hjelp over lengre tid.

Arbeidsavklaringspenger ble innført i 2010.
Mottakere av de midlertidige helserelaterte
ytelsene rehabiliteringspenger, attføringspenger
og tidsbegrenset uførestønad ble overført til
den nye ordningen. Mandal m.fl. (2015) har pekt
på at flere grupper enn de som mottok de tidli-
gere midlertidige helserelaterte ytelsene, har
kommet inn på arbeidsavklaringspenger. I 2018
ble enkelte endringer i regelverket iverksatt.
Endringene innebar en smalere inngang til ord-
ningen, økte arbeidsinsentiver og at det ble lagt
til rette for et strammere stønadsløp, herunder
kortere maksimal varighet og strengere vilkår
for forlengelse.

Ny uføretrygd ble innført i 2015. Ytelsesbe-
regningen ble løsrevet fra reglene for gammel
alderspensjon, og nye regler for reduksjon av
uføretrygd mot arbeidsinntekt ble innført for å
legge bedre til rette for at uføre skal kunne kom-
binere arbeid og trygd. Basert på opplysninger
fra ett år med reform fant Alne (2018) at refor-
men så langt har ført til noe økt yrkesaktivitet
blant uføre, særlig blant unge. Effekten har i
stor grad kommet blant uføre som var i arbeid
før reformen.

1 Endringen i 2003 innebar at maksimal periode for motta-
kere med tidligere inntekt over 2 G ble redusert fra 3 til 2
år. I 2004 ble maksimal periode for de med inntekt mel-
lom 1,5 G og 2 G redusert fra 1 1/2 til 1 år.

2 Kvalifiseringsprogrammet ble innført fra 1. november
2007 etter hvert som NAV-kontorer ble etablert i de en-
kelte kommunene, og ble fra 1. januar 2010 innført i alle
kommuner.
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meldt fravær, mottok uføretrygd, eller var regis-
trert hos NAV med nedsatt arbeidsevne eller man-
gel på ordinært arbeid, i stedet arbeidet full tid
(Furuberg 2017). Det tas hensyn til graderte
ytelser og til hvor stor andel av året mottakeren
får ytelsen. Det korrigeres også for at noen kan
motta flere ytelser samtidig.

Derimot tas det ikke hensyn til hvor mye en
person arbeidet i forkant av mottaket av en ytelse.
For eksempel vil en person som får innvilget full
uføretrygd, men som tidligere hadde deltidsstil-
ling på 50 prosent, her regnes som ett tapt
årsverk. Det er heller ikke tatt hensyn til at perso-
ner på deltid kan jobbe mer, eller mulig arbeid fra
personer som står utenfor arbeidslivet uten å
motta trygd og uten å være registrert som
arbeidsledig eller med nedsatt arbeidsevne.

Tallene gir et mål på en teoretisk arbeids-
kraftreserve, men det gir ikke et realistisk anslag
på potensialet for økt sysselsetting.

Figur 4.8 viser utviklingen i antall tapte
årsverk fra 2005 til 2017. I 2017 utgjorde antall
tapte årsverk 684 000, mens antall sysselsatte
årsverk til sammenligning var i overkant av 2,4
millioner dette året. Antall tapte årsverk utgjorde
19 prosent av totalt antall personer i alderen 16–
67 år.

Det er ikke de samme personene som er borte
hele året. Til sammen står i overkant av 1,5 millio-
ner ulike personer bak de 684 000 tapte årsver-
kene, dvs. i gjennomsnitt 2,3 personer for hvert
tapte årsverk. Det er store forskjeller mellom
ulike ordninger. Gjennomstrømmingen er høyest
for legemeldt sykefravær med 7,8 personer per
årsverk, og lavest for uføretrygd med 1,2 perso-
ner.

4.3 Nærmere om de ulike 
inntektssikringsytelsene

Figur 4.9 A viser utviklingen i bruken av ulike inn-
tektssikringsytelser siden år 2000. De helserela-
terte ytelsene, særlig uføretrygd, dominerer bil-
det. Figur 4.9 B viser at den samlede bruken av
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd har falt
betydelig for den eldste aldersgruppen, mens den
har steget kraftig for yngre aldersgrupper.

Helserelaterte ytelser

Andelen som mottok uføretrygd økte fram til 2003,
for så å avta fram til 2009. Deretter har andelen
vært relativt stabil samlet sett, men økt de siste to
årene. Uføreandelene har avtatt betydelig for de

Figur 4.9 Mottak av inntektssikringsytelser

Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne til ordningen (rehabiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset uførestø-
nad). Introduksjonsstønad ble innført i 2005, mens kvalifiseringsstønad ble innført i 2007. Tall ved utgangen av året.   Personer som
er registrert utvandret er ikke med i datagrunnlaget.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet

A. Andel av befolkningen 18–66 år som mottar
inntektssikringsytelser. Prosent. 2000–2018 

B. Andel som mottar arbeidsavklarings-
penger eller uføretrygd. Ulike alders-
grupper. Indeks. 2000=100. 2000–2017
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eldre aldersgruppene (figur 4.10 C og D), og økt
blant de under 30 år (figur 4.10 A).

Andelen mottakere av forløperne til arbeidsav-
klaringspenger økte fram til 2010, særlig fra 2008
til 2010, dvs. i årene rett før arbeidsavklaringspen-
ger ble innført og i det første året ordningen vir-
ket. Andelen mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger har avtatt siden 2010.

Utviklingen for uføretrygd og arbeidsavkla-
ringspenger etter 2004 må ses i sammenheng.
Samlet andel mottakere av uføretrygd og arbeids-
avklaringspenger var relativ stabil fra 2004 til
2010, mens den har avtatt i årene etter (figur 4.9
B). Tidsbegrenset uførestønad – som er en av for-
løperne til arbeidsavklaringspenger – ble innført i
2004 og ble avviklet i 2010. I denne perioden var
det mange av de som tidligere ville fått uføre-
trygd, som fikk tidsbegrenset uførestønad. Ord-
ningen førte hovedsakelig til at tidspunktet for
innvilgelse av uføretrygd ble utsatt, siden rundt
90 prosent av mottakerne senere fikk varig uføre-
trygd. For aldersgruppen 30–49 år er dette særlig
tydelig (figur 4.10 B). Andelen mottakere av uføre-
trygd avtok i årene da bruken av arbeidsavkla-
ringspenger økte, og motsatt.

De som mottok forløperne til arbeidsavkla-
ringspenger, dvs. rehabiliteringspenger, attfø-
ringspenger og tidsbegrenset uførestønad, ble
overført til arbeidsavklaringspenger i 2010. I 2014
nådde disse maksimal varighet på ordningen, som
da var fire år. Mange fortsatte likevel å motta
arbeidsavklaringspenger fordi det ble gitt unntak
fra varighetsbegrensningen. Etter 2014 har de
fleste som ble overført til arbeidsavklaringspen-
ger i 2010, fått avklart sin arbeidsevne, og mange
har gått over til uføretrygd. Dette har ført til at
andelen med overgang til uføretrygd har økt.

Sykefraværet økte fram til 2003, men avtok i
2004 som følge av regelendringer (se boks 4.3). De
siste årene har sykefraværet vært relativt stabilt.

Øvrige inntektssikringsordninger

Bruken av dagpenger varierer med konjunkturene
og hadde topper i 2003/2004, i 2009/2010 og
2015/2016. Regelverksendringen i 2003 har trolig
også påvirket utviklingen, se boks 4.3. Nær seks
av ti som var arbeidsledige mottok dagpenger i
2017, men andelen varierer med konjunkturene.

Også bruken av tiltakspenger varierer med
konjunkturene. Ved utgangen av 2017 var det
13 000 mottakere. Andelen mottakere er høyest
blant unge arbeidssøkere siden de i mindre grad
har rettigheter til trygdeytelser.

Antall mottakere av overgangsstønad er kraftig
redusert siden 2000. Innstramminger i regelver-
ket (se boks 4.3) har bidratt til nedgangen. Ved
utgangen av 2017 var det 12 000 mottakere.

Antall mottakere av sosialhjelp har vært relativt
stabilt rundt et lavt nivå i hele perioden. Det er
flere unge enn eldre mottakere.

Antall mottakere av kvalifiseringsstønad økte
fram til 2011. Deretter avtok antallet, for så å stabi-
lisere seg på et lavt nivå. Ved utgangen av 2017 var
det 5 000 mottakere.

Antall mottakere av introduksjonsstønad har
økt hvert år siden innføringen i 2005. Økningen
var særlig kraftig fra 2015 til 2017 som følge av
den høye flyktningeinnvandringen i 2015. Ved
utgangen av 2017 var det 21 000 mottakere.

4.4 Forløp gjennom ytelsessystemet

Inntektssikringsordningene har ulike formål og
inngangsvilkår, se boks 4.1 og tabell 5.1 for detal-
jer. Mottakerne er følgelig en sammensatt gruppe,
med variert bakgrunn og ulikt oppfølgingsbehov.
Mens det er krav til tidligere arbeid for å motta
dagpenger og sykepenger, kan arbeidsavklarings-
penger og uføretrygd mottas uten å ha vært i
arbeid. Veien inn, gjennom og ut av ytelsene kan
derfor være svært forskjellig.

Hva gjør mottakerne før de får de ulike ytelsene?

Figur 4.11 og 4.12 illustrerer hva mottakere av
ulike ytelser gjorde før og gjør etter at de starter å
motta en ytelse. Figur 4.11 viser arbeidsmarkeds-
status for individer fem år før og fem år etter påbe-
gynte forløp for de mest sentrale midlertidige
ytelsene. Det gir et bilde av utsiktene i arbeids-
markedet for personer som starter å motta en inn-
tektssikringsytelse. I tolkningen av figurene må
en ta hensyn til at de gjelder for personer som
startet å motta ytelse i 2010, dvs. i lavkonjunktur-
perioden etter finanskrisen og samme år som
arbeidsavklaringspenger ble innført. Det kan
påvirke andelen mottakere som kommer fra jobb
eller går til jobb, og overgangen mellom ulike
ytelser.

Et flertall av dagpengemottakerne har vært i et
arbeidsforhold forut for innvilgelse av dagpenger
og i årene før. Noen av dagpengemottakere er inn-
vandrere som hadde status som ikke bosatt fem år
forut for innvilgelsen av ytelsen, noe som illustre-
rer at mange innvandrere rammes av ledighet.

Status forut for innvilgelse av sosialhjelp er
mer sammensatt enn de øvrige ytelsene. Et fåtall
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var i jobb, mens et flertall har ukjent status. En av
fem sosialhjelpsmottakere var ikke bosatt i Norge
fem år forut for ytelsen, og i overkant av to trede-
ler var verken i arbeidsmarkedet eller i utdanning.

Blant sykepengemottakere er andelen som kom-
mer fra et arbeidsforhold særlig høy. Dette henger

sammen med inngangsvilkåret. De fleste syk-
meldte kommer tilbake i jobb i løpet av ett år, men
det er også en betydelig del som forblir syke og
går over til arbeidsavklaringspenger.

Nye mottakere av arbeidsavklaringspenger
kommer hovedsakelig fra sykepenger, se tabell

Figur 4.10 Andelen av befolkningen med ytelser etter alder. Prosent. 2000–2017

Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne til ordningen (rehabiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset uførestø-
nad). Tall ved utgangen av året.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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Tabell 4.1 Status to måneder før innvilgelse av arbeidsavklaringspenger (AAP) eller uføretrygd. 2017. 
Prosent

Sykepenger AAP Nedsatt arbeidsevne Arbeidssøker Annet

AAP 60 - 20 7 13

Uføretrygd 8 77 5 0 11
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4.1. De øvrige nye mottakere har enten vært sys-
selsatt, sosialhjelpsmottakere eller hatt en ukjent
eller annen status før innvilgelse av ytelsen. Ved
innføringen av arbeidsavklaringspenger i 2010
økte andelen nye mottakere som ikke kom fra
sykepenger betydelig. Dette gjaldt i særlig grad
mottakere under 30 år, se kapittel 6.

Figur 4.12 viser arbeidsmarkedsstatus i en
tiårsperiode før innvilget uføretrygd. De fleste
som kommer inn i uføretrygdordningen, har først
mottatt sykepenger og deretter arbeidsavklarings-
penger. Noen blir uføretrygdet direkte fra syke-
penger, men flesteparten går etter utløpet av syke-
pengeperioden over på arbeidsavklaringspenger

og derfra over på uføretrygd, når behandling og
arbeidsrettede tiltak ikke fører til arbeid. Andelen
som kommer direkte fra et forløp med sykepen-
ger, øker med alder. Tilsvarende funn er gjort av
Fevang m.fl. (2016).

Bevegelser mellom ytelsene

Det er betydelige forskjeller i varighet og mobili-
tet mellom ulike inntektssikringsordninger.
Fevang m.fl. (2016) viser at arbeidsavklaringspen-
geforløp hovedsakelig er lange, med en varighet
på 13 måneder eller lengre. Sosialhjelpsforløp er
jevnt fordelt mellom lange og korte forløp. Dag-

Figur 4.11 Arbeidsmarkedsstatus før og etter start av en midlertidig ytelse. Aldersgruppe 25–54 år

Figuren viser arbeidsmarkedsstatus fra 2005 til 2015 for individer som startet en midlertidig ytelse i 2010. Ettersom det er mulig å
befinne seg i mer enn én av tilstandene i figuren i en gitt måned, er det brukt et tilstandshierarki hvor uførhet prioriteres først, der-
etter arbeidsavklaringspenger (AAP i figuren), sykepenger, arbeidsledig, sosialhjelp, under utdanning og til slutt sysselsatt. Ufør er
definert som helt og delvis ufør med og uten månedsinntekt. Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne rehabiliteringspen-
ger, attføringspenger og tidsbegrenset uførestønad. Arbeidsledig er definert som mottaker av dagpenger. Sysselsatte er definert
som mer enn fire timer arbeidstid per uke med annualisert månedsinntekt over 0,1 G. I tillegg til at tabell 4.1 og 4.2 ikke er laget et-
ter et tilstandshierarki, skiller figuren seg fra tabellene ved at den ser på en smalere aldersgruppe og andre tidspunkt.
Kilde: Frischsenteret
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pengeforløp og sykepengeforløp er hovedsakelig
korte, dvs. seks måneder eller mindre. Uføre-
trygdforløp er i all hovedsak lange, med varighet
fram til overgang til alderspensjon.

Fevang m.fl. (2016) finner at arbeidsavkla-
ringspengeforløp generelt er mer vedvarende for
unge mottakere under 30 år enn for populasjonen
sett under ett, med lavere sannsynlighet til å for-
late forløpet. Arbeidsavklaringspenger kan der-
med ha en større «innlåsningseffekt» på unge
mottakere. Fevang m.fl. finner også antydning til
en generell nedgang i innstrømming til dagpenge-
forløp i perioden fra 1993 til 2007, og en generell
økning i innstrømming til arbeidsavklaringspen-
ger i perioden fra 1994 til 2007. Det kan indikere
at det har forekommet en vridning til helserela-
terte ytelser i denne perioden. Se nærmere omtale
i kapittel 6.

Kann m.fl. (2013) finner at antallet som bruker
opp sykepengerettighetene sine, følger utviklin-
gen i samlet sykefravær. Det innebærer i så fall at
hvis det totale sykefraværet øker, vil antallet som
har maksimal varighet, også øke. Kann m.fl.
(2016a) viser videre at endringer i antallet som
bruker opp retten til sykepenger, og nivået på
arbeidsledigheten er viktige forklaringsfaktorer
bak endringene i antall nye mottakere av arbeids-
avklaringspenger. Når sykefraværet øker med ett
prosentpoeng, finner Kann m.fl. at antallet nye
mottakere av arbeidsavklaringspenger øker med

17 prosent ett år senere. Tilsvarende finner de at
når arbeidsledigheten øker med ett prosentpoeng,
blir det seks prosent flere nye mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Denne effekten er noe
sterkere for de under 30 år. Selv om disse studi-
ene ikke påviser årsakssammenhenger, tyder de
likevel på at en reduksjon i sykefraværet vil kunne
bidra til å redusere nye mottakere av arbeidsav-
klaringspenger og uføretrygd.

Hva gjør mottakerne når de slutter å motta en ytelse?

Med unntak av uføretrygd er ytelser til personer i
yrkesaktiv alder ment som en midlertidig inn-
tektssikring. Målet er at flest mulig mottakere av
midlertidige inntektssikringsordninger skal over i
arbeid, enten helt eller delvis. Trygdemottaker-
nes forløp i trygdesystemet varierer, og overgan-
gen til arbeid er forskjellig mellom ulike ytelser på
kort og lang sikt. Tabell 4.2 viser status seks
måneder etter avgang fra ytelsen, mens figur 4.11
viser status i inntil fem år etter avgang fra ytelsen
for personer som begynte på en ytelse i 2010.

Om lag to av tre dagpengemottakere er i jobb
seks måneder etter avgang fra ytelsen. Andelen i
arbeid holder seg stabil de neste årene. Etter fem
år har likevel en av ti fått innvilget arbeidsavkla-
ringspenger. Også blant mottakere av overgangs-
stønad er flertallet i arbeid seks måneder etter
avgang fra ytelsen.

De fleste som er sykmeldte går tilbake til
arbeid, se tabell 4.2. Av alle avsluttede tilfeller var
nesten ni av ti registrert i arbeid seks måneder
etter en avsluttet sykmeldingsperiode. Sannsyn-
ligheten for å gå tilbake til arbeid avtar med syke-
fraværets lengde. Blant dem som hadde gått ut
den maksimale sykepengeperioden på tolv måne-
der, gikk halvparten over til arbeidsavklaringspen-
ger. Om lag to av tre kombinerte det med arbeid.
Det framgår av figur 4.11 at andelen som er i
arbeid etter mottak av sykepenger er relativt stabil
i de etterfølgende årene.

Blant tidligere mottakere av arbeidsavklarings-
penger mottar nær halvparten uføretrygd, se tabell
4.2. En del av disse kombinerer uføretrygd med
arbeid. Fire av ti er registrert i arbeid seks måne-
der etter avgang. Halvparten av disse kombinerer
arbeid med mottak av en ytelse. Etter fem år er en
betydelig andel innvilget uføretrygd. Blant dem
som slutter å motta arbeidsavklaringspenger, vari-
erer overgangen til jobb med situasjonen i
arbeidsmarkedet (Kann og Kristoffersen 2015).

Få av de som har avgang fra uføretrygd, er i
arbeid. Avgang fra ordningen skjer i all hovedsak

Figur 4.12 Arbeidsmarkedsstatus ti år før 
innvilgelse av uføretrygd i 2015. Aldersgruppe 
25–54 år

Se merknad til figur 4.11.
Kilde: Frischsenteret
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på grunn av overgang til alderspensjon ved 67 år
eller dødsfall.

Blant mottakerne av tiltakspenger er nær halv-
parten i arbeid etter seks måneder, mens en av
fire sosialhjelpsmottakere er i arbeid. Det er også
en del av de med avgang fra tiltakspenger og sosi-
alhjelp som er registrert som arbeidssøkere eller
med nedsatt arbeidsevne.

4.5 Fordeling etter kjønn og 
utdanning

Kjønn

Ved utgangen av 2017 hadde kvinner 70 prosent
høyere sykefravær enn menn, mens andelen kvin-
ner som mottok arbeidsavklaringspenger og ufø-
retrygd, var rundt 50 prosent høyere enn for
menn, se figur 4.13. Det er flere kvinner enn menn
som mottar helserelaterte ytelser i alle alders-
grupper, med unntak av uføretrygd blant dem
under 30 år, hvor det er flest menn.

Høyere sykefravær og større uføreandeler
blant kvinner finner en også i sammenlignbare
land som Sverige og Danmark.

For dagpenger er kjønnsfordelingen en annen.
I 2017 var det nær 60 prosent flere menn enn kvin-
ner som mottok dagpenger. Mottakere av over-
gangsstønad er derimot i all hovedsak kvinner.

Utdanning

Statistisk sentralbyrås levekårsundersøkelse gir
informasjon om utviklingen i befolkningens selv-
opplevde helse. Generelt er selvrapportert helse-
situasjon bedre hos personer med mer utdanning.
Blant personer med lav utdanning anser 70 pro-
sent å ha god eller svært god helse, mens det
gjaldt 86 prosent av dem med høyere utdanning.

I undersøkelsen oppgir 16 prosent av befolk-
ningen at de har nedsatt funksjonsevne. Om lag
22 prosent av de med grunnskoleutdanning opple-
ver å ha nedsatt funksjonsevne, mot 9 prosent av
de med høyere utdanning.

Statistisk sentralbyrås uførestatistikk gir et til-
svarende bilde. Det er store forskjeller mellom

Sosialhjelp omfatter sosialhjelpsmottakere med minst seks måneders sammenhengende varighet. «Annet» omfatter blant annet al-
derspensjon, privat forsørgelse, utdanning, utvandring, dødsfall mv. De i kategorien «Avsluttede sykepengetilfeller med 12 mnd. va-
righet» utgjør 15 prosent av alle avsluttede sykepengetilfeller. AAP er arbeidsavklaringspenger. «Arbeid» er definert som at ved-
kommende er registrert i Aa-registeret og at avtalt arbeidstid er minst 4 timer i uken.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

Tabell 4.2 Status seks måneder etter avgang fra ytelsen. Målt fra statusen i 2017. Prosent

Kun
arbeid Arbeid og ytelse

Arbeids-
søker

Nedsatt
arbeidsevne

(som ikke
mottar AAP) Kun AAP

Kun
uføre-
trygd Annet

Arbeid
og uføre-

trygd
Arbeid

og AAP

Arbeid
og annen

ytelse

Alle avsluttede 
sykepengetilfeller 77 3 4 5 3 1 2 1 6

Avsluttede syke-
pengetilfeller med 
12 mnd. varighet 20 5 33 4 3 4 18 5 7

AAP 20 12 3 5 2 8 3 34 12

Uføretrygd 2 2 0 6 0 1 0 2 87

Dagpenger 54 0 0 10 15 1 1 0 18

Overgangsstønad 45 0 3 8 11 5 7 1 19

Tiltakspenger 29 0 1 15 20 16 4 0 15

Sosialhjelp 14 0 2 7 11 16 14 8 27
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utdanningsgrupper i omfang av uføretrygding.
Om lag 20 prosent av befolkningen i alderen 18–
67 år med fullført grunnskole som høyeste utdan-
ning er uføretrygdet, mot 4 prosent av de med uni-
versitets- og høgskoleutdanning (figur 4.14).

Flere andre undersøkelser viser også at motta-
kere av helserelaterte ytelser gjennomgående har
lavere utdanning enn befolkningen generelt.
Strand og Nielsen (2015) ser på mottakere av
arbeidsavklaringspenger og finner at et flertall av
mottakerne har lite utdanning. For eksempel
hadde 70 prosent av de unge mottakerne i alderen
18–29 år kun grunnskoleutdanning. De konklude-
rer med at unge med lav utdanning har høyere
sannsynlighet for å bli mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger. Fevang og Røed (2006) finner at
sannsynligheten for å bli ufør avtar med utdan-
ningsnivået. Tilsvarende finner Proba sam-
funnsanalyse (2016) at sykefraværet er lavere
desto høyere utdanning de ansatte har. Fedorys-
hyn (2018) finner at unge med lav utdanning er
mer utenfor arbeid og utdanning, samtidig som
flere mottar helserelaterte ytelser.

Sammenhengen mellom utdanning og bruk av
helserelaterte ytelser skyldes flere ulike mekanis-
mer, og kan ikke tolkes som en årsakssammen-
heng. Helseproblemer kan redusere utdannings-
mulighetene, og utdanning kan fremme helsen
(se Eide og Showalter 2011). Det kan også være
andre bakenforliggende forklaringer som bidrar
både til bedre helse og mer utdanning.

4.6 Utviklingen i andelen 
ytelsesmottakere i andre land

Dette avsnittet sammenligner bruken av inntekts-
sikringsordninger i Norge med utvalgte andre
land. I et internasjonalt perspektiv har Norge
mange mottakere av helserelaterte ytelser, men
relativt få personer som mottar arbeidsledighets-
trygd eller økonomisk sosialhjelp. Selv om Norge
har opplevd en liten nedgang i sykefraværet og
uføreandelen siden toppen på begynnelsen av
2000-tallet, har nedgangen vært sterkere i Sverige
og Nederland. For nærmere diskusjon av utviklin-
gen i disse landene vises det til kapittel 5.

Det er generelt vanskelig å finne sammenlign-
bar statistikk for andelen ytelsesmottakere på
tvers av land. Slik statistikk er ofte basert på admi-
nistrative registre. Ulike innretninger på ordnin-
gene, og ulike metoder for hvordan statistikken

Figur 4.13 Sykefraværsprosenten og mottakere 
av ytelser som andel av befolkningen 18–66 år 
etter kjønn. 2017. Prosent

Overgangsstønad omfatter mottakere av overgangsstønad og/
eller stønad til barnetilsyn for enslig mor eller far i arbeid. Sy-
kefravær er målt med den sesong- og influensajusterte sykefra-
værsprosenten for 4. kvartal 2017. Andelen dagpengemotta-
kere er beregnet på grunnlag av gjennomsnittlig antall motta-
kere i 2017. Øvrige tall er ved utgangen av 2017.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet og Statistisk sentral-
byrå
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produseres, påvirker sammenligningsgrunnlaget.
Blant annet gjør ulike midlertidige ytelser for per-
soner med nedsatt arbeidsevne sammenligninger
av uføreandeler krevende. Generelt vil usikkerhe-
ten være en større utfordring for sammenlignin-
ger av nivået for ytelsesomfanget på tvers av land
enn for analyser av endringer.

Utviklingen i sykefraværet

Figur 4.15 A viser utviklingen i sykefraværet i
perioden 1990 til 2017. Norge har betydelig høy-
ere sykefravær enn andre nord-europeiske land.
Sykefraværet i Danmark og Storbritannia har i
hele perioden vært stabilt lavere enn i Norge. I
Sverige og Nederland har sykefraværet svingt
betydelig, men over tid falt kraftig fra et høyt nivå.
Forskjellene til Norge har dermed blitt stor. Både
Sverige og Nederland har gjennomført flere refor-
mer for å redusere sykefraværet, se nærmere
beskrivelse i kapittel 5.

Proba samfunnsanalyse har vurdert om tall for
sykefravær fra AKU er sammenlignbare på tvers
av land i Nord-Europa (Gleinsvik 2014a). De fin-
ner at det bør korrigeres for ulike regelverk for
maksimal varighet av sykepenger på tvers av land,
og at man bør måle antall timer med sykefravær
framfor kun fravær hele uken for å korrigere for

ulik bruk av graderte sykmeldinger. Selv etter å
ha korrigert for disse forskjellene finner Gleinsvik
(2014a) at Norge har betydelig høyere sykefravær
enn andre nord-europeiske land, og korrigering
for maksimal varighet øker forskjellen til Sverige,
Nederland og Danmark. Dette skyldes at varighe-
ten på sykepengeperioden i disse landene kan
overstige ett år, som er maksimal varighet i
Norge.

Gleinsvik (2014b) undersøker om forskjellene
i sykefravær mellom Norge og andre land skyldes
sammensetningen av arbeidsstyrken eller forhold
i arbeidslivet som er dokumentert å ha effekt på
sykefraværet. Sykefraværet er høyere for kvinner,
eldre, fast ansatte og i store virksomheter. I sum
finner ikke Gleinsvik (2014b) at forskjeller i sam-
mensetningen av de sysselsatte eller arbeidsfor-
hold kan forklare forskjellen i sykefraværet mel-
lom Norge og andre land. Korrigering for disse
kjennetegnene reduserer noe av forskjellene i
sykefravær til Island, Storbritannia, Nederland og
Finland, mens det øker forskjellene til Sverige og
Danmark. Gleinsvik finner heller ikke at ulike
konjunktursituasjoner forklarer forskjellen i syke-
fravær. Forfatteren peker på at forskjeller i innret-
ningen av sykepengeordningen trolig kan forklare
en stor del av forskjellen mellom Norge og andre
land. For mer omfattende diskusjon av regelverk

Figur 4.15 Sykefravær og uføretrygd i ulike land. Prosent av befolkningen. 1990–2017

Panel A viser andelen arbeidstakere som er sykmeldte i hele referanseuken, etter data fra arbeidskraftundersøkelsen (som avviker
fra registerdata brukt tidligere). Tallene for Sverige er laget gjennom å koble sammen to kilder. Det er derfor et brudd i statistikken
i 1996, men det påvirker utviklingen i liten grad. Panel B viser antall mottakere av uføretrygd mellom 20–64 år som prosent av be-
folkningen 20–64 år, med unntak av tallene for Nederland og Storbritannia som viser alle mottakere av uføretrygd som prosent av
befolkningen 15–64 år. Dette trekker ned uføreandelen i Nederland med mellom 0,5 og 0,8 prosentpoeng. Tallene for Norge inklu-
derer ikke arbeidsavklaringspenger. Tallene for Sverige inkluderer både varig uføretrygd og aktivitetserstatning for unge under 30
år. Tallene for Danmark inkluderer kun førtidspensjon, mens tallene for Nederland inkluderer alle uføreytelser. Det er et brudd i
tidsserien for Danmark og Nederland i 2006, men det påvirker utviklingen i liten grad. Tallene viser årsgjennomsnitt.
Kilder: Eurostat, Arbeidskraftundersøkelsen (AKU), NAV, Försäkringskassan og OECD
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og effekter av tiltak i land utenfor Norge vises det
til kapittel 5.

Utviklingen i andelen på uføreytelser

Figur 4.15 B viser utviklingen i antall uføre som
andel av befolkningen i perioden 1990 til 2017.
Norge har i slutten av perioden en betydelig
større andel på uføretrygd enn sammenlignbare
land. Uføreandelen i Danmark og Storbritannia
har vært gjennomgående lavere enn i Norge i hele
perioden. I Sverige steg andelen uføre betydelig
fra slutten av 1990-tallet til 2004, men den har falt
betydelig fra 2007. I Nederland svingte andelen
uføre på 1990-tallet og begynnelsen av 2000-tallet,
men har siden midten av 2000-tallet gått ned.

Internasjonale sammenligninger av uføretall
påvirkes blant annet av om tall for midlertidige
ytelser for personer med nedsatt arbeidsevne er
inkludert. Tallene for Norge inkluderer ikke
arbeidsavklaringspenger, mens uføreandelene for
Nederland inkluderer delvis eller midlertidig ufø-
reytelse (WGA, se kapittel 5). For Sverige er også
midlertidig uføreytelse for unge inkludert i tallene
(aktivitetserstatning). Tallene for Danmark viser
imidlertid ikke andelen personer som mottar
fleksjobb eller ressursforløpsytelsen, som er ord-
ninger for personer med nedsatt arbeidsevne. Det
gjør at tallene må vurderes med forsiktighet. Det
er likevel lite trolig at problemer med å måle ande-

len på uføreytelser kan forklare at uføreandelen i
Norge er høyere enn i sammenlignbare land. At
Norge har en høy andel mottakere av uføreytelser
sammenlignet med andre land blir bekreftet av
OECD (2018c). Figur 4.16 viser at Norge er det
landet i OECD med høyest andel mottakere av
uføreytelser. Antall mottakere i figuren inkluderer
både uføretrygd og arbeidsavklaringspenger.
Sammenligninger av antall uføremottakere på
tvers av land er utfordrende. Eksempelvis kan tal-
lene tyde på underrapportering for Danmark. Det
er likevel liten tvil om at uføreandelen i Norge er
svært høy sammenlignet med andre land. Både
Sverige, Danmark og Nederland har gjennomført
omfattende reformer de siste tiårene for å redu-
sere tilstrømmingen til uføretrygd, se nærmere
diskusjon i kapittel 5.

Utviklingen i andelen dagpengemottakere

Figur 4.17 viser utviklingen i antall mottakere av
dagpenger i Norge, Sverige, Danmark og Neder-
land i perioden 2007–2017. Antall dagpengemotta-
kere vil i første omgang være påvirket av konjunk-
tursituasjonen. Panel A viser at Norge i 2017 har
betydelig færre mottakere av dagpenger enn Ned-
erland, noe færre mottakere enn i Danmark og
flere dagpengemottakere enn i Sverige. Mens
andelen dagpengemottakere som prosent av
befolkningen har falt i Danmark og Sverige de

Figur 4.16 Antall uføre som prosent av befolkningen 20–64 år. 2016 eller siste tilgjengelige år

Figuren inkluderer antall mottakere av både varige og midlertidige uføreytelser, samt mottakere av sykepenger over to år. For
Norge er uføretrygd og arbeidsavklaringspenger inkludert. For Sverige er sjukersättning og aktivitetserstatning inkludert. For
Danmark viser figuren kun førtidspensjon, mens uføreytelsene WAO, Wajong, IVA og WGA er inkludert for Nederland. Tallene er
fra 2017 for Danmark, 2016 for Norge og Sverige og 2015 for Nederland.
Kilde: OECD
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siste årene, har den økt noe i Norge grunnet ned-
gangskonjunkturen i forbindelse med oljeprisfal-
let. I Sverige er det imidlertid en langt lavere
andel av de arbeidsledige som mottar dagpenger,
noe som blant annet skyldes at en stor andel av
svenske ledige deltar på arbeidsmarkedstiltak og
mottar en type tiltakspenger (aktivitetsstøtte), se
diskusjon i kapittel 5. Andelen ledige som mottar
dagpenger er også lavere i Danmark enn i Norge,
noe som bidrar til at mange ledige i Danmark mot-
tar økonomisk sosialhjelp.

Fordeling mellom ulike typer inntektssikringsordninger

Figur 4.18 viser andelen av befolkningen som bru-
ker ulike typer inntektssikringsordninger i ulike
land. Som omtalt ovenfor skiller Norge seg ut med
en høy andel av befolkningen på helserelaterte
ytelser. Norge har noe færre mottakere av støna-
der til arbeidsledige og sosialhjelp sammenlignet
med de andre landene. Innretningen på inntekts-
sikringsordningene er også forskjellig i ulike land.
I Sverige går et klart flertall av mottakerne av stø-
nader til arbeidsledige på arbeidsmarkedstiltak og
mottar aktivitetsstøtte. De fleste mottakerne av
delvis uføreytelser i Danmark deltar i fleksjobb-
ordningen, som er en inntektssikringsordning
som kombinerer trygd og tilpasset arbeid.

Figuren gir ikke en fullstendig framstilling av
bruken av inntektssikringsordningene i de ulike
landene. Det er ikke kontrollert for ulikheter i

produksjonen av statistikken, som for eksempel
definisjoner av ytelsesmottakere og håndtering av
eventuelle dobbelttellinger. Enkelte ytelser er
også utelatt grunnet utfordringer knyttet til sam-
menlignbarhet. Ulike tidligpensjonsordninger
som avtalefestet pensjon (AFP) og efterlønsord-
ningen i Danmark er for eksempel ikke inkludert,
selv om utformingen av slike ordninger kan
påvirke uføreandelen blant eldre. Lønnstilskudd
er heller ikke inkludert i figuren. Sverige har
langt flere mottakere av lønnstilskudd enn Norge
og Danmark, se kapittel 12. Selv om tilskuddet gis
til arbeidsgivere istedenfor arbeidstakere, har
lønnstilskudd i stor grad samme virkning som å
kombinere arbeid med en ytelse. Introduksjons-
stønad ved deltakelse i introduksjonsprogrammet
for nyankomne flyktninger er ikke inkludert i figu-
ren. Antall mottakere av introduksjonnsstønaden
vil variere med asylankomstene. Sverige har en til-
svarende ordning som ikke er inkludert i figuren,
men i Danmark og Nederland vil nyankomne
flyktninger inngå i sosialhjelpstatistikken.

4.7 Oppsummering

Ved utgangen av 2017 mottok i alt 687 000 perso-
ner en inntektssikringsytelse, dvs. om lag 20 pro-
sent av befolkningen i aldersgruppen 18–66 år.
Andelen har variert noe over tid, og er nå om lag
ett prosentpoeng lavere enn i år 2000. Drøyt åtte

Figur 4.17 Utviklingen i andelen dagpengemottakere. 2007–2017

Inkluderer helt og delvis ledige mottakere av dagpenger (Norge), grunn- og arbeidsledighetsforsikring (Sverige), dagpenger (Dan-
mark) og dagpenger (Nederland). Tall viser årsgjennomsnitt. Panel B viser andel dagpengemottakere som prosent av AKU-ledige.
Kilder: OECD, Statistisk sentralbyrå, Statistiska centralbyrån, Inspektionen för arbetslöshetsförsäkringen, Danmarks Statistik og
Centraal Bureau voor de Statistiek
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av ti mottakere av inntektssikring får en helserela-
tert ytelse. Det tilsvarer om lag 17 prosent av
befolkningen i aldersgruppen 18–66 år.

Aldring i befolkningen har isolert sett bidratt
til større bruk av helserelaterte ytelser. Samtidig
har trygdetilbøyeligheten blant eldre falt betyde-
lig. Innvandring har også bidratt til mindre bruk
av helserelaterte ytelser fordi innvandrere gjerne
er yngre og i mindre grad har opptjent rettigheter
til disse ordningene. Regelendringer har også
påvirket bruken av inntektssikring, i litt ulike ret-
ninger.

Uføretrygd er den ytelsen som klart flest mot-
tar, særlig gjelder dette for eldre. Mens bruken av
uføretrygd har avtatt blant eldre, har bruken av
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd steget for
yngre. Kvinner mottar oftere helserelaterte
ytelser enn menn, og mottakere av helserelaterte
ytelser har gjennomgående lavere utdanning enn
befolkningen generelt.

Blant voksne personer med lav yrkesinntekt er
det et flertall som mottar en inntektssikring fra
det offentlige. Blant personer i aldersgruppen 30–
59 år med yrkesinntekt under 1 G, er det 70 pro-
sent som mottok inntektssikring på minst 1 G.
Blant personer med yrkesinntekt under 1 G i

aldersgruppen 18–24 år, er det 20 prosent som
mottar inntektssikring, og drøyt halvparten av
disse mottar mer enn 1 G.

Å motta en inntektssikringsytelse behøver
ikke bety at man står utenfor arbeidslivet. Mange
som mottar en ytelse har tilknytning til arbeidsli-
vet, og mange kombinerer ytelse med arbeid.
Blant de som mottar helserelaterte ytelser er noe
under halvparten enten under utdanning eller har
en tilknytning til arbeidslivet som arbeidstaker,
arbeidssøker eller tiltaksdeltaker. I dette tallet inn-
går også de aller fleste sykmeldte siden de har et
arbeidstakerforhold. Beregninger av antall tapte
årsverk knyttet til mottak av helserelaterte ytelser
eller mangel på ordinært arbeid tyder på at dette
utgjorde 19 prosent av totalt antall personer i alde-
ren 16–67 år.

Det er betydelige forskjeller i varighet og
mobilitet mellom ulike inntektssikringsordnin-
ger. De fleste som mottar sykepenger og dagpen-
ger, har korte stønadsløp og går tilbake til arbeid.
For de med lange sykefravær går halvparten over
til arbeidsavklaringspenger, mens nær halvparten
av de med avgang fra arbeidsavklaringspenger
går over til uføretrygd. Dette understreker betyd-

Figur 4.18 Antall ytelsesmottakere i ulike land som prosent av befolkningen 18–64 år. 2017

Tall ved utgangen av året. Sykefravær viser prosent av befolkningen 18–64 år som hadde fravær fra jobben hele uken som følge av
sykdom mv.
Varig uføretrygd inkluderer uføretrygd (Norge), sjukersättning (Sverige), førtidspensjon (Danmark) og WAO/WAZ/WIA (Neder-
land). Delvise uføreytelser inkluderer arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsstønad (Norge), aktivitetserstatning (Sverige), res-
sursforløpsytelse og fleksjobb (Danmark) og WGA (Nederland). Stønader til arbeidsledige inkluderer dagpenger og tiltakspenger
(Norge), grunn- og inntektsforsikring, aktivitetsstøtte og utviklingserstatning (Sverige) og dagpenger inkl. dagpengemottakere på
tiltak (Danmark og Nederland).
Sosialhjelp inkluderer økonomisk sosialhjelp (Norge), økonomisk bistand (Sverige), kontanthjelp, integrasjonsytelse og utdan-
ningshjelp, inkl. kontanthjelpmottakere på tiltak (Danmark) og økonomisk bistand (Nederland).
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Statistisk sentralbyrå, Försäkringskassan, Statistiska centralbyrån, Jobindsats.dk, Centraal
Bureau voor de Statistiek, Eurostat og egne beregninger
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ningen av å forebygge langvarige sykefravær og
andre stønadsløp.

Norge har høyt sykefravær og en høy andel
mottakere av uføreytelser sammenlignet med
mange andre land. I Norge har det vært en liten
nedgang i sykefraværet og andelen mottakere av

uføretrygd etter en topp på begynnelsen av 2000-
tallet, mens nedgangen i Sverige og Nederland
har vært mer markert. Norge har derimot færre
personer som mottar stønader til arbeidsledige
eller sosialhjelp enn disse landene.
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Kapittel 5  

Inntektssikringsordninger i Norge og andre land

Inntektssikringsordningenes hovedformål er å gi
økonomisk trygghet ved å sikre inntekt når evnen til
selvforsørging er bortfalt eller redusert av ulike
årsaker. Hensynet til økonomisk trygghet må imid-
lertid avveies mot andre hensyn, som at sjenerøse
ordninger kan svekke insentivene til arbeid.

Det er godt dokumentert at økonomiske insenti-
ver kan påvirke overganger mellom arbeid og trygd
også for personer med helseproblemer. Selv om
enkelte medisinske tilstander er uforenlig med
arbeid, er helseproblemer i mange tilfeller forenlig
med større eller mindre grad av arbeid eller aktivi-
tet.

Det norske velferdssystemet har en rekke ulike
ordninger for å sikre inntekt når evnen til selvforsør-
ging er bortfalt eller redusert. Ordningene har ulike
regler for inngangsvilkår, ytelsesnivåer, varighet,
avkorting mot arbeidsinntekt mv. Noen forskjeller
er godt begrunnet ut fra ulikheter i målgruppe og
formål. Andre forskjeller har ikke en like klar
begrunnelse.

Det er både likheter og forskjeller i hvordan inn-
tektssikringsordningene er utformet på tvers av
land. I noen grad har det sammenheng med at ulike
hensyn er vektlagt ulikt.

De helserelaterte ytelsene i Norge er relativt sje-
nerøse sammenlignet med ytelsene i mange andre
land. Spesielt er kompensasjonsgraden høy i syke-
pengeordningen. Kompensasjonsgraden for arbeids-
ledige og uføre er om lag som i sammenlignbare
land, men Norge har generelt sett høyere tak på inn-
tekt som inngår i beregning av ytelsen. Minsteytel-
sene er også generelt høye for unge med helseproble-
mer.

Flere land har gjennomført betydelige reformer i
inntektssikringsordningene de siste tiårene. Sverige
har gjennomført flere innstramminger i inntekts-
sikringsordningene, mens Nederland har flyttet mye
av ansvaret for helserelaterte ytelser over på
arbeidsgivere. Danmark har de senere årene gjort
flere endringer for å gjøre inntektssikringsordnin-
gene mer arbeidsrettet og for å redusere tilstrøm-
mingen til varig uføretrygd.

Dette kapitlet beskriver inntektssikringsordnin-
gene i Norge og enkelte andre land.

Avsnitt 5.1 skisserer ulike hensyn og avveinin-
ger som gjør seg gjeldende i forbindelse med
utformingen av ordningene. Sysselsettingens
betydning for bruken av ytelser omtales i avsnitt
5.2. De økonomiske insentivene i det norske
systemet belyses i avsnitt 5.3. Det norske inntekts-
sikringssystemet beskrives i avsnitt 5.4. Her leg-
ges det vekt på å få fram forskjeller og ulikheter
mellom ordningene. Avsnitt 5.5 beskriver kom-
pensasjonsgradene i de sentrale ytelsene.

Avsnitt 5.6 og 5.7 gir en gjennomgang av ord-
ninger i enkelte andre land, og relevante reformer
og utviklingstrekk i disse landene. Til slutt følger
en kort oppsummering i avsnitt 5.8.

5.1 Ulike hensyn og avveininger

Gode inntektssikringsordninger er en viktig del
av velferdssystemet. Ordningenes hovedformål,
både i Norge og i andre land, er å gi økonomisk
trygghet ved å sikre inntekt når evnen til selvfor-
sørging er bortfalt eller redusert av ulike årsaker.

Det er imidlertid flere grunner til at hensynet
til å sikre økonomisk trygghet ikke kan tillegges
all vekt. I utformingen av ordningene må myndig-
hetene avveie flere hensyn mot hverandre:
– Sjenerøse ordninger gir økonomisk trygghet,

men kan svekke insentivene til arbeid.
– Aktivitetskrav kan gi både inntektssikring og

gode insentiver, men kan være integritetskren-
kende, administrativt krevende og kostbart.

– Vektlegging av standardsikring, i den forstand
at ytelsene beregnes ut fra tidligere inntekt, gir
dyre ordninger. Samtidig blir det mer fordelak-
tig å være i arbeid. Legitimitet og oppslutning
om ordningene kan også forsterkes.

– Egenandeler i et sosialforsikringssystem redu-
serer sjenerøsiteten, men motiverer for å velge
arbeid når det er mulig og reduserer faren for
overforbruk.
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– Bedre ytelser til dokumentert syke, som kan
oppfattes som «verdig trengende», enn til de
som er uten arbeid av andre grunner, kan bidra
til medikalisering og at flere blir stående varig
utenfor arbeid.

– Medfinansiering for arbeidsgivere kan opp-
muntre dem til å forebygge fravær, men kan
også dempe etterspørselen etter utsatte grup-
per.

– Høye ytelser i starten av et forløp kan gi motta-
keren tid til å tilpasse seg et lavere inntekts-
nivå. En fallende kompensasjonsgrad over tid
vil også gi insentiver til å komme seg over i
jobb. På den annen side vil en lav ytelse fra
begynnelsen synliggjøre de langsiktige konse-
kvensene av å kunne falle ut av arbeidslivet.

Det er både likheter og forskjeller i hvordan inn-
tektssikringsordningene er utformet på tvers av
land. Det kan være mange årsaker til forskjellene.
I noen grad har det sammenheng med at ulike
hensyn er vektlagt ulikt.

Avveiningen mellom økonomisk trygghet og arbeids-
insentiver

Ut fra fordelingshensyn er det ønskelig med
ytelser som sikrer gode levekår, uavhengig av tid-
ligere inntekt. Samtidig taler hensynet til gode
insentiver til arbeid, finansiell bærekraft og legiti-
mitet til inntektssikringssystemet for at ytelsenes
sjenerøsitet må begrenses. Det skal lønne seg å
arbeide framfor å motta ytelser, og det er viktig at
systemet ikke skaper såkalte «stønadsfeller», der
kombinasjonen av ulike ytelser og skatt inne-
bærer at stønadsmottakere tjener lite eller til og
med taper på å arbeide. Forskning viser at ordnin-
gene som skal bidra til god inntektssikring og for-
deling, samtidig kan trekke i retning av redusert
arbeidstilbud (se avsnitt 5.3).

Stønadsfeller er uheldige, ikke bare fordi de
kan ha betydelige negative effekter på arbeidstil-
budet, men også fordi de kan undergrave mulig-
hetene til å forbedre sin økonomiske situasjon ved
å utnytte egen arbeidsevne. Gevinsten av å jobbe
er imidlertid trolig større på lang sikt, og stønads-
feller oppstår i første rekke på kort sikt. Det som
kan være økonomisk gunstig på kort sikt (stø-
nad), er dermed ikke nødvendigvis gunstig på
lang sikt (selvforsørging ved eget arbeid). Slike
tilfeller illustrerer at trygdesystemet på et vis kan
skape en del av den fattigdommen det er ment å
motvirke.

Særlig kan det for unge mennesker være van-
skelig å overskue de langsiktige konsekvensene av

å være i arbeid. Det kan derfor være uheldig der-
som nivået på ytelsene for unge i inntektssikrings-
ordningene er høyt sammenlignet med inntektene
til jevnaldrende som ikke mottar en ytelse.

For enkelte innebærer det et økonomisk tap å
gå fra ytelse til arbeid, mens det for en større
gruppe er relativt lite å tjene rent økonomisk, se
avsnitt 5.5. Særlig personer i den nedre delen av
inntektsskalaen kan ha høye ytelser sammenlig-
net med lønnen i jobbene som ellers ville vært
aktuelle. Det har sammenheng med relativt høye
minsteytelser i enkelte ordninger, og muligheten
til å kombinere med ulike tillegg, som barnetil-
legg og bostøtte. Relativt høye ytelser for disse
gruppene kan redusere overgangen til jobb.
Effekten synes særlig sterk for innvandrergrup-
per fra lavinntektsland (Bratsberg m.fl. 2018a).
Regler for avkortning mot arbeid mens man mot-
tar en ytelse kan bety at det for noen er lite lønn-
somt, på kort sikt, å ta deltidsarbeid.

Den innebygde konflikten mellom hensynet til
arbeidsinsentiver og til sosial fordeling kan for-
sterkes av gode minsteytelser og behovsprøvde
tillegg for forsørgelsesbyrde og andre særskilte
utgiftsbehov. Slike ytelser og tillegg kan være mål-
rettede og effektive for å redusere fattigdom, men
kan samtidig bidra til stønadsfeller. Det gjelder
særlig når ulike ytelser, skatt og egenbetaling ses
i sammenheng. I Norge er bruk av behovsprøvde
ytelser forholdsvis begrenset. Tilleggene i dag-
penger og arbeidsavklaringspenger til forsørgelse
av barn under 18 år gis etter faste satser. Barnetil-
legget i uføretrygden er imidlertid behovsprøvd
mot inntekt i husholdningen, og kan dermed
gjøre det mindre attraktivt å øke inntekten, fordi
tillegget kan reduseres eller falle helt bort. Dette
vil i første rekke gjelde de som forsørger mange
barn, og som vil få lav inntekt hvis de jobber.

Fritid er et gode for de fleste, selv om delta-
kelse i arbeidslivet også har en verdi i form av
selvrealisering, sosial kontakt mv. Det innebærer
at potensielle negative effekter på arbeidstilbudet
i større eller mindre grad kan gjøre seg gjeldende,
selv om det isolert sett er en økonomisk gevinst
ved å arbeide. Det er altså ikke bare et spørsmål
om det skal lønne seg å jobbe eller ikke, men også
om hvor mye det skal være å tjene på å jobbe.

Rause ordninger gir svakere insentiver til
arbeid, og et lavere arbeidstilbud. Gode insentiver
til arbeid er dermed også en forutsetning for et
finansielt bærekraftig velferdssystem. I tillegg kan
finansieringen av ordningene gjennom skatt på
arbeid, hemme både etterspørselen etter arbeids-
kraft og tilbudet av arbeidskraft.
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Mottakere av ytelser er en sammensatt
gruppe. Noen vil med visse anstrengelser kunne
øke sitt arbeidstilbud. Andre finner ikke passende
arbeid, eller er for syke til å arbeide. Hensynet til
arbeidstilbudet taler isolert sett for å redusere stø-
nadsnivåer, men ikke alle vil ha mulighet til å
endre sin tilpasning. De som står uten muligheter
i arbeidsmarkedet vil ved lavere stønadsnivå få
redusert sin velferd. Det kan imidlertid være van-
skelig å identifisere de gruppene eller personene
som ikke kan endre sin tilpasning.

Aktivitetskrav kan gi inntektssikring og gode insentiver, 
men kan være integritetskrenkende, administrativt 
krevende og kostbart

Det er flere faktorer enn det økonomiske nivået på
ytelsene som påvirker den enkelte. Inntekts-
sikringsordningenes varighet, krav til egeninn-
sats, aktiv oppfølging og sanksjoner kan ha vel så
sterk virkning på insentivene som ytelsenes kom-
pensasjonsnivå. Krav til aktivitet for stønadsmotta-
kere kan i noen grad løse dilemmaet mellom
behovet for økonomisk trygghet og gode arbeids-
insentiver.

Å stille krav til aktivitet i inntektssikringsord-
ningene bidrar til å motvirke passivitet, bedrer
insentivene for overgang til jobb og gir legitimitet
til velferdsordningene. På denne måten har aktivi-
tetskravene en selvstendig funksjon i velferdsord-
ningene, i tillegg til at de konkrete aktivitetene det
stilles krav om i form av behandling, tiltak mv.
bidrar til å bedre brukerens forutsetninger for å
delta i arbeidslivet. Krav til aktivitet vil gi økte
insentiver til å søke arbeid, ettersom alternativet
ikke er fritid.

Arbeidslinjen innebærer at ordningene blir
koblet til virkemidler for å få folk tilbake til
arbeidslivet. Det gjelder blant annet individuell
oppfølging og bruk av ulike arbeidsrettede tiltak i
de midlertidige inntektssikringsordningene, krav
til den enkelte bruker om aktivitet og arbeid mv.
For å motvirke fattigdom og skape utjevning er
det avgjørende at ordningene så langt som mulig
understøtter deltakelse i arbeidslivet. Aktivitets-
krav er nærmere drøftet i kapittel 10.

Bruken av aktivitetskrav har imidlertid også
en kostnadsside for myndighetene. Aktivitetskrav
må følges av at det gis tilbud om aktiviteter som
oppfattes som meningsfulle for brukerne, og som
så langt som mulig styrker deres forutsetninger
for å komme i ordinært arbeid. Kravene må etter-
leves, og eventuelle brudd må sanksjoneres. Alt
dette krever betydelige ressurser. I tillegg er det
viktig at kravene oppfattes som rettferdige og

rimelige ut fra den enkeltes helsetilstand og andre
utfordringer. Omfattende eller belastende aktivi-
tetskrav som virker urimelige eller meningsløse,
vil kunne oppfattes som integritetskrenkende.

Vektlegging av standardsikring

De norske inntektssikringsordningene er i stor
grad preget av et ønske om standardsikring, i den
forstand at ytelsene beregnes ut fra tidligere inn-
tekt. Her skiller Norge seg til dels fra andre land,
som i større grad har faste ytelser og lavere mak-
simale ytelsesnivåer, se avsnitt 5.6. I Norge er ord-
ningene med sykepenger, arbeidsavklaringspen-
ger, uføretrygd og dagpenger utformet for å sikre
den enkelte mot for sterk nedgang i inntekt sam-
menlignet med inntekt som yrkesaktiv. Standard-
sikringen blir likevel begrenset ved at det er et tak
på 6 G, om lag 580 000 kroner, i beregningen av
disse ytelsene.

Standardsikring innebærer at inntekts-
sikringssystemet blir dyrere, noe som kan ha
uheldige effekter for sysselsettingen når det finan-
sieres gjennom skatt på arbeid og kapital. Samti-
dig kan et slikt system også ha gunstige virknin-
ger på sysselsettingen ved at opptjening av rettig-
heter til inntektssikring gjør det mer lønnsomt å
være i arbeid. Tryggheten som oppnås gjennom
sikring av inntekt, og tjenester og vilkår knyttet til
ytelsene, kan bidra til å øke arbeidstilbudet. Stan-
dardsikring innebærer at inntektssikringen også
kan gi god kompensasjon for arbeidstakere med
middels og høyere inntekter.

Egenandeler reduserer sjenerøsiteten, men motiverer 
til arbeid og reduserer faren for overforbruk

Inntektssikringsordningene fungerer som et obli-
gatorisk forsikringssystem, som forsikrer befolk-
ningen mot risikoen for å miste evnen til å for-
sørge seg selv som følge av sykdom eller mangel
på arbeid. Det er en organisering som er adminis-
trativt rimelig. Samtidig unngår man et skjevt
utvalg av forsikringstakere, der en overvekt av
medlemmer med høy risiko fører til høye for-
sikringspremier, slik at personer med lav risiko
ikke får motiver for å forsikre seg.

Gode offentlige inntektssikringsordninger
bidrar videre til at både arbeidstakere og arbeids-
givere er villige til å ta risiko, noe som blant annet
letter omstillinger og bidrar til innovasjon i
næringslivet. For arbeidsledige gir økonomisk
trygghet rom til å tenke langsiktig, og dermed
bedre muligheter for å komme tilbake i en varig
jobb som passer med kompetansen. Gode for-
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sikringsordninger dersom arbeidsinntekten faller
bort, gjør det også gunstig å være i arbeid i
utgangspunktet.

Samtidig vil en forsikring mot inntektsbortfall
kunne endre individers atferd, og dermed påvirke
muligheten for at behovet for inntektssikring opp-
står (atferdsrisiko). Dette kan påvirke hvor sterkt
den enkelte anstrenger seg for å komme i jobb,
eller bli værende i jobb. En lignende problemstil-
ling gjelder når rapportering om egen situasjon
kan påvirke muligheten for at forsikring utløses
(rapporteringsrisiko). De omfattende kravene
som stilles til dokumentasjon av nedsatt inntekts-
evne for rett til uføretrygd, må ses på bakgrunn av
dette. Rapporteringsrisiko vil likevel være en pro-
blemstilling for alle typer forsikringsordninger,
offentlige som private.

For å redusere faren for slike vridninger og til-
pasninger bør det være innslag av egenandeler i
alle ytelser.

Ytelser ved helseproblemer sammenlignet med andre 
årsaker til mangel på arbeid

De fleste land har inntektssikringsordninger som
krever at det er dokumentert at evnen til å for-
sørge seg gjennom eget arbeid er redusert av hel-
semessige årsaker. Et spørsmål er om personer
med helseproblemer skal ha ytelser som er høy-
ere, mer tilgjengelige eller med lengre varighet
enn andre som ufrivillig er uten arbeid. I en del til-
feller kan det fastslås med sikkerhet at den medi-
sinske tilstanden er uforenlig med arbeid, og at
dette er en varig tilstand. Da er det mindre grunn
til å bekymre seg for at ytelsene kan svekke insen-
tivene til arbeid. Det er imidlertid mer typisk at
det er vanskelig å fastslå i hvilken grad et helse-
problem begrenser mulighetene en person har til
å delta i arbeidslivet.

Mange mennesker har en viss grad av helseut-
fordringer, og disse kan variere over tid. Det vil
dessuten være stor grad av asymmetrisk informa-
sjon mellom individet og det myndighetsorganet
som skal avgjøre om kriteriene for å få en helsere-
latert ytelse er oppfylt. Det betyr at den enkeltes
valg og motivasjon kan ha betydning for tilgangen
til ytelsene.

Samtidig er det dokumentert at det kan være
uheldig for framtidige utsikter i arbeidsmarkedet
å få en helserelatert ytelse framfor for eksempel
arbeidsledighetstrygd, fordi det svekker overgan-
gen til jobb, se kapittel 6. Videre er arbeid og akti-
vitet i mange tilfeller helsefremmende. Det er der-

for viktig at inntektssikringsordningene motiverer
til at personer med helseproblemer i størst mulig
grad er i arbeid eller aktivitet.

Ofte vil det være sammensatte problemer som
ligger bak at en person har utfordringer med å
komme i, eller forbli i arbeid. Der hvor hovedut-
fordringene mer er knyttet til kompetanse enn
helseproblemer, kan det være uheldig å gi en hel-
serelatert ytelse. Dette kan tilsi at helserelaterte
ordninger ikke bør være mye bedre for arbeidsta-
ker mht. ytelsesnivå og varighet enn de ordnin-
gene som ikke krever en medisinsk diagnose.

En mulig løsning kan være å forbeholde høye
og langvarige ytelser til visse medisinske diagno-
ser som anses som klart uforenlige med arbeid.
En del land har systemer som et stykke på vei
bygger på et slikt prinsipp. I praksis kan det imid-
lertid være krevende å trekke en slik grense.
Dette skyldes blant annet at det ofte vil være varia-
sjon i alvorlighetsgrad innenfor en gitt diagnose.

Kostnader for arbeidsgivere oppmuntrer til å fore-
bygge fravær, men kan også dempe etterspørselen 
etter utsatte grupper

Trygdeordninger påvirker etterspørselen etter
arbeidskraft direkte når arbeidsgivere er med å
finansiere ordningene. I Norge gjelder dette i
hovedsak sykepengeordningen, der arbeidsgiver
som hovedregel betaler lønn under sykdom de
første 16 dagene, og dagpenger under permitte-
ring, der arbeidsgiver har lønnsplikt en del av
perioden.

I Nederland er dette utviklet til at arbeidsgiver
har et medansvar for å finansiere helserelaterte
ytelser også etter at arbeidsforholdet er avsluttet,
direkte eller gjennom forsikringsordninger, også
for helseproblemer som ikke er knyttet til jobben,
se avsnitt 5.7.3. Slike systemer og regler medfører
isolert sett at arbeidsgivere får et insentiv til å
forebygge fravær, men kan også føre til at arbeids-
givere vil være mindre tilbøyelige til å ansette per-
soner som anses å ha stor risiko for sykefravær og
uførhet.

Systemet i Nederland innebærer større økono-
misk risiko for arbeidsgivere knyttet til sykdom
og uførhet for fast ansatte, enn for midlertidig
ansatte. Selv om arbeidsgivere i noen grad kan
kjøpe forsikring som dekker denne risikoen, er
det indikasjoner på at dette har ført til sortering av
nye ansatte inn i faste og midlertidige stillinger
etter helse (Koning og Lindeboom 2015).
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Tidsprofil for kompensasjonsgrad

Et viktig valg ved utforming av helserelaterte tryg-
deytelser er tidsprofilen for kompensasjonsgraden.
Det mest vanlige er en relativt høy kompensasjons-
grad i begynnelsen, og så reduksjon etter en viss
tid og etter hvert kanskje stopp av ytelsen. Det er
delvis tilfelle for en person som først er sykmeldt
med 100 prosent kompensasjon, og deretter går
over på arbeidsavklaringspenger og uføretrygd
(normalt 66 prosent kompensasjon). I mange land
er arbeidsledighetstrygden fallende over tid og
med begrenset varighet. I Norge har alle inntekts-
sikringsordninger begrenset varighet, bortsett fra
uføretrygden, og innenfor hver ordning er kom-
pensasjonsgraden konstant over tid.

Fra et faglig perspektiv bør tidsprofilen for
kompensasjonsgraden for de helserelaterte tryg-
deordningene avhenge av avveiningen mellom
inntektssikring og økonomiske insentiver. En
begrunnelse for en relativt høy kompensasjons-
grad i starten av et sykdomsforløp er at det kan gi
trygdemottakeren mer tid til å tilpasse seg et
lavere inntektsnivå. En fallende kompensasjons-
grad over tid kan begrunnes med at dette gir tryg-
demottakeren sterkere insentiver til å komme seg
over i jobb, fordi trygdemottakeren innser at tryg-
den vil bli lavere over tid.

Det er imidlertid også argumenter for at
ytelsene ikke bør være for høye i starten av forlø-
pet. En årsak er at mottakere av ytelser ikke alltid
overskuer de fulle, langsiktige konsekvensene av
å bli stående varig uten arbeid. Dette gjelder trolig
i særlig grad unge mennesker, som også har
mange potensielle år igjen i arbeidslivet. Isolert
sett kan det trekke i retning å synliggjøre disse
konsekvensene gjennom en reduksjon i kompen-
sasjonsgraden allerede i starten av et forløp.

I en ny studie om arbeidsledige i Sverige, fin-
ner Kolsrud m.fl. (2018) støtte for at betydningen
av økonomiske insentiver er sterkest tidlig i ledig-
hetsperioden, i den forstand at lavere trygd tidlig i
ledighetsperioden gir større reduksjon varigheten
på ledigheten enn lavere trygd sent i ledighetspe-
rioden. En viktig årsak til dette er at de korttidsle-
dige blir mer påvirket av økonomiske insentiver
enn langtidsledige, som uansett har større van-
sker med å finne jobb. Kolsrud m.fl. finner også at
den arbeidslediges konsum faller over tid, og at
det taler for at inntektssikringsbehovet vokser
over tid. Samlet kan dette tale for at kompensa-
sjonsgraden i arbeidsledighetstrygden bør stige
over tid, i motsetning til den vanlige argumenta-
sjonen om en fallende kompensasjonsgrad. Det er
imidlertid ikke klart om Kolsrud m.fl. sine resulta-

ter er relevante for andre inntektssikringsordnin-
ger, der tidsprofilen for betydningen av økono-
miske insentiver kan være en annen.

5.2 Sysselsettingens betydning for 
bruken av ytelser

En høyere sysselsettingsandel vil vanligvis bety at
flere kan forsørge seg selv og at færre har behov
for å bli forsørget gjennom offentlige ytelser. Sam-
tidig innebærer opptjeningsbaserte rettigheter at
flere kan benytte seg av slike ordninger, når flere
har vært i jobb. Sammensetningen av de syssel-
satte kan også påvirke bruken av ulike ordninger.

Færre i jobb gir flere på trygd

Sammenhengen mellom sysselsetting og bruk av
ytelser varierer mellom ytelser, og kan være ulik
på kort og lang sikt.

En nedgangskonjunktur med fallende syssel-
settingsandel medfører økt ledighet og at antallet
mottakere av dagpenger stiger.

Bruk av helserelaterte ytelser kan også øke i
en konjunkturnedgang. Lima (2016) studerer fem
fylker som ble rammet av nedgangen i oljeprisen
og økende arbeidsledighet fra høsten 2014. Ande-
len sykmeldte som brukte opp sykepengerettighe-
tene sine og tilstrømmingen til arbeidsavklarings-
penger økte markant fra 2013 til 2015/2016, sam-
menlignet med kontrollfylker.

Når det gjelder sykepenger, har det vært van-
lig å anta en prosyklisk sammenheng, dvs. at
sykefraværet går opp når sysselsettingen går opp,
jf. Palme og Persson (2019). Det forklares ofte
med to mekanismer. For det første er det en selek-
sjonseffekt, hvor sammensetningen av de syssel-
satte endres over konjunkturene, ved at sysselset-
tingen blant marginale grupper med høy risiko for
sykefravær går opp når sysselsettingen går opp.
For det andre er det en disiplineringseffekt, ved at
arbeidstakere kan føle at jobbene er sikre under
høykonjunktur, og derfor lettere kan være syk-
meldt enn når arbeidsmarkedet er dårlig og job-
bene føles mer usikre. Forskningen gir ikke enty-
dige svar på hvordan konjunkturer og arbeidsmar-
kedet påvirker sykefraværet i Norge, se faggrup-
pen for IA-avtalen (2018).

Det finnes også eksempler på at sykefravær
kan brukes som et alternativ til permittering eller
arbeidsledighet (Godøy 2014). Nossen (2014) stu-
derer utviklingen i legemeldt sykefravær i perio-
den 2000–2012 og finner at det er færre nye syke-
fraværsforløp når arbeidsledigheten er høy, i tråd
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med disiplineringshypotesen. Samtidig øker den
gjennomsnittlige varigheten av sykefraværene når
ledigheten øker. Berg m.fl. (2015) finner at
arbeidstakere ikke hadde noe stort omfang av
overforbruk av sykepenger framfor dagpenger
under lavkonjunkturen i bygg- og anleggsbran-
sjen i kjølvannet av finanskrisen. Imidlertid fant
de at i bedrifter som gjorde midlertidige justerin-
ger i aktivitetsnivået ble det benyttet sykmelding i
stedet for permittering i større grad enn de som
gjorde varige endringer i aktivitetsnivået.

Kortsiktige endringer kan gi større langsiktige 
virkninger

Sammenhengen mellom sysselsetting og bruk av
ytelser avhenger også av om man vurderer dette
på kort eller lang sikt. De fleste ledige kommer
raskt i arbeid igjen, men noen forblir ledige i len-
gre perioder. Noen av disse forsvinner etter hvert
ut av arbeidsstyrken, og en stor andel ender opp
på helserelaterte ytelser eller pensjonerer seg tid-
lig. Som beskrevet over kan økt ledighet føre til
økt bruk av sykepenger. Dette tyder på at det som
i utgangspunktet er et ledighetsproblem kan føre
til økt mottak av helserelaterte ytelser. Bratsberg
m.fl. (2013) fant at tap av arbeid øker risikoen for
uførhet markant og det forklarer en betydelig
andel av omfanget av uføre i Norge. Slik kan en
midlertidig svikt i etterspørselen etter arbeids-
kraft få langsiktige konsekvenser for arbeidstilbu-
det og bruken av ytelser.

Sysselsetting og bruk av trygdeordninger er
selvforsterkende via flere indirekte mekanismer.
Det er for eksempel tegn på at normer og holdnin-
ger spiller en viktig rolle for bruk av velferdssta-
tens goder. Forskning har avdekket at trygdebruk
blant personer i nærmiljøet påvirker sannsynlig-
heten for at man selv benytter helserelaterte tryg-
deordninger som sykepenger eller uføretrygd
(Rege m.fl. 2012; Lindbeck m.fl. 2016; Grasdal
2016; Palme og Persson 2019). Det er også holde-
punkter for at foreldres sysselsetting og trygde-
bruk påvirker i hvilken grad deres barn er i jobb
eller på trygd mange år senere (Dahl m.fl. 2014;
Bratberg m.fl. 2015). Dette innebærer at
endringer i sysselsetting og trygdebruk kan
vokse seg større gjennom påvirkning over genera-
sjoner.

Høy sysselsetting betyr at mange har rettigheter og 
kan bruke ordningene

Høy sysselsetting innebærer at mange opparbei-
der seg rettigheter i trygdesystemet. Høy syssel-

setting i befolkningen vil dermed kunne føre til
høyt trygdeforbruk, fordi mange har opparbeidet
rettigheter til trygd.

I arbeidsmarkedet er det stadig omstillinger
og bevegelser mellom jobber, og mellom arbeid,
ledighet og utenfor arbeidsstyrken. Hvert år for-
svinner om lag ti prosent av arbeidsforholdene,
mens like mange kommer til. Norsk forskning har
vist at omstillinger med nedbemanninger og
bedriftsnedleggelser fører til økt risiko for at
berørte arbeidstakere forlater arbeidsstyrken og
mottar uføretrygd på lengre sikt (Rege m.fl. 2009;
Huttunen m.fl. 2011; Bratsberg m.fl. 2013).

Høy sysselsetting kan også bety at flere margi-
nale grupper er i jobb og at potensialet for trygde-
bruk øker, jf. omtalen av seleksjonseffekten i
sykepenger over. En økning i sysselsettingsande-
len vil derfor kunne innebære at behovet for å
benytte bestemte ordninger fra tid til annen vil
øke for de sysselsatte under ett. Det skal likevel
mye til for at dette gir betydelige utslag. Et regne-
eksempel kan illustrere dette. La yrkesdeltakel-
sen være 80 prosent, ledigheten 4 prosent, og
sykefraværet 5 prosent. Dersom yrkesdeltakel-
sen øker med 2 prosentpoeng, og de nye perso-
nene i arbeidsstyrken har en ledighetsrate og et
sykefravær på 10 prosent, øker den samlede
arbeidsledigheten og det totale sykefraværet
begge med 0,1 prosentpoeng.

Likevektseffekter av trygdeordninger

Inntektssikringsordningene, og særlig dagpenge-
ordningen, har en viktig funksjon som automatisk
stabilisator i økonomien ved konjunktursvingnin-
ger. Gjennom å sikre inntekt for arbeidsledige
bidrar dagpenger til å stabilisere det private kon-
sumet, og forebygge mislighold av gjeld. En stabil
økonomi og en sikkerhet for det private konsumet
i dårlige tider er gunstig for investeringer og etter-
spørselen etter arbeidskraft.

Velferdsordningene er finansiert gjennom den
generelle beskatningen. En vesentlig del av sta-
tens inntekter kommer fra skatt på arbeid, i form
av inntektsskatt, trygdeavgift og arbeidsgiverav-
gift. Skatter som gjør arbeidskraft dyrere, direkte
og indirekte gjennom lønnsdannelsen, fører til en
vridning av innsatsfaktorene fra arbeid mot kapi-
tal. Skattlegging av inntekt og utforming av
ytelser kan til sammen skape tilfeller med svake
insentiver til å jobbe. Dette må holdes opp mot
gunstige virkninger gjennom fordeling og andre
virkninger på samlet etterspørsel og sysselsetting.
Det er dermed ingen entydig sammenheng. De
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skandinaviske landene kombinerer omfattende
inntektssikring med høy sysselsetting.

5.3 Betydningen av økonomiske 
insentiver

Det er godt dokumentert at arbeidslediges jobb-
søkeratferd kan bli påvirket av dagpengenes sje-
nerøsitet og utforming. Forskningen viser at høy-
ere kompensasjonsgrad og lengre maksimal dag-
pengeperiode fører til lengre ledighetsperioder og
senere overgang til arbeid.1 Det er samtidig usik-
kerhet knyttet til hvor sterke effektene er, og for
hvilke grupper effektene er størst.

Økonomiske insentiver påvirker også bruk av
helserelaterte ytelser. Enkelte medisinske tilstan-
der er uforenlig med arbeid, men i mange tilfeller
er helseproblemer forenlig med større eller min-
dre grad av arbeid eller aktivitet. Økonomiske
insentiver kan dermed påvirke overganger mel-
lom arbeid og trygd også for personer med helse-
problemer.

Grasdal (2016) gir oversikt over kunnskap om
virkninger av de helserelaterte ytelsene på delta-
kelse i arbeidsmarkedet. De empiriske studiene
hun har gjennomgått fra Norge og andre land
viser at både arbeidstakere og arbeidsgivere lar
seg påvirke av økonomiske insentiver i offentlige
trygdeordninger. Ifølge Grasdal gir lav medfinan-
siering fra arbeidsgiver og sjenerøse ytelser svake
insentiver til å unngå sykefravær, og medvirker til
at helserelaterte trygdeordninger brukes i stedet
for dagpenger. Grasdals gjennomgang viser at
økonomiske innstramminger og strengere kon-
troll virker. Samtidig kan dette også føre til at mar-
ginale arbeidstakere med mangelfull kompetanse
og mindre helseplager føres over på andre, mid-
lertidige trygdeordninger eller ut av arbeidsstyr-
ken. Bruk av helserelaterte ytelser har også effekt
for andre enn mottakerne av ytelsene, dvs. at det
synes å være smitteeffekter når det gjelder etter-
spørselen etter helserelaterte ytelser både innad i
familier og i andre relasjoner som f.eks. nabolag.

Da rehabiliteringspengeordningen ble endret i
2002, fant Fevang m.fl. (2017) at endring i kom-
pensasjonsnivå hadde signifikant betydning for
varigheten av stønadsperioden og overgang til
arbeid. Studien fant at en økning i kompensasjons-
graden på 10 prosent ledet til en reduksjon i over-

gangen til jobb på 3,3 prosent, og at kompensa-
sjonsnivået også hadde signifikant negativ virk-
ning på overgang til andre ytelser. Fevang m.fl.
skriver at betydningen av kompensasjonsnivået
for overgangen til arbeid er omtrent halvparten så
sterk for denne gruppen, som det tidligere funn
har vist for ordinære arbeidslediges overgang til
arbeid.

Det er et generelt resultat i litteraturen at over-
gangen til arbeid øker ved utløpet av maksimal
varighet for inntektssikringsordninger. Kann m.fl.
(2016b) finner at ulike varighetsbestemmelser
knyttet til både arbeidsavklaringspenger og de tre
forløperne (rehabiliteringspenger, attføringspen-
ger og tidsbegrenset uførestønad) i stor grad
påvirker overgang til arbeid. De finner at sannsyn-
ligheten for overgang til arbeid øker markert når
den maksimale varigheten nærmer seg. I tillegg
finner de at det er en markert høyere sannsynlig-
het for overgang til arbeid akkurat ett, to og tre år
etter at man kom inn på arbeidsavklaringspenger.
Dette har sannsynligvis sammenheng med at ved-
tak om arbeidsavklaringspenger fattes for ett år av
gangen. Tilsvarende finner man at sannsynlighe-
ten for friskmelding for langtidssykmeldte øker
sterkt helt mot slutten av sykepengeperioden, dvs.
når kompensasjonsgraden til mottakeren vil falle
betydelig, se boks 7.1.

Kostøl og Mogstad (2014) finner at økono-
miske insentiver får flere uføretrygdede til å
utnytte restarbeidsevnen. Effekten er stor blant
unge uføretrygdede, men ikke blant uføretryg-
dede over 50 år. Videre finner forskerne at effek-
ten er sterkere blant menn enn kvinner, sterkere
blant de med høy utdanning og sterkere blant de
som bor i kommuner med lav arbeidsledighet.

Alne (2018) kommer fram til lignende resulta-
ter når han studerer uførereformen i 2015. Analy-
sen viser at reformen har bidratt mer til å øke
arbeidsinnsatsen blant uføre som allerede var i
arbeid, enn på sannsynligheten for å komme inn i
arbeid for de som ikke var i jobb før reformen.
Han finner at effektene varierer betydelig mellom
grupper. Alder har betydning, og effekten er
størst for yngre menn.

Flere forskningsartikler viser at redusert sje-
nerøsitet i én ytelse kan føre til overgang til andre
ytelser, se bl.a. Falch m.fl. (2011) og Fevang m.fl.
(2017). En viktig konklusjon er derfor at sjenerø-
siteten i de ulike ytelsene innenfor arbeids- og vel-
ferdspolitikken må ses i sammenheng.

Börsch-Supan m.fl. (2018) finner at forskjeller i
uføretrygdens sjenerøsitet forklarer mye av varia-
sjonen i uførerater mellom land, men påpeker at
variasjonen i uføreratene ikke kun skyldes ulik

1 Se for eksempel en analyse av dagpengesystemene i Norge
og Sverige av Røed, Jensen og Thoursie (2008), Røed og
Zhang (2002 og 2005), Røed (2006) og Røed og Westlie
(2012). Internasjonale erfaringer er oppsummert i
Tatsiramos og van Ours (2014) og Andersen m.fl. (2015).
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innretning av uføreordningene. Gleinsvik (2014b)
peker på at forskning på betydningen av sykepen-
geordningen gir grunnlag for å anta at den sjene-
røse ordningen vi har i Norge er en viktig årsak til
at Norge har et høyere sykefravær enn andre
land.

Studier som går nærmere inn på hvordan øko-
nomiske insentiver påvirker sykefraværet er
omtalt i boks 7.1. Betydningen av aktivitetskrav
for de ulike ordningene er omtalt i kapittel 10.

5.4 Oversikt over ordningene

Tabell 5.1 gir en oversikt over hovedtrekkene i
regelverket for ordninger som gir inntektssikring
til personer i yrkesaktiv alder, som av ulike årsa-
ker ikke kan forsørge seg selv gjennom arbeid.
Ordninger som gir inntektssikring i forbindelse
med studier, fødsel eller andres sykdom er ikke
tatt med her.

Det er stor variasjon i utformingen av ordnin-
gene. Dette reflekterer blant annet at de skal
dekke ulike behov, og dermed forskjellig vektleg-
ging av ulike hensyn de skal ivareta.

Inntektssikringsordningene kan i hovedsak
inndeles i helserelaterte ytelser og ytelser som
ikke er helserelaterte, og i statlige og kommunale
ytelser. De helserelaterte ytelsene (sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd) skal
sikre inntekt som følge av sykdom eller skade. De
øvrige statlige ytelsene (dagpenger, tiltakspenger
og overgangsstønad) skal sikre inntekt i en peri-
ode for personer som ikke kan forsørge seg selv
gjennom arbeid av andre årsaker. De kommunale
ytelsene (sosialhjelp, kvalifiseringsstønad og
introduksjonsstønad) gis til personer som i hoved-
sak står lengre fra arbeidsmarkedet.

Alle ordningene har som mål å sikre inntekt
samtidig som de skal motivere til aktivitet og
arbeid. De helserelaterte ytelsene krever nedsatt
arbeids- eller inntektsevne av helsemessige årsa-
ker. De andre ordningene har andre inngangs-
krav, som f.eks. arbeidsledighet. Noen av ordnin-
gene har krav om tidligere arbeidsinntekt, mens
andre ordninger stiller krav om medlemskap i fol-
ketrygden eller opphold i Norge.

Nivået for de helserelaterte ytelsene og dag-
penger avhenger av tidligere inntekt (standardsik-

ring), opp til et tak på 6 G. Brutto kompensasjons-
grad er høyest for sykepenger (full dekning), og
lavere for arbeidsavklaringspenger, uføretrygd
(begge 66 prosent) og dagpenger (62,4 prosent).
De med lav tidligere inntekt får minsteytelse i
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd. De
øvrige ytelsene, unntatt sosialhjelp, gis som et fast
beløp (grunnsikring).

Sosialhjelp skiller seg fra de andre ordningene
ved at ytelsen er behovsprøvd og utmåles skjønns-
messig. Før sosialhjelp kan tilstås, må den enkelte
først utnytte alle andre muligheter, for eksempel
gjennom arbeid, trygd, arv eller bankinnskudd.
NAV kan også kreve at søker selger eiendeler av
en viss verdi dersom disse ikke er nødvendige for
søkerens livsopphold. Sosialhjelp kan enten
dekke hele livsoppholdet eller gis som tillegg til
annen inntekt.

For de fleste ytelsene gis det tillegg ved
omsorg for barn. Tilleggene er utformet på ulik
måte i de ulike ordningene.

Med unntak av uføretrygd, skal ordningene
ivareta midlertidige behov for inntektssikring.
Varigheten for de øvrige ytelsene er i hovedsak
mellom ett og tre år.

Alle ytelsene kan kombineres med arbeid.
Ytelsene avkortes forholdsmessig enten etter
arbeidsinntekt eller arbeidstid. De fleste ytelsene
opphører når arbeidsinntekt eller arbeidstid når et
visst nivå sammenlignet med tidligere.

For alle ytelsene, med unntak av uføretrygd,
stilles det aktivitetskrav. Noen ytelser forutsetter
deltakelse i et tiltak eller program (tiltakspenger,
kvalifiseringsstønad og introduksjonsstønad),
mens andre stiller krav om at mottaker bidrar
aktivt i prosessen med å komme i arbeid, f.eks.
gjennom deltakelse i tiltak eller behandling.

Offentlige ansatte har ordninger som kan gi
ekstra dekning ved mottak av helserelaterte
ytelser. Det finnes også ordninger i privat sektor
som gir dekning ut over det folketrygden utbeta-
ler.

I tillegg finnes det mange supplerende offent-
lige overføringsordninger som barnetrygd,
bostøtte, stønad til barnetilsyn, samt ordninger
som skal dekke utgifter i forbindelse med syk-
dom. Disse ordningene blir ikke nærmere omtalt
her.
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1 Antall mottakere er ved utgangen av 2017. Antallet for sosialhjelp er beregnet, og angir antall mottakere som i gjennomsnitt for
hver måned hadde sosialhjelp som hovedinntektskilde. 

2 Dersom mottaker kommer inn i ordningen fra arbeidsavklaringspenger, må inntektsevnen være redusert med minst 40 prosent.
For uføre med yrkesskade gjelder en grense på 30 prosent.

3 Alle som arbeider i, eller er bosatt i Norge er pliktige medlemmer av folketrygden. Som bosatt i Norge regnes den som opphol-
der seg i Norge, når oppholdet er ment å vare eller har vart i minst tolv måneder. 

4 Likestilt med arbeidsinntekt er svangerskapsrelaterte sykepenger, svangerskapspenger og foreldrepenger.  Fra 1. juli 2019 flyt-
tes opptjeningsperioden for minsteinntektskrav og beregningsgrunnlag for å få dagpenger nærmere søknadstidspunktet. Etter
endringen vil inntekt siste 12 eller 36 måneder legges til grunn for vurderingene i stedet for inntekten det siste eller de tre siste
avsluttede kalenderårene som legges til grunn i dag. 

5 Pensjonsgivende inntekt er først og fremst vanlig arbeidsinntekt og tilsvarer som hovedregel personinntekt etter skatteloven.
Personinntekt omfatter ellers bl.a. pensjonsinntekter, livrenter og næringsinntekter. Sykepenger, arbeidsavklaringspenger, dag-
penger, foreldrepenger og kvalifiseringsstønad er pensjonsgivende inntekt. Overgangsstønad, introduksjonsstønad, uføretrygd,
supplerende stønad for personer med kort botid og pensjoner fra folketrygden er personinntekt, men likevel ikke pensjonsgi-
vende inntekt. Økonomisk stønad etter sosialtjenesteloven er verken personinntekt eller pensjonsgivende inntekt.

6 For selvstendig næringsdrivende fastsettes sykepengegrunnlaget som hovedregel ut fra den pensjonsgivende årsinntekten som
er fastsatt for de tre siste årene.

7 I inntektsbegrepet her inngår arbeidsinntekt, dagpenger, sykepenger, omsorgspenger, pleiepenger, opplæringspenger, svan-
gerskapspenger og foreldrepenger. Fra 1. juli 2019 flyttes opptjeningsperioden for minsteinntektskrav og beregningsgrunnlag
for å få dagpenger nærmere søknadstidspunktet. Etter endringen vil inntekt siste 12 eller 36 måneder legges til grunn for vurde-
ringene i stedet for inntekten det siste eller de tre siste avsluttede kalenderårene som legges til grunn i dag.

8 For mottakere av minsteytelsen, måles ytelse og barnetillegg mot det beregningsgrunnlaget som ville ha gitt en utbetaling som
tilsvarer minsteytelsen (dvs. om lag 3,03 G).

9 For uføre som har lav eller ingen tidligere inntekt, fastsettes et minstenivå for tidligere inntekt på 3,3 G (gifte/samboende) og
3,5 G (enslige). I budsjettforliket for 2019 ble det enighet om at taket på barnetillegg for uføre økes fra 95 til 99 prosent av tidli-
gere inntekt, med virkning fra 2020.

10 Det er her forutsatt at inntekten i beregningsgrunnlaget er under taket på 6 G og over nivået som gir minsteytelse, og at motta-
ker jobbet fulltid. Arbeidsinntekt per time som ligger til grunn for beregning av ytelsen (målt i grunnbeløpet) er lik arbeidsinn-
tekt per time ved kombinasjon av ytelse og arbeidsinntekt. 

11 Dersom mottaker kommer inn i ordningen fra arbeidsavklaringspenger, kan uføretrygden graderes fra 40 prosent. Dersom mot-
taker har yrkesskade, kan uføretrygden graderes fra 30 prosent.

12 For uføre som innvilges en gradert uføretrygd fastsettes et beløp basert på gjenværende inntektsevne som kommer i tillegg til
fribeløpet på 0,4 G. 

13 Det er her forutsatt jevn inntekt før uførhet (målt i G), og at inntektene som inngår i beregningsgrunnlaget for uføretrygd er
over nivået som gir minsteytelse og under taket på 6 G. 
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5.5 Kompensasjonsgrader 
i inntektssikringssystemet

Kompensasjonsgraden gir uttrykk for hvilken inn-
tekt en ytelse gir sett i forhold til den inntekten
mottakeren har eller kunne hatt gjennom arbeid.
Ytelsen avhenger blant annet av hvilken inntekt
mottakeren hadde på forhånd. Noen ytelser har
faste beløp. I tillegg vil ytelsen bli påvirket av skat-
teregler og i hvilken grad vilkårene for ulike til-
leggsytelser som barnetillegg, bostøtte mv. er
oppfylt. Innenfor hver enkelt ordning vil derfor
den reelle kompensasjonsgraden etter skatt vari-
ere mye på tvers av individer. I dette avsnittet
belyses dette på to måter:

– Først vises hvordan det samlede regelverket vir-
ker ved overgang fra arbeid til en inntekts-
sikringsytelse, og ved kombinasjon av inntekts-
sikringsytelse og arbeid. Det er illustrert gjen-
nom noen stiliserte eksempler (figur 5.1 og 5.2).

– Deretter presenteres empiri som belyser hvor-
dan kompensasjonsgradene fordeler seg i
populasjonen. Fokus er særlig på om det er
grupper som har lite å tjene økonomisk på å
være i arbeid, både på kort og lang sikt.

Insentiver fra arbeid til en inntektssikringsytelse

Figur 5.1 viser kompensasjonsgrad etter skatt ved
overgang til mottak av en av inntektssikringsytel-

Figur 5.1 Kompensasjonsgrad etter skatt for ulike inntektssikringsordninger. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker skatte- og trygdereglene for 2019, og et anslag for gjennomsnittlig grunnbeløp (G) for 2019 (98 914 kroner).
Også ytelser som den enkelte kan ha krav på i tillegg til hovedytelsen, som barnetillegg, bostøtte fra Husbanken og barnetrygd er
inkludert. Kompensasjonsgraden vil derfor kunne avvike fra det som følger av regelverket for den enkelte ytelse i tabell 5.1. «Stø-
nad til barnetilsyn» er ikke inkludert. Det er heller ikke eventuelle tillegg fra pensjonskasser og private forsikringsselskap. Det er
forutsatt at boutgiftene tilsvarer maksimalt godkjente boutgifter og at mottaker er bosatt i kommunegruppe 4 (dvs. mindre kommu-
ner) ved beregning av bostøtte.
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sene som er presentert i tabell 5.1. Sosialhjelp er en
skjønnsmessig ytelse og er derfor ikke tatt med.

Figur 5.1 viser at flere av ordningene gir høy
kompensasjonsgrad for lave nivåer på tidligere
inntekt, noe som skyldes minsteytelser med et
fast beløp. Panel B og D viser ordninger med faste
beløp uavhengig av inntekt, og her faller kompen-
sasjonsgraden i hele inntektsintervallet.

Uføretrygd gir den høyeste kompensasjons-
graden for lav tidligere inntekt, som følge av det
relativt høye nivået på minsteytelsen. For høyere
inntektsnivåer er det sykepenger som gir høyest
kompensasjonsgrad, siden det gis full kompensa-
sjon.

For midlere nivåer på tidligere inntekt gir ufø-
retrygd og arbeidsavklaringspenger en kompen-
sasjonsgrad etter skatt på om lag 70 prosent. For
dagpenger er kompensasjonsgraden noe lavere.
Kompensasjonsgraden for dagpenger øker noe i
intervallet rundt 160 000 til 210 000 kroner, noe
som har sammenheng med regelverket for
bostøtte.

Figur C og D viser kompensasjonsgrad etter
skatt for en enslig person med ett barn. Barnetil-
legg innebærer at kompensasjonsnivåene er noe
høyere, særlig for uføretrygd som har det høyeste
barnetillegget.

Figur 5.2 Kompensasjonsgrad etter skatt for ulike inntektssikringsordninger i kombinasjon med 
arbeidsinntekt. Tidligere inntekt som yrkesaktiv 4 G. Prosent av tidligere inntekt

Se merknad til figur 5.1 for forutsetninger bak beregningene. Avkorting av tiltakspenger mot lønnsinntekt er basert på en skjønns-
messig vurdering av NAV, og inngår derfor ikke. Det er forutsatt at mottakeren av introduksjonsstønad kun får lønn fra arbeid som
inngår i introduksjonsprogrammet. For arbeidsavklaringspenger og dagpenger er det lagt til grunn tidligere fulltidsarbeid. Motta-
kere av arbeidsavklaringspenger  kan som hovedregel jobbe inntil 60 prosent før ytelsen faller bort. Når en mottaker av arbeidsav-
klaringspenger er nær ved å komme i fullt arbeid, kan det i inntil tolv måneder gis arbeidsavklaringspenger når mottakeren arbei-
der inntil 80 prosent (stiplet blå linje). Det er forutsatt at lønn per time er den samme som den som ligger til grunn for beregning av
ytelsen.
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Kombinasjon av inntektssikringsytelse og arbeid

Figur 5.2 A og B viser kompensasjonsgraden etter
skatt for en mottaker av en inntektssikringsytelse
med tidligere inntekt på 4 G2, dersom mottakeren
øker sin arbeidsinnsats. Økt arbeidsinnsats gir
økt inntekt fra arbeid, men det kan samtidig føre
til en avkorting av ytelsen. Figurene viser den
samlede inntekten sett i forhold til tidligere inn-
tekt.

For de fleste ytelsene som er illustrert i figu-
rene, er det en begrensning på hvor høy inntekt
eller mange timer i arbeid man kan ha før ytelsen
faller bort. Når denne grensen er nådd, vil økt
arbeidsinnsats gi et økonomisk tap fordi man ikke
mottar ytelsen. I de fleste ordningene må perso-
nen i så fall arbeide betydelig mer for at det skal
motsvare den ytelsen som falt bort.

Helningen på kurvene viser i hvilken grad det
lønner seg økonomisk for mottakeren å øke
arbeidsinnsatsen. Dette avhenger av avkortings-
regler og skatteordninger. For sykepenger er kur-
ven horisontal, noe som skyldes at det er full kom-
pensasjon og dermed full avkorting av arbeidsinn-
tekten.

For de andre ordningene er helningen på kur-
ven positiv, som viser at økt arbeidsinnsats gir en
viss økning i samlet inntekt. Der hvor kurvene er
brattest, får en mest igjen for å øke arbeidsinnsat-
sen. Figuren viser at avkortingsreglene kan gi
høye kompensasjonsgrader ved kombinasjon av
ytelse og arbeid, som i flere tilfeller gjør det lite
lønnsomt å returnere til full jobb. Særlig er kom-
pensasjonsgraden høy i uføretrygden. Det skyl-
des først og fremst fribeløpet på 0,4 G som ikke
kommer til avkorting i uføretrygden.

I figur 5.2 er det forutsatt at arbeidsinntekten
er den samme som inntekten som ligger til grunn
for beregningen av ytelsen. Dette vil i mange tilfel-
ler overvurdere inntektsmulighetene og insenti-
vene til å øke arbeidsinnsatsen, fordi personer
med helseproblemer som gir rett til trygd kan ha
problemer med å få eller beholde arbeid, og i en
del tilfeller må akseptere en lavere timelønn.

Nivået på kompensasjonsgradene avhenger av
nivået på tidligere inntekt. Lavere tidligere inntekt
ville gitt høyere kompensasjonsgrad på grunn av
minsteytelser og tillegg, mens høyere tidligere
inntekt ville gitt lavere kompensasjonsgrad.

Figur 5.2 C og D viser at kompensasjonsgra-
den er noe høyere for en enslig mottaker med ett
barn, noe som skyldes barnetilleggene i de ulike
ordningene. Særlig gjelder dette uføretrygd, som
har det største barnetillegget. Siden barnetilleg-
get til uføretrygd er behovsprøvd, reduserer det
lønnsomheten ved å øke arbeidsinnsatsen. For
overgangsstønad innebærer avkortingsreglene at
mottakeren kan beholde deler av ytelsen selv ved
100 prosent stilling. Det gir en kompensasjons-
grad på nær 120 prosent ved fulltidsarbeid.

Empiri om reelle kompensasjonsgrader etter skatt 
i befolkningen

Hernæs m.fl. (2016) ser på betydningen av inn-
tektssikringsordningene for lønnsomheten av å
jobbe, basert på faktiske opplysninger om mottak
av ytelser og inntekt for befolkningen. Studien
skiller mellom insentiver til å stå i arbeid og insen-
tiver for stønadsmottakere til å komme i arbeid.

For å belyse de økonomiske insentivene ved å
stå i arbeid, blir det beregnet hva den enkelte ville
kunne motta i trygd ved avgang fra arbeid til et
forløp med helserelaterte ytelser. Funnene viser
at det for mange er relativt lite å tape på kort sikt,
fordi sykepenger gir full kompensasjon. På lang
sikt viser beregningene imidlertid store gevinster
ved å arbeide framfor å motta trygd, se figur 5.3.
Det lyse området viser hva en ville tjent på å jobbe
framfor å motta trygd fram til 60 års alder. Jo
større de lyse områdene er, jo mer vil personen
tjene på å jobbe framfor å motta trygd. Figuren
viser at for 30-åringer kan det være store gevinster
på lang sikt ved å være i arbeid, men for 50-årin-
ger er gevinstene mindre. 

Større gevinster ved å stå i arbeid på lang sikt
skyldes både at kompensasjonsgraden er lavere
for arbeidsavklaringspenger og uføretrygd enn
for sykepenger, og at man går glipp av en mulig
lønnsvekst dersom man går ut av arbeidslivet.
Unge i starten av karrieren vil typisk kunne for-
vente lønnsvekst på lengre sikt. Eldre vil ha rela-
tivt mindre å tape i arbeidsinntekt enn yngre.
Flere av de eldre har i tillegg offentlige tjeneste-
pensjonsordninger, som også gjør det mindre
lønnsomt å stå i arbeid både på kort og lang sikt.
Eldre med lav lønn har svake insentiver til å fort-
sette å stå i arbeid.

Gevinstene er større for yngre, ikke minst på
grunn av tapt lønnsvekst. Det kan imidlertid være
store forskjeller mellom ulike personer om i hvil-
ken grad de er kjent med de langsiktige gevin-
stene ved å jobbe. Det vil også være forskjeller i
hvor mye vekt som i praksis legges på framtidig

2 Dette er noe høyere enn median inntekt før mottak av en av
ytelsene arbeidsavklaringspenger, uføretrygd og dagpen-
ger. Samtidig er det noe lavere enn «estimerte fulltids
arbeidsinntekter» for mottakere av ytelser, se Hernæs m.fl.
(2016).
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inntekt sammenlignet med inntekt her og nå. Fra
atferdsøkonomi er det kjent at mange personer
kan legge større vekt på kortsiktige enn langsik-
tige konsekvenser i sine vurderinger (Lavecchia
m.fl. 2016). Utålmodige unge med sosiale eller
helsemessige problemer og lave ferdigheter og
formelle kvalifikasjoner, kan derfor være i fare for
å bli fanget i stønadsfeller på tross av store poten-
sielle, langsiktige gevinster ved å komme i arbeid.

Studien ser også nærmere på økonomiske
insentiver til å komme i (fullt) arbeid for personer
som allerede er stønadsmottakere.  Her er det
beregnet en hypotetisk arbeidsinntekt for motta-
kere av uføretrygd, arbeidsavklaringspenger,

overgangsstønad, dagpenger og sosialhjelp,
basert på faktiske opplysninger og inntekt før og
etter et forløp med stønadsmottak, se figur 5.4. De
aller fleste vil få en økonomisk gevinst ved over-
gang fra en inntektssikringsytelse til fulltidsar-
beid, dvs. at kompensasjonsgraden er lavere enn
100 prosent. De fleste trygdemottakere beregnes
til en bruttoinntekt ved overgang til jobb på 3–5 G
og kompensasjonsgrad rundt 60–70 prosent. Mot-
takere av sosialhjelp har gjennomgående lavere
kompensasjonsgrader.

I gruppen med høye kompensasjonsgrader og
svake arbeidsinsentiver er kvinner, innvandrere
og personer som forsørger barn overrepresen-

Figur 5.3 Estimert inntekt etter skatt fra inntektssikringssystemet og arbeid fram til alder 60 år, etter 
alder og grunnbeløp (G)

Mørkeblå områder viser estimert inntekt fra et typisk forløp med helserelaterte ytelser, dvs. sykepenger, arbeidsavklaringspenger
og uføretrygd. Lyse områder viser ekstragevinsten ved fulltids arbeid. Inntektsnivåene over figurene viser i hvilket intervall inntek-
ten var i ved starten av tidsperioden, dvs. ved 30 eller 50 år. Lønnsvekst er estimert over alder. De stigende kurvene for 30-åringer
viser forventet lønnsvekst fra 30 til 50 år, mens 50-åringene i gjennomsnitt ikke kan forvente noen framtidig lønnsvekst målt i
grunnbeløpet.
Kilde: Hernæs m.fl. (2016)
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tert. En mindre gruppe på rundt 5 prosent vil få
redusert inntekt ved overgang til fulltidsarbeid. I
denne gruppen mottar de fleste enten arbeidsav-
klaringspenger eller uføretrygd. Om lag én av fire
mottar dagpenger.

Studien ser også på sammenheng mellom
alder og kompensasjonsgrad for trygdemotta-
kere (ikke i figuren). Kompensasjonsgraden er
høy for unge uføretrygdede. Den beregnede kom-
pensasjonsgraden faller med alder fordi inn-
tektspotensialet øker med alder. For mottakere av
arbeidsavklaringspenger øker kompensasjonsgra-
den opp til rundt 40 år i beregningene, og faller
deretter. Kompensasjonsgraden for personer i 20-
årene er i gjennomsnitt beregnet til rundt 65 pro-
sent for mottakere av arbeidsavklaringspenger, og
rundt 80 prosent for mottakere av uføretrygd. For

sosialhjelpsmottakere er utbetalingene mindre og
gevinsten ved å komme i arbeid større. Gjennom-
snittlig kompensasjonsgrad for sosialhjelp øker
fra drøyt 30 prosent for de yngste til noe under 60
prosent rundt 40 års alder, og faller deretter.

5.6 Inntektssikringsordninger i andre 
land

Denne delen gir en oversikt over inntektssikrings-
ordningene i Sverige, Danmark og Nederland, og
sammenligner med ordningene i Norge.3 Sverige

Figur 5.4 Kompensasjonsgrader etter skatt ved overgang fra stønad til arbeid for ulike 
inntektssikringsordninger. Prosent av estimert inntekt

Bruttoinntekt er estimert. Sirkler er skalert etter gruppestørrelse innad i hver inntektssikringsordning. 2 G har inntekt 2–3 G, 3 G
har inntekt 3–4 G, osv.
Kilde: Hernæs m.fl. (2016)
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3 Oversikten viser regelverket per 2018. Informasjon om ord-
ningene er i hovedsak hentet fra försäkringskassan.se, bor-
ger.dk, star.dk, arbetsförmedlingen.se, uwv.nl, missoc.org,
MISSOC (2018) og Pedersen m.fl. (2019).  
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og Danmark er valgt fordi  det er nære naboland,
og fordi inntektssikringsordningene har mange
likhetstrekk med ordningene i Norge. Samtidig er
det vesentlige forskjeller som kan ha innvirkning
på bruken av ordningene. Nederland er valgt fordi
landet har gjennomført flere store regelverk-
sendringer som har bidratt til å redusere både
sykefraværet og andelen på uføretrygd, se avsnitt
5.7.3.

Det er både likheter og forskjeller i utformin-
gen av inntektssikringsordningene i de ulike lan-
dene. I Norge og Sverige er det i hovedsak staten
som har finansieringsansvaret for de helserela-
terte ytelsene. I Danmark har kommunen største-
parten av finansieringsansvaret4, mens i Neder-
land har arbeidsgiver et betydelig finansieringsan-
svar for de helserelaterte ytelsene.

Med kombinasjon av høy universell minstesik-
ring og høy standardsikring for personer med
opptjening, er de helserelaterte ytelsene i Norge
mer sjenerøse enn i de andre landene i oversikten.
Norge er det eneste landet der den generelle
sykepengeordningen gir full lønnskompensasjon i
hele perioden. De fleste arbeidstakere i de andre
landene får imidlertid høyere sykepenger enn det
som følger av de generelle ordningene gjennom
tariffavtaler. Slike tariffavtaler øker som regel

arbeidsgivers finansieringsansvar i sykepengepe-
rioden. I Sverige og Danmark er de generelle
kompensasjonsgradene for de fleste ytelsene
betydelig lavere enn i Norge for personer med
høy inntekt. Det skyldes lave tak på inntekt som
inngår i beregningsgrunnlaget i Sverige og Dan-
mark, samt flate satser i flere ytelser i Danmark.
For personer med liten eller ingen tidligere inn-
tekt er ytelsene til arbeidsledige og varig uføre
imidlertid mer sjenerøse i Danmark enn i Norge.

Stønader til arbeidsledige

Tabell 5.2 gir en overordnet oversikt over dagpen-
ger til arbeidsledige. I motsetning til i Norge og
Nederland er dagpengeretten i Sverige og Dan-
mark knyttet til at man har forsikret seg mot
arbeidsledighet gjennom arbeidsledighetskasser
(a-kasser). I Sverige finnes det også en grunnfor-
sikring for arbeidsledige som ikke har vært med-
lem av en a-kasse i minst ett år.

Et særtrekk ved Sverige er at mange arbeids-
ledige mottar aktivitetsstøtte som innvilges på
bakgrunn av deltakelse på arbeidsmarkedstiltak.
Selv om varigheten på dagpenger er kortere i Sve-
rige enn i de andre landene, har arbeidsledige
som har brukt opp dagpengerettighetene rett på
aktivitetsstøtte med lavere kompensasjonsgrad
gjennom jobb- og utviklingsgarantien. Aktivitets-
støtte kan mottas så lenge den ledige deltar på til-
tak.

4 Kommunene i Danmark får refundert en andel av utgiftene
til trygdeytelser. Fra 2015 er refusjonssatsen lik for alle
ytelser. Refusjonssatsen er 80 prosent de første fire ukene,
40 prosent mellom uke 5 og 26, 30 prosent mellom uke 27
og 52 og 20 prosent etter uke 52.

Figur 5.5 Kompensasjonsgrad før skatt i dagpengeordningen. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker trygderegler for 2018 og grunnbeløp i folketrygden per 1. mai 2018 (96 883 kroner). Figuren viser kompen-
sasjonsgrad for arbeidsledige med rett til dagpenger. Ytelsene er konvertert til norske kroner. I motsetning til figur 5.1 inkluderer
ikke figuren eventuelle tilleggsstønader som barnetillegg eller bostøtte.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Arbetsförmedlingen, borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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Tabellen gir en oversikt over opptjente ytelser til arbeidsledige. Krav om opptjening innebærer at behovsprøvd økonomisk sosial-
hjelp eller ytelser til arbeidsledige uten opptjening på arbeidsmarkedstiltak ikke er inkludert. Eventuelle supplerende utbetalinger
gjennom private forsikringsordninger er ikke inkludert i tabellen. Deltakere i jobb- og utviklingsgarantien i Sverige som hadde rett
til dagpenger fra a-kassene kan motta aktivitetsstøtte på ubegrenset tid. Andre langtidsledige kan miste rett til støtten etter 450
dager.

Tabell 5.2 Hovedtrekk ved ytelser til arbeidsledige i Norge, Sverige, Danmark og Nederland

Norge Sverige Danmark Nederland
Type stønader Dagpenger Grunnforsikring

Inntektsforsikring
Aktivitetsstøtte

Dagpenger Dagpenger

Vilkår Minst 50 pst. 
redusert arbeids-
tid.
Arbeidsinntekt 
1,5 G i sist avslut-
tede kalenderår 
eller 3 G i løpet 
av tre siste avslut-
tede kalenderår. 

Grunnforsikring
Må ha jobbet minst 80 timer per måned 
de siste 6 månedene.
Inntektsforsikring
Må ha jobbet minst 80 timer per måned 
de siste 6 månedene. Må ha vært sam-
menhengende medlem i en a-kasse i 
minst 12 måneder.
Aktivitetsstøtte 
Delta på arbeidsmarkedstiltak.

Betalende med-
lem i en a-kasse i 
minst ett år og 
minst 1 924 
timers arbeid 
eller arbeidsinn-
tekt på minst 
228 348 DKK i 
løpet av siste tre 
år (fulltidsfor-
sikrede).
Nyutdannede 
kan også ha rett 
på dagpenger.

Sysselsatt 26 av 
siste 36 uker før 
ledigheten inn-
treffer.
Tap av arbeidstid 
er ufrivillig.
Tapt arbeidstid er 
minst 5 timer i 
uken.

Erstatningsnivå 62,4 pst. av 
beregnings-
grunnlaget.
Maksimalt bereg-
ningsgrunnlag er 
6 G (581 298 
NOK).

Grunnforsikring
Maksimalt 365 SEK per dag avhengig av 
tidligere arbeidstid.
Inntektsforsikring
80 pst. av tidligere inntekt for 200 dager 
inntil 910 SEK per dag. Deretter
70 pst. i maks 100 dager. Inntil 760 SEK 
per dag.
Aktivitetsstøtte
Tiltaksdeltakere som oppfyller vilkårene 
til å få dagpenger fra a-kassene mottar 
aktivitetsstøtte på nivå med støtten fra a-
kassene. For deltakere under 25 år er 
støtten noe lavere etter 100 dagers 
arbeidsledighet.
Kompensasjonsgraden reduseres til 65 
pst. av tidligere inntekt når erstatningsda-
gene fra a-kassa er brukt opp.

90 pst. av tidli-
gere lønn. Maksi-
mal utbetaling er 
223 596 DKK per 
år. 

75 pst. av tidli-
gere inntekt de 
første to måne-
dene, deretter 70 
pst. av tidligere 
inntekt.
Maksimalt bereg-
ningsgrunnlag er 
211 euro per dag, 
eller om lag 
530 000 NOK 
årlig.

Maksimal varig-
het

To år.
Ett år hvis inntek-
ten (jf. inngangs-
kravet) er under 
2 G.

Grunnforsikring/ inntektsforsikring
300 erstatningsdager.
450 erstatningsdager for forsørgere med 
barn under 18 år.
Aktivitetsstøtte
Ledige som oppfylte vilkårene for støtte 
fra a-kassene kan motta aktivitetsstøtte så 
lenge de deltar på tiltak, men kompensa-
sjonsgraden reduseres etter 300/450 
erstatningsdager. 

To år.
Arbeid under 
dagpengeperi-
oden gir rett til 
forlenget dagpen-
geperiode.

Mellom 3 og 36 
mnd. avhengig av 
tidligere arbeids-
historikk. Dag-
pengeperioden 
forlenges med en 
måned for hvert 
år den arbeidsle-
dige har vært sys-
selsatt.

Aktivitetskrav Aktiv arbeids-
søking og delta-
kelse i arbeids-
markedstiltak 
ved tilbud. Brudd 
sanksjoneres.

Aktiv arbeidssøking og deltakelse i 
arbeidsmarkedstiltak ved tilbud. Brudd 
sanksjoneres. Gjennom jobbgarantien 
må unge delta på arbeidsmarkedstiltak 
innen 3 mnd. som arbeidssøker på heltid.

Aktiv arbeids-
søking. Obligato-
risk aktivering fra 
6 mnd. ledighet. 
For arbeidsle-
dige under 30 år 
er aktiveringskra-
vet etter 3 mnd. 
Brudd sanksjone-
res.

Aktiv arbeids-
søking. Brudd 
sanksjoneres. 
Etter 6 mnd. må 
den ledige aksep-
tere hvilken som 
helst jobb uav-
hengig av 
arbeidsoppgaver 
og lønn.
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Figur 5.5 gir oversikt over kompensasjonsgra-
den for arbeidsledige i Norge, Sverige, Danmark
og Nederland etter tidligere inntekt. I disse lan-
dene er kompensasjonsgraden i dagpengeordnin-
gen høyere enn i Norge, slik at kompensasjons-
graden for arbeidsledige med lav tidligere inntekt
blir høyere enn i Norge. Derimot er maksimal inn-
tekt som inngår i beregningsgrunnlaget betydelig
lavere i Sverige og Danmark enn i Norge, slik at
kompensasjonsgraden er betydelig høyere i
Norge for arbeidsledige med høy tidligere inntekt.
Mens den norske dagpengeordningen i større
grad fungerer som en forsikring for tapt arbeids-
inntekt, gir de danske og svenske ordningene i
større grad en minstesikring for medlemmene i a-
kassene.

Sykepenger

Tabell 5.3 gir en overordnet oversikt over syke-
pengeordningene i Norge, Sverige, Danmark og
Nederland. I alle landene er sykepenger i hoved-
sak en rettighet til arbeidstakere som har fått
arbeidsevnen helt eller delvis nedsatt grunnet
sykdom eller skade.

Sverige er det eneste landet med en lovpålagt
karensdag. Arbeidsgiverperioden er 13 dager
etter karensdagen. Arbeidsgivere har ofte et
større finansieringsansvar enn dette siden mange
tariffavtaler gir arbeidstaker rett til høyere syke-
penger delvis utbetalt av arbeidsgiver. Det er
ingen tidsbegrensning i den svenske sykepenge-
ordningen, men kompensasjonsgraden reduseres
etter ett år. For sykmeldte med alvorlig sykdom
blir ikke kompensasjonsgraden redusert. I Sve-
rige blir vilkåret for sykepenger strengere utover i
perioden. Etter 91 dager vurderes arbeidsevnen
opp mot alle typer arbeid i virksomheten, og etter
180 dager vurderes arbeidsevnen opp mot alle type
jobber i arbeidsmarkedet, med mindre det er gode
utsikter til å komme tilbake i samme jobb innen 365
dager av sykefraværet (se også boks 11.2).

I Danmark har arbeidsgiver finansieringsan-
svar de første 30 dagene av sykefraværet. Syke-
penger ut over arbeidsgiverperioden utbetales av
kommunene som har størsteparten av finansie-
ringsansvaret. Ordinær varighet på sykepenger er
22 uker etter arbeidsgiverperioden, men perioden
kan forlenges til 69 eller 134 uker under bestemte
betingelser. Varigheten kan for eksempel forlenges
dersom det er sannsynlig at den sykmeldte kan
komme tilbake til det ordinære arbeidslivet gjen-
nom arbeidsrettet rehabilitering eller medisinsk
behandling. Det er ingen tidsbegrensning dersom
sykdommen er alvorlig og livstruende.

Nederland skiller seg ut fra de andre landene
ved at arbeidsgiver har finansieringsansvar i hele
sykepengeperioden på to år. Staten dekker imid-
lertid utbetalingene til blant annet gravide og per-
soner med nedsatt arbeidsevne.

Figur 5.6 viser nivået på sykepengeordningene
i Norge, Sverige, Danmark og Nederland. Figuren
viser kompensasjonsgrad etter inntekt i de gene-
relle sykepengeordningene. For Sverige og Dan-
mark viser figuren kompensasjonsgrad etter
arbeidsgiverperioden. Norge skiller seg ut ved at
arbeidstakere har rett på full lønn opp til 6 G i hele
sykepengeperioden. Kompensasjonsgraden i Sve-
rige og Danmark er særlig lav for arbeidstakere
med høy tidligere inntekt, siden taket på inntekt
som inngår i beregningsgrunnlaget er betydelig
lavere enn i Norge. Den generelle sykepengeord-
ningen i Danmark dekker 100 prosent av lønnen
opp til 116 DKK i timen, noe som tilsvarer et tak
på 4 300 DKK per uke for heltidsansatte. Dette
utgjør om lag 67 prosent av medianlønnen i Dan-
mark. For det store flertallet av danske arbeidere
fungerer den offentlige sykepengeordningen som
en tilnærmet flat sats der nivået på ytelsen vari-
erer med stillingsprosenten. Figuren inkluderer
ikke tariffestede avtaler som supplerer sykepen-
gene ut over arbeidsgiverperioden. Den reelle
kompensasjonsgraden er dermed høyere enn det
som framkommer av figur 5.6 for de fleste arbeids-
takere i Sverige, Danmark og Nederland.

I Norge, Sverige, Danmark og Nederland blir
de fleste arbeidstakere dekket av tariffavtaler som
gir høyere kompensasjonsgrad under sykdom.
Figur 5.7 viser eksempler på gjennomsnittlig kom-
pensasjonsgrad i sykepengeordningene for ulike
grupper arbeidstakere med henholdsvis gjennom-
snittslønn og 150 prosent av den nasjonale gjen-
nomsnittslønnen.

I Sverige er de tariffestede sykepengeordnin-
gene mer sjenerøse for funksjonærer i statlig,
kommunal og privat sektor enn for arbeidere i pri-
vat sektor, særlig for høytlønnede. Tariffavtalene
til arbeidere i privat sektor vil som regel ikke gi
noen erstatning for inntekt over 364 000 SEK.
Sykepenger fra Försäkringskassan avkortes for-
holdsmessig dersom den samlede kompensa-
sjonsgraden overstiger 90 prosent, noe som i
praksis setter et tak på maksimal kompensasjons-
grad for alle arbeidstakere. Unntaket er dersom
sykefraværet skyldes arbeidsskade.

I Danmark er om lag 60 prosent av arbeidsta-
kerne dekket av funksjonærloven som sikrer full
lønn fra arbeidsgiver i sykefraværsperioden.
Arbeidsgiver får refundert den delen av lønnen
som ellers ville blitt utbetalt som sykepenger av
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Tabellen gir en oversikt over de generelle sykepengeordningene som gjelder alle arbeidstakere. Tabellen omtaler noen relevante
supplerende ordninger gjennom tariffavtaler, men gir ikke en fullstendig oversikt.

Tabell 5.3 Hovedtrekk ved sykepenger i Norge, Sverige, Danmark og Nederland

Norge Sverige Danmark Nederland
Varighet og 
finansieringsan-
svar

Ett år.
Arbeidsgiverpe-
riode dag 
1–16.
Staten betaler 
sykepenger fra 
dag 17.

Ingen tidsbegrensning, men vilkåret 
blir strengere etter 90 og 180 dager, 
og kompensasjonsgraden reduseres 
etter ett år.
Arbeidsgiverperioden er mellom dag 
2 og dag 14.
Staten betaler sykepenger fra dag 15 
for ansatte, og fra dag to for arbeids-
løse.

Varighet er 22 uker 
etter arbeidsgiverpe-
rioden. Kan forlen-
ges til 69 eller 134 
uker i bestemte tilfel-
ler. Det er ingen 
varighetsgrense for 
personer med alvor-
lige og livstruende 
sykdommer.
Arbeidsgiverperiode 
dag 1–30.
Kommunen utbeta-
ler sykepenger fra 
dag 31.

To år finansiert av 
arbeidsgiver. Kan 
utvides til tre år om 
arbeidsgiver ikke gir 
nok oppfølging og til-
rettelegging.
Arbeidsgiver har 
ansvar for å hjelpe 
arbeidstakeren til å 
søke arbeid andre 
steder dersom det 
ikke finnes tilpas-
sede jobber i virk-
somheten.
Staten har finansier-
ingsansvar for syk-
meldte uten en 
arbeidsgiver.

Erstatningsnivå 100 pst. av inn-
tekt opp til 6 G 
(581 298 kro-
ner).
Mange har 
tariffavtaler 
som dekker 
lønn ut over 
6 G.

En karensdag (eller 20 pst. av ukent-
lig arbeidstid). Dersom arbeidstake-
ren blir sykmeldt innen fem dager 
etter tilbakekomst til arbeidet frafal-
ler karensdagen. Høyrisikogrupper 
slipper karensdag.
Arbeidsgiver dekker 80 pst. av løn-
nen i arbeidsgiverperioden.
Staten dekker i underkant av 80 pst. 
av lønn opp til 8 PB (364 000 SEK) 
det første året, deretter 75 pst.
Tariffavtaler supplerer sykepenger 
fra staten, men sykepenger fra staten 
avkortes forholdsmessig dersom 
samlet. kompensasjonsgrad oversti-
ger 90 pst.

Lønn blir erstattet 
opp til maksimal 
sykepengesats på 
116 DKK per time, 
noe som tilsvarer 
4 300 DKK per uke 
for heltidsansatte. 
Dette utgjør om lag 
67 pst. av medianløn-
nen.
Om lag 60 pst. av 
arbeidstakere er 
dekket av funksjo-
nærloven som gir 
sykepenger som til-
svarer full lønn i syk-
domsperioden. 
Funksjonærer i pri-
vat sektor kan imid-
lertid bli sagt opp 
med en måneds opp-
sigelsestid dersom 
de har mottatt syke-
penger i 120 dager i 
løpet av de siste tolv 
månedene.
Andre tariffavtaler 
kan f.eks. gi rett til 
sykepenger som til-
svarer full lønn i 56 
dager.

Lovpålagt 70 pst. av 
lønnen, men kan 
ikke være lavere enn 
minstelønnen.
Gjennom tariffavta-
ler er kompensa-
sjonsgraden typisk 
100 pst. første året 
og 70 pst. andre året.
Maksimal dagslønn 
som inngår i bereg-
ningsgrunnlaget er 
211 euro, eller om 
lag 530 000 NOK 
årlig.

Gradering Kan graderes 
etter arbeids-
evne mellom 20 
og 80 pst.

Kan graderes etter arbeidsevne: 25, 
50 eller 75 pst.

Sykepenger kan gra-
deres ned til om lag 
10 pst. (fire timers 
sykefravær i uken).

Ikke formelt system 
for gradert sykmel-
ding. Planen som 
utarbeides av 
arbeidstaker og 
arbeidsgiver kan 
inneholde redusert 
arbeidsmengde.
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Figur 5.6 Kompensasjonsgrad før skatt i generelle sykepengeordninger. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker trygderegler for 2018 og grunnbeløp i folketrygden per 1. mai 2018 (96 883 kroner). Generelle sykepenge-
ordninger defineres som grunnleggende offentlige sykepengeordninger som gjelder for alle arbeidstakere. For Norge, Sverige og
Danmark viser figuren kompensasjonsgraden etter arbeidsgiverperioden. Ytelsene er konvertert til norske kroner. For Danmark
legges det til grunn at personer med inntekt på 2 G tjener maksimalt 116 DKK per time, mens personer som tjener 3 G og høyere
arbeider fulltid.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Försäkringskassan, borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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Figur 5.7 Kompensasjonsgrad før skatt i sykepengeordninger. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker trygderegler og bestemmelser i tariffavtaler for 2018. Figuren viser gjennomsnittlig kompensasjonsgrad ved
360 dagers sykefravær. Panel A viser kompensasjonsgraden for arbeidstakere med gjennomsnittlig fulltidslønn, mens panel B viser
gjennomsnittlig kompensasjonsgrad for arbeidstakere med 150 prosent av gjennomsnittlig fulltidslønn. Kompensasjonsgrader for
ulike yrkesgrupper er beregnet basert på betingelsene i typiske tariffavtaler. For Norge forutsettes det at statlige ansatte og funk-
sjonærer i privat sektor får dekket full lønn ut over 6 G, mens arbeidere i privat sektor kun får dekket full lønn ut over 6 G i tre må-
neder. For Danmark legges det til grunn at statlige ansatte ikke blir sagt opp og mottar full lønn det første året av sykepengeperio-
den. For funksjonærer i privat sektor legges det til grunn at de blir sagt opp etter 120 dager og får forlenget perioden med kommu-
nale sykepenger etter 22 uker. For danske arbeidere er det tatt utgangspunkt i metal-transportoverenskomsten 2017–2020. For
Nederland forutsettes det at statlige ansatte og funksjonærer i privat sektor gjennom tariffavtaler får dekket full lønn i hele sykdom-
sperioden, mens arbeidere i privat sektor kun får dekket full lønn opp til maksimal dagslønn på 211 euro.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Försäkringskassan, borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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kommunen etter arbeidsgiverperioden på 30
dager. Funksjonærer i privat sektor kan imidlertid
bli sagt opp med en måneds oppsigelsesvarsel
dersom de har vært borte fra jobben grunnet syk-
dom 120 dager de siste tolv månedene. Det er
imidlertid krav om at dette er nedfelt i arbeidskon-
trakten og at oppsigelsen er saklig begrunnet,
blant annet med at sykefraværet skaper vanskelig-
heter for driften i virksomheten. Det er ikke statis-
tikk på hvor mange som blir sagt opp etter 120
dagers sykefravær, men ifølge danske myndig-
heter er det ikke uvanlig at regelen blir praktisert.
Funksjonærer i offentlig sektor kan også bli sagt
opp grunnet sykdom, men da gjelder alminnelig
oppsigelsesvarsel på tre måneder. I figuren har vi
skjønnsmessig lagt til grunn at funksjonærer i
offentlig sektor ikke blir sagt opp det første året
av sykefraværet, mens funksjonærer i privat sek-
tor blir sagt opp etter 120 dager. Kompensasjons-
graden under sykdom i Danmark er dermed
svært sensitiv til hvilke forutsetninger om oppsi-
gelse som blir lagt til grunn. Ytterligere om lag 30
prosent av de sysselsatte er omfattet av tariffavta-
ler som sikrer høyere kompensasjonsgrad, for
eksempel gjennom sykepenger med full lønns-

kompensasjon i en begrenset periode (Pedersen
m.fl. 2019).

I Nederland gir tariffavtaler vanligvis 100 pro-
sent lønnskompensasjon det første året, og 70 pro-
sent kompensasjon det andre året.

Midlertidige uføreytelser

Midlertidige uføreytelser innvilges til personer
med nedsatt arbeidsevne grunnet sykdom eller
skade, men som ikke lenger har rett til sykepen-
ger. Midlertidige uføreytelser er hovedsakelig ret-
tet mot personer med delvis nedsatt arbeidsevne
eller med en nedsatt arbeidsevne som kan forbe-
dres gjennom medisinsk rehabilitering eller
arbeidsrettede tiltak. Arbeidsavklaringspenger i
Norge er i denne sammenheng en midlertidig
uføreytelse. Tabell 5.4 gir en overordnet oversikt
over ordningene i Norge, Sverige, Danmark og
Nederland. Utformingen av midlertidige uføre-
ytelser varierer mer mellom landene enn innret-
ningen av både sykepenger og varige uføreytelser.
Den danske fleksjobbytelsen kan for eksempel
innvilges til personer med varig og delvis nedsatt
arbeidsevne.

Tabell 5.4 Hovedtrekk ved midlertidige og delvise uføreytelser i Norge, Sverige, Danmark og Nederland

Norge Sverige Danmark Nederland
Ytelser Arbeidsavkla-

ringspenger
Aktivitetserstatning Ressursforløpsytelse

Fleksjobbytelse
- Delvis uførestønad 
(WGA)1

Vilkår Arbeidsevne 
nedsatt med 
minst 50 pst.
Arbeidsevnen 
skal kunne for-
bedres gjen-
nom medisinsk 
rehabilitering 
eller arbeidsret-
tede tiltak.

Personer under 30 år 
som trolig ikke vil kunne 
arbeide i minst ett år grun-
net sykdom, skade eller 
funksjonsnedsettelse.
Gjennom medisinsk 
behandling og arbeidsret-
tet aktivitet er målet å øke 
arbeidsevnen.

Ressursforløpsytelse
1. Jobbavklaringsforløp:
Får ikke forlenget sykepenger 
etter 22 uker, men er fortsatt 
arbeidsufør grunnet sykdom.
2. Ressursforløp:
Anbefaling om ressursforløp 
fra kommunens rehabili-
teringsteam grunnet sammen-
satte problemer.
Fleksjobbytelse
Vesentlig og varig nedsatt 
arbeidsevne, og alle mulighe-
ter for å få en ordinær stilling 
er forsøkt.

Arbeidsevnen er mid-
lertidig nedsatt, eller 
arbeidsevnen er varig 
nedsatt med mellom 35 
og 80 pst.
Arbeidet 26 av siste 36 
uker før arbeidsevnen 
ble nedsatt.

Maksimal varig-
het og finansier-
ingsansvar

Tre år.
Kan i særlige til-
feller forlenges i 
maksimalt to år.
Statlig finansier-
ingsansvar.

Innvilges for 1–3 år om 
gangen.
Kan utbetales så lenge 
arbeidsevnen er nedsatt 
inntil mottakeren er 30 år.
Statlig finansierings-
ansvar.

Ressursforløpsytelse
1. Jobbavklaringsforløp: To år 
med mulighet for to perioder.
2. Ressursforløp: Mellom ett 
og fem år.
Fleksjobbytelse
Innvilges fem år om gangen.
Personer over 40 år kan få 
permanent fleksjobb etter før-
ste femårsperiode.
Finansieringsansvaret er delt 
mellom stat og kommune. 
Kommunene har utbetalings-
ansvar.

Fase 1: Mellom 3 og 38 
mnd.
Fase 2: Ingen tids-
begrensning
Staten har finansier-
ingsansvar.
Virksomheter betaler 
erfaringsbasert for-
sikringspremie som 
beregnes på bakgrunn 
av historisk overgang 
fra virksomheten til 
WGA.
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1 Werkhervatting Gedeeltelijk Arbeidsgeschikten
Tabellen gir en oversikt over ytelser til personer med midlertidig eller delvis nedsatt arbeidsevne. Tabellen gir kun en oversikt over
lovfestede ytelser. Eventuelle supplerende ytelser fra private forsikringer eller tjenestepensjoner er ikke inkludert. Oversikten er
ikke uttømmende, f.eks. er ikke den norske kvalifiseringsstønaden inkludert, som kan ha likhetstrekk med ressursforløp i Dan-
mark. I Danmark finnes det også en revalideringsytelse for personer som trenger et tilrettelagt forløp for å komme tilbake i arbeids-
markedet. Ytelsen er høyere enn ressursforløpsytelsen, men etter at antall mottakere har falt over lengre tid, er det svært få motta-
kere av revalideringsytelse igjen.

Som omtalt er det ingen tidsbegrensning i den
svenske sykepengeordningen så lenge vilkårene
for rett til sykepenger er oppfylt. For mange sven-
sker med midlertidig nedsatt arbeidsevne vil der-
med sykepenger fungere som en midlertidig
uføreytelse. Sverige har også en midlertidig uføre-
ytelse, aktivitetserstatning, som er rettet mot unge
under 30 år. Vilkåret for å få aktivitetserstatning er
at arbeidsevnen forventes å være nedsatt i minst
52 uker. Sverige har imidlertid ikke noen midlerti-
dige uføreytelser for personer over 30 år tilsva-
rende ordningen med arbeidsavklaringspenger i
Norge. I Danmark vil personer med nedsatt
arbeidsevne som ikke har rett til sykepenger, bli
tilbudt et jobbavklaringsforløp eller ressursforløp.

Formålet med begge ordningene er en helhetlig
innsats for å få mottakeren tilbake eller inn i
arbeidslivet. Dersom alle muligheter til å komme
inn i ordinært arbeid er forsøkt, kan personer med
varig nedsatt arbeidsevne bli klarert for fleksjobb.
Fleksjobb er en ordning som kombinerer en tryg-
deytelse med tilpasset arbeid i det ordinære
arbeidslivet, se nærmere omtale i boks 5.1. I Ned-
erland er målgruppen for den midlertidige uførey-
telsen personer med midlertidig eller delvis ned-
satt arbeidsevne. Formålet med den midlertidige
ytelsen er å gi denne gruppen bedre insentiver til
å utnytte sin restarbeidsevne.

Figur 5.8 A gir en oversikt over kompensa-
sjonsgradene i Norge, Sverige, Danmark og Neder-

Erstatningsnivå 66 pst. av tidli-
gere inntekt 
opp til 6 G
Minsteytelse:
– 2 G
– 2,44 G (ung 
ufør)

64,7 pst. av tidligere inn-
tekt. Maksimal utbetaling 
er 18 400 SEK per måned.
Minsteytelse: Stigende 
med alder. Mellom 8 455 
og 9 403 SEK per mnd.
Kan få særegen bostøtte 
for uføre.

Ressursforløpsytelser
Forsørger/ikke-forsørger: 
14 800/11 100 DKK per 
måned.
Hjemmeboende under 25 år: 
3 466 DKK.
Fleksjobbytelse
Maksimalt 18 260 DKK per 
måned for mottaker i arbeid.
Maksimalt 16 600 DKK per 
måned om mottakeren er 
arbeidsledig.

Fase 1: 70 pst. av tidli-
gere inntekt.
Maksimalt beregnings-
grunnlag er 4 600 euro 
per måned.
Fase 2: Det settes en 
restarbeidsevne. For 
personer som jobber 
minst 50 pst. av restar-
beidsevnen er 
kompensasjonsgraden 
70 pst. av tidligere inn-
tekt.
Personer som utnytter 
mindre enn 50 pst. av 
restinntektsevnen mot-
tar en ytelse som 
utgjør 70 pst. av min-
stelønnen justert for 
graderingen i ytelsen.

Gradering Nei Ja, kan graderes med 25, 
50 eller 75 pst.

Nei, men personer i fleks-
jobbordningen som ikke 
utnytter sin restarbeidsevne 
mottar en ledighetsytelse på 
lavere nivå.

Ja, se regelverk over.

Avkorting mot 
arbeidsinntekt

Reduseres mot 
faktisk eller for-
ventet antall 
arbeidstimer 
mottaker kan 
jobbe. Avkor-
ting typisk 
rundt 66 pst.

Hvis man har mottatt 
uføretrygd i ett år kan man 
søke om «hvilende» trygd 
i to år mens man jobber.
Andelen av trygden som 
blir hvilende avhenger av 
hvor mye man jobber.
25 pst. av den hvilende 
trygden gis som et ekstra-
beløp mens man jobber. 
Man kan returnere til akti-
vitetserstatning hvis man 
blir syk igjen.

Avkortingen mot arbeidsinn-
tekt er lik i begge ordningene.
30 pst. av arbeidsinntekt opp 
mot 14 400 DKK.
55 pst. av arbeidsinntekt ut 
over dette.

70 pst.

Tabell 5.4 Hovedtrekk ved midlertidige og delvise uføreytelser i Norge, Sverige, Danmark og Nederland

Norge Sverige Danmark Nederland

fortsetter
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land. Kompensasjonsgraden for midlertidig uføre-
trygd i Sverige er i utgangspunktet på omtrent
samme nivå som arbeidsavklaringspenger i
Norge, men maksimal inntekt som inngår i bereg-
ningsgrunnlaget er langt lavere i Sverige. Det
reelle erstatningsnivået blir derfor lavere i Sverige
enn i Norge. Minsteytelsen er også betydelig
lavere i Sverige enn i Norge, men mottakere av
minsteytelsen kan kvalifisere til særskilt bostøtte
for uføre.

I Danmark gis ressursforløpsytelsen som et
fast beløp uavhengig av tidligere inntekt. Ressurs-
forløpsytelsen tilsvarer satsen for sosialhjelp, men

avkortes betydelig mildere enn sosialhjelp mot
arbeidsinntekt og blir ikke behovsprøvd på bak-
grunn av formue. Utbetalingene er også i Dan-
mark lavere enn i Norge, særlig for personer med
høy tidligere inntekt eller unge som bor hjemme.
På den andre siden vil mottakere av ressursfor-
løpsytelsen sitte igjen med en større del av inntek-
ten ved arbeid sammenlignet med mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Kommunen har største-
parten av finansieringsansvaret for ressursfor-
løpsytelsen.

Figur 5.8 B viser nivået på minsteytelser for de
midlertidige uføreytelsene i Norge, Sverige og

Figur 5.8 Kompensasjonsgrad før skatt for midlertidige uføreytelser. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker trygderegler fra 2018 og grunnbeløp i folketrygden per 1. mai 2018 (96 883 kroner). Panel A viser kompensa-
sjonsgrad før skatt for en enslig mottaker uten forsørgeransvar av hhv. arbeidsavklaringspenger, aktivitetserstatning, ressursfor-
løpsytelse og WGA fase 1 etter tidligere inntekt. Panel A inkluderer ikke bostøtte eller ung ufør-tillegg. Ytelsene er konvertert til
norske kroner. Panel B viser minsteytelsen for en enslig mottaker uten forsørgeransvar av hhv. arbeidsavklaringspenger, aktivitets-
erstatning og ressursforløpsytelsen som prosent av gjennomsnittlig fulltidslønn for alle lønnstakere i hhv. Norge, Sverige og Dan-
mark. Panel B inkluderer maksimal bostøtte for uføre med boutgifter. I Norge er nivået på minsteytelsen i arbeidsavklaringspenger
uavhengig av alder. I Sverige er ytelsen differensiert etter alder, men aktivitetserstatning kan ikke gis til personer som er 30 år eller
eldre. I Danmark er minsteytelsen lavere for hjemmeboende under 25 år.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Försäkringskassan, borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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Danmark som prosent av landets gjennomsnitt-
lige fulltidslønn. I Danmark er ressursforløpsytel-
sen for forsørgere omtrent på nivå med minste-
ytelsen i arbeidsavklaringspenger, men ytelsen for
ikke-forsørgere, og særlig unge hjemmeboende,
er betydelig lavere i Danmark. Minsteytelsen i
aktivitetserstatningen i Sverige er betydelig lavere
enn minsteytelsen i arbeidsavklaringspenger i
Norge. Også i Sverige er det i praksis stor for-
skjell mellom støtten til hjemmeboende og borte-
boende, siden den lave minsteytelsen kan bli
supplert med en særegen bostøtte for uføre med
dokumenterte boutgifter.

I Nederland er den midlertidige uføreytelsen
delt i to faser. I den første fasen er kompensasjons-
graden 70 prosent, noe høyere enn i Norge. I den
andre fasen blir det fastsatt en restarbeidsevne.
Dersom mottakerens arbeid tilsvarer minst 50
prosent av restarbeidsevnen vil kompensasjons-
graden fortsatt være 70 prosent, men ytelsen
avkortes samtidig 70 prosent mot arbeidsinntek-
ten. Mottakere som i liten grad benytter arbeids-
evnen, vil derimot få et betydelig inntektstap, og
kun motta 70 prosent av minstelønnen justert for
graderingen av ytelsen. Nederland skiller seg ut
også her ved at virksomhetene betaler en erfa-
ringsbasert forsikringspremie, som beregnes ut
fra historiske tall på hvor mange av virksom-
hetens ansatte som har gått over til midlertidig

uføretrygd. Den midlertidige uføreytelsen ble inn-
ført i 2006. Om lag 75 prosent av nye mottakere av
uføreytelser siden reformen i 2006 mottar den
midlertidige uføreytelsen istedenfor varig uføre-
trygd.

Varige uføreytelser

Tabell 5.5 gir en overordnet oversikt over varige
uføreytelser. I Sverige, Danmark og Nederland er
det et særskilt regelverk for unge. I Sverige og
Danmark er varig uføretrygd med visse unntak
ikke tilgjengelige for personer under henholdsvis
30 og 40 år. I Sverige vil også uføre under 30 år
som oppfyller inngangsvilkåret motta en lavere
minsteytelse enn personer over 30 år. Nederland
har en egen ytelse rettet mot unge uten tidligere
inntekt med en alvorlig langvarig sykdom eller
funksjonshemming. Ytelsen for unge uføre i Ned-
erland er lavere for personer mellom 18 og 21 år.

I Sverige er vilkårene for å få innvilget varig
uføretrygd (sjukersättning) i utgangspunktet at
man har fylt 30 år og trolig aldri vil kunne arbeide
heltid, heller ikke i tilpasset arbeid eller med
lønnstilskudd. Personer under 30 år kan få innvil-
get varig uføretrygd dersom de ikke kan jobbe i
det hele tatt og er uten utsikter til forbedring.
Både regelverket og praktiseringen av regelver-
ket for å få innvilget varig uføretrygd i Sverige har

Boks 5.1 Fleksjobb og fleksjobbytelse

Danmark skiller seg ut fra de andre landene
som omtales i kapitlet med en egen arbeidsret-
tet trygdeordning kalt fleksjobb, som er tilrette-
lagt arbeid i det ordinære arbeidslivet for perso-
ner som ikke kan jobbe fulltid eller med full pro-
duktivitet. Fleksjobb innvilges for fem år av gan-
gen. Mottakere over 40 år kan få innvilget varig
fleksjobb etter den første femårsperioden. Vilkå-
ret for å få innvilget fleksjobb er at arbeidsevnen
er vesentlig og varig nedsatt, og at alle mulighe-
ter for ordinært arbeid er prøvd ut. Fleksjobb
fungerer som et alternativ til uføretrygd, og de
fleste som blir klarert for fleksjobb har forsøkt å
forbedre arbeidsevnen gjennom et ressursforløp.

Når en person er klarert for fleksjobb må
vedkommende selv søke på ordinære deltidsjob-
ber eller utlyste fleksjobber. Personer som arbei-
der i en fleksjobb mottar en fleksjobbytelse i til-
legg til lønn fra arbeidsgiver. Lønnen fra arbeids-
giver er justert for faktisk produktivitet ved at

arbeidsgiver kun betaler for effektive arbeids-
timer, noe som kan være lavere enn faktisk antall
timer som arbeides. Dette kan blant annet skyl-
des at arbeidstakeren har behov for flere pauser
eller arbeider i et lavere tempo. Arbeidsgiver og
arbeidstaker avtaler hvor mange timer som skal
avlønnes, men kommunen gir en veiledende vur-
dering av arbeidsevnen til mottakeren i den kon-
krete jobben. Størrelsen på fleksjobbytelsen er et
fast beløp og uavhengig av tidligere inntekt.
Beløpet tilsvarer om lag satsen for en enslig mot-
taker av førtidspensjon (uføretrygd). Tilskuddet
avkortes mot arbeidsinntekt. Sum av lønn og til-
skudd kan ikke overstige lønnen til en fulltidsar-
beider i samme stilling. Arbeidet i fleksjobb skal
tilsvare restarbeidsevnen. Ledige som oppfyller
vilkårene for fleksjobb har rett til en ledighets-
ytelse. Ledighetsytelsen kan maksimalt utgjøre
89 prosent av høyeste dagpengesats og det er
krav om aktiv arbeidssøking.
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1 Inkomensvoorziening Volledig Arbeidsongeschikten
Tabellen gir en oversikt over de lovfestede varige uføreytelsene. Eventuelle supplerende ytelser gjennom private forsikringer eller
tjenestepensjonsordninger er ikke inkludert.

Tabell 5.5 Hovedtrekk ved varig uføretrygd i Norge, Sverige, Danmark og Nederland

Norge Sverige Danmark Nederland

Ytelse Uføretrygd Sjukersättning Førtidspensjon Wajong
Varig uføretrygd (IVA)1

Inngangs-
vilkår/mål-
gruppe

Inntektsevnen 
er varig nedsatt 
med minst 
50 pst. grun-
net sykdom 
og/eller skade. 
For personer 
som kommer 
fra arbeids-
avklarings-
penger er det 
tilstrekkelig at 
inntektsevnen 
er nedsatt med 
40 pst.

Personer over 30 år med 
arbeidsevne som er varig 
nedsatt med minst 25 pst. 
uten utsikt til bedring.
Personer under 30 år 
med arbeidsevne som er 
varig nedsatt med 100 
pst. uten utsikt til 
bedring.

Mottaker må i utgangs-
punktet være over 40 år. 
Ikke mulig å arbeide i en 
ordinær stilling eller 
fleksjobb.
Unntak for 40-årsgren-
sen dersom det er åpen-
bart at arbeidsevnen 
ikke kan forbedres.

Wajong
Unge uten tidligere inn-
tekt med en alvorlig og 
langvarig sykdom eller 
funksjonshemming.
Kan innvilges til uføre 
når de fyller 18 år.
Kan også innvilges til 
unge mellom 19 og 30 år 
som ble uføre mens de 
studerte.
IVA
Uføre med tidligere 
arbeidsinntekt. Arbeids-
evnen er varig nedsatt 
med minst 80 pst.

Erstat-
ningsnivå

66 pst. av tidli-
gere inntekt 
opp til 6 G.
Minsteytelser:
Mellom 2,28 G 
og 2,91 G.
Se tabell 5.1 for 
detaljer.

64,7 pst. av tidligere inn-
tekt. Maksimal utbeta-
ling er 18 400 SEK per 
måned.
Minsteytelse: Mellom 
8 455 og 9 403 SEK per 
måned for mottakere 
under 30 år. For personer 
over 30 år er minsteytel-
sen 9 593 SEK per 
måned.
Kan få særegen bostøtte 
for uføre.

Enslige: 19 000 DKK per 
måned.

Gifte/Samboende: 
16 000 DKK per måned.

Wajong
75 pst. av minstelønnen 
(1 594 euro per måned 
for personer over 22 år. 
Mellom 757 og 1 355 
euro for personer mel-
lom 18 og 21 år)
IVA
75 pst. av tidligere inn-
tekt opp til 4 600 euro i 
måneden, eller om lag 
530 000 NOK årlig.

Gradering Ja Personer over 30 år kan 
få uføretrygd med 25, 50 
eller 75 pst. gradering.
Hvis man har mottatt ufø-
retrygd i ett år kan man 
søke om «hvilende» 
trygd i to år mens man 
jobber. Andelen av tryg-
den som blir hvilende 
avhenger av hvor mye 
man jobber.
25 pst. av den hvilende 
trygden gis som et 
ekstrabeløp mens man 
arbeider. Man kan retur-
nere til uføretrygd hvis 
man blir syk igjen.

Nei, nye mottakere med 
restarbeidsevne skal i 
utgangspunktet delta i 
fleksjobbordningen.

Nei

Varighet og 
finansiering

Varig ytelse 
finansiert av 
staten.

Varig ytelse finansiert av 
staten.

Varig ytelse finansiert av 
staten.

Varig ytelse finansiert av 
staten.
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blitt strammet inn flere ganger siden midten av
1990-tallet, se avsnitt 5.7.1.

I Danmark er vilkåret for å få innvilget varig
uføretrygd (førtidspensjon) at man ikke vil kunne
ha mulighet til å arbeide i verken ordinær stilling
eller i en fleksjobb. For personer med restarbeids-
evne kan dermed fleksjobb fungere som en varig
uføreytelse. Danmark skiller seg videre ut fra de
øvrige landene ved at det som hovedregel er kom-
munen som har ansvaret for å sette i gang proses-
sen som kan lede fram til innvilgelse av uføre-
trygd. Loven spesifiserer dermed ikke lenger en
individuell rett til å få uføretrygd hvis visse vilkår
er oppfylt, men overlater i stedet til kommunen å
vurdere når bestrebelsene på rehabilitering og
arbeidsmarkedsintegrasjon skal avsluttes (Peder-
sen m.fl. 2019).

Figur 5.9 viser nivået på de varige uføreytel-
sene i Norge, Sverige, Danmark og Nederland
sammenlignet med tidligere inntekt. Figur 5.10
viser nivået på minsteytelsen i Norge, Sverige og
Danmark som prosent sammenlignet med gjen-
nomsnittslønnen i landet. For den svenske uføre-
trygden er erstatningsnivåene de samme som for
aktivitetserstatning, dvs. betydelig lavere enn i
Norge. Men som i Norge har mange arbeidsta-
kere i Sverige og Danmark tariffavtaler eller for-
sikringer som gir en høyere kompensasjonsgrad
enn figuren viser.

Figur 5.9 Kompensasjonsgrad før skatt for varig uføretrygd. Prosent av tidligere inntekt

Beregningene bruker trygderegler for 2018 og grunnbeløp i folketrygden per 1. mai 2018 (96 883 kroner). Figuren viser nivå før
skatt for en enslig mottaker av varig uføretrygd. Figuren inkluderer ikke bostøtte eller ung ufør-tillegg. Ytelsene er konvertert til
norske kroner.
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Försäkringskassan, borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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Figur 5.10 Nivå på minsteytelse i prosent av 
gjennomsnittslønn

Beregningene bruker trygderegler for 2018 og grunnbeløp i fol-
ketrygden per 1. mai 2018 (96 883 kroner). Figuren viser minste-
ytelsen før skatt for en enslig mottaker av varig uføretrygd som
prosent av gjennomsnittlig fulltidslønn for alle lønnstakere i hhv.
Norge, Sverige og Danmark. Figuren inkluderer maksimal bo-
støtte for uføre med boutgifter. Minsteytelsene for enslige uføre i
Norge er for høye til å kvalifisere for bostøtte..
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet, Försäkringskassan,
borger.dk, Europakommisjonen og egne beregninger
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I Danmark gis førtidspensjon med et fast
beløp uavhengig av tidligere inntekt. Satsene er
høyere enn satsen for ressursforløpsytelse. Sam-
menlignet med Norge er kompensasjonsgraden
betydelig lavere for mottakere med tidligere høy
inntekt. For personer med lav tidligere inntekt er
imidlertid kompensasjonsgraden høyere i Dan-
mark.

I Nederland gis varig uføretrygd kun til perso-
ner som har minst 80 prosent nedsatt arbeids-
evne, og ikke har mulighet til å forbedre arbeids-
evnen. Kompensasjonsgraden for varig uføre-
trygd i Nederland er noe høyere enn i Norge, men
det er ingen minsteytelse i den nederlandske ufø-
retrygden, med unntak av i Wajong, uføreytelsen
for personer som blir uføre i ung alder.

Jobbskattefradrag

Sverige, Danmark og Nederland har jobbskatte-
fradrag, som Norge ikke har. Jobbskattefradrag er
et fradrag i skatten eller i inntekten som inngår i
skattegrunnlaget, som bare gis til sysselsatte.
Hovedformålene med jobbskattefradrag er å for-
bedre insentivene til arbeid og øke inntekten til
lavlønnsgrupper.

I 2007 innførte Sverige jobbskatteavdraget
(JSA) som et fradrag i skatt som betales på lønn
og aktiv næringsvirksomhet. Ordningen ble grad-
vis utvidet fram til 2011. Skattefradraget er større
for personer over 65 år, som følge av et ønske om
å stimulere arbeidstilbudet til eldre arbeidstakere.
JSA innebærer at gjennomsnittsskatten er lavere
for alle som mottar fradraget, mens marginalskat-

Regelverk fra 2018
1 Forutsetter gjennomsnittlig kommunalskatt.
2 Maksimalt fradrag er 33 300 DKK. Legger til grunn en gjennomsnittskatt på 33,33 pst.
3 Maksimalt fradrag er 55 500 DKK. Legger til grunn en gjennomsnittskatt på 33,33 pst.
Kilde: Laun (2019)

Tabell 5.6 Hovedtrekk ved jobbskattefradrag

Type fradrag Innfasing

Maksimal 
reduksjon i inntekts-
skatten Utfasing

Sverige – «jobb-
skatteavdraget»

Fradrag i skatten 
for alle arbeids-
takere
Fradraget er 
større for arbeids-
takere som har fylt 
65 år.

Størrelsen på skattefradraget 
avhenger av kommunal skatte-
sats. Fases inn fram mot inn-
tekt på 367 640 SEK, men den 
prosentvise skattereduksjonen 
er størst for lavere inntekts-
nivåer.
For personer over 65 år fases 
fradraget inn med 20 pst. fram 
til 100 000 SEK og med 5 pst. 
for inntekt mellom 100 000 og 
300 000 SEK.

27 190 SEK1

30 00 SEK for 
arbeidstakere som 
har fylt 65 år.

Fases ut med 3 
pst. for inntekter 
mellom 616 000 og 
1 500 000 SEK.
Fases ut med 3 
pst. for inntekter 
over 600 000 for 
arbeidstakere som 
har fylt 65 år.

Danmark – 
«beskjeftigelses-
fradrag» + fradrag 
for enslige forsør-
gere

Fradrag i skattbar 
inntekt for alle 
arbeidstakere + et 
ekstra fradrag for 
arbeidende ens-
lige forsørgere.

Fases inn med en sats på 9,5 
pst. fram til 350 000 DKK.
Det ekstra fradraget for enslige 
forsørgere fases inn med en 
sats på 6 pst.

11 100 DKK2

7 070 DKK for ens-
lige forsørgere.3

Ingen utfasing

Nederland – 
«arbeidskorting»

Fradrag i inntekt 
for alle arbeids-
takere.

Fases inn med en sats på 1,7 
pst. for inntekter opp til 9 309 
euro og en sats på 28,3 pst. for 
inntekter mellom 9 309 og 
20 108 euro.

3 223 euro Fases ut med 3,6 
pst. for inntekter 
over 32 444 euro.

Nederland – «for-
sørgerfradrag»

Fradrag i skatten 
for to grupper i 
arbeid: 1) enslige 
forsørgere; 2) for-
sørger nummer to 
i husholdningen.

Skattefradrag på 1 043 euro 
dersom arbeidsinntekt er 
minst 4 895 euro.
Fradraget fases deretter inn 
med en sats på 6,2 pst. for inn-
tekter mellom 4 895 og 30 803 
euro.

2 778 euro Ingen utfasing
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ten reduseres for inntekter under 367 640 SEK.
Marginalskatten øker imidlertid med tre prosent
for inntekter mellom 616 000 og 1 500 000 SEK,
som er inntektsintervallet der fradraget i skatten
fases ut.

Danmark innførte en fradragsordning for
lønnsinntekt i beregningen av kommunalskatten i
2004 (Beskæftigelsesfradrag). I 2012 ble det beslut-
tet å trappe opp inntektsfradraget til 10,65 prosent
i perioden fram til 2022. Samtidig ble det innført et
ekstra fradrag i lønnsinntekten for enslige forsør-
gere som vil utgjøre 6,25 prosent i 2019, begrun-
net med at særlig enslige forsørgere blir rammet
av høy avkortning av trygdeytelser. Den danske
ordningen har ikke noen utfasing av fradraget ved
høyere lønnsinntekter.

I 2018 innførte den danske regjeringen et nytt
Jobfradrag på lønnsinntekt som ikke er vist i tabel-
len. Fradraget utgjør 4,5 prosent av bruttolønnen
mellom 187 500 og 243 000 DKK. Maksimalt vil
Jobfradraget utgjøre 2 500 kroner årlig fra 2020,
noe som gir en skattereduksjon på 650 kroner
årlig i gjennomsnitt.

I Nederland ble flere ulike typer jobbskattefra-
drag innført i forbindelse med en stor skattere-
form i 2001. Nederland har et jobbskattefradrag
rettet mot alle arbeidstakere, samt et eget jobb-
skattefradrag rettet mot enslige forsørgere og for-
sørger nummer to i husholdningen. Begrunnel-
sen for et målrettet fradrag for enslige forsørgere
og ektefeller er at disse gruppene ofte står overfor
svært høye direkte og indirekte skattesatser. Ver-
dien av skattefradragene i Nederland er høy, sam-
tidig som det generelle jobbskattefradraget fases
ut fra et langt lavere nivå enn i Sverige.

Jobbskattefradrag er nærmere omtalt i eget
digitalt vedlegg, se Laun (2019).

5.6.1 Forskjeller og likheter på systemnivå

Institutt for samfunnsforskning (ISF) har sam-
menlignet inntektssikringssystemene i de nor-
diske landene, Nederland, Tyskland og Storbri-
tannia, se Pedersen m.fl. (2019).

Studien finner at de norske helserelaterte
ytelsene er mer sjenerøse enn ordningene i de
andre landene ISF har undersøkt, med en kombi-
nasjon av høy universell minstesikring og høy
standardsikring for personer med opptjening.
Norge er det eneste landet i undersøkelsen med
en offentlig sykepengeordning som gir 100 pro-
sent lønnskompensasjon i ett år. Arbeidsgivere i
Norge og Finland har også mindre direkte finansi-
eringsansvar for de ansattes sykepengerettigheter
enn de andre landene i undersøkelsen.

Pedersen m.fl. (2019) finner at den norske
arbeidsledighetstrygden skiller seg i liten grad fra
de andre landene i studien når det kommer til sje-
nerøsitet og andre vilkår. Unntaket er Storbritan-
nia som har en lite sjenerøs arbeidsledighets-
trygd. Den norske sosialhjelpen er heller ikke
spesielt sjenerøs sammenlignet med de andre lan-
dene når man ser på de statlige veiledende sat-
sene for stønad til livsopphold, og ordningen i
Norge har et sterkere residualt og mindre rettig-
hetsorientert preg enn ordningene i enkelte andre
land. Et sentralt særtrekk ved det norske
systemet er derfor at de helserelaterte ytelsene er
klart høyere og mer tilgjengelige enn de ikke-hel-
serelaterte ytelsene for befolkningen i yrkesaktiv
alder (Pedersen m.fl. 2019).

5.7 Reformer og utvikling i andre land

I Sverige og Nederland har det vært en betydelig
nedgang i sykefraværet og i tilgangen til uføre-
trygd, mens Danmark har hatt et stabilt lavt nivå i
bruken av helserelaterte ytelser, se kapittel 4. Lan-
dene har gjennomført betydelige reformer i inn-
tektssikringsordningene de siste tiårene. Mens
Sverige har gjennomført flere innstramminger i
inntektssikringsordningene, har Nederland flyttet
mye av ansvaret for helserelaterte ytelser over på
arbeidsgivere. Danmark har de senere årene gjort
flere endringer for å gjøre inntektssikringsordnin-
gene mer arbeidsrettede, og har blant annet gjort
det vanskeligere å få innvilget varig uføretrygd.

5.7.1 Sverige

Figur 5.11 viser utviklingen i bruk av enkelte inn-
tektssikringsordninger i Sverige. Uføreandelen
steg fra slutten av 1990-tallet til en topp i 2003,
men har deretter falt betydelig. Sykefraværet har
variert over tid, med en nedgang i første del av
1990-tallet, og deretter en økning fram til 2002–
2003. Sykefraværet falt så fram til 2010, og det har
deretter økt svakt igjen. Andelen mottakere av
dagpenger fra a-kassene har falt de siste ti årene,
noe som er blitt delvis motsvart av en økning i
antall arbeidsledige som mottar aktivitetsstøtte
(tiltakspenger).

Sterke svingninger i sykefraværet

Det svenske sykefraværet har svingt betydelig de
siste tiårene, samtidig som det har blitt iverksatt
mange og samtidige endringer i sykepengeord-
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ningen. Dette gjør det krevende å identifisere
kausale sammenhenger bak endringer i sykefra-
været.

Sykefraværet økte på 1980-tallet før det
begynte å falle kraftig i første halvdel av 1990-tal-
let. Forskningen gir ikke noe entydig svar på årsa-
kene til fallet. Henrekson og Persson (2004) fin-
ner at den kraftige økningen i arbeidsledigheten
fra 1991 bidro til å redusere sykefraværet.

Det ble gjennomført flere innstramminger, ved
at kompensasjonsgraden på kort- og langvarig
sykefravær ble redusert i 1991, 1992 og i 1993. En
arbeidsgiverperiode på 14 dager ble innført i 1992
og karensdag ble innført i 1993 (OECD 2010).
Henrekson og Persson (2004) finner at reduksjo-
nen i kompensasjonsgrad i 1991 bidro til å redu-
sere sykefraværet, selv om resultatene komplise-
res av den kraftige økningen i arbeidsledighet
som skjedde samtidig. Johansson og Palme
(2002) finner at endringen i 1991 førte til både
færre sykefraværstilfeller og kortere fraværsperi-
oder. Innføring av karensdag hadde imidlertid
ikke en positiv effekt, siden færre sykefraværstil-
feller ble oppveid av lengre fravær per sykmeldt
(Johansson og Palme 2005).

Mellom 1998 og 2003 økte sykefraværet, før
det igjen begynte å falle. Årsaken til økningen i
sykefraværet er usikker. Økningen sammenfalt
med en reduksjon i arbeidsledigheten, noe som

kan ha bidratt til økt sykefravær. Lidwall (2010)
finner en sammenheng mellom økningen i syke-
fraværet og forverring av arbeidsmiljøet på sven-
ske arbeidsplasser, samt en sammenheng mellom
økt sykefravær og livsstilsfaktorer som alkoholfor-
bruk og overvekt. OECD (2010) peker på flere
økninger i kompensasjonsgradene i sykepenge-
ordningen på slutten av 1990-tallet, blant annet i
1998, som en mulig forklaring på økningen i syke-
fraværet. Flere studier finner at økningen i kom-
pensasjonsgraden i 1998 førte til en økning i syke-
fraværet (Henrekson og Persson 2004; Hesselius
og Persson 2007), men det er usikkert hvor stor
del av økningen i sykefraværet som kan tilskrives
dette.

Det er også uklart hva som forårsaket nedgan-
gen i sykefraværet mellom 2003 og 2010. I denne
perioden ble oppfølgingen av de sykmeldte hånd-
tert mer enhetlig, strengt og systematisk, blant
annet gjennom sammenslåingen av de svenske
trygdeetatene i 2005. Innføringen av beslutnings-
støtte, tidsbegrensninger i sykepengeordningen
og rehabiliteringskjeden (se boks 11.2) i 2007–
2008 kan ikke forklare fallet i 2003, men kan ha
bidratt til å forlenge fallet i sykefraværet.
Holdningsendringer blant leger og arbeidstakere
er også blitt pekt på som en mulig bidragsfaktor
(Arbeidsdepartementet 2010). Økningen i syke-
fraværet siden 2010 skyldes både flere nye syke-
fraværstilfeller og økt varighet per tilfelle. Øknin-
gen kan blant annet skyldes at den tidsbegren-
sede uføretrygden ble avviklet i 2008, noe som
førte til at flere ble værende på forlengede syke-
penger.5 Siden 2015 har utviklingen snudd på nytt
og sykefraværet har blitt noe redusert.

Innstramming i inngangsvilkårene til uføretrygd

Figur 5.12 viser utviklingen i tilstrømmingen til
uføreytelser i Norge og Sverige siden 2003. Antall
nye mottakere i Sverige har falt kraftig siden 2004,
med et særlig stort fall i årene 2005–2010. Mens
det i 2004 ble innvilget uføretrygd til i underkant
av 70 000 personer i 2004, ble det kun innvilget
uføretrygd til om lag 8 000 personer i 2010. Det
har særlig vært en sterk nedgang i uføreandelene
blant eldre. Ifølge Forslund (2019) kan strengere
inngangsvilkår for uføretrygd ha vært det viktig-
ste tiltaket bak økningen i yrkesaktive eldre siden
midten av 1990-tallet.

Figur 5.11 Mottakere av inntektssikringsytelser 
i Sverige i prosent av befolkningen

Figuren viser antall uføretrygdede i prosent av befolkningen
20–64 år, sykefravær i prosent av alle ansatte og mottakere av
dagpenger i prosent av befolkningen 15–64 år.
Kilder: Eurostat, Försäkringskassan og Inspektionen för arbets-
löshetsförsäkringen (IAF)
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ersättning) som er en midlertidig ytelse som er rettet mot
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Nedgangen i sykefraværet har trolig bidratt til
redusert overgang til uføretrygd. Det har i tillegg
blitt gjennomført flere endringer i både regelverk
og praksis som har gjort det vanskeligere å få inn-
vilget uføretrygd. I 1997 ble inngangsvilkårene for
eldre strammet inn, med økt krav til nedsatt helse
som grunnlag for innvilgelse. I 2005 ble inngangs-
vilkårene praktisert strengere som følge av sam-
menslåingen av de svenske trygdeetatene, noe
som kan forklare en stor del av fallet i perioden
2005–2008 (Johansson m.fl. 2014).

I 2008 ble inngangsvilkårene til ordningen for-
melt strammet inn, samtidig som den tidsbegren-
sede uføretrygden ble avviklet. De nye kravene
for uføretrygd innebærer at arbeidsevnen skal
være varig og irreversibelt nedsatt, og vurderes
opp mot alle typer arbeid, også lønnstilskudd og
arbeid som ikke er umiddelbart tilgjengelig for
søkeren. I tillegg skal alle rehabiliteringsmulighe-
ter være uttømt (Riksrevisionen 2018). Ifølge
Försäkringskassan (2017a) er det særlig avviklin-
gen av tidsbegrenset uføretrygd som er hovedår-
saken til reduksjonen i uføreandelen.

Innstramminger regelverket for arbeidsledighetstrygd

Den svenske dagpengeordningen har over tid blitt
mindre sjenerøs ved at inntektstaket ved bereg-
ning av dagpenger i mange år ikke ble oppjustert i

tråd med den alminnelige inntektsutviklingen i
Sverige (Pedersen m.fl. 2019).

Regelverket for inntektsforsikring ble i tillegg
strammet inn i 2007. Det ble innført differensierte
medlemsavgifter til arbeidsledighetskassene (a-
kassene), som økte avgiftene for mange arbeidsta-
kere. Maksimalt antall erstatningsdager ble redu-
sert til 300 dager for ikke-forsørgere, muligheten
for å få erstatning som deltidsarbeidsledig ble
redusert, og muligheten for studenter til å kvalifi-
sere seg for arbeidsledighetsforsikringen ble tatt
bort. Samlet sett førte dette til en betydelig reduk-
sjon i antallet forsikrede (Arbetsförmedlingen
2012). I 2007 ble også jobbgarantien for unge inn-
ført. Garantien innebærer at arbeidsledige under
25 år må delta på arbeidsmarkedstiltak og motta
aktivitetsstøtte etter 90 dagers ledighet, selv om
de oppfyller vilkårene til å få støtte fra a-kassene.
Sammen med en økning i antall arbeidsledige
med svak tilknytning til arbeidslivet bidro dette til
en reduksjon i andelen arbeidsledige med dagpen-
ger fra a-kassene (Arbetsmarknadsdepartemen-
tet 2018).

Figur 5.12 Antallet nye uføremottakere i prosent 
av befolkningen 20–64 år

Figuren viser andelen nye mottakere av varig uføretrygd (sju-
kersättning), tidsbegrenset uføretrygd og aktivitetserstatning i
Sverige og andelen nye mottakere av uføretrygd i Norge
Kilder: Arbeids- og velferdsdirektoratet og Försäkringskassan
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Figur 5.13 Antallet mottakere av ledighetsytelser 
i prosent av arbeidsledige i Sverige

Figuren viser andelen mottakere av ledighetsytelser som pro-
sent av arbeidsledige (AKU-ledige) per desember hvert år.
Dagpenger fra a-kassene viser andelen mottakere av grunnfor-
sikring og inntektserstatning. Aktivitetsstøtte mv. inkluderer
utviklingserstatning, som er aktivitetsstøtte for personer under
25 år uten rett til dagpenger fra a-kassene. Summen av antall
mottakere av dagpenger fra a-kassene og aktivitetsstøtte utgjør
mer enn 100 prosent i 2005 og 2006. Dette kan skyldes at en del
av mottakerne ikke oppfyller kravene for å bli registrert som
arbeidsledige i AKU-undersøkelsen, som krever at man ikke
har noe betalt arbeid, er umiddelbart tilgjengelig for arbeid og
at man er aktiv arbeidssøker.
Kilder: Försäkringskassan og Inspektionen för arbetslöshets-
försäkringen (IAF)
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Figur 5.13 viser utviklingen i mottakere av
ytelser til arbeidsledige. Andelen ledige som mot-
tok støtte fra a-kassene, falt fra 80 prosent i 2005 til
25 prosent i 2016. En stor del av nedgangen skyl-
des at færre oppfyller vilkårene for støtte fra a-kas-
sene. Samtidig viser figuren at nedgangen har
blitt delvis oppveid av at en større andel ledige
mottar aktivitetsstøtte (tiltakspenger). Om lag 60
prosent av mottakerne av aktivitetsstøtte oppfyller
vilkårene for å motta støtte fra a-kassene. Deler av
nedgangen kan dermed forklares av at stønads-
systemet for arbeidsledige har blitt mer aktivitets-
basert. For unge under 25 år har nedgangen i
arbeidsledighetsforsikring vært særlig sterk, men
nedgangen har nesten i sin helhet blitt oppveid av
en økning i antall unge på som mottar aktivitets-
støtte (Dahlén 2012).

5.7.2 Danmark

Figur 5.14 viser utviklingen i bruk av ulike ytelser
i Danmark siden 2007. Som vist i kapittel 4 har
sykefraværet vært relativt stabilt de siste 20 årene,
og er nå på nivå med sykefraværet i Nederland,
men lavere enn i Sverige. Siden 2009 har sykefra-
været falt noe. Andelen uføre var stabil fram mot
2013, men har siden blitt redusert. En del av ned-
gangen i uføreandelen har blitt motvirket av en

økning i andelen i fleksjobb, og som nå utgjør over
2 prosent av befolkningen i alderen 18–64 år.
Andelen sosialhjelpsmottakere er høyere i 2017
enn i 2007, men andelen har falt siden 2015. Ande-
len dagpengemottakere økte kraftig under finans-
krisen, men har siden falt til nivået før 2008.

Reform av sykepengeordningen

I 2014 ble det iverksatt en omfattende reform av
sykepengeordningen. Reformen innebar både inn-
stramminger og utvidelser. På den ene siden ble
den ordinære kommunale sykepengeperioden
redusert fra 52 uker til 22 uker. Samtidig ble det
gjennom innføring av jobbavklaringsforløpet sik-
ret at ingen syke skulle stå uten inntektssikring.
Eksisterende muligheter til å forlenge sykepenge-
perioden ble videreført, samtidig som tidsbe-
grensninger for personer med alvorlig livstruende
sykdom ble fjernet. Reformen innebærer også
mer fokus på tidlig innsats og oppfølging. Arbeids-
giver eller den sykmeldte kan også anmode om en
såkalt Fast-track-løsning innen fem uker fra første
sykedag, og hvor kommunen må avholde en opp-
følgingssamtale innen to uker etter anmodningen,
se boks 11.2.

En effektevaluering av Rosholm m.fl. (2018)
finner at overgangen til arbeid økte betydelig
rundt revurderingen etter 22 uker, mens overgan-
gen til arbeid etter 52 uker er redusert. Samlet
sett finner forskerne at overgangen til arbeid har
økt som følge av reformen. Videre har personer
som kommer tidligere tilbake til arbeid en mer
stabil arbeidstilknytning. Som forventet har refor-
men ført til færre personer med sykepengeforløp
over 22 uker og flere med sykepengeforløp over
52 uker. Samlet har varigheten gått noe ned.

Reform av førtidspensjon og fleksjobbordningen

I januar 2013 ble en stor reform av førtidspensjon
(varig uføretrygd) og fleksjobbordningen iverk-
satt. Som følge av reformen skulle personer under
40 år som hovedregel ikke lenger få førtidspen-
sjon, men i stedet delta på et individuelt tilrettelagt
ressursforløp. Ressursforløpet ble innført som ny
ordning for å sikre en tidligere, tverrfaglig og
sammenhengende innsats for å utvikle den enkel-
tes arbeidsevne. Det ble etablert et tverrfaglig
rehabiliteringsteam i alle kommuner. Personer
over 40 år skal som hovedregel gå gjennom et res-
sursforløp før de eventuelt får innvilget førtidspen-
sjon. Personer under 40 år som allerede har fått
tilkjent førtidspensjon fikk også rett på et ressurs-
forløp uten at ytelsen ble endret.

Figur 5.14 Mottakere av inntektssikringsytelser 
i Danmark i prosent av befolkningen

Fulltidsmottakere av offentlige trygdeordninger i Danmark.
Prosent av befolkningen 18–64 år. Fleksjobb inkluderer både
mottakere i fleksjobb og mottakere av ledighetsytelse. Midler-
tidige uføreytelser inkluderer ressursforløpsytelsen og revali-
deringsytelsen. Sykefravær viser gjennomsnittlig prosent av de
sysselsatte som hadde fravær i hele uken grunnet sykdom.
Kilder: Danmarks Statistik og Eurostat
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Det ble også gjort to endringer i fleksjobbord-
ningen. For å oppmuntre til overgang til ordinært
arbeid ble det besluttet at personer under 40 år
kun skulle få tilbud om deltakelse i fleksjobbord-
ningen med varighet på inntil fem år om gangen
før behovet for videre fleksjobb blir revurdert.
Samtidig ble tilskuddsordningen lagt om. Tidli-
gere betalte arbeidsgiver full lønn til den ansatte,
og fikk refundert 1/2 eller 2/3 av lønnen fra kom-
munen. Etter reformen skal arbeidsgivere kun
betale lønn for den faktiske arbeidsinnsatsen som
fleksjobbmottakeren yter, uansett om det gjelder
kortere arbeidstimer eller lavere produktivitet,
mens kommunen supplerer med et tilskudd, se
boks 5.1. Fleksjobbtilskuddet ble omgjort slik at
økt arbeidsinnsats i motsetning til tidligere skulle
gi økt inntekt. Mottakeren skulle dermed få ster-
kere insentiver til å forbedre arbeidsevnen sin
(Beskæftigelsesministeriet 2012a og 2012b).

Evalueringer viser at antall stønadsmottakere
totalt sett6 har stabilisert seg siden iverksettingen
av reformen, mot en økning i årene før. Antall mot-
takere av ytelsene som ble berørt av reformen har
vært lavere enn forventet, noe som skyldes færre
antall mottakere av ressursforløpet og førtidspen-
sjon enn ventet. På den andre siden har antall flek-
sjobbmottakere vært høyere enn forventet. Det
har dermed vært en forskyving fra passive ytelser
til stønader med en viss tilknytning til arbeidslivet.
Om lag halvparten av deltakere i ressursforløpet
under 40 år går over til en arbeidsrettet aktivitet,
men hoveddelen av denne overgangen til arbeids-
livet skjer gjennom fleksjobbordningen. Det er
fortsatt for tidlig å vurdere hvordan reformen har
påvirket overgangen til ordinært arbeid (Deloitte
2018).

Det er opprettet langt flere fleksjobber med lav
arbeidstid enn forventet, noe som kan tyde på at
flere med lav arbeidsevne bruker fleksjobb fram-
for førtidspensjon. Det har imidlertid vært få flek-
sjobbmottakere som har økt antall arbeidstimer
over tid, noe som var ett av formålene med refor-
men. Både andelen ledige og varigheten på ledig-
heten i fleksjobbordningen har falt etter iverkset-
tingen av reformen.

Reformen gjorde det vanskeligere for perso-
ner under 40 år å få innvilget uføretrygd. Philip
m.fl. (2016) undersøker effekten av reformen på
unge langtidsledige sosialhjelpsmottakere som i
fravær av reformen ville ha fått innvilget uføre-
trygd, og finner at reformen har økt denne grup-

pens tilknytning til det ordinære arbeidslivet og
utdanningssystemet betraktelig.

Mottakerne av førtidspensjon og fleksjobb er i
stor grad fornøyde med ordningene. Tilfredshe-
ten blant deltakere i ressursforløpet er lavere, noe
som kan ha sammenheng med høy ventetid på
aktivitetsrettede tilbud. Unge og personer med
psykiske lidelser er imidlertid mer fornøyd med
ressursforløpet enn eldre (Deloitte 2018). En
utfordring med reformen har vært at for mange
over 40 år har fått innvilget ressursforløp selv om
førtidspensjon trolig ville vært en mer passende
ytelse. Som følge av dette vedtok Folketinget å
gjøre det enklere for kommuner å innvilge førtids-
pensjon til personer som ikke har gått gjennom et
ressursforløp (Folketinget 2018).

Flere endringer i regelverket for sosialhjelp og 
dagpenger

Kontanthjelpreformen ble iverksatt 1. januar 2014.
Reformen gjaldt alle mottakere av kontanthjelp
(dvs. sosialhjelp), men de største endringene
omfattet aldersgruppen 25–29 år. Mottakere i
denne aldersgruppen uten fagkompetanse eller
høyere utdanning ble pålagt et utdanningskrav
som tidligere kun omfattet mottakere under 25 år.
Samtidig ble ytelsen til denne gruppen redusert til
nivået på ordinær studiestøtte og omdøpt til utdan-
ningshjelp med varighet fram til studiestart.
Under studiene mottar mottakerne ordinær studi-
estøtte. Kommunen skiller mellom unge som tren-
ger langsiktig hjelp for å gjennomføre en målrettet
utdanning, og unge som kan påbegynne en utdan-
ning snarlig. Den sistnevnte gruppen har plikt til å
søke på en utdanning og starte den så raskt som
mulig. Kommunen følger opp fram til studiestart
eller dersom man står i fare for å falle fra studiene.

Beskæftigelsesministeriet (2016) har gjen-
nomført en effektanalyse og finner at overgangen
til jobb eller utdanning økte med 20 prosent for
unge mottakere mellom 25 og 29 år som følge av
reformen. Effektene er størst rett etter iverkset-
telse av reformen, men det er også en positiv
effekt i måneden før reformen iverksettes, noe
som tolkes som en reaksjon på utsiktene til lavere
ytelse. De positive effektene gjelder uavhengig av
varigheten på ledigheten forut for reformen.

Fra 1. oktober 2016 ble det såkalte kontant-
hjelptaket og 225-timersregelen gjeninnført i kon-
tanthjelpen7. For arbeidsføre mottakere ble det
innført krav om minimum 225 timers ordinært
arbeid i løpet av det siste året for å unngå avkor-
ting av ytelsen. Samtidig ble det innført et nytt tak
på den samlede offentlige støtten kontanthjelp-

6 Sykepenger, ressursforløpsytelse, revalideringsytelse,
fleksjobb, ledighetsytelse og førtidspensjon.
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mottakere kunne motta. Ekspertgruppen er ikke
kjent med noen effektevaluering av innstrammin-
gene i 2016.

Dagpengeregelverket ble strammet inn på
begynnelsen av 2010-tallet. I 2010 ble maksimal
varighet på dagpenger redusert fra fire til to år. I
2012 ble kravet om gjenopptjening av rett til dag-
penger økt fra seks til tolv måneder. En effekteva-
luering fra Beskæftigelsesministeriet (2015) fin-
ner at den reduserte varigheten førte til økt over-
gang til arbeid. Evalueringen finner videre positiv
effekt av reformen på overgangen til arbeid alle-
rede etter et halvt års ledighet. Effekten på over-
gang til arbeid er størst for unge arbeidsledige.

I 2018 vedtok Folketinget et nytt botidskrav i
dagpengeregelverket, som krever at den ledige
må ha hatt lovlig opphold i Danmark eller EU/
EØS minst sju av de siste tolv årene for å ha rett til
dagpenger. Botidskravet skal etter planen være
fullt innfaset i 2021.

5.7.3 Nederland

Utvikling i antall mottakere

Figur 5.15 viser at Nederland hadde en høy andel
mottakere av uføretrygd på begynnelsen av 1990-
tallet. Andelen uføre svingte på 1990-tallet før
andelen begynte å falle noe på midten av 2000-tal-
let. Sykefraværet svingte på 1990-tallet, men falt
betydelig på begynnelsen av 2000-tallet, slik at
nivået på sykefraværet er langt lavere i dag enn på
1990-tallet. Tilstrømningen til uføretrygd falt fra
rundt 100 000 i 2001 til 35 000 i 2009. Nederland
har gjennomført mange reformer de siste tiårene,
særlig i begynnelsen av 1990-tallet og begynnel-
sen av 2000-tallet som svar på en økende andel av
befolkningen på sykepenger og uføretrygd
(Einerhand og Swart 2010). Antall mottakere av
dagpenger og økonomisk sosialhjelp økte betyde-
lig i forbindelse med finanskrisen, og er fortsatt
på et høyere nivå enn i 2008.

Betydelig økning i arbeidsgivers ansvar for helse-
relaterte ytelser

De mest omfattende endringene har vært å øke
arbeidsgivers ansvar ved sykdom og uførhet.
Dette har skjedd i flere omganger. I 1994 ble
arbeidsgivers finansieringsansvar for sykepenger

utvidet til de første seks ukene i sykefraværet. I
1996 ble arbeidsgiverens finansieringsansvar for
sykepenger økt til ett år, før perioden ble økt til to
år i 2004. I 1998 ble det innført en forsikringspre-
mie for virksomheter hvor størrelsen på premien
var basert på den historiske tilstrømmingen til
uføretrygd fra virksomheten.

Samtidig er det vedtatt flere lovendringer for å
øke arbeidsgivers tilretteleggingsansvar. I 1994
fikk arbeidsgiver hovedansvaret for å reintegrere
arbeidstakeren i arbeidslivet ved å finne passende
arbeid i virksomheten. I 2002 ble arbeidsgivers
rolle i oppfølgingsarbeidet ytterligere forsterket.
Den såkalte portvokterprotokollen innebærer blant
annet krav om at arbeidsgiver og arbeidstaker skal
utarbeide en aktivitetsplan for tilbakevending til
arbeid senest innen åtte uker i sykefraværs-
perioden. Dersom arbeidstakeren søker om uføre-
trygd etter to år, kan myndighetene kreve at
arbeidsgiver betaler sykepenger i noen måneder
lenger dersom aktivitetsplanen ikke er fulgt opp til-
strekkelig. Arbeidstakere kan på sin side miste job-
ben dersom de ikke samarbeider om aktivitets-
planen. I 2003 fikk arbeidsgivere ansvaret for å
hjelpe sykmeldte ansatte med å finne arbeid på en
annen arbeidsplass dersom det ikke finnes pas-
sende jobber i virksomheten (de Jong 2015).

Private forsikringsselskaper blir i stor grad
brukt av bedrifter for å håndtere risikoen ved det
økte finansierings- og oppfølgingsansvaret. De
fleste nederlandske bedrifter har tegnet for-
sikringsavtaler for å håndtere svingninger i uføre-

7 225-timersregelen og kontanthjelptaket ble avviklet i 2012.
Regjeringen begrunnet gjeninnføringen av reglene blant
annet med at antallet langtidsmottakere av kontanthjelp
hadde økt betydelig siden avviklingen i 2012.

Figur 5.15 Mottakere av inntektssikringsytelser 
i Nederland i prosent av befolkningen

Sykefravær viser prosent av alle sysselsatte. Andre ytelser vi-
ser prosent av befolkningen 15–64 år.
Kilder: Eurostat, OECD og Centraal Bureau voor de Statistiek
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premien, og en stor andel overlater også oppføl-
gingen av de sykmeldte til forsikringsselskapene.

Tiltakene som ble iverksatt på slutten av 1990-
tallet og begynnelsen av 2000-tallet hadde stor
effekt på tilstrømmingen til uføretrygd. Mens
antallet nye mottakere av uføretrygd var rundt 1,2
prosent av befolkningen 20–64 år i 2001, var ande-
len nye mottakere 0,2 prosent i 2009.

Portvokterprotokollen regnes som det mest
effektive tiltaket for å redusere antall mottakere
av uføretrygd, og noen studier anslår at tiltaket
har redusert tilstrømmingen til uføretrygd med
40 prosent (Koning og Lindeboom 2015).

Studier tyder også på at økning av arbeidsgi-
vers finansieringsansvar har hatt effekt. Koning
(2009) og Van Sonsbeek og Gradus (2013) finner
at bruk av uførepremier reduserte tilstrømmin-
gen til uføretrygd med 15 prosent. De Groot og
Koning (2016) viser at et midlertidig unntak fra
uførepremien for små virksomheter mellom 2003
og 2008 førte til en økning i tilstrømming fra små
virksomheter til uføretrygd med 7 prosent, og en
reduksjon i avgang fra uføretrygd med 12 prosent.

Det er samtidig stor bekymring for at økt
arbeidsgiveransvar skal gjøre det mindre attrak-
tivt å ansette personer med dårlig helse. Koning
og Lindeboom (2015) finner imidlertid at syssel-
settingsandelen for personer med dårlig helse
økte mellom 2002 og 2010. Økningen skyldes tro-
lig at færre med dårlig helse går over på uføre-
trygd, og studien kan ikke utelukke at arbeidsgi-
vere har blitt mer skeptiske til å ansette personer
med helseproblemer.

I tillegg til økt ansvar til arbeidsgiver har Ned-
erland gjennomført andre innstramminger i uføre-
ordningen. Det har blitt strengere krav til tap av
arbeidsevne, beregning av inntektstap og hvilke
type jobber en person med nedsatt arbeidsevne
kan utføre. Mens det tidligere var mulig å få uføre-
trygd etter ett år, ble det i 2003 bestemt at innvil-
gelse av uføretrygd først kunne skje etter to år.
Uførereformen i 2006 innførte et skille i uføreytel-
sen mellom personer med fullstendig og delvis
nedsatt arbeidsevne, som gjorde at personer med
restarbeidsevne fikk sterkere insentiver til arbeid.

I perioden 2004–2009 fikk alle uføre født etter
1959 sin uføregrad revurdert etter de nye stren-
gere reglene. 20 prosent av mottakerne som ble
revurdert mistet retten til uføretrygd. I tillegg ble
uføregraden satt ned for 12 prosent av de vurderte
uføre, mens den ble satt opp for 6 prosent av ufø-
remottakerne (Einerhand og Swart 2010). Om lag
60 prosent av gruppen som mistet retten til uføre-
trygd eller fikk nedjustert uføregraden sin var sys-
selsatt tre år senere (De Jong 2015).

5.8 Oppsummering

Det norske velferdssystemet har en rekke ulike
ordninger som har som hovedformål å sikre inn-
tekt når evnen til selvforsørging er bortfalt eller
redusert. Ordningene skiller seg fra hverandre
gjennom ulikheter i inngangsvilkår, ytelsesnivåer,
varighet, regler for avkorting mot arbeidsinntekt
mv.

De helserelaterte ytelsene, det vil si sykepen-
ger, arbeidsavklaringspenger og uføretrygd, er
samlet sett mer sjenerøse enn ytelser uten medi-
sinske inngangsvilkår. Det samme hovedbildet
framkommer når de helserelaterte ytelsene i
Norge sammenlignes med tilsvarende ordninger i
andre land. Det kan gjenspeile at hensynet til inn-
tektssikring, fordeling og andre sosiale hensyn er
sterkere vektlagt i de helserelaterte ytelsene i
Norge, mens hensynet til arbeidsinsentiver er
vektlagt svakere i disse ordningene, både sett i
forhold til andre ytelser i Norge og tilsvarende
ordninger i andre land.

Sammenlignet med mange andre land legger
de norske inntektssikringsordningene mer vekt
på standardsikring, i den forstand at ytelsene
beregnes ut fra tidligere inntekt. Dette innebærer
bedre forsikring også høyere opp i inntektsforde-
lingen, men gir samlet sett dyrere ytelser enn ord-
ninger som er mer målrettet mot minstesikring og
fattigdomsbekjempelse.

I Norge gir de helserelaterte ordningene høy-
est ytelse i starten av forløpet, i form av sykepen-
ger. Det tilsier at hensynet til å gi tid til tilpasning
til et lavere inntektsnivå er vektlagt mer enn hen-
synet til å synliggjøre langsiktige konsekvenser av
å bli stående utenfor arbeidslivet.

Det er godt dokumentert at økonomiske
insentiver kan påvirke overganger mellom arbeid
og trygd også for personer med helseproblemer.
Enkelte medisinske tilstander er uforenlig med
arbeid, men i mange tilfeller er helseproblemer
forenlig med større eller mindre grad av arbeid
eller aktivitet.

Flere land har gjennomført betydelige refor-
mer i inntektssikringsordningene de siste tiårene.
Sverige har gjennomført flere innstramminger i
inntektssikringsordningene, mens Nederland har
flyttet mye av ansvaret for helserelaterte ytelser
over på arbeidsgivere. Danmark har de senere
årene gjort flere endringer for å gjøre inntekts-
sikringsordningene mer arbeidsrettet og gjort det
vanskeligere å få innvilget varig uføretrygd.
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Kapittel 6  

Unge på helserelaterte ytelser

Andelen unge under 30 år på uføretrygd eller
arbeidsavklaringspenger har økt fra 3,4 prosent i år
2000 til 5,1 prosent i 2017. Økt andel på arbeidsav-
klaringspenger utgjorde det meste av denne øknin-
gen. For mange unge på arbeidsavklaringspenger er
helseproblemene ikke nødvendigvis hovedårsaken til
at de er uten arbeid. For denne gruppen kan mottak
av en helserelatert ytelse føre til overdrevent fokus
på helsemessige utfordringer og svekke mulighetene
til å komme i arbeid. Det gir grunn til tiltak for å
redusere tilstrømmingen av unge til helserelaterte
ytelser.

Nivået på helserelaterte ytelser for unge mennes-
ker bør ses i sammenheng med inntektsnivået for
jevnaldrende som ikke mottar ytelser. I aldersgrup-
pen 18–24 år er inntektsnivået i dag betydelig høy-
ere for personer som mottar ytelser hele året enn for
de som ikke mottar ytelser, også dersom studiestøtte
inkluderes. Det gir en uheldig insentivvirkning som
kan bidra til at flere mottar ytelser, og det gir et for
positivt bilde av de langsiktige økonomiske konse-
kvensene av å stå utenfor arbeidslivet.

Det foreslås at minstenivået for arbeidsavkla-
ringspenger reduseres for de unge, for å styrke
arbeidsinsentivene og bidra til at færre kommer inn
på ordningene. Minstenivåene bør differensieres
innenfor aldersgruppen under 25 år, og det bør vur-
deres å skille mellom hjemme- og borteboende for de
eldste i denne aldersgruppen. Innsparingene ved
reduserte ytelser bør først og fremst brukes for å
bedre oppfølging og tiltak for unge, med sikte på å
redusere antall unge trygdemottakere.

Det bør gjennomføres tiltak som begrenser til-
gangen til de helserelaterte ytelsene for unge men-
nesker som ikke har vært i arbeid, og hvor utfor-
dringene i større grad kan være av kompetansemes-
sig enn av helsemessig art. Målet er å forhindre
mulig medikalisering, og de uheldige langsiktige
effektene dette kan ha for unge mennesker. Kvalifise-
ringsprogrammet eller andre egnede arbeidsrettede
tiltak bør i større grad benyttes for denne gruppen.

Dette kapitlet drøfter mulige endringer i utformin-
gen av inntektssikringsordningene som kan bidra

til å redusere tilstrømmingen av unge til helserela-
terte ytelser.

I mandatet er ekspertgruppen bedt om å vur-
dere mulige tiltak for å øke yrkesdeltakelsen blant
personer som har nedsatt funksjonsevne, nedsatt
produktivitet eller ikke kan jobbe full tid. Vi er
også bedt om å vurdere om offentlige overførin-
ger og støtteordninger til personer i yrkesaktiv
alder er tilstrekkelig formålsrettet og egnet til å
støtte opp under økt yrkesdeltakelse og sysselset-
ting.

Avsnitt 6.1 gir en beskrivelse av utviklingen i
bruk av helserelaterte ytelser i de yngste alders-
gruppene. Avsnitt 6.2 viser at det foreligger indi-
kasjoner på at utformingen av inntektssikrings-
ordningene kan bidra til medikalisering. Vi drøf-
ter tiltak for å møte denne utfordringen, med
hovedfokus på personer under 30 år. Avsnitt 6.3–
6.6 tar for seg mulige tilpasninger i utformingen
av de helserelaterte ytelsene som kan bidra til at
færre unge mottar disse ytelsene. Avsnitt 6.3
omhandler nivået på ytelsene. Avsnitt 6.4 drøfter
inngangen til arbeidsavklaringspenger, mens
avsnitt 6.5 tar opp muligheten for å innføre revur-
dering av uføretrygd. Avsnitt 6.6 drøfter økt bruk
av kvalifiseringsprogrammet.

6.1 Utviklingen blant unge 
ytelsesmottakere

Ved utgangen av 2017 mottok i underkant av
100 000 unge i alderen 18–29 år en livsoppholds-
ytelse fra NAV. For mer enn 60 prosent var dette
en helserelatert ytelse, se figur 6.1 A. For befolk-
ningen som helhet har andelen som mottar
arbeidsavklaringspenger eller uføretrygd, økt
med i underkant av 10 prosent siden 2000. For
unge under 30 år har denne andelen økt med 50
prosent fra 3,4 til 5,1 prosent, se figur 6.1 B. Ande-
len på arbeidsavklaringspenger økte fra 2,2 til 3,4
prosent, og stod dermed for størstedelen av den
samlede økningen.
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I perioden fra 2000 til 2010 var det en liten ned-
gang i andelen som var uføre, men samtidig en
betydelig økning i andelen mottakere av rehabili-
teringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset
uførestønad, dvs. forløperne til arbeidsavklarings-
penger. En årsak til dette var bruken av tidsbe-
grenset uførestønad fra 2004 til 2010, da unge
over 20 år i de fleste tilfeller fikk tidsbegrenset
uførestønad når de søkte om uføretrygd.

Fra 2010 til 2017 har andelen uføre økt, mens
andelen mottakere av arbeidsavklaringspenger
har avtatt. Særlig har det vært en økning i over-
gang fra arbeidsavklaringspenger til uføretrygd i
perioden fra 2014, og spesielt for unge under 30
år.

Det har vært en betydelig økning i uføretryg-
ding av 18-åringer (Bragstad 2018). Økningen i
antall 18-åringer som blir uføretrygdet, har ført til
at personer som ble uføretrygdet som  18-åringer
utgjorde 44 prosent av alle uføre under 30 år i
2016, en økning fra 33 prosent i 2000. Brage og
Thune (2015) viser til at flere barn med alvorlige
helseproblemer vokser opp og når voksen alder,
blant annet som følge av medisinske framskritt. 

De fleste av 29-åringene som er uføretrygdet
eller mottar arbeidsavklaringspenger, har likevel
kommet på en helserelatert ytelse etter at de ble
20. I 2017 mottok 6,3 prosent av 29-åringene uføre-
trygd eller arbeidsavklaringspenger. Det var en
økning med om lag 20 prosent, fra 5,2 prosent i

2000, og over halvparten av dette var økt bruk av
arbeidsavklaringspenger. Økningen i andelen som
ble uføretrygdet som 18-åringer, utgjør bare en
mindre del av økningen i andelen 29-åringer som
mottar uføretrygd eller arbeidsavklaringspenger.

6.2 Inntektssikringsordningene kan 
bidra til medikalisering

Den økende bruken av arbeidsavklaringspenger
og uføretrygd som inntektssikring for unge men-
nesker kan i noen grad være et utrykk for at det
skjer en medikalisering. Medikalisering vil si at
hendelser eller tilstander som i utgangspunktet
ikke har en helsebegrunnelse omgjøres til medi-
sinske problemer. Det gjelder særlig unge med
svak tilknytning til arbeidslivet.

Medikalisering kan innebære at arbeidsledig-
het blir gjort til et helseproblem, der den enkelte
og omgivelsene får en forståelse av at problemer
på flere livsområder har medisinske årsaksfor-
hold som kan behandles av helsevesenet. En diag-
nose og en langvarig helseytelse kan påvirke bru-
kerens selvforståelse og omgivelsenes oppfatning
av personen; «problemer på arbeidsmarkedet kan
da lett oversettes til å bli helseproblemer hos den
enkelte» (Grødem m.fl. 2014).

Det er flere årsaker til økningen i antall unge
mottakere av arbeidsavklaringspenger og uføre-

Figur 6.1 Andel av befolkningen i alderen 18–29 år som mottar ulike inntektssikringsordninger. Prosent

Arbeidsavklaringspenger inkluderer forløperne til ordningen (rehabiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset uførestø-
nad). Det er mulig å motta flere ytelser samtidig. Tallene er justert for slike dobbelttellinger. Tallene gjelder ved utgangen av året.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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trygd. En av årsakene er som nevnt at det har
vært en økning i andelen som blir uføretrygdede
som 18-åringer, blant annet fordi flere barn med
alvorlige helseproblemer når voksen alder. Blant
de som har fått innvilget uføretrygd før fylte 20 år,
er psykisk utviklingshemming, medfødte misdan-
nelser og kromosomavvik de viktigste medisinske
årsakene. Disse diagnosene utgjorde 57 prosent i
2015. Som det framgår av forrige avsnitt forklarer
imidlertid dette bare en mindre del av økningen i
andelen av 29-åringene som mottar arbeidsavkla-
ringspenger eller uføretrygd.

Ut over dette er det ikke grunn til å anta at
økningen skyldes at helsetilstanden i befolknin-
gen generelt har blitt dårligere de seneste tiårene.
Det er derimot indikasjoner på det motsatte, for
eksempel økt levealder. Mange sykdommer kan
også behandles mer effektivt og med bedre resul-
tat.

Blant mottakere av arbeidsavklaringspenger i
aldersgruppen 18–29 år hadde 70 prosent en psy-
kisk lidelse i 2018. For uføre er siste diagnoseo-
versikt fra 2015. Da hadde 63 prosent av de uføre i
aldersgruppen 18–29 år en psykisk lidelse. Ande-
lene er høyere enn i eldre aldersgrupper, og ande-
lene har økt i likhet med andelene for hele befolk-
ningen.

I Sintefs evaluering av arbeidsavklaringspen-
ger fra 2015 (Mandal m.fl. 2015) pekes det på at
innføringen av arbeidsavklaringspenger medførte
at nye grupper oppfyller vilkårene sammenlignet
med de tre forutgående ordningene (dvs. attfø-
ringspenger, rehabiliteringspenger og tidsbegren-
set uførestønad). Blant annet gjelder dette unge
mennesker uten opptjent inntektsgrunnlag, og
uten forutgående sykepengerettigheter, som kan
komme inn på ordningen uten karenstid. Andre
analyser underbygger at dette har funnet sted (for
eksempel Kann og Kristoffersen 2015 og Kann
m.fl. 2016a). Sintef peker på at unge som mottar
arbeidsavklaringspenger ofte har en diffus eller
sammensatt problematikk som er vanskelig å
diagnostisere, og at de unge i mange tilfeller får
en psykisk diagnose. Sintef mener det ofte hand-
ler om psykiske symptomer, mestringsproble-
mer, sosiale problemer og dårlig selvtillit. Lange-
land m.fl. (2016) peker på at statistikkgrupperin-
gen lettere psykiske lidelser ofte er rent symptom-
baserte diagnoser, og at det er en gråsone for hva
som kan anses som nedsatt arbeidsevne med
«sykdom, skade eller lyte» som vesentlig medvir-
kende årsak, og hva som er nedsatt arbeidsevne
av andre, ikke-medisinske grunner.

Folkehelseinstituttet (2016) finner at det har
vært en vekst i psykiske plager blant unge. Ifølge

Folkehelseinstituttet er det uklart om utviklingen
speiler at ungdom er blitt sykere generelt, eller
om det også skyldes en økt tendens til å diagnosti-
sere mer generelle mestringsproblemer knyttet til
forhold som frafall fra skole, sosial mistilpasning
og rus.

Det er isolert sett bra at helseplager diagnosti-
seres, og at riktig medisinsk behandling dermed
kan gis. Problemet er at det i mange tilfeller kan
føre til fokus på helsemessige begrensninger
framfor muligheter med tanke på arbeid. En stor
del av de som i dag mottar midlertidige ytelser
som sykepenger og arbeidsavklaringspenger, har
lidelser som best kan behandles kombinert med
arbeid. Arbeid kan i mange tilfeller være helse-
fremmende.

Selv om inngangskriteriet til arbeidsavkla-
ringspenger nylig ble presisert til å gjelde perso-
ner der helseproblemer er en vesentlig medvir-
kende årsak til den nedsatte arbeidsevnen, er det
grunn til å tro at dagens ordning også rommer
mange unge som primært har andre utfordringer.

Det er flere faktorer som bidrar til medikalise-
ring, der unge med svak tilknytning til arbeidsli-
vet kommer inn på en helserelatert ytelse, først og
fremst arbeidsavklaringspenger. En årsak er at
mangel på arbeid i seg selv kan være sykeliggjø-
rende, slik at noe som kan begynne som en ledig-
hetssituasjon, utvikler seg til et helseproblem. En
annen årsak er at arbeidsavklaringspenger gjerne
gir høyere inntekt enn andre mulige ytelser for
unge, eller at det kan være det eneste alternativet
utenom økonomisk sosialhjelp.

Medikalisering knyttet til mottak av inntektssikring

Det er mange ulike medisinske problemer som er
forenlige med å være i arbeid. Ettersom det er et
krav om sykmelding eller legeerklæring for å få
en helserelatert ytelse, har mottakerne av disse
ytelsene per definisjon et dokumentert helsepro-
blem. Helseproblemer utelukker imidlertid ikke
muligheten til helt eller delvis å være i arbeid.
Legeerklæringen skal derfor også inneholde en
medisinsk vurdering av arbeids- og funksjonsev-
nen. Denne vurderingen inngår som en del av
arbeidsevnevurderingen, som er obligatorisk for å
få innvilget arbeidsavklaringspenger.

Ved innføringen av arbeidsavklaringspenger i
2010 økte andelen nye mottakere som ikke kom
fra sykepenger betydelig, og den har økt ytterli-
gere de påfølgende årene. Andelen var om lag 30
prosent ved utgangen av 2009 og 43 prosent ved
utgangen av 2018. Blant unge under 30 år var det
78 prosent som ikke kom fra sykepenger ved



120 NOU 2019: 7
Kapittel 6 Arbeid og inntektssikring
utgangen av 2018, en økning fra 67 prosent i 2011.
Se også omtale under avsnitt 6.4.

I de tilfeller der 100 prosent uføretrygd innvil-
ges for en 18-åring, er det sjelden at arbeidsevnen
bedres slik at den uføretrygdede etter hvert kan
forsørge seg selv ved eget arbeid i et ordinært
arbeidsliv. Også blant unge som kommer over på
uføretrygd etter først å ha mottatt arbeidsavkla-
ringspenger, er det erfaringsmessig få som kom-
mer tilbake til arbeid. Økt andel uføre i yngre
aldersgrupper vil derfor over tid forplante seg
oppover i aldersfordelingen, og isolert sett trekke
i retning av en høyere andel uføre i befolkningen.

Fevang m.fl. (2016) finner at det har skjedd en
utvikling i retning av at personer som tidligere
ville fått dagpenger eller økonomisk sosialhjelp, i
større grad får arbeidsavklaringspenger (eller en
av forløperne før 2010). Ifølge forfatterne fore-
ligger det en uforklart økning i andelen av nye
ytelsesmottakere som starter på arbeidsavkla-
ringspenger, og en uforklart reduksjon i andelen
av nye ytelsesmottakere som starter på dagpen-
ger, i perioden fra 1993 til 2007. Med forbehold
om at det kan ha skjedd en forverring av helsetil-
stand på individnivå, tolker Fevang m.fl. disse
uforklarte endringene som en vridning i ytelsestil-
deling fra dagpenger og økonomisk sosialhjelp til
arbeidsavklaringspenger over perioden. Noe av
vridingen fra dagpenger til arbeidsavklaringspen-
ger kan ha vært drevet av endrede konjunkturfor-
hold. Når det kontrolleres for dette, finner de fort-
satt en vridning mellom ytelsene, men noe sva-
kere.

Arbeids- og velferdsdirektoratet (2017) har
også påpekt at arbeidsavklaringspenger i noen
grad erstatter sosialhjelp og kvalifiseringspro-
grammet som fattigdomsreduserende tiltak og
økonomisk sikkerhetsnett.

Utformingen av inntektssikringsordningene kan bidra 
til medikalisering

Utformingen av inntektssikringsordningene kan i
flere sammenhenger trekke i retning av medikali-
sering.

Mistrivsel, samarbeidsproblemer og konflikter
på arbeidsplassen kan være belastende, og kan
over tid utvikle seg til et helseproblem. Det kan i
slike situasjoner være nærliggende å benytte
muligheten til sykmelding, selv om helsetilstan-
den i seg selv ikke nødvendigvis er uforenlig med
å være i arbeid. I mange tilfeller vil dette på kort
sikt være kostnadsfritt for den enkelte. Et lengre
sykefravær kan imidlertid ha negative virkninger
for deltakelsen i arbeidslivet, som arbeidstakeren

for sent tar innover seg. Tilsvarende kan utformin-
gen av sykepengeordningen bidra til at arbeidsgi-
vere legger for liten vekt på forebyggende
arbeidsmiljøtiltak. Sykepengeordningen drøftes
nærmere i kapittel 7.

For unge som ikke finner jobb, vil arbeidsav-
klaringspenger gjerne være det økonomisk gun-
stigste alternativet. Det gir noe høyere og mer
varig inntekt enn dagpenger. For personer uten
rett til dagpenger, vil det i mange tilfeller være det
eneste alternativet utenom økonomisk sosialhjelp.
For saksbehandleren i NAV kan mangelen på like
gode alternative ytelser gjøre det vanskelig å ikke
innvilge en helserelatert ytelse. For kommunen
gir det besparelser dersom marginale grupper
mottar arbeidsavklaringspenger finansiert av sta-
ten framfor en kommunal ytelse.

Enkelte typer tiltak er mer tilgjengelig for per-
soner med nedsatt arbeidsevne, herunder motta-
kere av arbeidsavklaringspenger, enn for ordi-
nære arbeidssøkere. Utdanning som tiltak er for
eksempel lettere å få for de med nedsatt arbeids-
evne, se kapittel 10. Det kan også bidra til at for
mange søker seg mot en helserelatert ytelse.

Arbeidsevnevurderingene i NAV har en sen-
tral plass i beslutningsgrunnlaget for vedtak om
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd. Disse
vurderingene er mer helhetlige og relasjonelle
enn legeerklæringene, i den forstand at bruke-
rens arbeidsevne blir vurdert mot mulighetene i
arbeidsmarkedet. I en slik prosess kan det blant
annet avdekkes om personen primært har et
helse- eller et kompetanseproblem. I mange tilfel-
ler er det likevel vanskelig å skille mellom slike
årsaksforhold, særlig for personer som mangler
arbeidserfaring eller har vært lenge ute av
arbeidslivet. Mye tyder på at arbeidsevnevurderin-
gene i praksis har fått et for stort fokus på helse-
messige begrensninger, og at de er for lite
arbeidsrettet. Kapittel 11  omtaler arbeidsevnevur-
deringene nærmere.

Uheldige konsekvenser av medikalisering for tilknyt-
ning til arbeidslivet

Studier tyder på at å motta en helserelatert ytelse
kan svekke mulighetene for senere tilknytning til
arbeidslivet, sammenlignet med å motta en annen
ytelse: «Å sette en diagnose kan gi en form for inn-
låsing i trygdesystemet på noe som i realiteten er
et inntekts- eller arbeidsledighetsproblem» (Kann
m.fl. 2016a).

Schreiner (2016) undersøker effekten på til-
knytningen til arbeidsmarkedet av at unge perso-
ner får arbeidsavklaringspenger i stedet for dag-
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penger eller økonomisk sosialhjelp. Studien utnyt-
ter at tilbøyeligheten til å tildele arbeidsavkla-
ringspenger (og de tidligere ytelsene) har økt
over tid, og at denne utviklingen har vært sterkere
i noen kommuner enn i andre. Resultatene anty-
der at inntektssikringssystemet gjennom de siste
to tiårene har bidratt til en medikalisering av unge
personer til arbeidsavklaringspenger. Ifølge stu-
dien har dette bidratt til en reduksjon i senere del-
takelse i arbeidsmarkedet, og økt sannsynlighet
for å bli uføretrygdet. Det samsvarer med evalue-
ringer fra Danmark som tyder på at å få innvilget
en helserelatert ytelse istedenfor andre ytelser
reduserer den senere tilknytningen til arbeidslivet
og utdanningssystemet (Philip m.fl. 2016).

Problemstillinger knyttet til inntektssikring for unge 
under 30 år

Unge under 30 år har potensielt et langt arbeidsliv
foran seg. Tapet er derfor stort både for den
enkelte og for samfunnet, dersom personer alle-
rede fra ung alder blir stående varig utenfor
arbeidslivet.

Regelverket for ulike inntektssikringsordnin-
ger er i hovedsak det samme for alle voksne mel-
lom 18 og 67 år, uavhengig av alder. Det er noen
unntak der unge kan få lavere minsteytelser, eller
at størrelsen på minsteytelsen er høyere for de
som blir syke i ung alder. Hovedbildet er likevel at
regelverket er det samme uavhengig av alder. De
fleste unge har lav eller ingen arbeidsinntekt. På
grunn av minsteytelser i trygdeordningene, kan
ytelsene bli høye sammenlignet med tidligere inn-
tekt.

Figur 6.2 viser at i aldersgruppen 18–24 år er
inntektsnivået betydelig høyere for personer som
mottar trygd hele året enn for de som ikke mottar
trygd. Medianinntekten for trygdemottakere i
denne aldersgruppen er rundt 30 prosent høyere
enn medianinntekten for de uten trygd. Dette gjel-
der selv om vi her bruker et utvidet inntektsbe-
grep som inkluderer studielån i tillegg til trygdey-
telser, sosialhjelp og andre inntekter, for i størst
mulig grad inkludere alle midler som er til disposi-
sjon.

Det høye inntektsnivået for unge helårsmotta-
kere av trygd sammenlignet med unge som ikke
mottar trygd, står i kontrast til situasjonen i de
øvrige aldersgruppene, der medianinntekten for
trygdemottakere typisk ligger 30–40 prosent
under medianinntekten for personer uten trygd i
samme aldersgruppe.

Figuren viser også inntekt i 3. desil for perso-
ner som ikke mottar trygd. 3. desil er gjennom-

snittsinntekten av de 20 til 30 prosent laveste inn-
tektene. Inntekt i 3. desil er et egnet referanse-
punkt for trygdeytelsene, fordi dette inntektsni-
vået tilsvarer medianinntekten for helårsmotta-
kere av trygd, dersom vi ser på hele befolkningen
i aldersgruppen 18–66 år. Figur 6.2 viser at det er
store forskjeller mellom ulike aldersgrupper. For
aldersgruppene over 30 år ligger medianinntekten
for helårsmottakere av trygd typisk 10–20 prosent
lavere enn inntekten for ikke-mottakere av trygd i
3. desil. For aldersgruppen 18–24 år ligger deri-
mot medianinntekten for trygdemottakere nær-
mere tre ganger så høyt som inntekten for ikke-
mottakere av trygd i 3. desil i samme aldergruppe.

I figur 6.3 er tallene brutt ned på ettårig alder.
Det framgår at for unge under 22 år har helårs
trygdemottakere i gjennomsnitt høyere inntekt
enn de som ikke mottar trygd. For alle ettårsgrup-
pene under 28 år er medianinntekten for trygde-
mottakere høyere enn inntekten i 3. desil for ikke-
mottakere av trygd.

En sentral årsak til at unge trygdemottakere
har høye inntekter sammenlignet med andre i
samme aldersgruppe, er nivået på minsteytelsen i
inntektssikringsordningene. For unge under 30,
og særlig under 25 år, er minsteytelsen høy sam-
menlignet med medianinntekten. En person på 21
år som mottar uføretrygd på minstenivå, vil der-
med ha langt høyere inntekt enn medianinntekten
for 21-åringer. For voksne over 30 år er trygdeytel-
sene lave i forhold til medianinntekten.

Det er flere grunner til at trygdeytelsene for
unge bør ses i sammenheng med inntektsnivået
for andre personer i samme aldersgruppe. En vik-
tig grunn er økonomiske insentiver. Inntektsni-
vået for andre personer i samme aldersgruppe gir
et bilde av hva en trygdemottaker kan regne med
å disponere dersom han eller hun ikke mottar
trygd. Figur 6.2–6.3 tyder dermed på at unge
trygdemottakere gjennomgående vil komme bety-
delig bedre ut økonomisk på kort sikt ved å være
trygdet enn dersom de ikke mottok trygd. Det gir
en uheldig insentivvirkning som trolig bidrar til at
flere blir trygdet. Samtidig er det på lang sikt bety-
delige gevinster ved å være i arbeid framfor å
motta trygd, se avsnitt 5.5.

En annen viktig grunn til å sammenligne tryg-
deytelsene med inntektsnivået for andre i samme
aldersgruppe er at fattigdom i et rikt land som
Norge i stor grad er et relativt begrep. I en slik
sammenheng er det rimelig å sammenligne inn-
tektsnivået med andre i samme aldersgruppe,
både fordi dette ofte vil være den sosiale
omgangskretsen, og fordi personer på samme
alder er et naturlig referansepunkt. For unge kan
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en sammenligning av inntekt mellom trygdemot-
takere og andre gi inntrykk av at trygdeytelsene
er sjenerøse og gunstige sett i forhold til alternati-
vet. Selv om de fleste nok vet at realitetene for noe

eldre aldersgrupper er en annen, som vist i figur
6.2, kan en slik sammenligning likevel bidra til at
flere mottar trygd.

Figur 6.2 Inntekt for personer som mottar trygd gjennom hele året vs. de som ikke mottar trygd, etter 
alder. 18–66 år. Inntekt i tusen kroner. 2016

Personer som mottar trygd hele året omfatter de som mottar minst en av ytelsene uføretrygd, arbeidsavklaringspenger, dagpenger,
tiltakspenger, overgangsstønad, kvalifiseringsstønad eller introduksjonsstønad i alle månedene i året. Inntekt er her definert som
personlig inntekt etter skatt, tillagt utbetalt studielån. Personlig inntekt etter skatt omfatter yrkesinntekter, kapitalinntekter, skatte-
pliktige overføringer (trygd mv.) og skattefrie overføringer (barnetrygd, økonomisk sosialhjelp mv.), der utliknet skatt og negative
overføringer er trukket fra. Alder er ved utgangen av året. Statistikken gjelder for hele inntektsåret 2016. 3. desil er gjennomsnitt-
sinntekten av de 20 til 30 prosent laveste inntektene.
Kilde:  Statistisk sentralbyrå
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Figur 6.3 Inntekt for personer som mottar trygd gjennom hele året vs. de som ikke mottar trygd, etter 
alder. 18–29 år. Inntekt i tusen kroner. 2016

Se merknad til figur 6.2. Siden man først kan motta trygdeytelsene fra fylte 18 år, innebærer det at 18-åringene i gjennomsnitt kan
ha mottatt trygd i om lag et halvt år.
Kilde:  Statistisk sentralbyrå
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Disse argumentene taler for at minstenivået i
inntektssikringsordningene bør reduseres for
unge mottakere, slik at man i større grad unngår
at unge personer får høyere inntekt gjennom
trygd enn de ville fått dersom de ikke hadde de
helseproblemene som gir rett til trygd. Innsparin-
gene ved reduserte trygdeytelser bør først og
fremst brukes for å bedre oppfølging og tiltak for
unge som står i fare for å bli trygdet, med sikte på
å redusere antall unge trygdemottakere.

I Danmark mottar sosialhjelpsmottakere
under 30 år uten fagbrev eller høyere utdanning
en lavere sats enn andre sosialhjelpsmottakere, se
kapittel 5. Satsen tilsvarer ordinær utdannings-
støtte, og formålet er å stimulere unge til å stu-
dere og tilegne seg en kompetanse som vil gjøre
dem mer attraktive i arbeidsmarkedet.

Figur 6.4 viser studiestøtte og minsteytelser i
ulike inntektssikringsordninger for en enslig per-
son uten barn, og figuren bekrefter bildet om at
trygdeordningene gir høye ytelser sammenlignet
med studiestøtten.

Studiestøtten fra Lånekassen er relativt lav
sammenlignet med de ulike minsteytelsene. Like-
vel viser statistikk fra Statistisk sentralbyrå at stu-
denter og trygdemottakere for alle aldersgrupper
under 30 år har om lag like høye inntekter, inklu-

dert studiestøtte.1 Dette skyldes at studenter ofte
jobber ved siden av studiene. En betydelig del av
det som angis som inntekt for studentene i denne
sammenheng, er imidlertid studielån som skal til-
bakebetales.

De medisinske inngangsvilkårene

De medisinske inngangskravene i de helserela-
terte ytelsene (sykepenger, arbeidsavklaringspen-
ger og uføretrygd) kan ha motstridende effekter
for sysselsettingen. Medisinske inngangsvilkår
begrenser adgangen til disse ordningene, og det
kan bidra til flere av de som har mulighet, oriente-
rer seg mot arbeid framfor mottak av ytelser. På
den annen side er det også en problemstilling at
ytelsene som kan være lettest tilgjengelig for en
del unge uten arbeidserfaring, og som har de høy-
este utbetalingene og lengst varighet, også har
helsemessige inngangsvilkår. Det kan bidra til
sykeliggjøring og fokus på begrensninger framfor
muligheter.

Problemer knyttet til sykeliggjøring og fokus
på helsemessige begrensninger kunne reduseres

Figur 6.4 Studiestøtte og minsteytelser i ulike inntektssikringsordninger for en enslig person uten barn. 
Tusen kroner

Basert på regelverk og satser for 2019. For stolpene som viser sosialhjelp, er veiledende sosialhjelpssatser for Oslo kommune og
Rollag kommune i Numedal (liten kommune) lagt til grunn. Sosialhjelpssatser inkluderer ikke støtte til utgifter til bolig og strøm.
Et konservativt anslag for disse utgiftene er lagt til sosialhjelpssatsene (750 kr i månedlige strømutgifter. Månedlige utgifter til
bolig som er lagt til grunn er 8 000 kroner i Oslo og 4 000 kroner i Rollag). I beregningene med bostøtte er boutgiftene satt så høyt
at de tilsvarer maksimalt godkjente boutgifter. Utbetalt bostøtte er avhengig av hvor i landet du bor siden boutgiftene varierer med
bosted. Kategorien «Etter skatt inkl. bostøtte (Oslo)» betyr at mottaker bor i Oslo. Kategorien «Etter skatt inkl. bostøtte (liten kom-
mune)» betyr at bostøtte er beregnet som om mottaker bor i en liten eller mellomstor kommune.  «AAP» er arbeidsavklarings-
penger, «KVP» er kvalifiseringsstønad og «Intro» er introduksjonsstønad.

0

50

100

150

200

250

300

0

50

100

150

200

250

300

Før skatt (uten bostøtte) Etter skatt uten bostøtte Etter skatt inkl. bostøtte
(Oslo)

Etter skatt inkl. bostøtte 
(liten kommune)

Uføretrygd m ung ufør-tillegg Uføretrygd AAP m ung ufør-tillegg
AAP/KVP/Intro KVP/Intro under 25 år Sosialhjelp Oslo
Sosialhjelp liten kommune Maks. stipend fra Lånekassen Støtte fra Lånekassen

1 Det er sett på studenter som studerer hele året sammenlig-
net med de som mottar trygd hele året.
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ved å gjøre andre ordninger, som ikke krever en
medisinsk diagnose, mer sjenerøse eller lettere
tilgjengelige. Faren er imidlertid at selv om slike
mer sjenerøse ordninger isolert sett løser noen
utfordringer knyttet til medikalisering, kan det
skape nye utfordringer. Spesielt er det en fare for
at flere unge samlet sett vil motta en ytelse fra
NAV. Unge utenfor arbeid eller utdanning er en
sammensatt gruppe, som spenner fra arbeidsle-
dige som står relativt nær arbeidsmarkedet, men
som mangler annen inntektssikring mens de
søker jobb, til personer med vesentlig nedsatt
arbeidsevne. Dersom det gis mer sjenerøse
ytelser i ordninger med mindre strenge inngangs-
vilkår, kan det medføre at unge som i dag kommer
relativt raskt i arbeid, i stedet blir værende lenger
på ulike ordninger i NAV.

Etter ekspertgruppens vurdering er det bety-
delig risiko knyttet til å åpne opp for bedre inn-
tektssikring med ingen eller lave krav til aktiv del-
takelse for grupper som ikke fyller inngangsvilkå-
rene for arbeidsavklaringspenger. Det er fortsatt
hensiktsmessig med egne ordninger med medi-
sinske inngangskrav.

Behov for endringer i arbeidsavklaringspenger og 
uføretrygd for unge

Mange som får innvilget arbeidsavklaringspenger
i ung alder, sliter med lettere psykiske lidelser, dif-
fuse plager og andre sammensatte problemer. For
denne gruppen bør både oppfølgingen og krav til
aktivitet være arbeidsrettet. Selv om oppfølgingen
av brukere i utgangspunktet skal være uavhengig
av ytelsen, er det i praksis stor forskjell på oppføl-
gingen og aktivitetskravene i de ulike ytelsene. At
arbeidsavklaringspenger er rettet mot personer
med helseproblemer påvirker trolig oppfølgingsre-
gimet og aktivitetskravene i ordningen. Ekspert-
gruppen mener at de kommunale ytelsene økono-
misk sosialhjelp og kvalifiseringsstønad, i tillegg
til tiltakspenger, med tilhørende aktivitet er mer
egnet for en stor gruppe unge som i dag mottar
arbeidsavklaringspenger.

Etter ekspertgruppens mening er det for
mange unge som kommer inn på arbeidsavkla-
ringspenger, og det svekker denne gruppens
muligheter i arbeidsmarkedet. Vi foreslår derfor
endringer i regelverket for arbeidsavklaringspen-
ger som vil gjøre denne ordningen mindre attrak-
tiv for unge mennesker, se avsnitt 6.3 og 6.4. Det
er grunn til å forvente at disse endringene vil
bidra til å begrense antallet unge mottakere. Dette
vil trolig motsvares av at noen flere vil kunne
motta tiltakspenger, kvalifiseringsstønad eller

økonomisk sosialhjelp. Sterkere økonomiske
insentiver vil også kunne bidra til at flere kommer
raskere i ordinær utdanning eller arbeid.

At noen flere unge ledes i retning av kvalifise-
ringsprogrammet eller deltakelse på arbeidsmar-
kedstiltak med tiltakspenger framfor arbeidsav-
klaringspenger, vil være en ønsket utvikling. Det
fordrer økte ressurser til oppfølging og tiltak, se
kapittel 10. Flere unge kan da få en inntektssik-
ring mens de får ulike former for bistand fra NAV,
uten å gå veien om en medisinsk diagnose.

Hovedstrategien for at færre unge skal
komme inn i en helserelatert ytelse og bli stående
varig utenfor arbeidsmarkedet er å kombinere
innstrammingene i arbeidsavklaringspengeord-
ningen som foreslås i avsnitt 6.3–6.5 nedenfor
med økte ressurser til tiltak og oppfølging for mål-
gruppen. Bedre økonomiske insentiver og bedre
oppfølging vil føre til at flere unge kan komme ras-
kere i arbeid eller utdanning.

6.3 Minsteytelsene i arbeids-
avklaringspenger

Mange unge sliter med å lykkes i arbeidsmarke-
det. Konkurransen om jobbene kan være stor, og
for unge med lav kompetanse eller helseproble-
mer vil det være vanskelig å nå fram. For unge
personer med helseproblemer vil arbeidsavkla-
ringspenger kunne framstå som et attraktivt alter-
nativ. Det vil ofte innebære få krav, og gir en min-
steytelse som er god i forhold til alternative inn-
tektsmuligheter. For de yngste aldersgruppene vil
arbeidsavklaringspenger gi klart høyere inntekt
enn de fleste andre i samme aldersgruppe får.

Som drøftet over kan mottak av arbeidsavkla-
ringspenger redusere sannsynligheten for at en
person kommer i arbeid. Det er derfor viktig å
gjøre bruken av arbeidsavklaringspenger mindre
attraktiv for unge personer, slik at færre blir ledet
inn i en ordning som i mange tilfeller svekker
deres muligheter i arbeidsmarkedet. Det vil også
kunne føre til at flere kommer inn på kvalifise-
ringsprogrammet, og det vil være en ønsket utvik-
ling, se avsnitt 6.6.

Etter ekspertgruppens vurdering bør det ved
fastsettelse av minsteytelsen legges vekt på hvil-
ken inntekt andre i samme aldersgrupper har.
Kvalifiseringsstønaden og introduksjonsstønaden
er allerede lavere for personer under 25 år. Som
det framgår av avsnitt 5.6 har også Sverige og
Danmark lavere ytelser for unge i flere av sine inn-
tektssikringsordninger. I Danmark vil i tillegg
unge hjemmeboende i flere ordninger ha betyde-
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lig lavere ytelse enn unge borteboende. I Sverige
blir svært lave minsteytelser i de helserelaterte
ytelsene supplert med bostøtte for uføre med
dokumenterte boutgifter.

En del grupper, særlig ungdom uten tidligere
tilknytning til arbeidslivet, har fått lettere tilgang
til arbeidsavklaringspenger enn til de gamle ord-
ningene. Betydningen av dette forsterkes av de
klare økonomiske insentivene til å komme på
arbeidsavklaringspenger for de som ikke har eller
kommer i jobb. Spesielt for de som ikke har utgif-
ter til husleie, for eksempel fordi de bor hjemme
hos foreldre, kan en minsteytelse på 2 G (194 000
kroner) være gunstig økonomisk sett.

I dag mottar 76 prosent av mottakerne av
arbeidsavklaringspenger som er under 30 år, min-
steytelsen på 2 G. I tillegg har 9 prosent minstey-
telsen med ung ufør-tillegget (se omtale neden-
for). Til sammen mottar altså 85 prosent av de
under 30 år en minsteytelse. Til sammenligning er
det 27 prosent av de over 30 år som mottar en min-
steytelse.

Aldersdifferensiert minsteytelse

En reduksjon i minsteytelsen på arbeidsavkla-
ringspenger for personer under en bestemt alder
til 2/3 av 2 G, tilsvarende nivået for kvalifiserings-
stønaden og introduksjonsstønaden for de under
25 år, vil gi en ytelse på nær 130 000 kroner. Dette
er 65 000 kroner mindre enn i dag, og gir en ytelse
etter skatt og uten bostøtte som er på nivå med
summen av lån og stipend fra Lånekassen (se
figur 6.4).

En reduksjon i minsteytelsen for arbeidsavkla-
ringspenger vil innebære en harmonisering med
introduksjonsstønaden og kvalifiseringsstønaden.
Det kan bidra til at flere kommer inn i kvalifise-
ringsprogrammet framfor å motta arbeidsavkla-
ringspenger, i tilfeller der det ikke primært er hel-
seproblemer som er årsaken til mangelen på
arbeid. Dette vil som nevnt være en ønsket utvik-
ling.

Lavere minsteytelse vil kunne føre til mer
bruk av andre ordninger, særlig for mottakere
som ikke bor hjemme sammen med sine foreldre,
og som dermed gjerne har høyere utgifter. Drøyt
halvparten av mottakerne av arbeidsavklarings-
penger under 25 år, 56 prosent, har en annen
adresse enn mor og far. Unge mottakere som ikke
bor hjemme, vil kunne få rett på mer statlig
bostøtte fra Husbanken. For en enslig mottaker
uten barn som ikke bor hjemme, ville den statlige
støtten fra Husbanken økt med 16 000 kroner der-

som minsteytelsen ble redusert fra 2 G til 2/3 av 2
G, se søylene for «KVP/Intro 2/3 G» i figur 6.4.

Lavere minsteytelse vil også kunne føre til at
flere får behov for supplerende sosialhjelp. Sosial-
hjelp er en behovsprøvd ytelse, hvor arbeidsinn-
tekt avkortes krone for krone. Insentivene til å
øke deltakelsen i inntektsgivende arbeid er der-
med i utgangspunktet svake. En god praktisering
av plikten til å stille vilkår om aktivitet for sosial-
hjelpsmottakere under 30 år kan imidlertid
begrense dette problemet.

I dag mottar 14 prosent av mottakere av
arbeidsavklaringspenger under 25 år også økono-
misk sosialhjelp. Dette er trolig personer som
ikke bor hjemme hos sine foreldre, siden hjemme-
boende normalt ikke vil ha krav på sosialhjelp i til-
legg til minsteytelsen på 2 G.

Borteboende har høyere utgifter enn de som
bor hjemme med sine foreldre, og det taler for å gi
høyere ytelser for borteboende. Høyere ytelser
for borteboende enn hjemmeboende vil gi et øko-
nomisk insentiv til å flytte hjemmefra. Det kan
være en fordel i tilfeller der det er utfordringer i
hjemmesituasjonen som bidrar til å svekke mulig-
hetene for deltakelse i arbeidslivet. Det å flytte
hjemmefra kan også bidra til en personlig utvik-
ling og modning, og en sterkere forståelse av vik-
tigheten av å skaffe seg egen inntekt gjennom
arbeid.

Et motargument er at en ytelse på for eksem-
pel 2 G vil være høy sammenlignet med inntek-
tene til jevnaldrende som ikke mottar inntekts-
sikringsytelser, og som ikke får noen ekstra inn-
tekt dersom de flytter hjemmefra. Det er ikke opp-
lagt at merkostnadene ved å flytte hjemmefra bør
kompenseres gjennom inntektssikringsordnin-
gene. En ytelse på 2 G vil også kunne være proble-
matisk i forhold til borteboende studenter, som
må ha betydelige arbeidsinntekter ved siden av et
fulltidsstudium for å komme opp på et tilsvarende
inntektsnivå.

For unge som bor hjemme med sine foreldre,
vil en reduksjon i minsteytelsen til 2/3 av 2 G, som
gir i underkant av 11 000 kroner i måneden, neppe
medføre vesentlig økning i antall mottakere som
får økonomisk sosialhjelp i tillegg til arbeidsavkla-
ringspenger. Veiledende statlige retningslinjer for
utmåling av økonomisk sosialhjelp for enslige er
6 150 kroner per måned, og dette skal dekke utgif-
ter til helt grunnleggende behov.

For borteboende kan en lavere minsteytelse
føre til økt behov for sosialhjelp. For kvalifise-
ringsstønaden gjelder en lavere sats på 2/3 av 2 G
for alle under 25 år, og i 2017 var det 23 prosent av
deltakerne på kvalifiseringsprogrammet under 25
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år som mottok økonomisk sosialhjelp i tillegg til
kvalifiseringsstønaden.

En ulempe med et system som skiller mellom
hjemme- og borteboende, er at ordningen blir
mer komplisert. Det vil også være nødvendig å
kontrollere om mottakeren er hjemmeboende
eller ikke, på lignende måte som det er for studie-
støtte i dag.

Lavere minsteytelser for unge kan eventuelt
utformes som en trappetrinnsmodell. I Sverige
brukes en trappetrinnsmodell for mottakere av
midlertidig og varig uføretrygd mellom 18–30 år,
der minsteytelsen for de som er 18 år, er 12 pro-
sent lavere enn for de som er minst 30 år. En trap-
petrinnsmodell vil gi et mer detaljert regelverk,
med flere satser. Men forskjeller i ytelser som
avhenger av alder vil være oversiktlig og bør være
enkelt å forholde seg til. Samtidig gir det mulighet
til å oppnå et bedre samsvar mellom trygdeytelser
og inntektsnivået for andre i samme alders-
gruppe.

Ekspertgruppen foreslår at minsteytelsen i
arbeidsavklaringspenger reduseres for personer
under 25 år, med sikte på at trygdemottakere i
denne aldersgruppen ikke skal få høyere inntek-
ter enn andre i samme aldersgruppe. Dette vil
styrke arbeidsinsentivene og bidra til at færre
kommer inn i denne ordningen. En harmonise-
ring med kvalifiseringsstønaden vil kunne bidra til
at mottakere med mindre alvorlige helseproble-
mer i større grad kommer på kvalifiseringspro-
grammet, og det vil i så fall være en gunstig effekt.

Minsteytelsen bør differensieres innenfor
aldersgruppen 18–24 år, slik at den er lavest for
de yngste, i tråd med inntektsnivået for de som
ikke er trygdet. For de aller yngste er inntektsni-
vået for de som ikke mottar trygd, mye lavere enn
for de som mottar den nåværende minsteytelsen
på 2 G. Det taler for en betydelig reduksjon for
denne gruppen.

Borteboende har høyere utgifter enn hjemme-
boende, og det taler for å differensiere ytelsen.
Men også for borteboende er det uheldig om
arbeidsavklaringspenger er økonomisk gunsti-
gere enn andre alternativer. Behovet for å flytte
hjemmefra vil i de fleste tilfeller øke med alderen.
Det taler for at et skille mellom hjemmeboende og
borteboende bare skal gjelde for de eldste i
aldersgruppen.

Kvalifiseringsstønaden og introduksjonsstøna-
den bør være lik minsteytelsen i arbeidsavkla-
ringspenger. Avhengig av den konkrete utformin-
gen av forslaget om aldersdifferensiering av
arbeidsavklaringspenger, kan dette tilsi justerin-
ger av de to andre ytelsene.

En egnet ordning kan være at:
– Unge under 20 år får en minsteytelse på 3/4 G,

som på årsbasis om lag tilsvarer statlige veile-
dende retningslinjer for utmåling av økono-
misk sosialhjelp til grunnleggende behov
(6 150 kroner per måned). Sammenlignet med
de som ikke har trygdeinntekter, gir dette en
inntekt som er godt over medianinntekten for
18-åringer og under medianinntekten for 19-
åringer.

– Unge i alderen 20–22 år gis en minsteytelse på
2/3 av 2 G, dvs. lik dagens kvalifiseringsstønad
og introduksjonsstønad for de under 25 år. Det
gir en årlig inntekt som ligger nær inntekten i
3. desil for 21-åringer som ikke har trygdeinn-
tekter.

– For personer i alderen 23–24 år får hjemmebo-
ende en minsteytelse på 2/3 av 2 G, og borte-
boende får minsteytelse etter samme regler
som øvrige eldre mottakere, dvs. 2 G.

Endringene skal kun gjelde nye tilfeller. De som
får ytelse basert på tidligere inntekt som oversti-
ger minsteytelsen, vil ikke påvirkes av forslaget.

Lavere minsteytelse vil kunne føre til at flere i
denne gruppen mottar supplerende økonomisk
sosialhjelp og at bostøtteutbetalingene fra Hus-
banken øker.

Innsparingen ved en redusert minsteytelse for
unge mottakere av arbeidsavklaringspenger bør i
første rekke benyttes til økt oppfølging av denne
gruppen. Som drøftet i kapittel 10 og 11 vil tettere
oppfølging styrke mulighetene til å komme i jobb
for personer som står langt unna arbeidsmarke-
det.

Ekspertgruppen har vurdert om minsteytel-
sene bør reduseres også for unge mottakere av
uføretrygd. Selv om unge med uføretrygd i hoved-
sak har betydelige helseproblemer, vil det i noen
tilfeller være en gråsone mot arbeidsavklarings-
penger. De fleste står likevel langt fra arbeidslivet.
Det er derfor en gruppe hvor det trolig er begren-
set uutnyttet restarbeidsevne, slik at økonomiske
insentiver har liten betydning. For mange i denne
gruppen kan uføretrygden samtidig være en vik-
tig støtte til familier i en krevende situasjon.

Vi har etter en samlet vurdering kommet til at
det ikke er ønskelig å foreslå reduksjoner i min-
steytelsene i uføretrygd.

Endring i ung ufør-tillegget for mottakere av arbeids-
avklaringspenger

Dersom arbeidsevnen er nedsatt før fylte 26 år på
grunn av en alvorlig og varig sykdom, skade eller
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lyte som er klart dokumentert, har mottakere av
arbeidsavklaringspenger fra de er 20 år rett på en
høyere minsteytelse (2,44 G eller 236 000 kroner).
«Ung ufør-tillegget» er differansen mellom denne
minsteytelsen og den generelle minsteytelsen på
2 G, og utgjør 0,44 G (43 000 kroner).

Ved utgangen av 2016 mottok nesten 4 000
mottakere av arbeidsavklaringspenger ung ufør-
tillegget. Av disse var nesten alle under 30 år. I
aldersgruppen 20–24 år mottok 12 prosent tilleg-
get, mens andelen i aldersgruppen 25–29 år var 9
prosent.

Ung ufør-tillegget innebærer at mottakere av
arbeidsavklaringspenger får høye ytelser i forhold
til andre i samme aldersgruppe. En trygd på
236 000 kroner gir en inntekt etter skatt som er
langt høyere enn medianinntekten for de som
ikke mottar trygd for aldersgruppen 18–24 år på
om lag 150 000 kroner, se figur 6.2. Trygden er
også god i forhold til aldersgruppen 25–29 år, der
gjennomsnittlig inntekt i 3. desil for de som ikke
mottar trygd er drøyt 200 000 kroner.

Et viktig argument for å ha ung ufør-tillegget
for arbeidsavklaringspenger har vært å unngå et
press mot uføreordningen for å få utløst en høyere
minsteytelse. I dag får imidlertid mange tidligere
mottakere av arbeidsavklaringspenger ung ufør-
tillegget først når de på et senere tidspunkt mottar
uføretrygd. Rundt halvparten av de som får ung
ufør-tillegget for arbeidsavklaringspenger, får
denne fordelen først etter at perioden på arbeids-
avklaringspenger er over, og får dermed dette
etterbetalt. Det svekker argumentet om å unngå
press på uføreordningen.

Regelverket for ung ufør-tillegget i ordningen
for arbeidsavklaringspenger er vanskelig å prakti-
sere for NAV. Bestemmelsen slår fast at det må
vurderes om en mottaker har varig sykdom som
påvirker arbeidsevnen, men samtidig skal motta-
keren fylle inngangsvilkåret til en ytelse som i
utgangspunktet er en korttidsytelse. Ofte er dette
forholdet noe som vil bli avklart i perioden motta-
keren får arbeidsavklaringspenger. Videre er
arbeidet som må gjøres i hver enkelt sak i forbin-
delse med vurderingen av ung ufør-bestemmelsen
ofte ressurskrevende. En oppheving av ung ufør-
tillegget ville derfor innebære en vesentlig foren-
kling av NAVs saksbehandling, samtidig som
regelverket blir mer konsistent og enklere å prak-
tisere.

Mottakere av arbeidsavklaringspenger har en
uavklart arbeidsevne, og primærmålet for denne
gruppen er aktivitet, og å finne veier inn i utdan-
ning eller arbeid. Med ung ufør-tillegget gir
arbeidsavklaringspenger for mange av motta-

kerne klart høyere inntekt enn de ville fått ved
andre alternativer som kunne vært bedre for dem
på lengre sikt. Hensynet til å styrke insentivene til
utdanning og arbeid taler derfor for å avvikle ung
ufør-tillegget for mottakere av arbeidsavklarings-
penger.

Ekspertgruppen foreslår å oppheve minstey-
telsen som ung ufør for mottakere av arbeidsav-
klaringspenger.

Det er en tilsvarende ordning for de som blir
uføre i ung alder. For mottakere av uføretrygd er
tillegget avhengig av sivilstand, og utgjør rundt
40 000 kroner, se tabell 5.1. Det er imidlertid ster-
kere begrunnelse for dette tillegget for uføretryg-
dede enn for mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger. For de som mottar varig uføretrygd er det
fastslått og dokumentert at inntektsevnen er varig
nedsatt. De som blir uføre i ung alder har ikke fått
anledning til å etablere seg i arbeidsmarkedet
med en inntekt som gir grunnlag for en god inn-
tektssikring gjennom ordinær uføretrygd. Dette
er et argument for at denne gruppen gis en høy-
ere minsteytelse som kompenserer for varig inn-
tektsbortfall.

Det kan likevel stilles spørsmål ved om den
høyere minsteytelsen bør gis allerede fra 20 år,
slik det gjøres i dag. En trygdeytelse på 258 000
kroner for gifte/samboende eller 282 000 kroner
for enslige gir en inntekt etter skatt som er langt
høyere enn medianinntekten for de som ikke mot-
tar trygd for aldersgruppen 18–24 år på om lag
150 000 kroner, se figur 6.2. Selv om unge uføre
ikke har hatt anledning til å tjene opp egen inn-
tekt, er det ikke opplagt at de skal få en trygdey-
telse som er klart over det andre i samme alders-
gruppe kan disponere.

På den annen side er unge uføre en svak
gruppe med begrenset mulighet til å kompensere
for en lavere ytelse gjennom arbeidsinntekt. De
som blir uføre i ung alder har i mange tilfeller en
alvorlig sykdom, og de og deres familier kan ha
spesielle behov som begrunner en høyere minste-
ytelse. I prinsippet kunne slike behov være dekket
gjennom mer målrettede ordninger, og ikke gjen-
nom generelle ytelser til alle. Dette har vi imidler-
tid ikke vurdert nærmere.

Ekspertgruppen vil derfor ikke foreslå noen
endringer i regelverket for «ung ufør-tillegget» i
uføretrygdordningen.

Avvikling av ung ufør-tillegget i arbeidsavkla-
ringspenger innebærer økt forskjell mellom min-
steytelsene i arbeidsavklaringspenger og uføre-
trygd for de som i dag fyller vilkårene for ung
ufør-tillegg. Dette kan gi økte insentiver til en ras-
kere overgang fra arbeidsavklaringspenger til ufø-
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retrygd. Det er på den bakgrunn viktig med en
streng praktisering av inngangsvilkårene til uføre-
trygd, herunder de særskilte vilkårene for å få
ytelsen som ung ufør. Arbeids- og sosialdeparte-
mentet har foreslått en språklig presisering, som
skal tydeliggjøre kravene for å få en høyere min-
steytelse som ung ufør på arbeidsavklaringspen-
ger og uføretrygd. Formålet er å sikre en praktise-
ring av bestemmelsen i tråd med lovgivers inten-
sjon. Forslaget er på høring fram til 22. april 2019.
Det vises også til ekspertgruppens forslag i kapit-
tel 8 om en arbeidsorientert uføretrygd, som vil
kunne innebære at unge uføre i større grad er del-
vis i arbeid.

6.4 Avgrense inngangen til 
arbeidsavklaringspenger

En av utfordringene med medikalisering knytter
seg til unge med svak tilknytning til arbeidslivet, i
hovedsak nye mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger som ikke kommer fra sykepenger. Dette er en
gruppe som har hatt lite arbeidsinntekt før de ble
syke, og som har sterke insentiver for å komme
inn på arbeidsavklaringspenger med en minstey-
telse.

Kann og Kristoffersen (2015) finner at innfø-
ringen av arbeidsavklaringspenger i 2010 med-
førte en betydelig økning i antallet som kommer
inn på en midlertidig helserelatert ytelse uten å ha
vært i jobb, se omtale under 6.2. Økningen var
særlig markant blant mottakere under 30 år. Kann
og Kristoffersen peker på at en mulig årsak til
denne utviklingen er at det ved innføring av
arbeidsavklaringspenger ikke lenger ble stilt krav
om en forutgående periode med arbeidsuførhet
dersom vedkommende ikke har rett på sykepen-
ger. Dette var en endring sammenlignet med
rehabiliteringspenger, som først kunne gis etter at
retten til sykepenger var oppbrukt, eller etter en
periode på 52 uker som minst 50 prosent arbeids-
ufør dersom vedkommende ikke hadde rett på
sykepenger.

Resultatene i Schreiner (2016) taler for at mot-
tak av arbeidsavklaringspenger kan redusere
mulighetene til å få jobb for personer med svak til-
knytning til arbeidslivet. Antall unge som kommer
inn på arbeidsavklaringspenger kan reduseres
ved å innføre en form for venteperiode. Det kan
for eksempel, for de som ikke kommer fra syke-
penger, kreves nedsatt arbeidsevne av helsemes-
sige årsaker i en viss periode før arbeidsavkla-
ringspenger kan innvilges. En slik venteperiode
kunne avgrenses til personer under 30 år, fordi

hensynet til å unngå medikalisering veier særlig
tungt for unge. Det skyldes både at det er større
fare for medikalisering blant unge, på grunn av
minsteytelsens størrelse, og fordi konsekvensene
er større når det skjer, fordi de har flere potensielt
gjenstående år igjen i arbeidslivet.

For de som ikke har rett på sykepenger, ville
en slik venteperiode kunne innebære at man
måtte satse på privat forsørgelse, sosialhjelp, kva-
lifiseringsstønad eller tiltakspenger. Et viktig prin-
sipp i NAV-reformen var at den oppfølgingen bru-
kerne får skal være tilpasset den enkeltes behov
uavhengig av ytelse, herunder av om denne er
statlig eller kommunal. Det legges til grunn at de
som ikke kommer inn på arbeidsavklaringspenger
som følge av en slik avgrensning, får et minst like
godt tilbud fra NAV tilpasset sine behov.

En venteperiode vil i mange tilfeller kunne
føre til et ekstra år med kommunal oppfølging. Et
slikt forslag vil dermed blant annet støtte opp
under økt bruk av kvalifiseringsprogrammet, slik
vi argumenterer for i avsnitt 6.6. Det vil forutsette
at det legges til rette for at kvalifiseringsprogram-
met blir mer brukt for denne målgruppen, og at
det settes av ressurser til dette. Kommunene kan
eventuelt kompenseres for økte utgifter til ytelser
for unge.

Det kan også være aktuelt å vurdere enda len-
gre ventetid, for eksempel tilsvarende maksimal
varighet på kvalifiseringsprogrammet, dvs. to år.

I dag kan det gis arbeidsavklaringspenger til
personer som har blitt syke, men som ikke har
rett på sykepenger som følge av at de har vært
uten arbeidsforhold i mer enn en måned. Det
fremstår som rimelig at de som har hatt en viss
inntekt før de ble syke fortsatt kan få arbeidsav-
klaringspenger, selv om de av ulike grunner kan
ha hatt kortere fravær fra arbeidslivet. Det taler
for at det kan gis unntak for en eventuell ventepe-
riode for de som har hatt en viss inntekt. Et unn-
tak for de som har et beregningsgrunnlag for
arbeidsavklaringspenger på minst 1,5 G vil
omfatte mer enn halvparten av de under 30 år som
i dag kommer inn på arbeidsavklaringspenger
uten å komme fra sykepenger.

De som mottar arbeidsavklaringspenger har
mulighet for å ha inntektsgivende arbeid opp til en
viss grense, med avkorting av ytelsen. Tilsva-
rende mulighet vil foreligge under den foreslåtte
venteperioden for de som blir berørt av den, med
avkorting etter gjeldende regler  for de andre
ytelsene de eventuelt mottar. Ved en eventuell
søknad om arbeidsavklaringspenger etter vente-
perioden vil det på vanlig måte bli vurdert om
søkeren oppfyller inngangsvilkårene, herunder
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om arbeidsevnen er nedsatt med minst 50 pro-
sent.

Ekspertgruppen foreslår at for personer under
30 år som ikke kommer fra maksimal sykepenge-
periode og som ikke har opparbeidet et bereg-
ningsgrunnlag for arbeidsavklaringspenger på
minst 1,5 G, kreves det at arbeidsevnen må være
nedsatt av helsemessige årsaker en viss periode
før arbeidsavklaringspenger kan innvilges. For-
målet med forslaget er å redusere tilstrømmingen
til arbeidsavklaringspenger, og dermed styrke
sysselsettingen.

6.5 Revurdering av uføretrygd

Både for den enkelte og for samfunnet er det et
stort tap når personer blir stående varig utenfor
arbeidslivet allerede fra ung alder. Det er derfor
viktig å vurdere tiltak som kan redusere tilgangen
til uføretrygd blant unge.

I Danmark kan man etter 2013, med noen unn-
tak, ikke få varig førtidspensjon (dvs. uføretrygd)
før etter 40 år. De unge skal følges tett opp og får
en alternativ inntektssikring fra kommunen hvis
de ikke kommer i arbeid. Foreløpige erfaringer
viser en sterkere nedgang i antallet førtidspensjo-
nister enn ventet. Deloitte (2018) og Philip m.fl.
(2016) finner at innstrammingen i 2013 har ført til
økt tilknytning til arbeidslivet og utdanningssys-
temet for unge langtidsledige som uten reformen
trolig ville ha fått innvilget uføretrygd.

I Sverige er det strengere vilkår for å få innvil-
get varig uføretrygd for personer under 30 år. Per-
soner under 30 år som trolig ikke vil kunne
arbeide heltid i minst ett år grunnet sykdom,
skade eller funksjonsnedsettelse, kan istedenfor
ha rett til aktivitetserstatning (dvs. en midlertidig
uføretrygd for de under 30 år). Personer under 30
år kan kun få innvilget varig uføretrygd dersom
de trolig aldri vil kunne arbeide i det hele tatt, hel-
ler ikke med tilpasset arbeid eller lønnstilskudd.
Se nærmere omtale av de svenske ordningene i
kapittel 5.

Erfaringer fra ordningen med tidsbegrenset
uførestønad viste at det kan være krevende for
NAV å opprettholde tett oppfølging og bruk av
aktive virkemidler over en lengre periode.2 En
evaluering fra Agderforskning (Jentoft og Olsen
2009) konkluderte med at oppfølgingsarbeidet
rettet mot denne gruppen ikke hadde vært vellyk-
ket. Grunnen til det var at oppfølgingsinnsatsen
rettet mot mottakere av tidsbegrenset uførestø-
nad raskt ble nedprioritert til fordel for oppfølging
av sykmeldte og personer på rehabiliteringspen-

ger. Mottakerne av tidsbegrenset uførestønad
hadde relativt lange stønadsperioder, og mange
ble konvertert til ordningen med arbeidsavkla-
ringspenger da den ble innført i 2010. Senere har
de fleste av disse fått uføretrygd (Ellingsen 2018).

En høyere aldersgrense for uføretrygd ville
innebære at det måtte vurderes en alternativ inn-
tektssikring for de som ikke kommer i arbeid, og
som med dagens regler ville fått uføretrygd. En
motforestilling mot å innføre en forlenget periode
på arbeidsavklaringspenger er at det kan under-
grave de generelle varighetsbegrensningene i
ordningen. Den maksimale varigheten for
arbeidsavklaringspenger ble fra 2018 redusert fra
fire til tre år. Det ble i den forbindelse pekt på at
det er dokumentert at sannsynligheten for over-
gang til arbeid øker markert når den maksimale
varigheten nærmer seg (Kann m.fl. 2016b).

Ekspertgruppen vil ikke foreslå å heve alders-
grensen for uføretrygd i Norge. En nedre alders-
grense for uføretrygd kan innebære at årene før
grensen for noen personer kan fungere som et
rent «venterom» for uføretrygd.

Et alternativ til å heve aldersgrensen for uføre-
trygd kan være å ha regler om revurdering for de
som får uføretrygd før en viss alder, for eksempel
30 år. Revurdering innebærer at man signaliserer
at uføreytelsen i utgangspunktet ikke er varig for
personer under denne alderen, og at man ikke gir
opp målet om senere arbeidsdeltakelse på et tidlig
tidspunkt. I Nederland ble uføregraden til alle
uføre født etter 1959 revurdert i perioden 2005–
2009 etter nye strengere regler, se avsnitt 5.7.
Som følge av revurderingen mistet om lag 20 pro-
sent av mottakerne retten til uføretrygd, 12 pro-
sent fikk nedjustert uføregraden, og 6 prosent
fikk uføregraden oppjustert (Einerhand og Swart
2010).

Det er flere argumenter mot en automatisk
revurdering av alle uføretrygdede ved en bestemt
alder. Det vil være ressurskrevende. Obligatorisk
revurdering kan også framstå som lite hensikts-
messig. I noen tilfeller vil revurdering også oppfat-
tes som krenkende, særlig i tilfeller med alvorlig
sykdom som med stor sikkerhet kan fastslås som
varig og ikke forenlig med arbeid. I andre tilfeller

2 I 2004 ble den daværende uførepensjonsordningen delt, og
det ble opprettet en ny tidsbegrenset uførestønad for perso-
ner som hadde lidelser hvor det var knyttet en viss usikker-
het til varigheten av funksjonsnedsettelsen. Bakgrunnen
var et ønske om å utforme ytelsen slik at den skulle moti-
vere mottakere som hadde mulighet til det, til å komme i
eller tilbake til arbeid, og dermed være en buffer mot uføre-
pensjonsordningen. Tidsbegrenset uførestønad kunne gis
for en periode på ett til fire år, men det var ingen formell
begrensning på hvor mange perioder som kunne tilstås.
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vil en revurdering av uføretrygden kunne svekke
arbeidsinsentivene før revurderingen inntreffer,
fordi deltakelse i arbeidsmarkedet kan påvirke
revurderingen.

Ekspertgruppen foreslår at det ved et første
vedtak om uføretrygd for unge personer, gjøres
en eksplisitt vurdering av om det er muligheter
for at arbeidsevnen kan bli bedre med tiden. I til-
feller der det vurderes at det kan være slike mulig-
heter, bør det inngå i uførevedtaket at uføretryg-
den, herunder graderingen, skal bli vurdert på
nytt etter et visst antall år. Dette bør i første
omgang rettes mot unge, hvor innvilgelse av ufø-
retrygd har størst betydning for både individ og
samfunn, for eksempel personer som får et første
uførevedtak før fylte 30 eller 40 år.

Det bør utredes hvordan revurderingen kan
gjøres på en hensiktsmessig måte som ikke er for
ressurskrevende. Trolig bør det være arbeidsret-
tet oppfølging i tiden før revurderingen. Forslaget
om arbeidsorientert uføretrygd, se kapittel 8,
innebærer at unge som kan ha en mulighet for å
være i arbeid i utgangspunktet bør få gradert ufø-
retrygd. Forslaget om arbeidsorientert uføre-
trygd vil dermed kunne bidra til at flere holder
kontakt med arbeidslivet selv om de får et uføre-
vedtak.

6.6 Økt bruk av 
kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet er forbeholdt personer
med vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne.
Ordningen er ment å treffe en målgruppe som er
særlig avhengig av individuelt tilpassede tiltak og
som ikke får tilstrekkelig hjelp av eksisterende til-
bud. Programmet har i dag relativt få deltakere,
rundt 5 500. Ved utgangen av 2017 var det kun i
underkant av 650 deltakere under 25 år.

Etter ekspertgruppens mening er det mange
av de unge som nå er på arbeidsavklaringspenger
som ville vært bedre tjent med å være på kvalifise-
ringsprogrammet. Siden kvalifiseringsprogram-
met ikke krever en medisinsk diagnose, er risi-
koen for medikalisering mindre. Den oppfølgin-
gen som gis i kvalifiseringsprogrammet vil være
mer hensiktsmessig for mange unge som i dag får
innvilget arbeidsavklaringspenger, se kapittel 10.

Det er flere faktorer som bidrar til den lave
bruken av kvalifiseringsprogrammet.

En årsak kan være at programmet er subsidi-
ært til de statlige ytelsene, i den forstand at perso-
ner som mottar livsoppholdsytelser som arbeids-
avklaringspenger, uføretrygd eller dagpenger,

ikke har rett til å delta i kvalifiseringsprogrammet.
Dette blir understreket av Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet i et rundskriv til sosialtjenesteloven om
kvalifiseringsprogrammet, der det heter at:

«Ordningen er subsidiær. Det betyr at inn-
tektsmuligheter gjennom arbeid og økono-
miske rettigheter etter andre ordninger må
avklares før vedtak om kvalifiseringsprogram
blir fattet.»

Etter ekspertgruppens mening bør det enkelte
individ i størst mulig grad komme på det program-
met som er best egnet for individet. Det nåvæ-
rende regelverket, der kvalifiseringsprogrammet
er subsidiært til andre ordninger, framstår som
lite hensiktsmessige for å oppnå dette. Det taler
for å endre regelverket slik at kvalifiseringspro-
grammet ikke er subsidiært til de statlige
ytelsene. Dermed vil rett til statlige ytelser ikke
forhindre deltakelse på kvalifiseringsprogrammet,
hvis dette programmet vurderes som det mest
hensiktsmessige.

En annen mulig årsak til det lave antallet unge
på kvalifiseringsprogrammet, kan være at ytelsen
for de under 25 år er lavere enn minsteytelsen på
arbeidsavklaringspenger. Dersom ekspertgrup-
pens forslag om harmonisering av ytelsene blir
realisert, vil denne årsaken ikke lenger være til-
stede.

En tredje mulig årsak til liten bruk av kvalifise-
ringsprogrammet er at programmet er ressurs-
krevende og at hensynet til kommunal økonomi
trekker i retning av at mange brukere blir ledet
inn mot arbeidsavklaringspenger eller statlige til-
takspenger, framfor kvalifiseringsprogrammet.

Kommunene har ansvaret for kvalifiserings-
programmet og økonomisk sosialhjelp, mens
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd dekkes av
staten gjennom folketrygden. I 2011 ble finansier-
ingen av kvalifiseringsprogrammet endret fra øre-
merket tilskudd til rammefinansiering. Det ble
også slutt på en ordning som gjorde at kommu-
nene fikk refundert tiltakspengene for personer
som deltok i statlige arbeidsmarkedstiltak som del
av kvalifiseringsprogrammet. Dette innebar at
kommunene fikk økonomiske insentiver til å
benytte statlige arbeidsmarkedstiltak og en statlig
ytelse som arbeidsavklaringspenger eller til-
takspenger, framfor å tilby brukere kvalifiserings-
program. Mandal m.fl. (2015) finner slike tenden-
ser i sin undersøkelse av ordningen med arbeids-
avklaringspenger.

Når mange brukere befinner seg i gråsonen
mellom arbeidsavklaringspenger og ytelser finan-
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siert av kommunen, er det en risiko for overvel-
ting av kostnader fra kommune til stat. Inngangs-
vilkårene til arbeidsavklaringspenger er skjønns-
baserte, og NAV-veileder vil dermed kunne ha
innflytelse på om brukeren velger å søke om en
statlig trygdeytelse eller kvalifiseringsprogram-
met.

Etter at det øremerkede tilskuddet til kvalifise-
ringsprogrammet ble innlemmet i kommunenes
rammetilskudd i 2011, falt antall deltakere ved
utgangen av året fra om lag 9 000 til 5 500. Ned-
gangen var særlig stor for unge. Andelen delta-
kere under 25 år falt fra 26 prosent i 2008 til 12
prosent i 2017. Det betyr at antall deltakere i
denne aldersgruppen har falt fra mer enn 2 300 til
knapt 650. Reduksjon i antall deltakere taler for at
finansieringssystemet kan være en viktig grunn til
at kvalifiseringsprogrammet ikke benyttes mer.

Et landsomfattende tilsyn av kommunenes
arbeid med kvalifiseringsprogrammet i 2013 og
2014 viste at en del kommuner nedprioriterer kva-
lifiseringsprogrammet i vanskelige perioder (Hel-
setilsynet 2015). Helsetilsynet skriver at søknader
kan bli satt på vent fordi tiltaksplassene er «fylt
opp», og at det kan se ut som om kommuneøkono-
mien påvirker tilbudet. Tilsynet viste at omtrent
halvparten av kommunene det ble ført tilsyn med
ikke informerer godt nok om programmet som en
mulig rettighet, og at det mangler system og ruti-
ner for å kunne identifisere personer som kan
fylle inngangsvilkårene for programmet.

Det er viktig at potensielle deltakere er kjent
med rettigheten til kvalifiseringsprogrammet. I
den sammenheng bør det vurderes om NAVs
informasjon kan bli bedre og mer tilgjengelig, for
eksempel gjennom elektroniske søknadsskje-
maer.

Fra 1. januar 2019 er det gjort enkelte
endringer i regelverket for kvalifiseringsprogram-
met. Formålet med regelverksendringene er å
gjøre programmet mer fleksibelt og tilgjengelig
enn tidligere. Endringene gjelder lavere nedre
aldersgrense for deltakelse, varighet og innhold i
kvalifiseringsprogrammet. Disse endringene vil
trolig bare i begrenset grad påvirke forholdet mel-
lom arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringspro-
grammet.

Forslaget om en venteperiode i arbeidsavkla-
ringspenger for unge som ikke kommer fra syke-
penger, se avsnitt 6.4, vil trolig medføre at flere får
behov for et tilbud fra kommunen, for eksempel i
form av et kvalifiseringsprogram. Utjevning av for-
skjellen mellom kvalifiseringsstønad og minstey-
telsen i arbeidsavklaringspenger vil samtidig føre

til at kvalifiseringsprogrammet relativt sett vil
framstå mer attraktivt for målgruppen enn i dag.

Etter ekspertgruppens mening er det sterke
argumenter for at finansieringsansvaret for
arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringspro-
grammet bør ligge på samme forvaltningsnivå.
Dette ville redusere risikoen for overvelting av
kostnader fra kommune til stat og trolig føre til
økt bruk av kvalifiseringsprogrammet i de tilfeller
der dette er mest egnet. Det ville trolig redusere
tilstrømmingen til helserelaterte ytelser.

Det er mindre opplagt hvordan dette burde
gjøres. En mulighet ville være å gi kommunene et
medfinansieringsansvar for arbeidsavklaringspen-
ger. Dette ville gi kommunene insentiver til å se
den samlede innsatsen for å inkludere unge i
arbeidslivet i sammenheng, herunder kommunale
tilbud både i og utenfor NAV-kontoret. En mulig
innvending er at mange kommuner kan være for
små til å kunne håndtere dette. Kommunal medfi-
nansiering for arbeidsavklaringspenger ville også
innebære en problematisk grenseflate mot uføre-
trygd, som er en statlig ordning.

En annen mulighet ville være at staten tar et
økt ansvar, for eksempel ved en refusjonsordning,
ved å gjeninnføre øremerking av midler til kvalifi-
seringsprogrammet, eller ved at kvalifiseringsstø-
naden gjøres til en statlig ytelse. Det at program-
met er en lovfestet rett kan være et argument for
statlig ansvar.

Ekspertgruppen mener at det bør gjøres
endringer i ansvarsforholdet mellom stat og kom-
mune som kan bidra til økt bruk av kvalifiserings-
programmet, og eventuelt gjennomføre forsøk
med disse. Arbeids- og sosialdepartementet har
satt i gang et arbeid med å utforme et forsøk hvor
utvalgte kommuner får medfinansieringsansvar
for arbeidsavklaringspenger. Det bør også vurde-
res mulige endringer i finansieringsordningen i
retning av at staten tar et større ansvar for kvalifi-
seringsprogrammet. Et mulig alternativ kan være
full statlig overtakelse. I utformingen og evalue-
ringen av slike forsøk bør det vurderes om det
kan oppstå nye uheldige grenseflater. Det gjelder
for eksempel forholdet mellom arbeidsavklarings-
penger og uføretrygd, eller kvalifiseringsstønaden
og økonomisk sosialhjelp.

6.7 Oppsummering av forslag

Andelen unge under 30 år på uføretrygd eller
arbeidsavklaringspenger har økt fra 3,4 prosent i
år 2000 til 5,1 prosent i 2017. Økt andel på arbeids-
avklaringspenger utgjorde det meste av denne
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økningen. Mottak av helserelaterte ytelser inne-
bærer en høyere sannsynlighet for å bli stående
varig utenfor arbeidslivet. Unge har potensielt
mange år foran seg i arbeidslivet. Dersom de blir
stående utenfor, har det en stor kostnad både for
den enkelte og samfunnet.

For mange unge på arbeidsavklaringspenger
er helseproblemene ikke nødvendigvis hovedårsa-
ken til at de er uten arbeid. For denne gruppen
kan mottak av en helserelatert ytelse føre til over-
drevet fokus på helsemessige utfordringer og
svekke mulighetene til å komme i arbeid.
Ekspertgruppen foreslår derfor flere tiltak for å
redusere tilstrømmingen av unge til arbeidsavkla-
ringspenger og uføretrygd. Forslaget har føl-
gende hovedelementer:
– Minsteytelsen i arbeidsavklaringspenger redu-

seres for personer under 25 år. Minsteytelsen
bør differensieres innenfor denne aldersgrup-
pen, slik at den er lavest for de yngste, i tråd
med inntektsnivået for de som ikke mottar
ytelser. Det kan være grunn til å skille mellom
hjemmeboende og borteboende, særlig for de
eldste i denne aldersgruppen. En egnet ord-
ning kan være at:
– Unge under 20 år får en minsteytelse på 3/4

G.
– Unge i alderen 20–22 år gis en minsteytelse

på 2/3 av 2 G, dvs. lik dagens kvalifiserings-
stønad og introduksjonsstønad for de under
25 år.

– For personer i alderen 23–24 år får hjem-
meboende en minsteytelse på 2/3 av 2 G,

og borteboende får minsteytelse etter
samme regler som øvrige eldre mottakere,
dvs. 2 G.

– Endringene skal kun gjelde nye tilfeller. De
som får ytelse basert på tidligere inntekt
som overstiger minsteytelsen, vil ikke
påvirkes av forslaget.

– Oppheve minsteytelsen som ung ufør for mot-
takere av arbeidsavklaringspenger.

– For personer under 30 år som ikke kommer fra
maksimal sykepengeperiode og som ikke har
opparbeidet et beregningsgrunnlag for
arbeidsavklaringspenger på minst 1,5 G, kre-
ves det at arbeidsevnen må være nedsatt av hel-
semessige årsaker en viss periode før arbeids-
avklaringspenger kan innvilges.

– Ved et første vedtak om uføretrygd for unge
personer, gjøres en eksplisitt vurdering av om
det er muligheter for at arbeidsevnen kan bli
bedre med tiden. I tilfeller der det vurderes at
det kan være slike muligheter, bør det inngå i
uførevedtaket at uføretrygden, herunder gra-
deringen, skal bli revurdert etter et visst antall
år.

– Vurdere å endre regelverket for kvalifiserings-
programmet slik at det ikke er subsidiært til de
statlige ytelsene.

– Gjøre endringer i ansvarsforholdet mellom stat
og kommune som kan bidra til økt bruk av kva-
lifiseringsprogrammet, og eventuelt gjennom-
føre forsøk med disse.
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Kapittel 7  

En ny sykepengeordning

Sykepengeordningen er viktig for velferd og trygghet
for arbeidstakerne. Samtidig innebærer sykefravær
store kostnader for arbeidsgivere og samfunnet for
øvrig. Langvarig sykefravær kan føre til at arbeids-
takere kommer over på andre helserelaterte ytelser
og etter hvert mister tilknytningen til arbeidslivet.
Det er derfor behov for tiltak for å redusere sykefra-
været.

Omfattende forskning viser at økonomiske insen-
tiver for arbeidstakere og arbeidsgivere er viktig for
omfanget av sykefraværet. Et sentralt problem i den
nåværende sykepengeordningen er at arbeidsgiver-
nes kostnader i hovedsak er knyttet til korttidsfravæ-
ret, som trolig er den delen av fraværet som arbeids-
giverne i minst grad kan påvirke. Det er også for
lite bruk av gradert sykmelding, til tross for at
forskning tyder på at økt bruk av gradering kan
bidra til redusert sykefravær.

Vi foreslår endringer i sykepengeordningen med
sikte på å begrense langvarig sykefravær. Det kan
gjøres ved å øke arbeidsgivers finansieringsansvar
for langtidsfraværet innenfor en kostnadsnøytral
ramme, på en måte som styrker arbeidsgivers insen-
tiver til å bidra til graderte sykmeldinger. Konkret
foreslår vi at den initiale arbeidsgiverperioden for-
kortes fra 16 til 7 dager, og at arbeidsgiver i resten
av sykefraværsperioden dekker 10 prosent av syke-
pengene opp til 50 prosent av fulle sykepenger og
deretter anslagsvis 25 prosent av sykepenger ut over
dette.

For å gi arbeidstaker et økonomisk insentiv til å
bruke gradert sykmelding, foreslår vi at gradering
skal gi forlengelse av den maksimale varigheten på
sykepengeperioden. Konkret foreslår vi at maksimal
sykmeldingsperiode settes til tolv fulltidsmåneder,
med øvre grense på samlet fraværsperiode på
18 måneder ved gradert sykmelding. For å redusere
sykefraværet foreslår vi å redusere kompensasjons-
graden for arbeidstaker til 80 prosent etter seks full-
tids fraværsmåneder.

For sykmeldte med gode utsikter til å komme til-
bake til samme arbeidsgiver, bør det være mulig å
forlenge sykepengeperioden ytterligere, men i så fall

med samme kompensasjonsgrad som ved arbeidsav-
klaringspenger.

Personer som sykmeldes rett før et arbeidsforhold
tar slutt bør likebehandles med personer som sykmel-
des rett etterpå. Det taler for at sykepenger bør opp-
høre når et arbeidsforhold tar slutt, eller at sykepen-
gene baseres på dagpenger dersom den sykmeldte
kvalifiserer for slik stønad.

I dette kapitlet drøftes det hvordan justeringer i
utformingen av sykepengeordningen kan bidra til
å redusere langtidsfravær og utstøting fra arbeids-
livet. Det gjelder kompensasjonsgrad og varighet
for arbeidstakere, og arbeidsgivers finansierings-
ansvar for sykepenger. Sykepengeordningen kan
påvirke både antall fravær, fraværenes varighet og
om den sykmeldte holder kontakten med arbeids-
plassen gjennom gradert sykmelding. Omtalen
må ses i sammenheng med kapittel 11 som drøfter
tiltak knyttet til oppfølgingen av sykmeldte.

I mandatet er ekspertgruppen bedt om å vur-
dere mulige tiltak for å øke yrkesdeltakelsen blant
personer som har nedsatt funksjonsevne, nedsatt
produktivitet eller ikke kan jobbe full tid. Ekspert-
gruppen er også bedt om å vurdere om offentlige
overføringer og støtteordninger til personer i
yrkesaktiv alder er tilstrekkelig formålsrettet og
egnet til å støtte opp under økt yrkesdeltakelse og
sysselsetting.

Avsnitt 7.1 drøfter hvilken betydning utformin-
gen av sykepengeordningen har for atferden til
arbeidsgiver og arbeidstaker. Avsnittene 7.2 og
7.3 omhandler mulige justeringer i de ulike ele-
mentene i sykepengeordningen, med sikte på å gi
henholdsvis arbeidstakere og arbeidsgivere ster-
kere insentiver til å redusere sykmelding, og for å
stimulere til mer bruk av gradert sykefravær.
Avsnitt 7.4 diskuterer sykepenger for personer
som ikke har en arbeidsgiver. Avsnitt 7.5 drøfter
spørsmål knyttet til overgangen fra sykepenger til
arbeidsavklaringspenger. Ekspertgruppens for-
slag til ny sykepengeordning oppsummeres i
avsnitt 7.6.
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7.1 Betydningen av 
sykepengeordningens utforming

En god sykepengeordning med hovedsakelig stat-
lig finansiering er et viktig velferdsgode. Det
bidrar til likebehandling av alle arbeidstakere og
beskytter arbeidsgivere mot uforutsette kostna-
der knyttet til å ansette personer med mulige hel-
seproblemer. En god forsikring for arbeidstakere
mot bortfall av inntekt ved sykdom kan også være
arbeidsrettet ved å gjøre det mer attraktivt å være
i arbeid. Dette må imidlertid veies mot at en sjene-
røs ordning også svekker insentivene til å forhin-
dre sykefravær. Slike avveininger drøftes nær-
mere i avsnitt 5.1.

De aller fleste norske arbeidstakere har i dag
100 prosent lønn under sykdom i inntil ett år. Som
det framgår av figur 7.1, er Norge sammen med
Luxembourg de eneste landene i EU/EFTA som
har full lønnskompensasjon det første halve året i
den generelle sykepengeordningen. De nordiske
landene har relativt høye kompensasjonsgrader,
men Norge er i en særstilling med full kompensa-
sjon for alle arbeidstakere. I Sverige utgjør
ytelsene fra Försäkringskassan og gjennom kol-
lektivavtaler samlet maksimalt 90 prosent. Se nær-
mere detaljer om Sverige, Danmark og Nederland
i kapittel 5.

Som det framgår i kapittel 5, har de fleste
arbeidsgivere i Sverige, Danmark og Nederland
gjennom tariffavtaler som regel et større ansvar
for å finansiere lønn under sykdom og, i motset-
ning til Norge, også for langtidsfravær. I flere
andre land i EU har også arbeidsgivere et større
finansieringsansvar for sykepenger enn i Norge
(Missoc-databasen).

Sykepengeordningen kan betraktes som en
forsikringsordning, som forsikrer mot tap av
arbeidsinntekt under fravær på grunn av sykdom.
De fleste forsikringsordninger er forbundet med
elementer av atferdsrisiko. Når arbeidstakere er
fullt ut forsikret mot de økonomiske konsekven-
sene av sykefravær, er det grunn til å tro at noen
vil anstrenge seg mindre enn de ellers ville gjort
for å forebygge sykdom eller skade og kanskje
også senke terskelen for hva slags helseproble-
mer som legitimerer fravær fra jobben. Når
arbeidsgivere er forsikret mot mange av de øko-
nomiske konsekvensene av et fraværsfremmende
arbeidsmiljø, er det likeledes grunn til å tro at
arbeidsgivers innsats for å forebygge fravær ikke
er utnyttet maksimalt.

Det er omfattende forskning som dokumente-
rer at økonomiske insentiver for arbeidstaker og
arbeidsgiver har betydning for sykefraværet, se
boks 7.1. Vi kan derfor legge til grunn at en viss
egenandel for både arbeidsgivere og arbeidsta-

Figur 7.1 Brutto kompensasjonsgrad i generelle sykepengeordninger i 2010. Gjennomsnittlig ytelse de 
første 26 ukene i sykepengeperioden for enslig arbeidstaker med gjennomsnittlig industrilønn. Prosent 
av inntekt

Generelle sykepengeordninger defineres som grunnleggende offentlige sykepengeordninger som gjelder alle arbeidstakere. Kroa-
tia, Island og Liechtenstein er ikke inkludert i SIED-databasen. Ifølge Missoc-databasen hadde ingen av de tre landene i 2018 lovfes-
tet full lønnskompensasjon under sykdom for alle arbeidstakere.
Kilde:  Social Insurance Entitlements Dataset (SIED)
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kere isolert sett vil bidra til å gi færre og kortere
fravær.

I den nåværende sykepengeordningen har den
enkelte arbeidsgiver i hovedsak det fulle ansvaret
for lønnsutbetalinger de første 16 dagene av et

sykefravær. Deretter overtar folketrygden og yter
sykepenger som kompenserer for lønnsutgifter
opp til et tak på 6 G. Mange arbeidsgivere yter
imidlertid lønn under sykdom ut over dette taket,
se Alsos (2019).

Boks 7.1 Økonomiske insentiver i sykepengeordningen

Det er omfattende forskning som viser at økono-
miske insentiver har betydning for sykefravæ-
ret, både for arbeidstakere og arbeidsgivere.
Sykefraværet kan også påvirkes av andres fra-
vær, som kan forsterke virkningen av økono-
miske insentiver.

Både komparative studier av land i Europa
og OECD, og erfaringer fra land som har gjen-
nomført reformer, viser en positiv sammenheng
mellom sjenerøsitet i sykepengeordninger og
omfang av sykefravær. Land som har sykepen-
geordninger med god dekning ved fravær har
typisk høyere sykefravær. Økt kostnad for den
sykmeldte reduserer fraværet. Dahl m.fl. (2007)
har oppsummert empirisk forskning om insentiv-
effektene av sykepengeordninger i flere land. De
konkluderer med at redusert sjenerøsitet i syke-
pengeordningen gir redusert fravær, men at det
er uklart hvor sterk sammenhengen er.

Grasdal (2016) viser til svenske studier som
dokumenterer at egenandeler i sykepengeord-
ningen påvirker arbeidstakernes sykefravær.
Høyere kompensasjonsgrad fører til høyere fra-
vær, alt annet likt. Det finnes mange ulike bereg-
ninger av hvordan sykefraværet endres når
kompensasjonsgraden endres. Ifølge Palme og
Persson (2019) ligger disse ofte mellom 0,5 og 1
prosent, noe som betyr at en økning i kompensa-
sjonsgraden med én prosent fører til en økning i
sykefraværet på mellom 0,5 og 1 prosent. De
understreker at effektene også avhenger av
andre trekk ved sykepengeordningen og at de
sannsynligvis vil variere mellom land og over
tid.

Flere norske studier tyder også på at syke-
fraværet blant norske arbeidstakere kan reduse-
res når ansatte bærer noe av kostnaden ved fra-
været selv, se Dale-Olsen (2012, 2014 og 2018)
og Aarbu og Torsvik (2016).

Markussen m.fl. (2011) og Nossen og Brage
(2016) finner at sannsynligheten for friskmel-
ding for langtidssykemeldte øker sterkt helt mot
slutten av sykepengeperioden, dvs. når kompen-
sasjonsgraden til mottakeren vil falle betydelig.

Dette gir en sterk indikasjon på at det ikke bare
er sykdomsutviklingen som påvirker friskmel-
ding.

Enkelte studier finner også at normer påvir-
ker sykefraværet. Hauge og Ulvestad (2017) stu-
derer ansatte innen deler av den offentlige
helse- og omsorgssektoren. De finner at ansatte
med en mer lempelig holdning til sykefravær
har høyere egenmeldt sykefravær, men ikke len-
gre fravær (som krever sykmelding).

Studier indikerer at nivået på sykefravær har
effekt ut over dem som i utgangspunktet er syk-
meldt. Godøy og Dale-Olsen (2018) finner at når
en person blir sykmeldt påvirkes også sykefra-
været hos kolleger. Den kvantitative virkningen
er betydelig: En dag ekstra sykefravær for en
person fører til 0,4 ekstra dager for kolleger.
Palme og Persson (2019) viser til svenske stu-
dier som indikerer sosiale smitteeffekter av
sykefravær blant kolleger, nabolag og blant inn-
vandrere fra samme land.

Basert på en reform av regelverket for gra-
vide arbeidstakere i 2002, viser Fevang m.fl.
(2014) at arbeidsgivers insentiver knyttet til
korttidsfravær har stor betydning i praksis. Da
arbeidsgivere ble fritatt for alle lønnskostnadene
knyttet til graviditetsrelatert fravær, førte det til
mer korttidsfravær, som arbeidsgivere da slapp
å betale for, og til mindre langtidsfravær, som
arbeidsgivere uansett ikke betalte for. Når
arbeidsgivere slapp kostnadene forbundet med
korttidsfravær, ble det mindre økonomisk risiko
forbundet med å la langtidssyke arbeidstakere
komme tilbake i jobb, og dermed gikk langtids-
fraværet ned.

I Nederland har det vært gjennomført omfat-
tende endringer med å øke arbeidsgivers ansvar
ved sykdom og uførhet, se avsnitt 5.7.3. Ifølge
Koning og Lindeboom (2015) kan nedgangen i
uførhet i Nederland i stor grad tilskrives økt
arbeidsgiveransvar ved sykdom. Koning (2017)
viser også til erfaringer fra ulike vestlige land
som viser at arbeidsgivers insentiver kan redu-
sere sykefravær og tilstrømming til uføretrygd.
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Det er flere problemer forbundet med at
arbeidsgiver først og fremst betaler for korttids-
fraværet: Det innebærer at arbeidsgivere har det
finansielle ansvaret for den delen av fraværet de
trolig har minst mulighet til å påvirke. Samtidig
har arbeidsgiverne mindre å vinne på innsats og
kostnader ved å hjelpe langtidssyke arbeidstakere
tilbake til arbeid. Det er folketrygden som vil få
lavere utgifter på trygdebudsjettet ved redusert
fravær og trygdebruk, mens det hovedsakelig er
arbeidsgiveren som må betale kostnadene ved å få
det til. Selv om arbeidsgiver også har andre kost-
nader enn lønn knyttet til langvarig sykefravær,
som mulig tap av verdifull kompetanse og tapt inn-
tjening, kan dagens ordning føre til at det blir
gjort for lite for å motvirke sykefravær og fremme
arbeidstilknytning.

I det nåværende systemet innebærer også tid-
lig gjenopptagelse av arbeid for sykmeldte
arbeidstakere en direkte økonomisk risiko for
arbeidsgiver. Når personer med langtidsfravær
kommer raskere tilbake i jobb, må vi også for-
vente en høyere risiko for tilbakefall og nytt kort-
tidsfravær. Det er det arbeidsgiver som betaler
for.1 Slike insentiver har stor betydning i praksis,
se boks 7.1.

En ulempe ved betydelig arbeidsgiverfinansi-
ering av sykefravær er at det innebærer en risiko
for at arbeidsgivere blir mer forsiktige ved anset-
telser, og i mindre grad ansetter personer som de
tror har høy risiko for sykefravær. Dette må tas
hensyn til ved valg av arbeidsgivers medfinansier-
ing av sykepenger, se avsnitt 7.3.

Gradert sykmelding skal være primæralterna-
tivet ved sykmelding. Derfor stilles det krav til at
man så tidlig som mulig, og senest innen åtte
uker, skal være i aktivitet dersom ikke sterke
medisinske grunner tilsier noe annet, se kapittel
11. Halvparten kombinerer sykepenger med
arbeid i løpet av sykepengeperioden. De aller kor-
teste fraværene graderes sjelden. Ved både 9-
ukers og 9-måneders tidspunkt er i underkant av
halvparten av tilfellene gradert. Siden 2000 har
gradert sykmelding blitt mer vanlig, men øknin-
gen i bruken av gradert sykmelding stoppet opp i
2012. Det er flere kvinner enn menn som kombi-
nerer sykepenger med arbeid.

Dagens ordning premierer i liten grad arbeids-
takere som har gradert sykmelding. Den maksi-
male varigheten av en 20 prosent gradert sykmel-

ding er for eksempel like lang som den maksimale
varigheten av en 100 prosent sykmelding.

Flere empiriske studier finner positive effekter
av at leger skriver ut gradert framfor full sykmel-
ding for langtidssykmeldte arbeidstakere; se for
eksempel Høgelund m.fl. (2009), Markussen m.fl.
(2012), Viikari-Juntura m.fl. (2012), Kann m.fl.
(2012), Kausto m.fl. (2014) og Hernæs (2017). I
tillegg til å redusere graden og varigheten av
pågående sykefravær reduserer det også bruken
av helserelaterte trygdeytelser i tiden etter syke-
fraværet, og øker sannsynligheten for å forbli i
arbeid de påfølgende årene (Markussen m.fl.
2012).

Betydningen av graderte sykmeldinger
illustreres også tydelig i figur 7.2, der det er én
tidsperiode som skiller seg ut med en ganske mar-
kert reduksjon i fraværet: I løpet av 2004 falt syke-
fraværet i Norge med om lag 20 prosent. Dette fal-
let kan tilskrives en reduksjon i det legemeldte
sykefraværet, og sammenfalt i tid med en reform
av regelverket for sykmelding som introduserte
gradert sykmelding som hovedregel etter åtte
ukers fravær, se Markussen (2010). Markussen
m.fl. (2012) finner at dette sammenfallet i stor
grad er uttrykk for en årsakssammenheng: Det
var nettopp økt fokus på bruk av gradert sykmel-
ding som forårsaket en vesentlig del av fraværsre-
duksjonen i 2004.

1 Dersom en person blir friskmeldt og returnerer til jobb,
men får nytt sykefravær innen 16 dager (dvs. i arbeidsgi-
verperioden), så påløper det ikke ny arbeidsgiverperiode.
Det er dermed visse risikodempende elementer i systemet
i dag. 

Figur 7.2 Utviklingen i sykefraværet. 
Sesongjusterte kvartalsvise tall for totalt 
sykefravær. Prosent. 2. kvartal 2000–3. kvartal 
2018

Kilde:  Statistisk sentralbyrå
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Folkehelseinstituttet (Meneses-Echavez m.fl.
2018) har gått gjennom 13 studier publisert mel-
lom 2010 og 2017, elleve fra nordiske land og fire
fra Norge, og konkluderer med at funnene indike-
rer at gradert sykmelding er forbundet med kor-
tere sykmelding og høyere arbeidsdeltakelse.
Rapporten peker imidlertid på at sikre konklusjo-
ner om effektene er begrenset på grunn av sterk
overvekt av registerbaserte studier. Kun én var
randomisert kontrollert.

Reduksjon i sykefraværet er viktig fordi det
også bidrar til at færre personer starter mottak av
mer langvarige helserelaterte ytelser. Dette
underbygges av Kann m.fl. (2013), som finner at
året etter fallet i sykefraværet i 2005, ble antallet
som brukte opp sykepengerettighetene redusert
med 22 prosent.

Fravær som varer i mindre enn 16 dager utgjør
bare en mindre del, rundt 10 prosent, av det totale
fraværet. For å oppnå en vesentlig reduksjon i
samlet fravær, er det derfor nødvendig å redusere
langtidsfraværet. Det er også langvarige fravær
som gir høyest risiko for å bli stående varig uten-
for arbeidslivet.

Et siktemål med en ny sykepengeordning må
være å sørge for et bedre samsvar mellom det
som er gunstig for den enkelte arbeidsgiver og
arbeidstaker, og den atferd som er samfunnsøko-
nomisk ønskelig. I denne sammenheng kan det
vurderes justeringer i flere betingelser i ordnin-
gen. Ekspertgruppen har valgt å se på disse:
– Varigheten av sykepengeperioden ved gradert

sykmelding.
– Kompensasjonsgrad for arbeidstaker.
– Varigheten av arbeidsgivers fulle betalingsplikt

i den første delen av sykefraværet.
– Omfanget av arbeidsgivers betalingsplikt for

lønnsutgifter ved lengre fraværsforløp.
– Sykepenger for sykmeldte uten arbeidsgiver.
– Sykepengeperioden for sykmeldte med gode

utsikter til å komme tilbake til samme arbeids-
giver.

Et viktig siktemål med å justere disse betingel-
sene er å gi både arbeidsgivere og arbeidstakere
bedre insentiver til å motvirke langvarig fravær fra
arbeid og i større grad stimulere til kombinasjon
av arbeid og trygd.

Av intensjonsavtalen om et mer inkluderende
arbeidsliv (IA-avtalen) for perioden 2019–2022,
framgår det at regjeringen ikke vil foreslå
endringer i sykelønnsordningen i avtaleperioden,
med mindre partene er enige om det. Det presise-
res i avtalen at partene likevel kan diskutere pro-
blemstillinger knyttet til sykelønn.

7.2 Sykepengeordningen for 
arbeidstakere

Sykepengeordningens varighet ved gradert sykmel-
ding

En svakhet ved sykepengeordningen er at den
ikke inneholder direkte økonomiske insentiver
for sykmeldte arbeidstakere til å motta graderte
sykepenger. Ved langvarige sykefravær vil grade-
ring innebære fortsatt kontakt med arbeidslivet.
Det gjør det lettere å komme tilbake og reduserer
risikoen for varig utstøting.

En måte å gi arbeidstakere insentiv til å med-
virke til gradering, er å gjøre maksimal sykepen-
geperiode lengre ved gradert sykmelding enn ved
full. Dette kan for eksempel gjøres ved å definere
maksimal sykmeldingsperiode i fulltidsekvivalen-
ter istedenfor i antall fraværsdager, slik at sykefra-
værslengden gjøres avhengig av gradering. En
mulig modell kan være at maksimal sykmeldings-
periode settes til tolv «fulltids» fraværsmåneder,
med en øvre grense på samlet fraværslengde på
18 måneder. Dette er i tråd med en modell som
skisseres i Markussen og Røed (2018), bortsett
fra at maksimal sykmeldingsperiode der er satt til
kun ni «fulltids» fraværsmåneder. Sykmeldte
arbeidstakere som ikke er i stand til å gå fullt til-
bake i arbeid etter tolv måneder, vil med gradert
sykmelding dermed kunne ha en lengre periode
med sykepenger før de eventuelt må gå ned på en
lavere ytelse med arbeidsavklaringspenger.

En slik modell vil gi arbeidstakere et klart
insentiv til å ha gradert sykmelding, og dermed
trolig bidra til økt bruk av graderte sykmeldinger.
I tråd med gjennomgangen over er det grunn til å
regne med at dette vil føre til redusert sykefravær
og mindre bruk av helserelaterte ytelser etter
sykefraværet.

Erfaringene viser at friskmelding øker mar-
kert fram mot den nåværende varighetsbegrens-
ningen på ett år. Med den skisserte modellen vil
de med gradert sykmelding få utsatt stoppunktet
opp mot 18 måneder, noe som kan føre til at noen
blir værende i ordningen lenger enn de ellers ville
vært. Dette vil isolert sett bidra til økt sykefravær,
og til at noen kommer senere tilbake i fullt arbeid
enn de ellers ville gjort.

Muligheten for lengre varighet kan samtidig
medføre at en del som ellers ville gått over på
arbeidsavklaringspenger etter ett år, får økt sann-
synlighet for å bli i sin nåværende jobb. Det vil
særlig gjelde dersom det særskilte oppsigelses-
vernet under sykdom utvides tilsvarende.
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Etter dagens regler kan arbeidsgiver ikke gå
til oppsigelse av sykmeldte arbeidstakere med
begrunnelse i sykefraværet de første tolv måne-
dene etter at arbeidsuførheten inntrådte. Det sær-
skilte oppsigelsesvernet under sykdom er likevel
ikke til hinder for at arbeidsgiver kan gå til oppsi-
gelse med grunnlag i andre forhold, for eksempel
som følge av nedbemanning. En oppsigelse som
finner sted mens arbeidstaker er omfattet av det
særskilte oppsigelsesvernet, skal anses å ha sin
grunn i sykefraværet dersom ikke noe annet gjø-
res overveiende sannsynlig. Det betyr at arbeids-
giver må bevise at oppsigelsen ikke skyldes
arbeidstakers sykefravær for at oppsigelsen skal
være gyldig.

En ordning der maksimal sykepengeperiode
avhenger av gradering vil bli relativt komplisert,
og vil kunne innebære administrative utfordringer
for NAV. Modellen forutsetter blant annet at det
utvikles systemer som gir både NAV og den syk-
meldte god oversikt over forbrukte og gjenvæ-
rende sykepengerettigheter.

Forlenget sykepengeperiode ved gradering
kan som det framgår over ha noe motstridende
effekter, men samlet sett vurderes en slik omleg-
ging å ha en positiv effekt på arbeidsdeltakelse og
sysselsetting.

Graderte sykepenger for å utføre deler av vanlige 
oppgaver på lengre tid

Det kan gis graderte sykepenger hvis den syk-
meldte bruker lenger tid på å utføre deler av sine
vanlige arbeidsoppgaver eller andre oppgaver
etter tilrettelegging. Et eksempel kan være at den
sykmeldte arbeidstakeren bruker hele dagen på å
utføre 50 prosent av de oppgavene som det er
avtalt at arbeidstakeren ellers skal gjøre. Hvis den
sykmeldte og arbeidsgiver blir enige om en slik
løsning, må dette dokumenteres i en oppdatert
oppfølgingsplan som skal sendes til NAV.

NAV har ikke oversikt over i hvor stor grad
arbeidsgivere og arbeidstakere benytter mulighe-
ten til å avtale en lengre arbeidstid enn det syk-
meldingsgraden tilsier.

Ekspertgruppen vurderer at en slik praktise-
ring av gradering kan bidra til at flere kan utnytte
sin gjenværende arbeidsevne, og at det kan gi økt
bruk av graderte sykmeldinger. Det vises til for-
slag i kapittel 8 om å innrette gradert uføretrygd
slik at det skilles mellom redusert arbeidstid og
redusert produktivitet. Vi mener at det bør fram-
skaffes kunnskap om i hvor stor grad graderte
sykepenger i dag brukes for å gi lengre tid til å

utføre oppgavene, og at det bør vurderes hva som
kan gjøres for å øke slik bruk.

Kompensasjonsgrad

Sykepengeordningen er som nevnt den eneste
inntektssikringsordningen som gir 100 prosent
kompensasjon for arbeidstaker. I de andre inn-
tektssikringsordningene er det i utgangspunktet
en viss egenandel som gir mottaker et økonomisk
insentiv til å motvirke inntektstapet. Full kompen-
sasjon gir svake insentiver på kort sikt til å være i
arbeid. Dette er uheldig i de situasjonene hvor
den sykmeldte burde eller kunne vært helt eller
delvis i arbeid, særlig i de mange tilfellene hvor
arbeid også kan være helsefremmende. På lengre
sikt innebærer langvarig sykefravær en risiko for
å bli stående varig utenfor arbeidsmarkedet, med
potensielt store kostnader for den enkelte. Mar-
kussen (2012) finner at sykefravær påvirker
senere lønn og sysselsetting. En økning i arbeids-
takers sykefravær på 1 prosentpoeng, reduserer
lønnsveksten to år senere med 1,2 prosent, mens
sannsynligheten for å være sysselsatt reduseres
med 0,5 prosentpoeng. Det er fare for at 100 pro-
sent lønn under sykdom fører til at ikke alle tar
slike langsiktige kostnader fullt innover seg når
de gjør sine valg. Redusert kompensasjonsgrad vil
derfor trolig ha en gunstig effekt på sykefraværet.

Redusert kompensasjonsgrad har imidlertid
også uheldige sider. Velferdshensyn taler isolert
sett for liten eller ingen egenandel, dvs. opp mot
full kompensasjon. En reduksjon i kompensa-
sjonsgraden vil i tillegg ha fordelingsmessige kon-
sekvenser, ved at redusert inntekt ved sykdom
kan være vanskeligere å bære for husholdninger
med lave inntekter. Det vil særlig være arbeidsta-
kere med høyt sykefravær som rammes. Sykefra-
vær øker i hovedsak med alder, og kvinner har i
gjennomsnitt klart høyere sykefravær enn menn.
Samtidig er sykefraværet høyt innenfor helse- og
sosialtjenester og andre næringer med overvekt
av kvinner.

En reduksjon i kompensasjonsgraden vil også
kunne slå ulikt ut mellom grupper av arbeidsta-
kere, avhengig av hvordan arbeidstiden er organi-
sert. En del arbeidstakere har fleksible jobber og
kan tilpasse seg dersom sykdom inntreffer, ved
for eksempel å tilpasse arbeidsmengden eller
jobbe hjemmefra uten å oppleve inntektstap.
Arbeidstakere i jobber med obligatorisk oppmøte
har ikke denne muligheten.

Det er noen argumenter som taler for høyere
kompensasjonsgrad ved korttidsfravær enn ved
langtidsfravær. Reduksjon i sykepengene ved
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korttidsfravær kan gi den sykmeldte liten mulig-
het til å tilpasse seg økonomisk, og det vil kunne
være en hard belastning for husholdninger med
lite økonomisk handlingsrom. Særlig i tilfeller der
alvorlig sykdom kan inntreffe uten varsel, vil en
umiddelbar reduksjon i inntektene kunne gi en
ekstra belastning. Psykologisk og økonomisk
forskning viser at fattigdom og akutte økono-
miske problemer innebærer mental belastning
som kan svekke beslutningsevnen (se for eksem-
pel Shah m.fl. 2012).

Ved korttidsfravær er det større fare for at kutt
i sykepengeordningen vil kunne medføre økt
arbeidsnærvær med smittsomme sykdommer, og
dermed til en uheldig spredning av smitte til kolle-
ger og kunder/brukere (Pichler og Ziebarth
2017).

Noen av argumentene mot redusert kompen-
sasjonsgrad er av mindre betydning ved langtids-
fravær enn ved korttidsfravær. Redusert kompen-
sasjonsgrad for langtidsfravær kan utformes slik
at det får virkning for alle arbeidstakergrupper.
Også for arbeidstakere med fleksible jobber er det
begrenset hvor lenge arbeidsoppgavene kan til-
passes til sykdom uten betydelige konsekvenser.
Ved langtidsfravær har den sykmeldte i tillegg fått
mer tid til å innrette seg til et lavere inntektsnivå.
Et moment i denne sammenheng er at sykmeldte
kan ha reduserte kostnader knyttet til arbeidsrei-
ser mv.

En fallende kompensasjonsgrad i løpet av en
sykepengeperiode vil også gi arbeidstaker et øko-
nomisk insentiv til å komme tilbake i arbeid, fordi
det vil innebære at en eventuell ny sykepengeperi-
ode starter med høy kompensasjonsgrad.

Av hensyn til likebehandling, fordeling, fore-
bygging av sykdomsspredning, og for å begrense
den økonomiske belastningen for sykmeldte på
kort sikt, vil ekspertgruppen ikke foreslå en
reduksjon i kompensasjonsgraden for korttidsfra-
vær. Vi vil dermed heller ikke foreslå karensdager
i starten på et sykefravær. Erfaringer fra andre
land tilsier ikke at karensdager reduserer det
samlede sykefraværet. Erfaringene med karens-
dag fra blant annet Sverige og Frankrike er at
korttidsfraværet reduseres, mens det lengre fra-
været øker (Palme og Persson 2019).

En sykepengeordning der kompensasjonsgra-
den faller noe utover i perioden kan bidra til redu-
sert sykefravær og redusere risikoen for utstøting
fra arbeidsmarkedet. Nedenfor vil ekspertgrup-
pen foreslå at kompensasjonsgraden reduseres til
80 prosent etter seks fulltids måneder. Sysselset-
tingshensyn ville også tale for en tidligere og mer
gradvis nedtrapping av kompensasjonsgraden, for

eksempel ved en reduksjon ned til 90 prosent
kompensasjon i forbindelse med aktivitetskravet
etter åtte uker.

En kompensasjonsgrad på 80–90 prosent av
tidligere inntekt vil fortsatt være en god forsikring
mot bortfall av inntekt ved sykdom. Et slikt nivå
ville også ligge nærmere den inntekten som de
aktuelle personene kan forvente dersom de
senere kommer over på arbeidsavklaringspenger
og uføretrygd, og vil gjøre det tydeligere på et tid-
lig tidspunkt at det å bli stående utenfor arbeidsli-
vet innebærer lavere inntekter på lengre sikt. En
reduksjon til for eksempel 80 prosent innebærer
at en sykmeldt med en inntekt på om lag 388 000
kroner (4 G) får utbetalt 4 200 kroner mindre per
måned.

Redusert kompensasjonsgrad vil gi arbeidsta-
ker et økonomisk insentiv til å ha gradert sykmel-
ding, siden lønnen er høyere enn sykepengene.
Med full kompensasjon vil ikke arbeidstaker ha
kortsiktige økonomiske gevinster ved gradering.

Et eventuelt kutt i kompensasjonsgraden etter
seks måneder vil berøre en liten andel av sykmel-
dingene. 94 prosent av alle legemeldte sykefravær
påbegynt i 2016 ble avsluttet innen seks måneder,
mens 83 prosent av tilfellene ble avsluttet innen
åtte uker.

Et forslag om lavere kompensasjonsgrad etter
seks måneder kan kombineres med forslaget
foran om å gjøre sykepengeperiodens varighet
avhengig av gradering. Det vil innebære at varig-
heten med 100 prosent kompensasjon forlenges
når sykepengene er gradert, og vil dermed ytterli-
gere forsterke insentivene til gradering. Ovenfor
er det skissert en mulig modell der maksimal
sykepengeperiode settes til tolv «fulltids» fraværs-
måneder, og inntil 18 måneder ved gradering.
Herav foreslås det seks «fulltids» måneder med
100 prosent kompensasjon og seks «fulltids»
måneder med 80 prosent kompensasjon. Ved gra-
dering vil det kunne gis inntil 12 måneder med
100 prosent kompensasjon og deretter 80 prosent
fram til den maksimale varigheten på 18 måneder.

Ekspertgruppen legger til grunn at forslaget
gjennomføres slik at reduksjonen i kompensa-
sjonsgrad får gjennomslag i hele arbeidsmarke-
det. Det vises i denne sammenheng til den sven-
ske modellen, der dette er ivaretatt gjennom lov-
regulering. I Sverige utgjør ytelsen fra
Försäkringskassan 77,6 prosent av tidligere lønn
opp til et tak som er langt lavere enn i Norge.
Utover dette kompenserer ikke Försäkringskas-
san for tapt arbeidsinntekt, men de fleste arbeids-
takere jobber på arbeidsplasser med kollektivavta-
ler som sikrer høyere kompensasjonsgrad. I Sve-
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Boks 7.2 Illustrasjon av forslaget for arbeidstakere

Figur 7.3 illustrerer ekspertgruppens forslag, og
sammenligner dette med dagens system. Panel
A viser kompensasjonsgrad for personer med
full sykmelding gjennom hele fraværet. Panel B
viser kompensasjonsgrad for personer som har
50 prosent gradert sykmelding og som jobber

50 prosent gjennom hele perioden. Dersom fra-
været varer utover tolv måneder med dagens
system og tolv fulltidsmåneder med vårt forslag,
forutsettes det at personen får arbeidsavkla-
ringspenger med samme utbetalingsgrad som
sykepengene.

Figur 7.3 Kompensasjonsgrad før skatt etter sykefraværets lengde

Med full sykmelding i hele perioden (panel A),
blir kompensasjonsgraden med forslaget den
samme som i dag de første seks månedene. Der-
etter vil kompensasjonsgraden falle til 80 pro-
sent. Etter tolv måneder er arbeidsavklarings-
penger den aktuelle ytelsen både med dagens
system og med vårt forslag, dvs. at kompensa-
sjonsgraden vil være 66 prosent.

Panel B viser kompensasjonsgrad for en per-
son som har 50 prosent sykmelding. For denne
vil kompensasjonsgraden fortsatt være 100 pro-
sent de første tolv månedene. Fra tolv til 18
måneder vil den samlede kompensasjonsgraden

fra arbeid og trygd være høyere med vårt for-
slag enn med dagens system, fordi den syk-
meldte ikke har overgang til arbeidsavklarings-
penger etter tolv måneder, men beholder syke-
pengene i 18 måneder. Kompensasjonsgraden
blir med vårt forslag 90 prosent i denne perio-
den, basert på lønn for halvparten av arbeidsti-
den og 80 prosent sykepenger for resten. I
dagens system blir kompensasjonsgraden 83
prosent, basert på kombinasjonen av arbeidsav-
klaringspenger og 50 prosent arbeid med full
lønn. Etter 18 måneder gir vårt forslag ingen
endring sammenlignet med dagens system. 
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rige blir imidlertid sykepenger fra Försäkrings-
kassan avkortet forholdsmessig dersom samlet
kompensasjonsgrad overstiger 90 prosent av løn-
nen. Det innebærer i praksis at maksimal kom-
pensasjonsgrad er 90 prosent.

7.3 Varighet og omfang av 
arbeidsgivers betalingsplikt

Ovenfor har vi argumentert for at sykepengeord-
ningen bør sørge for at en del av de økonomiske
gevinstene ved redusert langtidsfravær tilfaller
den som bærer størsteparten av kostnadene ved
tiltak mot langtidsfravær, dvs. arbeidsgiver. For å
oppnå dette er det nødvendig at arbeidsgiver
bærer en del av kostnadene knyttet til langtidsfra-
vær.

Pedersen m.fl. (2019) har sammenlignet
Norge med de øvrige nordiske landene, Tyskland
og Storbritannia. De finner at det er i Norge og
Finland at arbeidsgiverne i minst grad har direkte
finansieringsansvar for de ansattes sykepengeret-
tigheter.

Spørsmålet om å gi arbeidsgivere finansier-
ingsansvar for sykepenger ved langtidsfravær, har
tidligere blant annet blitt vurdert av en ekspert-
gruppe som Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet oppnevnte i 2009 for å vurdere tiltak for reduk-
sjon i sykefraværet. I gruppens rapport fra 2010
ble det foreslått at arbeidsgiverperioden reduse-
res til ti dager, samtidig som folketrygdens refu-
sjon ble begrenset til 80 prosent av fulle sykepen-
ger etter åtte uker. Dette innebar en egenandel for
arbeidsgiver på 20 prosent dersom sykefraværet
ikke er gradert, noe som ville gi arbeidsgiver
insentiv til å bidra til gradering ned til 80 prosent.

I protokollen til IA-avtalen for perioden 2010–
2013 uttrykte partene enighet om at en endring i
medfinansieringen i tråd med disse prinsippene
ville kunne bidra til en styrking av arbeidsgivers
oppfølging av og tilrettelegging for langtidssyk-
meldte og medvirke til at hovedregelen blir gra-
dert sykmelding. I protokollen heter det videre at
partene ville komme tilbake til dette i løpet av
året. På grunn av tekniske utfordringer i NAV ble
det imidlertid ikke fulgt opp den gangen.

Forslaget var motivert ut fra et ønske om å gi
arbeidsgiverne sterkere insentiver til å forebygge
langtidsfravær og utstøting, og til mer bruk av
gradering, samtidig som den samlede arbeidsgi-
verfinansieringen ble holdt tilnærmet uendret.
Det ble ikke foretatt noen nærmere vurdering av
alternativer hvor arbeidsgiverfinansieringen sam-

let sett øker, kombinert med for eksempel reduk-
sjon i arbeidsgiveravgiften.

I likhet med forslaget i rapporten fra 2010
mener ekspertgruppen at sykepengeordningen
bør legges om slik at arbeidsgivere får sterkere
insentiver til å forebygge langvarige sykefravær,
herunder bidra til mer bruk av gradering.

Vi har vurdert ulike modeller for å gi arbeids-
giver økt ansvar for å finansiere langtidsfravær.
Modellene bygger blant annet på Markussen og
Røed (2018). I alle modellene er det lagt til grunn
at arbeidsgiver fortsatt skal betale fulle sykepen-
ger i en initial arbeidsgiverperiode, som eventuelt
kan gjøres kortere enn de nåværende 16 dagene.

En mulig svakhet ved modellen som ble fore-
slått i 2010, er at den ikke gir insentiver til å redu-
sere sykmeldingsgraden lenger ned enn til 80 pro-
sent. Samtidig kan gradert sykmelding på 80 pro-
sent framstå som attraktivt for arbeidsgiver sam-
menholdt med retur til fullt arbeid.

Et alternativ med bedre økonomiske insenti-
ver ville være en modell der arbeidsgiver dekker
en viss andel av sykepengene uavhengig av syk-
meldingsgraden, og at arbeidsgiver dekker en
høyere andel for sykmeldinger med lite grade-
ring. En slik modell vil gi arbeidsgiver insentiver
til å bidra både til mest mulig gradering, og til
reduksjon også i sykefravær med lav sykmel-
dingsgrad.

Figur 7.4 viser at bruken av gradert sykefra-
vær varierer mellom næringer. Dette kan dels
skyldes ulike muligheter for å gradere, noe som
underbygger at arbeidsgivers medfinansiering
ikke ensidig bør fokusere på gradering.

Ekspertgruppen anbefaler at man bruker en
modell som gir arbeidsgiver insentiver både til
gradering og til å redusere varigheten av alle fra-
vær. Dette kan gjøres ved at arbeidsgiver dekker
en lav andel av sykepengene opp til en viss syk-
meldingsgrad, og deretter en høyere andel. En
mulig utforming er at arbeidsgiver dekker 10 pro-
sent av sykepengene opp til 50 prosent av fulle
sykepenger og deretter eksempelvis 25 prosent av
sykepenger ut over dette. Dvs. at for en person
som er 100 prosent sykmeldt, betaler arbeidsgiver
10 prosent av den første halvparten av sykepen-
gene, og 25 prosent av resten. Dersom perioden
der arbeidsgiver betaler fulle sykepenger reduse-
res fra dagens 16 dager til 7 dager, tyder beregnin-
ger på at denne modellen vil være om lag kost-
nadsnøytral for arbeidsgiverne sett under ett sam-
menlignet med dagens ordning. Det er da lagt til
grunn at ekspertgruppens samlede forslag til
endringer i sykepengeordningen vil bidra til å
redusere sykefraværet med om lag seks prosent.
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De sykefraværsdagene arbeidsgiver i dag
betaler for i arbeidsgiverperioden på 16 dager,
utgjør mellom 35 og 40 prosent av de totale fra-
værsdagene som dekkes av sykepengeordningen.
Arbeidsgivers andel av de totale fraværsdagene
omfatter både de fraværene som avsluttes innen-
for arbeidsgiverperioden, og de første 16 dagene
av lengre fravær.

Økt samlet arbeidsgiverfinansiering vil gene-
relt styrke insentivene for arbeidsgiver, sammen-
lignet med modeller der den samlede arbeidsgi-
verfinansieringen holdes om lag uendret. Det
vises i denne sammenheng til Nederland, hvor de
har gått langt i denne retningen. Også i andre land
er det høyere grad av arbeidsgiverfinansiering
enn i Norge.

Selv om den samlede arbeidsgiverfinansierin-
gen holdes uendret, vil det for et gitt sykefravær
kunne skje en omfordeling mellom arbeidsgivere.
I den skisserte modellen vil virksomheter med
høyt langtidsfravær få økte kostnader ved at de får
større ansvar for sykepengene gjennom hele peri-
oden. Dette er isolert sett uheldig for disse virk-
somhetene, men det er samtidig nødvendig for å
gi dem sterkere økonomisk insentiv til å redusere
sykefraværet. Dersom virksomheter med høyt fra-
vær ikke skal rammes, vil omleggingen ikke ha
noen effekt. Modellen vil også isolert sett gi økte
kostnader for virksomheter hvor gradert sykmel-
ding brukes sjelden, og lavere kostnader for virk-
somheter hvor gradert sykmelding er utbredt.

Når arbeidsgiver må bære en større del av den
økonomiske belastningen ved langtidsfravær,
innebærer dette en fare for at personer med høy
risiko for fravær blir stående utenfor arbeidslivet.
Dagens skjermingsordning motvirker denne risi-
koen for visse grupper av særlig utsatte arbeidsta-
kere. Denne skjermingsordningen innebærer at
arbeidsgiver eller arbeidstaker kan søke om at fol-
ketrygden skal dekke utgifter til sykepenger i
arbeidsgiverperioden dersom arbeidstaker har
langvarig eller kronisk sykdom som medfører
risiko for særlig stort fravær, en sykdom som
medfører risiko for gjentatte sykefravær i en
begrenset periode, eller dersom sykefraværet
skyldes svangerskapsrelatert sykdom. En del til-
feller av langvarige sykefravær vil imidlertid ikke
omfattes av denne skjermingsordningen.

Spesielt kan små virksomheter få en stor
belastning dersom de får flere langtidssykmeldte.
I Norge har åtte av ti virksomheter fire eller færre
ansatte. Det finnes i dag en egen skjermingsord-
ning for små virksomheter. Denne ordningen
innebærer at arbeidsgivere kan forsikre seg mot
ansvar for sykepenger i arbeidsgiverperioden når
de samlede lønnsutbetalingene i det foregående
året ikke overstiger 40 G. Det vil likevel være
mange mindre virksomheter med lønnsutbetalin-
ger over 40 G som ikke er omfattet av denne
muligheten. Det kan på denne bakgrunn tenkes at
det vil utvikles et marked for forsikring mot denne
risikoen. Slike forsikringsordninger har stort
omfang i Nederland, hvor arbeidsgivere har det

Figur 7.4 Andel graderte sykefraværsdagsverk etter næring og relativ størrelse på næringen. Prosent. 
2017

Kilde:  Arbeids- og velferdsdirektoratet

0

5

10

15

20

25

30

0

10

20

30

40

50

60

Berg
ve

rks
dri

ft o
g u

tvi
nn

ing

Tran
sp

ort
 og

 la
gri

ng

Jo
rdb

ruk
,sk

og
bru

k o
g f

isk
e

Forr
.m

sg
. tj

en
es

tey
tin

g

Ove
rna

ttin
gs

- o
g s

erv
eri

ng
sv

irk
s.

Byg
ge

 og
 an

leg
gs

vir
ks

om
he

t

Elek
tis

ite
t-,v

an
n o

g r
en

ov
as

jon

Ind
us

tri I a
lt

Vare
ha

nd
el,

 re
p. 

av
 m

oto
rvo

gn
er

Inf
orm

as
jon

 og
 ko

mmun
ika

sjo
n

Priv
ate

 tje
ne

ste
r e

lle
rs

Hels
e o

g s
os

ial
tje

ne
ste

r

Eien
do

msd
rift

, te
kn

. tj
.ey

tin
g

Und
erv

isn
ing

Off.a
dm

., f
ors

va
r, s

os
ial

for
sik

rin
g

Fina
ns

ier
ing

 og
 fo

rs.
vir

ks
om

he
t

Andel graderte sykefraværsdagsverk (venstre akse)
Sysselsatte arbeidstakere i næringen som andel av alle sysselsatte (høyre akse)



NOU 2019: 7 143
Arbeid og inntektssikring Kapittel 7
fulle finansieringsansvaret i hele sykepengeperio-
den på to år, i tillegg til medfinansieringsansvar
for ansatte som går over til uføretrygd (se nær-
mere omtale i kapittel 5).

Ekspertgruppen er klar over at forslaget inne-
bærer noen praktiske og administrative utfordrin-
ger som vil måtte løses, blant annet knyttet til at
en del arbeidstakere har flere arbeidsgivere.

Innsparingene for folketrygden som følger av
medfinansiering for lengre fravær kan anvendes
på flere måter. Eksempelvis kan de benyttes til let-
telser i andre deler av sykepengeordningen, redu-
sert arbeidsgiveravgift eller til andre tiltak for å
styrke sysselsettingen. Ekspertgruppen har lagt til
grunn at innsparingene skal motsvares av kortere
arbeidsgiverperiode i starten av fraværet, slik at
den samlede arbeidsgiverbetalingen i sykepenge-
ordningen holdes på om lag samme nivå som i
dag. Hovedhensikten med dette er å begrense
risikoen for at arbeidstakere med varige helsepro-
blemer skal bli stående utenfor arbeidsmarkedet.
Det bygger på en antakelse om at det er en viss
sammenheng mellom om en arbeidsgiver har
mange fravær mellom for eksempel 7 og 16 dager,
og om den har mange langtidsfravær.

Dersom den initiale arbeidsgiverperioden for-
kortes, for eksempel til en uke, vil det gi mindre
behov for arbeidsgiver for å kreve sykmelding fra
lege for sykefravær i den initiale arbeidsgiverperi-
oden. Hvis arbeidsgiver åpner for egenmelding i
denne perioden, vil arbeidsgiver og arbeidstaker i
fellesskap få ansvaret for håndtering av sykefra-
værsforløp som varer inntil en uke. Det kan forhå-
pentligvis bidra til en raskere direkte dialog mel-
lom arbeidsgiver og arbeidstaker, og frigjøre
legeressurser som i dag brukes til legekonsulta-
sjoner for utskriving av kortvarige sykmeldinger.

7.4 Sykmeldte uten arbeidsgiver

Rundt seks prosent av de sykmeldte er ikke regis-
trert med arbeidsgiver ved første sykmeldings-
tidspunkt. Halvparten av disse er selvstendig
næringsdrivende, som kan motta sykepenger
etter egne regler. Den andre halvparten er
arbeidsledige og mottok dagpenger før de ble
syke. De får som hovedregel like mye utbetalt i
sykepenger som de fikk i dagpenger. Ekspert-
gruppen foreslår ingen endringer for disse grup-
pene.

En annen gruppe er sykmeldte som hadde en
arbeidsgiver ved første sykmeldingstidspunkt,
men hvor arbeidsforholdet har opphørt senere.
Det kan skyldes at arbeidsplassen er nedlagt, at

de har mistet jobben ved nedbemanning mv. eller
at de i utgangspunktet hadde en midlertidig stil-
ling. Det kan stilles spørsmål ved om denne grup-
pen bør få full lønn under sykdom, når alternativet
ville vært ingen lønn eller eventuelt dagpenger
dersom de ikke hadde blitt sykmeldt. Sykepenger
basert på tidligere lønn kan dermed innebære at
en sykmeldt kommer økonomisk sett betydelig
bedre ut enn om vedkommende ikke hadde blitt
syk. Dette bryter med et grunnleggende prinsipp
om at sykepengene skal erstatte inntekt som er
gått tapt på grunn av sykdommen.

Ekspertgruppen mener at personer som syk-
meldes rett før et arbeidsforhold tar slutt bør like-
behandles med personer som sykmeldes rett
etterpå. Det taler for at sykepenger bør opphøre
når et arbeidsforhold tar slutt, eller at sykepen-
gene baseres på dagpenger dersom den syk-
meldte kvalifiserer for slik stønad. Her må man ta
hensyn til at det ikke vil være mulig å være aktiv
jobbsøker under sykdom, ved å legge til rette for
en enkel overgang til sykepenger basert på dag-
penger i disse tilfellene. Overgang til arbeidsav-
klaringspenger kan også være aktuelt for de som
har rett til det.

Et argument for dette forslaget er at sykepen-
ger vil være mer økonomisk attraktivt enn dag-
penger for personer som frykter ledighet eller
oppsigelse. Det kan føre til økt bruk av sykmel-
ding ved risiko for ledighet eller oppsigelse. For
personer som mottar høyere sykepenger enn det
de ville kunne oppnå i en eventuell ny jobb, vil den
nåværende ordningen kunne gi et sterkt kortsik-
tig økonomisk insentiv til å forbli sykmeldt. Samti-
dig kan dette være uheldig for gruppen på lengre
sikt, fordi jobbmulighetene kan bli svekket etter
ett år som sykmeldt.

Ifølge NAV finnes det ikke statistikk for hvor
mange som først var sykmeldte, og som deretter
mistet jobben. Vårt forslag om ny modell for
arbeidsgivers finansiering av sykepenger betinger
at NAV har oversikt over arbeidsgiverforholdet til
sykmeldte til enhver tid. Gjennom digitaliseringen
av sykepengeområdet vil NAV etter hvert få bedre
tilgang til slike opplysninger.

Det er en tilsvarende problemstilling knyttet til
permittering: Sykepenger gir en bedre dekning
enn dagpenger, og det gir økonomiske insentiver
til å benytte sykmelding dersom det er risiko for å
bli permittert. Men i mange tilfeller er det ikke
mulig å vite om en person som er sykmeldt ellers
ville vært omfattet av permittering, og forslaget
her vil ikke forhindre muligheten for at sykepen-
geordningen benyttes som et alternativ til permit-
tering.
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7.5 Overgang fra sykepenger til 
arbeidsavklaringspenger

Forlenget sykepengeperiode der det er gode utsikter til 
å komme tilbake til samme arbeidsgiver

Enkelte sykdomsforløp vil være av en slik karak-
ter at det ikke er mulig å vende tilbake til arbeidet
etter ett år, samtidig som det kan være gode utsik-
ter til å kunne komme tilbake til samme arbeidsgi-
ver på et senere tidspunkt. I slike tilfeller vil det
være ønskelig med en lengre sykepengeperiode,
for å redusere usikkerheten for den syke. Over-
gang til arbeidsavklaringspenger har administra-
tive kostnader, og det kan svekke mulighetene for
å komme tilbake i jobb. Det er også en fare for at
den syke kan miste kontakten med sin nåværende
arbeidsgiver. Det er ikke noen automatikk i at
arbeidsforholdet opphører ved overgang til
arbeidsavklaringspenger, men det særskilte oppsi-
gelsesvernet ved sykdom opphører etter ett år
etter dagens regler.

For å unngå at syke arbeidstakere kommer
over på en ny trygdeordning i løpet av et behand-
lingsforløp, foreslår ekspertgruppen å forlenge
sykepengeperioden med maksimalt ett år der det
er gode utsikter til å komme tilbake til samme
arbeidsgiver. I denne perioden foreslås det ikke
arbeidsgiverfinansiering. Det forutsettes at kom-
pensasjonsgraden i en slik forlenget sykmeldings-
periode settes lik kompensasjonsgraden i arbeids-
avklaringspenger. Dette forhindrer at økonomiske
hensyn skal påvirke beslutningen om arbeidsta-
ker skal fortsette med sykepenger eller gå over til
arbeidsavklaringspenger. For å unngå for lang
sykefraværsperiode, foreslår vi at den maksimale
samlede sykemeldingsperioden begrenses til to
år, selv om sykefraværet er gradert.

Det vises til at i Sverige og Danmark kan syke-
penger mottas utover 365 dager, se kapittel 5. I
Sverige forlenges sykepengeperioden med lavere
kompensasjonsgrad dersom den sykmeldte ikke
kan utføre noe arbeid på det vanlige arbeidsmar-
kedet og arbeidsevnen er midlertidig nedsatt. I
Danmark kan sykepengeperioden forlenges til 69
uker dersom det er nødvendig for å gjennomføre
tiltak for å avklare arbeidsevnen eller til 134 uker
dersom den sykmeldte er under legebehandling
og det forventes at den sykemeldte vil kunne gjen-
oppta arbeidet innen 134 uker. For sykmeldte med
en alvorlig og livstruende sykdom er det ingen
tidsbegrensning på sykepengeperioden.

Siden kravet i sykepengeordningen er minst
20 prosent nedsatt inntektsevne, mens arbeidsav-
klaringspenger som hovedregel krever minst 50

prosent nedsatt arbeidsevne, vil forslaget inne-
bære at det blir mulig for sykmeldte å fortsette
lenger med lav sykmeldingsgrad. Dette kan gi en
mer gradvis retur til arbeidet.

Lavere krav til redusert arbeidsevne ved overgang fra 
sykepenger til arbeidsavklaringspenger

Kravet i sykepengeordningen er som nevnt minst
20 prosent nedsatt inntektsevne for å få rett til stø-
nad, mens det for arbeidsavklaringspenger og ufø-
retrygd som hovedregel kreves nedsettelse på
minst 50 prosent for å komme inn i ordningene. I
uføretrygden er det unntak fra kravet om at inn-
tektsevnen skal være nedsatt med minst halvpar-
ten for personer som har overgang fra arbeidsav-
klaringspenger. Da er kravet 40 prosent nedsatt
inntektsevne.2

Et lavt krav til hvor mye inntektsevnen må
være nedsatt åpner for at flere kan kombinere del-
tidsarbeid med en gradert eller avkortet ytelse. Et
argument mot slike lave inngangskrav er at det
kan bli for attraktivt med en mindre reduksjon i
arbeidstiden uten å gå vesentlig ned i samlet inn-
tekt.

Samtidig kan kravet om 50 prosent nedsatt
arbeidsevne være for strengt for de som prøver å
komme tilbake til arbeid fra langvarig sykdom.
Særlig kan dette gjelde for personer som har hatt
gradert sykmelding og arbeidet mer enn 50 pro-
sent i sykmeldingsperioden. Vi foreslår derfor at
inngangskravet til arbeidsavklaringspenger sen-
kes fra 50 til 40 prosent redusert arbeidsevne for
de som kommer fra sykepenger. Det svarer til inn-
gangskravet til uføretrygd for de som kommer fra
arbeidsavklaringspenger.

7.6 Oppsummering av forslag

En god sykepengeordning med hovedsakelig stat-
lig finansiering er et viktig velferdsgode. Det sik-
rer likebehandling av alle arbeidstakere og
beskytter arbeidsgivere mot uforutsette kostna-
der knyttet til å ansette personer med mulige hel-
seproblemer. En god forsikring for arbeidstakere
mot bortfall av inntekt ved sykdom er også
arbeidsrettet på den måten at det gjør det mer
attraktivt å være i arbeid. Dette må imidlertid

2 I tillegg er det et unntak fra kravet for både arbeidsavkla-
ringspenger og uføretrygd når uførheten skyldes
yrkesskade. Da er kravet 30 prosent nedsatt arbeids-/inn-
tektsevne. 



NOU 2019: 7 145
Arbeid og inntektssikring Kapittel 7
veies mot at en sjenerøs ordning også svekker
insentivene til å forhindre sykefravær.

Sykefravær innebærer store kostnader for
arbeidsgivere og samfunnet for øvrig. Langvarig
sykefravær kan føre til at arbeidstakere kommer
over på andre helserelaterte ytelser og etter hvert
mister tilknytningen til arbeidslivet. Det er derfor
behov for tiltak for å redusere sykefraværet.

Ekspertgruppen har fått i oppdrag å se på
hvordan inntektsikringsordningene kan innrettes
med sikte på å styrke sysselsettingen. Omfattende
forskning viser at økonomiske insentiver for
arbeidstakere og arbeidsgivere er viktig for
omfanget av sykefraværet. Et sentralt problem i
den nåværende sykepengeordningen er at
arbeidsgivernes kostnader i hovedsak er knyttet
til korttidsfraværet, som trolig er den delen av fra-
været som arbeidsgiverne i minst grad kan
påvirke. Det er også for lite bruk av gradert syk-
melding, til tross for at forskning tyder på at økt
bruk av gradering kan bidra til redusert sykefra-
vær. Arbeidstakere får i dag full kompensasjon i
hele sykepengeperioden, og sykepengeperiodens
lengde er uavhengig av om fraværet er gradert.
Arbeidstakere har derfor svake økonomiske
insentiver til å redusere fraværet og bidra til gra-
dering.

Ekspertgruppen har vurdert flere elementer i
sykepengeordningen. Sysselsettingshensyn taler
for at det er en egenandel for både arbeidstakere
og arbeidsgivere. Samtidig mener vi at det er gode
argumenter for at en slik egenandel i form av
lavere kompensasjonsgrad for arbeidstakere, ikke
skal inntreffe fra første dag. Dette vil gi den syk-
meldte tid til å tilpasse seg til lavere inntekter, og
det gir større likebehandling av arbeidstakere
med ulik grad av fleksibilitet i arbeidssituasjonen.

Vårt forslag til endringer i sykepengeordnin-
gen tar sikte på å begrense langvarig sykefravær
og øke bruken av gradering. Forslaget har føl-
gende hovedelementer:
– Den maksimale varigheten av sykepengeperio-

den gjøres avhengig av gradering, slik at gra-
derte sykefravær kan vare lenger. Konkret
foreslås det at maksimal sykmeldingsperiode
settes til tolv fulltids fraværsmåneder, med en
øvre grense på samlet fraværslengde på
18 måneder.

– Det vurderes om det særskilte oppsigelsesver-
net under sykdom forlenges i tråd med utvi-
delse av sykmeldingsperioden.

– Kompensasjonsgraden for arbeidstaker redu-
seres til et lavere nivå i siste del av sykefraværs-
perioden. Konkret foreslås det at kompensa-
sjonsgraden reduseres til 80 prosent etter seks

fulltids fraværsmåneder. Perioden med 100
prosent kompensasjon kan forlenges til inntil
tolv måneder ved gradering.

– Sykepengeperioden forlenges til maksimalt to
år der det er gode utsikter til å komme tilbake
til samme arbeidsgiver. Kompensasjonsgraden
settes lik som for arbeidsavklaringspenger
etter utløp av ordinær sykepengeperiode.

– Arbeidsgivers finansieringsansvar forskyves
delvis fra korttidsfravær til langtidsfravær
innenfor en kostnadsnøytral ramme. Konkret
foreslås det at den initiale arbeidsgiverperio-
den forkortes fra 16 til 7 dager, og at arbeidsgi-
ver får et økonomisk delansvar for sykepenger
i resten av sykefraværsperioden, ved at
arbeidsgiver dekker 10 prosent av sykepen-
gene opp til 50 prosent av fulle sykepenger. Det
er beregnet at dersom arbeidsgiver deretter
dekker 25 prosent av sykepengene, blir model-
len om lag kostnadsnøytral. Det er da lagt til
grunn at ekspertgruppens samlede forslag til
endringer i sykepengeordningen vil bidra til å
redusere sykefraværet med om lag seks pro-
sent.

– Sykmeldte uten arbeidsgiver får en ytelse på
samme nivå som vedkommende ville fått uten å
være sykmeldt, som vanligvis vil tilsvare nivået
på dagpengene.

– Inngangskravet til arbeidsavklaringspenger
senkes fra 50 til 40 prosent redusert arbeids-
evne for de som kommer fra sykepenger.

Ekspertgruppens forslag vil innebære tre viktige
endringer som samlet kan bidra til en betydelig
reduksjon i langvarig sykefravær:
– Sterkere insentiver til gradert sykmelding for

arbeidstaker og arbeidsgiver vil bidra til økt
bruk av graderte sykmeldinger.

– Økt finansieringsansvar for langsiktig sykefra-
vær for arbeidsgiver vil styrke arbeidsgivers
insentiver til å motvirke langtidsfravær.

– Redusert kompensasjonsgrad for arbeidstaker
for siste del av sykefraværsperioden vil styrke
arbeidstakers insentiver til å komme tilbake i
jobb, helt eller delvis gjennom gradert sykmel-
ding.

Samlet vil ekspertgruppens forslag være omtrent
kostnadsnøytralt for arbeidsgiverne. For arbeids-
givere med høy andel graderte sykmeldinger,
som har lite langtidsfravær, eller som lykkes i
arbeidet med å redusere langtidsfraværet, kan for-
slaget gi betydelige innsparinger. Samtidig vil for-
slaget innebære økte kostnader for virksomheter
med lav andel graderte sykmeldinger og høyt
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langtidsfravær. Dette kan være et problem, særlig
for små virksomheter som har ansatte med kro-
niske helseproblemer. Det kan derfor være grunn
til å vurdere eksisterende skjermingsordninger
for enkelte grupper.

For arbeidstakere vil forslaget om en viss
reduksjon i kompensasjonsgraden for siste del av
sykepengeperioden innebære en viss innstram-
ming. Samtidig blir det gunstigere for arbeidsta-
kere ved en mulighet for lengre varighet ved gra-
dert sykmelding. Med 50 prosent sykmelding vil
forslaget innebære 12 måneder med full kompen-
sasjon, og deretter opptil 6 måneder med samlet
inntekt fra lønn og sykepenger tilsvarende 90 pro-
sent av full lønn. 

For langvarig sykmeldte med gode utsikter til
å komme tilbake til samme arbeidsgiver, vil forsla-
get om forlenget sykepengeperiode gi mindre
usikkerhet og tidsbruk knyttet til søknad om
arbeidsavklaringspenger, og mulighet for en mer
gradvis tilbakegang til arbeid.

De enkelte elementene kan gjennomføres uav-
hengig av hverandre. Vi mener imidlertid model-
len bør ses som en helhet. De ulike delene forster-
ker hverandre og sammen kan de bidra til lavere
sykefravær, mer gradering og at færre blir stå-
ende varig utenfor arbeidslivet. Modellen kan ses
som en samlet pakke, der forbedringer for
arbeidsgivere og arbeidstakere har til hensikt å
kompensere for de innstrammende elementene.
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Kapittel 8  

En arbeidsorientert uføretrygd

Forskning og erfaring viser at arbeid kan være hel-
sebringende ved vanlige årsaker til uføretrygding i
Norge, som rygg- og skjelettplager og psykiske lidel-
ser. Mange helseproblemer er plagsomme enten man
jobber eller ikke, samtidig som arbeid kan innebære
positive virkninger gjennom aktivisering, sosial
kontakt og bedre selvbilde. Flere studier viser at tap
av arbeid gir en kraftig økning i risikoen for å bli
uføretrygdet, og at risikoen er større jo vanskeligere
det er å skaffe nytt arbeid. Også dette indikerer en
betydelig arbeidsevne hos mange uføretrygdede.

Til tross for betydelig arbeidsevne hos mange ufø-
retrygdede, er det bare om lag 1/4 av nye mottakere
av uføretrygd som får gradert ytelse. Riksrevisjonen
viser til at det ikke er merkbart flere nye med gra-
dert uføretrygd etter at uførereformen ble innført.

Etter ekspertgruppens mening er hovedproble-
met med dagens ordning at den legger for lite vekt
på etterspørselssiden i arbeidsmarkedet. Til tross for
ønske om jobb og betydelig restarbeidsevne, er det
ofte vanskelig for personer med helseproblemer å nå
fram i konkurransen om jobber på det ordinære
arbeidsmarkedet.

Vi foreslår at uføretrygden gjøres mer arbeidsori-
entert ved en omlegging som bidrar til at personer
med gradert uføretrygd blir mer attraktive i arbeids-
markedet. Et hovedelement i dette er innføring av
helsejustert lønn, der et uførevedtak innebærer et
anslag på reduksjonen i produktivitet per time, og
arbeidsgivere betaler en timelønn som bygger på
ordinær lønn, men justert for reduksjonen i produk-
tivitet. Uføretrygden gis da som kompensasjon for
redusert lønn istedenfor, eller i tillegg til, kompensa-
sjon for redusert arbeidstid. Det bør også gjøres
andre tiltak for å bedre jobbmulighetene, som tilret-
telegging og oppfølging, bistand til å finne jobb i pri-
vat sektor, eller mulighet for ansettelse med helsejus-
tert lønn i of fentlig sektor.

I tillegg foreslås det en inntektssikring ved
arbeidsledighet for de som får arbeidsorientert gra-
dert uføretrygd, noe som trolig ytterligere vil kunne
øke bruken av gradering.

Vi foreslår at det arbeidsorienterte trygde-
systemet innføres gradvis, i første omgang for tre

målgrupper. Systemet gjøres fullt ut gjeldende for
nye søkere av uføretrygd som er født etter et bestemt
år, f.eks. 1990. Det bør også gjøres forsøk for perso-
ner med helseproblemer som gir nedsatt arbeidsevne
i den jobben de har, men der det ikke vurderes at
personen har bedre arbeidsmuligheter i andre job-
ber. På frivillig basis bør også personer med uføre-
vedtak under dagens trygdeordning etter hvert få
muligheten til å søke arbeid med helsejustert lønn.

Man bør også vurdere bruk av helsejustert lønn
for personer med arbeidsavklaringspenger, som en
midlertidig ordning for å avklare arbeidsevnen,
med sikte på ordinært arbeid.

Et viktig mål ved utformingen av trygdesystemet
er at det støtter opp under muligheten til å sikre
inntekt gjennom eget arbeid, og ikke «bare»
erstatter bortfall av egen inntekt. Dette er spesielt
viktig i tilknytning til uføretrygden, ettersom den
normalt mottas i lang tid, i mange tilfeller gjen-
nom store deler av den potensielle yrkeskarrie-
ren. For slike langvarige inntektssikringsbehov er
utbetaling av stønad alene vanligvis en dårlig løs-
ning, både for den enkelte og for samfunnet, etter-
som den ikke ivaretar fundamentale menneske-
lige behov knyttet til deltakelse og tilhørighet, og
heller ikke gir utnyttelse av gjenværende arbeids-
evne.

Et trygdesystem som i større grad bidrar til at
personer med nedsatt arbeidsevne kan utnytte sin
gjenstående arbeidsevne, vil muliggjøre store vel-
ferdsgevinster. Det gir rom for utnyttelse av en
reell arbeidskraftreserve til å løse viktige opp-
gaver i samfunnet, i tillegg til at deltakelse i
arbeidslivet ofte kan bidra til bedre helse og økt
livskvalitet.

Også i dag er det et mål at personer med ned-
satt arbeidsevne skal utnytte gjenstående arbeids-
evne, og ordningen med gradert uføretrygd leg-
ger i prinsippet til rette for dette. Tilsynelatende
kan det være en bra ordning sett fra potensielle
arbeidstakeres ståsted, ved at de kan bruke sin
gjenstående arbeidsevne til lønnet arbeid, i kombi-
nasjon med en gradert uføretrygd. Likevel blir
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ordningen lite brukt. I Riksrevisjonens årlige revi-
sjon og kontroll – budsjettåret 2017, pekes det på
at målet med uførereformen om at flere uføretryg-
dede skal kunne kombinere arbeid og trygd ikke
er oppfylt. Riksrevisjonen viser til at det ikke er
merkbart flere nye med gradert trygd etter at
uførereformen ble innført. Som vist i kapittel 4,
har Norge også en høy andel uføre sammenlignet
med andre land.

Etter ekspertgruppens syn er hovedproblemet
med dagens ordning at den legger for liten vekt på
etterspørselssiden i arbeidsmarkedet. Arbeids-
markedspolitikken har lagt vekt på tilbudssiden,
gjennom kvalifisering, arbeidstrening og i noen
grad på økonomiske insentiver, med sikte på at
personer med nedsatt arbeidsevne skal kunne få
jobb i det ordinære arbeidsmarkedet. Derimot er
det lite omfang av effektive tiltak som gjør at
arbeidsgivere faktisk vil ansette arbeidstakere
med nedsatt arbeidsevne. Det innebærer at disse
personene til syvende og sist kan bli stående uten
arbeid, uansett hvor motiverte de er. Vanskene
med å få jobb fører samtidig til at man ikke har
kunnet gå så langt i retning av å styrke de økono-
miske insentivene til å arbeide, fordi dette ville
ramme dem som ikke lykkes i å finne en jobb.

Den nåværende ordningen med gradert uføre-
trygd illustrerer problemet. I dagens ordning for-
utsettes det i praksis at en person med 50 prosent
gradert uføretrygd kan jobbe med normal pro-
duktivitet i 50 prosent stilling, og så ikke jobbe
mer enn det. For en person med nedsatt arbeids-
evne er det mer rimelig å anta at produktiviteten
er redusert uansett hvor lenge personen jobber.
Da vil gradert uføretrygd være lite egnet. Når
arbeidsgivere må betale full timelønn for en jobb-
søker med redusert produktivitet, vil arbeidsgi-
verne heller ansette andre jobbsøkere. Dermed
vil jobbsøkere med nedsatt arbeidsevne tape i
konkurransen om jobbene. Det hjelper lite å gi
trygdemottakere insentiver til å arbeide hvis det
ikke samtidig gjøres nok for å sikre at arbeidskraf-
ten etterspørres.

Ekspertgruppen mener at det må legges
større vekt på å øke etterspørselen etter arbeidsta-
kere med nedsatt arbeidsevne. Et hovedgrep som
vi foreslår er å reformere uføretrygden slik at den
kan kompensere for redusert produktivitet per
arbeidstime. Dette vil si at trygden ikke uteluk-
kende skal dekke opp for redusert arbeidstid,
men også for at kravene til tempo, produktivitet,
og stabilitet bør settes lavere for personer med
nedsatt arbeidsevne. Dette foreslås oppnådd ved å
innføre en mulighet for bruk av helsejustert lønn,
dvs. at folketrygden kan dekke lavere produktivi-

tet istedenfor, eller i tillegg til, å dekke lavere
arbeidstid. Det vil da for eksempel være mulig å
jobbe full tid med 50 prosent uføretrygd og 50 pro-
sent lønn – og med halverte krav til produktivitet
per time. Lønnen bør ta utgangspunkt i ordinær
lønn til andre ansatte (tarifflønn), men justeres for
reduksjon i produktivitet som skyldes helsepro-
blemer.

Med basis i en korrekt arbeidsevnevurdering
innebærer en helsejustert lønn at personer med
nedsatt arbeidsevne i prinsippet vil være like attrak-
tive arbeidssøkere som andre. I prinsippet skulle
det dermed ikke være behov for andre tiltak. I
mange tilfeller vil det trolig likevel være hensikts-
messig å kombinere helsejustert lønn med andre
tiltak for å sikre jobbmulighetene, som bistand til å
finne jobb i privat sektor eller legge til rette for
ansettelser med helsejustert lønn i offentlig sektor.

Ekspertgruppen antar at bruken av 100 pro-
sent uføretrygd i dag er langt mer omfattende enn
det den reelle reduksjonen i arbeidsevne tilsier,
fordi selv en liten reduksjon i arbeidsevnen i prak-
sis kan gjøre det vanskelig å finne arbeid. I det
ordinære arbeidsmarkedet kan selv en begrenset
reduksjon i arbeidsevnen, forstått som en begren-
set reduksjon i produktiviteten per time, medføre
at inntektsevnen blir redusert til null fordi
arbeidstakeren ikke får en jobb. Hensikten med
forslaget om innføring av helsejustert lønn er å
endre dette bildet, slik at bruk av gradert uføre-
trygd kan bli langt mer vanlig enn i dag, særlig for
personer som potensielt sett har mange gjenvæ-
rende år i arbeidslivet.

En viktig motivasjonsfaktor for vårt forslag er
en stigende erkjennelse om at sykdom og funk-
sjonshemming ikke er uforenlig med arbeid.
Tvert om viser forskning og erfaring at arbeid i
mange tilfeller er helsebringende, særlig for per-
soner med sykdomsdiagnosene som er viktige
årsaker til uføretrygding i Norge, som rygg- og
skjelettplager og psykiske lidelser, se for eksem-
pel oversikt i Waddell og Burton (2006). Mange
helseproblemer er plagsomme enten man jobber
eller ikke, samtidig som arbeid kan innebære
positive virkninger gjennom aktivisering, sosial
kontakt og bedre selvbilde, som også kan bidra til
å bedre helsen. Andre studier viser at tap av
arbeid gir en kraftig økning i risikoen for å bli ufø-
retrygdet, og at risikoen er større jo vanskeligere
det er å skaffe nytt arbeid, se f.eks. Rege m.fl.
(2009) og Bratsberg m.fl. (2010). Også dette indi-
kerer en betydelig arbeidsevne hos mange uføre-
trygdede.

Ettersom ekspertgruppens forslag innebærer
en betydelig omlegging av dagens inntekts-
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sikringsordninger foreslås det en forsiktig og
gradvis innfasing av et nytt system, i kombinasjon
med forsøksvirksomhet. De endringer som iverk-
settes bør være gjenstand for vitenskapelig evalu-
ering, slik at man gjennom erfaring og læring kan
utvikle et stadig mer treffsikkert system. Neden-
for redegjøres det først nærmere for noen hoved-
problemstillinger knyttet til bruken av gradert
uføretrygd og helsejustert lønn, før et mer kon-
kret forslag til innfasing og utprøving presenteres.

8.1 Reduserte produktivitetskrav og 
helsejustert lønn

I det nåværende regelverket for uføretrygd skal
NAV vurdere søkerens inntektsevne ved uføre-
vedtaket, og søkere med delvis nedsatt inntekts-
evne skal få gradert uføretrygd. Gradert uføre-
trygd brukes imidlertid relativt lite. I 2017 var det
om lag 1/4 av nye mottakere av uføretrygd som
fikk en gradert ytelse. Trolig er det langt flere av
de uføre som kunne hatt en arbeidsinntekt, og
som dermed kunne vært gitt en gradert ytelse.
Det underbygges blant annet av at over 20 prosent
av de uføre med en 100 prosent ytelse har inntekt
ved siden av uføretrygden. Av disse har drøyt 40
prosent en inntekt over 0,4 G (39 000 kroner).

Den lave andelen med gradert uføretrygd i det
nåværende systemet må ses i lys av at graderin-
gen skal bygge på en vurdering av den inntekts-
evnen som den aktuelle personen vil ha i det ordi-
nære arbeidsmarkedet. Selv om en person med
helseproblemer kan ha en betydelig arbeidsevne,
kan produktiviteten likevel være klart lavere enn
for en frisk person. I så fall kan det bli vanskelig
for personen med helseproblemer å konkurrere
med friske personer om hel- eller deltidsjobber
med ordinære lønns- og arbeidsvilkår. Hvis helse-
problemene innebærer at man ikke kan få en jobb
i det ordinære arbeidsmarkedet, vil det normalt
være riktig å fatte et vedtak om 100 prosent uføre-
trygd. En betydelig evne til å utføre verdiska-
pende arbeid vil i dagens system ha liten verdi
dersom produktiviteten ikke forsvarer ordinære
lønnsvilkår.

Problemene som personer med gradert uføre-
trygd kan ha på arbeidsmarkedet, vises ved at gra-
dering i all hovedsak – om lag 70 prosent – gjelder
personer som har et arbeidsforhold ved innvil-
gelse av uføretrygd. Blant de som fikk gradert
uføretrygd uten å ha et arbeidsforhold ved innvil-
gelsen av trygd, var det etter ett år bare 12 pro-
sent som hadde startet et arbeidsforhold (Berg
m.fl. 2014). Etter tre år var det omtrent 20 prosent,

og etter fem år knapt 25 prosent. Tre av fire perso-
ner som får gradert uføretrygd uten å ha arbeids-
forhold får dermed ikke jobb i løpet av fem år.

De store vanskene med å finne jobb for perso-
ner med gradert uføretrygd tyder på at den lave
bruken av gradert uføretrygd er godt begrunnet i
det nåværende systemet. Dersom gradering
skulle bli brukt oftere i dagens system, er det liten
grunn til å tro at de ekstra personene med gradert
uføretrygd ville greie seg bedre på arbeidsmarke-
det enn de nåværende trygdemottakerne med
gradering. I så fall ville økt bruk av gradering føre
til at flere personer fikk lavere trygd, men uten å
komme i jobb.

Etter ekspertgruppens mening er en viktig
årsak til vanskene med å finne jobb for personer
med gradert uføretrygd, at de oppfattes som min-
dre produktive enn andre arbeidssøkere. Det er
betydelig konkurranse om jobbene på det norske
arbeidsmarkedet, og personer med helseproble-
mer som gir grunnlag for uføretrygd eller arbeids-
avklaringspenger, vil lett kunne tape i denne kon-
kurransen. For å kunne øke sysselsettingen for
personer med uføretrygd eller arbeidsavklarings-
penger, er det nødvendig med tiltak som gjør
disse personene mer attraktive for arbeidsgi-
verne. For noen personer med problemer i
arbeidsmarkedet vil bedre oppfølging og/eller
bedre kompetanse være riktig og viktig for å
bedre mulighetene til å komme i jobb. Slike tiltak
drøftes i kapittel 10 og 11. Men for personer på
uføretrygd eller arbeidsavklaringspenger er hel-
seproblemer en vesentlig årsak til redusert inn-
tektsevne, og i mange tilfeller vil det da være
begrenset hvor mye som kan oppnås med kompe-
tansetiltak. I så fall vil det være behov for andre til-
tak for å gjøre slike personer mer attraktive for
arbeidsgiverne.

Gradert uføretrygd, slik ordningen er utformet
i dag, gir vanligvis liten hjelp for å løse dette proble-
met. En person som er vurdert å ha helseproble-
mer som gjør at han eller hun ikke kan jobbe i mer
enn 50 prosent stilling, vil kunne få 50 prosent ufø-
retrygd. Men samtidig forventes det at denne per-
sonen kan jobbe med normal produktivitet i den
tiden som jobbes. Helseproblemene som gjør at
personen ikke kan jobbe mer enn 20 timer i uka, er
dermed vurdert å ikke være noe alvorlig problem
for arbeidsevnen de første 20 timene i uka. Trolig
er dette en dårlig beskrivelse av arbeidsmulighe-
tene til mange uføretrygdede. For eksempel vil en
hjelpepleier med ryggproblemer som forhindrer
tunge løft ikke ha full produktivitet i en halv stilling.
Likevel kan hjelpepleieren kanskje gjøre mye nytte
for seg selv i en høyere stillingsprosent enn halv
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stilling, fordi det er mange arbeidsoppgaver som
ikke krever tunge løft.

En viktig årsak til problemet er at gradering av
uføretrygd bare har betydning for antall timer
som den trygdede forventes å jobbe, uten å ta
hensyn til produktiviteten per time. Implisitt leg-
ges det dermed til grunn at en person som er 50
prosent ufør kan jobbe med normal produktivitet i
halv stilling, samtidig som det antas at personen
ikke kan jobbe i flere timer enn dette.

Etter ekspertgruppens mening ville uføretryg-
den være mer egnet til å få trygdemottakere i jobb
dersom trygdeordningen i større grad var tilpas-
set trygdemottakerens arbeidsevne eller produk-
tivitet. En trygdeordning som er basert på at tryg-
demottaker enten har null eller full produktivitet,
er ikke egnet for en hjelpepleier som ikke kan
løfte tungt, men som kan gjøre mange andre
arbeidsoppgaver.

Dersom trygden var fastsatt tilsvarende reduk-
sjonen i produktivitet per time, ville situasjonen bli
helt annerledes. En hjelpepleier med ryggproble-
mer som ble vurdert å ha en produktivitet per
time på 60 prosent av en frisk hjelpepleier, ville
kunne motta 60 prosent av vanlig lønn og 40 pro-
sent av vanlig trygd per arbeidet time. For
arbeidsgiver ville hjelpepleieren da i prinsippet
kunne konkurrere på like fot med en frisk hjelpe-
pleier, fordi lønnskostnaden er redusert i tråd
med reduksjonen i produktiviteten. I en avdeling
der det er behov for mer hjelp, men der budsjettet
ikke tillater en vanlig stilling, kan det være aktuelt
å ansette en person til 60 prosent lønn.

For å gjøre personer med helseproblemer som
svekker arbeidsevnen attraktive for arbeidsgi-
verne, er det etter ekspertgruppens mening viktig
å redusere lønnskostnadene for arbeidsgiver, slik
at lønnskostnaden blir mer tilpasset den svekkede
arbeidsevnen. En egnet måte å gjøre dette på ville
være å legge om uføretrygden, slik at arbeidsgi-
ver betaler en lavere lønn, justert ut fra den pro-
duktivitet arbeidstakeren har i den aktuelle job-
ben, og der arbeidstakeren blir kompensert med
en trygd tilsvarende den reduserte produktivite-
ten.

I en ideell arbeidsorientert uføretrygdordning
ville et nytt uførevedtak innebære et vedtak om en
helsejustert produktivitet per time, eventuelt
sammen med et vedtak om behov for nedsatt nor-
malarbeidstid. Det helsebaserte anslaget for pro-
duktivitet skal legges til grunn ved avlønning i det
ordinære arbeidsmarkedet. Dersom NAV fastset-
ter produktiviteten til for eksempel 50 prosent,
innebærer det at arbeidsgiver betaler 50 prosent
av ordinær timelønn til denne trygdemottakeren.

Trygdemottakeren vil så motta trygd som tilsva-
rer reduksjonen i produktivitet, i dette tilfellet 50
prosent av vanlig trygd per time.

I prinsippet er det også i dagens uføretrygd
mulig å jobbe med lavere timelønn, slik at en per-
son med 50 prosent uføretrygd kan kompensere
for lavere produktivitet per time ved å jobbe full
tid med halv timelønn, uten å få noen avkortning
av uføretrygden. Men i praksis finnes det få job-
ber der det er mulig å redusere timelønnen for å
kompensere for helseproblemer som forårsaker
redusert produktivitet. En årsak til dette er
begrensninger i nåværende regelverk og tariffav-
taler. Uten et vedtak fra NAV ville også en reduk-
sjon i timelønnen begrunnet ut fra helseproble-
mer kunne framstå som vilkårlig og urettferdig.

Også i det nåværende systemet må NAV foreta
en vurdering av personens inntektsevne, og i rea-
liteten må en slik vurdering bygge på en vurde-
ring av personens produktivitet og hvor mange
timer som personen kan arbeide, selv om det ikke
er nødvendig å skille mellom disse to elementene.
I det nåværende systemet er det en ytterligere
komplikasjon i vurderingen av inntektsevnen ved
at NAV må vurdere i hvilken grad personen kan
konkurrere om jobber i det ordinære arbeidslivet.
I dag blir dette problemet i de fleste tilfellene
«løst» ved et vedtak om 100 prosent uføretrygd.

Vårt forslag legger til rette for at det i langt
flere tilfeller blir gitt gradert uføretrygd. De øko-
nomiske insentivene til arbeid er langt sterkere
dersom det i utgangspunktet gis en gradert uføre-
trygd framfor 100 prosent uføretrygd. En person
med 100 prosent uføretrygd vil typisk sitte igjen
med om lag 1/3 av lønnsinntekten etter at det er
tatt hensyn til at uføretrygden avkortes, og enda
mindre etter skatt. En med gradert uføretrygd får
derimot, inntil et visst nivå på lønnsinntekten,
ingen avkorting og det blir derfor mye mer lønn-
somt å jobbe. Den store forskjellen i effektiv skatt
på arbeid i de to tilfellene er illustrert i figur 9.1.

Arbeidsorientert uføretrygd forutsetter at det
åpnes for at arbeidsgivere kan ansette personer i
ordinære jobber til en lønn som er basert på tariff-
lønn, men som er helsejustert på basis av nedsatt
arbeidsevne. Det betyr at tariffavtaler og regel-
verk må tilpasses. I tariffavtalene er det gjerne en
klausul om egen og lavere lønnssatser for lærlin-
ger. Tilsvarende kunne det være en klausul om at
det er mulig å bruke helsejustert lønn med
utgangspunkt i avtalens lønnssatser.

En reduksjon i timelønnskostnadene for
arbeidsgiver vil bidra til å øke etterspørselen etter
arbeidstakere med nedsatt arbeidsevne, og
mange uføre vil finne egnet arbeid på egenhånd.
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Det kan likevel være behov for at myndighetene
bistår i arbeidet med å etablere et velfungerende
marked for denne type jobber. NAV vil kunne ha
en særlig viktig rolle gjennom sin kontakt med
arbeidsgivere.

En omlegging til arbeidsorientert uføretrygd
reiser en rekke spørsmål:
– Hvordan vil forslaget om helsejustert lønn i

praksis påvirke bruken av gradert uføretrygd?
– Hvilke ressurser og administrative prosesser

vil implementeringen av arbeidsorientert ufø-
retrygd kreve i NAV?

– Vil NAV være i stand til å fastsette rimelige
anslag på graden av nedsatt produktivitet?

– I hvilken grad vil bruken av helsejustert lønn
bidra til å øke etterspørselen etter arbeidskraft
med nedsatt arbeidsevne, slik at personer med
gradert uføretrygd faktisk får jobb i tråd med
graderingen?

– Hvordan kan vi sikre reelle jobbmuligheter for
personer med nedsatt arbeidsevne som over
tid ikke når opp i konkurransen med andre
arbeidssøkere, selv med helsejustert lønn?

– Hvordan vil arbeidsorientert uføretrygd
påvirke tilstrømmingen av nye mottakere av
uføretrygd?

– Hvilke konsekvenser vil en arbeidsorientert
uføretrygd ha for arbeidsmarkedet for øvrig,
for eksempel knyttet til lønnsdannelse og even-
tuell fortrengning av andre arbeidstakere?

Innfasing av arbeidsorientert uføretrygd reiser
mange ulike typer spørsmål, og det har ikke vært
mulig for ekspertgruppen å utrede alle disse i
detalj. En implementering av forslaget fordrer der-
for ytterligere utredninger, og også drøfting med
arbeidslivets parter. Nedenfor diskuteres noen
mer overordnede og prinsipielle spørsmål knyttet
til overgangen mot et mer arbeidsorientert tryg-
desystem.

8.2 Innfasing av en arbeidsorientert 
uføretrygd

De mange åpne spørsmålene taler for at man går
forsiktig fram ved innføring av et nytt system.
Utvalget foreslår derfor en gradvis innfasing, i
kombinasjon med avgrensede forsøk. En slik
framgangsmåte vil kunne gi viktig kunnskap om
hvordan både den enkelte ytelsesmottaker,
arbeidsgivere og forvaltningen reagerer på

Boks 8.1 Sammenhengen mellom uføregrad, helsejustert lønn og arbeidstid

Gradering av uføretrygden vil med ekspertgrup-
pens forslag beregnes med utgangspunkt i ved-
taket for produktivitet per time og det antall
timer som NAV ut fra en helsevurdering mener
at trygdemottakeren kan jobbe, målt i prosent
av full stilling. Trygdemottakeren vil få trygd for
reduksjonen i produktivitet i den tiden som kan
jobbes, og trygd for den resterende arbeidstiden
som det er lagt til grunn at han eller hun ikke
kan jobbe. Vedtaket om produktivitet legges til
grunn for en helsejustert lønn.

Figur 8.1 illustrerer at en gitt uføregrad kan
være forenlig med mange kombinasjoner av hel-
sejustert lønn og antall timer det er lagt til grunn
at den uføretrygdede kan jobbe. En arbeidsta-
ker med 50 prosent helsejustert lønn, som vur-
deres å kunne jobbe i halv stilling, vil ha en sam-
let inntektsevne på 0,5*0,5=0,25, dvs. 25 prosent,
noe som vil gi en gradert uføretrygd på 75 pro-
sent. En person som er vurdert å kunne jobbe
full tid med 25 prosent helsejustert lønn vil også
få en uføregrad på 75 prosent.

Figur 8.1 Kombinasjoner av helsejustert lønn 
og andel den uføre forutsettes å kunne være i 
arbeid
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Boks 8.2 Kompensasjonsgrad ved helsejustert lønn

Kompensasjonen for en uføretrygdet som er i jobb
med helsejustert lønn, vil være en kombinasjon av
gradert uføretrygd og den helsejusterte lønnen.
Med arbeidstid i tråd med det som er lagt til grunn
for uførevedtaket, blir samlet inntekt høyere enn 66
prosent av tidligere inntekt, som tilsvarer 100 pro-
sent uføretrygd. 

En person med 50 prosent helsejustert lønn
som vurderes å kunne jobbe full tid, vil få en uføre-
grad på 50 prosent, se grå graf i figur 8.2. Kompen-
sasjonsgraden vil være 83 prosent når vedkom-
mende jobber full tid, dvs. i tråd med den arbeids-
tiden som er lagt til grunn for uførevedtaket. Figu-
ren tar ikke hensyn til at det vil kunne bli utbetalt
en form for ledighetsytelse dersom personen ikke
får jobb (se avsnitt 8.3).

Figur 8.2 Kompensasjonsgrad før skatt for ulike 
kombinasjoner av uføregrad og helsejustert 
lønn. Tidligere inntekt som yrkesaktiv 4 G. 
Prosent av tidligere inntekt

De vertikale stiplede linjene i figuren viser den arbeidstiden
per uke som er lagt til grunn for uførevedtaket. For den
uføre med 75 prosent uføregrad og 50 prosent helsejustert
lønn vil dette være 18,75 timer per uke. For den uføre med
50 prosent uføregrad og 70 prosent helsejustert lønn vil det
være nær 27 timer per uke. For den uføre med 50 prosent
uføregrad og 50 prosent helsejustert lønn vil det være lagt til
grunn full arbeidstid/37,5 timer per uke.

En person med 50 prosent helsejustert lønn som
vurderes å kunne jobbe halv tid, vil få en uføregrad
på 75 prosent. Kompensasjonsgraden vil være 74,5
prosent hvis vedkommende jobber halv tid, dvs.

18,75 timer, i tråd med den arbeidstiden som er lagt
til grunn for uførevedtaket (se mørk blå graf). Hvis
personen jobber mer enn dette, kan kompensa-
sjonsgraden stige til nesten 90 prosent ved full tid.
Uføretrygden avkortes fra det punktet der arbeids-
inntekten overstiger gjenværende inntektsevne
pluss fribeløpet på 0,4 G, og dette framkommer som
knekkpunkter i figuren. 

I det siste eksemplet i figuren er det lagt til
grunn 70 prosent helsejustert lønn og at det er vur-
dert at personen kan jobbe i overkant av 70 prosent
av full tid, slik at uføregraden blir 50 prosent. Hvis
personen jobber det antallet timer som er lagt til
grunn for vedtaket, dvs. nær 27 timer, blir kompen-
sasjonsgraden 83 prosent (se lys blå graf). Maksi-
mal kompensasjonsgrad ved full tid blir mer enn 96
prosent.

Figur 8.3 viser hvordan inntekten avhenger av
helsejustert lønn for en ufør som jobber det antall
timer som uførevedtaket tilsier (halv eller full tid).
For eksempel vil en person med 80 prosent helsejus-
tert lønn som jobber halv tid i tråd med vedtaket, ha
en uføregrad på 1 – 0,8*0,5 = 0,6, dvs. 60 prosent.
Personen vil da få en kompensasjonsgrad før skatt på
100*(1 – uføregrad) + 66*uføregrad = 100*0,4 +
66*0,6 = 79,6 prosent, som vist ved lys blå graf. Vi ser
at høyere helsejustert lønn gir høyere kompensa-
sjonsgrad, fordi høyere arbeidsinntekt mer enn opp-
veier lavere trygdeytelse.

Figur 8.3 Kompensasjonsgrad før skatt for ulike 
nivåer på helsejustert lønn. Tidligere inntekt 
som yrkesaktiv 4 G. Prosent av tidligere inntekt

Kurven for den uføre som arbeider full tid i tråd med vedtak
slutter ved 50 prosent helsejustert lønn, fordi en høyere hel-
sejustert lønn ville innebære at inntektsevnen ikke var nedsatt
med 50 prosent, som er hovedregelen for rett til uføretrygd.
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endrede muligheter og insentiver, og om mulige
ringvirkninger i arbeidsmarkedet som helhet.
Noen av virkningene kan komme gradvis, for
eksempel når det gjelder dynamiske effekter på
attføringsprosessen og innstrømmingen til uføre-
trygd. Det må derfor forventes at det tar lang tid
før vi ser de fulle effektene av et mer arbeidsorien-
tert trygdesystem.

Ekspertgruppen foreslår en innfasing og
utprøving langs tre hovedspor:
1. Full implementering av et nytt system for

arbeidsorientert uføretrygd avgrenses til per-
soner født etter et bestemt år, for eksempel
1990.

2. Forsøk med arbeidsorientert uføretrygd i til-
knytning til nye søknader om uføretrygd fra
personer som vurderes å ha gode utsikter til å
kunne fortsette i sitt opprinnelige yrke med
reduserte produktivitetskrav.

3. Gradvis innføring av en generell adgang for
uføretrygdede å søke om å bli vurdert for hel-
sejustert lønn på frivillig basis.

8.2.1 Gradvis innfasing basert på fødselsår

Ekspertgruppen foreslår at et nytt og arbeidsori-
entert trygdesystem i første omgang gjøres fullt
ut gjeldende for nye søkere av uføretrygd som er
født etter et bestemt år, for eksempel 1990. Ved å
avgrense målgruppen for den nye ordningen til
personer født etter 1990 oppnås det at de adminis-
trative og praktiske utfordringene knyttet til gjen-
nomføring i første omgang blir begrenset og
håndterbare. Samtidig sikrer man en reell
utprøving av både de umiddelbare og de dyna-
miske virkningene av et nytt system, herunder
hvordan bortfall av utsikten til en framtidig
arbeidsfri inntekt kan tenkes å påvirke atferden til
ungdom tidligere i stønadsforløp. Innfasing basert
på fødselsår vil også gi et godt grunnlag for viten-
skapelig evaluering av den nye ordningen, ved at
man kan sammenligne kohorter født like før og
like etter regimeskiftet. Samtidig vil det ikke være
mulig å velge seg inn eller ut av den nye ordnin-
gen ved å flytte eller vente. Dessuten vil det mulig-
gjøre justering av kursen underveis, og eventuelt
en reversering av elementer som ikke virker etter
hensikten. Ved å starte opp i relativt liten skala
blir risikoen ved å forsøke et nytt og uprøvd sys-
tem dempet.

Ekspertgruppen vil påpeke at varig passivitet
og utenforskap er særlig belastende og kostbart
for unge mennesker. Innvilgelse av en 100 prosent
uføretrygd allerede i 20-årene representerer
potensielt sett et langt større samfunnsproblem

enn en tilsvarende trygd innvilget for eldre men-
nesker. Ved å fase inn en arbeidsorientert uføre-
trygd først for yngre fødselskohorter, sørger vi for
at kreftene settes inn der den potensielle gevin-
sten er størst, både for den enkelte trygdemotta-
ker og for samfunnet.

For denne målgruppen mener ekspertgrup-
pen det er viktig at utsikten til et betalt arbeid
framstår som troverdig, slik at eventuelle forvent-
ninger om å ende opp med en arbeidsfri inntekt
ikke får anledning til å feste seg. Dette kan bidra
til at personer som med litt anstrengelse vil være i
stand til å klare seg selv, får et sterkere insitament
til å gjøre nettopp det. Dermed kan tilstrømmin-
gen til uføretrygd gå ned. Det er en betydelig litte-
ratur som viser at man ved å erstatte ren inntekts-
sikring med tilbud om betalt opplæring eller prak-
sis, kan dempe atferdsrisikoen i inntektssikrings-
ordninger (se for eksempel Rosholm og Svarer
2008; Røed og Westlie 2012).

Det er også verd å merke seg at det i løpet av
de siste årene har vært en markert økning i antal-
let med uføretrygd nettopp i de yngste alders-
gruppene. I løpet av de siste 15 årene har antall
uføretrygdede under 30 år økt med om lag 60 pro-
sent. Selv om mange av disse har alvorlige syk-
dommer (se kapittel 6), er det grunn til å tro at det
finnes en betydelig gjenværende arbeidsevne som
kan realiseres.

Mange av dem som blir uføretrygdet i ung
alder, har som følge av sin reduserte arbeidsevne
aldri oppnådd noe fast fotfeste i arbeidslivet. Det
innebærer at det kan være krevende å fastsette
graden av redusert arbeidsevne. Arbeidsevnevur-
deringen må i slike tilfeller foretas på basis av mer
skjønnsmessige vurderinger. Om mulig bør det
knyttes opp til helt konkrete jobbalternativer, og
være gjenstand for justering etter noe tid.

Bruk av helsejustert lønn kan øke jobbmulig-
heten betraktelig for personer med gradert uføre-
trygd. Ved innfasingen av arbeidsorientert uføre-
trygd bør det likevel tas høyde for at mange
arbeidsgivere fortsatt vil være skeptiske til å
ansette unge med nedsatt arbeidsevne, og at disse
personene dermed fortsatt vil kunne komme
tapende ut av konkurransen om ordinære jobber.
For å sikre troverdighet i utsikten til ordinært
arbeid for denne gruppen vil det være nødvendig
å arbeide med å etablere jobbmuligheter for
denne gruppen både i privat og offentlig sektor.

I offentlig sektor kan ansettelse av personer
med helsejustert lønn i noen grad komme i kon-
flikt med det såkalte kvalifikasjonsprinsippet som
benyttes ved ansettelser i offentlig sektor, og som
forutsetter at det alltid er den best kvalifiserte
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arbeidssøker som skal tilbys en ledig stilling.
Ekspertgruppen vil påpeke at praktiseringen av
dette prinsippet må tilpasses en eventuell innfø-
ring av helsejustert lønn, slik at kvalifikasjonene
vurderes relativt til lønnskostnaden. For en del
type stillinger bør det kunne avvikes fra det kvalifi-
kasjonsprinsippet med sikte på å sikre deltagelse i
arbeidslivet for unge mennesker med restarbeids-
evne som ellers vil bli stående helt utenfor
arbeidsmarkedet.

For å oppmuntre til slike løsninger kan det
være aktuelt å overføre en del av besparelsen i
trygdeutgifter ved redusert bruk av 100 prosent
uføretrygd til kommuner som etablerer nye
arbeidsplasser for unge med nedsatt arbeidsevne.
På denne måten kan man vri pengebruken fra pas-
sive trygdeytelser til nyttig arbeid innrettet mot å
forbedre standarden på kommunale tjenester.
Ekspertgruppen anbefaler at det på dette området
gjøres forsøk med alternative modeller for forde-
ling av gevinsten som oppnås ved en reduksjon i
bruken av 100 prosent uføretrygd mellom stat og
kommune.

Mange av de som i dag blir uføre i ung alder,
lider av alvorlige sykdommer eller har funksjons-
hemminger som kan representere betydelige
utfordringer i ordinært arbeid. En gradert uføre-
trygd i kombinasjon med ordinært arbeid vil der-
for ikke være den naturlige løsningen for alle i
denne gruppen. Det vil dermed fortsatt være
behov for mer vernede arbeidstilbud av den typen
som benyttes innenfor rammen av dagens uføre-
trygd.

Ved å implementere det nye systemet for per-
soner født etter 1990 vil det i første omgang
omfatte nye uføre under 30 år. I 2017 var det i alt
3 439 nye uføretrygdede i denne aldersgruppen.
Hvis det for eksempel antas at den nye ordningen
kan være aktuell for halvparten av disse, vil dette i
løpet av det første året innebære en tilstrømming
på 3–4 personer per 10 000 innbyggere. Dette
burde tilsi at de administrative utfordringene
knyttet til gjennomføring bør være håndterbare,
også for små kommuner.

8.2.2 Personer med mulighet til å fortsette 
i opprinnelig yrke

Ekspertgruppen mener at arbeidsorientert uføre-
trygd også bør prøves ut for andre grupper. En
egnet avgrensning ville være nye søkere til uføre-
trygd som på grunn av helseproblemer har redu-
sert arbeidsevne/produktivitet i sitt opprinnelige
yrke, men som vil kunne fortsette i dette yrket
dersom produktivitetskravene senkes, samtidig

som søkeren ikke vurderes å ha bedre inntekt-
sevne i andre yrker eller jobber. I slike tilfeller kan
det helsebaserte anslaget på produktivitet, og den
samlede uføregraden, baseres på søkerens
arbeidsevne i sitt opprinnelige yrke. Siden
arbeidstakerens produktivitet måles opp mot et
konkret yrke som arbeidstakeren har erfaring i,
bør det være mulig å gi et meningsfylt anslag på
graden av nedsatt arbeidsevne.

Det vises i denne sammenheng til at regelver-
ket for sykepenger i dag åpner for at gradering
kan innebære at den sykmeldte utfører deler av
sine vanlige oppgaver på lengre tid, se kapittel 7.
Dette skal i så fall være basert på en avtale mellom
arbeidstaker og arbeidsgiver. Dersom en søker
om uføretrygd tidligere har hatt en slik form for
graderte sykepenger, vil det være et godt utgangs-
punkt for å fastsette en helsejustert lønn. Denne
muligheten i regelverket for sykepenger benyttes
trolig i liten grad nå, men økt bruk ville være hen-
siktsmessig.

Mange arbeidstakere har vært i samme jobb
eller yrke i lengre tid, men får så helseproblemer
som svekker deres arbeidsevne i dette yrket. Hvis
det er andre jobber som arbeidstakeren kan ta,
der helseproblemene ikke er til hinder, skal
arbeidstakeren etter dagens regler ta en slik jobb,
og ikke få uføretrygd. Men i mange tilfeller er det
lite realistisk at arbeidstakeren får en annen jobb,
og i dagens system vil arbeidstakeren da kunne få
uføretrygd. I en arbeidsorientert trygdeordning
vil NAV istedenfor vurdere hvilken arbeidsevne
eller produktivitet som arbeidstakeren har i sitt
eksisterende yrke. Arbeidstakeren skal da få et
helsebasert anslag på produktiviteten per time i
dette yrket. I anslaget på produktivitet skal man ta
hensyn til hvilke arbeidsoppgaver som kan gjøres,
hvilke som ikke kan gjøres, eventuelt gjøres på en
mindre effektiv måte, samt betydningen av dette
for den samlede produktiviteten.

Selv om produktiviteten vurderes opp mot et
konkret yrke som arbeidstakeren har erfaring
med, vil det kunne være vanskelig å fastsette rik-
tig nivå. Det kan være usikkerhet om hvordan hel-
seproblemene påvirker utføringen av ulike
arbeidsoppgaver, og i hvilken grad andre tilpas-
ninger kan gjøres. Hva som er riktig nivå på pro-
duktivitetsanslaget vil også kunne avhenge av
hvordan arbeidet innrettes på den konkrete
arbeidsplassen, og arbeidsgiverens vurdering av
betydningen av ulike arbeidsoppgaver.

For å bedre anslagene på produktiviteten, er
det viktig at NAV utarbeider retningslinjer for
arbeidet. Slike retningslinjer bør utarbeides for
ulike utdanningsgrupper og yrker, og de bør være
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«levende» dokumenter som justeres når man høs-
ter erfaringer. Gode retningslinjer vil også bidra
til større likebehandling mellom ulike trygdemot-
takere. Selv med gode retningslinjer må man nok
likevel leve med at anslaget på produktivitet vil
være basert på standardiserte skjønnsmessige
vurderinger, og derfor neppe et presist mål på
trygdemottakerens faktiske produktivitet i job-
ben. Men også et standardisert og skjønnsmessig
anslag på produktiviteten vil innebære at trygde-
mottakeren får bedre mulighet til å komme i jobb,
fordi arbeidsgivers lønnskostnader blir redusert.

Også for denne gruppen kan det være nødven-
dig med bistand fra NAV for å støtte opp om
mulighetene til å få en jobb. Det er likevel ikke
tenkt at NAV skal ha samme forpliktelse til å fram-
skaffe et arbeidstilbud som for de yngre alders-
gruppene. De yngste aldersgruppene har gjerne
minst arbeidserfaring og lengst potensielt gjenstå-
ende arbeidsliv, og det taler for at de yngste blir
prioritert i arbeidet med å framskaffe jobbtilbud.

8.2.3 Mulighet for ny arbeidsevnevurdering 
med sikte på helsejustert lønn

Det ville også være ønskelig om personer med
uførevedtak i den nåværende trygdeordningen
etter hvert får muligheten til å få et anslag på pro-
duktiviteten per time, slik at de også kan arbeide
med helsejustert lønn. Ordningen bør være frivil-
lig, og uten at uføregraden justeres. Dette bør inn-
føres i en avgrenset form, eventuelt i form av et
forsøk, for å sikre at omfanget ikke blir for stort,
og for å finne effekter av ordningen. På lengre sikt
bør det være et mål at alle personer med uføreved-
tak får et tilbud om å få arbeidsevnen sin revur-
dert med tanke på å kunne arbeide med helsejus-
tert lønn.

8.3 Jobbmuligheter og 
arbeidsledighet ved 
arbeidsorientert uføretrygd

Ved en riktig fastsatt produktivitet vil personer
med helsejustert lønn i prinsippet kunne konkur-
rere på lik linje med andre arbeidstakere på det
ordinære arbeidsmarkedet. I praksis vil det likevel
kunne være en rekke utfordringer.

Nivået på den helsejusterte lønnen vil spille en
viktig rolle for hvor attraktive trygdemottakerne
vil være som arbeidstakere. Hvis produktivitets-
anslaget er klart lavere enn trygdemottakernes
produktivitet, vil de i utgangspunktet være meget
attraktiv arbeidskraft. Selv om man av hensyn til

trygdemottakernes inntekt ikke ønsker å sette
produktivitetsanslaget for lavt, bør den helsejus-
terte lønnen i en velfungerende ordning innebære
at de er attraktiv arbeidskraft for arbeidsgiverne.

Usikkerheten ved fastsettelse taler for at det
bør være mulig å revurdere produktivitetsansla-
get på et senere tidspunkt. Dersom produktivitets-
anslaget fører til en helsejustert lønn som er for
høy for at trygdemottakeren får jobb, bør det
være mulig å senke anslaget for å bedre jobbmu-
lighetene. Dersom produktivitetsanslaget er lavt,
bør det være mulig for trygdemottakeren å be om
en revurdering av anslaget.

For mange personer med helseproblemer vil
det være nødvendig eller ønskelig med oppfølging
og bistand, for eksempel i form av tilrettelegging
på arbeidsplassen eller tilgang på særskilte hjelpe-
midler. Noe av dette vil kunne gjøres av arbeidsgi-
ver med bistand fra NAV, mens NAV må ta ansvar
for andre ting.

En annen utfordring kan gjelde holdninger
hos potensielle arbeidsgivere. Dersom helsejus-
tert lønn oppfattes som stigmatiserende eller som
et signal om alvorlige problemer, kan arbeidsgi-
vere isteden velge andre arbeidssøkere. Lesner
(2019) viser til studier fra Belgia og Sveits der
søkere med en lønnssubsidie ikke ser ut til å få
økt sannsynlighet for å bli innkalt til jobbintervju
sammenlignet med andre søkere. Derfor er det
viktig med oppslutning og forståelse hos arbeids-
giverne, for å sikre at helsejustert lønn øker jobb-
mulighetene i tråd med at lavere lønnskostnader
faktisk er økonomisk gunstig for arbeidsgiver. En
rapport fra det britiske The Behavioural Insights
Team (Briscese og Tan 2018) viser til forsøk der
endring i promotering og administrative proses-
ser ved bruk av lønnssubsidier ga betydelig mer
positiv respons hos arbeidsgiverne.

I utgangspunktet er tanken at personer med
helsejustert lønn skal søke på jobber i det ordi-
nære arbeidsmarkedet, selv om de da vil bli ansatt
på justerte lønnsbetingelser. Trolig vil det også
være hensiktsmessig at arbeidsgivere oppretter
egne stillinger for arbeidstakere med helsejustert
lønn. Dette kan være helt ordinære jobber av
mange ulike typer, men der arbeidspress eller
krav til tempo og stabilitet  er lavere enn normalt.

En hindring for at det skal bli tilstrekkelig stor
etterspørsel etter arbeidstakere med helsejustert
lønn, kan være at de oppfattes som ustabil og usik-
ker arbeidskraft. Selv om den helsejusterte løn-
nen er satt riktig i forhold til forventet produktivi-
tet, kan potensielle arbeidsgivere være tilbake-
holdne med å ansette fordi det vil være en større
risiko knyttet til denne gruppen sammenlignet
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med ordinære arbeidstakere. Et mulig svar på
dette kan være at bemanningsbyråer ansetter et
større antall personer med helsejustert lønn, og
leier ut disse. Et bemanningsbyrå kan dermed ta
ansvar for at arbeidsgiver får en arbeidstaker til
jobben, selv om den enkelte arbeidstaker har mer
ustabil helse. En slik løsning forutsetter ordnede
lønns- og arbeidsforhold og at arbeidstakeren er
sikret lønn også i eventuelle perioder uten opp-
drag. Bemanningsbyråene bør få økonomisk
støtte for å påta seg en slik rolle. Det kan også
være behov for at offentlig sektor har en rolle i å
formidle arbeidssøkere med helsejustert lønn.

Som nevnt over vil det også kunne være aktu-
elt å benytte innsparte midler på trygdebudsjettet
til å finansiere lønnsmidler for nye arbeidsoppga-
ver innen offentlig sektor.

Selv om bruken av helsejustert lønn kan øke
jobbmulighetene til personer med nedsatt
arbeidsevne betraktelig, mener ekspertgruppen
det vil være behov for en form for inntektssikring
for personer med arbeidsorientert uføretrygd
som ikke klarer å finne en jobb i det ordinære
arbeidsmarkedet, og som heller ikke omfattes av
en eventuell ordning med å etablere jobbmulighe-
ter i privat eller offentlig sektor.

Uten en slik inntektssikring vil trygdemotta-
kere som ikke får jobb kunne få svært lav inntekt.
Selv om dette også vil gjelde andre personer som
er arbeidsledige med liten opptjening av dagpen-
gerettigheter, kan det framstå mer urimelig for
personer med vesentlige helseproblemer. Av
samme grunn vil mangel på inntektssikring for
personer med arbeidsorientert uføretrygd uten
jobb, trolig begrense bruken av ordningen, fordi
saksbehandler i NAV vil kunne kvie seg for å ta
risikoen ved at trygdemottakeren ikke finner
jobb.

Ekspertgruppen foreslår at personer med
arbeidsorientert gradert uføretrygd som står uten
betalt arbeid, gis en inntektssikring inntil slikt
arbeid er funnet. Denne inntektssikringen skal
være knyttet til krav om aktiv jobbsøking og vilje
til å motta passende jobbtilbud, og kan gis i form
av et tillegg til uføretrygden eller som en egen stø-
nad ved ledighet.

Dersom det går lang tid uten at arbeidssøke-
ren selv eller NAV har vært i stand til å finne pas-
sende arbeid, bør uføregraden og den helsejus-
terte lønnen revurderes. Dersom heller ikke dette
fører til at den uføre får jobb, bør uføregraden i
siste instans kunne oppjusteres til 100 prosent på
varig basis.

Personer som ikke kan dokumentere aktiv
jobbsøking med helsejustert lønn, eller avviser til-

bud om passende arbeid til helsejustert lønn, vil
miste den stønaden som gis ved ledighet, men bør
kunne få beholde den graderte uføretrygden.

8.4 Andre problemstillinger ved 
utprøving av en arbeidsorientert 
uføretrygd

Innføring av arbeidsorientert uføretrygd vil kunne
få betydelig innvirkning på tilstrømming så vel
som seleksjon inn i uføretrygd, og det blir viktig å
benytte innfasings- og forsøksperioden til å skaffe
til veie mer kunnskap om slike virkninger. En
arbeidsorientert uføretrygd vil i utgangspunktet
framstå som mer attraktiv enn dagens ordning for
personer som har ønske om å delta i arbeidslivet.
Ordningen vil framstå som mindre attraktiv for
personer som ikke er motivert for arbeid, og som i
utgangspunktet foretrekker en lavere, men
arbeidsfri, inntekt. Dette kan være en ønsket
seleksjonsvirkning, hvis vi legger til grunn at
noen av de som er umotivert for arbeid vil kunne
klare seg bra på egenhånd hvis utsikten til en
arbeidsfri inntekt bortfaller.

Innføring av arbeidsorientert uføretrygd kan
imidlertid også innebære en risiko for at enkelte
arbeidsgivere vil forsøke å presse arbeidstakere
med moderate helseplager, som nå jobber med
ordinære lønnsvilkår, til å akseptere en jobb med
helsejustert lønn, som dermed er lavere enn de
hadde før. Dette kan gi økt press på etterspørselen
etter uføretrygd. Denne risikoen taler isolert sett
for at det bør være begrensninger på muligheten
til å arbeide med helsejustert lønn hos den samme
arbeidsgiver som man tidligere hadde med ordi-
nære lønnsvilkår.

På den annen side vil det også være tilfeller
der en arbeidstaker faktisk får helseplager som
fører til en vesentlig reduksjon i produktiviteten,
men der den beste løsningen for arbeidstakeren
likevel er å fortsette med samme arbeidsgiver. I så
fall kan det være riktig å åpne for at trygdemotta-
kere kan arbeide med helsejustert lønn med
samme arbeidsgiver som tidligere. Et slikt alter-
nativ vil være aktuelt først etter at NAV, blant
annet basert på arbeidsevnevurderingen, har kon-
kludert med at dette er den beste løsningen.

Trolig vil muligheten til å fortsette hos samme
arbeidsgiver innebære at enkelte personer kom-
mer på arbeidsorientert uføretrygd mens de i
dagens situasjon ville jobbet under ordinære
lønns- og arbeidsvilkår, til tross for en viss reduk-
sjon i produktiviteten. Hvorvidt dette er en ønsket
effekt er ikke helt opplagt. Isolert sett vil en over-
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føring av dette økonomiske ansvaret fra arbeidsgi-
ver til folketrygden innebære økte offentlige utgif-
ter. På den annen side kan det tenkes at deling av
risiko mellom arbeidsgiver og folketrygd ved tap
av helse og produktivitet for en arbeidstaker, vil
gjøre arbeidsgivere mindre skeptiske til å ansette
personer med usikker framtidig produktivitet.

Hensikten med arbeidsorientert uføretrygd er
å oppnå større yrkesdeltakelse for personer med
helseproblemer som gir grunnlag for uføretrygd.
Som nevnt over kan økt yrkesdeltakelse for slike
grupper også gi økt behov for hjelpemidler, tilret-
telegging på arbeidsplassen, transport til arbeids-
plassen, funksjonsassistenter mv. Derfor er det
viktig at myndighetene følger opp med mer res-
surser på disse områdene.

Lønnstilskudd, som drøftes nærmere i kapittel
12, er i prinsippet et alternativ til helsejustert lønn.
Lønnstilskudd som gir full lønn til arbeidstakerne,
vil imidlertid innebære langt høyere kostnader for
myndighetene. Med helsejustert lønn blir sum-
men av trygd og lønn lavere enn full lønn, men
høyere enn 100 prosent trygd. Det er over 300 000
mottakere av uføretrygd nå, og de samlede kost-
nadene ved lønnstilskudd ville bli store dersom
dette skulle bli en rettighet, slik som vi foreslår at
helsejustert lønn skal være. Lønnstilskudd med
100 prosent lønn gir også større risiko for død-
vektstap i form av at tilskuddet gis til en person
som også ville blitt ansatt uten tilskuddet. Ved hel-
sejustert lønn vil arbeidstakeren ha et insentiv til å
få et høyere vedtak for produktiviteten, eller
komme på ordinære vilkår uten trygd, for dermed
å oppnå høyere lønn. Samtidig vil det innebære at
trygdeutgiftene reduseres.

En viktig problemstilling ved arbeidsorientert
uføretrygd er om det vil kunne ha fortrengnings-
effekter og dermed negativ virkning på sysselset-
tingsmulighetene for andre arbeidstakere. Her er
det verdt å understreke at slike fortrengningsef-
fekter bare kan ha betydning dersom forslaget
faktisk lykkes i å få uføretrygdede i jobb. Dersom
sysselsettingseffekten blir liten, vil eventuelle for-
trengningseffekter også være små.

Målet med arbeidsorientert uføretrygd er en
markert økning i sysselsettingen for uføretryg-
dede. Derfor må man også vurdere eventuelle for-
trengningseffekter. Dersom man ser enkelttilfel-
ler isolert, vil fortrengningseffekter være vanske-
lig å unngå. Dersom en bedrift ønsker å ansette en
person, og på grunn av denne ordningen velger
en trygdemottaker med helsejustert lønn, vil det
være på bekostning av den personen som ellers
ville blitt ansatt.

Fortrengningseffekter i det enkelte tilfelle gir
imidlertid et misvisende bilde av de samlede virk-
ningene. Som drøftet i kapittel 1, vil slike for-
trengningseffekter over tid bli borte dersom man
ser på økonomien som helhet. Det er flere økono-
miske mekanismer som bidrar til at en økning i
antall personer som er i stand til og ønsker å
jobbe, og som arbeidsgiverne ønsker å ansette,
også fører til at antall jobber øker. Over tid vil økt
arbeidstilbud bidra til flere jobber og dermed økt
sysselsetting. Selv om økt yrkesdeltakelse for
trygdemottakere vil innebære at de tar en del av
de jobbene som andre ellers ville hatt, vil det over
tid også føre til flere jobber slik at samlet syssel-
setting øker. De personene som ikke får de job-
bene som trygdemottakerne får, vil dermed få
andre jobber.

En må også vurdere hvilken virkning eksisten-
sen av helsejustert avlønning kan ha for lønnsdan-
nelsen ellers. I Norge er det gjennomgående min-
dre lønnsspredning enn i de fleste andre land, og
det er bred enighet om at dette innebærer betyde-
lige fordeler. Det ville derfor være en betydelig
svakhet ved forslaget dersom det skulle føre til et
press nedover på lønningene i deler av arbeids-
markedet der lønnsnivået allerede er lavt.

I en viss forstand vil økt arbeidstilbud i deler
av arbeidsmarkedet alltid innebære et press ned-
over på lønningene der arbeidstilbudet øker.
Siden trygdemottakere i stor grad kommer fra
yrker med lav lønn, vil man måtte regne med at
økt yrkesdeltakelse for trygdemottakere også kan
gi et press nedover på lønningene i disse yrkene. I
noen grad er en slik effekt dermed uunngåelig
hvis man ønsker å øke yrkesdeltakelsen. Presset
nedover vil imidlertid være sterkere dersom den
helsejusterte lønnen er lav i forhold til reelt pro-
duktivitetsnivå, og det er derfor viktig at man sør-
ger for at anslag på produktiviteten blir oppjustert
til et riktig nivå når det er grunnlag for det.

Siden økt yrkesdeltakelse for trygdemottakere
vil kunne innebære økt arbeidstilbud særlig for
grupper med lavt kompetansenivå, vil det være
viktig å forsøke å motvirke denne effekten med
forsterket satsing på å øke kompetansenivået
blant arbeidstakere generelt.

Økt yrkesdeltakelse med helsejustert lønn for
personer med uføretrygd vil gi økt konkurranse
om jobbene i noen lavlønnsyrker. Det vil være en
risiko for at personer som tidligere greide å oppnå
en jobb i dette arbeidsmarkedet, nå faller ut på
grunn av økt konkurranse. Noen av disse vil
kunne ha helseproblemer, og de vil også kunne
ønske å få uføretrygd med muligheten for hel-
sejustert avlønning. For å unngå en økning i antall



158 NOU 2019: 7
Kapittel 8 Arbeid og inntektssikring
på uføretrygd på grunn av økt konkurranse i deler
av arbeidsmarkedet, er det viktig å opprettholde
de helsemessige kravene til å få uføretrygd.

8.5 Sammenligning med den danske 
fleksjobbordningen

Ekspertgruppens forslag har flere likheter med
den danske fleksjobbordningen. Tabell 8.1 neden-
for viser hovedtrekkene ved den danske ordnin-
gen sett i sammenheng med ekspertgruppens for-
slag. Den viktigste likheten er at det åpnes for at
arbeidsgivere kan betale en lavere lønn til perso-
ner med nedsatt arbeidsevne som er inne på ord-
ningen. I begge ordningene kombineres arbeids-
inntekten med en ytelse fra staten. I ekspertgrup-
pens forslag er dette gradert uføretrygd, beregnet
etter vanlige regler, slik at mottakeren får en stan-
dardsikring basert på sin tidligere inntekt. I Dan-
mark er fleksjobb en egen ordning, og det ytes et
fast fleksjobbtilskudd som er uavhengig av tidli-
gere inntekt. I det norske trygdesystemet er stan-
dardsikring en grunnleggende egenskap, og det
taler for at ordningen knyttes til uføretrygden og

ikke til et fast tilskudd uavhengig av tidligere inn-
tekt.

Koblingen til uføretrygd innebærer dessuten
at retten til å arbeide med helsejustert lønn i
utgangspunktet er varig. Dette i motsetning til
fleksjobb i Danmark, som i utgangspunktet innvil-
ges for fem år om gangen. Hensikten med hel-
sejustert lønn er imidlertid å styrke jobbmulighe-
tene for personer som i dag får uføretrygd, og
bidra til økt bruk av gradering.

I den danske ordningen blir lønnen fastsatt
ved at kommunen anslår arbeidsintensiteten i en
konkret fleksjobb, basert på arbeidsevnevurderin-
gen. Arbeidsgiver og arbeidstaker avtaler deretter
hvor mange timer som skal lønnes. Formelt sett
er det dermed ikke timelønnen som blir justert,
men den lavere produktiviteten reflekteres i at det
betales for et lavere antall timer enn arbeidstake-
ren jobber.

Boks 8.3 gir en oversikt over erfaringene fra
den danske fleksjobbordningen. Ordningen fun-
gerer i hovedsak bra, de aller fleste kommer inn i
et arbeidsforhold og deltakerne er fornøyde med
ordningen. Gjennomsnittlig arbeidstid er imidler-
tid relativt lav.

Boks 8.3 Erfaringer fra den danske fleksjobbordningen

Deloitte (2018) evaluerte reformen av førtids-
pensjon og fleksjobb som ble iverksatt i 2013.
Evalueringen finner at reformen har ført til
færre mottakere av førtidspensjon og at flere
har kommet inn i ordninger med en viss tilknyt-
ning til arbeidslivet. Under følger en kortfattet
oppsummering av viktige erfaringer fra den nye
fleksjobbordningen:
– Deltakerne har stått lenge utenfor arbeidsli-

vet. 65 prosent av mottakerne hadde ikke
vært i arbeid på minst 5 år. De fleste delta-
kerne har i hovedsak et helseproblem (60
prosent), mens om lag 24 prosent av delta-
kerne i hovedsak har kompetanseutfordrin-
ger.

– 66 prosent av deltakerne hadde fått fleksjobb
innen ett år fra innvilgelse, mens 83 prosent
av deltakerne hadde fleksjobb innen to år.

– Om lag 70 prosent av fleksjobbene er i privat
sektor, mens 30 prosent er i offentlig sektor.

– Gjennomsnittlig arbeidstid er relativt lav (12
timer), mens om lag 60 prosent av ansatte i
fleksjobb arbeider under 10 timer. Statistik-
ken viser kun antall effektive timer, dvs. jus-
tert for lavere produktivitet, slik at det fak-
tiske antall timer arbeidstakeren er på jobb
trolig er høyere.

– Få øker antall arbeidstimer over tid. Mens 68
prosent av deltakerne ikke har endret antall
arbeidstimer, er det like mange som har redu-
sert antall arbeidstimer som det er deltakere
som har økt antall arbeidstimer. De som star-
ter med få arbeidstimer har imidlertid i
større grad klart å øke antall arbeidstimer.

– En betydelig andel av arbeidsgivere mener at
fleksjobbansatte har hatt en positiv utvikling
med tanke på arbeidsevnen og mengden
arbeidsoppgaver den fleksjobbansatte kan
klare.

– 85 prosent av deltakerne er fornøyde med
fleksjobbordningen.
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8.6 Helsejustert lønn for mottakere av 
arbeidsavklaringspenger

Det er viktig for personer med nedsatt arbeids-
evne å bevare eller oppnå en tilknytning til
arbeidslivet så raskt som mulig. En helsejustert
lønn vil kunne gjøre det lettere for denne gruppen
å få en ordinær jobb. Det taler for at også personer
med arbeidsavklaringspenger skal kunne få en
vurdering av produktiviteten per time, som der-
med kan gi grunnlag for en helsejustert lønn i en
ordinær jobb.

En ordning med helsejustert lønn for motta-
kere av arbeidsavklaringspenger reiser imidlertid
noen ekstra problemstillinger. I denne fasen er
arbeidsevnen per definisjon ikke avklart, og
grunnlaget for å anslå arbeidsevnen er svakere.
Det er et mål å bedre arbeidsevnen i perioden
med arbeidsavklaringspenger, gjennom ulike for-
mer for tiltak og oppfølging, og ordinært arbeid
med ordinær lønn bør være målet inntil arbeidsev-
nen er avklart. Arbeid til helsejustert lønn kan
innebære en risiko for at arbeidsevnen blir oppfat-

Tabell 8.1 Forslag om arbeidsorientert uføretrygd sammenlignet med den danske fleksjobbordningen

Vilkår Danmark: Fleksjobb
Norge: Arbeidsorientert uføretrygd med 
helsejustert lønn

Inngangsvilkår Vesentlig og varig nedsatt arbeidsevne, 
og alle muligheter for å få en ordinær 
stilling er undersøkt.

Varig redusert inntektsevne med minst 
halvparten på grunn av sykdom, skade 
eller lyte.

Varighet Innvilges for fem år om gangen. Kan 
innvilges permanent etter første fem-
årsperiode for personer over 40 år.

Retten til å arbeide med helsejustert 
lønn følger av vedtaket om gradert ufø-
retrygd, som ikke har noen varighets-
begrensning. 

Tilskudd Fleksjobbtilskudd til arbeidstaker: 
18 260 DKK

Gradert uføretrygd. 

Ledighetsytelse eller 
tilskudd dersom restar-
beidsevnen ikke benyt-
tes fullt ut

16 600 DK Personer med arbeidsorientert gradert 
uføretrygd som står uten betalt arbeid, 
gis inntektssikring i tillegg til den gra-
derte uføretrygden, med krav om aktiv 
jobbsøking og villighet til å ta imot pas-
sende arbeid med helsejustert lønn.

Timelønn Timelønn er redusert i tråd med pro-
duktiviteten (formelt ved at antall 
betalte timer er færre enn faktisk antall 
timer som arbeides).

Helsejustert lønn, basert på ordinær 
lønn, justert for reduksjon i produktivi-
teten per time.

Avkorting Fleksjobbtilskuddet avkortes med 
30 pst. av arbeidsinntekt opp mot 14 
400 DK og 55 pst. av arbeidsinntekt 
utover dette.

Uføretrygden avkortes mot arbeidsinn-
tekt etter vanlige regler (dvs. med om 
lag 66 pst. i typiske tilfeller).

Tak Sum av lønn og tilskudd kan ikke over-
stige lønnen til en fulltidsarbeider i 
samme stilling.

Uføretrygden faller bort når arbeids-
inntekten overstiger 80 prosent av inn-
tekt før uførhet.

Aktivitetskrav Arbeidet i fleksjobb skal tilsvare restar-
beidsevnen. Ledige skal være aktive 
arbeidssøkere.

Personer på gradert uføretrygd som 
står uten betalt arbeid må drive aktiv 
jobbsøking og ta imot passende jobbtil-
bud med helsejustert lønn. Brudd på 
aktivitetskravet vil innebære at de ikke 
får inntektssikring ut over den gra-
derte uføretrygden.
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tet som varig nedsatt også i de tilfeller der arbeids-
takeren gjenvinner sin arbeidsevne fullt ut.

På den annen side kan det også være lettere å
avklare arbeidsevnen til en person dersom ved-
kommende faktisk er i en ordinær jobb. I tilfeller
der en midlertidig fase med helsejustert lønn kan
gi bedre mulighet til å avklare arbeidsevnen, taler
det for at det åpnes for helsejustert lønn også for
personer med arbeidsavklaringspenger.

Ekspertgruppen vil derfor foreslå at man vur-
derer muligheten for å bruke helsejustert lønn
også for personer med arbeidsavklaringspenger,
som en midlertidig ordning for å avklare arbeids-
evnen. Ordningen må ta sikte på at personen etter
hvert kommer i ordinært arbeid på ordinære vil-
kår, dersom dette er mulig.

8.7 Oppsummering av forslag

Ekspertgruppen mener at uføretrygden bør gjø-
res mer arbeidsorientert gjennom at det legges til
rette for mer bruk av gradert uføretrygd, og at
restarbeidsevnen til uføretrygdede i større grad
utnyttes i ordinært arbeid.

Etter vår mening er hovedproblemet med
dagens uføreordning at den ikke legger nok vekt
på etterspørselen i arbeidsmarkedet. Først og
fremst gir den ikke arbeidsgivere tilstrekkelige
insentiver til å ansette personer med gradert
uføretrygd. Den nåværende uføretrygden bygger
på at personer med helseproblemer ikke kan
jobbe like mange timer som andre, men at de like-
vel har tilnærmet full produktivitet i den tiden som
de kan jobbe.

Vårt forslag tar sikte på å gjøre personer med
gradert uføretrygd mer attraktive i arbeidsmarke-
det. Et hovedelement i dette er innføring av hel-
sejustert lønn, der et uførevedtak innebærer et
anslag på reduksjon i produktivitet per time.
Arbeidsgivere betaler en timelønn som bygger på
ordinær lønn for andre arbeidstakere (tarifflønn),
men som er justert for anslaget på reduksjonen i
produktivitet. Uføretrygden gis da som kompen-
sasjon for redusert lønn istedenfor, eller i tillegg
til, eventuell kompensasjon for redusert arbeids-
tid.

I tillegg foreslås det en form for inntektssik-
ring ved arbeidsledighet for de som får arbeids-
orientert gradert uføretrygd, noe som trolig ytter-
ligere vil kunne øke bruken av gradering.

Vi foreslår at det arbeidsorienterte trygde-
systemet innføres gradvis, i første omgang for tre
målgrupper.

Systemet gjøres fullt ut gjeldende for nye
søkere av uføretrygd som er født etter et bestemt
år, for eksempel 1990. For denne gruppen vil
ekspertgruppen anbefale at man både tar i bruk
en ny ordning for vurdering og bruk av gradert
uføretrygd og helsejustert lønn, og at det legges
opp til et mer forpliktende arbeid for å framskaffe
egnede ordinære arbeidsplasser, om nødvendig
ved å etablere jobbmuligheter i privat eller offent-
lig sektor. Det kan være aktuelt å benytte inns-
parte midler på trygdebudsjettet til å finansiere
lønnsmidler for nye arbeidsoppgaver innen offent-
lig sektor. Systemet vil omfatte også de som får
gradert uføretrygd basert på at de er vurdert å
kunne jobbe med full produktivitet, men i redu-
sert tid (dvs. som i dagens ordning).

Målgruppe to er nye søkere til uføretrygd som
på grunn av helseproblemer har redusert arbeids-
evne/produktivitet i sitt opprinnelige yrke, men
der søkeren likevel ikke vurderes å ha bedre inn-
tektsevne i andre yrker eller jobber. I slike tilfeller
kan det helsebaserte anslaget på produktivitet, og
den samlede uføregraden, baseres på søkerens
arbeidsevne i hans eller hennes opprinnelige
yrke. Også her kan det være nødvendig med
bistand fra NAV eller andre tiltak for å styrke job-
bmulighetene, men NAV vil likevel ikke ha
samme forpliktelse til å finne en jobb som for de
yngre kohortene nevnt over. Den mer konkrete
innføringen, med gradvis innfasing som kan
avhenge av geografi og/eller ulike yrker, bør
utformes nærmere, i samråd med NAV.

Målgruppe tre er personer som allerede har
uførevedtak under den nåværende trygdeordnin-
gen. Ekspertgruppen mener at også denne grup-
pen etter hvert bør få muligheten til å få et anslag
på produktiviteten per time, og dermed kunne
arbeide med helsejustert lønn. For denne grup-
pen bør ordningen være frivillig, og utformet slik
at løpende uføretrygd utbetales som før i perioder
der den trygdede ikke er i arbeid. Innføringen bør
være avgrenset, eventuelt i form av et forsøk, for å
sikre at omfanget ikke blir for stort, og for å finne
effekter av ordningen. På lengre sikt bør det være
et mål at alle personer med uførevedtak får et til-
bud om å bli vurdert med tanke på jobb med hel-
sejustert lønn.

Man bør også vurdere bruk av helsejustert
lønn for personer med arbeidsavklaringspenger,
som en midlertidig ordning for å avklare arbeids-
evnen, med sikte på ordinært arbeid.

Arbeidsorientert uføretrygd forutsetter at det
åpnes for at arbeidsgivere kan ansette personer i
ordinære jobber til en lønn som er helsejustert på
basis av helseproblemer, dvs. at tariffavtaler og
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regelverk må tilpasses. I tariffavtalene er det
gjerne en klausul om egen og lavere lønnssatser
for lærlinger. Tilsvarende kunne det være en klau-

sul om at det er mulig å bruke helsejustert lønn
med utgangspunkt i avtalens lønnssatser.
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Kapittel 9  

Andre tiltak knyttet til inntektssikring

Inntektssikringsordningene er utviklet over tid, og
utformingen vil ofte være preget av den historiske
sammenhengen. Det innebærer at inntektssikrings-
ordningene kan ha en utforming som i noen tilfeller
gir svake insentiver til å jobbe, uten at det i alle til-
feller er begrunnet med hensynet til økonomisk
trygghet og velferd.

Reglene for avkorting av arbeidsavklaringspen-
ger og dagpenger foreslås endret fra å være basert
på antall arbeidede timer til å være basert på inn-
tekt. Det sikrer at det er lønnsomt å jobbe også i til-
feller der mottakeren må akseptere en lavere time-
lønn enn tidligere. Det foreslås at arbeidsavkla-
ringspenger skal kunne graderes ved innvilgelse,
noe som vil kunne gi sterkere insentiver til å utnytte
gjenværende arbeidsevne.

Det foreslås at fribeløpet i uføretrygden og over-
gangsstønaden erstattes av en reduksjon i avkortin-
gen av lave arbeidsinntekter. Lavere avkorting over
et lengre intervall gir bedre økonomiske insentiver
til å jobbe ut over det nåværende fribeløpet.

Den empiriske forskningen tyder på at kontant-
støtten har en entydig negativ virkning på mødres
arbeidstilbud. Derfor foreslås det å avgrense kon-
tantstøtten slik at den bare gis når foreldrene har
søkt og fått avslag på barnehageplass.

I tillegg foreslås det forsøk med utvidelse av dag-
pengemottakernes muligheter til å ta grunnskole
eller videregående opplæring mot en reduksjon i
dagpengene.

Trygdesystemet i Norge innebærer at gevinsten
ved å gå fra passivt trygdemottak til arbeid i noen
tilfeller er svært liten. Hensynet til å styrke insen-
tivene til å arbeide taler for at skattesystemet endres
i retning av mindre skatt på arbeid, særlig på lave
inntektsnivåer, og mer skatt på andre skatteobjekter,
blant annet miljøavgifter, grunnrente og eiendom.

I dette kapitlet drøftes justeringer i utformingen
av inntektssikringsordningene som kan bidra til at
mottakere av de ulike ytelsene i større grad utnyt-
ter sin gjenværende arbeidsevne. Det drøftes også
tiltak som kan gi arbeidsledige bedre muligheter
til å ta utdanning.

I mandatet er ekspertgruppen bedt om å vur-
dere mulige tiltak for å øke yrkesdeltakelsen blant
personer som har nedsatt funksjonsevne, nedsatt
produktivitet eller ikke kan jobbe full tid. Ekspert-
gruppen er også bedt om å vurdere om offentlige
overføringer og støtteordninger til personer i
yrkesaktiv alder er tilstrekkelig formålsrettet og
egnet til å støtte opp under økt yrkesdeltakelse og
sysselsetting.

Avsnitt 9.1 drøfter hvordan ytelsene reduseres
ved samtidig arbeidsinntekt, og mulige justerin-
ger med sikte på at det alltid skal lønne seg å
jobbe. I avsnitt 9.2 drøftes det i hvilken grad det
har betydning at inngangskravet i noen ytelser er
knyttet til nedsatt arbeidsevne, mens det i andre
ytelser er knyttet til inntektsevne. Avsnitt 9.3 tar
for seg ordninger knyttet til omsorg for barn, og
drøfter mulige justeringer i barnetillegget til ufø-
retrygd og endringer i kontantstøtten. Kombina-
sjonen av dagpenger og utdanning er tema i
avsnitt 9.4, hvor det drøftes hvordan arbeidsledige
kan få bedre muligheter til å ta ordinær utdan-
ning. Til slutt drøftes en mulighet for å gjøre dag-
pengeordningen konjunkturavhengig (avsnitt 9.5)
og ordninger med jobbskattefradrag og arbeids-
betingede stønader (avsnitt 9.6).

9.1 Reduksjon i ytelsene ved 
arbeidsinntekt

I alle inntektssikringsordningene kan ytelsen
kombineres med arbeidsinntekt. I de fleste ord-
ningene gir dette reduksjon i ytelsene. Prinsip-
pene for dette, og hvor mye ytelsene reduseres, er
forskjellige. Uføretrygd, sykepenger, overgangs-
stønad og økonomisk sosialhjelp reduseres mot
inntekt, mens arbeidsavklaringspenger, dagpen-
ger og kvalifiseringsstønad reduseres basert på
antall arbeidede timer. Tiltakspenger avkortes
bare dersom tiltaksdeltakere jobber ved siden av
tiltaket hos den arbeidsgiveren de er på tiltak hos.
Reduksjonen tilsvarer den tiden arbeidet tar.
Introduksjonsstønad reduseres etter antall arbei-
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dede timer, dersom lønnet arbeid inngår i intro-
duksjonsprogrammet.

For sykepenger og uføretrygd faller ytelsen
helt bort når inntekten overstiger 80 prosent av
tidligere inntekt. Arbeidsavklaringspengene faller
helt bort i perioder der en jobber flere timer enn
tilsvarende 60 prosents stilling. Når mottaker er
nær ved å komme i fullt arbeid, kan det likevel gis
arbeidsavklaringspenger i inntil tolv måneder ved
arbeid i inntil 80 prosent. Kvalifiseringsstønaden
faller bort dersom mottaker jobber mer enn 50
prosents stilling.

Dagpengene faller bort i perioder der man job-
ber mer enn 50 prosent av tidligere arbeidstid,
uavhengig av hva den var. Denne grensen er
hevet to ganger, blant annet begrunnet med risiko
for tilpasning til en kombinasjon av deltidsarbeid
og dagpenger og at det er vanskelig å formidle
arbeidssøkere med liten arbeidstidsreduksjon til
annen jobb. Overgangsstønaden har ingen ter-
skel, men reduseres med en fast sats på 45 pro-
sent av inntekten.

Hvor mye det lønner seg økonomisk for motta-
kere av de ulike stønadene å øke arbeidsinnsat-
sen, vil i mange tilfeller avhenge av individuelle
forhold. I ordninger der ytelsen avkortes mot
arbeidede timer, vil lønnsomheten av å kombinere
trygd med arbeidsinntekt blant annet avhenge av
lønn per time, og for dagpengenes del av hvor
mye man tidligere har arbeidet.

Dersom trygdemottaker var i full jobb før mot-
tak av trygd, og timelønnen ved arbeid kombinert
med trygd er den samme som ved beregning av
ytelsen, vil avkorting mot arbeidede timer innebære
at ytelsen reduseres med samme sats som kompen-
sasjonsgraden i ordningen. For dagpenger og
arbeidsavklaringspenger vil det typisk bety at
ytelsen avkortes med henholdsvis 62,4 og 66 pro-
sent av inntekt tjent ved siden av trygden. Hvis time-
lønnen er lavere vil avkortingen bli høyere. Det
skyldes at avkortingen baseres på den høyere time-
lønnen som lå til grunn for beregningen av ytelsen.

Figur 5.2 i avsnitt 5.6 illustrerer hvor mye inn-
tekt en trygdemottaker samlet sitter igjen med
etter skatt ved å øke sin deltakelse i inntektsgi-
vende arbeid, gitt visse forutsetninger om tidli-
gere inntekt mv. Figur 9.1 viser den effektive skat-
tesatsen ved kombinasjon av trygd og arbeidsinn-
tekt. Andelen av arbeidsinntekten som en sitter
igjen med på marginen, etter avkorting av ytelsen
og skatt, er 100 prosent fratrukket denne skatte-
satsen. Grafene for de ulike ytelsene slutter der
ytelsen faller helt bort.

Siden kompensasjonsgraden i sykepengeord-
ningen er 100 prosent, er også den effektive skat-

tesatsen 100 prosent. Sykepengemottakeren får
dermed ikke noe ekstra inntekt ved å jobbe. Kom-
binasjonen av avkorting og inntektsskatt gir en
effektiv skattesats på nær 80 prosent for en person
på arbeidsavklaringspenger, og noe lavere for en
dagpengemottaker. For en som mottar full uføre-
trygd, er den effektive skattesatsen lav fram til
inntekten overstiger fribeløpet på 0,4 G (39 000
kroner). Når inntekten overstiger fribeløpet, fører
avkortingen til at den effektive marginale skatte-
satsen øker til nær 80 prosent.

For en som mottar gradert uføretrygd, vil den
effektive skattesatsen være lav i et mye lengre
intervall. Dette skyldes at mottaker ikke får avkor-
ting i den graderte ytelsen før arbeidsinntekten
overstiger summen av arbeidsinntekt som reflek-
terer graderingen (i dette eksemplet en halv stil-
ling) og fribeløpet.

Dagens regler for reduksjon i ytelsene ved
arbeidsinntekt er kompliserte. Ekspertgruppen
legger vekt på at reglene skal gi gode insentiver til
å utnytte arbeidsevnen. Med dette utgangspunk-
tet vurderer vi følgende problemstillinger:

Figur 9.1 Effektiv skattesats ved kombinasjon av 
trygd og arbeidsinntekt for ulike trygdeordninger. 
Person uten barn. Prosent

Beregningene bruker skatte- og trygdereglene for 2019, og et
anslag for gjennomsnittlig grunnbeløp (G) for 2019 (98 914
kroner). De effektive skattesatsene er beregnet for hver tusen
kroners økning i arbeidsinntekten. Kun reglene for avkorting
av den enkelte ytelsen og skatteregler er hensyntatt i beregnin-
gene. Det er forutsatt en tidligere arbeidsinntekt på 4 G.  For
dagpenger og arbeidsavklaringspenger er det forutsatt at time-
lønnen er den samme som lå til grunn for beregning av ytelsen,
og at mottaker var i fulltidsarbeid før mottak av trygd.
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– Bør avkorting skje basert på inntekt eller arbei-
dede timer?

– Bør arbeidsavklaringspenger graderes ved inn-
vilgelse, på samme måte som uføretrygd?

– Er det noen god grunn til at det skal være fribe-
løp i uføretrygd og overgangsstønad?

Avkorting mot arbeidede timer eller mot inntekt?

Arbeidsavklaringspenger og dagpenger avkortes
etter antall arbeidede timer rapportert på melde-
kort. En vesentlig begrunnelse for dette har vært
at det er enkelt å administrere og at ytelsen kan
justeres fortløpende. Etter innføringen av a-ord-
ningen i 2015, er månedlige inntektsopplysninger
tilgjengelig for NAV. Dette muliggjør i større grad
avkorting mot arbeidsinntekt, men ikke mot
næringsinntekt.

I prinsippet skal dagpenger også avkortes mot
timer med ulønnet arbeid. Begrunnelsen for dette
er at ulønnet arbeid i noen tilfeller kan være i strid
med kravet om å være reell arbeidssøker. Men
trolig er det relativt få som oppgir ulønnet arbeid
på meldekortet. Det kan også stilles spørsmål ved
om det bør være avkorting ved ulønnet arbeid,
hvis dette ikke innebærer noen reduksjon i søke-
aktiviteten eller viljen til å ta en jobb.

Ved avkorting mot arbeidsinntekt alene vil det
ikke lenger være mulig å avkorte dagpenger mot
ulønnet arbeid. Måten NAV kan følge opp kravet
om å være reell arbeidssøker på, vil derfor i prak-
sis først og fremst være å følge opp aktivitetskra-
vene, blant annet gjennom å kreve dokumentasjon
på jobbsøking, tilby tiltak og formidlingsbistand.

En hovedinnvending mot å avkorte mot arbei-
dede timer er at dette ikke tar hensyn til at arbeidet
kan gi lavere timelønn enn det trygdemottakeren
hadde tidligere, og i enkelte tilfeller også lavere enn
trygdeytelsen. Det kan gi svake insentiver til å
arbeide. Det er nærliggende å anta at inntektsmulig-
hetene svekkes som følge av fravær fra arbeidslivet
og helseproblemer. Det underbygges av en rapport
fra Frischsenteret (Hernæs m.fl. 2016) som estime-
rer potensielle inntekter for mottakere av ulike inn-
tektssikringsordninger, se avsnitt 5.5. De finner at
inntekten mottakerne av ulike inntektssikringsord-
ninger, herunder arbeidsavklaringspenger og dag-
penger, står overfor i gjennomsnitt er lavere enn
inntekten før mottak av ytelsen.

Avkorting mot inntekt innebærer derimot i
prinsippet at ingen kan tape på å arbeide, så lenge
de arbeider under terskelverdien der ytelsen faller
helt bort. Avkorting mot inntekt vil også være mer

rimelig når det gjelder deltakelse i frivillig arbeid,
som etter dagens regler skal føre til avkorting.

Etter gjeldende regler faller dagpengene bort
ved 50 prosent av arbeidstiden forut for ledighe-
ten, der det etter visse regler fastsettes en «vanlig
arbeidstid». To forhold kan føre til at dagpengene
faller bort ved en lavere inntekt enn 50 prosent av
tidligere inntekt (dagpengegrunnlaget). Det før-
ste er at timelønnen er lavere enn tidligere. Dette
problemet løses ved overgang til inntektsavkor-
ting, se over. Det andre er hvis fastsatt vanlig
arbeidstid er lavere enn det som ligger til grunn
for dagpengegrunnlaget. Det kan skje dersom
arbeidstiden har blitt redusert i tiden fram mot
ledighetstidspunktet. Ved avkorting mot inntekt
vil vanlig arbeidstid ikke inngå i beregningen, og
dette problemet unngås.

Ekspertgruppen mener hensynet til arbeidsin-
sentiver tilsier at dagpenger og arbeidsavklarings-
penger avkortes mot arbeidsinntekt, og ikke mot
timer som i dag. Dette vil sikre at det lønner seg å
jobbe også for en person som må gå ned i time-
lønn etter ledighet eller som følge av redusert
arbeidsevne.

Det er utfordringer knyttet til å avkorte
arbeidsavklaringspenger og dagpenger for selv-
stendig næringsdrivende. Dagens system med
timesavkorting er basert på at arbeidede timer
rapporteres på meldekortet. NAV har små mulig-
heter til å kontrollere at det som rapporteres på
meldekortet er korrekt. Det kan få noen urimelige
utslag. I 2017 var det for eksempel 161 personer
som mottok arbeidsavklaringspenger hele året
samtidig som de hadde næringsinntekt på over
500 000 kroner. Overgang til avkorting mot inn-
tekt vil i prinsippet løse dette problemet. A-ordnin-
gen omfatter imidlertid ikke næringsinntekt. Slik
inntekt foreligger ikke før regnskapsåret er
omme, og vil derfor måtte rapporteres på annen
måte, for eksempel ved selvbetjeningsløsninger.

Inntektsavkorting praktiseres i dag både for
uføretrygd og bostøtte fra Husbanken. Siden ufø-
retrygdede vanligvis forblir i ordningen, kan
avkortingen begrenses til ett årlig oppgjør for de
som har inntekter som ikke omfattes av a-ordnin-
gen. Dagpengemottakere vil derimot ofte være
relativt kort tid i ordningen, med hyppige bevegel-
ser inn og ut. Avkorting mot inntekt i dagpengene
vil innebære behov for korreksjoner i ettertid,
også etter at mottakerne er ute av ordningen.
Dette vil også kunne gjelde for arbeidsavklarings-
penger. Det kan derfor være praktiske utfordrin-
ger som må håndteres ved en omlegging til inn-
tektsavkorting.



NOU 2019: 7 165
Arbeid og inntektssikring Kapittel 9
Gradering av arbeidsavklaringspenger

Et vedtak om gradert uføretrygd innebærer en
fast uføregrad, basert på forventet gjenværende
inntektsevne. Arbeidsavklaringspenger skal også
reduseres mot antall arbeidstimer som mottake-
ren kan jobbe, men denne reduksjonen skal være
en løpende vurdering. Det innebærer at det ikke
foretas en gradering av arbeidsavklaringspenger i
selve vedtaket om innvilgelse.

Forskjellen må ses i sammenheng med at en
person som får uføretrygd som hovedregel har
gjennomgått et arbeidsrettet løp med arbeidsav-
klaringspenger, med sikte på å avklare hvor mye
inntektsevnen er nedsatt. I tillegg vil deltakelse på
tiltak under perioden med arbeidsavklaringspen-
ger kunne kreve at mottaker deltar på full tid.

En restarbeidsevne skal gi avkorting av
arbeidsavklaringspengene, uavhengig av om mot-
takeren faktisk har jobbet. Tilbakemeldinger fra
NAV tyder imidlertid på at arbeidsavklaringspen-
ger blir avkortet mot antall timer som faktisk blir
arbeidet, og i liten grad mot uutnyttet restarbeids-
evne, dvs. timer som mottakeren kunne ha arbei-
det, men ikke har gjort det. I lovbestemmelsene
for arbeidsavklaringspenger som trådte i kraft 1.
januar 2018 er det gjort en språklig justering i
loven, slik at det kommer klarere fram at arbeids-
avklaringspenger også skal avkortes mot uutnyt-
tet arbeidsevne. Det substansielle innholdet i
bestemmelsene er uendret. Det er foreløpig ikke
grunnlag for å si om praksisen har endret seg
etter den språklige presiseringen.

En betydelig andel av mottakerne av arbeids-
avklaringspenger er registrert med et arbeidsfor-
hold i a-ordningen. Av de som i 2017 mottok
arbeidsavklaringspenger hele året, var det 43 pro-
sent som kombinerte ytelsen med arbeid en eller
annen gang i løpet av året, mens 28 prosent arbei-
det alle måneder. De fleste jobber imidlertid lite.
Ifølge opplysninger på meldekortene til NAV,
avkortes ytelsen med i gjennomsnitt om lag 10
prosent som følge av arbeid. Unge jobber i mindre
grad ved siden av ytelsen enn andre mottakere.
Det kan ses i sammenheng med svakere tilknyt-
ning til arbeidslivet.

Dersom graderingen ble fastsatt når arbeids-
avklaringspenger blir innvilget, tilsvarende som
for uføretrygd, ville det gitt sterkere insentiver til
å utnytte arbeidsevnen enn dagens system der
avkorting skjer løpende mot antall timer som
arbeides.

De fleste som mottar arbeidsavklaringspen-
ger kommer fra sykepenger, og den største grup-
pen som har avgang fra arbeidsavklaringspenger

starter å motta uføretrygd. Ulike systemer for gra-
dering i helserelaterte ytelser kompliserer regel-
verket og gjør det vanskelig for mottakere å forstå
systemet. Gradering ved innvilgelsestidspunktet
også for arbeidsavklaringspenger ville gi et
enklere og mer oversiktlig system.

Dagens system uten gradering av arbeidsav-
klaringspenger innebærer at en person med gra-
derte sykepenger kan gå over til full ytelse med
arbeidsavklaringspenger, selv med uendret helse-
tilstand. Disse personene bør i stedet fortsette
med den graderingen de har fra sykepenger. I
2018 kom 18 prosent av nye mottakere av arbeids-
avklaringspenger fra gradert sykmelding. En av
tre som gikk ut sykepengeperioden i 2017 gikk
over på arbeidsavklaringspenger kombinert med
arbeid.

En ulempe ved å fastsette gradering ved innvil-
gelse av arbeidsavklaringspenger er at arbeidsev-
nen ikke er avklart, slik at det kan skje endringer i
hva som er riktig gradering. Dessuten kan delta-
kelse på tiltak eller behandling i perioder
begrense muligheten for inntektsgivende arbeid,
og graderingen må ta hensyn til dette. Disse
momentene tilsier at det er behov for å vurdere
graderingen underveis i forløpet.

Ekspertgruppen mener etter en samlet vurde-
ring at hensynet til arbeidsinsentivene bør tilleg-
ges størst vekt, og foreslår derfor at arbeidsavkla-
ringspenger skal graderes ved innvilgelsestids-
punktet, på tilsvarende måte som uføretrygd.
Denne graden bør vurderes løpende etter hvert
som arbeidsevnen blir mer avklart, i det minste i
forbindelse med et nytt vedtak om rett til ytelsen.

En konsekvens av et system der arbeidsavkla-
ringspengene graderes, kan være at en del motta-
kere med gradert ytelse ikke finner inntektsgi-
vende arbeid for sin gjenværende arbeidsevne og
heller ikke har rett til dagpenger som arbeidssø-
kere. Et spørsmål er om det bør finnes annen inn-
tektssikring enn økonomisk sosialhjelp for denne
gruppen, dersom de ikke finner arbeid. Det vises
til at ekspertgruppen som en del av sitt forslag om
en arbeidsorientert uføretrygd ønsker en form for
stønad for personer med arbeidsorientert gradert
uføretrygd som ikke finner ordinært arbeid. Det
kan være aktuelt å vurdere om personer med
eventuelle graderte arbeidsavklaringspenger også
bør inngå i målgruppen for en slik ordning.

Fribeløp

Ved uføretrygd og overgangsstønad er det et årlig
fribeløp på henholdsvis 0,4 G og 0,5 G.1 Det inne-
bærer at en person med full uføretrygd kan ha en
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arbeidsinntekt på 39 000 kroner uten at trygden
avkortes, og for overgangsstønad er beløpet
48 000 kroner. Ved høyere arbeidsinntekt er det
bare inntekt ut over fribeløpet som avkortes.
Dagens fribeløp kan ses i sammenheng med at før
uføretrygden ble reformert i 2015 kunne uføre
tjene 1 G før ytelsen ble avkortet. I de andre inn-
tektssikringsordningene er det ikke tilsvarende
fribeløp.

Det kan på prinsipielt grunnlag stilles spørs-
mål om det bør være fribeløp i inntektssikrings-
ordningene. Inntektssikringsordningene er utfor-
met slik at man får en ytelse for den tiden man
ikke kan jobbe. At man likevel får full trygd selv
om man jobber noe av tiden, kan være problema-
tisk for legitimiteten til systemet.

Fribeløpene bidrar til å styrke insentivet for
trygdemottakerne til å arbeide opp til grensen for
fribeløpet. Dette er isolert sett en gunstig effekt,
fordi det bidrar til å stimulere til en viss arbeids-
innsats blant uføretrygdede. På den annen side
innebærer fribeløpet også at inntekt ut over fribe-
løpet framstår som lite lønnsomt, fordi det blir et
kraftig hopp i den effektive skattesatsen, som vist
i figur 9.1. Fribeløpet kan dermed fungere som en
psykologisk barriere mot å arbeide ut over fribelø-
pet. Alne (2018) finner at mange uføre tilpasser
sin arbeidsinntekt til fribeløpet.

Fribeløpet øker kompensasjonsgraden for ufø-
retrygdede som har en viss arbeidsinntekt, slik at
tapet i forhold til å delta fullt ut i arbeidslivet blir
mindre. Dermed blir det mer attraktivt å motta
uføretrygd, noe som kan øke tilstrømmingen til
ordningen. For uføre med tidligere inntekt på 4 G
medfører fribeløpet at inntekten ved å arbeide 80
prosent av full tid kombinert med en avkortet ufø-
retrygd, blir like høy som med en fulltids stilling
(se figur 5.2 i avsnitt 5.6). Regelverket støtter der-
med ikke opp om prinsippet om at det alltid skal
lønne seg å jobbe. Det kan også bidra til at uføre-
ordningen framstår som mer attraktiv for perso-
ner med helseproblemer som kan være i stand til
å være i en full jobb, men som likevel ønsker seg
en viss reduksjon i arbeidstiden. Dette kan bidra
til lavere legitimitet til trygdesystemet.

En ulempe med fribeløp er at det fører til at full
uføretrygd er mer attraktivt sammenlignet med
gradert uføretrygd. Uten fribeløp er uføretrygden
ordnet slik at en person på 100 prosent uføretrygd
som jobber med arbeidsinntekt tilsvarende 20 pro-
sent av tidligere inntekt, vil få samme totale inn-
tekt etter skatt fra trygd og jobb som en person

med gradert uføretrygd på 80 prosent, som også
jobber 20 prosent med tidligere inntekt. Fribelø-
pet fører derimot til at personen som kombinerer
full uføretrygd med jobb kommer bedre ut økono-
misk. De økonomiske insentivene som ligger i
dagens system kan dermed bidra til mindre bruk
av gradert uføretrygd.

Ekspertgruppens vurdering er at fjerning av
fribeløpet i uføretrygden og overgangsstønaden
vil styrke sysselsettingen, ved å redusere tilstrøm-
mingen til ordningene fordi de blir mindre attrak-
tive. Selv om det blir mindre lønnsomt å arbeide
opp til dagens fribeløp, kan fjerning av fribeløpet
bidra til at enkelte jobber mer enn dette, fordi fri-
beløpet kan fungere som en psykologisk barriere
mot å arbeide med relativt høy avkorting ut over
fribeløpet.

Et alternativ til å fjerne fribeløpet helt ville
være å erstatte det med en reduksjon i avkortin-
gen mot inntekt i et lengre intervall enn fribelø-
pet. Dette kan for eksempel konkretiseres ved at
bare halvparten av arbeidsinntekt opp til 1 G leg-
ges til grunn for avkorting. Dette alternativet har
klare fordeler sammenlignet med dagens ordning
med et fribeløp. Lavere avkorting over et lengre
intervall vil gjøre det mindre gunstig å være på
uføretrygd med lav arbeidsinnsats, samtidig som
det ville gi bedre økonomiske insentiver til å jobbe
ut over det nåværende fribeløpet. En mottaker av
uføretrygd med arbeidsinntekt på 0,8 G eller mer
vil komme minst like bra ut som i dag. Men også
denne ordningen vil ha en ulempe ved at full ufø-
retrygd blir mer attraktivt enn gradert uføretrygd,
samt at tapet sammenlignet med å delta fullt ut i
arbeidslivet blir mindre for dem som kan tilpasse
arbeidsinntekten.

Ekspertgruppen mener at fribeløpene i uføre-
trygd og overgangsstønad bør fjernes, og at man
istedenfor bør ha en modell med redusert avkor-
ting i et lengre intervall.

Avkorting for uføre med minsteytelse

Avkortingssatsen i uføretrygd fastsettes som
hovedregel som forholdet mellom ytelsen og inn-
tekt før uførhet (IFU). For mange uføre med min-
steytelse ville dette gitt en svært høy avkorting
dersom den faktiske inntekten før uførhet ble lagt
til grunn. Dette unngås imidlertid ved at det er
satt et minstenivå for IFU på 3,5 G for enslige og
3,3 G for gifte eller samboende. Om lag halvpar-
ten av de med minsteytelse har fastsatt en slik
minste IFU, og de får som følge av dette en avkor-
ting mot inntekt ut over fribeløpet på henholdsvis
71 og 69 prosent. For de som mottar de høyere

1 For de som mottar gradert uføretrygd fastsettes en indivi-
duell inntektsgrense som kommer i tillegg til fribeløpet.
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minsteytelsene som ung ufør, er minste IFU satt
til 4,5 G, og avkortingen blir henholdsvis 65 og 59
prosent.

Ekspertgruppen mener at en avkorting av
minsteytelsen i uføretrygd med 71 og 69 prosent
er høyere enn ønskelig, og at insentivene til å ta i
bruk inntektsevnen dermed vil bli for svake. På
denne bakgrunn mener ekspertgruppen at minste
IFU heves til 3,45 G for gifte eller samboende og
3,75 G for enslige. Ved å heve minste IFU til disse
nivåene vil avkortingen bli maksimalt 66 prosent
for uføre med minsteytelse.

9.2 Inngangskrav: Arbeidsevne eller 
inntektsevne

Sykepenger og uføretrygd har inngangskrav
basert på nedsatt inntektsevne, mens inngangs-
kravet i arbeidsavklaringspenger er basert på ned-
satt arbeidsevne. Dersom timelønnen er konstant,
vil en reduksjon i antall timer som kan jobbes gi
samme reduksjon i arbeidsevnen som i inntekts-
evnen. Men slik er det ikke alltid. Personer som
på grunn av sykdom må gå fra et høytlønnet
arbeid til et lavere lønnet arbeid, vil ha en større
reduksjon i inntektsevnen enn i arbeidsevnen. Det
motsatte er også mulig, men trolig langt mindre
vanlig.

De arbeids- og inntektsmessige konsekven-
sene av sykdom vil som oftest være sammenfal-
lende, og alle de tre ordningene har et tydelig inn-
tektssikringsformål knyttet opp til de arbeids- og
inntektsmessige konsekvensene av sykdom eller
helseutfordringer. Det taler for en harmonisering
av inngangsvilkårene for de tre ordningene.

I de tilfellene der det er forskjell mellom
arbeids- og inntektsevnen er det nærliggende å
anta at inntektsevnen er redusert mer enn
arbeidsevnen. Hvis en person som følge av syk-
dom, skade eller lyte må skifte til en jobb med
lavere timelønn, vil det som nevnt innebære at
inntektsevnen reduseres mer enn arbeidsevnen.
Et inngangskrav basert på inntektsevne kan der-
med innebære et redusert krav til yrkesmessig
mobilitet, fordi en kombinasjon av redusert time-
lønn og kortere arbeidstid til sammen gir tilstrek-
kelig stor reduksjon i inntektsevnen til å oppfylle
inngangskravet.

Av hensyn til sysselsettingen er det gode grun-
ner til å stille klare krav til yrkesmessig mobilitet.
Dersom trygdemottakere skal kunne si nei til å ta
helt vanlige jobber som de kan ta uten negative
helsemessige konsekvenser, vil det også kunne
svekke legitimiteten til systemet. Det taler for at
redusert arbeidsevne bør være inngangsvilkår i
disse ordningene.

På den annen side vil bruk av redusert
arbeidsevne som inngangsvilkår svekke uføre-

Boks 9.1 Arbeidsevne og inntektsevne i helserelaterte ytelser

Arbeidsevne

For å ha rett på arbeidsavklaringspenger må
arbeidsevnen som hovedregel være nedsatt med
minst 50 prosent, og sykdom, skade eller lyte
må være en vesentlig medvirkende årsak til den
nedsatte arbeidsevnen. Med arbeidsevne menes
den enkeltes evne til å møte de kravene som stil-
les i utførelsen av et normalt inntektsgivende
arbeid. Arbeidsevnen vurderes med utgangs-
punkt i en arbeidsuke på 37,5 timer. Arbeidsev-
nen anses ikke som nedsatt hvis personen fort-
satt kan jobbe like mange timer som tidligere,
selv om det er i en jobb som gir lavere inntekt.

Inntektsevne

For å ha rett på uføretrygd må inntektsevnen
som en hovedregel være nedsatt med minst 50

prosent, og sykdom, skade eller lyte må være
hovedårsaken til den nedsatte inntektsevnen.
Nedsatt inntektsevne betyr redusert evne til å
utføre inntektsgivende arbeid. Vurderingen gjø-
res ved å sammenligne inntektsmulighetene før
og etter uførhet. Det betyr at i tilfeller der time-
lønnen har blitt lavere som følge av sykdom, kan
inntektsevnen være redusert selv om den aktu-
elle personen er i stand til å jobbe like mange
timer som tidligere. Inntektsevnen tilsvarer den
muligheten vedkommende har for å skaffe seg
pensjonsgivende inntekt. Evnen til å utføre opp-
gaver som ikke kan gi pensjonsgivende inntekt,
har ikke betydning. Hvis personen har inn-
tektsmuligheter som vedkommende ikke utnyt-
ter, vil disse være en del av inntektsevnen.
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trygdens formål om å ivareta en viss sikring av
levestandard, der trygdenivået bygger på inntek-
ten før uførhet. Hvis en person av helsemessige
årsaker forlater en heltidsjobb med inntekt på 6 G,
og må akseptere en 60 prosent stilling til for
eksempel 70 prosent av timelønnen i den opprin-
nelige jobben, vil dette gi en inntekt på 0,6*0,7 =
0,42, dvs. 42 prosent av tidligere inntekt. Dette er
mye lavere enn den normale kompensasjonsgra-
den i uføretrygden som er på 66 prosent av bereg-
ningsgrunnlaget opp til 6 G.

Etter en samlet vurdering mener ekspertgrup-
pen at det er grunnlag for å opprettholde dagens
skille i inngangsvilkårene for arbeidsavklarings-
penger og uføretrygd. For mottakere av arbeids-
avklaringspenger er det særlig viktig å åpne for
yrkesmessig mobilitet, mens sikring av levestan-
dard er mindre viktig for en midlertidig ytelse
som arbeidsavklaringspenger. Det tilsier at inn-
gangsvilkåret bør være knyttet til graden av ned-
satt arbeidsevne. For en varig ordning som uføre-
trygd er det rimelig å tillegge sikring av levestan-
dard større vekt.

Samtidig er det grunn til å vurdere om inn-
gangsvilkåret for uføretrygden er for gunstig for
personer med særlig høye inntekter.

Graden av redusert inntektsevne beregnes
som forholdet mellom inntekt etter uførhet og inn-
tekt før uførhet (IFU). For eksempel vil en person
med lønn på 2 millioner kroner etter dagens
regler ha rett på gradert uføretrygd selv om per-
sonen skulle ha en gjenværende inntektsevne på
1 millioner kroner. Inntektsevnen vil være redu-
sert med 50 prosent, og det vil gi en gradert ytelse
på om lag 192 000 kroner, basert på det maksi-
male beregningsgrunnlaget på 6 G. Selv om uføre-
ordningen skal ivareta en viss grad av standard-
sikring, kan det synes urimelig at det er mulig å få
uføretrygd hvis man kan få en jobb med så høy
lønn. Hvis den gjenværende inntektsevnen er
500 000 kroner, vil det gi 75 prosent uføretrygd på
om lag 288 000 kroner, i tillegg til lønnen på
500 000 kroner.

En måte å hindre slike utslag på kunne være å
innføre en øvre grense for hvor høy inntekt som
regnes med i IFU, for eksempel 8 G. Med et slikt
tak ville personen i eksemplet over ikke få rett til
uføretrygd.

Et tak på IFU på 8 G ville også ha betydning
for avkorting av arbeidsinntekt for uføretrygdede.
Avkortingen er basert på forholdet mellom 100
prosent uføretrygd og inntekt før uførhet (IFU),
og er uavhengig av den faktiske uføregraden. Ufø-
retrygden ved maksimalt beregningsgrunnlag på
6 G utgjør 384 000 kroner. Uten tak på IFU blir

avkortingen for en person med tidligere inntekt
på 2 millioner kroner lik 384 000/2 000 000 = 0,19,
dvs. 19 prosent av arbeidsinntekten fratrukket fri-
beløpet. Dersom det ble satt et tak på IFU på 8 G,
ville avkortingen blitt om lag 50 prosent. Uføre-
trygden faller etter gjeldende regler uansett helt
bort når arbeidsinntekten utgjør mer enn 80 pro-
sent av inntekt før uførhet, dvs. maksimalt 6,4 G
hvis det settes et tak på IFU på 8 G.

Etter ekspertgruppens mening illustrerer
dette eksemplet sider ved trygdesystemet som
kan svekke legitimiteten til systemet. Det kan
framstå som urimelig at det er mulig å få uføre-
trygd selv om man kan ta en jobb med høy inn-
tekt, og også urimelig at trygdemottakere kan
motta trygd selv om de har høy arbeidsinntekt.
Selv om dette er stiliserte eksempler som neppe
inntreffer ofte, vil selv noen få slike eksempler
kunne ha uheldige virkning for legitimiteten til
systemet, og oppslutningen om det.

På denne bakgrunn foreslår ekspertgruppen
at det innføres et tak for IFU på 8 G.

9.3 Ordninger knyttet til omsorg for 
barn

Barnetillegg

Barnetillegg er tillegg som ytes til mottakere med
barn. De finnes i de fleste inntektssikringsordnin-
gene.2 Barnetillegg skal bidra til å sikre gode opp-
vekstvilkår for barn i familier som har lav inntekt
når en eller flere forsørgere har redusert arbeids-
inntekt på grunn av sykdom eller mangel på
arbeid.

Barnetilleggene varierer mye avhengig av
ytelse, og det varierer mellom ytelsene om tilleg-
get kan gis til begge foreldrene. For mottakere av
uføretrygd er tillegget behovsprøvd mot inntekt,
og det gis inntil 38 753 kroner per barn per år. For
dagpengemottakere gis det en fast sats på 4 420
kroner per barn per år, mens mottakere av
arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsstønad
får 7 020 kroner per barn per år. Tilsvarende til-
legg er 11 960 kroner per barn per år for motta-
kere av tiltakspenger. I de statlige veiledende ret-
ningslinjene for økonomisk sosialhjelp gis det
også egne tillegg for barn. Disse er avhengig av
barnets alder, og er fra 28 800 kroner til 48 000
kroner per barn. I tillegg kan barnetillegg for dag-

2 Det gis ikke barnetillegg til mottakere av introduksjonsstø-
nad eller overgangsstønad (enslige forsørgere). Generelt
mottar enslige forsørgere utvidet barnetrygd og eventuelt
stønad til barnetilsyn. 
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penger og tiltakspenger bare gis til en av forel-
drene om begge mottar slike ytelser. For motta-
kere av arbeidsavklaringspenger og kvalifise-
ringsstønad kan det gis barnetillegg til begge for-
eldrene.

Det er også ulike regler mellom ordningene
om hvorvidt barnetilleggene avkortes ved mottak
av graderte ytelser, om tillegget prøves mot motta-
kernes eller ektefelles inntekt, eller om det juste-
res i takt med økte lønninger og priser.

Som vist i avsnitt 5.6 bidrar barnetilleggene i
ordningene til høyere kompensasjonsgrader, som
igjen kan svekke insentivene til arbeid framfor å
motta trygd. Forekomsten av de høyeste kompen-
sasjonsgradene er redusert som følge av en end-
ring fra 2016, som innebærer at uføretrygd og bar-
netillegg ikke kan utgjøre mer enn 95 prosent av
tidligere inntekt. For uføre som fikk innvilget bar-
netillegg før 2016 gjelder egne overgangsregler i
fem år, slik at enkelte uføre fortsatt kan motta mer
i uføretrygd enn de hadde i inntekt. I budsjettforli-
ket for 2019 ble det enighet om at taket på barne-
tillegg for uføre økes fra 95 til 99 prosent av tidli-
gere inntekt, med virkning fra 2020. Behovs-
prøvingen av barnetillegget mot inntekt i uføre-
ordningen bidrar i tillegg til høy reell marginal-
skatt på arbeidsinntekt for uføre med
barnetillegg, og det svekker insentivene til å øke
arbeidsinnsatsen. Et høyere barnetillegg til uføre
bidrar videre til at kompensasjonsgraden blir høy-
ere i denne ordningen, enn i arbeidsavklarings-
penger. Kompensasjonsgraden vil dermed øke
med varighet for mottakere med barn. Dette svek-
ker isolert sett insentivene til retur til arbeid i et
typisk forløp med helserelaterte ytelser.

De høyeste kompensasjonsgradene kan for
eksempel reduseres ved å senke taket for hvor
mye summen av uføretrygd og barnetillegg kan
utgjøre av inntekt før uførhet. Alternativt kunne
det behovsprøvde barnetillegget i uføretrygden
endres til en standardisert ytelse, for eksempel på
nivå med tillegget for arbeidsavklaringspenger.

Flertallet i Barnefamilieutvalget (NOU 2017:
6) pekte på at barnetilleggene ikke bør være så
store at det blir mer lønnsomt å motta trygd enn å
delta fullt ut i arbeidslivet og at forskjellene mel-
lom de ulike ordningene i dag er for store. Flertal-
let anbefalte derfor at det utredes nærmere hvor-
dan barnetilleggene til trygdeytelser i større grad
kan standardiseres. De viste til at foreldre som
mottar uføretrygd eller arbeidsavklaringspenger
har midlertidig eller permanent nedsatt arbeids-
evne, og at deres muligheter til å forbedre sin inn-
tektssituasjon dermed er svake. Flertallet mente
at barnetillegg i trygdeordningene kan ses på som

en forsikring for barna mot foreldrenes tap av inn-
tektsevne – midlertidig eller permanent. Flertallet
la til grunn at en viss differensiering av tilleggene
mellom uføretrygden og de andre trygdene lar
seg begrunne prinsipielt.

Mindretallet i utvalget gikk inn for å fjerne bar-
netilleggene i trygdeordningene, og foreslo at
provenyet ble benyttet til å forsterke den målret-
tede barnetrygden som utvalget også foreslo. Det
ble vist til at prinsipielt må barnetilleggene
begrunnes med hensynet til barna, og at det da er
vanskelig å forstå hvorfor barna til to familier eller
personer som mottar nøyaktig det samme i inn-
tekt og trygd (uten barnetillegg) skal behandles
ulikt avhengig av hva som er inntektskilden.
Mindretallet viste også til at siden den målrettede
barnetrygden som utvalget foreslo er uavhengig
av inntektskilde, og dermed ikke faller bort ved
overgang til arbeid, vil insentivvirkningene for
trygdemottakere være langt bedre enn i dagens
system. Bedre insentiver for trygdemottakere må
imidlertid veies opp mot svakere arbeidsinsenti-
ver for en stor gruppe barnefamilier med lave
eller midlere inntekter ved innføring av behovs-
prøvd barnetrygd. Beregninger gjort for Barnefa-
milieutvalget viste at innføring av behovsprøvd
barnetrygd ville ha betydelige negative effekter
for arbeidstilbudet, særlig for kvinner.

Etter ekspertgruppens mening er det gode
grunner til at myndighetene skal sikre gode leve-
kår for barnefamilier, men det er ikke opplagt at
dette spesielt skal være rettet mot de som mottar
en inntektssikringsytelse. Familier som har lave
arbeidsinntekter uten å motta en inntektssikrings-
ytelse, får ikke tilsvarende barnetillegg. Det kan
tilsi en omlegging der de nåværende barnetilleg-
gene erstattes av inntektsavhengig støtte til bar-
nefamilier mer generelt. Et generelt inntektsav-
hengig tillegg vil redusere insentivene til å søke
seg mot helserelaterte ytelser og dermed isolert
sett ha en gunstig effekt på arbeidstilbudet.

Samtidig vil et generelt inntektsavhengig til-
legg innebære økt marginalskatt for forsørgere
med lav arbeidsinntekt, og antakelig også for tryg-
dede som i dag mottar barnetillegg hvor størrel-
sen på tillegget ikke er avhengig av inntekt. For-
slaget vil dermed gi høyere marginalskatt for en
langt større gruppe enn i dagens system. Den
totale virkningen på arbeidstilbudet vil avhenge av
hvordan de ulike gruppene responderer på
endrede økonomiske insentiver. Trolig har uføre
mindre muligheter enn andre grupper til å øke
arbeidstilbudet, slik at totaleffekten kan bli nega-
tiv.
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Et alternativ ville være å redusere barnetilleg-
gene i de ytelsene der de er høyest, og bruke mid-
lene til tjenester eller tiltak rettet mot barnefami-
lier. Dette kunne for eksempel være støtte til fri-
tidsaktiviteter, eller redusert pris på SFO eller bar-
nehage. Støtte til tjenester som har større verdi
for foreldre som er i jobb vil i seg selv ha en posi-
tiv virkning på arbeidstilbudet.

Ekspertgruppen mener det behovsprøvde bar-
netillegget i uføreordningen har en negativ virk-
ning på insentivene til arbeid. Samtidig kan barne-
tillegg være et viktig virkemiddel for å motvirke
barnefattigdom. Dette innebærer en vanskelig
avveining som best kan gjøres i en helhetlig vur-
dering av barnefamilienes økonomiske situasjon.
Vi har ikke gjort en slik vurdering, og vil derfor
ikke foreslå noen endringer på dette området.

Overgangsstønad til enslig mor eller far

Overgangsstønad skal sikre inntekt for enslig mor
eller far som ikke har mulighet til å forsørge seg
selv på grunn av omsorg for barn. Ordningen ble
utformet i en periode da yrkesaktiviteten blant
kvinner var lav, og barnepassordninger i liten grad
var utbygd. Det har skjedd betydelige endringer
på dette området de siste tiårene. Yrkesaktiviteten
blant mødre med små barn har økt kraftig, og de
senere årene er en stigende andel av disse i hel-
tidsarbeid. Barnehagedekningen er høy, og det er
gjennomført vesentlige forbedringer av permi-
sjonsordninger fra arbeidslivet i samband med
svangerskap og fødsel.

På denne bakgrunn, og for å hindre at ordnin-
gen låser mennesker i yrkesaktiv alder inne i stø-
nader, har det blitt gjennomført en rekke
endringer i ordningen. Endringene de siste årene
innebærer blant annet at ordningen har fått stren-
gere aktivitetskrav og kortere varighet for perso-
ner som har flere stønadsperioder. Antallet som
mottar overgangsstønad har gått mye ned. Ned-
gangen kan skyldes flere forhold, som bedre bar-
nehagetilbud, flere enslige som har så høy inntekt
at de ikke får utbetalt overgangsstønad, og inn-
stramminger i regelverket.

I avsnitt 5.6 framgår det at mottakere av over-
gangsstønad kan få en høy kompensasjonsgrad
ved å kombinere stønaden med arbeid. Dette gir
isolert sett gode insentiver for arbeid for de som
er inne på ordningen, men gjør samtidig ordnin-
gen attraktiv for de som har mulighet for å jobbe.
Regelverket legger opp til at stønaden kan kombi-
neres med arbeid, og avkortingsreglene støtter
opp under dette. For de som har kompetanse og
helse som tilsier at de ellers kunne ha en fulltids

jobb, kan eksistensen av ordningen trekke i ret-
ning av et mindre arbeidstilbud. Ved utgangen av
2017 var 56 prosent av mottakerne av overgangs-
stønad i jobb, definert som minst 1,5 G i arbeids-
inntekt, og 17 prosent var i utdanning.

Barnefamilieutvalget (NOU 2017: 6) foreslo å
fjerne overgangsstønaden. Utvalget anerkjente at
enslige foreldre kan ha særlig behov for økono-
misk støtte, men mente at disse behovene bør
dekkes på andre måter enn gjennom dagens ord-
ning for stønader til enslig mor og far. Utvalget
pekte også på at det finnes lite oppdatert kunn-
skap om enslige foreldre generelt og om motta-
kere av stønad til enslig mor eller far spesielt, og
at det er behov for ny forskning om enslige forsør-
geres inntektssituasjon.

Etter ekspertgruppens mening har de end-
ringene som er blitt gjennomført bidratt til økt
aktivitet og bedre insentiver til å jobbe enn det var
tidligere. Det er også klart at enslige foreldre i
mange tilfeller har større behov for økonomisk
støtte enn andre. I tillegg er det mangelfull kunn-
skap om kortsiktige og langsiktige virkningene
ved å fjerne ordningen. Vi vil derfor ikke foreslå
noen endringer i denne ordningen.

Kontantstøtten

Kontantstøtten er blitt vurdert av en rekke utvalg.
Fordelingsutvalget (NOU 2009: 10), Velferds- og
migrasjonsutvalget (NOU 2011: 7), Inkluderings-
utvalget (NOU 2011: 4), Integrasjon og tillit-utval-
get (NOU 2017: 2) og Barnefamilieutvalget (NOU
2017: 6) anbefaler å avvikle kontantstøtten. Den
empiriske forskningen viser at kontantstøtten har
en entydig negativ effekt på mødres arbeidstilbud
(Østbakken 2016). I tillegg har kontantstøtten
uheldige effekter på integrering og språkutvik-
ling. Kontantstøtten bidrar til at mange av de min-
ste barna som har størst utbytte av barnehagedel-
takelse, ikke deltar i barnehagen.

Kontantstøtten gjelder for barn mellom 1 og 2
år som ikke går i fulltids barnehage med offentlig
tilskudd. F.o.m. 1. juli 2017 har det vært et krav
om fem års botid i Norge for begge foreldrene for
å motta kontantstøtte.

Kontantstøtte ble innført som et alternativ til
barnehage i en periode med langt lavere barneha-
gedekning enn i dag. I dag har alle barn født mel-
lom 1. august og 30. november rett til barnehage-
plass innen utgangen av måneden ett år etter at de
er født. Barn født fra desember til juli har rett til
barnehageplass innen utgangen av august måned
året etter, ved oppstart av barnehageåret. Noen
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barn vil imidlertid få barnehageplass tidligere der-
som det er ledig kapasitet i kommunen.

I lys av de uheldige virkningene for sysselset-
tingen mener ekspertgruppen at det med dagens
tilbud er liten grunn til å gi en ytelse til foreldre
som ikke benytter seg av det offentlige barneha-
getilbudet. For barn født i perioden desember til
juli, kan dette likevel gi urimelige utslag siden
disse barna ikke har rett til barnehageplass fra
fylte ett år. Det taler for å avgrense kontantstøtten
til de som har søkt og fått avslag på barnehage-
plass. Den praktiske utformingen av et slikt for-
slag må vurderes nærmere.

Det er anslått en innsparing med helårseffekt
på om lag 1 mrd. kroner i 2019. Samtidig vil etter-
spørselen etter barnehageplasser øke. Behovet er
anslått til 3 400 flere barnehageplasser, noe som
vil gi merutgifter på om lag 800 mill. kroner i økt
rammetilskudd til kommunene. Netto årlig inns-
paring av forslaget er anslått til å være om lag 200
mill. kroner, se kapittel 14.

9.4 Kombinasjon av utdanning og 
dagpenger

Mange arbeidsledige kan ha et reelt behov for
eller et ønske om å tilegne seg ny kompetanse for
lettere å kunne få ny jobb. Ny kompetanse vil
kunne gjøre arbeidssøkere mer attraktive og
styrke deres muligheter i arbeidsmarkedet. Det
har ledet til forslag om at dagpenger under
arbeidsledighet skal kunne brukes til å finansiere
ordinær utdanning.

Formålet med dagpenger er å gi delvis og mid-
lertidig dekning for bortfall av arbeidsinntekt ved
arbeidsløshet. De som søker om dagpenger skal
være reelle arbeidssøkere. I dette ligger at de må
være aktivt arbeidssøkende og være villig til å ta
ethvert arbeid i hele landet.

Personer som tar utdanning anses verken for å
være reelle arbeidssøkere eller å være disponible
for arbeidsmarkedet så lenge hovedaktiviteten
deres er utdanning. Da er de bundet opp både
tidsmessig og geografisk slik at de ikke kan ta
imot tilbudt arbeid under utdanningen. Derfor
kan dagpengemottakere som hovedregel ikke
delta på kurs eller opplæring.

I regelverket for dagpenger er det likevel
åpnet for å gjøre unntak for utdanning eller opplæ-
ring utenfor normal arbeidstid og for utdanning
eller opplæring av kortere varighet innenfor nor-
mal arbeidstid. Unntakene gjelder opplæring og
utdanning som det skal være mulig å gjennomføre

samtidig som man fyller vilkåret om å være reell
arbeidssøker.

Innenfor disse rammene er det åpnet for at
dagpengemottakere kan delta på opplæring i form
av arbeidsmarkedstiltak eller visse typer kortva-
rige utdanningsløp, delta på full tid i godkjent opp-
læring i norsk og samfunnskunnskap for voksne
innvandrere i inntil ett år og delta i introduksjons-
programmet for nyankomne innvandrere. Videre
kan de ta utdanning eller opplæring som er tilpas-
set fullt arbeid, dvs. som foregår utenom normal
arbeidstid og som har redusert studieprogresjon
med minst 50 prosent. Helt ledige kan i tillegg
videreføre utdanning eller opplæring påbegynt
minst seks måneder før ledigheten, uten krav om
redusert studieprogresjon, i inntil seks måneder.

Noen muligheter for å bruke dagpengene til studie-
støtte

Der er et klart utgangspunkt for dagens dagpen-
ger at de skal finansiere arbeidssøking og ikke
ordinær utdanning. Dagpenger er ment som inn-
tektssikring i den perioden man søker arbeid, og
varigheten av dagpengene er knyttet til at det i
noen tilfeller kan ta lang tid å finne jobb.

Det er en rekke argumenter mot å tillate at
dagpenger kan brukes til å finansiere utdanning.
Dersom dagpenger kan brukes til dette, kan det
redusere det effektive arbeidstilbudet på kort sikt,
fordi personer på utdanning neppe vil søke like
aktivt etter jobb. Trolig vil det føre til lengre dag-
pengeperioder, og dermed økte utgifter til dag-
penger. Videre kan det føre til et press mot dag-
pengesystemet ved at flere søker seg dit for å få
finansiert ordinær utdanning. En slik gunstig
finansieringsmulighet kan svekke insentivene til å
ta utdanning på et tidligere tidspunkt.

Dagpenger vil være en svært gunstig finansi-
eringskilde for utdanning, med høye ytelser, og
det kan framstå som urimelig overfor andre som
finansierer sin utdanning gjennom Lånekassen.
Mange arbeidsledige har ikke dagpengerettighe-
ter, og må derfor finansiere eventuell utdanning
gjennom ordinær studiestøtte eller på andre
måter.

Samtidig er det klart at en del dagpengemotta-
kere vil ha nytte av utdanning for å styrke sin situ-
asjon i arbeidsmarkedet. Arbeidsledige med lav
eller lite etterspurt kompetanse kan ha dårlige
utsikter til å finne jobb, og en relevant utdanning
vil kunne bedre jobbmulighetene betydelig. For
arbeidsledige som uansett har liten sannsynlighet
for å finne jobb, vil utdanning under dagpengepe-
rioden ha mindre betydning for det reelle tilbudet
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av arbeidskraft. Hvis dagpengeperioden kan bli
lang også selv om mottakeren søker aktivt, vil
utdanning gi mindre utslag her også.

For en dagpengemottaker som mottar 362 700
kroner, som er maksimalt nivå på dagpenger ved
utgangen av 2018, vil det være lite attraktivt og
ofte økonomisk svært vanskelig å gi avkall på dag-
penger og isteden motta studiestøtte på 116 000
kroner i året, hvorav 70 000 gis som lån. En
åpning for at arbeidsledige kan ta utdanning med
dagpenger ville dermed gi dem mye bedre mulig-
heter til å få styrket sin kompetanse.

I et arbeidsmarked med økende krav til kom-
petanse og færre jobber som krever svært lav
kompetanse, er det særlige grunner til å åpne for
at arbeidsledige med lav eller lite etterspurt kom-
petanse får bedre muligheter til å få bedre og mer
relevant kompetanse. Det vil gi bedre samsvar
mellom de arbeidslediges kompetanse og arbeids-
givernes behov, og dermed redusere mistilpasnin-
gen i arbeidsmarkedet. Det vil gi grunnlag for
høyere sysselsetting på lengre sikt.

En mulighet kan være å gi dagpengemotta-
kere adgang til å ta utdanning med dagpenger,
under forutsetning av at de fortsetter som reelle
arbeidssøkere under studiene. Som arbeidssø-
kere må de da være disponible for arbeidsmarke-
det og takke ja til eventuelle jobbtilbud i hele lan-
det. En slik ordning vil imidlertid være vanskelig
å håndheve, fordi det er vanskelig for NAV å vur-
dere hvilken reell innsats en person gjør for å få
jobb. En jobb vil også kunne innebære at arbeids-
søkere må avbryte påbegynte utdanningsløp. Der-
som arbeidsledige skal kunne ta utdanning med
dagpenger, er det etter ekspertgruppens mening
mest realistisk å tillate at dagpengemottakeren
ikke er aktiv jobbsøker under utdanningen.

Dersom dagpengeregelverket skal justeres
slik at det lettere kan kombineres med utdanning,
kan dette gjøres på flere måter. Det er derfor vik-
tig å vurdere ulike alternativer, slik at man kan
finne en måte som stimulerer ønsket utdanning,
med minst mulig uønskede konsekvenser.

Offentlig studiestøtte kan innebære tre ele-
menter:
– Subsidier, dvs. stipend og lav rente.
– Likviditetsstøtte, dvs. lån til gunstige beting-

elser.
– Forsikring, ved at nedbetaling av studielån kan

avhenge av inntektsevne.

Arbeidsledige med dagpenger vil ofte ha økono-
miske forpliktelser slik at likviditetsstøtte (lån) og
forsikring kan være en forutsetning for å kunne
studere. Subsidier vil også styrke insentivene til å

ta utdanning, men det innebærer samtidig uhel-
dige konsekvenser ved at dagpenger kan bli en
attraktiv måte å finansiere studiene på. Det taler
for at det bør være en egenandel ved valg av
utdanning i kombinasjon med dagpenger, for å
målrette ordningen mot de som er godt motivert
for utdanning og som vil ha stor nytte av dette, og
ikke bare søker seg mot ordningen for å slippe
krav om jobbsøking. Dette kan gjøres ved at dag-
pengene reduseres til en lavere sats eller at en del
av dagpengene utbetales som lån på vanlige
betingelser som for studielån.

Livsoppholdsutvalget (NOU 2018: 13) har vur-
dert dagpenger under utdanning ut fra sitt mandat
om å utrede løsninger og modeller for finansier-
ing av livsopphold, med sikte på at flere voksne
kan ta opplæring på grunnskole og videregående
nivå. Utvalget foreslår blant annet at helt arbeids-
ledige i aldersgruppen 30–55 år kan kombinere
dagpenger med utdanning på heltid for fullføring
av grunnskole eller videregående opplæring med
en dagpengesats som tilsvarer 60 prosent av ordi-
nær sats. Utdanningsløpet kan tidligst starte opp
etter tre måneders arbeidssøkerperiode, men til-
passes ellers varighetsbegrensningene i dagens
dagpengeregelverk. Det skal kreves en realistisk
opplæringsplan, i samarbeid med og godkjent av
NAV, inkludert opplegg for oppfølging og et regel-
verk for sanksjonering. Videre foreslår Livsopp-
holdsutvalget at iverksettingen skjer gjennom en
pilot, med påfølgende forsøksperiode, for å kart-
legge effektene, se NOU 2018: 13 for nærmere
beskrivelse og begrunnelse av forslaget.

Ekspertgruppens vurdering

Etter ekspertgruppens mening er det sterke grun-
ner som taler for å åpne for at arbeidsledige med
lav eller lite relevant kompetanse får muligheten
til å ta grunnskole eller videregående opplæring
under dagpengeperioden, mot en reduksjon i dag-
pengene. Som påpekt i kapittel 10 er det viktig å få
flere til å fullføre videregående skole. Vi støtter
derfor Livsoppholdsutvalgets forslag om forsøk på
dette området.

Dagpengene vil kunne komme i tillegg til
støtte fra Lånekassen, avhengig av dagpengeni-
vået. Årsinntekten, inkludert dagpenger, avgjør
hvor mye av studiestøtten som kan bli omgjort til
stipend. For 2018 er inntektsgrensen 177 257 kro-
ner for å beholde maksimalt stipend fra Lånekas-
sen.3 Forslaget fra Livsoppholdsutvalget må der-
for ses i sammenheng med det ordinære studie-
støttesystemet og Livsoppholdsutvalgets øvrige
forslag for å bedre finansiering av livsoppholdsut-
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gifter for voksne i opplæring på grunnskole og
videregående nivå. Kombinasjon av dagpenger og
stipend reduserer egenandelen, og i noen tilfeller
kan egenandelen bli negativ, dvs. at mottakeren
får utbetalt mer enn dagpengene.

Kombinasjon av dagpenger og stipend kan
dermed gi en meget gunstig finansiering, og
muligheten for slik kombinasjon bør vurderes
nærmere. Et alternativ kan være at det kun gjøres
mulig å motta støtte til utdanning fra en kilde, dvs.
enten dagpenger eller fra Lånekassen.

Ekspertgruppen mener også at det bør være
en nedre aldersgrense for ordningen, som 25 eller
30 år, for å hindre at elever og studenter i ordinær
utdanning søker seg mot dagpenger. Det kan også
være grunn til å ha et minstekrav til ledighetsperi-
ode før man kan begynne en utdanning kombinert
med dagpenger, for å motvirke at enkelte strate-
gisk tilpasser seg til ledighet i forkant av et plan-
lagt utdanningsløp, for eksempel tre måneder som
Livsoppholdsutvalget har foreslått. Samtidig kan
en slik periode virke innelåsende, ved at utdan-
ning ikke kan påbegynnes i denne perioden.

Personer med under 2 G i dagpengegrunnlag
får i dag utbetalt dagpenger i opptil ett år. Det
innebærer at personer i denne gruppen ikke kan
ta utdanning i mer enn ni måneder når det samti-
dig skal være et minstekrav om tre måneders
ledighetsperiode før oppstart av utdanning. I prak-
sis kan det innebære at det bare er mulig å ta
utdanning i et halvt år, avhengig av når ledighets-
perioden starter og hvordan utdanningstilbudet er
utformet.

Ekspertgruppen mener at det også kan være
gode argumenter for å åpne for at dagpengemotta-
kere kan ta høyere utdanning, dersom det styrker
dagpengemottakerens mulighet til å komme i
arbeid. For utdanning på høyere nivå er det viktig
at det er en klar arbeidsmarkedsfaglig begrun-
nelse for den enkelte dagpengemottaker. I disse
tilfellene bør NAV derfor vurdere om utdanningen
er nødvendig og hensiktsmessig for å styrke
mulighetene til å komme i arbeid, for å sikre at
dagpenger ikke brukes til å finansiere utdanning
med lite arbeidsmarkedsrelevans.

Siden høyere utdanning vanligvis finansieres
ved lån og stipend med betydelig lavere ytelser,
ville det være rimelig at en betydelig del av dag-
pengene i en slik ordning ble utbetalt som lån. Det
kan også være rimelig å sette en maksimal varig-

het på ett år, og at man deretter må over på vanlig
studiefinansiering.

Et praktisk spørsmål ved dagpenger under
utdanning er hvordan dette best kan organiseres,
som et støttesystem administrert av NAV eller av
Lånekassen. Dersom kriteriene for å motta støtte
tar utgangspunkt i dagpengeregelverket, kan det
tale for at en eventuell ordning bør administreres
av NAV. Dersom støtten utformes slik at den lig-
ner mer på ordinær studiestøtte, med lån og tilba-
kebetaling, taler det for at en eventuell ordning
bør administreres av Lånekassen, som allerede
har et system for dette. Det kan være administra-
tivt krevende å bygge ut slike oppgaver i NAV. Det
understreker behovet for å se dette spørsmålet i
sammenheng med det generelle studiestøtte-
systemet.

Disse spørsmålene bør vurderes nærmere i
forbindelse med oppfølgingen av Livsoppholdsut-
valgets forslag.

9.5 Dagpenger og konjunkturer

Muligheten for å finne arbeid varierer over kon-
junkturene. Det åpner for spørsmålet om dagpen-
gene bør variere over konjunkturene. Variasjon
kan tenkes både i kompensasjonsgrad og maksi-
mal varighet. Her avgrenses drøftingen i hoved-
sak til varigheten.

Ved å la den maksimale varigheten av dagpen-
ger variere over konjunkturene, kan myndighe-
tene potensielt oppnå bedre balanse mellom for-
deling og insentiver.

Når etterspørselen etter arbeidskraft er lav og
ledigheten høy, må flere søke lenger etter jobb
enn i bedre tider. Dermed er også behovet for for-
sikring større. I tillegg er det flere som får glede
av en sjenerøs ordning når mange er ledige. Dette
forsterkes av at andelen dagpengemottakere blant
de ledige øker når ledigheten øker, fordi en større
andel da har opptjent rett til dagpenger.

Ifølge Andersen (2014) er det teoretisk ikke
entydig om dagpenger reduserer insentivene til
jobbsøking mest når ledigheten er høy eller lav.4

Det er likevel mest sannsynlig at jobbsøking er
mest effektiv når konkurransen om jobber er lav,
dvs. når ledigheten er lav, mens gevinsten av å til-
skynde til jobbsøking er mindre når konkurran-
sen om jobber er sterk. Kostnadene for samfunnet
ved inaktivitet er trolig også større når det er stor
mangel på arbeidskraft, både ved tapt produksjon
og ved at de som er inaktive framfor å søke arbeid,

3 Lånekassen har felles fribeløp for dagpenger og person- og
kapitalinntekt. Økt inntektsgrense til 443 142 kroner gjel-
der dersom eleven følger et utdanningsopplegg som har
varighet på sju måneder eller kortere. Se NOU 2018: 13 for
nærmere detaljer. 4 Se også Tatsiramos og van Ours (2014).
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ikke medvirker til å dempe lønnspress. Det betyr
at det kan være hensiktsmessig at regelverket leg-
ger mer vekt på insentiver til jobbsøking når ledig-
heten er lav, for eksempel ved at maksimal dag-
pengeperiode er kortere.

Endringer i sammensetningen av arbeidsle-
dige over konjunkturene kan trekke i motsatt ret-
ning. I perioder med stor tilstrømming til ledighet
har de nye dagpengemottakerne i gjennomsnitt
mer arbeidserfaring og høyere forutgående
arbeidsinntekt enn i perioder med lav tilstrøm-
ming, og en større andel av de ledige har rett til
dagpenger. Sammensetningseffektene trekker
isolert sett i retning av at behovet for en lang dag-
pengeperiode er større når ledigheten er lav enn
når den er økende eller høy. Insentivvirkningene
av en kort dagpengeperiode kan være sterkere for
ledige som er relativt attraktive i arbeidsmarke-
det, enn for ledige som er mindre etterspurt. Iso-
lert sett trekker også dette i retning av lengre dag-
pengeperiode når ledigheten er lav.

En motsyklisk dagpengeperiode vil kunne for-
sterke dagpengesystemets funksjon som automa-
tisk stabilisator i økonomien, gitt at det er rom for
dette i offentlige budsjetter når ledigheten er høy.
Det er ikke entydig hvordan en motsyklisk dag-
pengeperiode vil påvirke variasjoner i arbeidsle-
digheten eller varigheten av konjunktursvingnin-
ger. Svakere insentiver til jobbsøking når ledighe-
ten øker, kan forsterke variasjonen i ledighetsni-
vået over konjunktursykelen, mens den utjev-
nende effekten på samlet etterspørsel gjennom
sterkere automatisk stabilisering trekker i motsatt
retning. Derimot kan et system med mindre vri-
dende virkninger i gode tider og bedre erstatning
når det trengs mest, gi lavere ledighet i gjennom-
snitt enn et system med fast varighet (Finanspoli-
tiska rådet 2009).

Få erfaringer med konjunkturavhengige dagpenger

Det er få erfaringer med konjunkturavhengig dag-
pengeperiode å hente fra andre land. Canada har
et rent regelbasert system for å justere dagpenge-
reglene over konjunkturene. I Canada avhenger
både inngangsvilkår, dagpengenes størrelse og
maksimal varighet av dagpenger av den regionale
ledighetsraten. Varigheten varierer fra 14 til 45
uker avhengig av regional ledighetsrate og antall
arbeidede timer forut for ledigheten.

I USA er maksimal varighet av dagpenger i
utgangspunktet 26 uker. Delstatene kan utvide
varigheten i opptil 20 uker for ledige som har gått
ut dagpengeperioden når arbeidsledigheten er
høy. I 2008 ble det i tillegg innført et system der

dagpengene kan forlenges med opptil 34 uker for
ledige i alle delstater, og i tillegg opptil ytterligere
19 uker avhengig av ledigheten i den enkelte del-
stat. Etter finanskrisen ble dagpengeperioden der-
med forlenget til inntil totalt 99 uker.

Erfaringene fra økningen i ledigheten i Norge
fra 2014, som var nokså konsentrert i få fylker
som var sterkt berørt av oljeprisfallet, tilsier at en
slik regel i norsk kontekst bør ha et regionalt ele-
ment. Det kan imidlertid svekke insentivene til
mobilitet.

Praktiske utfordringer

Det er en rekke praktiske utfordringer forbundet
med å la dagpengeperioden variere systematisk
over konjunkturene.5 Myndighetene må først defi-
nere en normalsituasjon for arbeidsmarkedet og
dernest definere terskelverdier i en gitt variabel
som utløser endringer i maksimal varighet. I til-
legg må en definere på forhånd hvor mye varighe-
ten skal reduseres eller utvides. Det vil også
kunne oppfattes som urimelig at personer som
blir ledige nær samtidig, skal få forskjellige rettig-
heter.

Et alternativ til en rent regelbasert mekanisme
er et system der endringer vurderes løpende og
besluttes politisk, slik det i praksis gjøres i permit-
teringsregelverket. I et slikt system vil det trolig
være større sannsynlighet for at beslutninger tref-
fes for sent og med feil dosering, og at sjenerøsite-
ten i gjennomsnitt blir for stor. Omvendt kan det
ikke utelukkes at sjenerøsiteten også kan være for
stor eller for liten i et system med fast maksimal
varighet.

I Sverige har Finanspolitiska rådet (2009;
2011) anbefalt en regelstyrt konjunkturavhengig-
het i flere elementer i dagpengesystemet, der
endringer utløses når differansen mellom gjel-
dende ledighet og gjennomsnittet for de to foregå-
ende årene overstiger en fastsatt terskel, og rever-
seres når differansen blir mindre enn terskelen.
Ved å benytte en slik regel mente rådet at en kan
unngå at en økning i den strukturelle ledigheten
fører til bedre dagpengerettigheter, som ytterli-
gere kan bidra til å trekke likevektsledigheten
opp. Dette har også bakgrunn i problemene med å
definere hva normalnivået for ledigheten er nå og
i framtiden. Rådet la dessuten vekt på at en innfø-
ring av et slikt system krever bred politisk enighet
for å unngå at midlertidige lempelser blir varige,
slik at ledighetsnivået øker.

5 Delvis basert på Andersen (2014).
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Ekspertgruppens vurderinger

Ekspertgruppen ser at det er gode, prinsipielle
argumenter for å la dagpengenes varighet, eller
eventuelt kompensasjonsgrad, variere over kon-
junkturene. Hensyn til forsikringselementet i ord-
ningen, som er viktigere når jobbmulighetene er
få, og hensyn til vridende effekter på arbeidstilbu-
det, som er størst når jobbmulighetene er mange,
tilsier dette. Det kan ikke utelukkes at det også i
en norsk sammenheng kan være mulig å oppnå
noe lavere arbeidsledighet, mot muligvis større
svingninger over konjunkturene, gjennom en kon-
junkturavhengig dagpengeordning. Norge har
dessuten det statsfinansielle handlingsrommet
som kreves for å gjennomføre dette. Det er imid-
lertid en rekke utfordringer med å gjennomføre
en slik ordning, og det er noen særlige forhold
som gjør det mindre aktuelt i Norge.

For det første er arbeidsledigheten i Norge i
utgangspunktet lav og sjenerøsiteten i dagpen-
gene skiller seg ikke vesentlig fra lignende land.
Arbeidsledigheten og dagpengeordningen i seg
selv gir derfor ikke umiddelbart grunn til å tro at
en kan oppnå betydelige forbedringer gjennom en
konjunkturavhengig ordning. Dessuten er det
bare om lag halvparten av de registrerte ledige i
Norge som mottar dagpenger. Et system med
konjunkturavhengighet vil derfor trolig ha
begrenset virkning på ledigheten.

For det andre har land som praktiserer et slikt
system, USA og Canada, i utgangspunktet mye
kortere maksimal varighet av dagpengene enn i
Norge. Varigheten på to år i Norge må anses som
rimelig som et langsiktig gjennomsnitt, slik at
variasjon over konjunkturene bør bety at den mak-
simale varigheten skal kunne være både kortere
og lengre enn to år. Det vil imidlertid kunne være
vanskelig å gjennomføre politisk, og vil ramme
grupper som trenger tid og bistand til å komme i
arbeid. Alternativet, at varigheten bare utvides i
dårlige tider, vil trolig føre til at det gjennomsnitt-
lige ledighetsnivået over konjunkturene øker.

For det tredje skiller Norge seg fra for eksem-
pel Sverige ved at konjunkturene avhenger av
utviklingen i petroleumsrelatert aktivitet. Brå
endringer i oljepris og investeringer kan gi geo-
grafiske forskjeller i utviklingen i arbeidsmarke-
det. I tillegg kan konjunkturene påvirke næringer
og yrkesgrupper forskjellig. For å treffe riktig og
ikke virke mot hensikten, skulle en konjunkturav-
hengig dagpengeperiode dermed helst avhenge
både av regionale og yrkesmessige eller andre
kjennetegn ved de arbeidsledige. Finanspolitiska
rådet (2009) peker imidlertid på at regionspesi-

fikk konjunkturavhengighet, som i Canada, kan
svekke den geografiske mobiliteten når dagpen-
gene er mer gunstige i områder med høy ledighet.

For det fjerde er det praktiske utfordringer
knyttet til hvordan endringene kan tilpasses kon-
junkturene på en god måte. En vet ikke hvordan
arbeidsmarkedet utvikler seg, og relevant statis-
tikk kommer med forsinkelse. Samtidig bør
endringer, både timing og størrelse, være regel-
styrt. Dersom det skulle være rom for ad hoc til-
pasning til gjeldende situasjon, er det fare for at
dagpengeordningen over tid blir for gunstig og
arbeidsledigheten høyere enn uten konjunkturtil-
pasninger i ordningen. Det er også et spørsmål
om endringer i varigheten bare skal gjelde nye til-
feller, eller også eksisterende ledighetsforløp. Det
er vanskelig å tenke seg at personer som allerede
er i gang med et dagpengeforløp skal få redusert
varigheten, men varigheten kan forlenges for
eksisterende dagpengemottakere. Det blir der-
med ikke symmetri i hvordan endringer kan til-
passes i opp- og nedgangskonjunktur. Tilsvarende
forhold vil gjelde for kompensasjonsgraden.

Etter en samlet vurdering vil ekspertgruppen
ikke anbefale å gå videre med dette.

9.6 Jobbskattefradrag og 
arbeidsbetingede stønader

Om jobbskattefradrag

Som omtalt i kapittel 5 har Sverige, Danmark og
Nederland innført jobbskattefradrag. Jobbskatte-
fradrag er skattefordeler som bare gis til syssel-
satte. Jobbskattefradraget kan gis som fradrag i
grunnlaget skatten beregnes ut ifra (inntektsfra-
drag) eller som et direkte fradrag i skatten (skat-
tefradrag). Både størrelsen og innretningen av
jobbskattefradraget varierer på tvers av land. I
USA er for eksempel fradraget målrettet mot
lavinntektsgrupper og enslige forsørgere, mens i
Nord-Europa er jobbskattefradraget stort sett ret-
tet mot alle arbeidstakere. Et alternativ til jobb-
skattefradrag er å gi kontantytelser til arbeidsta-
kere for å øke gevinsten ved arbeid sammenlignet
med trygd (arbeidsbetingede stønader).

Dersom fradraget er målrettet mot lavinntekts-
grupper, vil fradraget raskt fases ut fra et relativt
lavt inntektsnivå. Marginalskatten vil dermed øke
betydelig for personer i utfasingsintervallet. Alter-
nativt kan man ha en mer gradvis utfasing av fra-
draget, slik at marginalskatten ikke blir så høy i
det inntektsintervallet der stønaden fases ut. Det
vil imidlertid innebære at inntektsintervallet med
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høyere marginalskatt blir lengre, i tillegg til at pro-
venytapet ved fradraget blir betydelig større.

I land med lav lønnsspredning vil utfasing fra
et relativt lavt inntektsnivå innebære at en større
andel av arbeidstakerne befinner seg i inntektsin-
tervallet hvor fradraget fases ut og marginalskat-
ten er høyere. Dette forklarer trolig hvorfor Sve-
rige og Danmark har valgt ingen til moderat utfa-
sing i sine ordninger.

OECD skiller mellom tre hovedinnretninger
av jobbskattefradrag og arbeidsbetingede støna-
der, se tabell 9.1.

I økonomisk teori er effekten av jobbskattefra-
drag på det samlede arbeidstilbudet usikker. For
personer som står utenfor arbeidslivet, vil jobb-
skattefradrag alltid øke insentivene til å komme
seg i arbeid (den ekstensive marginen). For per-
soner som allerede er i arbeid, kan insentivene gå
begge veier, og det er uklart hvordan et jobbskat-
tefradrag vil påvirke antall arbeidstimer (den
intensive marginen). Et jobbskattefradrag vil
redusere marginalskatten for arbeidstakere med
lønnsinntekt i intervallet hvor fradraget fases inn,
noe som vil gjøre det mer gunstig å arbeide. På
den andre siden vil lavere gjennomsnittskatt gi
høyere inntekt og øke etterspørselen etter fritid. I
sum vil trolig arbeidstilbudet øke, men effektene
er usikre. For arbeidstakere med lønnsinntekt i
intervallet hvor fradraget fases ut vil marginalskat-
tene øke, og effekten på arbeidstilbudet er nega-
tiv. I teorien vil innføring av jobbskattefradrag all-
tid øke antall sysselsatte, men effekten på det
samlede arbeidstilbudet må vurderes empirisk.

Samlet sett peker de empiriske studiene på at
jobbskattefradrag kan ha en positiv effekt på
arbeidstilbudet, men at størrelsen på effekten er
usikker. Positive effekter for enkelte grupper kan
bli delvis motvirket av negative effekter for grup-
per som grunnet utfasing får høyere marginal-
skatt. I land der jobbskattefradraget gjelder alle
arbeidstakere mangler det en naturlig kontroll-
gruppe, noe som gjør det krevende å påvise
kausale effekter (Laun 2019).

USA var blant de første landene til å innføre
jobbskattefradrag med Earned Income Tax Credit

(EITC) i 1975. EITC er et behovsprøvd fradrag i
inntektsskatt og hovedsakelig rettet mot lavinn-
tektsfamilier. EITC kan også fungere som en
arbeidsbetinget stønad eller negativ inntektsskatt
ved at den utbetales som en kontantytelse dersom
fradraget er høyere enn det som skyldes i føderal
inntektsskatt. EITC reduserer marginalskatten for
lavinntektsfamilier, samtidig som marginalskat-
ten til husholdninger med midlere inntekter øker.
Flere studier viser at EITC har en svært positiv
effekt på sysselsettingen, særlig blant enslige
mødre, og reduserer fattigdommen betydelig
(Hoynes og Patel 2015; Eissa og Hoynes 2006).

Utenfor USA er det begrenset med empirisk
kunnskap om effekten av jobbskattefradrag. Laun
(2019) har på oppdrag fra ekspertgruppen gjen-
nomgått kunnskapsgrunnlaget, og kan for eksem-
pel ikke finne akademisk forskning på arbeidstil-
budseffektene av jobbskattefradrag i Danmark.

I Sverige viser flere modellbaserte analyser at
jobbskattefradraget øker arbeidstilbudet. Finans-
departementet (2011) anslo at jobbskattefradraget
kunne øke sysselsettingen med mellom 70 000 og
140 000 på lang sikt, i tillegg til økt antall arbeidsti-
mer blant eksisterende sysselsatte. Det har i til-
legg blitt gjennomført to kvasi-eksperimentelle
studier av effekten av jobbskattefradraget.
Edmark m.fl. (2016) finner positive resultater for
arbeidstilbudet for personer under 65 år, men
mangelen på en god kontrollgruppe gjør resulta-
tene usikre.

Laun (2017) finner positive arbeidstilbudsef-
fekter for personer over 65 år, målt ved en delta-
kelseselastisitet på 0,22, som vil si at en økning i
nettoinntekten med en prosent økte arbeidskraft-
deltakelsen med 0,22 prosentpoeng. Effekten er
drevet av personer med lavere og midlere inntek-
ter. Størrelsen på effekten er i tråd med resultater
fra tidligere internasjonal forskning som har vur-
dert deltakelseselastisiteten for befolkningen i
arbeidsfør alder. Tidligere forskning har imidler-
tid funnet betydelig høyere deltakelseselastisitet
for enkelte grupper som enslige mødre. Laun fin-
ner at økt arbeidstilbud og skatteinntekter som
følge av redusert arbeidsgiveravgift og jobbskatte-

Tabell 9.1 Tre hovedtyper av arbeidsbetingede stønader og jobbskattefradrag

Type ordning Land

Høyt fradrag/ytelse med rask utfasing Irland, Storbritannia, USA, New Zealand og Belgia

Lavt fradrag/ytelse med gradvis utfasing Canada, Frankrike

Høyt fradrag med ingen eller gradvis utfasing Danmark, Sverige, Nederland, Finland, Ungarn
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fradrag for personer over 65 år kun finansierer 13
prosent av provenytapet. De eventuelle negative
effektene av den nye utfasingsordningen med tre
prosent for inntekter over 616 000 SEK som ble
introdusert i 2016 har så langt ikke blitt undersøkt
empirisk. For flere detaljer om effekten av jobb-
skattefradraget vises det til et eget digitalt vedlegg
(Laun 2019).

Empiriske studier fra Nederland finner at skat-
tereformen i 2001 samlet hadde en positiv effekt
på sysselsettingen, men sysselsettingseffekten av
innføringen av jobbskattefradraget kan ikke iden-
tifiseres direkte. Flere modellbaserte studier
peker imidlertid på at jobbskattefradragene i Ned-
erland trolig bidro til økt arbeidstilbud. Dette skyl-
des i hovedsak økt arbeidstilbud blant kvinner i
parforhold og enslige forsørgere. Enkelte studier
peker på at den positive effekten blir delvis mot-
virket av færre arbeidstimer blant menn i parfor-
hold og enslige uten barn. Resultatene er stort
sett i tråd med hvordan insentivene i ordningene
er innrettet. Samtidig peker studiene på at ordnin-
ger som er målrettet mot lavinntektsgrupper, ens-
lige forsørgere eller kvinner i parforhold har
størst effekt på arbeidstilbudet siden disse grup-
pene responderer sterkest på økonomiske insenti-
ver (Laun 2019).

Bhuller, m.fl. (2016) analyserer virkningene av
å innføre et jobbskattefradrag i Norge av samme
variant som i USA og Sverige. Forfatterne tar i
bruk en strukturell empirisk mikroøkonomisk
arbeidstilbudsmodell estimert på data fra 2011.
Det er tatt utgangspunkt i arbeidstilbudseffekter
for aldersgruppen 22–61 år. Alle beløp er oppgitt i
2011-kroner. Rapporten legger til grunn at et
svensk jobbskattefradrag i Norge vil utgjøre 9,25
prosent av arbeidsinntekten opp til 500 000 kro-
ner.

Rapporten finner at et jobbskattefradrag av
svensk type i Norge vil gi en samlet økning i
arbeidstilbudet på om lag 0,9 prosent. Økningen i
sysselsettingsandelen er estimert til om lag 0,6
prosent. Arbeidstilbudet øker mest blant de 10
prosent med lavest inntekt, som har en estimert
sysselsettingsvekst på i underkant av 7 prosent.
Som følge av økt arbeidstilbud og relativt høyere
skattefradrag blant lavinntektsgrupper vil også
ulikheten reduseres noe. Økt sysselsetting i antall
personer er den største bidragsyteren til økt
arbeidstilbud for alle grupper med unntak av for
kvinner i parforhold, der økt antall arbeidstimer
per sysselsatt gir det største bidraget.

Bhuller m.fl. (2016) anslår videre at den sven-
ske varianten av jobbskattefradraget vil kunne øke
arbeidstilbudet med tre ganger mer enn den ame-

rikanske varianten. Samtidig er den svenske vari-
anten dyrere og fører til mindre reduksjon i inn-
tektsulikhet. Det skyldes at den amerikanske vari-
anten gradvis faser ut fradraget over en viss inn-
tekt, mens den svenske varianten beholder fradra-
get for alle lønnsmottakere. Rapporten anslår at
provenyet fra inntektsskatten vil reduseres med
om lag 25 prosent, tilsvarende 40 mrd. kroner.
Medregnet økte inntekter fra merverdiavgiften og
reduserte utgifter til overføringer fra staten er
budsjettvirkningen anslått til en svekkelse på 30
mrd. kroner.

Ekspertgruppens vurdering

Norge har et trygdesystem med høye minsteytel-
ser som gjør at gevinsten for den enkelte ved å gå
fra passivt trygdemottak til arbeid i noen tilfeller
er svært liten. Det gjelder særlig for barnefami-
lier, hvor blant annet barnetillegg i inntekts-
sikringsordningene ofte gir en høy effektiv skatt
ved overgang til arbeid. Jobbskattefradrag vil øke
gevinstene ved arbeid for personer som står uten-
for arbeidslivet, og dermed bidra til økt sysselset-
ting. Selv om effekten på det samlede arbeidstil-
budet er usikker, tyder eksisterende studier på at
den er klart positiv.

I Norge er lønnsforskjellene mindre enn i
mange andre land. Jobbskattefradrag for de
laveste inntektene ville dermed innebære relativt
høy marginalskatt for store arbeidstakergrupper
når fradraget fases ut. Det kan tale for en mer
gradvis eller ingen utfasing, som i Danmark og
Sverige. Det vil imidlertid gi store provenytap for
staten. Selv om provenytapet ville blitt motsvart av
høyere nettoinntekt for mange arbeidstakere, og
dermed ikke være et samfunnsøkonomisk tap,
ville det hatt betydelige konsekvenser for statsfi-
nansene. Kostnadene ved et jobbskattefradrag
ville vært krevende å dekke inn gjennom innspa-
ringer på utgiftssiden.

En mulig avgrensning kan være å forbeholde
jobbskattefradraget til barneforeldre eller grup-
per med lav yrkesdeltakelse. Finansdepartemen-
tet har pekt på at provenytapet ved et eventuelt
nytt jobbskattefradrag isolert sett kan være bety-
delig (Meld. St. 4 (2015–2016)). Departementet
skriver samtidig at det er mulig å innføre et slikt
fradrag innenfor en realistisk ramme dersom det
ses i sammenheng med endringer i andre fradrag.
For eksempel kan et jobbskattefradrag innføres
uten et betydelig provenytap hvis for eksempel
minstefradraget for lønn og trygd reduseres til-
svarende størrelsen på jobbskattefradraget. Dette



178 NOU 2019: 7
Kapittel 9 Arbeid og inntektssikring
ville imidlertid gitt trygdemottakere lavere inn-
tekt etter skatt.

Jobbskattefradrag kan bidra til å øke sysselset-
tingen til personer som står utenfor arbeidslivet,
og dermed også mindre inntektsulikhet. Basert
på eksisterende kunnskapsgrunnlag vil jobbskat-
tefradrag likevel bare gi moderate sysselsettings-
effekter sammenlignet med det betydelige prov-
enytapet en slik ordning vil innebære. Ekspert-
gruppen vil derfor ikke å tilrå innføring av jobb-
skattefradrag nå.

Ekspertgruppen vil likevel understreke at
skattesystemet bør være innrettet slik at det gir
gode insentiver til arbeid, særlig på de laveste inn-
tektsnivåene. Dette hensynet kan bli stadig vikti-
gere framover, dersom teknologiske og økono-
miske endringer fører til økte forskjeller i produk-
tivitet mellom ulike jobber og dermed større
lønnsspredning. Det taler for at skattesystemet
endres i retning av mindre skatt på arbeid, særlig
på lave inntektsnivåer, og mer skatt på andre skat-
teobjekter, blant annet miljøavgifter, eiendom og
grunnrente. En nærmere vurdering av innretnin-
gen av skattesystemet ligger utenfor ekspertgrup-
pens mandat.

9.7 Oppsummering av forslag

Inntektssikringsordningene er utviklet over tid,
og utformingen vil ofte være preget av den histo-
riske sammenhengen. Det innebærer at inntekts-
sikringsordningene kan ha en utforming som i

noen tilfeller gir svake insentiver til å jobbe, uten
at det i alle tilfeller er begrunnet med hensynet til
økonomisk trygghet og velferd.

Ekspertgruppen foreslår derfor endringer
med sikte på at det skal bli mer lønnsomt å jobbe
for mottakere av ytelser enn det er nå. Det drøftes
også tiltak som kan gi arbeidsledige bedre mulig-
heter til å ta ordinær utdanning.

Ekspertgruppen foreslår følgende:
– Hensynet til arbeidsinsentiver tilsier at dagpen-

ger og arbeidsavklaringspenger avkortes mot
arbeidsinntekt, og ikke mot timer som i dag.

– Arbeidsavklaringspenger graderes ved innvil-
gelsestidspunktet.

– Erstatte fribeløp i uføretrygd og overgangsstø-
nad med lavere avkorting opp til et visst nivå på
arbeidsinntekt.

– Avkortingen av minsteytelsen i uføretrygd mot
arbeidsinntekt reduseres noe, ved at minste
IFU (inntekt før uførhet) økes for denne grup-
pen.

– Innføring av et tak for IFU på 8 G, for å forhin-
dre at arbeidstakere med særlig høy tidligere
inntekt kan få uføretrygd selv om de har en
relativt høy arbeidsinntekt.

– Avgrense kontantstøtten slik at den bare gis
når foreldrene har søkt og fått avslag på barne-
hageplass.

– Forsøk med at arbeidsledige med lav eller lite
relevant kompetanse får muligheten til å ta
grunnskole eller videregående opplæring
under dagpengeperioden, mot en reduksjon i
dagpengene.



Del IV
Kvalifisering og oppfølging
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Kapittel 10  

Kompetanse og kvalifisering

I dette kapitlet drøftes betydningen av kompetanse
og kvalifikasjoner for muligheten til å være i arbeid.
Kompetanse ser ut til å bli viktigere for å klare seg
godt i arbeidsmarkedet. Sysselsettingen er lavere og
ledigheten og utenforskapet høyere for de som ikke
har fullført videregående utdanning. Dette gjelder
både for majoritetsbefolkningen og personer med
innvandrerbakgrunn. Å få flere til å fullføre videre-
gående skole er viktig for sysselsettingen. Ny tekno-
logi og andre strukturelle endringer øker behovet for
læring gjennom hele arbeidslivet.

Ekspertgruppen er opptatt av et aktivitetsbasert
trygdesystem, hvor personer i mindre grad blir
gående passive mens de mottar ytelser fra NAV. Der-
for foreslår vi tettere oppfølging, at det i større grad
enn i dag stilles krav til aktivitet for ulike ytelser,
samt økte ressurser til arbeidsrettede tiltak. Disse
forslagene støtter opp under våre forslag om
endringer i inntektssikringsordningene, som mer
gradering og en arbeidsorientert uføretrygd, samt
økt bruk av arbeidsrettede tiltak og medisinsk
behandling i kombinasjon. Det må gis mer ressurser
til NAV, slik at de kan drive tettere oppfølging av
sine brukergrupper enn det de gjør i dag.

Det er fortsatt behov for mer kunnskap på feltet.
Det brukes mye penger på oppfølging og tiltak hvert
år, både på arbeidsplassen og i NAV, men kunnskap
om gjennomføring og ef fekter er til dels mangelfull.
Det foreslås derfor en økt forskningsinnsats, samt
noen konkrete områder det bør forskes mer på, som
kost-nytte-analyser av arbeidsmarkedstiltak. Det er
også viktig med økt vekt på å formidle kunnskapen
internt i NAV, slik at NAV i større grad kan bruke
de tiltakene som virker best for ulike grupper.

Dette kapitlet handler om oppfølgingen av perso-
ner som har problemer med å komme inn i
arbeidsmarkedet, eller som har falt ut eller står i
fare for å falle ut av arbeidslivet på grunn av kom-
petanseproblemer. Hva kan gjøres for å bedre
kompetansen slik at flere av disse kan jobbe?

I ekspertgruppens mandat er gruppen blant
annet bedt om å vurdere mulige tiltak for å øke
yrkesdeltakelsen blant personer med nedsatt

funksjonsevne, nedsatt produktivitet eller som
ikke kan jobbe full tid. Vi skal videre vurdere til-
tak som kan sikre at arbeidskraften har nødvendig
kompetanse, og vurdere arbeidskraftens geo-
grafiske og yrkesmessige mobilitet.

I avsnitt 10.1 og 10.2 omtales grupper som har
kompetanseutfordringer og hvordan deres kom-
petanse kan bedres slik at de oppfyller arbeidsli-
vets krav og forventninger, og dermed bedrer
sine muligheter for å komme i jobb. I avsnitt 10.3
omtales mulighetene for opplæring i arbeidslivet,
mens avsnitt 10.4 ser på geografisk og yrkesmes-
sig mobilitet, og eventuelle problemer med feiltil-
pasning i arbeidsmarkedet grunnet for lite mobili-
tet. I avsnitt 10.5 drøftes oppfølging og betydnin-
gen av aktivitetskrav for å forhindre passivitet og
gi insentiver til å være i arbeid for mottakere av
ulike typer ytelser. Avsnitt 10.6 oppsummerer
ekspertgruppens forslag i dette kapitlet.

10.1 Betydningen av kompetanse

I mange tilfeller er mangelfull eller lite etterspurt
kompetanse hovedgrunnen til at personer i
arbeidsdyktig alder ikke kommer i jobb. Syssel-
settingsandelen er høyere jo høyere utdanningsni-
vået er, og har siden 2000 falt mest for de med kun
grunnskole, se kapittel 3. Falch og Nyhus (2011)
finner at fullføring av videregående utdanning
innen fem år etter avsluttet grunnskole reduserer
sannsynligheten for å være utenfor arbeid og
utdanning ved 22 års alder med 13–15 prosentpo-
eng. De kontrollerer blant annet for foreldrenes
utdanningsnivå, innvandrerbakgrunn, karakterer
fra grunnskole mv. Tilsvarende finner Barth og
von Simson (2013) at fullført videregående opplæ-
ring gir økt sannsynlighet for jobb eller utdanning
ved 31 års alder, også når det kontrolleres for for-
eldrebakgrunn, kjønn, kohort og bosted.

Det å starte arbeidskarrieren i utenforskap
kan få negative konsekvenser for den senere
yrkeskarrieren. En rekke studier har funnet at
ledighetsperioder i ung alder kan skape arr som
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svekker den enkeltes framtidige muligheter i
arbeidsmarkedet, en såkalt «arr-effekt», se for
eksempel Nilsen og Reiso (2014) og Skans (2011).
Dette understreker betydningen av å sikre at
unge gjennomfører utdanning og slik får gode for-
utsetninger for en stabil arbeidsmarkedstilknyt-
ning med en god lønnsutvikling.

Det ser ut til at betydningen av å fullføre vide-
regående utdanning har økt over tid. Figur 10.1
viser andelen sysselsatte blant majoritetsbefolk-
ningen med grunnskoleopplæring som høyeste
fullførte utdanning etter alder, kjønn og fødselsko-
hort.

Sysselsettingsandelen er systematisk lavere jo
yngre kohorten er. Ser vi for eksempel på menn i
alderen 40–44 år var om lag 80 prosent sysselsatt i
kohorten født mellom 1957–1961. Deretter har
sysselsettingsandelen falt for hver kohort til i
overkant av 60 prosent for de født i 1972–1976.
Det samme mønsteret ser vi også for kvinner, og
for andre aldersgrupper. For hver kohort ser vi
altså at sysselsettingsandelen for personer med
grunnskole som høyeste utdanning er lavere enn
for eldre kohorter.

For personer med videregående utdanning
har vi ikke samme reduksjon i sysselsettingsande-
len. Derfor har differansen i andelen sysselsatte
mellom personer med videregående utdanning og
grunnskole økt betydelig i denne perioden i de
samme kohortene (figur 10.2). For menn mellom

35 og 39 år var differansen i sysselsettingsandelen
mellom de uten og de med videregående utdan-
ning på nesten 25 prosentpoeng i 2016, en økning
på mer enn ti prosentpoeng relativt til de som var i
samme alder i 2001 (født 1962–1966).

Figur 10.3 viser at den svake sysselsettingsut-
viklingen for de uten videregående skole i stor
grad speiles i flere på uføretrygd. Blant menn i
alderen 40-44 år var om lag 10 prosent på uføre-
trygd i 2001 (født 1957-1961), mens det gjaldt i
overkant av 20 prosent i 2016 (født 1972-1976).
For kvinner har økningen vært enda større.

Det kan være flere mulige forklaringer på
denne utviklingen, som at ny teknologi og høy
innvandring gir større konkurranse om jobber
som krever lite utdanning. Fedoryshyn (2018)
påviser strukturelle endringer i perioden 2008 til
2016 som har gjort det vanskeligere å få jobb for
unge med lite utdanning. Næringer hvor unge
med lite utdanning tradisjonelt har jobbet har hatt
svakere sysselsettingsvekst enn andre næringer,
og utdanningsnivået har også økt i disse nærin-
gene. Det er trolig noe av forklaringen på at ande-
len unge, 20–29 år, med bare grunnskoleutdan-
ning som er i jobb eller utdanning har falt, og at
sysselsettingen også har falt for eldre kohorter
med lite utdanning.

En annen delforklaring på utviklingen for de
uten videregående utdanning kan ligge i at grup-
pen er mindre i de yngre kohortene enn i de

Figur 10.1 Sysselsettingsandel i majoritetsbefolkningen med grunnskoleopplæring som høyeste 
fullførte utdanning. Etter alder, fødselskohort og kjønn. Prosent. 2001–2016

Sysselsettingsandel er definert som andel med yrkesinntekt over ett grunnbeløp. Majoritetsbefolkningen er definert som alle som
ikke har innvandret, og de som innvandret før de fylte 12 år. Dette for å fange alle som har fulgt et ordinært løp i norsk skole.
Kilde: NOU 2018: 13

25–29 år
30–34 år

35–39 år
40–44 år

45–49 år
50–54 år

55–59 år
25–29 år

30–34 år
35–39 år

40–44 år
45–49 år

50–54 år
55–59 år

100

50

75

25

0

A
nd

el
, i

 p
ro

se
nt

Menn Kvinner

5-årskull
1957–61
1962–66
1967–71
1972–76
1977–81
1982–86
1987–91

Alder

100

50

75

25

0



NOU 2019: 7 183
Arbeid og inntektssikring Kapittel 10
eldre. Dermed blir gruppen også mer selektert.
Reiremo (2016) viser imidlertid at en slik sam-
mensetningseffekt trolig utgjør mindre enn 60
prosent av reduksjonen i sysselsettingen.

Markussen og Røed (2017a) finner at syssel-
settingen har falt mest for personer som har vokst
opp i familier hvor foreldrene hadde lavere inntekt
enn gjennomsnittet. Fallet i sysselsettingen er
større jo lavere inntekten var. Fallet i sysselsettin-
gen slår også ut i en økning i antallet som mottar
trygd. En mulig forklaring på dette er at utdan-
ningskravene i arbeidsmarkedet har økt, og at det
derfor har blitt viktigere å ha foreldre som har
ressurser til å gi støtte og hjelp i skoleløpet. Mar-
kussen og Røed finner ingen tegn til at de kogni-
tive ferdighetene har falt blant de som vokser opp
i lavinntektsfamilier i perioden, men utdanningsni-
vået til de som kommer fra familier med lavere
inntekt enn gjennomsnittet har ikke økt like mye
som for de med høyere inntekt enn gjennomsnit-
tet.

Utviklingen etter årtusenskiftet viser at syssel-
settingsveksten i stor grad har kommet innenfor
yrker som krever høyere utdanning, mens det har
blitt færre sysselsatte innen for eksempel kontor-
og industriyrker (Næsheim 2018). Andelen av job-
bene som krever middels kompetanse har falt i en
rekke land de siste 20 årene, mens det har vært
en økning i andelen som krever lav eller høy kom-
petanse (OECD 2017a). Det har altså skjedd en

polarisering i arbeidsmarkedet, som kan ha flere
konsekvenser, se nærmere omtale i kapittel 12.

10.2 Hvordan bedre kompetansen?

10.2.1 Grunnleggende utdanning

Unge

Blant unge har det lenge vært en utfordring at
mange ikke fullfører videregående opplæring,
særlig på yrkesfag. Ifølge tall fra Statistisk sentral-
byrå hadde 73 prosent av de som begynte på vide-
regående i 2011 fullført innen fem år. Dette er en
viss økning fra tidligere. Andelen som fullfører
blir høyere om man ser på status mer enn fem år
etter påbegynt opplæring. Blant de som ble født i
1983, hadde 72 prosent fullført videregående etter
fem år. Dette økte til 78 prosent etter ni år, og 81
prosent etter 17 år (NOU 2018: 15). Det er særlig
på yrkesfag at en del bruker mer enn fem år på å
fullføre. Markussen (2014) fulgte 10 000 ungdom-
mer på Østlandet i ni år og fant samme utvikling.
Andelen som var sysselsatte da de var 25 år, økte
også med kompetansenivå. De som hadde fullført
to år på videregående var i større grad i jobb enn
de med ett år, som igjen i større grad var i jobb
enn de med kun grunnskole. Personer med fag-
brev var i størst grad i jobb ved 25 års alder. Det
viser betydningen av å fullføre videregående, men
også at alle år med utdanning teller.

Figur 10.2 Sysselsetting blant voksne i majoritetsbefolkningen med grunnskoleopplæring som høyeste 
utdanning, målt som differanse til dem med videregående opplæring som høyeste fullførte utdanning. 
Prosentpoeng. Etter alder, fødselskohort og kjønn. 2001–2016

Se merknad til figur 10.1.
Kilde: NOU 2018: 13
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Unge uten fullført videregående opplæring er
overrepresentert blant personer som er registrert
med nedsatt arbeidsevne hos NAV (Bragstad og
Sørbø 2014). I denne gruppen er det mange som
har avbrutt utdanning, lite arbeidserfaring, psy-
kiske-, og kanskje også sosiale problemer. De kan
dermed ha behov både for medisinsk behandling,
og for å fullføre en utdanning. Cools m.fl. (2018)
finner at unge som er registrert med nedsatt
arbeidsevne hos NAV, skiller seg signifikant fra
andre i samme aldersgruppe. De har i større grad
foreldre med lav utdanning, lav yrkesinntekt og
større grad av stønadsmottak, og de har selv i
mindre grad fullført videregående eller høyere
utdanning. OECD (2018b) trekker også fram fra-
fall fra videregående opplæring som den viktigste
risikofaktoren for å havne i gruppen NEETs (Not
in Employment, Education or Training) i Norge.
Det er derfor viktig tidlig å  gripe fatt i elever som
står i fare for å falle fra.

Liedutvalget har fått i oppdrag å beskrive
sterke og svake sider ved videregående opp-
læring, samt komme med forslag til forbedringer.
De skal levere sin hovedrapport ved utgangen av
2019. Ekspertgruppen vil derfor ikke ta opp inn-
hold eller organisering av videregående opplæ-
ring i sin fulle bredde. Men på grunn av den store
betydningen fullføring av videregående opplæring
har for sysselsettingen, vil vi likevel ta opp noen
elementer av særlig betydning.

Mangel på læreplass

Frafallet fra videregående opplæring er størst i
yrkesfaglig opplæring, der om lag 60 prosent av
de som begynte i 2011 hadde fullført innen fem år.
En viktig årsak er mangel på læreplasser. Ifølge
tall fra Utdanningsdirektoratet hadde 74 prosent
av de som hadde søkt om læreplass, fått en god-
kjent lærekontrakt ved utgangen av 2018. Det
betyr at om lag 7 600 elever ikke fikk læreplass
selv om de hadde søkt. Liedutvalget peker på at en
klar systemsvakhet ved strukturen i dagens vide-
regående opplæring er at mange elever ikke får
læreplass etter to år i skole (NOU 2018: 15). Stol-
tenbergutvalget foreslår at det innføres en lovfes-
tet rett til læreplass for elever som har fullført og
bestått Vg2 yrkesfag (NOU 2019: 3).

Samtidig som det er mangel på læreplasser,
rapporterer bedriftene om til dels stor mangel på
noen typer faglært arbeidskraft (NAVs bedriftsun-
dersøkelse), og flere undersøkelser antyder at
denne mangelen vil øke i årene som kommer.1

Det er viktig å øke antallet læreplasser, slik at
flere kan fullføre videregående opplæring og det
blir økt tilgang på faglært arbeidskraft.

OECD (2018b) peker også på at mange faller
ut av videregående utdanning fordi de ikke får

Figur 10.3 Mottakere av uføretrygd, majoritetsbefolkningen med grunnskoleopplæring som høyeste 
utdanning. Prosent av alle. Etter alder, fødselskohort og kjønn. 2001–2016

Majoritetsbefolkningen er definert som alle som ikke har innvandret, og de som innvandret før de fylte 12 år. Dette for å fange alle
som har fulgt et ordinært løp i norsk skole. For å regnes som uføretrygdet har man her satt nedre grense ved en uføregrad på
minst 70 prosent. Nesten alle har da i praksis 100 prosent uføretrygd.
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1 Blant annet NHOs medlemsundersøkelse og framskrivin-
ger fra Statistisk sentralbyrå.
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læreplass. De viser til at lønnen man får under lær-
lingperioden er høyere i Norge enn i land som
Tyskland og Sveits, særlig det andre året, og at
dette kan gjøre det mindre attraktivt for bedrifter
å ansette lærlinger. Redusert lønn kan gjøre lær-
linger mer attraktive for bedrifter. Samtidig kan
det også ha en negativ tilbudseffekt ved at det blir
mindre attraktivt å være lærling, for eksempel
relativt til å ta jobb som ufaglært. Lærlinglønnen
er en del av tariffsystemet, og endringer i lærling-
lønnen kan dermed kreve endringer også der. Vi
mener man heller bør se på andre løsninger enn
lønnsnivået for å øke antallet lærlinger.

Et alternativ for å unngå uheldige tilbudseffek-
ter kan være å øke lærlingtilskuddet for å senke
kostnadene til bedriftene uten at det påvirker lær-
lingenes insentiver. I 2019 mottar bedrifter
157 339 kroner i basistilskudd2 per lærling. Lær-
lingtilskuddet har blitt økt flere ganger de siste
årene, og andelen som får læreplass har også økt.
I en undersøkelse blant private bedrifter svarte
halvparten at økt tilskudd sannsynligvis ville gjøre
at de tok inn flere lærlinger (Riksrevisjonen 2016).

Riksrevisjonen (2016) peker på noen andre
årsaker til at mange ikke får læreplass. Blant
annet at fylkeskommunene ikke legger stor nok
vekt på behovet i arbeidslivet når de dimensjone-
rer antallet skoleplasser, og at en del av de som
søker læreplass ikke oppleves som kvalifiserte
nok. Bedre samarbeid mellom fylkeskommunene
og det regionale næringslivet kan bidra til å redu-
sere disse utfordringene. Riksrevisjonen nevner
også at statlige virksomheter bør bli bedre til å ta
inn lærlinger.

Arbeidslivets parter har betydelige felles
interesser i å få flere læreplasser, for å øke syssel-
settingen og for å bedre tilgangen på faglært
arbeidskraft. Det kan tilsi ordninger som bidrar til
at virksomhetene handler i tråd med fellesinteres-
sene. En mulighet er en omfordelingsordning, der
bedrifter som har mange læreplasser mottar
støtte finansiert av en avgift på bedrifter som har
få læreplasser. Mer konkret kunne man fastsatt et
bransjespesifikt måltall på læreplasser i forhold til
sysselsetting, for bedrifter over en viss størrelse,
slik at bedrifter med færre læreplasser enn måltal-
let betaler en avgift som overføres til bedrifter
med flere læreplasser.

I Danmark betaler både offentlige og private
arbeidsgivere med mer enn én ansatt kollektiv
avgift til et fond, som så brukes til å subsidiere

utgifter til lærlinger (Andresen m.fl. 2016). Avgif-
tens størrelse avhenger av hvor mange ansatte
virksomheten har. Selv om den danske modellen
innebærer at bedriftene tar en større del av kost-
nadene, blir ikke den kollektive fondsmodellen
debattert i Danmark. Samtidig sliter også Dan-
mark med mangel på læreplasser (Andresen m.fl.
2016).

Ekspertgruppen mener det er svært viktig å
øke antallet læreplasser, slik at flere kan fullføre
videregående opplæring og det blir økt tilgang på
faglært arbeidskraft. Derfor må det brukes flere
virkemidler for å framskaffe tilstrekkelig antall
læreplasser. Vi ønsker å diskutere ulike tiltak som
kan øke antallet læreplasser med partene i fase 2
av Sysselsettingsutvalget. Et av tiltakene kan være
å øke lærlingtilskuddet. En annen mulighet er å
innføre et kollektivt fond.

Lærlinger med særskilte behov

Elever med særskilte behov kan ha særlige pro-
blemer med å få læreplass, og med å fullføre innen
normal læretid. Arbeidsgiver kan søke fylkeskom-
munen om ekstra tilskudd for lærlinger under 25
år som har særskilte behov og krever ekstra opp-
følging. Tilskuddet har som mål å stimulere lære-
bedrifter til å gi lærlinger, praksisbrevkandidater
og lærekandidater med særskilte behov mulighet
til å oppnå hele eller deler av en fagutdanning. Det
anses at en lærling har særskilte behov når han
eller hun ikke har eller kan få tilfredsstillende
utbytte av det ordinære opplæringstilbudet. Til-
skuddet skal benyttes til å finansiere ekstra perso-
nellressurser i forbindelse med opplæring på
læreplassen.

Antallet søknader om tilskudd har økt betyde-
lig over tid, både for lærlinger og lærekandidater.
Tilskuddet tildeles fra en gitt bevilgning, som
deles på alle som oppfyller kriteriene for tilskudd.
I 2017 ble det søkt om tilskudd verdt 35 prosent
mer enn størrelsen på bevilgningen, noe som ga
en tilsvarende reduksjon i tilskuddet til den
enkelte.

Markussen m.fl. (2018) har evaluert tilskudds-
ordningen. De finner at både bedrifter og fylkes-
kommuner er bekymret for avkortingen i tilskud-
det som følger av at bedriftene deler en satt bevilg-
ning, og etterlyser større grad av forutsigbarhet.
Det påpekes at en fortsettelse av dagens praksis
kan føre til at enkelte bedrifter ikke kan påta seg
oppgaven med å ta inn lærlinger og lærekandida-
ter med særskilte behov.

Dersom lærlingen ikke får tilstrekkelig oppføl-
ging, kan konsekvensen bli at vedkommende

2 Basistilskudd I for lærlinger med ungdomsrett. For lærlin-
ger som er 21 år eller eldre gis basistilskudd II, som er på
122 972 kroner.



186 NOU 2019: 7
Kapittel 10 Arbeid og inntektssikring
avbryter utdanningen og melder seg til NAV for å
få hjelp. NAV kan tilby arbeidsmarkedstiltak med
ekstra oppfølging og tilrettelegging for sine bru-
kere, også opplæring dersom dette vurderes hen-
siktsmessig. Det er imidlertid ikke ønskelig at
unge skal oppsøke NAV for å få nødvendig tilrette-
legging og oppfølging i ordinær opplæring.

Ekspertgruppen mener det bør vurderes å øke
bevilgningen til tilskuddsordningen for lærlinger
med særskilte behov, eventuelt også vurdere
andre støtteordninger som i større grad kan sikre
at elever med særskilte behov får læreplass og
mulighet til å fullføre fagopplæringen.

Alternative utdanningsløp og styrket oppfølging

Frafall fra videregående opplæring er nært knyttet
til elevenes faglige forutsetninger fra grunnsko-
len, se for eksempel Lillejord m.fl. (2015) og Falch
m.fl. (2010). Resultater i utdanningsløpet henger
også sammen med sosial bakgrunn. Barn av for-
eldre med lang utdanning og høy inntekt har høy-
ere sannsynlighet for å lykkes i utdanningssys-
temet. Fordelingsutvalget (NOU 2009: 10) peker
på utdanningspolitikkens muligheter til å kompen-
sere for ulikheter i elevenes sosiale bakgrunn,
hvor barnehagen er første trinn i utdanningsløpet
og myndighetenes viktigste virkemiddel for å
bidra til at barn er godt forberedt til skolestart.
Det synes klart at tidlig innsats, blant annet gjen-
nom god kvalitet i barnehagen, legger et viktig
grunnlag for at flest mulig skal kunne fullføre
utdanning og sikres en god arbeidsmarkedstil-
knytning.

Mange begynner i videregående opplæring
uten det faglige grunnlaget som trengs for å full-
føre. I skoleåret 2017/2018 manglet 5,3 prosent,
om lag 3 200 elever, karakterer i mer enn halvpar-
ten av fagene ved fullført grunnskole. Denne
andelen var noe høyere året før.

Det er viktig at svake elever får den oppfølgin-
gen de trenger for å kunne fullføre grunnskolen
med det faglige grunnlaget som trengs videre.
For mange elever har for svake ferdigheter når de
forlater grunnskolen, og dette hemmer deres
muligheter til å lykkes i videregående opplæring
og i senere deltakelse i arbeidslivet. Det er viktig å
styrke innsatsen for de elevene som har vansker
med å lære grunnleggende ferdigheter i grunn-
skolen. Dette kan kreve mer ressurser til skolene,
men de langsiktige gevinstene ved å få flere gjen-
nom utdanning vil være store i form av flere i jobb
og færre på stønader.

Ifølge Meld. St. 6 (2018–2019) Oppgaver til nye
regioner skal det vurderes om fylkeskommunen

skal få et utvidet og mer helhetlig ansvar for å til-
rettelegge og forsterke opplæringen for unge i
alderen 16 til 24 år som ikke har tilstrekkelige for-
utsetninger ved oppstart i videregående opplæ-
ring til å fullføre. Dette kan for eksempel være for-
kurs, kombinasjonsklasser for unge med kort
botid i Norge, et «11. skoleår» eller tilrettelagt opp-
læring på andre arenaer enn skolen, for eksempel
i arbeidslivet. Stoltenbergutvalget (NOU 2019: 3)
anbefaler også at man bør utvikle og effektevalu-
ere et utforskende skoleår etter grunnskolen for
elever som står i fare for å ikke fullføre videregå-
ende opplæring. Dette er et godt initiativ, men det
må ikke komme i stedet for en styrket oppfølging
av elever underveis i grunnskoleløpet, noe også
Stoltenbergutvalget presiserer.

Praksisbrev eller lærekandidatordningen kan
være et alternativ for elever som har svake karak-
terer fra grunnskolen, høyt fravær og lite motiva-
sjon for ordinær skole, uten å ha lærevansker eller
særskilte opplæringsbehov. Praksisbrev er en
toårig praktisk utdanning som i hovedsak foregår
i bedrift, kombinert med undervisning i utvalgte
fellesfag i skole. Omfanget av undervisning i skole
utgjør i snitt en dag i uken, resten av tiden er opp-
læring i bedrift. Etter to år går kandidaten opp til
praksisbrevprøve, og kan da søke ordinær lære-
plass i to år fram til fag- eller svenneprøve. For å
oppnå full yrkesfaglig kompetanse må man i til-
legg ta resterende fellesfag i løpet av læretiden.

Lærekandidatordningen er en individuelt til-
passet opplæringsordning fram mot delkompe-
tanse. Kompetansemål og planlagt kompetanse-
oppnåelse er tilpasset den enkelte, og opplærin-
gen foregår som regel i bedrift. Ordningen egner
seg for elever med svake forutsetninger for å full-
føre ordinær yrkesfaglig opplæring, og er fleksi-
bel når det gjelder nivå av delkompetanse.

Praksisbrev og lærekandidatordningen fram-
står som gode alternativ med lovende resultater
(Høst 2011; Markussen m.fl. 2018). Bruken av
disse ordningene bør utvides, slik at flere med
svakt grunnlag fra grunnskolen får slike mulighe-
ter. Personer med bedre karakterer bør ikke inn i
lærekandidatordningen (Markussen m.fl. 2018).

I Danmark innførte man i 2016 et krav om å
delta i ordinær utdanning for å få sosialhjelp der-
som man er under 30 år og ikke har utdanning
som er relevant for arbeidsmarkedet. Beskæftigel-
sesministeriet (2016) har gjennomført en effek-
tanalyse og finner at avgangen til jobb eller utdan-
ning økte med 20 prosent for unge mottakere mel-
lom 25 og 29 år som følge av reformen. Effektene
er størst rett etter iverksettelse av reformen, men
det er også en positiv effekt i måneden før refor-
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men iverksettes, noe som tolkes som en reaksjon
på utsiktene til lavere ytelse. Det er for tidlig å si
om reformen fører til at flere i denne gruppen full-
fører utdanning (Andersen 2019). I de tilfeller der
problemet er for svakt grunnlag fra grunnskole
eller mangel på læreplass, slik det ofte er for
mange i Norge, vil krav om utdanning også måtte
følges opp med tiltak som sikrer at det er mulig å
gjennomføre utdanningen.

Ekspertgruppen mener det er viktig at så
mange som mulig kommer gjennom grunnskolen
med et grunnlag som gir gode muligheter til å full-
føre videregående utdanning. For å få dette til, er
det viktig å se på innhold og innsats i både barne-
hage og grunnskole. Forslag om et utforskende
skoleår etter grunnskolen, forkurs før videregå-
ende o.l. bør vurderes, men ikke komme i stedet
for en styrket oppfølging under grunnskoleløpet.
Vi mener også at praksisbrev og lærekandidatord-
ningen framstår som gode alternativer når det er
lite realistisk å fullføre ordinær videregående
utdanning. Bruken av disse bør derfor utvides så
lenge såpass mange går ut av grunnskolen med
svakt faglig grunnlag.

Samarbeid og grenseflater mellom utdanningsmyn-
dighetene og NAV

Det er viktig at utdanningsmyndighetene tilrette-
legger den ordinære opplæringen slik at flest
mulig kan fullføre innenfor det ordinære utdan-
ningssystemet, også de som har behov for indivi-
duelle tilpasninger og en praksisnær opplæring. 

For unge som har falt fra videregående opplæ-
ring, har fylkeskommunen ansvar gjennom opp-
følgingstjenesten. Målgruppen er ungdom opp til
21 år som har rett til videregående opplæring,
men som av ulike årsaker ikke er i skole eller
arbeid. Oppfølgingstjenesten skal etablere kon-
takt med hver enkelt av disse, og sørge for tilbud
om opplæring, arbeid eller andre kompetanse-
fremmende tiltak. Oppfølgingstjenestens arbeid
kan gjøre at flere unge returnerer til opplæring,
eller kommer i kontakt med NAV-kontoret og får
bistand der. OECD (2018b) trekker fram oppføl-
gingstjenesten som et eksempel til etterfølgelse
for andre land.

En viktig oppgave for NAVs veiledere er å
motivere unge som kommer til NAV til å fullføre
påbegynte utdanningsløp, blant annet gjennom
samarbeid med utdanningsmyndighetene. I dag
innebærer dette samarbeidet blant annet å tilby til-
passede kombinasjoner av opplæring fra fylkes-
kommunen og arbeidspraksis fra NAV, med mål
om å fullføre videregående opplæring.

Det samarbeides også om å forebygge frafall.
Det er blant annet gjort et forsøk hvor NAV-veile-
dere er til stede på videregående skoler, til hjelp for
elever hvor utfordringer utenfor skolen kan lede til
frafall. Forsøket ble avsluttet ved utgangen av 2018,
og er under evaluering. Flere fylker har valgt å
videreføre og utvide ordningen etter at forsøket ble
avsluttet. Se boks 10.1 for eksempel på samarbeid
mellom NAV og utdanningsmyndighetene.

Opplæring og ordinær utdanning kan tilbys
som tiltak fra NAV. Tiltakene tildeles på bakgrunn
av NAVs vurdering av hva som anses nødvendig
og hensiktsmessig for at den enkelte skal komme
i jobb.

Ordinær utdanning som tiltak tilbys personer
med nedsatt arbeidsevne, og benytter ordinære
skoleplasser. Tiltaket gir mulighet til å ta utdan-
ning samtidig som personen mottar inntektssik-
ring fra NAV. Bruken av ordinær utdanning som
tiltak har gått ned i omfang de senere årene. Det
kan blant annet være et uttrykk for at NAV tenker
«arbeid først», og i større grad prioriterer korte
tiltak med mål om rask overgang til arbeid framfor
opplæringstiltak av lengre varighet.

I 2. halvår 2019 skal NAVs opplæringstiltak
slås sammen til et nytt tiltak med mål om formell,
grunnleggende kompetanse og fag- og yrkesopp-
læring på videregående nivå. Varigheten vil være
tre år, med mulighet for ett års forlengelse. Mål-
gruppen vil være personer over 19 år og gjelder
både for ordinære arbeidssøkere og personer
med nedsatt arbeidsevne. Tilbudet vil gjelde uav-
hengig av eventuelle rettigheter personen har
etter opplæringsloven. Disse endringene inne-
bærer en utvidelse av NAVs muligheter til å tilby
opplæringstiltak på tvers av målgrupper, og en
oppmykning av den tradisjonelle ansvarsdelingen
mellom arbeidsmarkedsmyndighetene og utdan-
ningsmyndighetene. Dette gir både muligheter og
utfordringer.

Ekspertgruppen ser utvidelsen i NAVs opp-
læringstiltak som et godt supplement, og en
mulighet som bør utnyttes for å gi flere av NAVs
brukere nødvendig formell kompetanse for å
komme i arbeid. Samtidig innebærer endringene
at NAV kan komme til å ta et større ansvar i tilfel-
ler hvor utdanningsmyndighetene ikke har lykkes
i å tilby et tilpasset opplæringsløp slik at den
enkelte har klart å fullføre. Det er viktig å holde
fast ved utdanningsmyndighetenes ansvar for å
tilby videregående opplæring til personer som har
rett til dette, og bidra til at flest mulig kan fullføre
også når det gjelder personer med behov for til-
passet opplæring.
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Innvandrere

Det er stor variasjon i sysselsettingen for ulike
innvandrergrupper. Særlig har flyktninger og
familieinnvandrere til flyktninger lav sysselset-
ting. Den registrerte bruttoledigheten (andel av
arbeidsstyrken som er helt ledige eller arbeidssø-
kere som deltar i arbeidsmarkedstiltak) er også
mer enn tre ganger høyere for innvandrere enn
for resten av befolkningen, og nesten syv ganger
høyere for personer fra Afrika (figur 10.4).

Arbeidsinnvandrere fra EU-land i Øst-Europa
har også betydelig høyere ledighet enn gjennom-
snittet for befolkningen i alt, selv om den er det
halve av ledigheten blant personer fra Afrika.

EØS-innvandrere omfattes i dag av den samme
politikken som majoritetsbefolkningen på arbeids-
markedsområdet. Flyktninger og deres familie-
gjenforente har derimot rett og plikt til å delta i
introduksjonsprogrammet, blant annet for å
styrke sine muligheter i arbeidsmarkedet. Se nær-
mere omtale av introduksjonsprogrammet under.

Boks 10.1 Aktiv mot læreplass: Et samarbeid mellom NAV i Buskerud, Buskerud 
fylkeskommune og arbeidsgivere

Målgruppen for tiltaket Aktiv mot læreplass i Bus-
kerud er ungdom som har fullført de to første
årene av yrkesopplæringen, men ikke har fått lære-
plass, står utenfor arbeid og utdanning, og søker
NAV om bistand. Tiltaket er et samarbeid mellom
NAV, videregående skole og fylkeskommunens
fagopplærings- og oppfølgingstjeneste. NAV Bus-
kerud koordinerer gjennomføringen. Gjennomfø-
ringen ivaretas av ekstern tiltaksleverandør.

Tiltakets hovedmål er formidling til fylkes-
kommunal utdanning som læreplass, lærekandi-
dat eller tilbakeføring til skoleplass der arbeids-
praksis i tiltaket godskrives aktuell læretid,
alternativt formidling til ordinært lønnet arbeid.

Noen sentrale punkter i samarbeidet er:
– Oppfølgingstjenesten og fagopplæringen del-

tar sammen med NAV i vurderingen av bru-
kers muligheter, og i vurderingen av innsø-
king til Aktiv mot læreplass. Alle tre instanser
deltar i faste samarbeidsmøter med NAVs til-
taksleverandør, og er tilgjengelige i enkeltsa-
ker under hele gjennomføringsperioden.

– Fylkeskommunens fagopplæringstjeneste
bidrar med kunnskap om de ulike yrkesfag-

lige utdanningene, bransjer, etablerte lærebe-
drifter og godkjenning av nye lærebedrifter.

– Fire videregående skoler i fylket bidrar med
tilrettelagt undervisning i aktuelle fellesfag.
Undervisningen er tilpasset tiltaksdeltaker-
nes øvrige program, og leder fram til eksa-
men i respektive fag. Fylkeskommunen dek-
ker eksamensavgiftene.

– NAV bidrar med arbeidsrettede tiltak og til-
takspenger til deltakerne mens de er i arbeids-
praksis. Ved å tilby arbeidspraksis får arbeids-
givere og kandidater gjensidig utprøving før
det inngås avtale om læreplass. Arbeidsprak-
sis kan deretter godskrives læretiden.

I de fem årene tiltaket har vært i bruk har i gjen-
nomsnitt 50 prosent av deltakerne gått tilbake til
utdanning, enten i form av læreplass eller skole.
Om lag 20 prosent har gått til lønnet arbeid,
mens 30 prosent har gått videre til andre tiltak
eller oppfølging i NAV. Tall fra NAV Buskerud
viser at NAVs kostnader ved tiltaket er om lag
54 000 kroner per tiltaksplass. I tillegg kommer
tiltakspenger til den enkelte deltaker.

Figur 10.4 Registrert bruttoledighet (helt ledige 
eller arbeidssøkere som deltar i tiltak) i prosent av 
arbeidsstyrken etter innvandrerbakgrunn. 
3. kvartal 2018

Kilde: Statistisk sentralbyrå
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De to Brochmannutvalgene (NOU 2011: 7;
NOU 2017: 2) går gjennom konsekvenser og
utfordringer av både arbeidsinnvandring og flykt-
ningeinnvandring. De foreslår noen hovedgrep i
møte med disse utfordringene, blant annet å satse
tungt på aktivisering, kvalifisering og tilretteleg-
ging. Vi støtter retningen som ble angitt i disse
utredningene, og legger vekt på et aktivitetsba-
sert trygdesystem.

Bratsberg m.fl. (2017) finner at sysselsettin-
gen er lav blant flyktninger de første årene etter at
de kom til Norge, men at den øker de første fem
til sju årene. Etter dette begynner andelen i syssel-
setting å falle, mens andelen som mottar en tryg-
deytelse øker. Se også omtale i kapittel 3. At sys-
selsettingen for noen innvandrergrupper, uavhen-
gig av botid, ligger godt under nivået for resten av
befolkningen viser at det er behov for å bedre inte-
greringen.

Utvalget om integrasjon og tillit (NOU 2017: 2)
viser at sysselsettingen er lavere for innvandrere
på alle utdanningsnivå, selv om forskjellen er bety-
delig mindre for de som har tatt utdanning i
Norge. Sysselsettingen er også betydelig lavere
for personer med kun grunnskole enn for de som
har mer utdanning, enten den er tatt i Norge eller
utlandet. Det er ingen forskjell på sysselsettingen
mellom innenlandsfødte og utenlandsfødte med
samme leseferdigheter, men innvandrere er over-
representert i gruppen med svake leseferdig-
heter. Forskjellen i leseferdigheter er stor både i

Norge og de andre nordiske landene, selv om
utenlandsfødte i Norge har noe høyere lese-
ferdigheter enn utenlandsfødte i våre naboland
(figur 10.5).

Mens arbeidsinnvandrere oftere enn den
øvrige befolkningen har høyere utdanning utover
fire år, skiller personer med flyktningebakgrunn
og familieinnvandrere seg ut ved i større grad å ha
kun grunnskoleutdanning (figur 10.6). Å øke lese-
ferdighetene og utdanningsnivået til denne grup-
pen kan gi positive sysselsettingseffekter.

Liebig og Tronstad (2018) viser at sysselsettin-
gen blant kvinner med flyktningebakgrunn er
høyere i de skandinaviske landene enn i Tyskland
og Østerrike, og ser dette i sammenheng med at
vi har et obligatorisk introduksjonsprogram. Inte-
greringen ser også ut til å gå bedre for barna av
disse flyktningene, og de mener derfor at denne
typen flerårig introduksjonsprogram ser ut til å
være en god investering. Sysselsettingen blant
kvinner med flyktningebakgrunn er likevel langt
lavere enn for andre kvinner også i de skandina-
viske landene.

Bratsberg m.fl. (2018b) finner at innvandrere
fra utviklingsland i større grad enn andre jobber i
bedrifter som må nedbemanne eller går konkurs,
og at de over en toårsperiode har mer enn dobbelt
så stor sannsynlighet for å miste jobben ufrivillig.
I tillegg er konsekvensene mer alvorlige for denne
gruppen, i form av at de har større problemer
med å komme i jobb igjen. Å komme raskt i jobb

Figur 10.5 Leseferdigheter etter fødested, OECD-land, 16–65 år

Tallene er basert på PIAAC-undersøkelsen som ble gjennomført i 2011–2012 og 2014–2015 i ulike land. Skalaen begynner på 200.
Belgia dekker bare Flandern, Storbritannia dekker bare England og Nord-Irland. De utenlandsfødte er testet i språket i landet der
de bor, ikke i språket i landet de har flyttet fra.
Kilde: OECD (2018d)
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etter introduksjonsprogrammet er dermed ikke
nødvendigvis tilstrekkelig for langsiktig integre-
ring, selv om det er en god start.

Deltakelse i introduksjonsprogrammet er en
rettighet og plikt for flyktninger eller familiegjen-
forente til disse, som er mellom 18 og 55 år, har
behov for grunnleggende kvalifisering, og er
bosatt i en kommune. Formålet er å styrke nyan-
komne innvandreres mulighet for deltakelse i
yrkes- og samfunnsliv, og deres økonomiske selv-
stendighet. Regjeringens mål er at 70 prosent av
deltakerne skal være i arbeid eller utdanning ett
år etter avsluttet introduksjonsprogram. For
årgangene f.o.m. 2009 ligger denne andelen mel-
lom 60 og 63 prosent. Integrerings- og mangfolds-
direktoratet (IMDi) måler også status for de som
avslutter introduksjonsprogrammet rett etter at
programmet er avsluttet. Disse tallene viser at 25
prosent av deltakerne som avsluttet i 2017 gikk
direkte over i arbeid, mens 23 prosent gikk over i
videregående skole eller høyere utdanning (IMDi
2017). 12 prosent begynte i grunnskoleutdanning
etter endt program.

Djuve m.fl. (2017) peker i sin evaluering av
introduksjonsloven på store kommunale variasjo-
ner i hvordan introduksjonsprogrammet og opp-
læringen i norsk organiseres og implementeres,
og at noe av dette påvirker deltakernes resultater.
Samtidig er det sentrale virkemidler Djuve m.fl.
ikke kan dokumentere noen effekt av, og de kon-

kluderer med at programmet i for liten grad inne-
holder reelt kvalifiserende virkemidler. Tronstad
(2015) finner også stor variasjon mellom ulike
kommuner i andelen som begynner i jobb eller
utdanning etter endt program, men at dette ikke
kan forklares ved organiseringen av programmet.
Det kan altså være potensial for forbedring ved at
kommunene lærer av de som har gode resultater.

Djuve m.fl. (2017) peker også på at selv om
mange av deltakerne i introduksjonsprogrammet
mangler fullført grunnskole i hjemlandet, er det
kun et mindretall av disse som får grunnskole for
voksne som en del av introduksjonsprogrammet.
Noen av disse er også analfabeter når de begyn-
ner i programmet, og må dermed både lære et
nytt språk, og å lese og skrive i løpet av to–tre år.

Etter endt introduksjonsprogram havner en
del av deltakerne hos NAV med kompetanse på et
nivå lavere enn grunnskole. Ifølge Friberg og Elg-
vin (2016) opplever både somaliere selv og NAV-
ansatte at NAVs tiltak er lite egnede for å få soma-
liere i jobb, fordi mange har for svak grunnleg-
gende kompetanse til å kunne nyttiggjøre seg de
arbeidsrettede tiltakene. Dette vil trolig også
gjelde andre grupper som mangler grunnleg-
gende kompetanse.

Det er viktig at introduksjonsprogrammet gir
innvandrere de grunnleggende ferdighetene som
skal til for å kunne delta i ordinært arbeidsliv og
nyttiggjøre seg NAV-kontorets tilbud til arbeidssø-

Figur 10.6 Antall innvandrere i Norge som er minst 16 år, etter innvandringsgrunn og utdanningsnivå. 
Antall i tusen. 2017

Statistikk over innvandringsgrunn omfatter innvandrere som har flyttet til Norge første gang i 1990 eller senere som er ikke-nor-
diske statsborgere. Personer med fagskole, ingen eller uoppgitt utdanning er ikke med i figuren. F.o.m. 2014 har Statistisk sentral-
byrå beregnet utdanningsnivået til innvandrere som de har manglende opplysninger om.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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kere. Noen av de som starter i introduksjonspro-
grammet vil allerede ha høy utdanning og
etterspurt kompetanse, men for mange er det
motsatte tilfellet. Dette taler for at det kan være
behov for mer differensiering mellom de som
raskt bør starte jobbsøk og de som trenger omfat-
tende kvalifisering, og at introduksjonsprogram-
met for sistnevnte gruppe bør åpne for mer ordi-
nær utdanning og mer langvarige løp. Det er også
i tråd med anbefalingene fra Brochmann 2-utval-
get (NOU 2017: 2).

For personer som mangler grunnskoleutdan-
ning fra hjemlandet, kan det være hensiktsmessig
med et lengre løp i introduksjonsprogrammet
som kan gi både grunnskolekompetanse og fag-
brev eller praksisbrev.

For personer som har med seg kompetanse
som er etterspurt i det norske arbeidsmarkedet,
og ikke har behov for lengre opplæringsløp, er det
etablert et hurtigspor i introduksjonsprogrammet.
Dette innebærer at NAV, i samarbeid med kom-
munen, skal tilby tidlig deltakelse i arbeidslivet
gjennom økt bruk av blant annet lønnstilskudd og
ulike former for tilretteleggings- og oppfølgings-
ordninger. Norskopplæring i kommunal regi skal
tilbys parallelt. Partene i arbeidslivet skal bidra til
å framskaffe relevante tiltaksplasser. Så langt er
det begrenset erfaring med bruk av hurtigspor.
Mange flyktninger har trolig behov for mer omfat-
tende kompetanseheving.

Regjeringen la høsten 2018 fram en ny integre-
ringsstrategi, hvor det viktigste målet er at flere
innvandrere skal komme i jobb. Satsing på utdan-
ning, kvalifisering og kompetanse er et hovedgrep
i strategien. Det innebærer blant annet større
muligheter for formell utdanning i introduksjons-
programmet, og krav om å nå et visst nivå i norsk
framfor krav om et bestemt antall timer norskun-
dervisning. Det er gode grunner til å satse på
utdanning, kvalifisering og kompetanse for denne
gruppen. Det vil også kunne kreve at introduk-
sjonsprogrammet for noen bør vare i mer enn to
eller tre år slik reglene er i dag. Regjeringen har
varslet en reform av introduksjonsprogrammet.

For å lykkes bedre med å inkludere personer
med flyktningebakgrunn i arbeidsmarkedet, er
introduksjonsprogrammet og kvalifisering viktig.
Samtidig vil fortsatt mange ha behov for bistand
og arbeidsmarkedstiltak fra NAV. Personer som
kommer til NAV uten grunnleggende kompetanse
etter endt introduksjonsprogram, kan trolig ha
nytte av opplæringstiltak fra NAV. Dette kan inklu-
dere yrkesrettet opplæring i norsk og opplæring i
grunnleggende ferdigheter. Bruk av lønnstilskudd
kan også være sentralt for å få flere innvandrere

med fluktbakgrunn i jobb, se kapittel 12. I dette
kapitlet foreslås en økt satsing på arbeids-
markedstiltak og mer ressurser til oppfølging i
NAV. I boks 10.4 nevnes også et mulig forsøk med
arbeidsrettet støtte til flyktninger. Dette er forslag
som kan hjelpe flere innvandrere over i arbeid.

Livsoppholdsutvalget (NOU 2018: 13) foreslår
forsøk med en ny grunnskolestønad for stønads-
mottakere som ikke har fullført grunnskole. Dette
vil i all hovedsak være innvandrere med fluktbak-
grunn. Stønaden foreslås å være på 2 G og gis til
personer i alderen 20–54 år med behov og motiva-
sjon for å fullføre grunnskoleutdanningen. Dersom
en slik ytelse får flere til å ta utdanning, kan gevin-
stene potensielt være store. Dette vil naturlig nok
være svært avhengig av arbeidsmarkedseffektene.
Et forsøk med en slik stønad er interessant, men
nivået på ytelsen bør harmoniseres med andre
ytelser for personer under 25 år, se kapittel 6.

Det er stor variasjon i innvandreres forutsetnin-
ger for å komme inn på det norske arbeidsmarke-
det. Ekspertgruppen ser behov for større grad av
differensiering mellom personer som raskt bør
starte jobbsøk og personer som trenger mer omfat-
tende kvalifisering. Introduksjonsprogrammet bør
få utvidet varighet for personer som trenger lengre
tid for å nå et utdanningsnivå som gir mulighet for
jobb i Norge. Dersom et forsøk med en ny grunn-
skolestønad viser gode resultater, kan en slik stø-
nad være et alternativ til forlenging av introduk-
sjonsprogrammet. En fordel med en slik stønad er
at den også vil være aktuell for personer som ikke
har rett til introduksjonsprogrammet, men mangler
fullført grunnskole. På den andre siden kan en for-
lenging av introduksjonsprogrammet også benyt-
tes til å gi flere nyankomne innvandrere videregå-
ende opplæring, som i praksis ofte er nødvendig for
å få jobb.

Voksenopplæring

Voksenopplæring kan ses som en samlebeteg-
nelse på opplæring som er særskilt rettet mot
voksne. Dette kan være både formell og ikke-for-
mell opplæring.

Voksne som av ulike årsaker ikke har fullført
grunnskole- og videregående opplæring, har etter
gitte vilkår rett til dette. Kommune og fylkeskom-
mune er ansvarlig for å tilby slik opplæring. I
grunnskoleopplæringen regnes personer over
opplæringspliktig alder, dvs. over 16 år, som
voksne. Personer som ikke tidligere har fullført
videregående opplæring, har rett til dette som
voksne etter fylte 25 år.
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I skoleåret 2017–2018 var det om lag 13 000
voksne, dvs. over 16 år, som fikk grunnskoleopp-
læring i Norge. Dette inkluderer personer som
fikk spesialundervisning. Om lag 27 100 voksne
var i videregående opplæring. Det har over tid
vært en økning i antallet voksne i både grunn-
skole- og videregående opplæring. For grunnsko-
leopplæringen forklares dette ved at det har blitt
flere minoritetsspråklige deltakere. I skoleåret
2017–2018 var nær alle deltakerne minoritets-
språklige. Dette er også noe av forklaringen på
økningen i antall deltakere i videregående opplæ-
ring, selv om andelen minoritetsspråklige er bety-
delig lavere her, med 30 prosent i 2017. Om lag
halvparten av deltakerne hadde ikke fullført vide-
regående opplæring tidligere, men det er også
mange voksne i videregående opplæring som alle-
rede har fullført en videregående opplæring.

I tillegg til formell opplæring på grunnskole-
og videregående nivå, deltar mange i ikke-formell
opplæring samtidig som de er i arbeid. Dette kan
for eksempel være kurs og seminarer på arbeids-
plassen, eller i foreninger og organisasjoner. Kom-
petansepluss er en tilskuddsordning for virksom-
heter og frivillige organisasjoner som skal bidra til
at voksne kan få nødvendige grunnleggende
ferdigheter til å mestre krav og omstilling i
arbeidslivet, se avsnitt 10.3.

Regjeringen, partene i arbeidslivet og frivillig
sektor har i samarbeid utarbeidet en Nasjonal
kompetansepolitisk strategi (2017–2021) med mål
om å bidra til at enkeltmennesker og virksomhe-
ter har en kompetanse som gir Norge et konkur-
ransedyktig næringsliv, en effektiv og god offent-
lig sektor, og som gjør at færrest mulig står uten-
for arbeidslivet. Strategien følges opp av et kom-
petansepolitisk råd, bestående av myndighetene,
partene i arbeidslivet, frivillig sektor og studiefor-
bund representert ved Voksenopplæringsforbun-
det (VOFO), og en fylkesrådmann. Ifølge manda-
tet skal rådet følge opp strategien, diskutere
spørsmål om kompetansepolitikk, og gi råd i kom-
petansepolitiske saker.

Opplæringstiltakene i NAV kan også ses som
en del av voksenopplæringen, med tilbud til
mange som står utenfor arbeidslivet. Dette er
omtalt i avsnitt 10.2.2.

Livsoppholdsutvalget (NOU 2018: 13) har sett
på forskning om effekter av voksenopplæring, og
finner varierende resultater. Effekten ser ut til å
variere med innhold, samtidig som det ofte er inn-
låsingseffekter på kort sikt. Opplæring på grunn-
skole- og videregående nivå ser ut til å gi økt inn-
tekt på lengre sikt, selv om det kan ta relativt lang
tid før slike effekter inntrer. En norsk studie, Lar-

sen m.fl. (2011), finner at det å fullføre videregå-
ende opplæring som voksen har positiv effekt på
deltakelse i arbeidslivet og på oppnådd lønn, sær-
lig for personer som tar yrkesfaglig opplæring.

Calmfors m.fl. (2018) har sett på tidligere stu-
dier av effekter av formell og uformell voksenopp-
læring i Sverige. I likhet med Livsoppholdsutval-
get, finner de blandede effekter. De viser til at
effektene er små på kort sikt, men kan være mer
positive på lang sikt. Calmfors m.fl. har også gjen-
tatt en tidligere studie av effekten av voksenopp-
læring med nyere data. Også her finner de at det
tar lang tid før opplæringen gir effekt. De setter
derfor spørsmålstegn ved den samfunnsøkono-
miske lønnsomheten.

Calmfors m.fl. finner videre at deltakelse i vok-
senopplæring samvarierer positivt med voksnes
ferdigheter, slik de måles i PIAAC. De peker sam-
tidig på at den gruppen som søker seg til voksen-
opplæring trolig ville klart seg godt i arbeidsmar-
kedet også uten denne opplæringen.

Calmfors m.fl. konkluderer med at formell vok-
senopplæring, også opplæring som arbeids-
markedstiltak, kan hjelpe utsatte grupper med å
komme inn i arbeidsmarkedet. Dette gjelder særlig
når det er høy etterspørsel etter arbeidskraft. Sam-
tidig er effektene så begrenset at det vil være nød-
vendig å kombinere dette med andre innsatser,
som tiltak som gjør det mer lønnsomt for arbeids-
givere å ansette personer med lav kompetanse.

Det er viktig å ha en god voksenopplæring.
Disse funnene viser nødvendigheten av jevnlig
evaluering av de ulike ordningene, og å bruke de
ordningene som fungerer godt.

Se Livsoppholdsutvalget (NOU 2018: 13) for
mer om utdannings- og opplæringstilbud for
voksne. Det er også nedsatt et eget utvalg som
skal vurdere etter- og videreutdanning. Utvalget
skal levere sin rapport innen 1. juni 2019.

10.2.2 Arbeidsmarkedstiltak

Arbeidsmarkedstiltakene har som formål å bedre
arbeidssøkernes arbeidsevne og muligheter til å
få eller beholde arbeid, og spenner over et vidt
spekter av innsatsområder. Tiltakene kan benyt-
tes for å avklare arbeidsevne, øke mulighetene for
overgang til arbeid, eller gi et meningsfullt arbeid
til personer som har vanskeligheter med å få
arbeid på ordinære lønns- og arbeidsbetingelser.
Tiltakene tildeles av de lokale NAV-kontorene
etter den enkeltes behov og arbeidsevne, og skal
ses i lys av situasjonen i arbeidsmarkedet. Tiltaks-
deltakere må som hovedregel være fylt 16 år.
Enkelte tiltak har høyere aldersgrense. Tiltak av
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lengre varighet og med tettere oppfølging, samt
høyere utdanning som tiltak, er forbeholdt perso-
ner med nedsatt arbeidsevne.

Noen arbeidsmarkedstiltak har som mål å
redusere arbeidsgivers opplevde usikkerhet ved å
ansette personer som kan ha variabel eller redu-
sert produktivitet, for eksempel grunnet helsepro-

Boks 10.2 Hovedgrupper av arbeidsmarkedstiltak

Avklaring (avklaringstiltaket) – kan kjøpes som
en ekstern tjeneste når behovs- og arbeidsevne-
vurderingen NAV selv gjør ikke er tilstrekkelig.
Avklaringstiltaket skal kartlegge og vurdere
personens arbeidsevne og behov for bistand for
å komme i, eller beholde arbeid.

Oppfølgingstjenester (oppfølgingstiltaket,
jobbklubb, mentor) – kan tilbys personer som
har behov for mer omfattende formidlings- og
oppfølgingsbistand enn det NAV vanligvis tilbyr.
Oppfølgingstjenester kombineres ofte med
andre tiltak. Oppfølgingstiltaket kan inneholde
kartlegging og veiledning til tiltaksdeltaker,
arbeidsgiver og tiltaksarrangør, oppfølging på
arbeidsplassen og tilrettelegging av arbeidssitu-
asjon. Oppfølgingstiltaket kan kjøpes som en
ekstern tjeneste, men omfatter også oppfølging i
NAVs egen regi. I økende grad tilbys oppfølging
etter metodene supported employment (SE) og
individuell jobbstøtte (IPS), se omtale i boks
10.3. Jobbklubb er et jobbsøkerkurs som kan til-
bys alle arbeidssøkere. Mentor kan benyttes
med sikte på å beholde, og komme i ordinært
arbeid.

Arbeidspraksis (arbeidspraksis (nå arbeidstre-
ning, men omtales her som arbeidspraksis) og
arbeidsforberedende trening (AFT)) –  skal
prøve ut personens muligheter i arbeidsmarke-
det og gi relevant arbeidserfaring. Arbeidsprak-
sis benyttes med mål om overgang til arbeid eller
utdanning, eller for å avklare bistandsbehov,
arbeidsevne eller yrkesvalg. AFT kan tilbys per-
soner med nedsatt arbeidsevne som har behov
for arbeidstrening i en skjermet virksomhet før
de kan nyttiggjøre seg tiltak i ordinært arbeids-
liv. Tiltaket er rettet mot personer med særlig
usikre yrkesmessige forutsetninger, og med
store og sammensatte bistandsbehov.

Opplæring (arbeidsmarkedsopplæring
(AMO), toårig yrkesrettet opplæringstiltak,
ordinær utdanning, bedriftsintern opplæring) –
kan tilbys personer som har lite formell utdan-
ning eller gi ny kompetanse til personer som må
skifte yrke av helsemessige årsaker. AMO er
korte yrkesrettede kurs. AMO kan lede fram til

godkjente eksamener og sertifikater, fagbrev
o.l., og kan også inneholde norskopplæring, opp-
læring i grunnleggende ferdigheter og kurs i
jobbskaping og egenetablering. Et toårig yrkes-
rettet opplæringstiltak gir arbeidssøkere og per-
soner med nedsatt arbeidsevne mulighet til å ta
yrkesrettet opplæring med støtte fra NAV. Høy-
ere utdanning som tiltak kan tilbys personer
med nedsatt arbeidsevne over 22 år. Tiltaket har
en varighet på inntil tre år, og gir mulighet til å
ta ordinær utdanning samtidig som personen
mottar livsoppholdsytelse fra NAV. Bedriftsin-
tern opplæring (BIO) gis i form av tilskudd til
opplæring av ansatte i bedrifter som må foreta
en vesentlig endring av bedriftens produksjon,
eller etablere seg på nye markeder som følge av
omstillingsproblemer. BIO skal styrke kompe-
tansen til ansatte og motvirke utstøting fra
arbeidslivet.

Lønnstilskudd – kan gis til arbeidsgivere for
å bidra til at personer blir fast ansatt i ordinære
virksomheter, og hindre utstøting av personer
som står i fare for å falle ut av arbeidslivet.
Lønnstilskudd kan gis midlertidig ved anset-
telse av arbeidssøkere og personer med nedsatt
arbeidsevne, eller varig til personer med vesent-
lig nedsatt arbeidsevne.

Arbeidsrettet rehabilitering – kan tilbys syk-
meldte arbeidstakere og personer med nedsatt
arbeidsevne. Tiltaket skal styrke deltakerens
arbeidsevne og bidra til mestring av helserela-
terte og sosiale problemer som kan hindre delta-
kelse i arbeidslivet.

Tilrettelegging (funksjonsassistanse, inklu-
deringstilskudd for arbeidsgivere og tilretteleg-
ging) – er hjelp til å vurdere hvordan arbeidsplas-
sen kan tilrettelegges, og tilskudd til arbeidsgi-
ver for å gjøre nødvendige tilpasninger. Funk-
sjonsassistanse skal gi bistand til praktiske opp-
gaver slik at personen skal kunne utføre sine
arbeidsoppgaver.

Varig tilrettelagt arbeid (VTA) – arrangeres i
skjermet eller ordinær virksomhet for personer
som mottar, eller i nær framtid ventes å motta
uføretrygd, og tilbys uten tidsbegrensning.
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blemer eller manglende kompetanse. Lønnstil-
skudd og andre tiltak med dette formålet omtales
nærmere i kapittel 12.

Ordinært arbeidsliv benyttes i stor grad som
arena for gjennomføring av arbeidsmarkedstiltak.
Det er grunn til å tro at hoveddelen av NAVs bru-
kere er i stand til å gjennomføre arbeidsmarkeds-
tiltak i ordinært arbeidsliv dersom de får tilstrek-
kelig oppfølging og tilrettelegging. Samtidig vil
det alltid være grupper som er avhengige av et
skjermet arbeidsmiljø i kortere eller lengre tid.
Tiltaksporteføljen må være tilpasset dette.

Det er ulike hensyn som ligger til grunn for
vurderingen av hvilket tiltaksnivå som er hen-
siktsmessig for henholdsvis ledige og personer
med nedsatt arbeidsevne. Arbeidsmarkedstilta-
kene for ordinært ledige tilpasses konjunkturut-
viklingen, og er et bidrag til stabiliseringspolitik-
ken. For personer med nedsatt arbeidsevne tilleg-
ges strukturelle forhold og sammensetningen av
gruppen større vekt.

Sammensetningen av tiltakene vil kunne endre
seg med situasjonen i arbeidsmarkedet. Mange
ledige finner arbeid selv innen kort tid. Det er der-
for viktig å legge til rette for jobbsøkeraktivitet,
særlig i gode tider. For tidlig tiltaksinnsats kan for
noen virke mot sin hensikt fordi det kan bidra til å
låse personer inne på tiltak og redusere egeninn-
satsen i jobbsøkerprosessen.

Personer som ikke har rett til andre ytelser til
livsopphold, har rett til tiltakspenger ved delta-
kelse på arbeidsmarkedstiltak. I dag gis ikke til-

takspenger til tiltaksdeltakere under 18 år, mens
18-åringer mottar tiltakspenger med lav sats (279
kroner per dag), se tabell 5.1. Før 2016 fikk også
tiltaksdeltakere under 18 år tiltakspenger. Ung-
dom under 18 år som avbryter videregående opp-
læring, har i dag ikke økonomiske insentiver til å
oppsøke NAV og delta på arbeidsmarkedstiltak.
Flere NAV-kontor erfarer at dette vanskeliggjør
oppfølgingen av unge som har lav motivasjon for å
komme tilbake i utdanning og arbeid, og som står
i fare for å falle varig utenfor. Tall fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet viser også at antallet tiltaks-
deltakere under 18 år falt raskt da retten til til-
takspenger forsvant for denne gruppen. I 2015 var
i gjennomsnitt 340 personer under 18 år i arbeids-
markedstiltak, og mot slutten av skoleåret var det
om lag 550. I 2018 var i gjennomsnitt 40 personer
under 18 år i arbeidsmarkedstiltak, og aldri mer
enn 80. Denne nedgangen ville være positiv der-
som disse personene har gått tilbake til utdanning
eller kommet i jobb framfor å være i tiltak fra NAV.
Drange og Jakobsson (2019) finner imidlertid
ingen indikasjon på at høyere tiltakspenger fører
til lavere sysselsetting blant ungdom. Erfaringer
fra NAV tyder heller på at det er risiko for at flere
havner i en passiv tilværelse utenfor utdanning og
arbeid.

Ekspertgruppen mener det bør innføres rett til
tiltakspenger også for unge under 18 år. Dersom
dette får flere unge som faller ut av skole inn i akti-
vitet, vil det være positivt. Ekspertgruppen antar
at selv en lav sats, for eksempel 100 kroner per

Figur 10.7 Andel av de som er registrert som helt ledige eller arbeidssøkere på tiltak (panel A) og 
personer som er registrert med nedsatt arbeidsevne (panel B) som har innvandrerbakgrunn, kun 
grunnskoleutdanning eller høyere utdanning. Prosent. 2004–2017

Tall fra november.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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dag, vil kunne være et økonomisk insentiv for
unge under 18 år. Det er samtidig viktig at satsen
ikke er så høy at den kan framstå som så attraktiv
at den trekker unge ut av videregående opplæ-
ring.

Utviklingen i registrerte arbeidssøkere og personer 
med nedsatt arbeidsevne

Hvilke arbeidsmarkedstiltak som bør tilbys
avhenger av sammensetningen av NAVs brukere,
de registrerte ledige og de med nedsatt arbeids-
evne. Innvandrere, lavt utdannede, unge og eldre
vil kunne ha nytte av ulike typer tiltak. Størrelsen
på disse gruppene har derfor betydning for til-
taksbruken. Figur 10.7 viser at andelen med inn-
vandrerbakgrunn har økt siden EU-utvidelsen i
2004, både blant de som er registrert som arbeids-
søkere og blant personer med nedsatt arbeids-
evne. Blant arbeidssøkere har om lag to tredeler
av økningen kommet blant personer fra EU-land.

For personer med nedsatt arbeidsevne har øknin-
gen i hovedsak kommet blant personer med bak-
grunn fra Afrika, Asia, mv.

En høy andel NAV-brukere med innvandrer-
bakgrunn har kun grunnskole eller ukjent utdan-
ning, særlig i gruppen som er registrert med ned-
satt arbeidsevne. Samtidig er det også en økende
andel av NAVs brukere som har høy utdanning.
Blant arbeidssøkere gjelder dette både for innvan-
drere og resten av befolkningen. For personer
med nedsatt arbeidsevne er det derimot kun blant
norskfødte at andelen med høyere utdanning har
økt. Etter hvert som en større andel av befolknin-
gen har høyere utdanning, er det ikke overras-
kende at dette også gjelder en større andel av
NAVs brukere. Andelen med høy utdanning blant
NAVs brukere har imidlertid ikke økt like mye
som andelen i befolkningen, noe som forsterker
bildet av at utdanning er blitt viktigere i arbeids-
markedet.

Omfang og bruk av arbeidsmarkedstiltak

Arbeidsmarkedstiltakene utgjør en viktig del av
NAVs innsats for å få flere i arbeid, og for å hindre
utstøting fra arbeidslivet. Samtidig er tilgangen på
tiltaksplasser begrenset, og NAV må prioritere
hvilke brukere som skal tilbys tiltak. Utvelgelse
av deltakere har over tid vært bestemt av ulike for-
hold. Tradisjonelt har grupper som ungdom, inn-
vandrere, langtidsledige og personer med nedsatt
arbeidsevne vært prioritert. Dette har kommet til

Figur 10.8 Antall tiltaksdeltakere per 100 
personer som ønsker å jobbe (tiltaksintensitet) i 
ulike land. Årsgjennomsnitt 2010–2016

Eurostat setter krav til hvilke tiltak som skal være med og ikke
for å gjøre statistikken så sammenlignbar som mulig. De stør-
ste tiltaksgruppene som er med er opplæringstiltak, lønnstil-
skudd, arbeidspraksis og arbeid med bistand. Tiltakene oppføl-
ging og jobbklubb er derimot ikke med. Her kan det være vari-
asjon mellom land i hva som er tiltak og hva som er ordinær
oppfølging uten å bli definert som tiltak. Slike tiltak har økt i
Norge i perioden figuren viser, mens opplæringstiltak har gått
ned. En annen kilde til usikkerhet er hvordan Eurostat har be-
regnet hvor mange som ønsker arbeid i de ulike landene. For
Norges del inkluderer dette helt ledige, delvis ledige, arbeids-
søkere på tiltak og andre arbeidssøkere, og mange av de som
er registrert med nedsatt arbeidsevne.
Kilde: Eurostat
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uttrykk på ulike måter, fra generelle prioriteringer
av målgrupper til garantier om tiltak.

Arbeidsmarkedstiltakene kan benyttes selv-
stendig, i kombinasjon eller kjeding med hver-
andre, og som virkemidler i mer helhetlige pro-
grammer som kvalifiseringsprogrammet for per-
soner med nedsatt arbeids- og inntektsevne, og
introduksjonsprogrammet for nyankomne innvan-
drere. Arbeidsmarkedstiltakene kan også benyt-
tes som virkemidler i forbindelse med aktivitets-
plikt for mottakere av økonomisk stønad etter

sosialtjenesteloven, og andre ytelser hvor det stil-
les krav om aktivitet.

I 2018 var i gjennomsnitt om lag 16 400
arbeidssøkere på tiltak. Det innebar en tiltaks-
intensitet på 20 prosent for denne gruppen.3 I
gjennomsnitt var om lag 53 700 personer med
nedsatt arbeidsevne på tiltak. Dette innebar en til-

3 Dvs. at antall arbeidssøkere på tiltak utgjorde 20 prosent av
summen av helt ledige arbeidssøkere og arbeidssøkere på
tiltak.

Tabellen viser tiltaksdeltakere blant personer registrert som arbeidsledige eller med nedsatt arbeidsevne. I tillegg deltok om lag
2 200 personer på tiltak uten å tilhøre disse gruppene, som sykmeldte eller personer som er i jobb. Disse deltok primært på tilta-
kene tilrettelegging, oppfølging og avklaring. Kolonnen "Herav andel med AAP" viser hvor stor andel av tiltaksdeltakerne med ned-
satt arbeidsevne som mottok arbeidsavklaringspenger.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

Tabell 10.1 Tiltaksdeltakere etter type tiltak. Prosent og antall. Årsgjennomsnitt 2018

Hovedgruppe
Herav utvalgte 
enkelttiltak

Andel med
nedsatt

arbeidsevne

Herav
andel

med AAP

Andel
arbeids-
søkere

Antall
deltakere

Andel
deltakere
per tiltak

Avklaringstiltak 85 81 15 2 561 4

Oppfølgingstjenester 67 71 33 13 717 19

Jobbklubb 12 30 88 1 218

Arbeidspraksis 74 64 26 19 238 27

Arbeidspraksis 57 59 43 11 611

Arbeidsforbere-
dende trening 
(AFT) 100 69 0 7 627

Opplæring 72 77 28 14 729 21

Arbeidsmarkeds-
opplæring (AMO) 39 40 61 6 199

Ordinær utdan-
ning 99 90 1 7 796

Lønnstilskudd 74 17 26 9 012 13

Midlertidig lønns-
tilskudd 60 30 40 5 802

Varig lønnstil-
skudd 100 3 0 3 210

Arbeidsrettet rehabilitering 100 81 0 470 1

Tilrettelegging 100 57 0 130 0

Varig tilrettelagt arbeid (VTA) 100 1 0 10 278 15

VTA ordinær 100 2 0 1 802

VTA skjermet 100 1 0 8 438

Totalt 77 51 23 70 135 100
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taksintensitet på 29 prosent for denne gruppen.
Blant personer med nedsatt arbeidsevne, er det en
del som ikke vil være aktuelle for arbeidsrettet
bistand. Mange med nedsatt arbeidsevne vil for
eksempel være under medisinsk behandling med
mål om å returnere til sin opprinnelige arbeids-
plass.

Tiltaksintensiteten har gått noe opp for perso-
ner med nedsatt arbeidsevne siden 2011, mens
den i samme periode har variert i området 15–20
prosent for ledige.

Tall fra Eurostat viser at tiltaksnivået er lavere
i Norge enn i land det er naturlig å sammenligne
med. I 2016 var det om lag 18 personer som deltok
i et arbeidsmarkedstiltak per 100 som ønsket å
komme i jobb, slik Eurostat måler dette, se figur
10.8. Det er betydelig under nivået i Danmark og
Sverige. Utgiftene til arbeidsmarkedstiltak er også
lavere i Norge målt som andel av BNP (figur
10.9). Målt på denne måten ligger Norge litt høy-
ere enn Tyskland, men under Danmark, Sverige
og Finland.

Det vil alltid være utfordringer knyttet til slike
internasjonale sammenligninger. For eksempel
kan det være ulikt hvor lenge den enkelte kan
motta lønnstilskudd, hvor lang varighet opp-
læringstiltakene har, mv. En viktig årsak til at for
eksempel Sverige ligger over Norge er stort
omfang av lønnstilskudd i Sverige, se nærmere
omtale i kapittel 12. For Danmark regnes fleks-
jobbordningen som et arbeidsmarkedstiltak i figur
10.8 og 10.9. Fleksjobbordningen fungerte tidli-
gere som en varig lønnstilskuddsordning, men ble
i 2013 omgjort til en ytelse som utbetales direkte
til mottakeren. Denne ytelsen supplerer lønn fra
arbeidsgiver, se nærmere omtale i kapittel 5.

10.2.3 Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet (KVP) er et rettighets-
festet kommunalt program for personer med
vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne, og
med ingen eller svært begrensede ytelser til livs-
opphold etter folketrygdloven eller arbeidsmar-
kedsloven. Programmet skal være individuelt til-
rettelagt, og den vesentlige delen av programmet
skal bestå av tiltak som direkte forventes å styrke
deltakerens muligheter for overgang til arbeid
etter endt program. Kvalifiseringsprogrammet er
et fulltidsprogram (37,5 timer i uken), og kan
inneholde arbeidsrettede tiltak, arbeidssøking,
opplæring, motivasjonstrening o.l. som kan støtte
opp under overgang til arbeid. Programmet kan
også inneholde helsehjelp, opptrening og egenak-
tivitet. Kvalifiseringsprogrammet har en varighet

på inntil to år. Når særlige grunner tilsier det, kan
programmet forlenges med inntil ett år. Delta-
kerne mottar kvalifiseringsstønad på 2 G, eller 2/3
av 2 G for personer under 25 år. Se tabell 5.1 for
nærmere beskrivelse av regelverket.

Deltakerne i kvalifiseringsprogrammet har i
stor grad utfordringer knyttet til manglende for-
mell kompetanse og svake norskferdigheter.
Naper (2010) finner at 40 prosent av deltakerne
aldri har vært i arbeid. Mange av deltakerne har
udefinerte fysiske helseplager og dårlig psykisk
helse. Andre kan ha problemer knyttet til rus
(Djuve m.fl. 2012; Schafft og Spjelkavik 2011).
Lima og Furuberg (2018) finner at mange har del-
tatt på andre arbeidsmarkedstiltak før de deltok i
KVP. Det kan tyde på at andre arbeidsmarkedstil-
tak ikke har vært tilstrekkelig for å kvalifisere
disse for en jobb. Blant deltakere under 25 år
hadde over halvparten vært i et arbeidsmarkeds-
tiltak før oppstart i KVP.

Det har vært en nedgang i bruken av kvalifise-
ringsprogram etter oppstarten i 2010, og sammen-
setningen av deltakere har endret seg. Det er nå
en lavere andel unge og en høyere andel innvan-
drere på programmet. Blant de som startet i KVP i
2017 var 17 prosent under 25 år, og 59 prosent var
innvandrere. Ifølge Lima og Furuberg (2018)
hadde 38 prosent av deltakerne med innvandrer-
bakgrunn en botid i Norge på fem år eller mindre.
Det kan tyde på at en betydelig andel begynner i
KVP kort tid etter fullført introduksjonsprogram. 

Nedgangen i bruken av kvalifiseringsprogram-
met kan være uheldig for personer hvor dette
kunne vært et egnet tiltak, med den individuelle
tilretteleggingen og tette oppfølgingen som ligger
i programmet. En mulig årsak til nedgangen kan
være kommunens økonomiske insentiver, se nær-
mere om dette i avsnitt 6.6.

Kvalifiseringsprogrammet har vist positive
resultater. Markussen og Røed (2016) baserer sin
studie på data om deltakere i perioden 2008–2011.
De finner indikasjoner på at kvalifiseringspro-
grammet har positiv effekt på sannsynligheten for
å komme i arbeid innen to år etter inntak i pro-
gram, og at effekten øker over tid. Samtidig er en
stor del av den økte sysselsettingen i form av lavt
betalte deltidsjobber, noe som innebærer at
mange fortsatt er avhengige av offentlige ytelser.
Det understrekes at dette likevel er viktige steg ut
i arbeidslivet for grupper som sannsynligvis ville
vært helt uten arbeid uten deltakelse i kvalifise-
ringsprogrammet.

Lima og Furuberg (2018) finner også en utvik-
ling mot flere yrkesaktive og færre mottakere av
arbeidsavklaringspenger og sosialhjelp etter full-
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ført kvalifiseringsprogram. De konkluderer med
at programmet har lykkes bedre med arbeidsret-
ting over tid, men presiserer at de ikke kan være
sikre på dette siden de ikke har utført en effekt-
studie. De peker på at det fortsatt er et mindretall
som kommer i jobb, og at mange fortsetter å
motta ulike typer bistand fra NAV også etter
avsluttet program.

OECD (2018b) framhever kvalifiseringspro-
grammet som et virkemiddel som har vist god
effekt for personer som står langt fra arbeidslivet,
og trekker fram styrking av kvalifiseringspro-
grammet som et tiltak som kan sikre bedre oppføl-
ging av unge mottakere av sosialhjelp.

Arbeids- og velferdsdirektoratet (2016) har
foretatt en analyse av bruken av kvalifiseringspro-
grammet og arbeidsavklaringspenger. Ifølge
direktoratet ville oppfølgingen som gis i kvalifise-
ringsprogrammet vært mer hensiktsmessig for
mange unge som i dag får innvilget arbeidsavkla-
ringspenger. Vi er enige i dette.

Ekspertgruppen er positive til kvalifiserings-
programmet og mener det bør brukes i større
grad enn i dag. Dersom det skal benyttes for en
videre målgruppe, bør man sikre individuelle til-
pasninger i innhold og varighet, blant annet for å
hindre innlåsing i programmet for personer som
ellers kan komme raskt i arbeid.

Mulighetene for å øke bruken av kvalifise-
ringsprogrammet vurderes nærmere i kapittel 6.

10.2.4 Effekter av arbeidsrettede tiltak

Både norske og internasjonale studier har vist
positiv, men varierende effekt av arbeidsmarkeds-
tiltak. En metaanalyse av Card m.fl. (2018), basert
på en rekke studier fra Europa og USA, konklude-
rer med at deltakelse på arbeidsmarkedstiltak i alt
har positiv effekt på sannsynligheten for å komme
i ordinært arbeid. Effektene er i snitt små på kort
sikt, men øker to til tre år etter at tiltaket er avslut-
tet. Særlig er dette mønsteret tydelig for opp-
læringstiltak. På kort sikt peker tiltak som fokuse-
rer på bistand til jobbsøking seg ut som mest
effektive, mens opplæringstiltak har størst effek-
ter på mellomlang og lang sikt. Subsidiert syssel-
setting i offentlig sektor har gjennomgående små
effekter uansett tidshorisont.

Norske studier viser om lag det samme bildet.
Von Simsons kunnskapsoversikt (2019) sammen-
fatter og vurderer forskning om effekter av
arbeidsmarkedsinnsatser i Norge. Også hun
peker på at effekten av arbeidsmarkedstiltak ser
ut til å variere mellom ulike tiltak og grupper av
brukere, men at de fleste studiene finner at delta-

kelse på arbeidsmarkedstiltak har positiv effekt på
sysselsetting.

Generelt har det vist seg at tiltak har større
effekt jo mer tiltaket ligner et ordinært arbeidsfor-
hold. For eksempel viser lønnstilskudd gjennom-
gående positive resultater for alle målgrupper
(von Simson 2019). Bruk av lønnstilskudd drøftes
nærmere i kapittel 12.

For arbeidspraksis viser derimot forskningen
relativt svake resultater på sysselsetting for
mange arbeidssøkere. Særlig er sysselsettings-
effektene dårlige for ungdom, i noen tilfeller også
negative. Samtidig finner flere studier økt over-
gang til utdanning for ungdom som deltar i
arbeidspraksis. Det kan ha sammenheng med at
dette tiltaket ofte benyttes til andre formål enn
direkte overgang til arbeid, for eksempel som
ledd i avklaring, eller nettopp med mål om over-
gang til utdanning. Effekten på sysselsetting ser
ut til å være noe bedre for innvandrere, og jevnt
over positiv for personer med nedsatt arbeids-
evne. Arbeidspraksis er et rimelig tiltak som i
mange tilfeller er raskt og enkelt å organisere,
noe omfanget også gjenspeiler.

AMO-kurs har oftest kort varighet, og
forskningen finner stort sett positive effekter for
ordinære arbeidssøkere. For personer med ned-
satt arbeidsevne er effektene svakere, og til dels
negative (von Simson 2019). Ordinær utdanning
som tiltak ser derimot ut til å ha gunstige effekter
på overgang til jobb for personer med nedsatt
arbeidsevne, se von Simson (2019). Samtidig er
varigheten på tiltaket forbundet med betydelig
risiko for innlåsingseffekter.

Det er relativt vanlig at brukere deltar i flere
tiltak etter hverandre, såkalt tiltakskjeding. Dette
kan tenkes å gi bedre effekt enn å delta i bare ett
tiltak. Tiltaket arbeidspraksis ser for eksempel ut
til å ha bedre effekt når personen gjennomgår
opplæring i forkant av tiltaket (von Simson 2019).
Tiltakskjeden kan være et planlagt løp, eller den
kan oppstå som følge av avklaring av behov og
muligheter underveis. Oxford Research og BDO
(2017) finner kombinasjoner av avklaring, AMO
og lønnstilskudd som en typisk tiltakskjede.

Individuelle tilpasninger og god oppfølging
underveis i tiltaksløpet har trolig betydning for
resultatet av tiltaksdeltakelse. I tillegg til å drive
oppfølging selv, kjøper NAV oppfølgingstjenester
fra eksterne tiltaksleverandører der det er behov
for mer omfattende formidlings- og oppfølgingsbi-
stand enn det NAV vanligvis tilbyr. De siste årene
har NAV fått økt mulighet til selv å arrangere slike
oppfølgingstjenester. I 2019 ble det bevilget 250
mill. kroner til oppfølgingstjenester i NAVs egen
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regi. Mange steder omdisponeres også lokale res-
surser til dette formålet.

Spjelkavik m.fl. (2016) finner at forsøket med
oppfølgingstjenester i NAVs egen regi viser
lovende resultater. Blant annet bedret NAV kon-
takten med arbeidslivet, og fikk slik bedre kunn-
skap om bedriftenes behov. God kunnskap om
arbeidslivet og bedriftenes behov er avgjørende
for at NAV skal kunne drive godt formidlingsar-
beid og hjelpe flere av sine brukere over i arbeid.
NAVs oppfølging i egen regi bør derfor økes der-
som bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak skal
økes generelt. Proba samfunnsanalyse har nå to
pågående evalueringer på området. Den ene eva-
luerer resultater av oppfølgingstjenester i NAVs
egen regi sammenlignet med oppfølgingstiltaket
som kjøpes etter anbud. Den andre undersøker
metodikk og innhold i ulike oppfølgingstiltak.

Oppfølging i NAVs egen regi har økt i omfang
de senere årene, og følger i økende grad metodik-
ken individuell jobbstøtte (IPS). Dette innebærer
tett, individuell oppfølging av både tiltaksdeltaker
og arbeidsgiver i samarbeid med helsetjenestene,
se boks 10.3. IPS er under utbygging. Det finnes
nå ett eller flere IPS-tilbud i alle fylker.

Det er viktig å fortsette evalueringen av effek-
tene av NAVs oppfølging i egen regi.

IPS har overveiende positive resultater, mens
effekten av supported employment (SE) foreløpig
er mindre dokumentert. Se blant annet kunn-
skapsoppsummeringene til Nøkleby m.fl. (2017)
og Lesner (2019) om effektene av IPS. IPS har
vært brukt for personer med moderate til alvor-

lige psykiske lidelser. De siste årene er det også
startet forsøk med IPS for personer med andre
lidelser. Øverland m.fl. (2018) finner at brukernes
inntekt økte ved bruk av IPS for personer med
vanlige psykiske lidelser. Det er også startet for-
søk med bruk av IPS for unge som står i fare for å
bli uføretrygdet, og for personer med kroniske
smerter. Her foreligger det foreløpig ikke resulta-
ter. En svensk studie (Försäkringskassan 2017b)
sammenligner bruk av tre ulike tiltak for en gruppe
unge med «aktivitetsersättning» som følge av ned-
satt arbeidsevne, uavhengig av diagnose. Denne
studien fant at bruk av supported employment i
størst grad førte til overgang til arbeid.

En evaluering fra Uni Helse og Uni Rokkan-
senteret (2016) viser at individuell jobbstøtte er
kostbart, og at deltakerne må oppnå et høyt lønns-
nivå for at tiltaket skal være samfunnsøkonomisk
lønnsomt. Eventuelt må sysselsettingseffekten
vare ved over tid. Dette viser betydningen av å
finne fram til treffsikre kriterier for bruk av slike
virkemidler. Samtidig bør det legges vekt på å
trekke ut erfaringer som kan overføres til enklere
tiltak og nå flere.

Arbeidsmarkedstiltak kan ha andre positive
effekter enn overgang til arbeid. Von Simson
(2019) finner at deltakelse i arbeidsmarkedstiltak i
mange tilfeller reduserer sannsynligheten for
overgang til trygdeytelser, og øker sannsynlighe-
ten for overgang til utdanning.

Effekten av tiltak kan også inntre før selve til-
taket starter. Tilbud om tiltak kan for enkelte
framstå som en trussel, for eksempel om å miste

Boks 10.3 Supported Employment og IPS

Supported Employment (SE) og Individual Pla-
cement and Support (IPS) er metoder for oppføl-
ging av personer som har behov for bistand for å
komme i arbeid. Metodene innebærer rask
utplassering i ordinært arbeidsliv, og gir både
brukeren og arbeidsgiveren tett oppfølging over
tid. Dette har vist positive resultater.

SE (Supported Employment) er et oppføl-
gings- og inkluderingsforløp basert på: i) innle-
dende kontakt og samarbeidsavtale, ii) yrkes-
kartlegging og karriereplanlegging, iii) finne en
passende jobb, iv) samarbeid med arbeidsgiver,
v) opplæring og trening på eller utenfor arbeids-
plassen.

IPS (Individual Placement and Support) er
kjent som Individuell jobbstøtte på norsk, og er

en vitenskapelig utprøvd variant av Supported
Employment for personer med alvorlige psy-
kiske helseproblemer eller rusproblematikk.
Metoden legger vekt på arbeid tidlig i utred-
nings- og behandlingsprosessen, og brukeren
får psykisk behandling parallelt med oppføl-
gingsbistanden knyttet til arbeid. En jobbspesia-
list er en del av et behandlingsteam som bistår
arbeidssøkeren med å skaffe jobb, og følger opp
både arbeidssøkeren og arbeidsgiveren etter at
arbeidsforholdet er etablert. Jobbspesialisten
skal kjenne det lokale arbeidsmarkedet, og skal
ha ansvar for et mindre antall brukere han eller
hun følger opp tett over tid.

Kilder: Lesner (2019) og Nøkleby m.fl. (2017)
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fritid, og dermed bidra til økt innsats for å finne en
jobb. Dette bidrar til økt sysselsettingssannsynlig-
het allerede før tiltaket starter (trussel- eller moti-
vasjonseffekten). Denne effekten kan i noen tilfel-
ler være større enn effekten av selve tiltaket (von
Simson 2019).

Et generelt trekk ved erfaringer og evaluerin-
ger av tiltak er at ressurskrevende innsats, som
kvalifiseringsprogrammet og individuell jobb-
støtte, synes å ha god effekt. Med knappe tiltaks-
ressurser tilgjengelig kan det dermed være et
spørsmål om man skal satse på effektive og res-
surskrevende tiltak til få, eller mindre effektive og
billigere tiltak til flere. Dersom NAV ønsker å gi
tilbud eller stille krav om aktivitet til flest mulig,
kan det resultere i høyt forbruk av rimeligere og
mer kortvarige, men trolig også mindre effektive
tiltak. Krav om aktivitet i ulike stønadsordninger
kan på denne måten tenkes å dra i retning av bruk
av rimeligere tiltak, for å ha meningsfylt aktivitet å
tilby større grupper av mottakere. Samtidig vil
aktivitet ha en verdi i seg selv i mange tilfeller,
blant annet for å unngå passive stønadsmottakere.

Det er få studier som ser på effektene av
arbeidsrettede tiltak på makronivå, altså hvordan
tiltak påvirker arbeidsledighet og sysselsetting
samlet. Forslund og Vikstrøm (2011) viser til stu-
dier som finner små effekter av dette på 1990-tal-
let, men peker på mangelen på tilsvarende studier
fra 2000-tallet. Bassanini og Duval (2006) har
undersøkt hvordan bruk av midler til tiltak, målt i
beløp per arbeidsledig i prosent av BNP per inn-
bygger, påvirker ledighetsnivået. De finner at
bruk av opplæringstiltak bidrar til å redusere
ledigheten, men finner ingen tilsvarende effekt av
andre kategorier av tiltak, eller av bruk av midler
til tiltak generelt.

Flere norske studier finner at effekten av
arbeidsmarkedstiltak i Norge har vært bedre i
oppgangskonjunkturer enn i nedgangskonjunktu-
rer (von Simson 2019). Samtidig vil gruppen som
er arbeidsledige i gode tider være svakere enn
gruppen som er ledige i dårlige tider. Dette kan
tale for at tiltaksintensiteten bør være høyere i
gode enn i dårlige tider. Dette kan innebære at til-
taksnivået for arbeidssøkere bør variere med kon-
junkturene, men mindre enn arbeidsledigheten. I
andre land har man derimot funnet størst effekt av
arbeidsmarkedstiltak i dårlige tider (von Simson
2019).

Ved et for høyt tiltaksnivå øker risikoen for
innlåsingseffekter og at personer tildeles tiltak de
har mindre nytte av. I 1993, da tiltaksnivået for
arbeidssøkere i Norge var på sitt høyeste, var
nesten 15 000 personer i sysselsettingstiltak i

offentlig sektor, og 36 000 i kvalifiseringstiltak.
Arbeidsmarkedstiltakene ble den gang trappet
opp som følge av den sterke økningen i ledighet
rundt 1990. Det høye tiltaksnivået skulle blant
annet bidra til å vedlikeholde kompetansen til
langtidsledige, slik at de kunne komme i arbeid
etter nedgangskonjunkturen. For å begrense
negative effekter var det viktig at tiltakene ble
trappet ned igjen etter hvert som arbeidsmarke-
det bedret seg.

Trolig bør tiltakssammensetningen også vari-
ere med konjunkturene. Det kan for eksempel
være hensiktsmessig å øke bruken av kortvarige
tiltak med vekt på jobbsøking i gode tider, når
mulighetene til rask overgang til arbeid er gode.
Samtidig kan bruk av mer langvarige opplærings-
tiltak være mer hensiktsmessig i dårligere tider.
Da vil problemene med innlåsing være mindre
siden det da vil være vanskelig å få jobb. Det vil
også bidra til at flere stiller sterkere når situasjo-
nen i arbeidsmarkedet bedrer seg.

Ekspertgruppen mener at NAV i større grad
bør tilby tiltak som har vist god effekt, selv om
disse har høyere kostnader. Dette er en av årsa-
kene til at vi foreslår at bevilgningen til arbeids-
markedstiltak bør ligge høyere enn i dag. En styr-
ket bevilgning til arbeidsmarkedstiltak vil gi
mulighet til å gi tilbud til flere og redusere vente-
tiden på tiltak, se kapittel 11 hvor vi blant annet tar
opp at flere mottakere av arbeidsavklaringspenger
bør starte tidligere med arbeidsrettede tiltak.

Ekspertgruppen legger samtidig vekt på
betydningen av målrettet tiltaksbruk for å sikre
god utnyttelse av ressursene og gode resultater
for den enkelte. Det kan være hensiktsmessig at
omfanget av tiltak for arbeidssøkere også i framti-
den ses i sammenheng med konjunkturene. Det
er også naturlig at NAVs oppfølging i egen regi
økes, i og med at vi ønsker en økt satsing på
arbeidsmarkedstiltak og tettere oppfølging gene-
relt. Det er viktig å fortsette evalueringen av effek-
tene av NAVs oppfølging i egen regi.

10.2.5 Økt og bedre bruk av arbeidsrettede 
tiltak

Ekspertgruppen legger opp til økt bruk av
arbeidsrettede tiltak gjennom flere av sine forslag.
I avsnitt 10.5 foreslås mer bruk av aktivitetskrav,
og i kapittel 11 foreslås det tiltak for raskere avkla-
ring av arbeidsutsiktene for mottakere av helsere-
laterte ytelser. I kapittel 6 foreslås det tettere opp-
følging og økt bruk av arbeidsrettet innsats for
unge. Økt andel innvandrere med bistandsbehov i
NAVs brukergruppe kan også gi økt behov for til-
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tak som inkluderer språkopplæring og kurs i
grunnleggende kompetanse.

Hvordan sikre god og riktig tiltaksbruk?

For å sikre at bruken av arbeidsmarkedstiltak skal
være så riktig og god som mulig, må budsjettram-
mer og styringssignaler legge til rette for at NAV
velger de tiltakene som er best egnet i det enkelte
tilfellet. I Meld. St. 33 (2015–2016) NAV i en ny tid
– for arbeid og aktivitet varslet Regjeringen at sty-
ringen av arbeidsmarkedstiltakene i større grad
skulle legge vekt på kvalitet og resultater for bru-
kerne. Fra 2017 gikk departementet bort fra å
styre etatens tiltaksgjennomføring ved krav om
gjennomføring av et visst antall plasser. Dette ga
NAV-kontorene større frihet til å velge blant rele-
vante tiltak innenfor bevilgningen til arbeidsmar-
kedstiltak. Målet er at NAV skal oppnå bedre
resultater med de ressursene som blir stilt til
rådighet. Det ble også vektlagt i meldingen at det
bør utøves tilbakeholdenhet med å gi omfattende
føringer på sammensetningen av tiltaksporteføl-
jen.

Riksrevisjonens undersøkelse av forvaltning
og bruk av arbeidsmarkedstiltak i NAV (Riksrevi-
sjonen 2018) fant mangler ved NAVs dokumenta-
sjon i forbindelse med bruk av tiltak. I mange til-
feller manglet det dokumentasjon på NAVs vurde-
ringer av om et tiltak er nødvendig og hensikts-
messig for at den enkelte skal komme i jobb, og
det ble avdekket at mange brukere ikke har en
aktivitetsplan ved oppstart på tiltak. Grundige vur-
deringer og god planlegging av tiltaksdeltakelsen
kan være viktige premisser for en vellykket til-
taksdeltakelse. Det er derfor bekymringsfullt der-
som manglende dokumentasjon er et uttrykk for
at vurderingene som blir gjort og planene som blir
lagt i forkant av tiltaksdeltakelsen, er svake.

Det å få til god, kunnskapsbasert tiltaksbruk
uten å legge sterke føringer på tiltakssammenset-
ningen krever god kunnskap og kompetanse i
NAV. NAV må ha kunnskap om hvilke tiltak som
gir best effekt for hvilke grupper, og om hva som
skal til for å sikre god kvalitet i gjennomføringen
av tiltaket. Dette handler ikke bare om tiltakenes
generelle effekter, men også om hvor godt tiltaket
er tilpasset brukerens personlige egenskaper og
behov, og om tiltaket kommer til riktig tid. For å
oppnå dette bør NAV legge til rette for systema-
tisk kunnskapsinnhenting. På dette området er
det fortsatt mange ubesvarte spørsmål og relativt
lite sikker kunnskap. Det er derfor viktig med
mer forskning på effekter av arbeidsmarkedstiltak
og på hvilke rammevilkår som er viktige for at til-

tak skal ha god effekt. Det er også behov for mer
kunnskap om arbeidsmarkedstiltakenes samlede
virkning på makronivå, og særlig vil vi framheve
at det er gjort for få kost-nytte-analyser av arbeids-
markedstiltak. Crépon og van der Berg (2016)
trekker også fram behovet for dette. Det er behov
for mer forskning på dette området, for eksempel
ved å sette av en andel av tiltaksbudsjettet til
forskning. I dag bevilges i alt om lag 9 mrd. kroner
i året til gjennomføring av statlige arbeidsmarkeds-
tiltak.

I Sverige ble IFAU (Institutet för arbets-
marknads- och utbildningspolitisk utvärdering)
etablert på 1990-tallet. Instituttet har blant annet
som oppdrag å følge og evaluere arbeidsmarkeds-
politikk, utdanningspolitikk og trygdeordninge-
nes effekt i arbeidsmarkedet. Dette har bidratt til
økt kunnskap på disse feltene. Blant annet har
IFAU og Arbetsförmedlingen i samarbeid utviklet
profileringsverktøy for Arbetsförmedlingen.

I Norge er det flere forskningsmiljøer som job-
ber på området. Et alternativ til den svenske
modellen kan være å øke satsingen på arbeids-
markedsfeltet gjennom Forskningsrådet og eta-
blerte forskningsmiljøer. Forskningsrådet har de
siste årene hatt programmet VAM (Velferd,
arbeidsliv og migrasjon) som et stort satsingsom-
råde. Dette favner imidlertid tematisk bredt. I
perioden 2009–2018 ble det bevilget 850 mill. kro-
ner til 88 ulike forskningsprosjekter gjennom
VAM, men få av disse har inneholdt effektstudier
av arbeidsmarkedstiltak. Det er nylig lyst ut ytter-
ligere 250 mill. kroner til forskningsprosjekter
innenfor VAM II.

NAV har de siste årene samarbeidet med uni-
versitets- og høgskolesektoren for å bygge opp
akademiske fagmiljøer med god kunnskap og
kompetanse om NAV. Det tas blant annet sikte på
å bygge opp fagmiljø som skal utvikle og forsterke
sammenhengene mellom forskning, undervisning
og tjenesteutvikling på kjerneområder i NAV.

Det er også viktig at NAV selv har fokus på å
utvikle kompetanse. Arbeidsmarkedskunnskap og
god kontakt med arbeidslivet er sentrale faktorer
for å lykkes med en kunnskapsbasert tiltaksbruk
og få flere i arbeid. NAVs oppfølging i egen regi
kan bidra til at NAV får mer kontakt med arbeids-
givere og mer kjennskap til det lokale arbeidsmar-
kedet.

Det er behov for mer kunnskap om effekter av
NAVs tiltak og virkemidler for ulike brukergrup-
per. For at tiltaksbruken skal bli så god som
mulig, må NAV besitte og anvende kunnskap om
ulike tiltakseffekter for ulike grupper, og om hva
som skal til for å sikre god kvalitet i gjennomførin-
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gen av tiltak. Ekspertgruppen foreslår mer
forskning på dette området, og ser særlig behov
for kost-nytte-analyser av arbeidsmarkedstiltak.

Profileringsverktøy kan være en støtte

For å lykkes med å gi brukerne målrettede og
effektive tiltak, må NAV være treffsikre i sine
behovsvurderinger og i tildelingen av tiltak. Profi-
leringsverktøy kan være en støtte for NAV i dette
arbeidet og bidra til mer standardisert og kunn-
skapsbasert ressurs- og tiltaksbruk. Profilerings-
verktøy sammenholder administrative data og
eventuelt surveydata om arbeidssøkeren med
erfaringer om hvordan personer med lignende
sammensetning av egenskaper lykkes med å
komme i jobb. Dette kan for eksempel benyttes til
å kanalisere NAVs ressurser mot brukere med
størst behov, og for å unngå å bruke ressurser på
brukere som vil klare seg selv. Verktøyet kan også
utvides til å gi råd om hvilke tiltak som har god
effekt for ulike typer brukere (targeting). Profile-
ringsverktøy er tatt i bruk i flere land, blant annet
Danmark, Nederland, Sverige og Tyskland. NAV
har startet arbeidet med å utvikle dette i Norge.
Hartman (2018) viser til evalueringer som finner
at godt utformede profileringsverktøy kan øke
effektiviteten i arbeidsmarkedspolitikken.

Implementeringen av verktøyet er viktig for å
nå de ønskede resultatene. Bolhaar m.fl. (2018)
finner at saksbehandlere ikke nødvendigvis
endrer arbeidsmåte selv om de får informasjon
om nye verktøy og den nytteeffekten de kan ha.
Hartmann (2018) peker på noen momenter som
er viktige for å lykkes med innføringen av slike
verktøy. Blant annet er det viktig å bruke god tid
for å utvikle et så godt verktøy som mulig. Det er
også viktig at de som skal jobbe med dette forstår
nytten et slikt verktøy kan ha, og ser at det er vik-
tig. Erfaring fra andre land viser at verktøyet vil ha
liten eller ingen effekt dersom ikke forankringen
er god.

Med nye IKT-løsninger og økende bruk av
administrative data vil det etter hvert komme
bedre metoder for profilering av brukere, og for å
matche deres kompetanse og arbeidsevne med
arbeidsmarkedets etterspørsel. Det er derfor sen-
tralt at slike verktøy kontinuerlig blir evaluert og
oppdatert.

God kompetanse blant de som jobber i NAV vil
være sentralt selv om man bruker et godt profile-
ringsverktøy. Det er ingen bestemt utdanning som
leder til en jobb i NAV. Per i dag er det mange
med sosialfaglig utdanning som jobber i etaten.
Det er derfor viktig at de sosialfaglige utdannin-

gene gir kunnskap om både NAV-systemet og
arbeidsmarkedet. Kunnskapsdepartementet har
igangsatt et større prosjekt for å styrke kvaliteten
og relevansen i helse- og sosialfaglige grunnut-
danninger på universitets- og høgskolenivå. NAV
er representert i fire programgrupper som skal
utarbeide mål for sluttkompetanse for sosiono-
mer, fysioterapeuter, ergoterapeuter og verneplei-
ere. Dette vil forhåpentligvis kunne styrke
arbeidsmarkedskompetansen blant framtidige
sosialfagsarbeidere.

Ekspertgruppen mener NAV bør jobbe videre
med å utvikle profileringsverktøy, og samtidig se
til erfaringene fra andre land. Utfordringer knyttet
til personvern og hjemler for registrering av opp-
lysninger til bruk i profileringen kan gjøre lov-
endringer nødvendig for å sikre et tilstrekkelig
godt verktøy.

10.3 Opplæring i arbeidslivet

Mye læring skjer i arbeidslivet gjennom det dag-
lige arbeidet, ved opplæring og kurs i virksom-
heter eller på bransjenivå, og ved tilrettelagt videre-
utdanning for arbeidstakere. De som faller ut av
arbeidslivet går glipp av denne læringen. Denne
effekten forsterkes jo lenger man blir stående
utenfor. Kompetansebehovsutvalget (NOU 2018:
2) peker på at utenforskap og svak kompetanse er
gjensidig forsterkende. Utdanningssystemet er
det viktigste virkemidlet for å sikre at arbeids-
takere har tilstrekkelig kompetanse i utgangs-
punktet. For arbeidsledige og personer med ned-
satt arbeidsevne er NAVs opplæringstilbud viktig.

En forutsetning for at seniorer og eldre
arbeidstakere skal være attraktive i arbeidsmarke-
det er at de opprettholder og videreutvikler sin
kompetanse. Kompetanseutvikling for arbeids-
takere i alle aldre er et sentralt element for å sikre
høy sysselsetting for eldre arbeidstakere. Det er
grunn til å vente at ny teknologi som automatise-
ring og digitalisering forsterker betydningen av
læring i arbeidslivet for å hindre frafall, se nær-
mere omtale i avsnitt 10.1 og kapittel 12. Når ny
teknologi endrer kompetansekravene i ulike
yrker, er det sentralt at kompetansen til de ansatte
også oppdateres for at flest mulig skal kunne stå
lenge i arbeid.

To grupper arbeidstakere som er særlig
utsatte for å falle ut, er de som opplever nye kom-
petansekrav på grunn av endringsprosesser, og de
med mangelfull basiskompetanse. I den første
gruppen er det spesielt ansatte i privat sektor og
særlig sektorer med mange lavt utdannede som
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har høyere risiko for at jobbene deres skal for-
svinne som en følge av automatisering og digitali-
sering (Pajarinen m.fl. 2015). Generelt er varepro-
duksjon, som stort sett finner sted i privat sektor,
lettere å automatisere enn mange former for tje-
nesteproduksjon i offentlig sektor.

Arbeidsgivere har etter arbeidsmiljøloven en
generell plikt til å sørge for at arbeidstakere får
opplæring, øvelse og instruksjon som er nødven-
dig for å ivareta sikkerheten på arbeidsplassen.
De har også en plikt til å gi tilstrekkelig informa-
sjon og opplæring slik at arbeidstaker er i stand til
å utføre arbeidet når det skjer endringer som
berører vedkommende sin arbeidssituasjon, se
kapittel 12. Selv om virksomhetene har et ansvar
for og insentiver til opplæring, kan kravene til ny
kompetanse bli så omfattende at dette ikke er nok.

Opplæring og kompetansebygging har også
viktige positive eksterne virkninger utover det
som arbeidstaker og arbeidsgiver mottar. Kompe-
tansebygging som gjør en arbeidstaker mer pro-
duktiv, vil også være fordelaktig for framtidige
arbeidsgivere og for samfunnet som helhet, blant
annet ved å redusere risikoen for at arbeidstake-
ren faller ut av arbeidsmarkedet på et senere tids-
punkt. Positive eksterne virkninger innebærer at
den samfunnsøkonomiske gevinsten av kompe-
tansebygging er større enn den bedriftsøkono-
miske, noe som igjen innebærer at bedriftene vil
foreta for lite av slik kompetansebygging. Det er
et sterkt argument for offentlige ordninger som
bidrar til kompetansebygging, særlig for arbeids-
takere som har betydelig risiko for å falle ut av
arbeidslivet. Det er derfor behov for å se nærmere
på om vi har gode nok ordninger og insentiv-
systemer for å sikre tilstrekkelig kompetansebyg-
ging gjennom hele yrkeslivet.

Regjeringen har satt ned et utvalg for vurde-
ring av etter- og videreutdanning i lys av utviklin-
gen (Markussenutvalget). Utvalget skal blant
annet vurdere hvilke muligheter og hindringer
som finnes for den enkelte til å oppdatere sin kom-
petanse og omskolere seg i tråd med endringer og
behov i arbeidsmarkedet. Videre skal utvalget se
på hvilke muligheter og hindringer bedrifter og
offentlige virksomheter møter som har behov for
oppdatert kompetanse blant sine ansatte. Utvalget
skal særlig legge vekt på å innhente kunnskap og
vurdere behovene for etter- og videreutdanning i
private bedrifter, herunder belyse i hvilken grad
bedrifter underinvesterer i kompetanse, og i så
fall vurdere årsaker til dette. Markussenutvalgets
rapport skal foreligge innen 1. juni 2019. Ekspert-
gruppen understreker viktigheten av etter- og
videreutdanning for å styrke framtidig sysselset-

ting og verdiskaping, men begrenser drøftingen
av dette siden det behandles i Markussenutvalget.

Kompetansepluss og bedriftsintern opplæring

Sysselsettingen øker med leseferdighetene
(OECD 2013b). Blant annet derfor er opplæring
for å styrke basiskompetanse, også for arbeidsta-
kere, et viktig virkemiddel. Basiskompetanse eller
grunnleggende ferdigheter består i å kunne lese
og skrive, uttrykke seg muntlig, fortrinnsvis på
norsk, og å kunne regne og bruke digitale verk-
tøy. På dette området har det i lengre tid eksistert
en ordning for opplæring i arbeidslivet. I 2006 ble
Program for basiskompetanse i arbeidslivet (BKA)
etablert. Ordningen er videreført under navnet
Kompetansepluss.4

Tilskuddsordningen Kompetansepluss arbeid
skal gi voksne arbeidstakere muligheter for å
styrke sine grunnleggende ferdigheter, og har
som mål at færre faller ut av arbeidslivet på grunn
av manglende kompetanse. Fra 2016 er også
grunnleggende norskopplæring inkludert i ord-
ningen slik at innvandrere kan få et tilbud om
norskkurs i arbeidslivet. Tilskuddsmottakere for
ordningen er blant annet private og offentlige
virksomheter med et opplæringsbehov. Ordnin-
gen har et betydelig omfang. Siden oppstarten i
2006 har drøyt 4 500 prosjekter mottatt midler, og
over 74 000 kursdeltakere har fått opplæring gjen-
nom ordningen. Over 1 000 bedrifter gis med
dagens bevilgningsnivå støtte til opplæring årlig,
og om lag 13 000 arbeidstakere får mulighet til
kompetanseheving ifølge Kompetanse Norge.

Det foreligger ingen effektevalueringer av pro-
grammet, men det har blitt gjennomført flere
spørreundersøkelser til personer som har deltatt.
Respondentene rapporterer om flere positive
effekter av programmet (Sønnesyn 2014). Delta-
kerne svarer at de har fått bedre grunnleggende
ferdigheter, og et flertall av arbeidsgiverne svarer
at halvparten eller flere av deltakerne utførte
arbeidsoppgavene sine på en bedre måte etterpå
(Proba samfunnsanalyse 2012). Effekten av opp-
læring i IKT ser ut til å være størst. Det kan imid-
lertid være metodisk utfordrende å sammenligne
resultatene av opplæring i ulike ferdigheter. Mens
IKT-ferdigheter kan gi umiddelbar nytte, vil effek-
ten av bedre lese- og skriveferdigheter kunne vise
seg etter lenger tid.

4 Kompetansepluss består av to deler. Kompetansepluss
arbeid gir midler til kurs for arbeidstakere knyttet til
arbeidsplass, mens Kompetansepluss frivillighet gir midler
til kurs knyttet til aktiviteter i frivilligheten.
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Arbeidsmarkedstiltaket bedriftsintern opplæ-
ring gir mulighet for tilskudd til bedrifter som står
overfor større omstillinger i form av en vesentlig
endring av bedriftens produksjon eller etablering i
nye markeder. Forutsetningen er at tilskuddet vil
bidra til å opprettholde og styrke kompetansen til
virksomhetens ansatte. Det kan også gis tilskudd
til bedriftsintern opplæring for ansatte som er del-
vis permitterte i den tiden de er i jobb. Bedrifts-
intern opplæring er et arbeidsmarkedstiltak som
tildeles av NAV etter en vurdering av bedriftens
situasjon. NAV vil blant annet vurdere virksomhe-
tens plan for omstilling og om det er sannsynlig-
gjort at bedriften vil klare å gjennomføre planen.
Regjeringen signaliserte i Meld. St. 6 (2018–2019)
at ansvaret for bedriftsintern opplæring bør over-
føres til fylkeskommunen. Arbeids- og sosialde-
partementet arbeider nå med å implementere
dette.

Kompetansebehov kan være vanskelig å for-
utse, men satsing på basiskompetanse kan bidra
til å hindre utstøting fra arbeidslivet. Selv om
arbeidsgivere har et ansvar, har de for svake
insentiver til å satse på kompetansebygging. Det
er positive eksterne effekter ved at arbeidstaker-
nes kompetanse blir oppdatert og videreutviklet,
og det taler for ordninger som innebærer felles
finansiering av kompetanseutvikling. Kompetan-
sepluss-programmet kan senke terskelen for at
arbeidsgivere ansetter personer med lav formell
utdanning. Satsingen på Kompetansepluss-pro-
grammet må evalueres for å få fram effekter av
programmet.

For øvrig påpeker ekspertgruppen at partene i
arbeidslivet har et gjensidig ansvar for opplærin-
gen i arbeidslivet. Partene må sørge for at kompe-
tansen i arbeidsstokken oppfyller kravene på
arbeidsplassen og i den enkelte stilling. Samtidig
har myndighetene også en viktig rolle, særlig for
generell og grunnleggende kompetanse og å
fange opp dem som faller ut av arbeidslivet.

10.4 En fleksibel arbeidsstyrke

En fleksibel arbeidsstyrke kjennetegnes blant
annet ved stor grad av omstillingsevne, og med
muligheter til å tilpasse seg endringer i sysselset-
ting og jobbskaping på tvers av yrker, sektorer og
landsdeler. Det innebærer blant annet at arbeids-
takere og arbeidssøkere har nødvendig geo-
grafisk og yrkesmessig mobilitet, slik at de kan gå
inn i de yrkene som er i vekst. Yrkesmessig mobi-
litet er særlig viktig ved ledighet knyttet til struk-
turelle endringer. Geografisk mobilitet blir vikti-

gere når sysselsetting og ledighet er knyttet til
nedgangskonjunkturer som bare treffer deler av
landet, slik at geografiske forskjeller i regionale
arbeidsmarkeder øker.

Det å ha en fleksibel arbeidsstyrke blir viktig
også framover. Norge står overfor store omstillin-
ger i årene som kommer. Produktivitetskommisjo-
nen (NOU 2016: 3) pekte på tre årsaker til at
norsk økonomi står ved et vendepunkt. Petrole-
umssektoren vil ikke lenger være den vekstmoto-
ren den har vært de siste tiårene. Videre vil lavere
oljeproduksjon og eventuelt lavere oljepris gi
lavere oljeinntekter og mindre handlingsrom i
offentlige budsjetter. Til sist vil demografiske
endringer med stadig flere eldre ha betydelige
konsekvenser, både for arbeidsmarkedet og for
offentlige finanser. I tillegg til disse tre momen-
tene vil automatisering, digitalisering og et grønt
skifte i klimapolitikken endre arbeidslivet. Dette
kan slå ulikt ut i ulike deler av landet, og kan med-
føre at enkelte yrker forsvinner og at mange
arbeidsplasser endres.

Oljeprisfallet i 2014 førte til en nedgangskon-
junktur i Norge som særlig rammet oljerelatert
næringsliv i årene 2014–2016. Dette ga økte geo-
grafiske forskjeller i arbeidsmarkedet. Arbeidsle-
digheten økte først og fremst i regioner med mye
oljerelatert næringsliv, og særlig i Rogaland hvor
den registrerte bruttoledigheten mer enn doblet
seg fra høsten 2014 til høsten 2016. I områder med
lite oljerelatert næringsliv var det derimot få opp-
sigelser og permitteringer. I tidligere nedgangs-
konjunkturer har det ikke vært så store geo-
grafiske forskjeller. For eksempel rammet finans-
krisen i 2009–2010 hele landet. Sammenlignet
med andre land var det likevel fortsatt små regio-
nale forskjeller i arbeidsledigheten i 2016 (OECD
2018c).

I perioder med økende geografiske forskjeller
i ledigheten vil behovet for geografisk og yrkes-
messig mobilitet øke. I dagpengeregelverket leg-
ges det til grunn at hele landet skal ses som ett
arbeidsmarked. Dagpengemottakere skal være
villige til å ta enhver jobb, hvor som helst i landet,
og som hovedregel være villige til å flytte eller
pendle for å få jobb. Det er enkelte unntak fra
denne regelen. Kravet om geografisk mobilitet
har også blitt skjerpet for personer som søker om
arbeidsavklaringspenger f.o.m. januar 2018. Det
skal nå vurderes om disse har «arbeidsmuligheter
der det er rimelig at vedkommende tar arbeid», og
i så fall har de ikke krav på arbeidsavklaringspen-
ger. Det er for tidlig å si om dette har medført
endringer i NAVs praksis. Utover å oppfordre og
legge til rette for at ledige søker jobb også i andre
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deler av landet, blant annet ved bruk av mobilitets-
fremmende stønader, er kravet om å skulle ta jobb
i hele landet en vanskelig regel å håndheve for
NAV. Det er vanskelig å kontrollere hva folk gjør
på jobbintervju og om de fyller kravet om å være
reelle arbeidssøkere.

Det gis svært få sanksjoner for brudd på
bestemmelsene om geografisk mobilitet i dagpen-
geregelverket. I løpet av 2017 ble det til sammen
vedtatt midlertidig stans av dagpengene om lag
4 000 ganger. De vanligste grunnene til dette var
at personer ikke møtte opp ved innkalling fra NAV,
eller nektet å delta i tiltak. Brudd på mobilitetskra-
vene var så og si aldri bakgrunn for bortfall av
dagpenger.

Ifølge Immervoll og Knotz (2018) har Norge
strenge krav til mobilitet sammenlignet med
andre land, men svakere krav om å dokumentere
arbeidssøkeraktiviteten, og relativt moderat bruk
av sanksjoner. Det kan tale for at NAV i større
grad bør følge opp gjennom krav til dokumenta-
sjon enn det som er tilfellet i dag, uten at kravene i
regelverket endres. I Sverige må for eksempel
arbeidssøkere en gang i måneden elektronisk
levere dokumentasjon på hvilke arbeidsgivere de
har vært i kontakt med for å komme i jobb. På den
annen side er det også en risiko for at det fører til
at flere sender søknader på jobber de ikke er kva-
lifisert for, kun for å dokumentere at de søker job-
ber. I en rapport fra Behavioural Insights Team
(Briscese og Tan 2018) vises det til gode resulta-
ter i forsøk der jobbsøkeres fokus flyttes fra for-
mell dokumentasjon av jobbsøking til fastsettelse
av realistiske mål om framtidig søkeatferd.
Samme rapport viser også til andre forsøk som
tyder på at det er mulig å forbedre arbeidslediges
jobbsøkeatferd.

I en situasjon hvor ledigheten går i samme ret-
ning i hele landet, er det trolig mindre å hente på
geografisk mobilitet enn når det er store forskjel-
ler i utviklingen. Kann m.fl. (2018) finner at det
var lite vanlig å flytte blant dagpengemottakere i
perioden 2013–2017, og mindre vanlig i Rogaland
enn i mange andre fylker. Kun to prosent av de
som sluttet å være arbeidssøkere kom i en jobb
hvor de hadde flyttet til en annen bo- og arbeids-
markedsregion. Også andre studier har gjort til-
svarende funn. Ifølge Machin m.fl. (2012) flyttet i
gjennomsnitt tre prosent av arbeidstakerne i
Norge fra ett fylke til et annet hvert år i perioden
1986–2002. Huttunen m.fl. (2018) finner tilsva-
rende nivå når de ser på perioden fram til 2008,
men de finner også at det å miste jobben øker
sannsynligheten for å flytte til en annen region

med 30 prosent når man kontrollerer for utdan-
ning, familiesituasjon mv.

Mobilitet kan også oppnås ved å pendle, eller
være yrkesmessig mobil. Kann m.fl. (2018) finner
at dette er langt mer vanlig enn å flytte. Mens to
prosent av dagpengemottakerne som kom i jobb
flyttet, var det 23 prosent som pendlet til jobben
etter endt ledighetsperiode. Hele 38 prosent
begynte å jobbe i et annet yrke enn det de hadde
før de ble arbeidsledige. Det å kun se på hvor
mange som flytter gir derfor ikke et riktig bilde av
fleksibiliteten blant de arbeidsledige.

Mangel på arbeidskraft kan begrense produksjonen

I Norges Banks regionale nettverk spørres bedrif-
tene blant annet om tilgang på arbeidskraft
begrenser produksjonen. Andelen som svarer ja
på dette spørsmålet varierer med konjunkturene. I
oktober 2018 svarte 20 prosent av bedriftene ja på
dette spørsmålet. Innen bygg og anlegg svarte 45
prosent av bedriftene ja, mens det samme gjaldt
31 prosent innen tjenesteyting og 18 prosent blant
oljeleverandører. Andelen som oppgir at tilgang
på arbeidskraft begrenser produksjonen har økt
klart de siste to årene, men er fortsatt på et langt
lavere nivå enn før finanskrisen, og lavere enn i
2012–2013 (figur 10.10).

NAV gjennomfører hvert år en bedriftsunder-
søkelse hvor de spør om lag 20 000 bedrifter, blant
annet om hvilke yrker de har forsøkt å rekruttere
arbeidskraft til de siste tre månedene uten å lyk-

Figur 10.10 Andel av bedriftene som svarer at 
tilgang på arbeidskraft begrenser produksjonen. 
Prosent. 2005–2018

Kilde: Norges Banks regionale nettverk
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kes. Basert på disse svarene gis et estimat for
mangel på arbeidskraft innen hvert yrke. I under-
søkelsen, som ble gjennomført vinteren 2018, ble
den samlede mangelen estimert til 44 400 perso-
ner. Mangelen var størst innen helse, pleie og
omsorg, men det ble rapportert om mangel i alle
yrkesgrupper (se figur 10.11). De siste årene har
mangelen vært størst på sykepleiere, som er et
eksempel på et yrke hvor det også er få arbeidsle-
dige. I februar 2018 var det for eksempel under
300 ledige sykepleiere i Norge, mens det bare
denne ene måneden var registrert nesten 2 700
ledige sykepleierstillinger. For yrker innen helse,
pleie og omsorg var mangelen i 2018 nesten dob-
belt så stor som antallet arbeidssøkere. For andre
yrkesgrupper som butikk- og salgsarbeid, ser-
viceyrker og kontorarbeid er det derimot mange
flere arbeidsledige enn antall ledige stillinger. Den
store variasjonen mellom ulike yrker i forholdet
mellom ledige stillinger og ledige arbeidssøkere
taler for at tilpasningen i arbeidsmarkedet kunne
bedres dersom flere kunne utdanne seg til yrker
med mange ledige stillinger, og færre utdanne seg
til yrker med få ledige stillinger. Trolig ville dette
også føre til økt sysselsetting.

For noen yrkesgrupper ligger utfordringen i
en mismatch mellom mangel på arbeidskraft og
de lediges kompetanse. Innen for eksempel bygg
og anlegg og industriarbeid har mange av de
ledige bakgrunn som ufaglærte, mens mangelen
er knyttet til personer med fagbrev. Noen har en
annen type fagbrev enn det som etterspørres.
Omskolering gjennom utdanning eller ulike opp-
læringstiltak for ledige kan bidra til å minske
denne mismatchen i arbeidsmarkedet. 

Kapasiteten til utdanning, omskolering og
etter- og videreutdanningstilbudet bør styrkes i
yrker og regioner hvor det mangler arbeidskraft
over tid. Det vil bidra til å dempe mangelen, og
kan gjøre det enklere for noen grupper av arbeids-
ledige å komme tilbake i jobb. I kapittel 9 drøftes
utvidet mulighet til å kombinere dagpenger med
utdanning, noe som også kan bidra til mindre mis-
match i arbeidsmarkedet.

I noen tilfeller kan det være tilstrekkelig å se
andre muligheter enn yrket man kommer fra,
uten at ny utdanning er nødvendig. For å sikre en
bedre yrkesmessig mobilitet, bør NAV utarbeide
bedre digitale verktøy for å gi arbeidssøkere opp-
lysninger om hvilke yrker andre med samme
yrkesbakgrunn har gått over til, og om ledige stil-
linger i disse yrkene. Tilsvarende vil arbeidsgi-
verne kunne få tips om yrker de kan rekruttere fra
med begrensede opplæringskostnader.

For noen yrker er det rapportert om mangel
på arbeidskraft samtidig som det er relativt mange
arbeidsledige, for eksempel innen bygg og anlegg
og et yrke som tømrer og snekker. På denne bak-
grunn kan det stilles spørsmål ved om det er gode
nok ordninger for å sikre god kobling mellom
ledige stillinger og den ledige arbeidskraften. For
tømrere og snekkere var mye av mangelen på
arbeidskraft i Oslo og på det sentrale Østlandet i
2018, mens en tredel av de arbeidsledige var loka-
lisert på Vestlandet. Det har blant annet sammen-
heng med at få flytter selv om det er ledige jobber
i andre deler av landet. Dette kan komme av at
folk ikke ønsker å flytte, for eksempel på grunn av
familie, partner som er i arbeid, hus som er van-
skelig å selge, eller annet.

En måte å bøte på dette kan være at NAV også
oppfordrer eventuell samboer eller ektefelle til å
registrere stillingssøk på nav.no, slik at begge i et
parforhold får tips om ledige stillinger i andre
deler av landet. Et mulig problem kan imidlertid
være om arbeidsgivere helst ansetter personer

Figur 10.11 Mangel på arbeidskraft våren 2018 
og registrert arbeidsledighet i februar 2018, etter 
yrkesgruppe. Antall i tusen.

Mangelen på arbeidskraft er estimert ut fra svar på spørsmålet:
«Har bedriften mislyktes i å rekruttere arbeidskraft de siste tre
månedene?» Mislyktes innebærer at virksomheten aktivt har
forsøkt å rekruttere ny(e) medarbeider(e) ved å lyse ut stil-
ling, headhunte e.l., uten å lykkes. Mangelen på 44 400 perso-
ner er stillinger, også deltid, og ikke bare heltidsstillinger.
Innen for eksempel helse, pleie og omsorg kan det være en del
deltidsstillinger.
Kilde: NAVs bedriftsundersøkelse 2018
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som allerede bor i området, av frykt for at folk fra
andre deler av landet vil flytte tilbake så fort det
byr seg en mulighet. I så fall kan det kreves en
bevisstgjøring blant arbeidsgivere for å legge til
rette for økt mobilitet.

Det er også yrker hvor det er mangel på
arbeidskraft, samtidig som det er ledige i samme
region. Da er spørsmålet hvorfor disse ikke finner
hverandre. NAV har i dag en nasjonal database
over ledige stillinger som er gratis tilgjengelig for
alle, og det finnes også flere andre stillingsbaser
på nett. De siste årene har NAV forbedret innhen-
tingsmetodene, samt inngått samarbeidsavtaler
med andre stillingsbaser. Dette har resultert i en
markert økning i antallet ledige stillinger på
nav.no.

Det er en utfordring at mange stillinger ikke
lyses ut offentlig. Om lag fire av ti bedrifter svarer
at de ikke lyste ut sin forrige ledige stilling offent-
lig, men i stedet brukte venner eller bekjente,
intern utlysning o.l. (Kalstø og Sørbø 2017). Innen
bygge- og anleggsnæringen og varehandelen var
andelen enda høyere. Dermed er det mange stil-
linger arbeidssøkerne ikke har mulighet til å søke
på, dersom de ikke får opplysninger gjennom
uformelle kanaler. Arbeidsgiverne kan på sin side
gå glipp av potensielle kandidater.

Den delen av stillingsmarkedet som ikke er
offentlig utlyst, kalles gjerne det grå stillingsmar-
kedet. Denne delen er tidligere anslått til å kunne
utgjøre så mye som 70 prosent av det totale stil-
lingsmarkedet (Meld. St. 33 (2015–2016)). At så
mange stillinger ikke lyses ut offentlig kan gjøre
arbeidsmarkedet mindre velfungerende, og bidra
til at det både er mangel på arbeidskraft og
arbeidsledige med samme kompetanse. Ansatte i
NAV som jobber med formidlings- og rekrutte-
ringsbistand, har også svart at nav.no er deres vik-
tigste informasjonskanal (Mamelund og Widding
2014). Grep som kan øke informasjonen om
ledige stillinger, kan dermed ha positive effekter,
både for arbeidsledige som søker selv og ved at
NAVs ansatte fanger opp flere stillinger.

Sammenlignet med andre land er det generelt
lav ledighet og små regionale forskjeller i Norge.
Men det er likevel regionale forskjeller både i
ledighet og mangel på arbeidskraft, og i noen regi-
oner er det også både mangel på arbeidskraft og
arbeidsledige innenfor samme typer yrker.
Ekspertgruppen foreslår at kapasiteten til utdan-
ning, omskolering og etter- og videreutdannings-
tilbudet styrkes der man ser at det mangler
arbeidskraft over tid. I tillegg mener vi NAV bør se
om de kan utvikle nye digitale verktøy som kan
bidra til en mer fleksibel arbeidsstyrke, for eksem-

pel ved at arbeidssøkere får tips om ledige stillin-
ger som andre med samme bakgrunn har fått jobb
i, selv om dette er et nytt yrke for arbeidssøkeren.

10.5 Oppfølging og aktivitetskrav

10.5.1 Tettere oppfølging

Gjennom dette kapitlet er det lagt vekt på at
arbeidssøkere og personer med kompetanseutfor-
dringer bør få tettere oppfølging enn i dag. I kapit-
tel 11 argumenterer vi for at det gis tidligere og
tettere oppfølging av personer med helse-
problemer. I dette avsnittet ser vi nærmere på
noen forsøk med tettere oppfølging fra Sverige og
Danmark. Det er også en gjennomgang av hvilke
aktivitetskrav som i dag ligger i ulike ordninger
hos NAV.

Tidlig og tett oppfølging av de som står utenfor
arbeidslivet, kan bidra til at flere kommer raskere
i jobb eller i større grad beholder en tilknytning til
arbeidslivet, og kan derfor være samfunnsøkono-
misk lønnsomt. Forslund (2019) viser til forsøk i
Sverige hvor veiledere hos Arbetsförmedlingen
fikk ansvar for vesentlig færre brukere, og der-
med kunne gi tettere oppfølging til hver enkelt.
Dette viste seg å ha positive resultater for lang-
tidsledige og innvandrere, også i en kost-nytte-
analyse basert på rimelige forutsetninger. Dan-
mark hadde programmet Hurtigt i gang for
arbeidsledige i årene 2005–2006 og 2008–2009. I
dette programmet fikk halvparten av deltakerne
vanlig oppfølging, mens halvparten fikk tidligere
og mer intensiv oppfølging. Tidlig og mer intensiv
oppfølging forkortet ledighetsperioden med i
gjennomsnitt tre uker. Den økte sysselsettingen
dekket kostnadene av programmet (Andersen
2019). Forsøk med individuell jobbstøtte (IPS)
viser også positive resultater, se avsnitt 10.2.4.
Dette er en metodikk hvor tett oppfølging er et av
de sentrale elementene.

I dag har veilederne i NAV som jobber med
arbeidssøkere, personer som er registrert med
nedsatt arbeidsevne, eller som mottar sykepen-
ger, i gjennomsnitt ansvar for om lag 90 brukere
ifølge tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet. Det
er stor variasjon mellom kontor og veiledere. Nye
IKT-løsninger kan bidra til å frigjøre ressurser i
NAV til oppfølging av brukere, men fortsatt vil vei-
ledere til dels ha svært mange brukere å følge
opp.

De fleste arbeidsledige og sykmeldte vil være
raskt tilbake i jobb uten noen form for oppfølging
fra NAV. Det er derfor viktig at man retter tidlig
innsats mot gruppene som har nytte av den, og
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unngår å bruke mye ressurser på grupper som
uansett vil komme raskt tilbake i arbeid. Gode
profileringsverktøy kan gi bedre muligheter til å
identifisere de brukerne som kan ha størst nytte
av rask oppfølging, og raskere komme i gang med
tiltak, se avsnitt 10.2.5 og 11.3.

Ekspertgruppen er opptatt av et aktivitetsba-
sert trygdesystem, hvor personer i mindre grad
blir gående passive mens de mottar ytelser fra
NAV. Derfor foreslår vi blant annet økte ressurser
til arbeidsrettede tiltak, mer kombinasjon av
arbeidsrettede tiltak og medisinsk behandling for
personer som mottar arbeidsavklaringspenger og
en arbeidsorientert uføretrygd (kapittel 8). For å
lykkes med et mer aktivitetsbasert system, er det
også behov for at NAV får ressurser til å drive tet-
tere oppfølging. I tillegg mener ekspertgruppen at
det bør settes i gang forsøk med å gi midler til tet-
tere oppfølging av enkelte grupper, som for
eksempel innvandrere eller ungdom. Det er viktig
at disse forsøkene gjennomføres slik at de kan
evalueres, slik det ble gjort med Hurtigt i gang i
Danmark.

10.5.2 Omfang av aktivitetskrav

En del av oppfølgingen for arbeidssøkere og mot-
takere av helserelaterte ytelser knytter seg til
ulike aktivitetskrav. Å stille krav til aktivitet i inn-
tektssikringsordningene kan bidra til å motvirke
passivitet, bedre insentivene for overgang til jobb
og gi legitimitet til velferdsordningene. På denne
måten har aktivitetskravene en selvstendig funk-
sjon i velferdsordningene, i tillegg til at innholdet i
aktivitetene kan bidra til å bedre brukerens forut-
setninger for å delta i arbeidslivet.

Samtlige ordninger, unntatt uføretrygd, stiller
krav til mottaker om aktivitet i stønadsperioden.
Kravene dreier seg blant annet om medvirkning i
ulike aktiviteter, som for eksempel å delta i utar-
beiding av planer, delta på møter, følge behand-
lingsopplegg, søke jobb, delta i arbeidsrettede til-
tak eller prøve seg i annen arbeidsrelatert aktivi-
tet. 

Det er variasjon i omfang og type krav mellom
de ulike ordningene. I dagpengeordningen er det
for eksempel et relativt omfattende aktivitetskrav
gjennom kravet om å være reell arbeidssøker.
Dette innebærer blant annet krav om aktiv jobbsø-
king, full yrkesmessig og geografisk mobilitet,
samt at NAV kan pålegge mottakeren å gjennom-
føre nærmere angitte aktiviteter som underbyg-
ger det å være reell arbeidssøker. Introduksjons-
stønaden og kvalifiseringsstønaden forutsetter
deltakelse i de korresponderende programmene

på full tid. For mottakere av sosialhjelp under 30
år stilles det krav til aktivitet, mens det for motta-
kere over 30 år kan stilles krav om aktivitet. Det er
også formulert aktivitetskrav for mottakere av
sykepenger og arbeidsavklaringspenger, men
med større rom for å tilpasse aktivitetskravet etter
mottakerens helse og funksjonsnivå.

10.5.3 Betydningen av aktivitetskrav

Krav om aktivitet i inntektssikringsordningene
kan bidra til at flere kommer i jobb, og at færre er
avhengige av ytelser fra NAV. Samtidig har de
ulike inntektssikringsordningene ulik karakter og
ulike målgrupper, noe det må tas hensyn til når
aktivitetskravene utformes. I enkelte tilfeller kan
økte aktivitetskrav i en ordning føre til økt press
mot andre ordninger. Det er derfor viktig å se de
ulike ordningene i sammenheng.

Krav om aktivitet kan ha effekt på overgang til
arbeid på ulike måter. I tillegg til at aktiviteten i
seg selv kan gjøre personen bedre i stand til å
komme i arbeid, kan aktiviteten også gi en såkalt
motivasjonseffekt, eller trusseleffekt, før selve
aktiviteten har startet. En metaanalyse viser at
slike effekter er signifikante, og gjør at arbeidssø-
kere kommer tidligere i jobb (Filges og Hansen
2017). Også norske studier underbygger at dag-
pengeregimer med aktivitetskrav og moderate
sanksjoner kan bidra til økt overgang til arbeid
(Røed og Westlie 2012; Gaure m.fl. 2012). Eksperi-
ment med krav om én-til-én-møter mellom saksbe-
handler og arbeidsledige tidlig i ledighetsforløpet
i Danmark førte til at sysselsettingsandelene økte
med fem prosent over de neste fire og et halvt
årene. Dette sparte offentlige budsjetter for
nesten 4 500 euro per arbeidsledig (Maibom m.fl.
2017). Gruppemøter viste også positiv effekt, men
denne var ikke signifikant. Tidligere start av tiltak
for arbeidssøkere hadde mindre effekt enn én-til-
én-møter og gruppemøter, blant annet på grunn
av innlåsningseffekter.

Strengere aktivitetskrav for unge sosialhjelps-
mottakere har vist seg å bidra til at flere fortsetter
og fullfører videregående opplæring, og at færre
mottar ytelser fra NAV (Hernæs m.fl. 2017; Brats-
berg m.fl. 2017). Disse studiene har utnyttet tidli-
gere kommunal variasjon i bruk av aktivitetskrav,
og ikke sett på innføringen av aktivitetsplikt for
sosialhjelpsmottakere under 30 år fra januar 2017.

Hernæs (2018) finner også overveiende for-
delaktige effekter av økt bruk av vilkår om arbeid
eller annen aktivitet for unge sosialhjelpsmotta-
kere. Andelen som mottok sosialhjelp ble redu-
sert, og sysselsettingsandelen og lønnsinntektene
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Boks 10.4 To mulige forsøk med tettere oppfølging

Forsøk 1: Kombinert kognitiv atferdsterapi og 
arbeidsrettet støtte til personer med lettere til 
moderate psykiske lidelser

Ved utgangen av 2018 hadde 31 prosent av de
124 000 mottakerne av arbeidsavklaringspen-
ger diagnoser definert som angst, depressive
eller lettere psykiske lidelser. Blant de som var
under 30 år, var tilsvarende andel på 46 prosent.
Mange av disse opplever å falle mellom to stoler,
da helsevesenet ofte mangler gode behandlings-
tilbud, samtidig som NAV vurderer at helsetil-
standen er for dårlig til å iverksette arbeidsret-
tede tiltak.

For denne målgruppen har NAV en oppføl-
gingsmetodikk som har vist seg effektiv i min-
dre skala i form av tiltaket Senter for jobbmest-
ring. En randomisert, kontrollert studie av tilta-
ket, som var et samarbeid mellom NAV og
Helsedirektoratet, viser at sysselsettingen er på
30 prosent i tiltaksgruppen mot 10 prosent i kon-
trollgruppen 18 måneder etter tiltaksstart, se
Reme m.fl. (2015). Forsøket bygde i sin tid på en
omfattende internasjonal effektforskningslittera-
tur, oppsummert blant annet av Folkehelseinsti-
tuttet (Nøkleby m.fl. 2017).

Senter for jobbmestring tilbyr en kombinasjon
av kognitiv atferdsterapi og støtte fra en jobbspe-
sialist som bidrar til å finne passende arbeid
med supported employment-metodikk. I tiltaket
finansierer NAV både behandling og jobbstøtte.
Resultatene fra forsøket virker lovende og bør
prøves ut i større skala. Samtidig er ikke dette
en modell som uten videre lar seg skalere. Det
er ikke hensiktsmessig at NAV skal ha ansvar
for å finansiere psykiske helsetjenester i kom-
munene. Det er også behov for å vurdere og
prøve ut hvor omfattende tilbudet fra NAV og
kommunen bør være, slik at kravene til res-
sursbruk ikke blir større enn det som er nød-
vendig.

Et mulig neste steg er å gjennomføre et for-
søk i større skala hvor NAV finansierer den
arbeidsrettede jobbstøtten i samarbeid med
kommunens behandlingsteam, eventuelt
behandlingsteam i spesialisthelsetjenesten som
følger opp samme målgruppe. En viktig del av
forsøket vil være å utvikle en modell for nasjonal
utbygging med samarbeid på tvers av sektorer. I
forsøksperioden vil dette kreve at kommunen,

eller eventuelt spesialisthelsetjenesten, blir
kompensert for kostnader ved behandlingstil-
budet gjennom en tilskuddsordning fra helse-
myndighetene.

Dette forsøket kan gjennomføres i to steg:
1. Pilot som utvikler en samarbeidsmodell mel-

lom jobbspesialister og helsetjenesten. Pro-
sjektet kan ta utgangspunkt i kommuner som
ønsker å utvikle tettere samarbeid mellom
jobbspesialister i NAV og helseteam.

2. Samarbeidet utvikles lokalt gjennom støtte
fra forskere. Prosjektet skal identifisere og
anbefale metodikk for samarbeid til videre
utprøving. Effektevaluering av forsøk over to
år som inkluderer en prosessevaluering og
kost-nytte-beregninger.

Forsøket må være av tilstrekkelig størrelse for
at det skal være høy sannsynlighet for å kunne
påvise mulige politikkrelevante effektstørrelser.
Hvis det for eksempel er en effekt på tre pro-
sentpoeng, og vi ønsker å kunne påvise denne
med høy sannsynlighet, må tiltaksgruppen være
på minimum 1 300 personer over to år.

Hvis vi antar at en jobbspesialist til denne
målgruppen i snitt vil følge opp 17 personer, et
antall realistisk fra tidligere erfaring, vil forsøket
trenge 38 jobbspesialister over to år i tillegg til
omtrent 15 årsverk i pilotfasen, dette til en kost-
nad på 64 millioner. Basert på funnene i evalue-
ringen av Senter for jobbmestring, anslås det at
psykologisk og annet helsetilbud for 1 300 per-
soner har en kostnad på om lag 14 millioner kro-
ner. I tillegg vil det komme kostnader til admi-
nistrasjon og evaluering av forsøket på omtrent
10 millioner kroner.

Totalt vil anslagsvis 88 millioner kroner
dekke utviklingen av en slik modell for tettere
oppfølging.

Forsøk 2: Arbeidsrettet støtte til flyktninger

Flyktninger har i gjennomsnitt vesentlig lavere
sysselsetting enn resten av befolkningen. Broch-
mann 2-utvalget (NOU 2017: 2) skriver at kunn-
skapsgrunnlaget om hvilke tiltak som virker og
for hvem er svakt. Utvalget peker på behov for
systematiske utprøvinger med tilhørende evalu-
eringer for å identifisere modeller som er mer
effektive enn dagens løsninger.
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økte i gjennomsnitt noe. Virkningene på lønn var
størst i den nedre delen av lønnsfordelingen,
mens det ikke var tegn til effekter i den øvre
delen.

Aktivitetskravene og vilkårene for overgangs-
stønaden er blitt strammet inn flere ganger de
senere årene. Endringene har hatt ulike effekter. I
1998 ble det innført krav om at mottakere med
barn på tre år eller eldre måtte være minst 50 pro-
sent i yrkesrettet aktivitet. Dette kunne være
arbeid, utdanning, eller å stå tilmeldt som arbeids-
søker. Varigheten på stønaden ble begrenset til
maksimalt tre år, og stønadsbeløpet ble økt. Stu-
dier har vist at reformen i 1998 i gjennomsnitt
førte til økt arbeidsdeltakelse og økt lønnsinntekt,
men også til redusert inntekt og økt lavinntekt
blant enkelte grupper (Mogstad og Pronzato
2012). Samtidig økte overgangen til helserelaterte
ytelser og økonomisk sosialhjelp med om lag en
tredel av nedgangen i bruken av overgangsstøna-
den (Reiso 2014). Løken m.fl. (2018) har sett på
virkninger for barna, og fant et moderat fall i
karakterene ved 16-årsalderen for barn av mødre
som ble omfattet av reformen.

Inngangsvilkårene, varigheten og aktivitets-
kravene i overgangsstønaden ble ytterligere skjer-
pet i 2012. Aktivitetskravet innebærer at mottake-
ren må være minst 50 prosent i yrkesrettet aktivi-
tet fra yngste barn fyller ett år og har barnehage-
plass. Analyser fra Arbeids- og velferdsdirektora-
tet indikerer at innstrammingen i 2012 førte til økt
yrkesaktivitet blant mottakerne av overgangsstø-
nad og enslige forsørgere generelt (Bjørnstad
2015; Dokken 2017), men samtidig en økning i
bruk av andre inntektssikringsordninger, særlig
sosialhjelp (Dokken 2018). Erfaringene fra over-

gangsstønaden viser at aktivitetskrav kan påvirke
ulike grupper ulikt. Trolig vil de sterkeste gå over
i arbeid, mens de svakere vil gå over på andre
ytelser.

Disse studiene viser at tettere oppfølging og
mer konsekvent praktisering av lovkravene kan
føre til at flere raskere vender tilbake til arbeid.

Ekspertgruppens vurderinger

Ekspertgruppen mener at det med utgangspunkt i
gjeldende regler i større grad bør stilles konkrete
krav om aktivitet knyttet til de ulike ytelsene. Et
mer aktivitetsbasert trygdesystem med tettere
oppfølging av grupper som trenger det, med ras-
kere og mer bruk av tiltak, at arbeidsavklarings-
penger skal kunne graderes på tilsvarende måte
som uføretrygd, og forslag om en arbeidsorien-
tert uføretrygd, se kapittel 8, vil i realiteten bidra
til økte krav til aktivitet for mottakere av helserela-
terte ytelser. På bakgrunn av positive resultater av
aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmottakere, bør
aktivitetsplikten som Stortinget har vedtatt, iverk-
settes også for personer over 30 år som har sosial-
hjelp som hovedinntekt. Aktivitetsplikt for perso-
ner over 30 år vil bidra til økt behov for relevante
tiltaksplasser for denne gruppen. Dette er også i
tråd med Granavoldenplattformen, hvor Regjerin-
gen slår fast at den vil utvide aktivitetsplikten for
sosialhjelpsmottakere til også å gjelde dem over
30 år. Det bør være mulig å gi unntak fra aktivi-
tetsplikten, for eksempel dersom det er nødven-
dig av helsemessige grunner. I 2016 ble det bereg-
net at en aktivitetsplikt for alle sosialhjelpsmotta-
kere ville gjelde i underkant av 35 000 personer.

10.4 forts.

For noen kan en rask utplassering på en ordi-
nær arbeidsplass med tett oppfølging og støtte
fra NAV være et effektivt tiltak. Grunnet utfor-
dringen med å «oversette» kompetansen til det
norske arbeidsmarkedet og manglende nett-
verk, er det grunn til å tro at arbeidssøkende
flyktninger kan ha godt utbytte av støtte fra en
jobbspesialist. Bergen kommune har satt i gang
tiltaket Raskt i jobb, hvor flyktninger i introduk-
sjonsprogrammet får støtte fra en jobbspesialist
til å finne arbeid. NORCE evaluerer tiltaket. For-
søket er imidlertid for lite til å kunne påvise
sannsynlige effekter.

Et forsøk med arbeidsrettet støtte til arbeids-
søkende flyktninger må være på minimum 1 070
personer for å kunne finne politikkrelevante
effektstørrelser med høy sannsynlighet. Antar vi
at en jobbspesialist vil følge opp 17 personer, vil
et forsøk som går over tre år, trenge 21 jobbspe-
sialister årlig. I tillegg vil det være nødvendig
med 5 årsverk til en pilotfase. Kostnader til
administrasjon og evaluering av forsøket vil
komme på omtrent 8 millioner kroner. Totalt vil
forsøket komme på anslagsvis 56 millioner kro-
ner.
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Alle ordningene med aktivitetskrav har
bestemmelser om reaksjoner eller sanksjoner der-
som kravet ikke overholdes. De aller fleste ord-
ningene har regler om stans av stønaden. I sosial-
hjelpen åpnes det for at stønaden kan reduseres
og ikke stanses helt. Stans av ytelse innebærer
avstenging av utbetaling så lenge vilkårene for å
motta ytelsen ikke er tilstede. I ordningene med
dagpenger og overgangsstønad innebærer sank-
sjonene avstenging for en periode som går utover
den perioden hvor vilkårene ikke er oppfylt. For
arbeidsavklaringspenger er det nylig innført en
mild reaksjon ved at arbeidsavklaringspengene
reduseres tilsvarende én dags ytelse ved mindre
alvorlige brudd på aktivitetsplikten.

Ekspertgruppen mener det bør finnes mulig-
heter for milde reaksjoner. Det bør være forholds-
messighet mellom brudd på aktivitetsplikt og
sanksjoner. I mindre alvorlige tilfeller kan stopp i
ytelsen være en for streng reaksjon, og det vil
være mer hensiktsmessig om ytelsen faller ned på
et lavere nivå så lenge bruddet på aktivitetsplikten
fortsetter. Strenge reaksjons- og sanksjonsmulig-
heter kan også føre til at forvaltningen lar være å
håndheve aktivitetskravene.

Det er behov for å kunne tilby tiltak og gode
aktiviteter for at aktivitetskravene skal kunne ha
et reelt innhold. Dette krever ressurser, både i
form av økte overføringer til kommunene, flere
ansatte ved NAV-kontorene som kan følge opp
brukerne, og i form av arbeidsmarkedstiltak. Inn-
føring av aktivitetskrav for sosialhjelpsmottakere
over 30 år og økt fokus på konkrete krav om akti-
vitet knyttet til de ulike ytelsene, er i tråd med for-
slagene om økt bevilgning til arbeidsmarkedstil-
tak, og mer ressurser til oppfølging.

10.6 Oppsummering av forslag

Kompetanse ser ut til å bli viktigere for å klare seg
godt i arbeidsmarkedet. Mange har problemer
med å komme inn i arbeidsmarkedet på grunn av
svake kvalifikasjoner og manglede utdanning. Det
er derfor viktig å legge til rette for at flest mulig
kan tilegne seg den kompetansen som trengs for å
sikre en god og varig tilknytning til et arbeidsmar-
ked som stiller høye krav til produktivitet. For å
lykkes med dette trengs det innsats på flere ulike
områder. Flere må fullføre videregående opplæ-
ring, særlig innenfor yrkesfaglige studieretninger,
det må finnes gode alternativer for de som ikke
fullfører ordinær videregående opplæring, og inn-
satsen i NAV må styrkes. Det trengs også mer

kunnskap om effekter, og det må legges til rette
for å sikre en fleksibel arbeidsstyrke.

Oppsummering av ekspertgruppens forslag i
dette kapitlet:

Forslag for å bidra til at flere får kompetanse på minst 
videregående nivå

Ekspertgruppen ser at sysselsettingen er lavere,
og ledigheten og utenforskapet er høyere, for per-
soner som ikke har fullført videregående opplæ-
ring. Det synes viktig å styrke innsatsen, både
innenfor det ordinære utdanningssystemet og ved
bruk av tilpassede ordninger for enkelte grupper.
Vi foreslår å:
– Øke antallet læreplasser. Det er viktig å bruke

flere virkemidler for å framskaffe tilstrekkelig
antall læreplasser.

– Vurdere å øke bevilgningen til tilskuddsordnin-
gen for lærlinger med særskilte behov, eventu-
elt også vurdere andre støtteordninger som
kan sikre at elever med særskilte behov får
læreplass.

– Styrke innsatsen for de elevene som har van-
sker med å få grunnleggende ferdigheter i
grunnskolen, slik at flere starter i videregå-
ende opplæring med et grunnlag som gir dem
god mulighet til å kunne fullføre. Forsøk med
et utforskende skoleår etter grunnskolen bør
vurderes, men ikke komme i stedet for tidlig
innsats.

– Øke bruken av praksisbrev eller lærekandidat-
ordningen som alternativ til fagbrev for elever
med svakt grunnlag fra grunnskolen.

– Satse på større differensiering mellom de som
raskt bør starte jobbsøk, og de som trenger
mer omfattende kvalifisering i introduksjons-
programmet. For personer som trenger lengre
tid enn to–tre år for å få et utdanningsnivå som
gir mulighet for jobb i Norge, bør varigheten av
introduksjonsprogrammet utvides.

Arbeidsrettede tiltak

Ekspertgruppen er opptatt av et aktivitetsbasert
trygdesystem, hvor personer i mindre grad er pas-
sive mens de mottar ytelser fra NAV. Dette fordrer
tettere oppfølging og økte ressurser til NAV. Det
er viktig at aktiviteten sikres et godt innhold, blant
annet ved god kvalitet i arbeidsmarkedstiltakene
og økt bruk av de tiltakene som viser god effekt.
Dette forutsetter tilstrekkelige ressurser til
arbeidsmarkedstiltak, og en målrettet tiltaksbruk
for flere. Vi foreslår å:
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– Innføre rett til tiltakspenger med en lav sats
ved deltakelse i arbeidsmarkedstiltak for unge
under 18 år.

– Øke bruken av kvalifiseringsprogrammet, se
også kapittel 6.

– Øke bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak ret-
tet mot utsatte grupper, for å gi rom for økt til-
taksbruk av god kvalitet og sikre oppfølging av
aktivitetskrav i ytelsene.

– Øke bevilgningene til oppfølgingstiltak i NAVs
egen regi, i tråd med økte bevilgninger til
arbeidsmarkedstiltak, og fortsette evaluering
av effektene.

– Utvikle gode profilerings- og targetingverktøy i
NAV, som kan bidra til mer effektiv oppfølging
og bedre bruk av tiltak tilpasset individuelle
behov.

Behov for mer kunnskap

Gjennom sitt arbeid har ekspertgruppen konsta-
tert at det er behov for mer kunnskap om effekten
av NAVs virkemidler, om hva som skjer i oppføl-
gingen på arbeidsplassen mv. Vi foreslår konkret
å:
– Øke satsingen på forskning om arbeidsmar-

kedstiltak. Det er stort behov for kost-nytte-
analyser av arbeidsmarkedstiltak.

– Sikre mer målrettet og treffsikker bruk av
arbeidsmarkedstiltak gjennom utvikling av
bedre kunnskap i NAV om effekter av ulike til-
tak for ulike brukergrupper.

– Evaluere satsingen på basiskompetanse for
arbeidstakere gjennom Kompetansepluss-
programmet.

Sikre en fleksibel arbeidsstyrke

En fleksibel arbeidsstyrke er et viktig bidrag til
høy sysselsetting. Det bidrar til god utnyttelse av
arbeidskraften og kan bli særlig viktig i en tid med
høy omstilling. Vi foreslår å:
– Styrke kapasiteten i utdanning, omskolering

og etter- og videreutdanningstilbudet i de yrker
og regioner der det oppstår langvarige mang-
ler.

– Vurdere å utarbeide digitale verktøy som kan
fremme yrkesmessig mobilitet ved å gi
arbeidssøkere tips om jobber i flere yrker enn
det de kom fra, og arbeidsgivere tips om aktu-
ell arbeidskraft også fra andre yrker enn det de
primært søker etter.

Tettere oppfølging og aktivitetskrav

– NAV gis ressurser til å drive tettere oppfølging.
– Forsøk med særlig tett oppfølging av noen bru-

kere, og evaluering av disse forsøkene.
– Det bør i større grad stilles konkrete krav om

aktivitet i ulike ytelser, innenfor dagens regel-
verk. Det bør være mulighet for milde reaksjo-
ner, og en forholdsmessighet mellom brudd og
sanksjoner.

– Iverksettelse av Stortingets vedtak om aktivi-
tetsplikt også for sosialhjelpsmottakere over
30 år.
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Kapittel 11  

Helse, oppfølging og arbeid

I dette kapitlet drøftes betydningen av helse, oppføl-
ging og tilgang til hjelpemidler for muligheten til å
være i arbeid for personer med nedsatt arbeidsevne.
Samhandlingen mellom helsetjenesten og NAV
omtales også.

Mange av de som faller ut av arbeidslivet i
Norge, gjør det gjennom helserelaterte ytelser. Sam-
tidig vil det i mange tilfeller være bra for personer
med helseproblemer å være i arbeid. Det er viktig
med strukturert oppfølging av de som mottar en hel-
serelatert ytelse, på arbeidsplassen, hos NAV eller i
helsetjenesten, samtidig som det gis rom for indivi-
duell tilpasning.

Ekspertgruppen ønsker å få et mer aktivitets-
basert trygdesystem, hvor personer i mindre grad
blir gående passive mens de mottar ytelser fra NAV.
Derfor foreslår vi blant annet tiltak som kan bidra
både til å forebygge fravær og til at flere kommer
raskere tilbake i arbeid. Vi foreslår også tiltak for å
bedre oppfølgingen. Et bedre samvirke mellom NAV
og helsetjenesten er nødvendig for å få flere til å
kombinere arbeidsrettede tiltak og medisinsk
behandling. Dette støtter opp under forslagene i
kapittel 7 og 8 om mer bruk av graderte ytelser og
en arbeidsorientert uføretrygd. For å lykkes med
dette må det gis mer ressurser til NAV, slik at de kan
drive tettere oppfølging av sine brukergrupper enn
de gjør i dag.

Dette kapitlet handler om oppfølgingen av perso-
ner som har problemer med å komme inn i
arbeidsmarkedet, eller som har falt ut eller står i
fare for å falle ut av arbeidslivet på grunn av helse-
problemer. Hva kan gjøres for å forebygge tap av
arbeidsevne eller for å bedre arbeidsevnen slik at
flere av disse kan jobbe?

I ekspertgruppens mandat er gruppen bedt
om å vurdere mulige tiltak for å øke yrkesdeltakel-
sen blant personer med nedsatt funksjonsevne,
nedsatt produktivitet eller som ikke kan jobbe full
tid. Avsnitt 11.1 omtaler sysselsetting blant funk-
sjonshemmede, og presenterer et typisk helsere-
latert fraværsforløp og det oppfølgingsregimet
som følger med dette. I avsnitt 11.2 vurderes

arbeidsgivers og NAVs oppfølging under sykefra-
vær, og det foreslås tiltak som kan bidra til å fore-
bygge fravær og til at flere kan komme raskere til-
bake i arbeid. I avsnitt 11.3 vurderes oppfølgingen
av personer som blir registrert med nedsatt
arbeidsevne, og det foreslås tiltak for å bedre opp-
følgingen slik at flere kan være i arbeid selv om de
har et helseproblem. Samvirket mellom NAV og
helsetjenesten omtales i avsnitt 11.4. Avsnitt 11.5
oppsummerer våre forslag i dette kapitlet.

11.1 Sysselsetting blant personer med 
funksjonshemminger og 
oppfølging under helserelatert 
fravær

Arbeid og helse henger sammen. God helse i
befolkningen bidrar til høy sysselsetting. Det å være
i jobb kan også være bra for den enkeltes helsetil-
stand, se for eksempel Waddell og Burton (2006) og
Reme m.fl. (2016). Generelt sett er helsetilstanden
til befolkningen i Norge god sammenlignet med de
fleste andre OECD-land (OECD 2017b). Helserela-
terte problemer er likevel en viktig årsak til midler-
tidig eller varig fravær fra arbeidslivet i Norge. Så
mange som 85 prosent av de som er i arbeidsfør
alder, men ikke er i jobb, oppgir i YS Arbeidslivsba-
rometer for 2018 dårlig helse som begrunnelse.
OECD (2018b) påpeker at høy utstrømming fra
arbeidsmarkedet til helserelaterte ytelser er en
utfordring for Norge. Blant personer som svarer i
arbeidskraftsundersøkelsen (AKU) at de er funk-
sjonshemmede, har sysselsettingen over tid vært
betydelig lavere enn i resten av befolkningen.

I andre kvartal 2018 var sysselsettingsandelen
for funksjonshemmede på 44 prosent ifølge AKU.
Det har bare vært mindre endringer i sysselsettin-
gen for denne gruppen siden 2002. Sysselsettings-
gapet mellom menn i alderen 25–54 år og funk-
sjonshemmede er større i Norge enn gjennomsnit-
tet for OECD, med 48 prosent lavere sysselsetting
for funksjonshemmede (figur 11.1). I Sverige er
sysselsettingen for funksjonshemmede 25 prosent
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lavere enn for menn i alderen 25–54 år. Det er
blant de minste sysselsettingsgapene i OECD. Sve-
rige er også blant landene med høyest sysselset-
tingsandel blant menn i alderen 25–54 år, med 87
prosent i tredje kvartal 2018. I Norge var sysselset-
tingen blant menn i alderen 25–54 år på 84 prosent
på samme tidspunkt. For unge, mødre med små
barn, innvandrere og eldre er Norge blant landene
i OECD med minst sysselsettingsgap målt mot
menn i alderen 25–54 år (OECD 2018c).

Det er naturlig å vente at sysselsettingen er
lavere for personer med en funksjonshemming
enn menn i kjernealdersgruppen, noe figur 11.1
viser at den er i alle land. Den store forskjellen i
sysselsettingen for de to gruppene i Norge tyder
likevel på et betydelig potensial for å få flere i
arbeid. Det er også mange av de funksjonshem-
mede som ikke er sysselsatte, som svarer i AKU
at de ønsker å jobbe. Blant de som ikke var i
arbeid, var det i andre kvartal 2018 24 prosent,
eller 85 000 personer, som svarte at de ønsket å
jobbe. Mange av disse var likevel ikke med i statis-
tikken over arbeidsledige, siden de ikke oppfyller
kravene om å ha søkt jobb siste fire uker eller å

kunne begynne å jobbe i løpet av to uker om de får
tilbud om arbeid.

Yrkesaktiviteten øker med stigende utdan-
ningsnivå også for funksjonshemmede. En ana-
lyse fra Statistisk sentralbyrå viser at 46 prosent
av funksjonshemmede med videregående utdan-
ning er i jobb, mens dette gjelder 54 prosent av de
med høyere utdanning inntil fire år og 82 prosent
av de med høyere utdanning over fire år (Bø
2018). Blant de funksjonshemmede som ikke er
sysselsatt, hadde 84 prosent videregående utdan-
ning eller lavere.

En del av de som svarer at de er funksjons-
hemmede i AKU, endrer svar fra år til år (Fag-
gruppen for IA-avtalen 2015). Det er i hovedsak
personer med ulike typer muskel- og skjelettlidel-
ser som endrer svar fra et år til et annet. Dette er
helseplager som kan variere mye over tid. Om
man bruker en strengere definisjon av funksjons-
hemmet, og kun ser på dem som svarer at de er
dette begge årene de er med i AKU, faller andelen
av befolkningen som er funksjonshemmet, fra
rundt 16–18 prosent til 11–13 prosent. Med en
slik strengere definisjon reduseres også sysselset-
tingsandelen med rundt 9–12 prosentpoeng.

En forutsetning for at personer med fysiske
funksjonsnedsettelser skal kunne være i arbeid,
er at de får de hjelpemidlene og den tilretteleggin-
gen de har behov for. Særlig når det gjelder unge
mennesker med nedsatt funksjonsevne, vil det
være gunstig både for samfunnet og den enkelte
dersom man lykkes med inkludering i utdanning
og arbeid.

Hjelpemiddelområdet har nylig vært vurdert
av et eget ekspertutvalg (Arbeids- og sosialdepar-
tementet 2017). I rapporten fra Hjelpemiddelutval-
get pekes det på at det er lite kunnskap om treff-
sikre virkemidler når det gjelder bruk av hjelpe-
midler for denne gruppen, og hvorvidt manglende
tilrettelegging og hjelpemidler utgjør en barriere
for å komme i arbeid. Lesner (2019) viser til at
bruken av avansert hjelpemiddelteknologi for å
bedre den kognitive funksjonsevnen har økt over
tid, men at det er begrenset dokumentasjon av
effekten av denne økningen på yrkesdeltakelsen
til personer med fysiske funksjonsnedsettelser.

Bedre tilrettelegging er viktig for å få flere
med helseproblemer i arbeid, og økt satsing på
hjelpemidler kan spille en rolle her. Ny teknologi
kan gi nye muligheter på dette området. Samtidig
må man vurdere gevinsten av dette opp mot kost-
nadene.

I kapittel 8 foreslås en arbeidsorientert uføre-
trygd, som skal få flere med helseproblemer i
jobb. Det vil også kunne gi økt behov for hjelpe-

Figur 11.1 Sysselsettingsgap mellom menn 
25–54 år og funksjonshemmede i ulike land. 
Prosent. 2016

Sysselsettingsgapet er definert som forskjellen mellom syssel-
settingsprosenten for menn i kjernearbeidsalder (25–54 år) og
for funksjonshemmede i alderen 15–66 år (begge kjønn), som
prosent av sysselsettingen for menn i kjernearbeidsalder. I
Norge er sysselsettingen blant menn i alderen 25–54 år på om
lag 84 prosent, mens sysselsettingen blant funksjonshemmede
er om lag 44 prosent. Det gir et sysselsettingsgap i figuren på
(84 - 44)/84 = 48 prosent.
Kilde: OECD

0

10

20

30

40

50

60

70

80
Is

la
nd

S
ve

its
S

ve
rig

e
Fi

nl
an

d
Ø

st
er

rik
e

Fr
an

kr
ik

e
Ty

sk
la

nd
S

to
rb

rit
an

ni
a

O
E

C
D

D
an

m
ar

k
N

or
ge

B
el

gi
a

N
ed

er
la

nd
U

S
A

0

10

20

30

40

50

60

70

80



NOU 2019: 7 215
Arbeid og inntektssikring Kapittel 11
midler. Som Hjelpemiddelutvalget har påpekt, er
det behov for mer forskning på hvordan hjelpe-
midler og tilrettelegging påvirker yrkesdeltakel-
sen blant personer med nedsatt funksjonsevne.

Tre av fire funksjonshemmede som ikke var i
jobb i andre kvartal 2018, mottok uføretrygd eller
arbeidsavklaringspenger ifølge AKU. De tilta-
kene ekspertgruppen foreslår for å få flere som
mottar slike ytelser i jobb, vil dermed også kunne
øke sysselsettingen blant funksjonshemmede.

Oppfølging av personer med helseproblemer

Barth m.fl. (2016) finner at både helse og ferdig-
heter har betydning for arbeidsmarkedsdelta-
kelse. Resultatene kan tyde på at helse er vikti-
gere enn ferdigheter, men det er vanskelig å skille
årsakene fra hverandre. Ferdigheter ser ut til å
bety mer for de med dårlig enn for de med god
helse. Dette tyder på at både helse- og kompe-
tansefremmende tiltak kan være effektive for å få
personer i arbeid. Helseproblemer er en viktig
årsak til deltidsarbeid, særlig for kvinner
(Nygaard m.fl. 2016). Det er likevel også mange
som er i full jobb selv om de har betydelige helse-
problemer.

Normalt er fravær på grunn av helsemessige
problemer av begrenset varighet. Likevel gikk 11
prosent av alle som hadde ett eller flere sykepenge-
tilfeller ut den maksimale sykmeldingsperioden i
2016. De fleste som ikke er tilbake i arbeid etter
utløpet av sykepengeperioden, innvilges arbeids-
avklaringspenger. For de som mottar sykepenger
eller arbeidsavklaringspenger er behandling, reha-

bilitering og tiltak for å komme tilbake i arbeid det
sentrale. Noen vil likevel ikke være i stand til å
komme tilbake i arbeid, og blir innvilget uføre-
trygd.

Før NAV-reformen i 2006 foregikk behandlin-
gen av helserelaterte ytelser i trygdeetaten, og var
i stor grad rettet mot spørsmålet om de medisinske
vilkårene for å motta ytelsen var oppfylt. Arbeids-
markedsetaten hadde ansvaret for yrkesrettet att-
føring og tiltak for å komme i arbeid. Samspillet
mellom to ulike etater var komplisert, og det viste
seg at det ofte var vanskelig å få til løp med samti-
dig behandling og arbeidsrettet aktivitet. Det
kunne derfor ta lang tid før tiltak ble startet opp, og
den totale stønadsperioden kunne bli lang.

Et mål med NAV-reformen har vært å imple-
mentere en helhetlig forvaltning med tydelig
arbeidsretting av oppfølgingen av personer i yrke-
saktiv alder, med sikte på aktivitet og eventuell
oppstart av tiltak så tidlig som mulig. Å få til løp
med samtidig behandling og arbeidsrettet aktivi-
tet ser imidlertid fortsatt ut til å være krevende.
Stor variasjon i blant annet sykdomsbilde, helsesi-
tuasjon, livssituasjon, kompetanse og
arbeidsmarkedsmuligheter medfører at det kan
være stor variasjon i innholdet i oppfølgingen fra
NAV og fra helsevesenet, og i det videre forløpet
gjennom stønadssystemet eller ut i arbeid. Noen
sentrale trekk ved oppfølgingen på de ulike
ytelsene, for eksempel obligatoriske oppfølgings-
punkter, er vist i figur 11.2 og nærmere forklart i
boks 11.1.

I de neste avsnittene diskuteres utfordringer
knyttet til oppfølging og ansvarsfordeling på ulike

Figur 11.2 Noen oppfølgingspunkter i et helserelatert fravær

Helseforløpet i NAV

Uføretrygd
Hensiktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak skal 

være utprøvd

Sykepenger
    4 uker: Oppfølgingsplan skal foreligge
    7 uker: Dialogmøte 1
    8 uker: Aktivitetskravet vurderes av NAV
    26 uker: Dialogmøte 2
    39 uker: Informasjon fra NAV om sluttfasen
                  av sykefraværet
    Dialogmøte 3

Arbeidsavklaringspenger
    Ved innvilgelse utarbeides en aktivitetsplan
    med jobb som mål
    Aktiviteten i planen kan være:
       Medisinsk behandling
       Arbeidsrettede tiltak
    NAV følger opp i tråd med avtalte 
    aktiviteter 

Helt eller delvis i ordinært arbeid
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stadier i et helserelatert trygdeforløp, og hva som
kan gjøres for å få bedre effekt av de tiltakene som
gjennomføres.

11.2 Arbeidsrettet oppfølging under 
sykefravær

Fravær, arbeidsmiljø og oppfølging på arbeidsplassen

Hovedtyngden av sykefraværene er på 100 pro-
sent. I 2017 var om lag ett av fire legemeldte fra-
vær graderte. Omtrent halvparten av de graderte
sykefraværene starter med gradering. Andelen
graderte fravær øker utover i fraværsperioden. I
mange tilfeller er personen helt arbeidsudyktig på

kort sikt, men blir gradvis friskere. Det kan også
ta tid å få utredet helsesituasjonen. I 2017 hadde i
overkant av 45 prosent en gradert sykmelding
etter ni ukers fravær. Andelen var lik for de med ni
måneders fravær.

Risikoen for å falle varig ut av arbeidsmarke-
det øker med lengden på fraværet. For en del skyl-
des dette en varig svekket helsetilstand som ikke
lar seg kombinere med arbeid, men lange fravær
kan i seg selv svekke tilknytningen til arbeidslivet.
Dette gjelder særlig for personer med psykiske
lidelser og uklare og sammensatte plager, og hvor
den sykmeldte ofte kan ha mestrings-, kompe-
tanse- eller arbeidsmiljøproblemer som en del av
utfordringsbildet. Trolig er det potensial for bedre

Boks 11.1 Noen sentrale oppfølgingsaktiviteter

Oppfølgingsplan: Sykmeldte og arbeidsgiver leg-
ger en plan for mulige aktiviteter i sykefraværs-
perioden. Arbeidsmiljøloven beskriver hva en
oppfølgingsplan skal inneholde. Den skal være
utarbeidet senest innen fire ukers fravær og for-
midles til den som sykmelder. Planen revideres
etter behov.

Dialogmøte 1: Samtale mellom den syk-
meldte arbeidstakeren, arbeidsgiveren og even-
tuelt den som sykmelder. I tillegg kan bedrifts-
helsetjenesten og den tillitsvalgte eller verneom-
budet delta. Målet er å snakke sammen om hva
som skal til for at den sykmeldte skal komme til-
bake i arbeid. Møtet skal avholdes innen sju
uker, med mindre det er åpenbart unødvendig.
Delvis sykmeldte innkalles til dialogmøte hvis
arbeidstaker, arbeidsgiver eller sykmelder
mener det er hensiktsmessig.

Aktivitetskrav: For rett til sykepenger etter
åtte ukers sykmelding er det krav om at arbeids-
takeren prøver seg i arbeidsrelatert aktivitet.
NAV kan gi unntak hvis sykmelder dokumente-
rer tungtveiende medisinske grunner som hin-
drer slik aktivitet, eller hvis arbeidsgiver doku-
menterer at det ikke er mulig å tilrettelegge på
arbeidsplassen.

Dialogmøte 2: Senest innen 26 uker skal
NAV-kontoret innkalle den sykmeldte arbeids-
takeren og arbeidsgiveren til dialogmøte 2. Begge
parter har møteplikt. Den som sykmelder skal
delta hvis NAV mener det er hensiktsmessig.
Arbeidsrettede tiltak skal vurderes. I noen situa-
sjoner kan det gjøres unntak, for eksempel ved
innleggelse i helseinstitusjon eller hvis det er
klare utsikter til friskmelding.

Dialogmøte 3: Partene kan be NAV om å inn-
kalle til et dialogmøte 3 hvis det er behov for et
møtepunkt i slutten av sykepengeperioden.
Tema for møtet vil være hvilke alternativer som
er aktuelle for den sykmeldte. Dette omfatter
ytterligere muligheter for løsninger på arbeids-
plassen, samt hvilke behov det er for arbeidsret-
tede tiltak i regi av NAV.

Arbeidsevnevurdering: En bruker har rett til
en arbeidsevnevurdering hvis bruker selv eller
NAV mener at arbeidsevnen kan være redusert.
Ved søknad om arbeidsavklaringspenger, kvalifi-
seringsprogram eller uføretrygd vil NAV som
hovedregel foreta en arbeidsevnevurdering.
Enkelte NAV-tiltak krever også en vurdering av
arbeidsevnen. I arbeidsevnevurderingen gjøres
det rede for personens kompetanse, utdanning,
yrkeserfaring, sosiale forhold og helsetilstand,
samt styrker og svakheter i møte med kravene i
arbeidsmarkedet.

Aktivitetsplan: Mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger som trenger kvalifisering,
arbeidstrening eller andre tiltak før de kan
starte jobbsøking, skal ha en aktivitetsplan. Den
utarbeides av stønadsmottakeren og NAV-veile-
deren, og skal omfatte konkrete mål om arbeid,
arbeidsrettede tiltak, eventuell medisinsk
behandling og den arbeidsrettede oppfølgingen
fra NAV. Planen skal oppdateres hvis helsetil-
standen og funksjonsevnen endres.

Aktivitetsplan og arbeidsevnevurdering benyt-
tes også for sykmeldte som har behov for mer
omfattende oppfølging fra NAV. NAV har blant
annet ansvar for oppfølging av sykmeldte uten
arbeidsgiver.
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utnyttelse av restarbeidsevnen blant personer
med midlertidig eller varig nedsatt arbeidsevne.
Om lag 60 prosent av alle sykefraværene er knyt-
tet til muskel- og skjelettlidelser eller psykiske
lidelser. Dette er lidelser hvor det å være i arbeid i
seg selv kan være en viktig del av et behandlings-
løp.

Forhold på arbeidsplassen kan ha betydning
for fraværet. Siden 2006 har Statistisk sentral-
byrås levekårsundersøkelser om arbeidsmiljø vist
en jevn nedgang i andelen som oppgir at de har
fravær på grunn av helseplager som helt eller del-
vis skyldes jobben (Faggruppen for IA-avtalen
2018). I 2016 var det likevel om lag 35 prosent av
de med fravær utover 14 dager som svarte dette.
Det er også mange av de som har vært sykmeldt,
som mener at bedre forhold på arbeidsplassen
kunne ha bragt dem raskere tilbake i arbeid,
ifølge en undersøkelse fra Kantar TNS i 2018. 27
prosent av de som har vært sykmeldte, mener at
mer forståelse fra nærmeste leder kunne ha redu-
sert fraværet. Nesten like mange (26 prosent)
opplyser at et bedre psykososialt arbeidsmiljø
kunne ha vært utslagsgivende. Mange opplyser
videre at færre konflikter på jobben eller færre
krav, kunne ha fått dem raskere tilbake.

Arbeidsgiver har ut fra arbeidsmiljøloven plikt
til å tilrettelegge for de som har behov for det.
Denne plikten er relativt generelt utformet, og det
kan være vanskelig for arbeidstaker og arbeids-
giver å vite hvor langt tilretteleggingsplikten
strekker seg. Over 90 prosent av de sykmeldte
har en arbeidsgiver, og oppfølgingen skal som
hovedregel skje i dialog mellom arbeidstaker og
arbeidsgiver. Det skal utarbeides en oppfølgings-
plan med beskrivelse av hvilke oppgaver som kan
utføres eller ikke utføres, og med oversikt over
konkrete tiltak som avtales for at arbeidstaker
skal være i, eller komme tilbake i arbeid. For at
oppfølgingen skal fungere etter hensikten, er det
nødvendig med reell medvirkning fra både
arbeidstaker og arbeidsgiver.

Innenfor regelverkene og retningslinjene for
gjennomføring av dialogmøter og for aktivitet
under sykefraværet, er det et stort handlingsrom
for oppfølgingen av sykefraværet på arbeidsplas-
sen. Tilstrekkelig handlingsrom er nødvendig for
å kunne tilpasse innholdet i oppfølgingen til den
store variasjonen når det gjelder yrker og arbeids-
plasser og i de sykmeldtes helse. Noen studier, for
eksempel Lien og Bogen (2016; 2018), finner at
ledere som tar tak i situasjonen, og det å ha en
åpen og god dialog mellom partene, er viktig for å
få til gode løsninger. Ledere som har innsikt i
årsaker til fravær i virksomheten, vil ofte tidlig

kunne stille spørsmål til den sykmeldte om fravæ-
ret er knyttet til forhold på arbeidsplassen.

Med utgangspunkt i case-studier finner Lien
og Bogen også at det kan være viktig at lederne er
tydelige på den sykmeldtes eget ansvar. Det kan
dreie seg om at den sykmeldte selv foreslår
egnede tilretteleggingstiltak eller gjør endringer i
eget liv som kan gjøre det enklere å stå i jobb. I
enkelte tilfeller kan leder og ansatte i fellesskap
finne ut at det er vanskelig å fortsette i arbeidet.
Det å gi sykmeldte krefter og mot til å tenke jobb-
skifte kan da være viktig. God dialog med andre
aktører, som leger og NAV, kan være nødvendig i
en slik prosess. Hvis det er behov for det, kan
NAV bistå arbeidsgiver i oppfølgingen, for eksem-
pel vurdere behov for virkemidler fra NAV.

Om lag 60 prosent av ansatte i norske virksom-
heter er omfattet av en bedriftshelsetjeneste.
Bedriftshelsetjenesten skal bistå arbeidsgivere og
arbeidstakere med å følge opp arbeidsmiljøet i
virksomheten. Arbeidstilsynet kan pålegge virk-
somheter å ha en slik tjeneste, hvis tilsynet anser
at det er særlig behov for overvåking av arbeids-
miljøet eller helsen til de ansatte. På oppdrag fra
Arbeids- og sosialdepartementet har en uavhen-
gig ekspertgruppe nylig vurdert innretningen av
bedriftshelsetjenesten (Arbeids- og sosialdeparte-
mentet 2018). I denne gjennomgangen påpekes
det behov for å se på grensedragningen mellom
bedriftshelsetjenesten og NAVs arbeidslivssentre.

Arbeidslivssentrene finnes i hvert fylke, og de
bistår virksomheter primært med å sette mål og
utvikle tiltak for å styrke jobbnærvær, forebygge
sykefravær og hindre utstøting. Faggruppen for
IA-avtalen (2018) viser til at de fleste evaluerin-
gene av arbeidslivssentrene er basert på inter-
vjuundersøkelser, og at det er lite empirisk
forskning på hvilken effekt arbeidslivssentrene
har. Det er dermed lite kunnskap om disse ressur-
sene brukes der de har størst effekt, eller om tje-
nestene er effektivt organisert. I Meld. St. 33
(2015–2016) ble behovet for koordinering av tje-
nester på tvers av arbeidslivssentrene og NAV-
kontorene påpekt.

Med den nye IA-avtalen, som ble inngått mel-
lom regjeringen og arbeidslivets parter 18. desem-
ber 2018, er det lagt til rette for at alle virksomhe-
ter skal få tilgang til arbeidslivssentrenes ressur-
ser, med økt lokalt handlingsrom når det gjelder
form og innhold på samarbeidet mellom virksom-
heter og NAV Arbeidslivssenter. En sammenlig-
ning av utviklingen i sykefraværet over tid i virk-
somheter som nå får og benytter seg av denne
muligheten, med virksomheter som allerede har
benyttet seg av arbeidslivssentrenes tjenester, bør
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kunne gi kunnskap om effekten av arbeidslivssen-
trenes bistand. Arbeids- og sosialdepartementet
bør benytte denne endringen i IA-avtalen til å
igangsette et forskningsprosjekt for å evaluere
dette.

Det er solid vitenskapelig dokumentasjon av
sammenhengen mellom arbeidsmiljø og helse,
sykefravær og frafall (Statens arbeidsmiljøinstitutt
2018). Det vitenskapelige grunnlaget knyttet til
effektene av konkrete forebyggende tiltak på virk-
somhetsnivå er svakere. I den nye IA-avtalen er et
av virkemidlene en arbeidsmiljøsatsing, med vekt
på kunnskapsutvikling, formidling og veivisning i
forebyggende arbeidsmiljøarbeid. Dette arbeidet
bør særlig legge vekt på å utvikle anvendbar
kunnskap som det er enkelt for arbeidsgiver og
arbeidstaker å ta i bruk. Det bør videre foretas en
tydeligere avklaring av roller og ansvar for hen-
holdsvis bedriftshelsetjenesten og arbeidslivssen-
trene. Dette kan bidra til å unngå uklare grensefla-
ter og overlapp, og dermed sikre at ressursene
brukes best mulig.

Sykefraværsoppfølging fra NAV-kontorene

Den sykmeldte har som hovedregel plikt til å
være i arbeidsrelatert aktivitet innen åtte uker for
fortsatt å kunne motta sykepenger. Er medisinske
årsaker til hinder for slik aktivitet, skal det fore-
ligge en erklæring fra sykmelder om dette. Hvis
tilrettelagt arbeid på arbeidsplassen ikke er mulig,
må det begrunnes av arbeidsgiver. Sykmeldtes
rett til sykepenger faller bort dersom vedkom-
mende uten rimelig grunn nekter å gi opplysnin-
ger eller medvirke til utredning, eller uten rimelig
grunn nekter å ta imot tilbud om behandling,
rehabilitering, tilrettelegging av arbeid og
arbeidsutprøving eller arbeidsrettede tiltak. Det
samme gjelder dersom vedkommende uten rime-
lig grunn unnlater å medvirke ved utarbeiding og
gjennomføring av oppfølgingsplaner eller unnlater
å delta i dialogmøter. Det er NAV som skal vur-
dere om vilkårene for å motta sykepenger fortsatt
er oppfylt.

For sykmeldte uten arbeidsgiver er det NAV
som har det formelle oppfølgingsansvaret. NAV
skal vurdere om den sykmeldte trenger videre
oppfølging for å begynne å jobbe igjen, og ta kon-
takt vedrørende utarbeiding av aktivitetsplan.
Dette vil som regel skje når sykmeldingen har
vart i åtte uker. Sykmeldtes status i arbeidslivet
fanges opp gjennom opplysninger NAV henter fra
Aa-registeret. I praksis kan det være forsinkelser
og feil i denne registreringen. Gjennom digitalise-

ringen av sykepengeområdet vil NAV etter hvert
få bedre tilgang til slike opplysninger.

I andre tilfeller kommer NAV som oftest inn
ved dialogmøtet som skal holdes senest ved 26
ukers fravær (dialogmøte 2). Formålet med dia-
logmøter i regi av NAV er at den sykmeldte,
arbeidsgiver, NAV og eventuelt også sykmelder
skal møtes til en felles gjennomgang av situasjo-
nen, avklare arbeidsmuligheter, iverksette tiltak
hvis det er nødvendig, samt legge planer for det
videre oppfølgingsarbeidet. Markussen m.fl.
(2017) finner at dette obligatoriske møtepunktet
virker til å redusere lengden på sykefraværet,
både gjennom at møtet varsles og ved at møtet
avholdes.

Oppfølgingen skal være rettet mot individuelle
behov. Det er derfor stor variasjon i den bistand
NAV yter. I mange tilfeller kan det være nødven-
dig for saksbehandler i NAV å utøve skjønn. Det
er likevel liten systematisk kunnskap om hvordan
oppfølging skjer i praksis, og hvordan skjønnet
utøves. Ose m.fl. (2013) fant at aktivitetskravet i
liten grad ble fulgt opp i NAV. De siste årene har
derfor NAV skjerpet sin håndheving av dette kra-
vet.

De siste årene har det blitt utbetalt sykepen-
ger fra folketrygden i vel 220 000 tilfeller per kvar-
tal. Administrativt arbeid med sakene, som å
sjekke dokumentasjon og at vilkårene er oppfylt,
krever mye tid. Det går på bekostning av innsats
for å identifisere de sakene som trenger ekstra
oppfølging. NAVs arbeid med sykefraværsoppføl-
ging er videre spredt på mange, ofte relativt små
enheter. Dette vanskeliggjør spesialisering, og
kan være kilde til ulikheter i praksis.

NAV er i gang med å digitalisere dialogen på
sykefraværsområdet, og en stor del av vedtakene
skal kunne fattes automatisk. Dette vil gi gevin-
ster som, gitt at NAV kan beholde disse ressur-
sene, vil gi mulighet til hyppigere kontakt og mer
individuell informasjon og støtte til aktørene. Det
gir også bedre informasjon som kan brukes for å
vurdere om personer med gradert sykmelding
har en tilfredsstillende utvikling av arbeidstiden
gjennom sykmeldingsperioden, og for å identifi-
sere de sakene som trenger nærmere oppfølging.
Det er videre igangsatt et forsøk med et sykefra-
værssenter som har ansvaret for oppfølgingen av
sykmeldte i fire kommuner i Hamarregionen. Til-
hørighet til et slikt større kompetansemiljø vil gi
bedre muligheter til deling av kunnskap og erfa-
ringer. Dette kan styrke den faglige tryggheten og
autoriteten i rollen som forvalter. Større fagenhe-
ter med tydelig faglig ledelse kan også bidra til en
mer konsekvent og enhetlig praksis.
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Ekspertgruppen mener at de tiltakene som er
igangsatt i NAV for å effektivisere dialog og saks-
behandling på sykepengeområdet er viktige for å
få til bedre oppfølging og tidligere avklaring av
arbeidsutsiktene, og at de bør fortsette.

Om avklaringen av sykmeldtes jobbutsikter

Retten til sykepenger er som hovedregel betinget
av at en person på grunn av sykdom er arbeids-
ufør i ethvert arbeid. Det er likevel lang praksis
for å godta begrenset yrkesuførhet ved kortere
sykmeldinger. Denne praksisen er basert på vur-
deringene i lovforarbeidene, se NOU 1990: 20. I
NAVs retningslinjer er dette konkretisert ved at
arbeidsevnen bare vurderes opp mot det yrket
den sykmeldte har ved sykmelding som forventes
å vare i inntil 8–12 uker.

Begrenset kapasitet i NAV innebærer at det
også ved lengre fravær sjelden gjøres en full
arbeidsevnevurdering av sykmeldte. Mandal m.fl.
(2015) fant at det vanligvis skjedde lite fra dialog-
møte 2 fram til utløpet av maksimal sykepenge-
periode (ved 52 uker). Mandal m.fl. foreslo at det
må komme en klarere plan eller konklusjon fra
møtet, for eksempel ved at det gjøres en reell vur-
dering av den sykmeldtes muligheter til å vende
tilbake til sitt arbeid.

Både Sverige og Danmark har mer formali-
serte oppfølgingsprosesser enn Norge, hvor vur-
deringer av den sykmeldtes muligheter til enten å
komme tilbake til sitt tidligere arbeid, eller å
komme i gang med å søke annet arbeid, foretas på
standardiserte tidspunkt, se boks 11.2.

Studier av administrative tiltak gir et blandet
bilde. Rosholm m.fl. (2018) finner at framskyn-
ding av tidspunktet for revurdering av sykepenge-
tilfeller i Danmark førte til raskere tilbakevending
til arbeid. Ose m.fl. (2018) finner at arbeidstaker-
organisasjoner i Sverige og Danmark uttrykker
misnøye med dagens oppfølgingsregimer. Kritik-
ken går ut på at mange føres inn i meningsløs akti-
visering, utsiktsløse ressursforløp eller at arbeids-
evnen vurderes opp mot et fiktivt arbeidsmarked.

I Norge foretok Kann m.fl. (2014) en effek-
tanalyse av Hedmarksprosjektet hvor det ble satt i
verk tiltak for mer konsekvent håndheving av akti-
vitetskravet etter åtte ukers sykmelding. Det ble
blant annet opprettet saksdrøftingsverksted, hvor
enkeltsaker ble gjennomgått i felleskap med delta-
kelse fra rådgivende overlege i NAV. Analysen
viser at tiltakene har hatt betydelig positiv effekt,
og at sykefraværet i Hedmark ble redusert med
åtte prosentpoeng mer enn i resten av landet. Høs-
ten 2015 ble det gjennomført et forsøk i tre andre

fylker for å teste opplegget. Kvantitativ og kvalita-
tiv evaluering ble gjennomført av NAV og Proba
(Lima m.fl. 2017; Becken m.fl. 2016). Resultatene
fra evalueringen støttet opp under de positive
resultatene i Hedmark, og NAV har implementert
nasjonale rutiner basert på erfaringene fra «Hed-
marksmodellen». Etatens rutiner ble endret fra
oktober 2016, og den sykmeldte og arbeidsgiver
får nå målrettet informasjon om aktivitetskravet i
den digitale sykmeldingen, som alle arbeidsgivere
bruker fra 2018. Effekter av aktivitetskrav gene-
relt er nærmere omtalt i avsnitt 10.5.

Markussen m.fl. (2017) foretok en effektana-
lyse av dialogmøte 2, som NAV gjennomfører med
den sykmeldte og arbeidsgiver etter et halvt års
sykmeldingsperiode. Analysen konkluderer med
at møtet har en positiv effekt på retur til arbeid.

Ekspertgruppen mener at arbeidet med å
utvikle en tydelig og forutsigbar prosess for opp-
følging av sykmeldte må fortsette. NAV må ha en
konsistent håndheving av vilkår og oppfølgings-
punkter i regelverket. I tillegg til behandling av
aktivitetskravet ved åtte uker, bør NAV følge med
på om arbeidstiden eller arbeidsintensiteten øker
for gradert sykmeldte gjennom sykmeldingsperio-
den, slik at gradering i seg selv ikke fritar for
videre arbeidsrettet innsats. Ved de obligatoriske
oppfølgingspunktene må de berørte partene i fel-
lesskap foreta en reell vurdering av mulighetene
til å vende tilbake til arbeid. NAV er ansvarlig for
at vurderingen finner sted, og skal, hvis det er
behov for det, bidra til avklaring.

Dialogmøte 3 kan i dag arrangeres på initiativ
av arbeidsgiver og den sykmeldte. Det er ikke
gjort evalueringer av hva slags effekt møtet har.
Ekspertgruppens forslag til endringer i sykepen-
geordningen innebærer at maksimal sykepenge-
periode vil kunne forlenges for de som har gra-
dert sykmelding, se kapittel 7. Dette tilsier at det
kan være behov for et obligatorisk oppfølgings-
punkt senere enn dialogmøte 2, ved at dialogmøte
3 gjøres til et obligatorisk oppfølgingspunkt i en
ny sykepengeordning. For å få mer kunnskap om
hvordan oppfølgingen påvirker tilbakevendingen
til arbeid, bør en innføring av obligatorisk dialog-
møte 3 gjøres på en måte som kan evalueres, for
eksempel ved at ordningen innføres gradvis i hele
landet i løpet av en viss periode.

Mulighetene til oppfølging mot nytt arbeid

Hvis det vurderes som lite sannsynlig at den syk-
meldte kan komme tilbake til eget arbeid eller tid-
ligere yrke, skal mulighetene for annet arbeid vur-
deres. Det kan imidlertid være vanskelig for den
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sykmeldte og arbeidsgiver å vurdere om det fin-
nes bedre muligheter utenfor nåværende arbeids-
plass. Det er også vanskelig for arbeidstaker å
avslutte et arbeidsforhold uten å ha noe annet å gå
til. I en del tilfeller etterspør partene bistand fra
NAV for å få gjort disse avklaringene.

Det kan være skjønn knyttet til vurderingen av
hva slags arbeid som er egnet for den aktuelle
arbeidstakeren, med den arbeidsevnen vedkom-
mende har. Det er ingen systematisk kunnskap
om praksis i NAV, eller om det er forskjeller i prak-
tiseringen på tvers av enheter.

Hvis bedriftsintern tilrettelegging ikke fører
fram, skal NAV vurdere om arbeidsrettede tiltak

bør prøves ut så tidlig som mulig. NAV har flere
virkemidler hvis den sykmeldte har behov for
bistand til å komme over i nytt arbeid. Det kan
benyttes arbeidsrettede tiltak og opplæringstiltak,
også for personer som mottar sykepenger. Statis-
tikk fra NAV viser imidlertid gjennomgående lite
bruk av arbeidsrettede tiltak i sykepengeperio-
den. Det er viktig at det avklares så tidlig som
mulig om den sykmeldte ikke vil kunne vende til-
bake til samme arbeidsplass eller yrke, slik at rele-
vante arbeidsrettede tiltak kan settes i gang for
disse.

Som del av den nye IA-avtalen skal det igang-
settes et forsøk med utvidet bruk av kompetanse-

Boks 11.2 Oppfølgingsrutiner i Sverige og Danmark

I Sverige følger oppfølging og vurdering av den
sykmeldte en såkalt «rehabiliteringskjede»:
– De første 90 dagene er den sykmeldte beret-

tiget til sykepenger hvis vedkommende ver-
ken kan gjøre sitt ordinære arbeid eller noe
midlertidig, tilrettelagt arbeid hos arbeidsgi-
ver.

– Etter 90 dagers fravær er den sykmeldte bare
berettiget til sykepenger dersom ingen type
jobb hos egen arbeidsgiver kan utføres. Der-
som den sykmeldte med stor sannsynlighet
ikke kan komme tilbake i jobb hos sin
arbeidsgiver, vil vedkommende få hjelp til å
søke andre jobber.

– Etter 180 dager er fortsatt rett til sykepenger
betinget av at vedkommende ikke kan utføre
noen form for arbeid som normalt forekom-
mer i arbeidsmarkedet. Det er unntak for
dem som med stor sannsynlighet kan vende
tilbake til et arbeid hos sin arbeidsgiver innen
365 dager. Før et sykefravær når 181 dager
skal trygdemyndighetene etablere kontakt
med arbeidsformidlingen som er ansvarlig
for å vurdere arbeidsevnen opp mot andre
typer arbeid, det såkalte forsterkede rehabili-
teringssamarbeidet. Ved behov kan det tilbys
arbeidsrettede tiltak som en del av det for-
sterkede samarbeidet.

I Danmark betaler arbeidsgiver sykepenger de
første 30 dagene. Det er kommunen som tar stil-
ling til om sykepengeperioden skal forlenges og
hvor lenge. De sykmeldte deles i tre kategorier.
Formålet er å tilrettelegge oppfølgingen slik at

den avspeiler den sykmeldtes behov for støtte
for å vende tilbake i arbeid:
– Kategori 1: Det forventes full friskmelding

innen åtte uker etter første fraværsdag.
– Kategori 2: Det forventes full friskmelding

senere enn åtte uker etter første fraværsdag,
men med et klart og forutsigbart behand-
lingsforløp.

– Kategori 3: Det forventes full friskmelding
senere enn åtte uker etter første fraværsdag,
og det er andre utfordringer for å komme til-
bake til arbeid utover helsemessige forhold,
og det vurderes å være behov for å sette inn
tverrfaglig innsats.

Det stilles ingen krav til jobbsenterets oppføl-
ging av kategori 1, men som et minimum skal
det følges opp om den sykmeldte friskmeldes til
forventet dato. Sykmeldte i kategori 2 skal ha en
arbeidsplassbasert oppfølging med sikte på å
komme raskest mulig tilbake. Etter åttende uke
skal jobbsenteret følge opp hver fjerde uke. Syk-
meldte i kategori 3 skal ha en tverrfaglig og hel-
hetlig oppfølging. Oppfølgingshyppigheten er
som for kategori 2. Ifølge Deloitte (2016) brukes
kategori 3 svært sjelden.

Hvis sykefraværet forventes å vare over åtte
uker, kan arbeidsgiver eller den sykmeldte be
om såkalt Fast-track, slik at jobbsenteret,
arbeidsgiver og den sykmeldte kan komme ras-
kest mulig i gang med å legge en plan for hvor-
dan den sykmeldte kan vende tilbake til arbeid,
se også omtale i avsnitt 5.7.2.
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tiltak for langtidssykmeldte. Målgruppen er lang-
tidssykmeldte arbeidstakere som på grunn av syk-
dom eller skade ikke kan komme tilbake til sin tid-
ligere arbeidsgiver, og som har behov for kompe-
tansetiltak for å kunne kvalifiseres til annet arbeid.
Målet er at forsøket skal gi ny kunnskap om hvor-
vidt og hvordan kompetanse kan styrke arbeidstil-
knytningen til personer i denne målgruppen.

Det å være sykmeldt kan i seg selv represen-
tere en barriere for å skaffe seg nytt arbeid. Det
kan være vanskelig å snu oppmerksomheten fra
egne begrensninger til å begynne å se framover.
En del kan også være engstelige for hva det å
være sykmeldt kan bety i en situasjon som
arbeidssøker. Friskmelding til arbeidsformidling
er en ordning for sykmeldte som av helsemessige
årsaker ikke kan gå tilbake til sitt vanlige arbeid,
men som ellers er arbeidsføre. Dette innebærer at
den sykmeldte friskmeldes, men kan beholde
sykepengene fullt ut i inntil tolv uker for å søke
nytt arbeid. Ordningen er lite brukt. I 2017 ble
3 560 personer friskmeldt til arbeidsformidling.

Nossen og Sørbø (2015) mener det er rom for
å bruke ordningen med friskmelding til arbeids-
formidling mer. En begrensning som kan ligge i
ordningen, er at den sykmeldte må si opp sin stil-
ling, og melde seg som arbeidssøker. Dersom det
var mulig å søke permisjon med fortsatte syke-
penger for å søke annet arbeid, ville det kunne
redusere terskelen for å søke friskmelding til
arbeidsformidling for personer som vurderer at
det neppe er realistisk å vende tilbake til den tidli-
gere jobben. Å registrere seg som arbeidssøker
kan være til hjelp for å bryte ut av passivitet, og til
at arbeidsrettet aktivitet kan komme i gang ras-
kere.

I mange tilfeller tar det for lang tid å avklare
om den sykmeldte trenger arbeidsrettede tiltak
for å komme tilbake i arbeid, enten hos egen
arbeidsgiver eller på en ny arbeidsplass. Etter
ekspertgruppens mening er det viktig at NAV
identifiserer den gruppen som med stor sannsyn-
lighet trenger ekstra oppfølging, gjerne ved å ta i
bruk de mulighetene digitalisering og administra-
tive data gir. Arbeidsrettede tiltak bør starte så tid-
lig som mulig når det er behov for det. NAV må ha
tilstrekkelige ressurser for å igangsette de tilta-
kene som er nødvendige. Der det blir klargjort at
den sykmeldte ikke vil kunne vende tilbake til sin
gamle arbeidsgiver, foreslås det å gi mulighet til å
søke permisjon fra en jobb for å friskmeldes til
arbeidsformidling, og at de da kan beholde syke-
pengene fullt ut i inntil tolv uker mens de er
arbeidssøkere.

Behov for systematisk kunnskap

Regelverket gir stort rom for en oppfølging som
er tilpasset individuelle behov. Et slikt skjønns-
basert regelverk er godt egnet for erfaringsbasert
utvikling av metoder og prosesser, og kan bidra til
at praksis og fastsettelse av og innhold i obligato-
riske møtepunkter er basert på de beste løsnin-
gene. Dette krever imidlertid en mer systematisk
innhenting av kunnskap om, og evalueringer av,
praksis enn det som er tilfellet i dag.

Ekspertgruppen foreslår derfor at arbeidsmar-
kedsmyndighetene sørger for at det utarbeides
systematiske kunnskapsoversikter og evaluerin-
ger av praksis for å få bedre kunnskap om sykefra-
værsoppfølgingen på arbeidsplassen og om den
innsatsen NAV gjør.

11.3 Oppfølging av personer med 
nedsatt arbeidsevne

Personer med nedsatt arbeidsevne

Ved utgangen av 2018 var 184 000 personer regis-
trert med nedsatt arbeidsevne hos NAV. Arbeids-
evnen skal være nedsatt i en ikke uvesentlig grad.
Nedsettelsen kan skyldes ulike faktorer; helse,
utdanning, kompetanse, arbeidserfaring, livs- og
familiesituasjon. Arbeidsevnevurderingen er en
sentral metode for å kunne vurdere om arbeidsev-
nen er nedsatt og hva årsaken er.

Ved utgangen av 2018 mottok 65 prosent av de
som var registrert med nedsatt arbeidsevne,
arbeidsavklaringspenger. For å ha krav på
arbeidsavklaringspenger må arbeidsevnen være
nedsatt med minst 50 prosent, og sykdom, skade
eller lyte må være en vesentlig medvirkende årsak
til den nedsatte arbeidsevnen. For de som er
registrert med nedsatt arbeidsevne uten å få
arbeidsavklaringspenger, er arbeidsevnen vurdert
å være nedsatt av andre grunner enn sykdom,
skade eller lyte, eller så er arbeidsevnen vurdert
nedsatt med mindre enn 50 prosent. Andre årsa-
ker til nedsatt arbeidsevne kan for eksempel være
sosiale problemer, rusproblematikk, språk og
kompetanseutfordringer eller en kombinasjon av
flere av disse.

Personer med nedsatt arbeidsevne, men uten arbeids-
avklaringspenger

Blant personer med nedsatt arbeidsevne, har
andelen som ikke har rett til arbeidsavklarings-
penger økt over tid. Sutterud og Sørbø (2018) ana-
lyserte denne gruppen, blant annet for å vurdere i
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hvilken grad de er omfattet av noen form for
arbeidsrettet oppfølging. Nesten 40 prosent av de
som var i gruppen i andre kvartal 2016, mottok
uføretrygd, sykepenger, dagpenger eller til-
takspenger. I underkant av 30 prosent mottok kva-
lifiseringsstønad eller sosialhjelp fra kommunen.
For disse stønadene, med unntak av uføretrygd,
er det oppfølging knyttet til aktivitetskrav. For
sosialhjelp gjelder dette for mottakere under 30 år,
se avsnitt 10.5. Blant den tredelen som ikke mot-
tok noen av disse ytelsene, var i underkant av
halvparten registrert i arbeid. Noen av disse kan
trenge oppfølging fra NAV på arbeidsplassen, men
det kan også være treghet i registrene slik at en
del av disse i realiteten ikke lenger er i arbeid.

Sutterud og Sørbø (2018) finner om lag 21 000
personer som er registrert med nedsatt arbeids-
evne i mer enn seks måneder uten at de begynner
å motta arbeidsavklaringspenger, uføretrygd eller
kommer i jobb. Det er særlig unge, innvandrere
og menn i denne gruppen, som altså er vurdert å
ha behov for ekstra oppfølging, men ikke nødven-
digvis på grunn av et helseproblem. Mange av
disse får sosialhjelp eller deltar i kvalifiseringspro-
grammet. En del er i statlige arbeidsmarkedstil-
tak, men de finner også om lag 4 000 personer
som ikke er i noen av disse gruppene.

Ekspertgruppen mener at det bør innhentes
mer kunnskap om den gruppen med nedsatt
arbeidsevne som verken er registrert med arbeid,
arbeidsavklaringspenger eller uføretrygd. Slik
kunnskap er nødvendig for å utarbeide egnede til-
tak for en gruppe som kan stå langt fra arbeidsli-
vet, men som kan ha behov for annen type oppføl-
ging enn personer som mottar arbeidsavklarings-
penger og ordinære arbeidsledige. En høy andel
innvandrere kan tyde på at grunnleggende språk-
opplæring er viktig for å få denne gruppen nær-
mere arbeid. Samtidig er det langt fra bare innvan-
drere i gruppen. Det er derfor nødvendig å kart-
legge hva den nedsatte arbeidsevnen skyldes, og
hvordan denne gruppen kan gis en mer effektiv
oppfølging, for eksempel innenfor kvalifiserings-
programmet.

Nærmere om oppfølging av mottakere av arbeids-
avklaringspenger

Flertallet av mottakerne av arbeidsavklaringspen-
ger har ikke noe arbeidsforhold, selv om en del
beholder sitt arbeidsforhold også etter at sykepen-
geperioden er over. NAV har en hovedrolle i opp-
følgingen av mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger, og mange har behov for bistand for å komme
i arbeid eller tiltak for å bli kvalifisert for nytt

arbeid. En del av dem som er registrert med et
arbeidsforhold, kan være i små deltidsstillinger,
og trenge bistand for å øke sin arbeidsinnsats.

Oppfølgingen av mottakere av arbeidsavklar-
ingspenger er ikke strukturert på samme måte
som for sykmeldte. Det er for eksempel ikke opp-
følging på standardiserte tidspunkter, og arbeids-
giver har heller ikke noe spesifisert ansvar for
oppfølging av ansatte som mottar arbeidsavklar-
ingspenger. Ved innvilgelsen av arbeidsavklar-
ingspenger skal det fastsettes individuelle oppføl-
gingspunkter, og oppfølgingen skal tilpasses mot-
takerens bistands- og oppfølgingsbehov.

Aktivitetene som avtales mellom bruker og
NAV, og som inngår i brukers aktivitetsplan, er
styrende for den videre oppfølgingen, se figur
11.2. Aktivitetsplanen kan inneholde både medi-
sinsk behandling og arbeidsrettede tiltak som er
nødvendige for å komme tilbake i arbeid. Erfaring
tilsier likevel at det særlig tidlig i forløpet kan
være vanskelig å være konkret nok i planen, sær-
lig hvis helsesituasjonen er uavklart, se Mandal
m.fl. (2015). Riksrevisjonen (2018) fant at om lag
45 prosent av tiltaksdeltakere med nedsatt
arbeidsevne manglet aktivitetsplan ved inngangen
til siste tiltak i perioden 2010–2016.

Fra 2016 er bruk av aktivitetsplan før igangset-
ting av tiltak obligatorisk i NAV. For å være et godt
oppfølgingsverktøy bør aktivitetsplanen ha kon-
krete mål og milepæler; for eksempel om nødven-
dig behandling, avklaring av framtidige jobb-
muligheter og muligheter for samtidig behandling
og arbeid eller arbeidsrettede tiltak. Selv om det
kan vise seg nødvendig å revidere planen under-
veis, vil en konkret plan helt fra starten kunne
bidra til tidlig avklaring og til at tiltak og aktivite-
ter er bedre forberedt når bruker er klar for det.
En konkret plan vil også kunne påvirke forvent-
ninger om videre utvikling i helsetilstand og
arbeidsmuligheter, og i seg selv påvirke hvilke
aktiviteter som igangsettes.

Hvis det har vært lite arbeidsretting gjennom
sykepengeforløpet, kan det være en utfordring å
snu oppmerksomheten fra begrensninger til
muligheter. Passivitet og følelse av motgang kan
svekke motivasjon, selvtillit og mestringsfølelse.
Integrert oppfølging mellom de som gir behand-
ling og de som gir jobbstøtte, har vist seg å gi økt
overgang til arbeid for personer med psykiske hel-
seproblemer som står utenfor arbeidslivet, se
omtale i avsnitt 10.2.4. Oppfølging basert på slike
spesifikke oppfølgingsmetoder (se boks 10.3) er i
utgangspunktet ressurskrevende. Erfaringene er
likevel at det er god effekt av å rette oppmerksom-
heten mot muligheter i arbeidsmarkedet tidlig i
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behandlingen, blant annet gjennom samarbeid
mellom behandlings- og oppfølgingsapparatet.

Mange personer med nedsatt arbeidsevne må
vente lenge på å delta på arbeidsmarkedstiltak.
Lande og Selnes (2017) finner at om lag en tredel
av personer med nedsatt arbeidsevne var regis-
trert med nedsatt arbeidsevne i mer enn ett år før
de startet i et arbeidsmarkedstiltak. De gjorde en
systematisk gjennomgang av 47 saker for å se
nærmere på hva som kunne ligge bak dette.
Undersøkelsen viser at sen oppstart av tiltak stort
sett skyldes at personene ikke ble vurdert som
aktuelle for slike tiltak, fordi de var for syke og
deltok i medisinsk behandling, eller fordi de
hadde en arbeidsgiver de skulle tilbake til. Etter
en tid kan nye vurderinger vise at det likevel er
behov for arbeidsrettede tiltak. Dette er konsis-
tent med Bragstad (2017) som finner at over halv-
parten av mottakerne av arbeidsavklaringspenger
deltar i medisinsk behandling det første halve
året, mens bruken av arbeidsrettede tiltak øker
senere i perioden.

Det kan imidlertid stilles spørsmål om medi-
sinsk behandling behøver å være et hinder for å
delta i arbeidsrettede tiltak. Galaasen m.fl. (2017)
finner at over halvparten av de som var i medi-
sinsk behandling hadde kontakt med sin behand-
ler månedlig eller sjeldnere. Etter ekspertgrup-
pens vurdering bør personer med nedsatt arbeids-
evne i mange tilfeller komme tidligere i gang med
arbeidsrettet oppfølging, parallelt med medisinsk
behandling. Lande og Selnes (2017) fant tilfeller
hvor lang tid før tiltaksstart skyldes svak oppføl-
ging fra NAV, eller lang ventetid fra personen var
søkt inn på et tiltak til tiltaket startet. NAVs kapasi-
tet til å tilby egnede tiltak når det er behov for det
bør derfor økes.

Når målet er å beholde arbeidet for personer
som har en arbeidsgiver, skal oppfølgingen så
langt som mulig skje på arbeidsplassen, og med
arbeidsgiver som hovedansvarlig. Langvarige fra-
vær kan ha komplekse årsaker og utfallene kan
være usikre. NAV vil derfor ha en viktig rolle med
å gi veiledning og bistå med tiltak, og for jevnlig å
kunne foreta en vurdering av progresjon og inn-
retning av oppfølgingen. Det er derfor behov for
at NAV og arbeidsgiver holder kontakten når den
ansatte går over fra sykepenger til arbeidsavkla-
ringspenger.

Behovet for forutsigbarhet i oppfølgingen kan
være enda større for det flertallet som ikke har
noe ansettelsesforhold. Som omtalt i avsnitt 11.2,
kan det å ha klart definerte, obligatoriske oppføl-
gingspunkter i seg selv påvirke forventninger og
atferd. En individuell vurdering kan samtidig

være nødvendig for å innrette oppfølgingen slik at
den har effekt for den enkelte. Langvarige fravær
kan ha komplekse årsaker, hvor effektive tiltak
må tilpasses de behovene for bistand som den
enkelte har.

Oppfølgingspunkter og stoppunkter

Et vedtak om arbeidsavklaringspenger gjelder for
inntil ett år om gangen. Kann m.fl. (2016a) finner
at det er markert høyere sannsynlighet for over-
gang til arbeid akkurat ett, to, tre og særlig fire år
etter innvilgelse av arbeidsavklaringspenger. Det
kan ha sammenheng med at vedtaksperioden
påvirker både oppfølgingen og jobbsøkingen
rundt ettårstidspunktene i stønadsperioden. Ster-
kere effekt ved fire år har trolig sammenheng
med at det på tidspunktet for analysen var maksi-
mal varighet for arbeidsavklaringspenger, selv om
det var mulighet for forlengelse. Disse funnene
kan tyde på at klart definerte stoppunkter gjen-
nom et stønadsforløp kan ha effekt.

Erfaringene etter innføringen av arbeidsavkla-
ringspenger, var blant annet at det ofte ble gitt
unntak fra maksimal varighet på fire år. Det ble
derfor fra 2018 foretatt en rekke endringer i regel-
verket for arbeidsavklaringspenger. Blant annet
ble maksimal periode redusert fra fire til tre år og
vilkårene for å få unntak ble strammet inn. Oppføl-
gingen skal i større grad tilpasses mottakernes
bistands- og oppfølgingsbehov, knyttes til natur-
lige oppfølgingspunkter i stønadsløpet, og være
obligatorisk etter gjennomført tiltak eller annen
aktivitet. Det var en betydelig nedgang i antallet
mottakere av arbeidsavklaringspenger utover i
2018, noe som kan henge sammen med innstram-
mingene i vilkårene for å få unntak fra maksimal
varighet. Det er likevel foreløpig for tidlig å si noe
om hvordan oppfølgingen kan ha endret seg som
følge av nye regler.

Det å finne en god balanse mellom standardi-
serte stoppunkter og individuell oppfølging kan
være krevende. Det kan være behov for effektive,
standardiserte stoppunkter for å påvirke bruker-
ens insentiver og for å forenkle kontroll, mens
individuelt fastsatte oppfølgingspunkter kan være
bedre tilpasset den enkeltes behov. Nye digitale
løsninger i NAV gjør det enklere å holde kontakt.
Hyppigere kontakt vil kunne muliggjøre en tettere
oppfølging av brukeren, med justeringer av aktivi-
tetsplanen når det er nødvendig. For eksempel vil
mer informasjon om den enkeltes helseutvikling
og arbeidsrettet oppfølging kunne brukes til å
fastsette konkret tidspunkt for, og hyppighet av,
fysiske møter i et oppfølgingsløp. Et standardisert
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rammeverk vil dermed i større grad kunne fylles
med individuelt tilpasset innhold.

Ekspertgruppen legger vekt på at det bør
være mer aktivitet og hyppigere oppfølging for
personer som mottar arbeidsavklaringspenger. Vi
understreker at aktivitetsplanen, og oppfølgingen
av den, må være innrettet slik at det framgår klart
hvilke avklaringer og tiltak som forventes gjen-
nomført. Tydelige og konkrete mål i aktivitetspla-
nen kan bidra til mer effektiv oppfølging og til å
styre mottakerens forventninger. På oppfølgings-
punktene må det gjøres en reell vurdering av om
kriteriene for mottak av arbeidsavklaringspenger
er oppfylt. Det å gjennomføre en god individuell
oppfølging, samtidig som kontrollelementet ivare-
tas, kan være komplisert og krever tilstrekkelig
kompetanse og ressurser. Arbeids- og sosialdepar-
tementet bør evaluere endringene i regelverket
fra 2018 for å se om de fungerer etter hensikten,
og om NAV har tilstrekkelig kapasitet til å fylle
oppgaven.

Nærmere om arbeidsevnevurderingen

Bruken av arbeidsevnevurderingen er todelt; den
skal være et verktøy i oppfølging mot arbeid, og er
en del av grunnlaget for en eventuell vurdering av
om vilkårene for arbeidsavklaringspenger, uføre-
trygd eller varig lønnstilskudd er oppfylt. Vurde-
ringen skal være relasjonell og både se hen til
individets muligheter og begrensninger, og til
krav og forventninger i omgivelsene, særlig i
arbeidslivet. Det kan være vanskelig å få fram
både begrensninger og muligheter på en god
måte. Erfaringene viser at arbeidsevnevurderin-
gene i praksis legger mest vekt på individets
begrensninger, se Lima og Nicolaisen (2016).
Dette kan dels skyldes at inngangsvilkårene til
ytelsene vektlegger begrensninger, særlig de
helsemessige, og dels at det for de fleste allerede
er etablert en sykdomsbasert begrunnelse for
arbeidsfraværet gjennom sykmeldingen og syke-
pengeperioden.

Ekspertgruppen mener dette taler for at det
gjøres et tydeligere skille mellom de vurderin-
gene som gjøres ved behandling av folketrygd-
lovens medisinske inngangsvilkår, og vurderin-
gene av mulighetene for å komme tilbake i arbeid.
Hvis det ved utarbeiding av arbeidsevnevurderin-
gen ser ut til at personen ikke vil gjenvinne full
arbeidsevne, må omfanget av en eventuell rest-
arbeidsevne vurderes. En slik endring i innret-
ning og bruk av arbeidsevnevurderingen bør
kunne gjennomføres innenfor gjeldende regel-
verk, men kan ha betydning for hvordan NAV-kon-

torene legger opp arbeidet med disse oppgavene,
og for samhandlingen med brukeren og legene.

Personer som trenger hjelp til å skaffe arbeid,
skal ha en individuell vurdering av behovet for
bistand, uavhengig av eventuelle helsemessige,
sosiale eller språklige hindre, og uavhengig av
hvilken ytelse de søker. For personer som ikke
har et arbeidsforhold, eller der det er klart at per-
sonen ikke kan vende tilbake til sin tidligere jobb,
er det nødvendig at NAV allerede ved utarbeidel-
sen av arbeidsevnevurderingen stiller med kunn-
skap om hva som kreves i konkrete alternative
jobber og yrker. God kunnskap om arbeidsmarke-
det og arbeidsmuligheter i alternative yrker kan
gjøre det enklere å vurdere om personer har
restarbeidsevne som kan brukes i andre yrker.

Arbeidsmarkedet er komplekst og dynamisk
ved at nye yrker oppstår og andre forsvinner, kom-
petansebehovet endres og konjunkturene påvir-
ker ulike bransjer ulikt. Det er derfor vanskelig
for NAV å overskue alle muligheter i arbeidsmar-
kedet. En del land har erfaring med å bruke kvan-
titativ beslutningsstøtte basert på administrative
data i vurderingene av hvilke brukere som tren-
ger ekstra innsats, såkalte profileringsverktøy
(Hartman 2018), se nærmere omtale i avsnitt
10.2.5. Det vil også kunne styrke og forenkle
arbeidet med arbeidsevnevurderingen.

Forslaget om arbeidsorientert uføretrygd i
kapittel 8 vil stille nye krav til arbeidsevnevurde-
ringen. Et fornuftig anslag på evnen til inntektsgi-
vende arbeid vil bidra til at den uføre lettere kan få
en jobb. Det vil derfor være behov for å videreutvi-
kle verktøyet slik at arbeidsevnen kan fastsettes
så godt som mulig, og slik at det er mulig innenfor
realistiske ressursrammer å oppdatere arbeidsev-
nevurderingen når arbeidsevnen endres. Behov
for annen ekspertise bør vurderes. For eksempel
foretas arbeidsevnevurderinger i Nederland med
bistand både fra lege og ekspert på ergonomi
(Pedersen m.fl. 2019).

Profileringsverktøy kan gi nye muligheter til å
identifisere yrker og konkrete ledige stillinger en
bruker kan være kvalifisert for, og hva slags
bistand og oppfølging som kan være nødvendig
for å komme dit. Dette kan åpne for at arbeids-
evnevurderingen kan ta utgangspunkt i alle mulig-
heter i arbeidsmarkedet, og deretter snevre inn
med de konkrete og dokumenterte hindringene
som fører til at deler av dette mulighetsrommet
faller bort.

Ekspertgruppen mener at NAV bør benytte
kvantitativ beslutningsstøtte basert på administra-
tive data og metoder for profilering og matching
for å forenkle utarbeidingen av arbeidsevnevurde-
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ringen, samt for å gjøre mer treffsikre valg av til-
tak for at personen skal komme tilbake i arbeid.
Utvikling av kvantitativ beslutningstøtte må kom-
bineres med opplæring som setter saksbehand-
lerne i stand til å bruke denne informasjonen.

11.4 Samvirke mellom NAV og 
helsetjenesten

Legenes rolle ved helserelatert fravær fra arbeidslivet

God dialog mellom leger, personer med helsepro-
blemer, arbeidsgivere og NAV er viktig. Dette
samarbeidet skjer i form av møter og annen dialog
som del av den medisinske oppfølgingen, som del-
takelse i dialogmøter, og skriftlig dokumentasjon
som sykmeldinger og legeerklæringer. Som
grunnlag for NAVs vurdering av om det kan inn-
vilges sykepenger, må det foreligge en sykmel-
ding. Ved søknad om arbeidsavklaringspenger
eller uføretrygd må det foreligge en legeerklæ-
ring.

OECD (2013a) peker på at det kan være van-
skelig for fastlegene og andre sykmeldere å fast-
sette arbeidsevnen og varigheten på fraværet,
særlig for personer med en psykisk lidelse. OECD
har flere ganger pekt på at det er dårlig kunnskap
blant fastlegene og andre sykmeldere om hva et
helseproblem betyr for muligheten til å være i
ulike former for arbeid. Skarpe organisatoriske
skiller mellom helsetjenesten og NAV represente-
rer en barriere for tilbakevending til arbeid.
Legen vil dessuten ofte ha begrenset kunnskap
om pasientens arbeidsplass og hva som kan gjø-
res av tilpasninger og tilrettelegging av arbeids-
situasjonen.

Flere studier viser at legenes praksis påvirker
tilbøyeligheten til sykmelding. Markussen og
Røed (2017b) finner at pasientene foretrekker
fastleger som er lydhøre for deres ønsker om
behandlinger og sykmeldinger. Godøy og Dale-
Olsen (2018) finner at skifte av fastlege ikke bare
påvirker pasientens eget sykefravær, men også
sykefraværet hos kolleger, noe som tyder på at
legenes praksis har effekt på sosiale normer.

Mens de sykmeldende legene i Nederland har
en fast avlønning, avhenger inntektene for de
fleste fastlegene i Norge av antall innbyggere de
har på sin liste. Markussen og Røed (2017b) fin-
ner at leger som har ledige plasser på listen er
mer lydhøre for pasientenes ønsker. Denne stu-
dien ser kun på sykmeldinger, ikke på andre port-
vokterfunksjoner fastlegene ivaretar, som legeer-
klæringer for søknader om arbeidsavklaringspen-
ger og uføretrygd.

Mens det er mye forskning på hvordan økono-
miske insentiver påvirker den sykmeldte, er det
lite kunnskap om hva økonomiske insentiver
betyr for legenes sykmeldingspraksis. Markussen
og Røed (2017b) peker på at mens høy konkur-
ranse vanligvis vil føre til bedre produkter og
lavere priser i et marked hvor forbruker selv beta-
ler, kan dette være annerledes i et marked hvor en
tredjepart betaler, i dette tilfellet folketrygden.

I mange tilfeller er det ikke opplagt om en per-
son er for syk til å jobbe eller ikke, og det er nød-
vendig for legen å benytte skjønn. For å ha best
mulig grunnlag for å foreta denne skjønnsvurde-
ringen, er det viktig at legen bruker tilstrekkelig
tid på pasientens beskrivelse av sin situasjon.
Bruk av skjønn innebærer at NAV-veiledere kan
etterspørre mer informasjon fra legene, men det
kan være vanskelig å overprøve legens vurderin-
ger. Det vil i mange tilfeller ikke være opplagt hva
som er rett og galt.

Ekspertgruppen mener det er behov for mer
kunnskap om hva som påvirker legenes skjønns-
utøvelse og personers holdninger til helserelatert
fravær. Mer systematisk kunnskap vil gi bedre
grunnlag for tiltak som kan påvirke skjønnsutøvel-
sen, for eksempel opplæring, samarbeid og erfa-
ringsdeling, ulike former for veiledning og beslut-
ningsstøtte, eller kontroll. Det ville også være nyt-
tig med oppmerksomhet og kunnskap om hvor-
dan ulike faktorer, inklusiv økonomiske insenti-
ver, påvirker legenes sykmeldingspraksis. Det
kan for eksempel finnes gjennom komparative
studier eller gjennomføring av forsøk.

Beslutningsstøtte

I Sverige har Socialstyrelsen utviklet forsikrings-
medisinsk beslutningsstøtte for legene, som inne-
holder anbefalinger om vurdering av arbeidsevne
for ulike diagnoser. Verktøyet er digitalt tilgjenge-
lig og hovedtyngden av svenske kommuner og
landsting bruker det. Werner m.fl. (2016) foretok
en vignetteundersøkelse av sykmeldingspraksis
som omfattet leger fra Norge, Sverige, Danmark,
Nederland og Frankrike. De fant at leger fra Sve-
rige og Nederland var minst tilbøyelige til å gi syk-
melding. Som en mulig årsak nevnes at Sverige og
Nederland har innført slik beslutningsstøtte for
legene.

I 2016 ble det innført beslutningsstøtte for en
rekke diagnoser også i Norge. Beslutningsstøtten
er utarbeidet i samarbeid mellom Helsedirektora-
tet og NAV, med bidrag fra Legeforeningen.
Beslutningsstøtten implementeres etter hvert i
fastlegenes elektroniske pasientjournalsystemer.
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Tiltaket skal evalueres. Dette er et interessant til-
tak som bør følges opp dersom evalueringen viser
gode resultater. Det er viktig at effekt på sykefra-
været er en del av denne evalueringen.

Utvikling av legeerklæringen

Det har skjedd en betydelig utvikling av sykmel-
dingsblanketten over tid, med klare spørsmål om
pasienten kan være i arbeid og hva vedkommende
eventuelt ikke kan gjøre. Legeerklæringen som
brukes ved søknad om arbeidsavklaringspenger
og uføretrygd har ikke vært modernisert på
samme måte. En utfordring er at den samme
erklæringen benyttes ved søknad om en ytelse
med sikte på at personer skal komme tilbake i
arbeid (arbeidsavklaringspenger), og ved søknad
om uføretrygd. De fleste som søker uføretrygd
har allerede vært gjennom et langt avklaringsløp.
Det legges i det siste tilfellet stor vekt på om hen-
siktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak er
utprøvd. Når erklæringen benyttes i en søknad
om arbeidsavklaringspenger, bør spørsmålene i
erklæringen ha et mer arbeidsrettet fokus enn i
dag. Dermed vil erklæringen kunne bli mer rettet
mot sentrale punkter i arbeidsevnevurderingen,
og i større grad enn i dag understøtte de vurderin-
gene NAV skal gjøre.

Ekspertgruppen mener derfor det er behov
for å skille mellom legeerklæringer ved søknad
om henholdsvis arbeidsavklaringspenger og
uføretrygd. Det bør utarbeides en legeerklæring
ved søknad om arbeidsavklaringspenger hvor vur-
dering av arbeidsevnen står sentralt.

Utstedelse av sykmeldinger og legeerklæringer

Litteraturen gir ikke entydige resultater om effek-
ten av strengere medisinske vurderinger av pasi-
entene ved utstedelse av sykmeldinger eller lege-
erklæringer. I Hordaland ble det i 2015 igangsatt
et forsøk med ny medisinsk vurdering gjennom-
ført av en annen enn fastlegen ved seks måneders
sykmelding. Fastlegen beholdt det medisinske
ansvaret, og gjorde på bakgrunn av denne gjen-
nomgangen en ny vurdering av om personen fort-
satt burde være sykmeldt, gradert sykmeldt eller
bli friskmeldt. Den nye medisinske vurderingen
hadde dermed karakter av å være råd og innspill
fra en kollega. Hele 45 prosent av dem som ble
innkalt til ny vurdering avbestilte timen eller
møtte ikke til konsultasjonen. Frafallet kan ha
flere årsaker, men dette er ikke analysert, og det
er derfor usikkert hvilken effekt det har hatt på
resultatene. I en evaluering av forsøket finner

Mæland m.fl. (2018) at en slik ny vurdering ikke
hadde noen effekt, verken på antall dager man var
sykmeldt eller på gradering av sykmelding, på
sannsynligheten for å bli friskmeldt før sykmel-
dingsretten var oppbrukt, eller på overgang til
arbeidsavklaringspenger.

Mykletun m.fl. (2015) testet effekten av å
involvere NAVs rådgivende overleger i systema-
tisk veiledning av fastleger. Veiledningen tok
utgangspunkt i pasienter som hadde vært syk-
meldt lenger enn åtte uker, og det ble drøftet kon-
krete mål og virkemidler for å komme tilbake til
arbeid. Det ble ikke funnet at veiledningen hadde
noen effekt på sykefraværet.

De Jong m.fl. (2011) fant at forsøk med stren-
gere kontroll av søknader om uføretrygd i Neder-
land førte til mindre langvarig sykefravær, og
færre søknader om uføretrygd. De mener at
reduksjonen i langvarig sykefravær skyldes
endret atferd hos mulige søkere til uføretrygd,
mens nedgangen i tilgang til uføretrygd skyldes at
flere vender tilbake til arbeid i løpet av sykefra-
værsperioden. Liebert (2018) finner at innføring
av obligatorisk, uavhengig medisinsk vurdering
av søknader om uføretrygd i Sveits førte til reduk-
sjon i tilgangen. Reduksjonen i fulle uføretrygder
ble delvis motsvart av økning i graderte ytelser.
Videre finner Liebert at yrkesdeltakingen øker.

Ofte har kontakten mellom den sykmeldte og
helsetjenesten gjennom sykmeldingsperioden
hatt hovedfokus på behandling, selv om det etter
hvert legges sterkere vekt på muligheten til å
komme tilbake til arbeid. Helserelaterte fravær
som er så lange at de ender i søknad om arbeids-
avklaringspenger, vil kunne være komplekse, med
usikkerhet knyttet til videre helseforløp og mulig-
heter til å gjenvinne arbeidsevnen. Ved søknad om
arbeidsavklaringspenger kan det derfor være vik-
tig å få vurdert om sykdommen kan være knyttet
til tidligere yrke eller andre forhold på arbeids-
plassen. Videre kan det være behov for å få utre-
det om pasientens sykdom har betydning for hva
slags arbeid det kan være aktuelt å komme tilbake
til.

Dette kan være et argument for at det gjøres
en arbeidsmedisinsk vurdering i legeerklæringen
ved søknad om arbeidsavklaringspenger. Om en
slik vurdering har effekt på tilbakevending til
arbeid, kan undersøkes gjennom forsøk som
inkluderer både fastleger og leger med arbeids-
medisinsk dybdekunnskap.

Forsøk som er basert på en oppgavedeling
mellom fastlegen og en lege med arbeidsmedi-
sinsk dybdekunnskap, kan være mer hensikts-
messig enn rene kontroll-leger. Det kan være van-
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skelig for en lege å overprøve en kollegas vurde-
ringer. Videre vil en kontrollerende lege duplisere
kostnadene ved legebesøk, mens en spesialisert
lege med ansvar for visse legeerklæringer vil
bidra til å avlaste fastlegeordningen noe, og der-
med kunne redusere merkostnadene ved en slik
ordning.

Ekspertgruppen mener derfor at det bør gjen-
nomføres forsøk der sykmeldinger eller lege-
erklæringer for et utvalg av personer som har
mottatt midlertidige, helserelaterte ytelser utover
en viss varighet, utstedes av spesialiserte leger
med arbeidsmedisinsk bakgrunn. Lengden på
denne perioden må vurderes nærmere, blant
annet sett i sammenheng med forslaget til
endringer i sykepengeordningen i kapittel 7.

Bedre integrering av helse- og arbeidsrettede tjenester

Store brukergrupper innen både helsetjenestene
og NAV sliter med psykiske eller psykososiale
problemer, smerteproblematikk eller sammen-
satte helse- og livsproblemer. For mange av disse
bør arbeidsdeltakelse inngå som del av behandlin-
gen eller rehabiliteringen. En kunnskapsoppsum-
mering foretatt av Waddell og Burton (2006) kon-
kluderer med at arbeid generelt er positivt både
for den fysiske og psykiske helsen. Van der
Noordt m.fl. (2014) finner at dette særlig gjelder
for dem som har mentale lidelser.

Erfaringen er at det både for NAV og helse- og
omsorgstjenesten er vanskelig å møte disse pro-
blemene på en tilfredsstillende måte. Vellykkede
tjenester krever ofte koordinerte og til dels samti-
dige tjenester. Medisinsk behandling eller
arbeidsrettede tiltak vil hver for seg ofte ikke
være tilstrekkelig. Regelen i begge sektorer har
likevel vært å tenke sekvensielt: arbeid blir ofte et
tema først når behandling er sluttført. OECD har
de siste ti årene argumentert sterkt for å styrke
båndene mellom arbeid og helse, se for eksempel
OECD (2015a). I boks 10.4 er det skissert et
mulig forsøk med kombinasjon av kognitiv atferd-
sterapi og arbeidsrettet støtte til personer med let-
tere til moderate psykiske lidelser.

Det er bred enighet om at det er et mål å redu-
sere helserelatert fravær fra arbeidslivet. Dette er
for eksempel gjenspeilet ved at Arbeids- og sosial-
departementet og Helse- og omsorgsdepartemen-
tet i 2018 ga et felles oppdrag til NAV og Helse-
direktoratet om tiltak for å styrke relasjonen mel-
lom helse og arbeid. Videre er HelseIArbeid, som
er en satsing på helsefremmende og forebyg-
gende innsats på arbeidsplassen og rask tilgang

på tverrfaglig utredning, trukket fram som et
mulig tiltak i den nye IA-avtalen.

På operativt nivå er det de siste årene satset på
direktoratsnivå blant annet gjennom «Arbeid og
helse – et tettere samvirke» – en felles strategi
mellom Arbeids- og velferdsdirektoratet og Helse-
direktoratet (2016). Viktige elementer er her å
rydde i roller og ansvar, styrke kunnskapsgrunn-
laget, og å utvikle modeller for samvirke rundt fel-
les brukergrupper som for eksempel personer
med lettere psykiske plager, moderate til alvorlige
psykiske plager, samt system- og individrettede
tiltak for å hindre utstøting av personer med psy-
kiske helseplager og muskel- og skjelett-lidelser.
Modellene er et resultat av erfaringer og
forskningsresultater fra mange års utprøvinger og
prosjekter.

Erfaringene viser imidlertid at det fortsatt er
mange som blir gående lenge passive. Slik OECD
(2013a) påpeker, er det fare for at manglende fel-
les prioriteringer på tvers av helsetjenestene og
NAV representerer en barriere for tilbakevending
til arbeid. Det er store utfordringer knyttet til å
implementere lovende modeller for samvirke inn i
hverdagen i de ordinære tjenestene. Her støter
man på tunge strukturer i sektorene, blant annet
finansieringsordninger, personvern og priorite-
ringskriterier. Forskjellige styringsstrukturer kan
gjøre det vanskelig å få til konsistente prioriterin-
ger på tvers, og gjøre samhandling vanskeligere.

Selv om det overordnet er bred enighet om å
redusere helserelatert fravær fra arbeidslivet, er
det fortsatt behov for tydeligere felles prioriterin-
ger på tvers av helse- og arbeidsmarkedspolitik-
ken som kan bidra til å
– styrke samhandlingen mellom arbeids- og hel-

setjenestene,
– stimulere til større oppmerksomhet om helse/

arbeid-agendaen både på regionalt og lokalt
plan,

– styrke arbeidsfokuset innen helsetjenestene
ved å utvikle effektive intervensjoner som har
et tydeligere arbeidsmål i behandlings- og
rehabiliteringsprosessene,

– utvikle felles kompetanse på tvers av tjeneste-
sektorene,

– ta et felles ansvar for å utvikle tilbud til den
enkelte som har dokumentert effekt, som inte-
grerer arbeids- og helseperspektivene, og hvor
sektorene går sammen om tjenesteutøvelsen.

Det er behov for felles styringssignaler. I 2016
utarbeidet arbeids- og helseministrene i Stor-
britannia sammen et dokument til parlamentet der
man lanserte en strategi og en lang rekke initiativ
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for å styrke dette området. Dette er senere fulgt
opp i en felles, konkretisert strategi med en
tiårsplan med mål om å få 1 million flere personer
med langvarige helseproblemer i arbeid (Depart-
ment for Work and Pensions og Department of
Health 2017).

En slik politikk på tvers av sektorene vil kunne
bidra til å styrke måloppnåelsen. I samarbeid mel-
lom Helse- og omsorgsdepartementet og Arbeids-
og sosialdepartementet bør det videreutvikles fel-
les mål og strategier på tvers av politikkområdene
for å legge til rette for forebygging, og for at
arbeidsrettet bistand kan starte så tidlig som
mulig, og ikke vente til behandling er avsluttet.
Dette kan bidra til at det blir enklere å implemen-
tere tiltak med integrerte helse- og arbeidsmål,
ved at de prioriteres både i helsesektoren og NAV.
Tilgang til slike tilbud bør ikke bestemmes av
geografisk tilhørighet.

11.5 Oppsummering av forslag

I dette kapitlet foreslår ekspertgruppen tiltak for
en mer effektiv sykefraværsoppfølging, og bedre
og tettere oppfølging av personer med nedsatt
arbeidsevne. Videre foreslås tiltak som kan bidra
til bedre samvirke mellom NAV og helsetjenesten.
Gjennom vårt arbeid har vi konstatert at det er
behov for mer kunnskap blant annet om effektene
av NAVs virkemidler og hva som skjer i oppfølgin-
gen på arbeidsplassen, og vi har konkrete forslag
om innhenting av mer kunnskap. For å få forven-
tet sysselsettingseffekt av forslagene, er det på
noen områder behov for ytterligere innsats fra
NAV og mer bruk av arbeidsrettede tiltak. Det er
derfor nødvendig at NAV har tilstrekkelige ressur-
ser til å utføre disse oppgavene.

Nedenfor følger en oppsummering av forsla-
gene i dette kapitlet:

Sykefraværsoppfølging

– Det bør foretas en tydeligere avklaring av roller
og ansvar for bedriftshelsetjenesten og
arbeidslivssentrene.

– NAV bør utarbeide rutiner for å følge opp om
det skjer tilfredsstillende økning i arbeidstiden
eller arbeidsintensiteten for gradert sykmeldte
utover i sykmeldingsforløpet.

– Ved de obligatoriske oppfølgingspunktene bør
det foretas en reell vurdering av om tilbakeven-
ding til tidligere arbeid er sannsynlig for syk-
meldte.

– Arbeidsrettede tiltak bør starte så tidlig som
mulig når det er behov for det.

– Det innføres et obligatorisk dialogmøte 3 i en
ny sykepengeordning. Dette bør gjøres på en
måte som kan evalueres.

– NAV bør bruke de mulighetene digitalisering
og administrative data gir for å identifisere den
gruppen som med stor sannsynlighet trenger
ekstra oppfølging.

– Mulighet til permisjon fra en jobb med fulle
sykepenger i inntil tolv uker for friskmelding
for arbeidsformidling, i tilfeller hvor det blir
klargjort at sykmeldte ikke kan returnere til
gammel arbeidsgiver, men kan jobbe andre ste-
der.

Oppfølging av personer med nedsatt arbeidsevne

– Flere personer med nedsatt arbeidsevne bør
komme tidligere i gang med arbeidsrettet opp-
følging, parallelt med medisinsk behandling.
NAVs kapasitet til å tilby egnede tiltak bør der-
for økes.

– Den individuelle aktivitetsplanen, og oppfølgin-
gen av den, må være innrettet slik at det fram-
går klart hvilke avklaringer og tiltak som for-
ventes gjennomført. På oppfølgingspunktene
må det gjøres en reell vurdering av om kriteri-
ene for mottak av arbeidsavklaringspenger er
oppfylt.

– Skille tydeligere i arbeidsevnevurderingen
mellom de helsemessige vurderingene som
gjøres ved behandlingen av folketrygdens inn-
gangsvilkår, og de vurderingene som gjøres av
mulighetene til å komme tilbake i arbeid. Hvis
det ved utarbeiding av arbeidsevnevurderin-
gen ser ut som personen ikke vil gjenvinne full
arbeidsevne, må omfanget av en eventuell
restarbeidsevne vurderes.

– NAV bør benytte kvantitativ beslutningsstøtte
basert på administrative data og metoder for
profilering og matching for å forenkle utarbei-
dingen av arbeidsevnevurderingen, samt for å
gjøre mer treffsikre valg av tiltak for at flere
skal komme tilbake i arbeid. Utvikling av kvan-
titativ beslutningsstøtte må kombineres med
opplæring av saksbehandlere i NAV.

Samvirke mellom NAV og helsetjenesten

– Det bør utarbeides en legeerklæring ved søk-
nad om arbeidsavklaringspenger hvor vurde-
ring av arbeidsevnen står sentralt. Dette for å
skille legeerklæringer ved søknad om arbeids-
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avklaringspenger fra erklæringer ved søknad
om uføretrygd.

– Forsøk der sykmeldingen eller legeerklærin-
gen for et utvalg personer som har mottatt mid-
lertidige helserelaterte ytelser utover en viss
varighet, utstedes av spesialiserte leger med
arbeidsmedisinsk bakgrunn.

– Helse- og omsorgsdepartementet og Arbeids-
og sosialdepartementet bør videreutvikle felles
mål og strategier på tvers av politikkområdene,
for å legge til rette for forebygging og for at
arbeidsrettet bistand kan starte så tidlig som
mulig, og ikke vente til behandling er avsluttet.

Behov for mer kunnskap

– Mer forskning om hvordan hjelpemidler og til-
rettelegging påvirker yrkesdeltakelsen blant
personer med nedsatt funksjonsevne.

– Arbeids- og sosialdepartementet bør benytte
endringene i IA-avtalen til å igangsette et
forskningsprosjekt for å evaluere hvilken

effekt arbeidslivssentrenes bistand har på
sykefraværet.

– Utvikling av anvendbar kunnskap om forebyg-
gende arbeidsmiljøarbeid som det er enkelt for
arbeidsgiver og arbeidstaker å ta i bruk.

– Arbeidsmarkedsmyndighetene sørger for økt
kunnskap om sykefraværsoppfølgingen på
arbeidsplassen og om den innsatsen NAV gjør
gjennom systematiske evalueringer og kunn-
skapsoppsummeringer.

– Det bør innhentes mer kunnskap om gruppen
med nedsatt arbeidsevne som verken er regis-
trert med arbeid, arbeidsavklaringspenger
eller uføretrygd.

– Arbeids- og sosialdepartementet bør evaluere
endringene i regelverket for arbeidsavklarings-
penger fra 2018, for å se om det virker etter
hensikten, og om NAV har tilstrekkelig kapasi-
tet til å fylle oppgavene.

– Bedre kunnskap om hva som påvirker legenes
skjønnsutøvelse og personers holdninger til
helserelatert fravær.
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Kapittel 12  

Lettere innpass i arbeidslivet

Dette kapitlet beskriver etterspørselssiden i arbeids-
markedet og forhold som har betydning for at folk
får jobbe. I tråd med mandatet vil ekspertgruppens
forslag legge vekt på tiltak for at flere personer i
arbeidsdyktig alder kan komme i jobb. For at økt
arbeidstilbud skal føre til høyere sysselsetting må det
være tilstrekkelig etterspørsel etter arbeidskraft. Den
samlede økonomiske politikken må derfor støtte opp
under målet om høy sysselsetting, ikke minst gjen-
nom å sørge for et høyt og stabilt nivå på samlet
etterspørsel.

Et høyt lønnsnivå med relativt små lønnsfor-
skjeller er tegn på en sunn økonomi, med høyt pro-
duktivitetsnivå og relativt jevn fordeling av verdi-
skapingen. Det er viktig å bevare en lønnsstruktur
med relativt små lønnsforskjeller. Men hvis lønnsni-
vået for noen grupper ligger høyt i forhold til deres
produktivitetsnivå, vil det kunne føre til redusert
sysselsetting for disse gruppene.

For å øke sysselsettingen blant innvandrere med
fluktbakgrunn og deres familier, som ofte har svake
kvalifikasjoner i det norske arbeidsmarkedet, er det
nødvendig med opplæring og kvalifisering. Intro-
duksjonsprogrammet gir grunnleggende kvalifise-
ring og kan kombineres med ulike arbeids- eller
utdanningsrettede tiltak. Praktisk jobb gjennom
midlertidig subsidiert arbeidsforhold kan også være
aktuelt for å få flere i arbeid.

Tiltak som bidrar til å redusere lønnskostnadene
for personer med lav eller usikker produktivitet, kan
føre til at flere kommer i jobb. Vi foreslår betydelig
økt bruk av lønnstilskudd for å inkludere flere i
arbeidslivet. For å motvirke utilsiktede virkninger
må tilskuddet målrettes mot utsatte grupper som
har særlige vanskeligheter for å komme i jobb.
Lønnstilskudd bør være tidsavgrenset.

Det bør vurderes å forsterke bruken av etablerer-
støtte og andre virkemidler som oppmuntrer til
entreprenørskap blant arbeidsledige. Dette er særlig
aktuelt i områder/perioder med svak tilgang på
ledige jobber relativt til antallet jobbsøkere. Det er
behov for mer kunnskap om effekter av etablerer-
støtte, og det er et område som kan være godt egnet
for forsøksvirksomhet.

Stillingsvernet bidrar til å trygge ansettelsesfor-
holdene i arbeidslivet. Samtidig kan et strengt stil-
lingsvern gjøre arbeidsgivere mer forsiktige ved
nyansettelser, og det kan svekke sysselsettingen for
utsatte grupper. Prøveperioden ved ansettelser bør
gjøres mer reell. Dette kan gjøres på ulike måter. En
oppmykning av de særskilte kravene som gjelder for
begrunnelse av oppsigelse under prøvetiden, ville
trolig gjøre arbeidsgivere mer villige til å ansette en
arbeidstaker med usikker produktivitet, for eksempel
på grunn av lite arbeidserfaring. Alternativt ville
en noe lengre prøvetid enn de nåværende seks
månedene kunne øke arbeidsgiveres mulighet til
reell utprøving før fast ansettelse.

Selv om personer som står uten arbeid ønsker å
arbeide, kan det være ulike barrierer som gjør det
vanskelig å finne en jobb. I dette kapitlet ser vi på
aktuelle tiltak for å gjøre det lettere å få innpass i
arbeidslivet og dermed øke sysselsettingen for
utsatte grupper.

En viktig del av vårt mandat er å analysere for-
hold som gjør det særlig krevende å inkludere
særskilte grupper i arbeidslivet, eller som utfor-
drer muligheten til samtidig å opprettholde høy
sysselsetting og et høyt lønnsnivå, samt å vurdere
mulige tiltak for å øke yrkesdeltakelsen i disse
gruppene.

I avsnitt 12.1 redegjøres det kort for noen fak-
torer som kan være med på å påvirke arbeidsgi-
vernes etterspørsel etter arbeidskraft, som den
generelle økonomiske utviklingen, teknologisk
utvikling og lønnsdannelse. I avsnitt 12.2 drøftes
mulige generelle tiltak som kan redusere lønns-
kostnadene og dermed stimulere arbeidsgiver-
nes etterspørsel etter arbeidskraft, som større
lønnsforskjeller og endring i arbeidsgiveravgiften.
I avsnitt 12.3 diskuteres mer målrettede tiltak for å
øke etterspørselen etter utsatte grupper, som
lønnstilskudd og tilrettelegging på arbeidsplas-
sen. I avsnitt 12.4 drøftes en del andre tiltak for å
øke etterspørselen etter arbeidskraft, herunder
stillingsvern, prøvetidsregler og kvoter. Avsnitt
12.5 oppsummerer våre forslag.
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12.1 Faktorer som påvirker bedriftenes 
etterspørsel etter arbeidskraft

Bedriftenes etterspørsel etter arbeidskraft avhen-
ger av en rekke ulike faktorer. Den samlede etter-
spørselen etter varer og tjenester i økonomien har
stor betydning. I en nedgangskonjunktur der sam-
let etterspørsel faller, vil bedriftene redusere sin
produksjon, og da vil behovet for arbeidskraft
falle. De faktorene som bestemmer den samlede
etterspørselen etter varer og tjenester i økono-
mien – og dermed bestemmer konjunkturutviklin-
gen – vil også være sentrale for utviklingen i sys-
selsettingen.

Etterspørselen etter arbeidskraft vil også
avhenge av produksjonsforholdene, og i hvilket
omfang bedriftene velger å bruke arbeidskraft i
produksjonen. Teknologisk utvikling kan føre til
at bedriftene erstatter arbeidskraft med realkapi-
tal gjennom automatisering og digitalisering. Et
høyt lønnsnivå gjør arbeidskraften dyrere. Det
kan bidra til at bedriftene velger produksjonsme-
toder med mindre bruk av arbeidskraft. Lønns-
nivået for enkelte grupper av arbeidskraft vil også
påvirke om bedriftene velger å bruke denne
arbeidskraften, eller om bedriften vil bruke andre
produksjonsmetoder som bruker mer realkapital,
og kanskje andre typer arbeidskraft.

I offentlig sektor er etterspørselen etter
arbeidskraft i stor grad bestemt av budsjett-
utviklingen. Det er ingen mangel på arbeidsopp-
gaver i offentlig sektor, og større budsjetter vil gi
rom for økt offentlig sysselsetting. Men hensynet
til bærekraftige offentlige finanser legger sterke
begrensninger på budsjettpolitikken. Innenfor en
gitt budsjettramme vil økt pengebruk på et
område måtte veies mot reduserte utgifter til
andre formål. Tilsvarende vil lønnsnivået og orga-
nisering av produksjonen ha betydning for valget
mellom offentlig sysselsetting og bruk av realka-
pital og produktinnsats. Med stramme budsjetter
vil sammenhengen mellom lønn og sysselsetting
kunne være sterk. For et konstant samlet lønns-
budsjett vil en økning i lønnsnivået på for eksem-
pel fem prosent føre til at sysselsettingen i antall
personer må reduseres med fem prosent. Samti-
dig er det viktig at lønnsnivået i offentlig sektor er
høyt nok til å rekruttere, beholde og motivere
godt kvalifisert arbeidskraft.

Organiseringen av arbeidstiden for de enkelte
arbeidstakerne kan også påvirke arbeidsgivers
etterspørsel etter arbeidskraft. Arbeidstidsbe-
stemmelsene og variasjonen i arbeidsmengden
over tid gir betingelser for arbeidsgivers planleg-
ging av bemanningen. For eksempel kan begrens-

ninger på alminnelig arbeidstid per døgn i kombi-
nasjon med variasjoner i arbeidsmengde gjennom
uka gi et udekket behov for personale de dagene
det er mye å gjøre. I noen tilfeller kan slike situa-
sjoner løses med avtaler om unntak fra arbeidsmi-
ljøloven eller med bruk av deltidsstillinger.
Arbeidstidsutvalget (NOU 2016: 1) vurderte beho-
vet for endrede regler knyttet til arbeidstid og om
det var behov for særregler knyttet til skift- og
turnusarbeid. Ekspertgruppen mener at arbeids-
tidsreguleringer kan ha betydning for fleksibilite-
ten i arbeidsmarkedet, men har ikke vurdert pro-
blemstillingene som ble diskutert i Arbeidstidsut-
valget nærmere.

12.1.1 Makroøkonomisk utvikling og 
økonomisk politikk

Den makroøkonomiske utviklingen og den gene-
relle økonomiske politikken har stor betydning
for etterspørselen etter arbeidskraft.

Konkurranseevnen overfor utlandet og utvik-
lingen i lønnskostnader påvirker bedriftenes etter-
spørsel etter arbeidskraft. Som en liten åpen øko-
nomi er Norge utsatt for internasjonale konjunk-
tursvingninger, som ofte slår direkte ut i etterspør-
selen etter norske eksportprodukter. Det vil
påvirke sysselsettingen. Prisutviklingen på råva-
rer har også stor innvirkning på inntekter, produk-
sjon og dermed sysselsetting. Oljeprisfallet i 2014
førte blant annet til lavere aktivitet i petroleumsre-
latert virksomhet, og innebar redusert behov for
arbeidskraft.

Utformingen av den økonomiske politikken
påvirker den økonomiske utviklingen. I perioder
med konjunktursvekkelser kan både pengepolitik-
ken og finanspolitikken brukes for å stabilisere
produksjon og sysselsetting. Derimot kan det
føres en strammere økonomisk politikk for å
unngå press i økonomien i oppgangsperioder.
Finanspolitikken påvirker også økonomiens vek-
stevne på lang sikt.

Ekspertgruppen legger vekt på at den økono-
miske politikken må understøtte høy sysselset-
ting. En finanspolitikk som fremmer vekst og sta-
bilitet er viktig for høy deltakelse i arbeidsmarke-
det. Samtidig må finanspolitikken være bærekraf-
tig på lengre sikt, i tråd med handlingsregelen for
finanspolitikken.

Pengepolitikken skal sørge for en lav og stabil
inflasjon på mellomlang sikt. Pengepolitikken har
også en avgjørende rolle i konjunkturstyringen.
En pengepolitikk som bidrar til at hele produk-
sjonskapasiteten i økonomien utnyttes, ved å sti-
mulere økonomien når det er ledig kapasitet, og
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dempe aktiviteten når det er press i økonomien,
vil bidra til høy sysselsetting over tid. I forskriften
for pengepolitikken som kom i mars 2018, ble høy
og stabil produksjon og sysselsetting fastsatt som
et mål for pengepolitikken.

Vi vil understreke at varig høy sysselsetting
bygger på et godt samspill mellom etterspørsel og
tilbud i økonomien. Våre forslag vil i tråd med
mandatet i stor grad dreie seg om å øke arbeidstil-
budet i økonomien, ved å legge til rette for at flere
personer i arbeidsdyktig alder kan komme i jobb.
Ved et høyt nivå på samlet etterspørsel vil dette
føre til at sysselsettingen øker, slik at for-
trengningseffekter blir begrensede og kortvarige.
Men dersom etterspørselssiden svikter og samlet
etterspørsel blir for lav, vil økt arbeidstilbud i liten
grad bidra til høyere sysselsetting. Da vil lav etter-
spørsel føre til at det blir for få jobber totalt. I så
fall vil tiltak for å kvalifisere og motivere arbeids-
søkere i liten grad føre til økt sysselsetting, fordi
arbeidssøkerne vil konkurrere om et for lavt totalt
antall jobber. En god politikk for å oppnå høy og
stabil samlet etterspørsel er derfor en grunnleg-
gende forutsetning for helheten i ekspertgrup-
pens forslag.

12.1.2 Teknologisk utvikling og 
automatisering av arbeidsoppgaver

De siste tiårene har utviklingen innen IKT og
automatisering av arbeidsoppgaver ført til betyde-
lige endringer i etterspørselsmønstre og produk-
sjonen av varer og tjenester. Det har medført
behov for omstillinger og fleksibilitet i arbeids-
markedet. En rekke manuelle yrker er blitt meka-
nisert, og behovet for arbeidskraft er redusert i de
næringene der automatisering har funnet sted.

Automatisering har endret sammensetningen
av sysselsettingen i flere land. Autor m.fl. (2006)
og Autor og Dorn (2013) beskriver hvordan kunn-
skapsbasert teknologisk framgang har senket
kostnadene ved å automatisere oppgaver i USA,
og hvordan yrker med høy grad av rutineoppga-
ver, særlig i vareproduksjonen, har forsvunnet fra
det amerikanske arbeidsmarkedet. Disse studiene
peker videre på at befolkningens økte etterspørsel
etter tjenester har ført til at mange av de som tidli-
gere utførte rutineoppgaver i vareproduserende
næringer, har funnet arbeid i tjenesteytende
næringer. Siden kvalifikasjonskravene i en del tje-
nesteytende næringer er lavere enn i vareprodu-
serende næringer, har næringsendringer ført til
vekst av lavkompetansejobber med lavere lønnin-
ger. I kombinasjon med at kunnskapsbasert tek-
nologisk endring trekker i retning av økt etter-

spørsel og høyere lønninger for arbeidskraft med
høy kompetanse, har dette ført til en økende pola-
risering i det amerikanske arbeidsmarkedet, med
økte lønnsforskjeller. Flere europeiske land har
opplevd en tilsvarende polarisering i arbeidsmar-
kedet (Goos og Manning 2007; Goos m.fl. 2009;
Goos m.fl. 2014). Globaliseringen har også påvir-
ket inntektsforskjellene i mange avanserte økono-
mier. Tiltakende spesialisering i kunnskapsinten-
sive næringer og økningen i det globale tilbudet
av lavt utdannet arbeidskraft har bidratt til å
presse lønningene ned for personer med lav
utdanning i disse økonomiene.

Den økte polariseringen i arbeidsmarkedet er
illustrert i figur 12.1. Fra 1995 til 2015 har syssel-
settingen økt særlig sterkt i yrker med høye krav
til kompetanse og til en viss grad også i yrker med
lave kompetansekrav. Samtidig har sysselsettin-
gen blitt redusert i yrker med middels kompetan-
sekrav.

En mye omtalt studie av Frey og Osborne
(2013) ser på hvor utsatt ulike yrker er for auto-
matisering. Pajarinen m.fl. (2015) har anvendt
disse resultatene på norske data, og kommer fram
til at en av tre jobber har kjerneoppgaver som er
særlig utsatt for automatisering de neste 10–20
årene. Bye og Næsheim (2016) påpeker en del
svakheter ved disse analysene. For eksempel er
det ikke tatt hensyn til at ny teknologi vil gjøre
produksjonen mer effektiv. Det kan gi lavere pri-
ser på varer som produseres, og føre til økt etter-
spørsel og dermed økt behov for arbeidskraft.

Nedelkoska og Quintini (2018) har estimert
risikoen for automatisering i 32 OECD-land. De
finner at mindre enn 14 prosent av alle jobber på
tvers av de 32 landene er svært automatiserbare.
Sammenlignet med Frey og Osbornes studie fin-
ner Nedelkoska og Quintini at en langt lavere
andel jobber har høy risiko for å automatiseres, og
at det er variasjon mellom land. Mens en av tre
jobber har høy risiko for å automatiseres i Slova-
kia, gjelder dette for bare seks prosent av jobbene
i Norge. Generelt er jobbene i anglo-saksiske, nor-
diske land og Nederland mindre automatiserbare
enn i Øst- og Sør-Europa.

Samtidig som det legges ned jobber som følge
av automatisering vil det også oppstå nye arbeids-
oppgaver. Det bidrar til å skape nye jobber. Auto-
matisering vil i tillegg kunne frigjøre arbeidskraft
som kan brukes andre steder. Fölster (2018) viser
til beregningen til Pajarinen m.fl. anvendt på nor-
ske data og vurderer hvor mange jobber som ska-
pes. Fölster finner at de nye jobbene som skapes
blant annet fylles av de som utvikler ny digital tek-
nologi som kjører IKT-systemer, eller som produ-
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serer og leverer tjenester som digitaliseringen
gjør mulig.

Det er ikke nytt at det skjer omstillinger i
arbeidslivet. Over de siste tiårene har nærings-
strukturen i Norge endret seg betydelig, ved at
det blir færre jobber innen primærnæringene og
industrien, og flere jobber i tjenestesektoren.
Dynamikken i arbeidsmarkedet illustreres ved det
høye antallet arbeidsforhold som skapes og for-
svinner i løpet av ett år. Fra andre kvartal 2017 til
andre kvartal 2018 ble det skapt 307 000 nye
arbeidsforhold, mens 253 000 forsvant. Automati-
sering og digitalisering fører til at mange jobber
forsvinner raskt og på mange områder blir det
økte kompetansekrav for å komme inn i arbeidsli-
vet. Da er det viktig at arbeidsmarkedspolitikken
og etter- og videreutdanning mv. rettes inn mot de
som rammes av omstilling. Selv om mange yrker
ikke forsvinner, vil kompetansekravene kunne
endres betydelig på grunn av den teknologiske
utviklingen.

Den teknologiske utviklingen har også andre
viktige makroøkonomiske effekter enn produkti-
vitetsvekst og omstilling i arbeidslivet. Nye vekst-
næringer innen teknologi har blant annet lavere
investeringsnivå enn de tradisjonelle næringene
innen vareproduksjon, noe som bidrar til en
reduksjon i samlet investeringsnivå (OECD
2015b). Sammen med flere andre faktorer som
bidrar til reduserte investeringer og økt sparing,

har dette ført til et fall i realrentene, både på kort
og lang sikt (Rachel og Smith 2017).

Det siste tiåret har det lave langsiktige realren-
tenivået i en del land begrenset sentralbankens
mulighet til å stimulere økonomien ved å senke
styringsrenten, fordi det er begrensninger på hvor
langt styringsrenten kan senkes under null. Der-
som sentralbanken ikke kan senke styringsrenten
så mye som den ønsker, innebærer det en risiko
for at samlet etterspørsel blir for lav, slik at syssel-
settingen svekkes. Framover kan dette være en
begrensning på pengepolitikkens mulighet til å
stimulere økonomien og motvirke nedgangskon-
junkturer. Da vil det være viktig med andre kilder
til etterspørsel som kan støtte opp under veksten i
økonomien. I Norge innebærer gode offentlige
finanser gjennom Statens pensjonsfond utland at
vi har betydelig finanspolitisk handlekraft i en
nedgangskonjunktur, dersom pengepolitikken
skulle være begrenset.

Den teknologiske utviklingen har også bidratt
til svært høye overskudd i teknologiselskaper og
dominerende selskaper i mange næringer, noe
som har ført til økt kapitalandel og økende inn-
tektsulikhet. Store overskudd, lav innbetaling av
skatt og relativt lave investeringsnivåer i teknolo-
giselskaper og dominerende selskaper i andre
næringer, bidrar til lavere samlet etterspørsel. Det
kan svekke sysselsettingen, særlig dersom penge-
politikkens mulighet til å stimulere økonomien er
begrenset. Da er det viktig med internasjonalt

Figur 12.1 Sysselsatte etter kompetansenivå i yrket. Endring i prosentpoeng fra 1995 til 2015

Tallene er basert på den internasjonale standarden for yrkesklassifisering ISCO-88. Yrker med høye kompetansekrav omfatter bl.a.
administrative ledere, akademiske yrker og yrker med kortere høyskole- og universitetsutdanning og teknikere. Yrker med mid-
dels kompetansekrav omfatter bl.a. kontor- og kundeserviceyrker, håndverkere og prosess- og maskinoperatører. Yrker med lave
kompetansekrav omfatter bl.a. salgs-, service- og omsorgsyrker og yrker uten krav til utdanning.
Kilde: OECD
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samarbeid med sikte på at alle selskaper betaler
skatt som står i samsvar med aktivitet og lønn-
somhet. Det kan gi økte midler til det offentlige,
og kan dempe behovet for økt skatt i andre deler
av økonomien.

12.1.3 Lønnskostnader og lønnsdannelsen

Lønnskostnader har betydning for etterspørselen
etter arbeidskraft. Økte lønnskostnader vil isolert
sett redusere arbeidsgivernes etterspørsel etter
arbeidskraft. Blant annet innebærer høye lønns-
kostnader at det blir mer lønnsomt å bruke kapital
på å investere i teknologi som kan gjøre jobben i
stedet for mennesker.

Det norske systemet for lønnsdannelse er
karakterisert ved høy grad av koordinering.
Lønnsdannelsen bygger på frontfagsmodellen,
der den samlede lønnsveksten i frontfaget danner
en norm for de øvrige forhandlingsområdene.
Den innebærer at konkurranseutsatte næringer
forhandler først, slik at det gis en rettesnor for
oppgjørene i resten av økonomien. Dersom kon-
kurranseutsatte næringer skal kunne holde på
arbeidskraften, kan ikke lønnsveksten i andre
næringer overstige lønnsveksten i konkurranseut-
satt sektor. Lønnsdannelsen i Norge er blitt drøf-
tet i flere offentlige utvalg, sist i Cappelen-utvalget
(NOU 2016: 15) og Holden III-utvalget (NOU
2013: 13).

Lønnsforhandlingene er partenes ansvar.
Flere institusjoner og mekanismer bidrar til koor-
dinering i den norske lønnsdannelsen, både
internt i og mellom ulike organisasjoner, gjennom
lovverk og gjennom konsensusbygging. Her spil-
ler myndighetene også en viktig rolle. Det inn-
tektspolitiske samarbeidet mellom partene i
arbeidslivet og myndighetene har vært en viktig
del av den økonomiske politikken i Norge gjen-
nom store deler av etterkrigstiden. Holden III-
utvalget konkluderte med at dette har bidratt til
en god utvikling i Norge, med høy verdiskaping,
lav arbeidsledighet, jevn inntektsfordeling og
gjennomgående høy reallønnsvekst.

Internasjonale sammenligninger tyder på at
høy grad av koordinering i lønnsdannelsen gir
mindre lønnsforskjeller, høyere sysselsetting og
lavere arbeidsledighet enn det som kan bli resul-
tatet med en mer desentralisert lønnsdannelse
(OECD 2012; 2018a). Cappelen-utvalget nevner at
en grunn til dette kan være at partene i arbeids-
livet gjennom koordineringen i større grad tar
hensyn til hvordan lønnsveksten påvirker syssel-
setting og arbeidsledighet i økonomien samlet
sett.

Lønnsdannelsen i Norge har bidratt til en jevn
inntektsfordeling. Sammenlignet med de fleste
andre land er det mindre forskjell mellom fattig og
rik i Norge, og også mindre forskjell mellom lav-
lønnsgrupper og høylønnsgrupper. Mindre for-
skjeller i lønninger trekker i retning av at syssel-
satte personer med lav kompetanse tjener mer i
Norge enn tilsvarende grupper i andre land. Etter-
som lavkvalifisert arbeidskraft er relativt sett
dyrere i Norge, vil arbeidsgiverne dermed kunne
etterspørre mindre av denne typen arbeidskraft.

I tråd med mandatet vil ekspertgruppen ikke
gjøre noen særskilt vurdering av systemet for
lønnsdannelsen.

12.2 Lønnskostnader for grupper med 
lav sysselsetting

Mange som står utenfor arbeidslivet kan ha lav
eller usikker produktivitet. For at arbeidsgivere
skal ansette en person, må produktiviteten til den
enkelte rettferdiggjøre lønnen. I dette avsnittet
drøftes betydningen av lønnskostnadene for grup-
per med lav sysselsetting og mulige tiltak for å
redusere disse lønnskostnadene.

12.2.1 Relative lønninger

Lønnsstrukturen i Norge, med relativt små lønns-
forskjeller, kan gjøre det vanskeligere for perso-
ner med svake kvalifikasjoner å få innpass i
arbeidslivet. I Norge, som i andre land, er det
store forskjeller i produktivitet mellom yrker og
arbeidstakere. Det utfordrer mulighetene til å
kombinere høy sysselsetting med et høyt lønns-
nivå med små lønnsforskjeller. Med større lønns-
forskjeller og en reduksjon i de laveste lønningene
ville det bli mer attraktivt for arbeidsgiverne å
ansette arbeidstakere med svake kvalifikasjoner i
jobber med lav lønn. Det kunne øke sysselsettin-
gen for grupper med lav kompetanse.

Tyskland er et eksempel på et land som har
kombinert større lønnsspredning med positiv sys-
selsettingsutvikling for personer med lave kvalifi-
kasjoner. Samtidig er det også blitt økt inn-
tektsulikhet (Cappelen-utvalget NOU 2016: 15).

Større lønnsforskjeller vil også ha andre virk-
ninger på økonomien. Barth og Moene (2000)
drøfter hvordan den solidariske lønnspolitikken i
Norge og Sverige med sikte på mindre lønnsfor-
skjeller mellom bransjer og bedrifter fører til at
høyproduktiv virksomhet blir mer lønnsom, fordi
lønningene ikke blir så høye der, mens lavproduk-
tiv virksomhet blir mindre lønnsom, fordi lønnin-
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gene øker der. Mindre lønnsforskjeller fører der-
for til økte investeringer og mer sysselsetting i
høyproduktiv virksomhet, og mindre investerin-
ger og færre sysselsatte i lavproduktiv virksom-
het. Dermed øker produktiviteten samlet sett.

Større lønnsforskjeller vil også lede til større
inntektsforskjeller og økt fattigdomsproblema-
tikk. OECD (2015c) finner at økende ulikhet kan
ha negative virkninger på den økonomiske vek-
sten. Nivået på de laveste lønningene må også ses
i lys av nivået på trygdeytelsene. Hvis lønningene
blir for lave i forhold til trygdeytelsene, vil det
svekke insentivene til å ta de dårligst betalte job-
bene. Det kan også svekke sysselsettingen.

Som nevnt over kan det norske systemet for
lønnsdannelse med relativt små lønnsforskjeller
innebære utfordringer for jobbmulighetene for
personer som har lav produktivitet i det ordinære
arbeidsmarkedet. Samtidig vil en generell økning
i lønnsforskjellene innebære betydelige ulemper,
og er etter vår mening derfor ikke en hensikts-
messig metode for å oppnå økt sysselsetting.
Arbeidsmarkedspolitikken må legge vekt på tiltak
for å bedre befolkningens arbeidsevne og kompe-
tanse, gjennom utdanning, kvalifisering og
arbeidsrettede tiltak, se kapittel 10 og 11. For per-
soner med lav eller usikker produktivitet må man
likevel også se på tiltak på etterspørselssiden,
med sikte på å gjøre arbeidsgiverne mer villige til
å ansette slike personer.

Innvandring innebærer nye utfordringer

Den betydelige innvandringen siden 2004, både
arbeidsinnvandring og annen innvandring, inne-
bærer nye utfordringer for lønnsdannelsen.

De små lønnsforskjellene i Norge innebærer
at de laveste lønningene er relativt sett høye sam-
menlignet med andre land, mens de høyeste løn-
ningene er relativt sett lave. Det innebærer at lav-
kvalifisert arbeidskraft vil ha relativt sett mer å
tjene på å komme til Norge enn høykvalifisert
arbeidskraft. Det trekker i retning av økt tilbud av
arbeidskraft fra innvandrere med lav utdanning.
Samtidig kan høye lønninger i jobber med lave
kvalifikasjonskrav redusere omfanget av slike job-
ber. Det trekker i retning av redusert etterspørsel
etter lavkvalifisert arbeidskraft. I bransjer og job-
ber hvor konkurransen kan bli stor, kan man for-
vente et særlig press nedover på lønningene.

Arbeidsinnvandring kan ha stor betydning for
sysselsettingsmulighetene for arbeidstakere med
lav kompetanse som er bosatt i Norge. Det gode
lønns- og velferdsnivået i Norge innebærer at nor-
ske virksomheter kan hente arbeidskraft med bra

kvalifikasjoner fra land i EU/EØS-området, uten å
måtte betale høye lønninger. Selv om norske
arbeidstakere har en fordel med språk og kultur,
vil norske arbeidstakere med svake kvalifikasjo-
ner kunne tape i konkurransen om jobbene, se
kapittel 3. Innvandrere vil kunne ha en enda tøf-
fere konkurranse mot ny arbeidsinnvandring,
fordi de i mindre grad har fordelen av kjennskap
til norsk språk og arbeidsliv. Konkurranse fra
arbeidsinnvandrere innebærer at kompetansetil-
tak og andre tiltak for å styrke utsatte gruppers
arbeidsevne kan ha en avgjørende betydning for
sysselsettingen i disse gruppene.

Norge har ingen direkte virkemidler til å styre
arbeidsinnvandringen fra EØS-land. Det bor om
lag 500 millioner mennesker i EU/EØS-området,
og mange ville kunne fått en betydelig forbedring
i levestandarden ved å få jobb i Norge. For Norge
er det viktig at de som kommer får gode jobber,
og ikke jobber med lav produktivitet og dårlig
betaling eller at de raskt kommer over i en trygde-
ordning. God og effektiv regulering av arbeidsli-
vet for å hindre sosial dumping og uthuling av lov-
og avtaleverk er viktig, og det må føres effektivt
tilsyn for å sikre at regelverket følges. 

Et virkemiddel for å unngå uheldige konse-
kvenser av arbeidsinnvandringen er allmenngjør-
ing av tariffavtaler. Allmenngjøringen bidrar til å
holde lønningene oppe og sikrer innvandrere
avlønning mer på linje med innenlandske arbeids-
takere. Det kan begrense arbeidsinnvandringen
til lavproduktive jobber, og det kan øke jobbmulig-
hetene for innenlandsk arbeidskraft som konkur-
rerer om jobbene mot arbeidsinnvandrere. Økte
lønninger kan imidlertid også bidra til at det blir
færre jobber med lave kvalifikasjonskrav som iso-
lert sett gjør det vanskeligere for lavt kvalifiserte å
komme i arbeid.

Sammenheng mellom lønnsspredning og sysselsetting

I Norge og i andre EØS-land er sysselsettingsan-
delen for personer med lav utdanning betydelig
lavere enn for personer med høyere utdanning, se
omtale i kapittel 3. Det er særlig den lave syssel-
settingsandelen blant flyktninger som trekker ned
andelen sysselsatte blant innvandrere fra land
utenfor EØS-området. Den lave sysselsettingen
blant ulike innvandrergrupper fra land utenfor
EØS-området gir utslag i sysselsettingsandelen
samlet sett. Ved utgangen av 2018 utgjorde inn-
vandrere fra Afrika, Asia og Sør- og Mellom-Ame-
rika syv prosent av befolkningen. Som vist i kapit-
tel 3 er også en av fire av de ikke-sysselsatte i alde-
ren 20–66 år innvandrere.
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En medvirkende årsak til den lave sysselsettin-
gen for lavt utdannede og særlig blant personer
født utenfor EØS-området, kan være de forholds-
vis høye minstelønnssatsene i Norge. I de fleste
andre OECD-land er minstelønnssatsene lavere.
Både Norge og Sverige har få sysselsatte i yrker
med ingen eller lave utdanningskrav, se figur 12.2.
Et lavt omfang av jobber i slike yrker kan gjøre det
vanskelig å komme inn på arbeidsmarkedet for
personer med svake kvalifikasjoner.

Sammenligning mellom land kan tyde på at det
er en sammenheng mellom lønnsspredningen i
den nedre halvdelen av lønnsfordelingen og den
relative sysselsettingsgraden for innvandrere født
utenfor EØS-området, se figur 12.3. I Danmark,
Finland, Sverige og Norge er det både lav lønns-
spredning og lav sysselsetting for denne innvan-
drergruppen relativt til sysselsettingen for majori-
tetsbefolkningen.

I Sverige har det vært diskusjon om behovet
for mer lønnsspredning for å integrere innvan-
drere og andre utsatte grupper i arbeidsmarkedet.
I 2018 ble det enighet mellom partene i arbeidsli-
vet og regjeringen om å opprette såkalte etable-
ringsjobber for innvandrere og langtidsledige.
Personer som ansettes i slike jobber, skal dels få
lønn fra arbeidsgiver og dels et tilskudd fra staten.
Den disponible inntekten skal motsvare en inntekt
som er på nivå med minstelønningene i tariffavta-
lene. Jobbene skal være midlertidige, og det skal
være muligheter for å kombinere arbeid med

utdanning. Det tas sikte på at denne ordningen
skal iverksettes i løpet av andre halvår 2019.

Arbetsmarknadsekonomiska rådet (2017;
2018) har foreslått at tariffavtalene skal åpne for
permanente nye enkle jobber med betydelig lavere
avlønning enn minstelønningene. Disse jobbene
kan innebære enkle arbeidsoppgaver som for
eksempel vaktmester, resepsjonist, parkeringsvakt
mv. Ifølge Calmfors m.fl. (2018) oppga en tredel av
de foretakene som besvarte en undersøkelse i
Sverige, at de ville foreta ansettelser i nye typer av
lavkvalifiserte jobber om disse kunne betales bety-
delig lavere enn dagens minstelønninger (14–
15 000 SEK per måned). Selv om jobbene er fore-
slått å være permanente, er det meningen at de
skal fungere som springbrett til nye jobber for de
ansatte. Det ble derfor også foreslått å legge til
rette for muligheter til å ta utdanning. En studie for
Sverige viser at av arbeidsledige som kom inn på
lavkvalifiserte jobber i 2005, var mer enn 40 pro-
sent kommet over i mer kvalifiserte jobber ti år
etter (Calmfors m.fl. 2018). Tidligere arbeidsledige
som kom inn på slike jobber, hadde også en bety-
delig bedre inntektsutvikling enn andre sammen-
lignbare grupper som ikke deltok i slike jobber.

I Sverige ble det i 2014 innført såkalte YA-job-
ber (Yrkesintroduktionsanställningar) forbeholdt
ungdom. Denne ordningen innebærer støtte til
arbeidsgivere for at de ansetter ungdom i en jobb
med en varighet på minst seks måneder. Jobben
skal dels omfatte arbeid og dels utdanning. Så

Figur 12.2 Andel sysselsatte i yrker med ingen eller lave krav til utdanning i aldersgruppen 20–64 år. 
Prosent. 2017

Tallene følger den internasjonale standarden for yrkesklassifisering. Yrkene som inngår omfatter renholdsyrker og yrker som be-
står av enkle og rutinepregede oppgaver som i hovedsak krever bruk av håndredskap og fysisk innsats. De fleste yrker innen
denne kategorien har ingen krav til en spesiell yrkesutdanning.
Kilde: Eurostat
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langt har YA-jobbene hatt et lavt omfang, noe som
blant annet kan skyldes manglende markedsfø-
ring av tiltaket, komplisert regelverk og at det har
tatt tid å implementere ordningen (SOU 2018: 81).

Cappelen-utvalget (NOU 2016: 15) mente at en
generell reduksjon av de laveste lønnsnivåene
ikke var en farbar vei å gå for å øke jobbmulighe-
tene til for eksempel flyktninger. Utvalget påpekte
at et lavlønnsspor heller ikke ville være forenlig
med den norske modellen, som har gitt høy sys-
selsetting, god omstillingsevne og høy produktivi-
tet. Lavere lønninger vil som nevnt redusere
avstanden mellom lønns- og trygdenivået, og det
vil bli mindre lønnsomt å arbeide sammenlignet
med å motta trygd. Det kan øke risikoen for at
flere varig blir stående utenfor arbeidslivet. Cap-
pelen-utvalget pekte videre på at det også kan leg-
ges til rette for at arbeidsgivere kan ansette flykt-
ninger til lavere lønn enn tariffbestemte og all-
menngjorte lønnssatser, kombinert med utdan-
ning eller opplæring. For eksempel er det ordnin-
ger som kombinerer lavere lønn med opplæring,
blant annet innen fagopplæringen. I læretiden i
fagopplæringen får lærlinger lønn for verdiska-
pingsdelen, men ikke for opplæringsdelen.

Å øke sysselsettingen blant innvandrere med
fluktbakgrunn og deres familier, som ofte har
svake kvalifikasjoner for det norske arbeidsmar-
kedet, er en viktig og betydelig utfordring. De
betydelige utfordringene innebærer at ulike virke-
midler for å få disse gruppene i jobb bør vurderes.
Opplæring og kvalifisering har stor betydning for

å gi varig innpass i arbeidsmarkedet. Introduk-
sjonsprogrammet er beregnet for nyankomne
flyktninger og deres familier, som har behov for
grunnleggende kvalifisering. Deltakelse på dette
programmet omfatter opplæring i norsk og sam-
funnskunnskap i kombinasjon med ulike arbeids-
eller utdanningsrettede tiltak. I mange tilfeller kan
det være hensiktsmessig med språkpraksis på en
arbeidsplass eller annen praksis i arbeidslivet.
Praktisk jobb gjennom et midlertidig subsidiert
arbeidsforhold kan også være aktuelt for å få flere
i arbeid. Arbeid gir læring i seg selv, samtidig som
det er motiverende og gir inntekt og verdiskaping.
Lønnstilskuddsordninger er nærmere omtalt
senere i dette kapitlet.

De svenske tiltakene og forslagene bør ses i
lys av betydelige utfordringer knyttet til et høyt
antall innvandrere med svake kvalifikasjoner. Det
blir viktig å følge med på hvordan tiltakene vil fun-
gere. Lignende tiltak bør også vurderes i Norge
om ikke andre tiltak viser seg å være tilstrekke-
lige for å øke sysselsettingen blant personer med
lav utdanning.

Minstelønn

Mange land har innført lovfestet minstelønn for å
sikre inntektsnivået og redusere fattigdom for
utsatte grupper. I Norge er det ikke lovfestede
minstelønnssatser. Tariffavtalene dekker store
deler av arbeidsmarkedet, og i en del bransjer er
minstesatsene i tariffavtalen allmenngjort.

Figur 12.3 Lønnsspredning og forholdet mellom sysselsettingsandel for personer født utenfor EØS-
området og sysselsettingsandel for majoritetsbefolkningen i ulike europeiske land. Prosent. 2014

Lønnspredning er målt som forholdet mellom lønnen for femtiende og tiende persentil.
Kilder: Ek og Skedinger (2018) og Eurostat
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Ifølge økonomisk teori kan en økning i minste-
lønningsnivået ha både negative og positive effek-
ter på sysselsettingen. Dersom lønnsnivået i
utgangspunktet er lavt, kan en økning i minsteløn-
nen føre til at arbeidstilbudet blir større og syssel-
settingen går opp. Men om minstelønnen allerede
er høy og økes ytterligere, kan etterspørselen
etter arbeidskraft reduseres og sysselsettingen
avta. Ser man den empiriske forskningslitteratu-
ren under ett, later det til at endringer i minste-
lønnssatser gir forholdsvis små utslag i den totale
sysselsettingen, men at minstelønn kan virke
negativt for utsatte grupper, herunder ungdom
(Neumark og Wascher 2007; Chletsos og Giotis
2015; Belman og Wolfson 2014; Boockmann
2010).1 Caliendo m.fl. (2018) finner moderate
negative effekter på sysselsettingen av innførin-
gen av lovfestet rett til minstelønn i Tyskland i
2015.

Sammenlignet med mange andre land er de
tariffestede minstelønningene i Norge og i Sve-
rige relativt høye. Et sentralt spørsmål i Sverige
har vært om de høye minstelønningene hindrer at
personer med lav produktivitet får jobb, og om
lavere minstelønninger skulle innebære at flere
får jobb. Ulike studier i Sverige (Forslund m.fl.
2014; Eliasson og Skans 2014; Skedinger 2015)
finner støtte for at minstelønninger i Sverige
bidrar til en omfordeling av sysselsetting fra sva-
kere til sterkere grupper i arbeidsmarkedet, mens
virkningen på det totale sysselsettingsnivået er
liten. I Norge er det få studier som har undersøkt
effektene av endringer i minstelønnssatser.
Askildsen m.fl. (2000) finner liten sannsynlighet
for at minstelønnssatser fører til økt arbeidsledig-
het for enkelte grupper, men at det er større sann-
synlighet for at det skjer et skifte av arbeidsplass.

Ekspertgruppen legger vekt på at en høy grad
av koordinering i lønnsdannelsen har gitt jevn inn-
tektsfordeling og høy sysselsetting over tid.
Ekspertgruppen vil ikke anbefale en generell
reduksjon av de laveste lønnsnivåene og generelt
større spredning av lønninger for å øke sysselset-
tingen av utsatte grupper. Det kan likevel være
ønskelig med andre tiltak som reduserer lønns-
kostnadene for utsatte grupper. I kapittel 8 fore-
slås helsejustert lønn i en arbeidsorientert uføre-
trygd, og lønnstilskudd drøftes senere i dette
kapitlet.

12.2.2 Arbeidsgiveravgift

Arbeidsgiveravgiften utgjør en ekstra kostnad på
arbeid som betales av arbeidsgiveren. Dersom
arbeidsgiveravgiften reduseres for en gruppe
arbeidstakere, vil det senke lønnskostnadene for
gruppen og dermed gi arbeidsgiverne insentiv til
å ansette flere arbeidstakere fra denne gruppen.
Hvor stor sysselsettingseffekten blir, avhenger
blant annet av lønnsdannelsen og hvor elastisk til-
budet av og etterspørselen etter arbeidskraft er.
Dersom redusert arbeidsgiveravgift fører til høy-
ere lønn, blir kostnadsreduksjonen mindre, og det
vil dempe den positive effekten på sysselsettin-
gen.

Geografisk differensiert arbeidsgiveravgift

I Norge ble geografisk differensiering av arbeids-
giveravgiften innført som et regionalpolitisk virke-
middel i 1975. I den nåværende ordningen varie-
rer arbeidsgiveravgiften fra null for bedrifter loka-
lisert i de nordligste distriktene i Norge til 14,1
prosent for bedrifter i sentrale strøk. Flere norske
studier har analysert effektene av redusert
arbeidsgiveravgift. Johansen og Klette (1997) fin-
ner at reduksjoner i arbeidsgiveravgiften nesten
fullt ut overføres til lønnsvekst. Dale-Olsen (2017)
finner ikke signifikante effekter på sysselsettin-
gen av endringer i den geografisk differensierte
arbeidsgiveravgiften, verken på kort eller lang
sikt.

Andre studier finner derimot støtte for at redu-
sert arbeidsgiveravgift kan stimulere sysselsettin-
gen (Benedictow m.fl. 2018; Dyrstad og Johansen
2000; Hervik m.fl. 2001). Ku m.fl. (2018) finner at
den midlertidige avviklingen av den geografisk
differensierte arbeidsgiveravgiften i Norge i 2004,
som innebar økt arbeidsgiveravgift i enkelte områ-
der, førte til både lavere lønninger og redusert
sysselsetting i de bedriftene som ble rammet, sær-
lig i bedrifter der arbeidskraften utgjør en stor del
av kostnadene og bedrifter som har lokalisert pro-
duksjonen på flere steder.

Studier av geografisk differensiert arbeidsgi-
veravgift fra Sverige og Finland finner ingen signi-
fikante effekter på sysselsettingen (Korkeamäki
og Uusitalo 2009; Bennmarker m.fl. 2009).

Aldersdifferensiert arbeidsgiveravgift

For å stimulere virksomhetenes etterspørsel etter
arbeidstakere i en bestemt aldersgruppe kan man
bruke aldersdifferensiert arbeidsgiveravgift.
Lavere arbeidsgiveravgift for en gruppe arbeidsta-

1 Se nærmere omtale av studier som belyser effekt av min-
stelønn i OECD (2015b).  
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kere, som unge eller eldre arbeidstakere, gir
insentiver til å ansette personer fra denne grup-
pen. Det kan bidra til å øke sysselsettingen i mål-
gruppen.

Aldersdifferensiert arbeidsgiveravgift har
vært lite brukt i Norge. Fra 1. juli 2002 ble det inn-
ført aldersdifferensiert arbeidsgiveravgift, hvor
arbeidsgiveravgiften for personer over 62 år ble
redusert med fire prosentpoeng. Hensikten med
denne endringen var å stimulere arbeidsgiverne
til å holde på og rekruttere eldre arbeidstakere.
Effekten av den reduserte arbeidsgiveravgiften
ble evaluert av Frischsenteret, basert på data fra
2001 til 2003 (Ellingsen og Røed 2006). De fant
ikke støtte for at reformen hadde effekt. Ordnin-
gen ble avviklet i 2007.

I Sverige ble arbeidsgiveravgiften for arbeids-
takere mellom 19 og 25 år redusert med en tredel,
og i 2009 ble dette utvidet til også å omfatte 26-
åringer samtidig som avgiften ble redusert ytterli-
gere. En evaluering av Egebark og Kaunitz (2013)
fant positive, men forholdsvis små effekter på sys-
selsettingen. Saez m.fl. (2019) finner også bare
moderate effekter på sysselsettingen av den redu-
serte arbeidsgiveravgiften i Sverige. Den redu-
serte arbeidsgiveravgiften i Sverige ble avviklet i
2016.

Å redusere arbeidsgiveravgiften for bestemte
aldersgrupper vil komplisere regelverket for
arbeidsgiveravgiften. Som følge av at arbeidsgi-
veravgiften i Norge er geografisk differensiert, vil
en reduksjon i denne avgiften for bestemte alders-
grupper bli forskjellig avhengig av hvor bedriften
er lokalisert. Erfaringene i Sverige tyder på at det
var en begrenset effekt på sysselsettingen av at
det ble innført en aldersdifferensiert arbeidsgiver-
avgift. Eventuelle gevinster ved økt sysselsetting
må også veies opp mot inntektstapet gjennom
reduserte avgifter.

Etter ekspertgruppens mening kan redusert
arbeidsgiveravgift for unge eller eldre være et
egnet virkemiddel dersom det er særlig behov for
å øke etterspørselen etter disse aldersgruppene
sammenlignet med andre aldersgrupper. Imidler-
tid er det ingen aldersgruppe som peker seg ut
med spesielle problemer. Uavhengig av alder kan
det være vanskelig å komme inn på arbeidsmarke-
det for personer som står utenfor. Problemene
som unge og eldre arbeidstakere står overfor, bør
i større grad håndteres på andre måter, som drøf-
tes ellers i rapporten. Ekspertgruppen vil derfor
ikke foreslå noen reduksjon i arbeidsgiveravgift
for enkelte aldersgrupper.

12.3 Målrettede tiltak for å øke 
etterspørselen etter arbeidskraft

12.3.1 Lønnstilskudd

Lønnstilskudd kan brukes i ordinære jobber for å
redusere arbeidsgivers lønnskostnader som kom-
pensasjon for lav, variabel eller usikker produktivi-
tet hos enkeltpersoner eller spesifikke grupper.
Ordningen kan omfatte både ordinære arbeidssø-
kere og personer med nedsatt arbeidsevne.

I Norge skilles det mellom midlertidig og
varig lønnstilskudd. Midlertidig lønnstilskudd
skal bidra til at tiltaksdeltakere kan bli fast ansatt i
ordinære virksomheter, og hindre utstøting av
personer som står i fare for å falle ut av arbeidsli-
vet. Tilskuddet er en individrettet økonomisk
støtte til arbeidsgiver der den ansatte har ordi-
nære lønns- og arbeidsvilkår, dvs. tilskuddet gis i
forbindelse med en ordinær ansettelse etter
arbeidsmiljølovens bestemmelser. Lønnstilskudd
gir anledning til midlertidig ansettelse etter egen
hjemmel i arbeidsmiljøloven. Midlertidig lønnstil-
skudd skal kompensere for lavere produktivitet i
en tilpasnings- og opplæringsfase.

Varig lønnstilskudd har til formål å kompen-
sere arbeidsgiveren for redusert produktivitet for
en person med varig og vesentlig nedsatt arbeids-
evne. Hensikten er å motvirke overgang til uføre-
trygd. Tilskuddet skal vurderes minst hvert
halvår av NAV i samarbeid med arbeidsgiver. Ved
endringer i arbeidsevnen eller når andre tiltak
vurderes som mer hensiktsmessige, skal tilskud-
det reduseres eller falle bort.

I dagens regelverk kan midlertidig lønnstil-
skudd maksimalt utgjøre 50 prosent av lønn og
sosiale utgifter for ordinære arbeidssøkere. For
personer med nedsatt arbeidsevne kan midlerti-
dig lønnstilskudd maksimalt utgjøre 75 prosent.
Midlertidig lønnstilskudd kan gis i inntil ett år for
ordinære arbeidssøkere, og for personer med
nedsatt arbeidsevne kan tilskuddet gis i inntil tre
år. Midlertidig lønnstilskudd eller annet arbeids-
rettet tiltak skal være forsøkt før det kan innvilges
et varig lønnstilskudd for personer med nedsatt
arbeidsevne. Midlertidig og varig lønnstilskudd
skal i utgangspunktet brukes for personer som
søker arbeid, altså som et rekrutteringsvirkemid-
del, men kan unntaksvis gis til arbeidsgivere som
har ansatte som står i fare for å falle ut av arbeids-
livet etter tolv måneders sykmelding.

I 2016 ble det gjennomført flere endringer i
regelverket for arbeidsmarkedstiltakene med
sikte på å øke omfanget av tiltaksplasser i ordi-
nært arbeidsliv. Muligheten til å bruke midlerti-
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dig ansettelse for personer med nedsatt arbeids-
evne ble utvidet fra inntil ett år til inntil tre år. I til-
legg ble det åpnet for midlertidig ansettelse for
deltakere på lønnstilskudd hvor det foreligger
problemer med å komme inn på arbeidsmarkedet
på ordinære lønns- og arbeidsvilkår, men hvor
arbeidsevnen ikke er nedsatt. Muligheten for fast
ansettelse skal vurderes fortløpende. Det ble også
etablert en ny varig lønnstilskuddsordning som
bygger på erfaringene fra forsøket med tidsube-
stemt lønnstilskudd. Videre ble det tydeliggjort en
mulighet for å kombinere lønnstilskudd med sup-
plerende virkemidler som for eksempel tilretteleg-
gings- og oppfølgingsavtale med fast kontaktper-
son, bruk av ulike former for oppfølgingsressur-
ser, mentor mv. Fra 2016 til 2018 har det samlede
antallet personer på lønnstilskudd økt med 20 pro-
sent. 

I 2019 blir det innført et standardisert lønnstil-
skudd som erstatter en individuell utmåling av
lønnsrefusjonen. Endringen gjelder den midlerti-
dige lønnstilskuddsordningen. Hensikten er å
gjøre ordningen enklere å bruke og dermed legge
til rette for at flere kan innvilges lønnstilskudd. De
nye faste støttesatsene skal utgjøre 60 prosent av
lønn og sosiale utgifter for personer med nedsatt
arbeidsevne, og 40 prosent for ordinære arbeids-
søkere. Støttesatsene trappes ned gjennom til-
taksperioden. De fastsatte støttesatsene ligger
gjennomsnittlig noe over det NAV utbetaler i
lønnsrefusjon i dag. Omleggingen ble sendt på
alminnelig høring i februar 2019.

Lavt nivå på lønnstilskudd i Norge sammenlignet med 
Sverige

Lønnstilskudd benyttes i langt større omfang i
Sverige enn i Norge. Sverige har et bredt spekter
av ulike former for subsidieordninger rettet mot
arbeidsgivere, se boks 12.1.2 Antallet deltakere i
subsidierte stillinger i Sverige er nesten fordoblet
i løpet av 2000-tallet til i gjennomsnitt mer enn
130 000 deltakere per måned i 2018. Dette skyldes
i stor grad utvidelse av målgruppene, særlig etter
innføringen av nystartjobb i 2007.

I Danmark gir fleksjobbordningen mulighe-
ten for at flere med redusert arbeidsevne kan
delta i arbeidslivet. Fleksjobbordningen ble inn-

ført i 1998 og lagt om i 2013. Den danske
fleksjobbordningen er ikke lenger et lønnstil-
skudd til arbeidsgiver, men personer som er i flek-
sjobb mottar et flekslønnstilskudd i tillegg til lønn
fra arbeidsgiver, se nærmere omtale i kapittel 5 og
8. I tillegg har Danmark andre lønnstilskuddsord-
ninger i et mindre omfang.

Effekter av lønnstilskudd

Resultater fra ulike empiriske studier viser at
bruk av lønnstilskudd gjennomgående har positiv
effekt på jobbmulighetene til personer som deltar
på slike arbeidsmarkedstiltak. Det gjelder både
erfaringer fra Norge og andre land (Card m.fl.
2018; Kluve 2010; Card m. fl. 2010; Hardoy og
Zhang 2010; Cools m.fl. 2018; Westlie 2008). I en
kunnskapsoversikt over effekter av arbeidsmar-
kedstiltak basert på erfaringer fra Norge, peker
von Simson (2019) på at lønnstilskudd har over-
veiende positive resultater på overgang til ordinær
jobb.

De positive resultatene av lønnstilskudd er tro-
lig preget av at deltakere på lønnstilskudd faktisk
blir ansatt i en virksomhet. Det kan forklare hvor-
for personene lettere får jobb sammenlignet med
andre arbeidsmarkedstiltak.

Lønnstilskudd kan også ha utilsiktede effekter.
Von Simson (2019) skiller mellom tre typer indi-
rekte effekter: Dødvekt, substitusjon og fortreng-
ning. Dødvektseffekter kan oppstå når arbeidsgi-
veren ville ansatt personen selv uten lønnstilskud-
det. De reduserte lønnskostnadene kan også med-
føre at bedrifter ansetter billigere, subsidierte
arbeidstakere i stedet for ordinære arbeidstakere,
såkalt substitusjonseffekt. Substitusjonseffekten
kan likevel være ønsket hvis den bidrar til at en
ledig med større problemer på arbeidsmarkedet
kommer i jobb, fordi den som ikke får jobben let-
tere kan finne en annen jobb på egenhånd. For-
trengningseffekter kan oppstå ved at bedrifter
som bruker subsidiert arbeidskraft kan produsere
billigere og dermed fortrenge andre bedrifter
som ikke mottar subsidier. Disse utilsiktede effek-
tene må veies mot den direkte effekten av lønnstil-
skudd.

Arbeidsgivere som benytter lønnstilskudds-
ordninger, vil trolig ønske å rekruttere personer
med høyest mulig produktivitet. Arbeidsmarkeds-
myndighetene vil også kunne være tilbøyelige til å
formidle personer som myndighetene tror vil
klare å oppfylle arbeidsgivernes krav. Disse
momentene kan trekke i retning av at det er en
positiv seleksjon inn på lønnstilskuddsordninger.
Von Simson (2019) peker på at det er en slik

2 Lønnstilskuddsordninger i ulike land er ikke alltid direkte
sammenlignbare. Noen land har flere varianter av lønns-
subsidier, herunder individrettede og generelle lønnssubsi-
dier, og tilskudd som går til arbeidsgiver eller arbeidstaker.
Skillet mellom lønnstilskuddsordninger og andre typer sys-
selsettingstiltak i ordinært eller skjermet arbeidsliv kan
også i noen tilfeller være uklart. 
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Boks 12.1 Lønnstilskudd i Sverige sammenlignet med Norge

I Sverige har samlet nivå på lønnstilskuddsord-
ninger økt fra gjennomsnittlig om lag 75 000 i år
2000 til mer enn 130 000 deltakere i 2018, se
figur 12.4. Det tilsvarte 2,4 prosent av arbeids-
styrken. I disse tallene inngår lønnstilskudds-
ordninger innenfor tre hovedgrupper:
1. Lønnstilskudd til personer med nedsatt funk-

sjonsevne (lönebidrag, skyddat arbete hos
offentlig arbetsgivare, trygghetsanställning
og utvecklingsanställning utenfor og innen-
for Samhall). Her inngår også tilskudd til
skjermede arbeidsplasser. Offentlig skyddat
anställning og trygghetsanställning kan være
tidsubegrenset.

2. Nystartjobb er et lønnstilskudd til arbeidsgi-
ver beregnet av arbeidsgiveravgiften. Tilta-
ket omfatter innvandrere, langtidsledige og
andre grupper som kvalifiserer til støtte. Vil-
kårene varierer mellom og innenfor grup-
pene.

3. Øvrige lønnstilskudd omfatter instegsjobb,
särskilt anställningsstöd, extratjänster og
traineejobb samt moderne beredskapsjob-
ber. Ordningene kan rettes både mot ordi-
nære arbeidsledige og mot personer med
nedsatt arbeidsevne. Som følge av forenkling
i 2018 erstattes flere av disse ordningene av
en ny ordning kalt introduktionsjobb.

Mens Sverige har mange lønnstilskuddsordnin-
ger har Norge kun ett midlertidig og ett varig
lønnstilskudd. I Norge har nivået vært stabilt for
midlertidig lønnstilskudd, med en viss økning
de senere årene, fra i gjennomsnitt om lag 4 000
deltakere på begynnelsen av 2000-tallet til om
lag 5 800 deltakere i 2018. Av de som deltok på
midlertidige lønnstilskudd i 2018, var om lag
2 300 ordinære arbeidssøkere og 3 500 personer
med nedsatt arbeidsevne. I tillegg kommer varig
lønnstilskudd, som har økt noe de senere årene
til i gjennomsnitt 3 200 deltakere per måned i

2018. Til sammen tilsvarer det samlede antallet
på lønnstilskudd 0,3 prosent av arbeidsstyrken i
Norge.

Det større omfanget av lønnstilskudd i Sve-
rige henger sammen med omfattende satsing
med ulike former for lønnstilskudd. I noen grad
kan det også skyldes lavere barrierer for
arbeidsgivere til å benytte lønnstilskudd i Sve-
rige sammenlignet med arbeidsgivere i Norge,
for eksempel på grunn av større muligheter for
midlertidig tilsetting eller høyere tilskudd.
Lønnstilskuddssatsen i Sverige varierer mellom
24 prosent for nystartjobb (laveste nivå) til 100
prosent i extratjänester.1 I Norge har en vært
opptatt av stor bredde i tiltakstilbudet, inkludert
utdanning, opplæring og utbygging av skjer-
mede tiltak for personer med nedsatt arbeids-
evne. Forskjellen må også ses i lys av at det i
Sverige generelt brukes mer ressurser til
arbeidsmarkedstiltak enn i Norge, se kapittel 10.

Målgrupper og satser i regelverket er mer
differensierte med mulighet for høyere tilskudd
i Sverige. Sverige har både lønnstilskudd som
krever individuelle vurderinger, slik som i
Norge, og mer rettighetsorienterte ordninger
som utløser tilskudd når bestemte vilkår er opp-
fylt (nystartjobb). Den store økningen i lønnstil-
skudd siden begynnelsen av 2000-tallet skyldes i
stor grad nystartjobb. Nystartjobb er de senere
årene strammet inn og blitt mer innrettet mot
personer som står lenger fra arbeidsmarkedet.
Antall lønnstilskuddsordninger som krever indi-
viduelle vurderinger ble slått sammen, forenklet
og regelverket er utformet mer standardisert
etter en reform i 2018.

1 Satsene for ulike lønnstilskuddsordninger i Norge og
Sverige er ikke nødvendigvis direkte sammenlignbare.
Dette må blant annet ses i sammenheng med innretning
og andre vilkår som varierer mellom ordningene, for ek-
sempel om ordningene er universelle eller selektive og
om satser er standardiserte eller individuelt fastsatte.
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effekt, noe som kan tilsi at den målte effekten i
ulike studier overdrives dersom det ikke kontrol-
leres godt nok for slike forhold. Ulike metoder
kan benyttes for å kontrollere for seleksjon.

Noen svenske studier har forsøkt å beregne
indirekte effekter av lønnstilskudd. Forslund og
Vikstrøm (2011) finner at for hver 100 subsidierte
jobber forsvinner mer enn 50 vanlige jobber. Lun-
din og Liljeberg (2008) finner at hver tredje delta-
ker på lønnstilskuddsordningen ville blitt ansatt
uten tilskuddet.

Dødvektseffekter ved lønnstilskudd ser ut til å
oppstå ved subsidier for arbeidssøkere som står
nært arbeidsmarkedet og har gode muligheter til
å få arbeid uten lønnstilskudd. Jo større grupper
som subsidieres, særlig gjennom generelle ord-
ninger hvor den enkeltes arbeidsevne ikke vurde-
res, jo større kan risikoen være for at personene
ville ha blitt ansatt likevel.

Forslund (2018) oppsummerer i en kunn-
skapsgjennomgang av lønnstilskuddsordninger at
målgruppen for lønnstilskudd bør være smal, og
at ordningen bør være rettet mot personer som
står langt fra arbeidsmarkedet. Selv om også dette
kan føre til substitusjons- eller fortrengningseffek-
ter på bekostning av andre arbeidstakere, kan
samlet sysselsetting likevel øke som følge av at de
som ikke deltar på lønnstilskuddsordningen har

bedre mulighet til å finne andre jobber i det ordi-
nære arbeidsmarkedet. Arbeidsmarkedsmyndig-
hetene bør sikre at deltakere på lønnstilskudd er i
riktig målgruppe. Individuelle utmålinger av til-
skuddet kan øke treffsikkerheten i ordningen,
men er samtidig administrativt krevende både for
offentlige etater og arbeidsgivere (Angelov og Eli-
ason 2014).

Norske studier av lønnstilskudd finner at det
også bidrar til økt sysselsetting blant personer
med nedsatt arbeidsevne (Westlie 2008; Markus-
sen og Røed 2014; Cools m.fl. 2018). Det fore-
ligger få internasjonale empiriske studier av effek-
ten av lønnstilskudd for personer med nedsatt
arbeidsevne (Lesner 2019). Angelov og Eliason
(2014) har evaluert lønebidrag i Sverige og finner
at deltakelse på denne ordningen gir økt sannsyn-
lighet for å være sysselsatt fem år etter påbegynt
tiltak, men at sannsynligheten for å gå over i ordi-
nært arbeid reduseres. Sammenligninger av
effektstudier fra ulike land kan bli vanskeliggjort
av forskjeller i innretning og rammebetingelser
for ordningene.

Det avsluttede forsøket med tidsubestemt
lønnstilskudd (TULT) har også vært evaluert
(Spjelkavik 2008; Hansen m.fl. 2010). Hansen m.fl.
(2010) kunne ikke slå fast om deltakelse på TULT
bidro til å redusere sjansene for å bli uførepensjo-

12.1 forts.

Figur 12.4 Antall deltakere på lønnstilskudd i 
Sverige. Antall personer i tusen. 2000–2018

Kilder: Bohlin m.fl. (2017) og Arbetsförmedlingen Sverige

Figur 12.5 Antall deltakere på lønnstilskudd i 
Norge. Antall personer i tusen. 2000–2018

Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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nist eller ikke. Det var likevel holdepunkter for at
deltakelse på TULT bidro til at flere uføre beholdt
sin tilknytning til arbeidslivet gjennom deltidsar-
beid.

Gupta og Larsen (2010) evaluerte fleksjob-
bordningen som ble innført i Danmark i 1998. De
fant positive effekter på sysselsettingen av innfø-
ringen av ordningen, men ingen effekter på over-
gang til førtidspensjonsordningen. Fleksjobbord-
ningen ble reformert i 2013 og er nærmere omtalt
i kapittel 5 og 8.

Det er i liten grad gjennomført evalueringer av
lønnstilskuddsordninger som vurderer den posi-
tive effekten av overgang til arbeid opp mot kost-
nadene som er forbundet med gjennomføring av
tiltaket. Det gjelder både for ordinære arbeidssø-
kere og for personer med nedsatt arbeidsevne.

Forslag til tiltak for å bidra til økt bruk av midlertidig 
lønnstilskudd

Terskelen for å komme inn i arbeidslivet kan være
høy for personer med lav, variabel eller usikker
produktivitet. Empiriske studier finner støtte for
at lønnstilskudd øker deltakernes jobbmuligheter.
Ekspertgruppen mener derfor at tiltaksinnsatsen
bør vris mot økt bruk av lønnstilskudd. Gjennom
en slik ordning kan arbeidsgivere få testet kompe-
tansen og produktiviteten til tiltaksdeltakeren,
samtidig som deltakeren får opplæring og tilegner
seg arbeidserfaring. Det kan bidra til at flere
inkluderes i arbeidslivet.

For å unngå at lønnstilskudd innebærer subsi-
diert ansettelse av personer som uansett ville fått
jobb i det ordinære arbeidsmarkedet, må tilskud-
dene være målrettet mot utsatte grupper som har
særskilte problemer med å få innpass i arbeids-
markedet. En målrettet og individrettet lønnstil-
skuddsordning vil begrense utilsiktede effekter
ved en økning av bruken av ordningen. Moderate
tilskuddssatser med en betydelig egenandel for
arbeidsgivere reduserer faren for overkompensa-
sjon.

Lønnstilskudd må også ses i sammenheng
med effektene av alternative tiltak for disse grup-
pene. I dag benyttes arbeidspraksis i større grad
enn lønnstilskudd. Arbeidsgiver har ingen utgifter
til lønn og ingen forpliktelse til å ansette deltake-
ren i dette tiltaket. Studier har vist at arbeidsprak-
sis også kan ha innlåsningseffekter i tillegg til
relativt svak jobbsannsynlighet (von Simson
2019). Det taler for å vri bruken av tiltak fra
arbeidspraksis til lønnstilskudd.

For å øke bruken av lønnstilskudd må ulike
barrierer reduseres. Den individuelle utmålingen

av lønnstilskudd kan utgjøre en begrensning på
bruken av tiltaket. Utmålingen skjer ofte i for-
handlinger med arbeidsgiver og er administrativt
krevende og komplisert både for NAV og arbeids-
giver.

Nivået på tilskuddssatser kan også utgjøre en
begrensning. I Norge er det lavere tilskuddssatser
enn i Sverige. Høyere tilskudd vil isolert sett gjøre
lønnstilskudd mer attraktivt for arbeidsgiverne.
En undersøkelse Proba samfunnsanalyse (2018)
har gjennomført blant NHOs medlemsbedrifter
tyder likevel på at motiverte arbeidssøkere og
mulighet for utprøving har større betydning for å
kunne oppnå ansettelser enn nivået på den økono-
miske støtten. En reell medfinansiering fra
arbeidsgiver vil også kunne bidra til at tilskuddet
brukes på mer reelle jobber. Det kan øke sannsyn-
ligheten for at tilskuddet fører til en varig jobb.
Det er viktig å kartlegge erfaringer med foren-
kling av tilskuddssatser som det legges opp til fra
2019, herunder overgang fra individuell utmåling
av tilskudd til standardiserte satser og nivået på
de nye standardiserte satsene.

Lønnstilskudd er ressurskrevende for NAV.
Økt bruk av lønnstilskudd for personer med ned-
satt arbeidsevne eller som har særskilte proble-
mer med å komme i jobb, vil kunne kreve tettere
oppfølging og mer tilrettelegging på arbeidsplas-
sen gjennom ulike oppfølgings- og tilretteleg-
gingstiltak, for eksempel mentorordningen i
bedrifter. Støtte til oppfølging og tilrettelegging
kan også begrense behovet for et høyere lønnstil-
skudd.

Lønnstilskudd krever også informasjonsspred-
ning, arbeidsgiverkontakt og god kjennskap til
bedrifters rekrutteringsbehov. Det bør etableres
tettere kontakt mellom NAV og arbeidsgivere, slik
at lønnstilskudd kan knyttes mer opp mot bedrif-
tenes rekrutteringsbehov. Det er viktig for vellyk-
ket bruk av lønnstilskudd å finne arbeidsgivere
som både har behov for arbeidskraft i den aktuelle
situasjonen, og som ønsker å inkludere ansatte
med behov for bistand. Det er behov for å kunne
synliggjøre mulighetene for å få tilskudd til lønn
på en bedre måte både for arbeidsgiver og for
mulige kandidater. I denne sammenhengen er lett
og tilgjengelig informasjon samt veiledning fra
NAV nødvendig.

En annen begrensning kan være at lønnstil-
skudd primært benyttes i privat sektor. Offentlig
sektor gir lite rom for direkte subsidierte ansettel-
ser, blant annet som følge av kvalifikasjonsprinsip-
pet. Som påpekt i kapittel 8 bør det kunne avvikes
fra dette prinsippet i noen stillinger for å kunne
inkludere personer med nedsatt arbeidsevne.
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Lønnstilskudd bør være tidsavgrenset. Til-
skuddet skal kompensere for lavere produktivitet,
og gjennom lønnstilskuddsperioden vil arbeidsgi-
veren kunne vurdere den enkelte deltakers pro-
duktivitet. Samtidig vil arbeidserfaring gjennom
deltakelse på lønnstilskudd også kunne føre til økt
produktivitet. For personer med midlertidig ned-
satt produktivitet bør varigheten av lønnstilskud-
det ikke være lenger enn det som er nødvendig
for å trygge arbeidsgiver på arbeidstakerens pro-
duktivitet. I løpet av lønnstilskuddsperioden vil
arbeidstakeren kunne tilegne seg arbeidserfaring
og kompetanse som gjør at produktiviteten blir i
samsvar med avlønningen.

For personer med varig nedsatt arbeidsevne
som skyldes helseproblemer, bør man bruke en
ordning med arbeidsorientert uføretrygd, som
drøftet i kapittel 8.

Lønnstilskudd bør brukes med sikte på fast
ansettelse. Lønnstilskudd bør likevel også kunne
brukes i tilfeller der dette ikke er det mest sann-
synlige utfallet. Dersom det er særlig behov for å
vurdere arbeidsevnen, bør det derfor fortsatt også
være mulig å benytte midlertidige ansettelser.

Ekspertgruppen ønsker en betydelig økning i
bruken av lønnstilskudd ved å øke ressursinnsat-
sen og redusere barrierer nevnt over, men vi fore-
slår ikke et konkret måltall. Det bør blant annet
avhenge av hvilke erfaringer som økt bruk gir.

Med faste refusjonssatser slik det legges til
grunn for statsbudsjettet for 2019, vil en økning av
bevilgningen til lønnstilskudd på eksempelvis 1
mrd. kroner, fordelt på 0,5 mrd. kroner til lønnstil-
skudd for ordinære ledige og 0,5 mrd. kroner til
lønnstilskudd rettet mot personer med nedsatt
arbeidsevne, gi om lag 4 100 flere plasser til lønns-
tilskudd.

12.3.2 Tilrettelegging på arbeidsplassen

Arbeidsgivers tilretteleggingsplikt

Tilrettelegging og oppfølging på arbeidsplassen
er viktig for å beholde ansatte, og for å gjøre det
lettere å ansette arbeidssøkere som har lav, varia-
bel eller usikker produktivitet.

Etter arbeidsmiljøloven har arbeidsgiver gene-
relle plikter med hensyn til organisering og tilret-
telegging av arbeidet. Loven har både regler som
tar sikte på å forebygge skader og sykdom, og en
egen plikt for arbeidsgiver til å følge opp og tilret-
telegge arbeidet når arbeidstaker blir syk eller
skadet og derfor får redusert sin arbeidsevne.
Arbeidsgiver plikter å iverksette tiltak som er nød-
vendige, primært for at arbeidstaker skal få

beholde sitt vanlige arbeid, subsidiært få et annet
passende arbeid i virksomheten. Dette gjelder
selv om de relevante tiltakene er økonomisk
belastende eller på annen måte ressurskrevende
og til ulempe for arbeidsgiver.

Arbeids- og velferdsetaten kan støtte opp
under tilrettelegging og annen oppfølging som
gjennomføres på arbeidsplassen. Også andre, som
bedriftshelsetjenesten, kan bistå arbeidsgiver
med å tilrettelegge arbeidssituasjonen for den
enkelte arbeidstaker. Arbeidsgivers tilretteleg-
gingsplikt må ses i sammenheng med den plikten
arbeidstakere har etter arbeidsmiljøloven til å
medvirke til at det gjennomføres hensiktsmessige
tiltak for å tilrettelegge arbeidet og prøve ut
arbeidsevnen.

Bruk av gradert sykmelding og oppfølging
gjennom medarbeidersamtaler og tilrettelagte
arbeidsoppgaver er den vanligste formen for opp-
følging (Trygstad og Bråten 2011). Tilretteleg-
ging vil i mange tilfeller kunne utgjøre en kostnad
for virksomhetene.

Likestillings- og diskrimineringsloven inne-
holder i tillegg særskilte tilretteleggingsplikter
overfor arbeidstakere og arbeidssøkere med funk-
sjonsnedsettelse for å sikre at de kan få eller
beholde arbeid på lik linje med andre.

NAV-ordninger som kan redusere arbeidsgivers risiko 
og kostnader

For å sikre arbeidsrettet bistand for dem som har
større tilretteleggingsbehov enn det loven krever
at arbeidsgiver skal dekke, forvalter NAV flere
oppfølgings- og tilretteleggingsordninger der
arbeidsgiver, arbeidstaker eller arbeidssøker får
tilbud om tilrettelegging og oppfølging på arbeids-
plassen. Virkemidlene består av tilskudd til
arbeidsgiver, stønader til arbeidssøker og oppføl-
gingstiltak som NAV kjøper eller tilbyr i egen regi.
Slik individuell bistand kan supplere bruk av
arbeidsmarkedstiltak i ordinært arbeidsliv, som
for eksempel lønnstilskudd. 

For personer som har fått sin arbeidsevne
varig nedsatt, kan NAV gi ulike typer stønader i
forbindelse med tiltak for at personen skal bli i
stand til å skaffe seg eller beholde høvelig arbeid.
Det kan for eksempel være stønad til hjelpemidler
til personer som gjennomfører høyere utdanning
og stønad til hjelpemidler, ombygging av maski-
ner og tilrettelegging av det fysiske miljøet på
arbeidsplassen. I tillegg kan det gis stønad til hjel-
pemidler for blinde og svaksynte, hørselshem-
mede og døvblinde.
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I kapittel 10 omtales flere virkemidler og tiltak
rettet mot arbeidssøkere og arbeidstakere som
kan bidra til å redusere arbeidsgivers risiko og
kostnader. I mange tilfeller er det en nær sammen-
heng mellom oppfølging av den enkelte arbeidsta-
ker og tilrettelegging på arbeidsplassen. Dette er
elementer som kan inngå i flere tiltak, for eksem-
pel i tiltak basert på Supported Employment og
IPS, se boks 10.3 i kapittel 10.

For arbeidssøkere med behov for tilretteleg-
ging kan det tilbys et inkluderingstilskudd. Til-
skuddet skal kompensere for tilleggskostnader
virksomhetene har i forbindelse med tilretteleg-
ging av arbeidsplass. For personer med nedsatt
arbeidsevne med særskilte behov kan det tilbys
funksjonsassistanse som skal gi bistand til prak-
tiske oppgaver slik at tiltaksdeltakeren skal kunne
utføre sine ordinære arbeidsoppgaver. Mentortil-
taket er en tilskuddsordning til arbeidsgiver i regi
av NAV. Mentortiltaket innebærer at virksomhe-
ten kan få tilskudd til å bruke interne eller
eksterne ressurser som mentor.

I varierende grad benyttes lignende ordninger
i Sverige og Danmark. I Danmark benyttes men-
torordninger i stor grad.3 I Sverige er det for
eksempel en ordning med et fast kronebeløp til
arbeidsgiver for tilrettelegging, såkalt anordnarbi-
drag.

Det foreligger i liten grad effektstudier av vir-
kemidler innen tilrettelegging. Internasjonalt er
det gjennomført enkelte studier av effekten av
mentorordninger. Forskningscenter for Velfærd
(SFI) i Danmark viser til at det er vanskelig å få
sikker kunnskap om effekten av mentorstøtte. Tre
effektstudier omhandler mentorstøtte til tidligere
utsatte ledige, to fra USA og en fra Storbritannia
(Albæk m.fl. 2012 og 2015). Det konkluderes med
at mentorstøtte, som gis i forbindelse med annen
innsats, kan ha en effekt på graden av arbeid for
visse utsatte grupper. Det er imidlertid vanskelig
å avgjøre hvor mye av effekten som skyldes men-
torens bidrag, fordi mentorstøtte ofte inngår som
del av en større innsats.

Sintef har vurdert mentorordningen som posi-
tiv, og konkludert med at en burde se på hvordan
bruken av mentor kan økes. Det ble blant annet
pekt på behov for å etablere klare krav til opplæ-

ring av mentorer (Dyrstad m.fl. 2014). Det er nylig
gjennomført en evaluering av mentortiltaket
(Viblemo m.fl. 2018) som blant annet viser gjen-
nomgående positive erfaringer blant de involverte
aktørene, men også behov for å gjøre tiltaket mer
kjent. Ingen av disse evalueringene er effektstu-
dier.

Ringer i vannet (RiV) er et prosjekt som tar
sikte på å redusere bedriftens risiko ved å ansette
utsatte grupper. RiV bygger på et samarbeid mel-
lom NAV, NHOs medlemsbedrifter og tiltaksbe-
drifter som er medlemmer i bransjeforeningen
Arbeid og Inkludering. Prosjektet tar utgangs-
punkt i bedriftenes behov, med tett oppfølging før,
under og etter ansettelse, og åpner for en kost-
nadsfri periode uten arbeidsgiveransvar gjennom
bruk av arbeidstreningstiltaket. Bedriftene som
deltar i ordningen får en fast kontakt og oppføl-
ging og støtte fra NAV (Tøssebro m.fl. 2017).
Målet er å få flere tilbake i arbeid gjennom fast
ansettelse. Evalueringen viser at RiV-bedrifter
rekrutterer flere med nedsatt arbeidsevne enn
NHO-bedrifter uten RiV-avtale.

Virkemidler innen tilrettelegging for arbeids-
søkere, særlig inkluderingstilskuddet og mentor-
tiltaket, benyttes relativt lite i Norge. Regelverket
åpner for at oppfølging og tilrettelegging kan kom-
bineres med andre arbeidsmarkedstiltak, for
eksempel lønnstilskudd, men det gjøres i liten
grad. Det kan være flere forhold som bidrar til at
tilskuddsordningene i liten grad benyttes. Det kan
blant annet ha sammenheng med manglende
kompetanse i å bruke slike virkemidler i NAV, og
at de er for lite kjent for arbeidsgivere. Dette fram-
går også av en undersøkelse Proba samfunnsana-
lyse (2018) har gjennomført blant NHOs med-
lemsbedrifter. Flere undersøkelser tyder på et
potensial for økt bruk av oppfølging og tilretteleg-
ging (Tøssebro m.fl. 2017; Proba samfunns-
analyse 2018).

I kapittel 8 fremmer vi forslag som kan føre til
økt yrkesdeltakelse blant personer som mottar
uføretrygd. Det kan medføre behov for økt tilret-
teleggingsinnsats i arbeidslivet. Også økt bruk av
lønnstilskudd blant personer med helseproblemer
kan medføre økt behov for tilretteleggingsordnin-
ger. Dette vil særlig ha konsekvenser for ordnin-
gene i NAV, men vil også innebære behov for styr-
ket oppfølging fra arbeidsgivere. Det er derfor
viktig å få mer kunnskap om ordningene og legge
til rette for et godt samarbeid mellom NAV og
arbeidsgivere på dette området.

3 Det kan være vanskelig å sammenligne ordninger mellom
land, blant annet på grunn av ulik organisering, innretning
og grenseflater mot andre lignende tiltak. Ofte synes det å
være bruk av eksterne tilretteleggere som er evaluert i de
internasjonale studiene og ikke bruk av mentor som er
ansatt i virksomheten.
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12.4 Øvrige tiltak for å øke 
arbeidsgivers etterspørsel etter 
arbeidskraft

Dette avsnittet ser på andre tiltak som kan være
med på å øke arbeidsgiveres etterspørsel etter
arbeidskraft, som støtte til egenetablering for
ledige, at arbeidsgivere pålegges kvoter for
enkelte typer arbeidskraft, samt regler for stil-
lingsvern.

12.4.1 Tilrettelegging for egenetablering

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken er dominert
av tiltak for å få arbeidsledige i fast ansettelse.
Støtte til egenetablering for ledige, som er lite
brukt i Norge, er et tiltak som kan være et nyttig
supplement til tradisjonelle arbeidsmarkedstiltak.
Flere land, blant annet Tyskland, Storbritannia,
Finland og Frankrike, bruker dette i et visst
omfang. Det typiske virkemidlet er at mottakerne
får en garantert inntekt under planlegging av eta-
blering og i den første driftsfasen. Mindre lån gis
også av enkelte land.

I Norge kan dagpengemottakere beholde dag-
pengene under etablering av egen virksomhet. I
2016 ble perioden man kan få innvilget dagpenger

under etablering utvidet fra ni til tolv måneder.
Fram til 2018 var det en inndeling i en etablerings-
periode på åtte måneder og en oppstartperiode på
fire måneder. Denne ble opphevet, blant annet
fordi inndelingen i en utviklings- og en oppstarts-
fase var lite hensiktsmessig. Endringen inne-
bærer at næringsdrivende kan motta dagpenger
samtidig som de tjener penger på næringsvirk-
somhet i inntil tolv måneder uten at dagpengene
avkortes.

Mottakere av overgangsstønad kan oppfylle
kravet om yrkesrettet aktivitet gjennom egeneta-
blering, på tilsvarende vilkår som dagpengemotta-
kere. Personer med nedsatt arbeidsevne kan
beholde arbeidsavklaringspenger under etable-
ring.

En utfordring med slik støtte er at mottakerne
i mange tilfeller ikke har de beste forutsetningene
for å lykkes med etableringen. Siden ønsket om
etablering kan skyldes mangel på andre jobbmu-
ligheter, kan forretningsideene til ledige eller
utsatte grupper ha lavere kvalitet, og føre til min-
dre innovasjon og lønnsomhet enn andre
bedriftsetableringer. Det vanligste målet for å eva-
luere støtte til etablering er overlevelsesrater for
nyetableringer. Andre kriterier er inntekt, og på
lengre sikt om etableringen bidrar til vekst og sys-

Boks 12.2 Spesielt tilrettelagte arbeidsplasser

For personer med nedsatt arbeidsevne tilbys det
spesielt tilrettelagte arbeidsplasser i enkelte
arbeidsmarkedstiltak i skjermede omgivelser
eller i ordinært arbeidsliv. Om lag en fjerdedel
av tiltaksdeltakerne er på slike tiltak. Tiltakene
leveres av forhåndsgodkjente tiltaksbedrifter.
Berg og Gleinsvik (2011) viser at tiltak i skjer-
mede omgivelser kan ha negative effekter på
overgang til ordinære stillinger, og har svakere
effekter enn tiltak i ordinært arbeidsliv. Prosjek-
tet Ringer i vannet indikerer at bruk av skjermet
tiltak i en del tilfeller kan være hensiktsmessig i
forkant av utplassering i ordinært arbeidsliv
(Tøssebro m.fl. 2017).

For å bedre tilbudet til personer som har
behov for et tilrettelagt og skjermet arbeidsmi-
ljø, ble tiltaket arbeidsforberedende trening (AFT)
etablert i 2016. Arbeidsforberedende trening
skal gi et mer helhetlig og formidlingsrettet til-
bud til personer med sammensatte problemer.
Hovedgrepet består i å legge sterkere vekt på
utprøving og trening i ordinært arbeidsliv etter

en innledende fase av arbeidsforberedende
karakter i skjermede virksomheter. Tiltaket kan
vare i inntil ett år, med mulighet for forlengelse i
ytterligere ett år. Tiltaksdeltakere som gjennom-
fører opplæring med sikte på formell kompe-
tanse, kan få forlenget varigheten med ytterligere
ett år.  I 2018 var om lag 7600 personer på AFT. 

Varig tilrettelagt arbeid (VTA) er en ordning
som skal gi tilrettelagt arbeid til personer som er
uføretrygdet og har behov for spesiell tilrette-
legging og oppfølging. Arbeidet kan være i
skjermede virksomheter eller ordinært arbeids-
liv. Om lag 10 000 uføretrygdede er i arbeid
gjennom VTA. Nærmere en femtedel av de varig
tilrettelagte plassene gjennomføres i ordinært
arbeidsliv. I 2018 ble det igangsatt et tre-årig for-
søk der seks kommuner får ansvar for å tilby til-
rettelagt arbeid til personer i målgruppen for
VTA. Hensikten er å vurdere fordeler og ulem-
per ved en eventuell overføring av ansvaret for
VTA fra NAV til kommunene. Forsøket evalue-
res av Telemarksforskning.
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selsetting. At nyetableringer legges ned, er ikke
ensbetydende med at tiltaket var mislykket hvis
målet er å få flere sysselsatt. I hvilken grad etable-
rerne senere blir re-integrert i arbeidsmarkedet
vil også måtte telle med i vurderingen.

Caliendo (2016) gir en oversikt over interna-
sjonale studier av etablererstøtte til ledige. Ifølge
Caliendo er overlevelsesraten for etableringene
oppsiktsvekkende høy. En svakhet ved flere av
studiene er at man ikke har vurdert hva effekten
ville blitt uten etablererstøtten. Caliendo peker på
at det er behov for flere empiriske undersøkelser,
hvor egenetablerere med støtte sammenlignes
med de som etablerer seg uten støtte.

En studie av Røed og Skogstrøm (2014) viser
at det gjennomgående går ganske bra med virk-
somheter som startes opp av personer som har
blitt arbeidsledige på grunn av nedleggelser eller
nedbemanninger. Mange oppnår en høyere inn-
tekt enn de hadde før de ble oppsagt, og de bidrar
også til å skape mange nye arbeidsplasser for
andre.

Ekspertgruppen mener det bør vurderes å for-
sterke bruken av etablererstøtte og andre virke-
midler som oppmuntrer til entreprenørskap blant
arbeidsledige. Det vil være særlig aktuelt i områ-
der og i perioder der det er få ledige stillinger rela-
tivt til antallet jobbsøkere. Kombinasjon av dag-
penger, kurs og veiledning fra NAV og støtte fra
Innovasjon Norge kan være effektivt for å øke sys-
selsettingen for visse grupper. En særlig aktuell
målgruppe er innvandrere og andre grupper som
kan ha problemer med å komme inn på det ordi-
nære arbeidsmarkedet. Det kan blant annet skyl-
des diskriminering eller at de har problemer med
å dokumentere kompetansen. Egenetablering kan
være en måte å omgå slike barrierer. I enkelte inn-
vandrergrupper er det også god tradisjon for å
drive egen virksomhet.

Det er behov for mer kunnskap om effekter av
etablererstøtte. Det er derfor et område som kan
være godt egnet for forsøksvirksomhet med sikte
på å avdekke effekter. Virkemidlene bør ses i sam-
menheng med andre økonomiske ordninger og
rammebetingelser for egenetablerere.

12.4.2 Kvoter

Kvoteordninger er et mulig tiltak for at arbeidsgi-
vere skal ansette visse typer arbeidskraft. Særlig
har kvoter vært aktuelt for å øke sysselsettingen
av personer med funksjonsnedsettelser. Ifølge
Gundersen (2008) finnes det tre basismodeller for
kvoteordninger. Det er kvoteordning hvor det
bare gis anbefalinger, kvoter med lovpålagt krav

om å ansette personer med funksjonsnedsettelser,
men uten sanksjoner, og lovpålagte forpliktelser
for virksomheter til å ha eller ansette en viss andel
arbeidstakere med nedsatt funksjonsevne
sammen med sanksjoner hvis ikke kvotene oppfyl-
les.

Et kvotesystem vil kunne gi arbeidsgivere en
sterkere forpliktelse til å ta samfunnsmessig
ansvar for inkludering av personer som ellers ikke
vil kunne få en tilknytning til arbeidslivet. Dette
gjøres gjennom at det opprettes en egen nisje i
arbeidsmarkedet med sterkt begrenset konkur-
ranse om ansettelse på grunnlag av personlig
egnethet og kvalifikasjoner. Det innebærer igjen
at for et visst antall stillinger på arbeidsplassen
begrenses arbeidsgivers valgfrihet ved ansettel-
ser.

Kvotesystemer kan ifølge Gundersen (2008)
sies å representere en mellomløsning mellom et
helt adskilt system for deltakelse, gjennom for
eksempel tilrettelagt arbeid i skjermede virksom-
heter, og deltakelse i det ordinære arbeidsmarke-
det. Lesner (2019) peker på at en rekke euro-
peiske land bruker kvoteordninger for å øke sys-
selsettingen av personer med nedsatt funksjons-
evne.

I de fleste landene som benytter kvoteordnin-
ger, omfatter det både offentlige og private virk-
somheter. Noen land stiller høyere prosentkrav til
det offentlige, og andre til private virksomheter.
Det varierer mellom land hvilke arbeidstakere
som omfattes av kvotesystemet, men det mest
vanlige er å knytte rettighetene til medisinske kri-
terier der funksjonsnedsettelsens alvorlighet og
varighet har betydning for hvem som kan inngå i
ordningen. Kvotene er ofte avhengig av antall
ansatte i virksomhetene. Lesner (2019) viser til at
i land som benytter disse ordningene varierer kvo-
tene for ansatte med funksjonsnedsettelser mel-
lom to og syv prosent av arbeidsstokken. Ifølge
Lesner blir kvotene i mange tilfeller ikke oppfylt.

Erfaringer viser at sanksjoner er avgjørende
for at arbeidsgivere skal oppfylle sine forpliktelser
(Fuchs 2014; Gundersen 2008). I tillegg til sank-
sjoner er det flere land som har innført insentiver
som økonomiske støtteordninger, refusjoner av
skatter og avgifter og belønninger i form av for-
trinnsrett til kontrakter med det offentlige. Erfa-
ringene viser at en kombinasjon av strengere opp-
følging fra myndighetenes side, virkningsfulle
økonomiske sanksjoner, rapporteringsplikt og
økonomiske belønninger til sammen bidrar til økt
kvoteoppfyllelse.

Lesner (2019) peker på at det foreligger få kva-
litativt gode studier av effekten av kvoteordninger.
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Lalive m.fl. (2013) har undersøkt effekten av kvo-
teordningen i Østerrike. Her ble arbeidsgivere
pålagt å ansette en person med nedsatt funksjons-
evne for hver 25. person som blir ansatt på ordi-
nære vilkår. Lalive m.fl. finner at kvoteordningen
fører til økt sysselsetting blant personer med ned-
satt funksjonsevne. Effekten er likevel svært
moderat. Lalive anslår at om lag to tredeler av sys-
selsettingseffekten kan henføres til personer som
allerede var ansatt i virksomheten.

Som en del av Regjeringens inkluderingsdug-
nad er det satt som mål at fem prosent av nyan-
satte i staten skal være personer med nedsatt
funksjonsevne eller med hull i CV-en. Departe-
mentene skal følge opp underliggende virksom-
heters arbeid med fem-prosentmålet via tildelings-
brev og styringsdialog. Direktoratet for forvalt-
ning og IKT (Difi) skal utvikle tiltak for å støtte og
veilede virksomhetene i arbeidet. Det skal også
utvikles indikatorer for å dokumentere resulta-
toppnåelsen.

Et kvotesystem er et betydelig inngrep i virk-
somhetenes rett til å ansette de personene de selv
ønsker. Det kan også være vanskelig å utforme et
system som ikke gir rom for omgåelser, og det
kan være utfordringer ved avgrensning av mål-
gruppe. Mange sysselsatte har en eller annen
form for helseplage, og det vil kunne være uklart
hvilke kriterier som skal oppfylles for å komme
inn under begrepet «nedsatt funksjonsevne».
Avhengig av utforming vil en kvoteordning som
krever registrering av ansatte med funksjonsned-
settelser, kunne være i strid med personvernhen-
syn. En mulighet ville være å bygge en eventuell
kvoteordning på NAVs arbeidsevnevurdering.

I offentlig sektor er det vanskelig å prioritere
ansettelse av personer med nedsatt funksjonsevne
som følge av at det er et begrenset rom for å
avvike fra det såkalte kvalifikasjonsprinsippet ved
nyansettelser, dvs. prinsippet om at den best kvali-
fiserte alltid skal foretrekkes. Det er mulighet til
moderat kvotering av personer med nedsatt funk-
sjonsevne i staten. En søker med funksjonsnedset-
telse kan ansettes dersom vedkommende er til-
nærmet like godt kvalifisert som den best kvalifi-
serte søkeren. Hvis man skal lykkes med å inklu-
dere flere personer med nedsatt funksjonsevne i
offentlig sektor, kan det bli nødvendig å gjøre
endringer i praktiseringen av dette prinsippet for
noen stillinger.

Til forskjell fra en del andre europeiske land
har de skandinaviske landene ingen tradisjon for
kvoteordninger for å sikre arbeid til personer med
funksjonsnedsettelser. Etter en samlet vurdering

vil ekspertgruppen ikke anbefale at man går
videre med innføring av eksplisitte kvoter. Det bør
høstes erfaringer med inkluderingsdugnaden og
fem-prosentmålet før det eventuelt vurderes utvi-
delser i denne retningen.

12.4.3 Stillingsvern og prøvetid

Reglene om stillingsvern skal bidra til å sikre
trygge og forutsigbare ansettelsesforhold i
arbeidslivet. Avhengig av reglenes utforming kan
de også skape barrierer for etterspørselen og
gjøre det vanskeligere for personer med lav, varia-
bel eller usikker produktivitet å få prøve seg i
arbeid. Reglene bør bidra til en rimelig balanse
mellom arbeidstakers behov for vern, virksomhe-
tenes behov for fleksibilitet og samfunnsmessige
hensyn.

Hovedregelen i arbeidsmiljøloven er at anset-
telser skal være faste. Det er bred tilslutning til at
dette skal være den dominerende tilknytningsfor-
men i arbeidslivet. Det fremmer trygge og stabile
arbeidsforhold og kan bidra til langsiktig kompe-
tanseoppbygging på arbeidsplassen. Stillingsver-
net gir gode insentiver til bedring av produktivite-
ten. Arbeidsgiver får sterkere insentiv til å satse
på kompetanseutvikling for arbeidstakeren fordi
stillingsvernet bidrar til at arbeidstakeren blir i
virksomheten. Bedre stillingsvern kan også bedre
arbeidstakerens insentiver til å satse på kompe-
tanseutvikling i jobben. På den annen side kan et
for sterkt stillingsvern innebære en risiko for at
arbeidstakerens innsats på jobben svekkes. Dess-
uten kan et sterkt stillingsvern føre til at arbeids-
givere blir mer forsiktige ved ansettelser, fordi de
kan frykte å bli sittende igjen med en arbeidstaker
som er ulønnsom for virksomheten.

Mange land har et strengt stillingsvern for fast
ansatte, blant annet med regler om økonomisk
sluttvederlag for ansatte. OECD har utarbeidet en
indeks for stillingsvern, dvs. reguleringen av og
kostnader ved oppsigelse av fast ansatte, og regu-
leringen av midlertidige ansettelser og ansettelser
i bemanningsforetak (OECD Employment Prote-
ction Legislation Index). Indeksen ble sist publi-
sert i 2013 (OECD 2013c). Norge lå på gjennom-
snittet når det gjelder stillingsvern for fast ansatte,
se figur 12.6. Den gang var Norge ett av landene
som hadde strengest regler for bruk av midlerti-
dige ansettelser, se figur 12.7. I 2015 ble adgangen
til midlertidig ansettelse utvidet i Norge (se
nedenfor), men fortsatt har Norge relativt strenge
regler for midlertidige ansettelser sammenlignet
med andre land.
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Midlertidige stillinger som springbrett inn i arbeidslivet

Midlertidige ansettelser kan i en del tilfeller fun-
gere som et springbrett til fast ansettelse. Studier
fra Sverige tyder på at dette har særlig betydning
for utenlandsfødte arbeidstakere (Arbetsmark-
nadsekonomiska rådet 2017 og 2018). Også
OECDs gjennomgang av forskningen på området
viser at en midlertidig ansettelse kan føre fram til

fastere tilknytning til arbeidslivet. Men det kan
også lede til marginalisering i arbeidsmarkedet
dersom arbeidstakere blir værende på en midlerti-
dig ansettelse eller blir gående mellom arbeidsle-
dighet og kortvarige tilknytningsformer i lengre
tid. OECD anbefaler at det ikke blir for store for-
skjeller i stillingsvern mellom midlertidige og
faste ansettelser, fordi det kan gjøre det vanskeli-

Figur 12.6 OECD Employment Protection Legislation Index 2013 om regelverk for individuelle og 
kollektive oppsigelser

Høyere indeks viser strengere stillingsvern.
Kilde: OECD Employment Outlook 2013
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Figur 12.7 OECD Employment Protection Legislation Index 2013 om midlertidige ansettelser og 
ansettelser i bemanningsforetak

Høyere indeks viser strengere regelverk.
Kilde: OECD Employment Outlook 2013
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gere å oppnå fast tilknytning i arbeidslivet (OECD
2013c og 2014).

Flere norske studier viser også at midlertidige
ansettelser kan fungere som et springbrett inn i
arbeidslivet for noen grupper (Longva 2002; Enge-
bretsen m.fl. 2012; Svalund og Berglund 2018).

Sysselsetting i form av midlertidige ansettel-
ser eller utleie fra bemanningsforetak har begren-
set utbredelse i Norge. Ifølge Statistisk sentralby-
rås arbeidskraftundersøkelse (AKU) er om lag 8
prosent av alle lønnstakere midlertidig ansatt.
Nergaard (2018) anslår at om lag 1,5 til 2 prosent
av alle utførte årsverk skjer gjennom utleie fra
bemanningsbyrå.

Enkelte studier viser at arbeid gjennom vikar-
byrå kan øke sannsynligheten for å oppnå ordi-
nært arbeid for ikke-vestlige innvandrere og unge
uten fullført videregående opplæring (von Simson
2009 og 2016). Undersøkelser blant dem som
arbeider i vikarbyrå tyder på at de fleste arbeidsta-
kerne opplever det som en midlertidig tilknyt-
ning, og at de helst ville ha hatt en fast jobb der-
som det var en mulighet (Econ Pöyry 2009).

I 2015 ble det innført en ny, generell adgang til
midlertidig ansettelse i inntil ett år. Samtidig ble
det innført enkelte restriksjoner i forbindelse med
bruken av den nye regelen. Det har vært små
endringer i bruken av midlertidige ansettelser i
tiden etterpå. En undersøkelse i kommunesekto-
ren tyder på at regelen er lite benyttet (Alsos m.fl.
2017). En undersøkelse utført av Institutt for sam-
funnsforskning finner få tegn til at endringen har
bidratt til økt sysselsetting totalt sett (Strøm m.fl.
2018). Strøm finner imidlertid tegn til at personer
som hører til grupper med svakere tilknytning til
arbeidslivet, har fått en noe større andel av midler-
tidige/kortvarige jobber, men ikke økt sin totale
sysselsettingsandel. Denne undersøkelsen er
gjort på bakgrunn av tall til og med 2016, dvs. rela-
tivt kort tid etter reformen. Tilleggsundersøkelser
som er gjort i AKU i henholdsvis 2014 og 2016–
2017 tyder på at midlertidige ansettelser brukes
på samme måte som før lovendringen i 2015, og
andelen som går fra midlertidig til fast ansettelse,
ligger på samme nivå som før lovendringen (Ner-
gaard 2018).

Prøvetiden bør gjøres mer reell

Ekspertgruppen mener det er viktig å bidra til at
det blir lettere å komme inn i arbeidsmarkedet for
dem som nå har problemer med dette. En midler-
tidig stilling kan være et springbrett for noen, men
midlertidige stillinger innebærer også ulemper,
slik at omfanget av slike stillinger ikke bør bli for

stort. Et alternativ til midlertidige ansettelser kan
være å gjøre det enklere for arbeidsgivere å
benytte prøvetiden aktivt før det gis en fast anset-
telse. Hensikten med å ha en prøvetid er at
arbeidsgiver i en tidsbegrenset periode skal
kunne vurdere om arbeidstakeren kan utføre
arbeidet i stillingen slik som forventet.

I dag gjelder det enkelte særskilte regler for
prøvetid. Prøvetid kan avtales for en periode på
inntil seks måneder. I denne perioden gjelder en
kortere gjensidig oppsigelsesfrist på 14 dager,
med mindre annet er avtalt. Dersom arbeidsgiver
ønsker å gå til oppsigelse i prøvetiden, må det
begrunnes i arbeidstakers tilpasning til arbeidet,
faglig dyktighet eller pålitelighet. Terskelen for
oppsigelse ligger lavere enn det som ellers gjel-
der, for eksempel dersom arbeidsytelsen er lavere
enn et gjennomsnittlig nivå. Samtidig må arbeids-
giver ta hensyn til arbeidstakers manglende
arbeidserfaring. I prøvetiden skal arbeidstaker gis
instruksjon, veiledning og opplæring. Dersom
arbeidsgiver ikke kan dokumentere at dette er
gitt, vil det kunne medføre at en oppsigelse blir
vurdert som usaklig. Bestemmelsene om prøvetid
begrenser ikke arbeidsgivers rett til å si opp
arbeidstaker på andre grunnlag enn de som gjel-
der i prøvetiden spesielt.

Høyesterett har uttalt at terskelen for oppsi-
gelse i prøvetiden er «noe – ikke helt ubetydelig –
lavere enn det som ellers gjelder». Samtidig stilles
det krav til at arbeidsgiver skal kunne dokumen-
tere at det er gitt instruksjon, veiledning og opp-
læring til arbeidstaker. Dersom arbeidsgivere er
usikre på hva loven krever av dem, kan det føre til
at flere blir mer tilbakeholdne med å inngå anset-
telser.

I Sverige gjelder ikke noe krav om begrun-
nelse for oppsigelse i prøvetiden. Der innebærer
reglene at dersom arbeidsgiver eller arbeidstaker
ikke ønsker at ansettelsen skal fortsette etter at
prøvetiden er utløpt, skal melding om dette gis til
motparten senest ved prøvetidens utløp. Gjøres
ikke dette går ansettelsen over til å være fast.
Erfaringer fra Sverige tyder på at en høy andel
arbeidstakere oppnår fast ansettelse etter prøveti-
den (Arbetsmarknadsekonomiska rådet 2018).

Arbeidsgivere vil gjerne vurdere risikoen for
feilansettelse før de inngår en ansettelsesavtale,
og vil kunne oppleve at risikoen for feilansettelse
er større når det gjelder arbeidssøkere med lite
arbeidserfaring. De særskilte kravene som i dag
gjelder til begrunnelse av oppsigelse under prøve-
tiden kan oppleves som en terskel for å tilby anset-
telse i enkelte tilfeller. På mange arbeidsplasser
har arbeidsgiver mindre løpende oversikt over
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den enkelte arbeidstakers innsats og jobbutø-
velse, og det kan ta lenger tid å oppdage svak eller
mangelfull innsats. En prøvetidsperiode som opp-
leves som mer reell enn i dag, vil kunne bidra til å
redusere risikoen for arbeidsgiver, og legge til
rette for at unge og personer fra utsatte grupper
kan få økt sine muligheter til å komme inn i
arbeidsmarkedet. Det vil også kunne begrense
behovet for midlertidig ansettelse.

Ekspertgruppen mener det bør vurderes
endringer i bestemmelsene om prøvetid som kan
tydeliggjøre prøvetidsperiodens særskilte funk-
sjon og gjøre den mer reell enn i dag. Regelverket
for prøvetid bør innrettes slik at arbeidsgiver i
større grad enn i dag kan benytte denne perioden
til å vurdere om arbeidstakeren kan utføre arbei-
det i stillingen slik som forventet. Dette kan gjø-
res på ulike måter. En oppmykning av de sær-
skilte kravene som gjelder for begrunnelse av
oppsigelse under prøvetiden, ville trolig gjøre
arbeidsgivere mer villige til å ansette en arbeidsta-
ker med usikker produktivitet, for eksempel på
grunn av lite arbeidserfaring. Alternativt ville en
noe lengre prøvetid enn de nåværende
seks månedene kunne øke arbeidsgiveres mulig-
het til reell utprøving før fast ansettelse. I det
videre arbeidet med å vurdere bestemmelsene for
prøvetid må det også tas hensyn til de forpliktel-
sene som følger av internasjonalt regelverk som
Norge er forpliktet av, jf. EØS-relevant regelverk
og den Europeiske Sosialpakten.

12.5 Oppsummering av forslag

I tråd med mandatet skal ekspertgruppen vurdere
tiltak som kan bidra til at flere kan komme i jobb.
Det er viktig at den samlede økonomiske politik-
ken støtter opp under målet om høy sysselsetting.
Det kan likevel være ulike barrierer som hindrer
at personer kommer i jobb, og det er viktig å vur-
dere ulike tiltak som kan bidra til å redusere disse
barrierene.

Lønnstilskudd

– Ekspertgruppen foreslår en betydelig økning i
bruken av lønnstilskudd ved å øke ressursinn-
satsen og redusere barrierer.

– Lønnstilskudd skal være målrettet mot utsatte
grupper som har særskilte problemer med å få
innpass i arbeidsmarkedet.

– Regjeringen har foreslått å innføre standardi-
serte lønnstilskuddssatser for ulike målgrup-
per. Erfaringer med disse forenklingene bør
kartlegges.

– Lønnstilskudd bør være tidsavgrenset.
– Lønnstilskudd bør brukes med sikte på fast

ansettelse. Tiltaket vil likevel også kunne bru-
kes i de tilfeller der dette ikke er det mest sann-
synlige utfallet.

– Det bør vurderes tettere oppfølging av delta-
kere på lønnstilskudd og mer tilrettelegging på
arbeidsplassen gjennom ulike oppfølgings- og
tilretteleggingstiltak, for eksempel mentorord-
ningen i bedrifter.

– Det bør etableres tettere kontakt mellom NAV
og arbeidsgivere, slik at lønnstilskudd kan
knyttes mer opp mot bedriftenes rekrutterings-
behov.

Tilrettelegging for egenetablering

– Ekspertgruppen mener det bør vurderes å for-
sterke bruken av etablererstøtte og andre vir-
kemidler som oppmuntrer til entreprenørskap
blant arbeidsledige. Det er behov for mer
kunnskap om effekter av etablererstøtte, og
det er derfor et område som kan være godt
egnet for forsøksvirksomhet.

Stillingsvern og prøvetid

– Ekspertgruppen mener det bør vurderes
endringer i bestemmelsene om prøvetid som
kan tydeliggjøre prøvetidsperiodens særskilte
funksjon og gjøre den mer reell. Dette kan gjø-
res på ulike måter. En oppmykning av de sær-
skilte kravene som gjelder for begrunnelse av
oppsigelse under prøvetiden, ville trolig gjøre
arbeidsgivere mer villige til å ansette en
arbeidstaker med usikker produktivitet. Alter-
nativt ville en noe lengre tidsperiode enn
dagens regelverk på seks måneder øke
arbeidsgiveres muligheter til reell utprøving
før fast ansettelse.
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Kapittel 13  

Aldersgrenser i arbeidslivet

Sysselsettingen blant eldre arbeidstakere har økt
siden 2000. Pensjonsreformen har gitt sterkere øko-
nomiske insentiver til å jobbe lenger, og det har
bidratt til økt yrkesdeltakelse. Men sysselsettingen
for arbeidstakere i 60-årene er fortsatt relativt lav. I
2018 var 45 prosent av 65-åringene sysselsatt, og
31 prosent av 67 åringene.

Høyere levealder og ny pensjonsordning inne-
bærer at mange arbeidstakere må stå lenger i
arbeid for å opprettholde pensjonsnivået. Det gir
sterke økonomiske insentiver til å stå lenger i jobb,
og det innebærer isolert sett at det blir mindre viktig
med ytterligere insentiver til å arbeide lenger, og
mer viktig å stimulere til økt etterspørsel etter senio-
rer og eldre arbeidstakere. Det taler igjen for at det
blir mindre behov for seniorgoder som innebærer
økte timelønnskostnader for senior arbeidstakere.
Derimot bør innsatsen for å øke sysselsettingen av
seniorer i arbeidsmarkedet økes, med vekt på kom-
petanse og tiltak for å styrke etterspørselen.

Aldersgrensene i arbeidsmiljøloven og tjeneste-
pensjonsordninger har også betydning for sysselset-
tingen for eldre arbeidstakere. Økende levealder til-
sier at arbeidstakere må kunne jobbe lenger enn før.
Men samtidig er det stor individuell variasjon i
hvordan aldring påvirker arbeidsproduktiviteten, og
en høy aldersgrense kan medføre at flere eldre
arbeidstakere oppfattes som ulønnsomme sett fra
arbeidsgivers ståsted. Mange private virksomheter
har bedriftsintern aldersgrense, som viser at de vil
begrense hvor lenge de ansatte kan fortsette å jobbe.
Hvis arbeidsgiverne er bekymret for å bli sittende
med ulønnsomme eldre arbeidstakere, kan det gjøre
dem mer forsiktige med å ansette arbeidstakere som
er noe yngre enn dette. Det kan svekke sysselsettings-
mulighetene for arbeidstakere i 60-årene.

Vi foreslår at aldergrensen for stillingsvern i
arbeidsmiljøloven reduseres fra 72 år til 70 år, og at
bedriftsinterne aldersgrenser fjernes. Partene bør
samtidig utvikle ordninger som gjør det lettere for
arbeidstakere å jobbe utover aldersgrensen, med jus-
terte lønns- og arbeidsvilkår, slik at begge parter er
tjent med arbeidsforholdet. Samlet vil dette kunne
styrke sysselsettingen blant seniorer under alders-

grensen, og i store deler av arbeidsmarkedet vil det
øke mulighetene til å jobbe etter 70 år.

Alle særaldersgrenser bør gjennomgås med sikte
på at flere står lenger i arbeid. I noen tilfeller kan
det innebære at særaldersgrensen avvikles eller kon-
verteres til en bedre pensjonsordning med fleksibelt
uttak. I andre tilfeller må lønns- og pensjonsvilkår
tilpasses med sikte på at arbeidstakerne kan starte
en annen yrkeskarriere når de har passert særal-
dersgrensen.

Sysselsettingen blant eldre har økt i mange år, se
nærmere omtale i kapittel 3. Det må ses i sam-
menheng med innføringen av pensjonsreformen
som har gitt sterkere insentiver til å stå lenger i
arbeid. Sysselsettingen har likevel økt vesentlig
mer i mange andre OECD-land, riktignok fra et
lavere nivå.

Sysselsettingsandelen i Norge faller forholds-
vis raskt med alderen etter fylte 60 år. Den lavere
sysselsettingen blant eldre gjenspeiles i overgang
til uføretrygd og alderspensjon. For å få flere
eldre til å bli værende i arbeidslivet, er det viktig å
begrense innstrømmingen til helserelaterte tryg-
deordninger. Med stigende levealder blir det også
viktig at flere eldre står i arbeid. I dette kapitlet
foreslås det noen tiltak og endringer i regelverk
for å bidra til at flere eldre står i jobb.

I avsnitt 13.1 diskuteres stillingsvern, alders-
grenser og andre tiltak for å legge bedre til rette
for økt sysselsetting blant seniorer og eldre.
Avsnitt 13.2 drøfter særaldersgrenser, og avsnitt
13.3 oppsummerer ekspertgruppens forslag i
dette kapitlet.

13.1 Legge bedre til rette for økt 
sysselsetting blant seniorer og 
eldre

Seniorer i arbeidslivet

Sysselsettingen blant eldre er høy i Norge sam-
menlignet med mange andre europeiske land, se
figur 13.1. Samtidig faller sysselsettingsnivået for-
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holdsvis raskt med alderen etter fylte 60 år, se
figur 13.2. I 4. kvartal 2018 var 45 prosent av 65-
åringene i jobb enten som arbeidstakere eller som
selvstendige. Tilsvarende var 31 prosent av 67-
åringene sysselsatt. Det tyder på at det er et
potensial for økt sysselsetting for seniorer og
eldre arbeidstakere.

Den lavere sysselsettingen blant eldre gjen-
speiles i overgang til uføretrygd og alderspensjon.
Det tilsier at det er viktig med tiltak for å begrense

innstrømmingen til helserelaterte trygdeordnin-
ger, se diskusjon i kapittel 7 og 8.

Økonomiske insentiver er viktige for beslut-
ninger om pensjonering. Med stigende levealder
er det behov for at vi står lenger i arbeid, og i det
nye pensjonssystemet er dette en forutsetning for
å få en god pensjon. For å kompensere for leveal-
dersjusteringen i alderspensjonen, må dagens 55-
åringer ifølge anslag fra NAV jobbe til de er nesten
70 år. De aller fleste eldre arbeidstakere har der-
med fått eller vil få betydelig sterkere økonomiske
insentiver til å stå lenge i arbeid.

Arbeidssøkere over 60 år bruker betydelig len-
ger tid på å finne arbeid enn det yngre arbeidssø-
kere gjør, se figur 13.3. Andelen som bytter jobb,
faller også med alderen fram til om lag 60 år, og
den er lavere for arbeidstakere i 60-årene enn den
er for arbeidstakere på 50 år, se figur 13.4. Den
lave andelen eldre som bytter jobb kan reflektere
at det er vanskeligere å få ny jobb for eldre
arbeidstakere. Ulike pensjonssystemer mellom
offentlig og privat sektor og arbeidstakernes egne
ønsker kan også forklare den lave mobiliteten
blant eldre arbeidstakere.

Med et pensjonssystem som gir sterke økono-
miske insentiver til å stå lenge i arbeid, blir det
viktigere å stimulere til økt etterspørsel etter seni-
orer og eldre arbeidstakere, og mindre viktig å gi
ytterligere økonomiske insentiver til å arbeide len-
ger. Det taler for at det blir mindre behov for seni-
orgoder som innebærer økte timelønnskostnader
for senior arbeidstakere, som ekstra ferieuke med
full lønnskompensasjon. Det kan likevel fortsatt
være behov for ordninger som gir eldre arbeidsta-

Figur 13.1 Sysselsatte i prosent av befolkningen. 
60-74 år. Utvalgte land. 2017

Kilde: Eurostat
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kere mulighet til å tilpasse arbeidstid til belastnin-
ger i arbeidet.

Siden eldre arbeidstakere har større vansker
med å finne ny jobb, kan kostnadene ved å miste
jobben bli større for dem. Stigende lønnsprofil
gjennom første del av yrkeskarrieren innebærer
også at eldre arbeidstakere gjennomgående er

bedre betalt enn yngre, noe som kan øke kostna-
dene ved et jobbtap. Ifølge økonomisk teori kan
den stigende lønnsprofilen over yrkeskarrieren
ses som et middel til å holde på arbeidstakere i
virksomheten (Lazear 1981). Ifølge denne teorien
er arbeidstakeren betalt mindre enn sin produkti-
vitet som ung, men blir kompensert ved å få beta-
ling som er høyere enn produktiviteten på slutten
av karrieren. 

Ifølge Norsk seniorpolitisk barometer har om
lag 60 prosent av spurte ledere ikke ansatt perso-
ner over 50 år det siste året, og mange nølte med å
innkalle personer over 57 år til jobbintervju
(Dalen 2015). Et flertall av de ledere som ble
spurt, rapporterte videre at det var en fordel om
eksisterende arbeidstakere arbeidet fram til «nor-
mal» pensjonsalder.

En viktig forutsetning for at seniorer og eldre
arbeidstakere skal være attraktive i arbeidsmarke-
det er at de opprettholder og videreutvikler sin
kompetanse. Kompetanseutvikling for arbeidsta-
kere i alle aldre er derfor et sentralt element for å
sikre høy sysselsetting for eldre arbeidstakere.
Både arbeidstakere og arbeidsgivere har et
ansvar for å sørge for at kompetansen i arbeids-
stokken er tilstrekkelig for å oppfylle kravene i
den enkelte stilling.

Stillingsvernet for eldre arbeidstakere

Stillingsvernet spiller en viktig rolle for eldre
arbeidstakere. Selv om eldre arbeidstakere ofte er
bedre økonomisk stilt enn yngre arbeidstakere,
kan det være vanskeligere for eldre arbeidstakere
å finne en ny jobb dersom de skulle miste den de
hadde.

Stillingsvern har betydning for mobiliteten i
arbeidsmarkedet ved at det reduserer risikoen for
at arbeidstakeren mister jobben. Selv om arbeids-
giver skulle ønske å bytte ut en eldre arbeidstaker
med en yngre som har lavere lønn eller er mer
produktiv, vil det normalt ikke være saklig grunn
til oppsigelse.

Øvre aldersgrenser må ses i sammenheng med
stillingsvernet for øvrig. Land med relativt strengt
stillingsvern vil ha behov for en øvre aldersgrense
der stillingsvernet faller bort. Uten en slik øvre
aldersgrense vil stillingsvernet kunne innebære at
arbeidstakeren forblir betydelig lenger i stillingen
enn arbeidsgiveren ønsker, til ulempe for arbeidsgi-
veren. Det ville igjen føre til at arbeidsgiveren blir
mer forsiktig med ansettelser, for å unngå kostna-
dene med slike ulønnsomme arbeidstakere.

I løpet av de siste tiårene har aldersgrensen
for oppsigelse på grunn av alder blitt hevet i flere

Figur 13.3 Overgang til arbeid etter søkevarighet 
(målt i antall måneder) blant dem som meldte seg 
ledige i januar 2017. Prosent

Søkevarighet er målt i antall måneder fra søkeperiodens start.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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land. I Sverige ble aldersgrensen hevet til 67 år i
2001 og nå planlegges ytterligere heving til 69 år. I
Frankrike ble aldersgrensen hevet til 70 år i 2009.
I Finland økes aldersgrensen gradvis fra 68 til 70
år som del av en pensjonsreform. Det er også
noen land som har fjernet den øvre aldersgren-
sen. Danmark fjernet 70-årsgrensen fra 2016 og
Island har ingen øvre aldersgrense (Aldersgren-
seutvalget 2016). Ifølge Aldersgrensegrenseutval-
get har også Storbritannia, Canada, Australia,
USA og New Zealand fjernet aldersgrensene.
Dette er land med svakere generelt stillingsvern
enn Norge.

I Norge ble arbeidsmiljøloven endret i 2015
ved at den generelle aldersgrensen for stillings-
vern ble hevet fra 70 til 72 år. Arbeidsgiver kan da
bringe arbeidsforholdet til opphør grunnet alder
alene. Det er anledning til å fastsette lavere
bedriftsintern aldersgrense, men som hovedregel
ikke under 70 år.1 En lavere aldersgrense forutset-
ter at grensen gjøres kjent for arbeidstakerne, at
den praktiseres konsekvent, at arbeidstaker har
rett til en tilfredsstillende tjenestepensjonsord-
ning og at arbeidsgiver drøfter lavere alders-
grense med de tillitsvalgte.

Arbeidsmiljølovens regler om aldersgrenser
gjelder også for kommunesektoren, men her er
det fastsatt en generell 70-årsgrense i tariffavtale.
I statlig sektor gjelder fortsatt en øvre alders-
grense på 70 år etter lov om aldersgrenser for
offentlige tjenestemenn m.fl.

Spørsmålet om ytterligere heving av alders-
grensen for stillingsvern ble vurdert av Alders-
grenseutvalget. Flertallet i utvalget utelukket ikke
at det på lang sikt kan bli aktuelt å vurdere videre
heving, blant annet på grunn av høyere levealder
og at levealdersjusteringen i pensjonssystemet får
økt effekt. Flertallet uttalte at dette imidlertid ikke
er veien å gå nå, og viste til at heving eller fjerning
av aldersgrensen ville kunne få negative konse-
kvenser både for arbeidsgivere og arbeidstakere
og at det må antas å gi marginale effekter på
arbeidsdeltakelsen.

Den øvre aldersgrensen innebærer bare at stil-
lingsvernet faller bort, og den er ikke til hinder for
at arbeidstakeren fortsetter å jobbe dersom begge
parter ønsker det. Det er svært få sysselsatte etter
fylte 70 år, og i praksis er det trolig slik at mange
arbeidstakere mer eller mindre automatisk må
avslutte sitt arbeidsforhold når de når den øvre
aldersgrensen. Det er i seg selv en sterk indika-

sjon på at arbeidsgiverne vurderer at lønn og
andre kostnader til disse arbeidstakerne oversti-
ger produktiviteten de har. Dersom aldersgrensen
ble hevet, slik at arbeidstakerne ville ha rett til å
stå lenger, ville dette dermed gi økte kostnader for
arbeidsgiverne.

Ekspertgruppen vil peke på at hevingen av
den øvre aldersgrensen kan ha motstridende virk-
ninger for sysselsettingen for eldre arbeidstakere.
Høyere aldersgrense vil isolert sett kunne føre til
økt sysselsetting for arbeidstakere i aldersgrup-
pen mellom den gamle og den nye aldersgrensen.
Til gjengjeld vil en høyere aldersgrense kunne
gjøre arbeidsgiver mer forsiktig med å ansette
arbeidssøkere i 60-årene, fordi arbeidsgiver kan
ønske å unngå risikoen for at en arbeidstaker blir
værende lenger i bedriften enn arbeidsgiveren
ønsker.

Flere empiriske studier gir støtte for at
arbeidsgivere tar hensyn til stillingsvern ved
ansettelser, og at sterkere stillingsvern for en
gruppe kan gjøre arbeidsgivere mer forsiktige
med å ansette personer i gruppen. Vigtel (2018)
viser at reduksjonen i nedre aldersgrense for pen-
sjon fra 67 til 62 år førte til økt sannsynlighet for at
arbeidsgivere ville ansette en eldre arbeidstaker,
og at effekten var størst innen arbeideryrker og
for arbeidstakere som tidligere hadde hatt høyt
sykefravær. Det taler for at dersom man går den
andre veien og hever den øvre aldersgrensen, vil
det kunne ha negative effekter på arbeidsgiveres
villighet til å ansette eldre arbeidstakere. I en stu-
die på franske data finner Behaghel m.fl. (2008) at
en skatt på å si opp arbeidstakere over 50 år som
ble ansatt før de fylte 50, hadde en negativ effekt
på bedriftenes ansettelser av personer under 50
år.

Høyere aldersgrenser ville også gi arbeidsgi-
vere et sterkere insentiv til å si opp arbeidstakere
før de når aldersgrensen, fordi en høyere alders-
grense innebærer at en arbeidstaker som har høy-
ere lønn enn sin produktivitet vil være lenger i
virksomheten, og derfor medføre høyere kostna-
der. For eksempel kan en arbeidsgiver velge å
holde på en 68-åring dersom aldersgrensen er 70
år, men velge å si opp arbeidstakeren ved 68 år
dersom aldersgrensen er 72 eller 74 år.

Ekspertgruppen viser til at aldersgrensen for
stillingsvern i arbeidsmiljøloven er blitt hevet til
72 år. Loven gir anledning til å fastsette lavere
bedriftsintern aldersgrense, her er grensen blitt
hevet fra 67 til 70 år. Flertallet i Aldersgrenseutval-
get pekte på at hevingen av aldersgrensen i
arbeidsmiljøloven har ført til at flere virksomheter
innfører lavere bedriftsinterne aldersgrenser.

1 Arbeidsmiljøloven åpner for lavere aldersgrense også
under 70 år hvis det er nødvendig av hensyn til helse og
sikkerhet. 
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Ifølge Svalund og Veland (2016) har 38 prosent av
virksomhetene i privat sektor, målt etter antall
ansatte, innført bedriftsintern aldersgrense som
er lavere enn aldersgrensen i arbeidsmiljøloven.
En betydelig andel av virksomhetene, 17 prosent
av alle i privat sektor, innførte slik bedriftsintern
aldersgrense i forbindelse med lovendringen om
aldersgrenser i 2015. For arbeidstakere i virksom-
heter som har bedriftsintern aldersgrense har
aldersgrensen i arbeidsmiljøloven ingen betyd-
ning. Ved bedriftsintern aldersgrense gjelder krav
om konsekvent praktisering, slik at alle arbeidsta-
kere må gå av ved aldersgrensen. Siden langt flere
enn tidligere omfattes av bedriftsinterne alders-
grenser, kan det i realiteten bety en sterkere
begrensning av mulighetene for å fortsette i
arbeid etter fylte 70 år, selv om formålet med
endringene var det motsatte. Det er også en sterk
indikasjon på at mange bedrifter ikke ønsker en
høyere aldersgrense enn 70 år.

Omlegging av pensjonssystemet endrer økonomiske 
kostnader og insentiver

Omlegging av pensjonssystemet som styrker de
økonomiske insentivene til å stå lenger i arbeid,
kan forsterke de negative virkningene av å heve
aldersgrensen. Når det blir mer lønnsomt å stå
lenger i arbeid, vil det trolig føre til at flere
arbeidstakere ønsker å fortsette å jobbe i samme
stilling, også selv om arbeidsgiveren ikke ønsker
dette. Det kan føre til høyere kostnader ved å ha
eldre arbeidstakere med lønn som er høyere enn
det produktiviteten tilsier.

Sterkere økonomiske insentiver til å stå lenge i
arbeid vil særlig kunne være en problemstilling
ved ny offentlig tjenestepensjon, fordi stillingsver-
net generelt er sterkere i offentlig sektor. De øko-
nomiske insentivene til å stå lenger i arbeid vil bli
betydelig sterkere med en ny offentlig tjeneste-
pensjon, og vi må derfor regne med at mange vil
ønske å stå lenger i arbeid også selv om arbeidsgi-
ver heller ville ansette en yngre arbeidstaker. En
høy øvre aldersgrense kan dermed gi et betydelig
omfang av konfliktfylte og krevende oppsigelses-
prosesser.

Samtidig innebærer omlegging av pensjons-
systemet at de økonomiske kostnadene i form av
tapt pensjonsopptjening for personer i 60-årene
som ikke jobber, blir større enn tidligere. Hvis det
blir vanskeligere for personer i 60-årene å få jobb,
eller at risikoen øker for at personer i 60-årene blir
sagt opp, vil det kunne få store negative økono-
miske konsekvenser for dem som rammes.

Det nye pensjonssystemet innebærer at den
økonomiske betydningen av å være i jobb normalt
vil være mye større for arbeidstakere i 60-årene
enn for arbeidstakere som har fylt 70 år. En
arbeidstaker som mister jobben i første del av 60-
årene, vil få et stort økonomisk tap med betyde-
lige negative virkninger for framtidig pensjon. Ved
fylte 70 år vil arbeidstakere vanligvis ha oppnådd
en god pensjon, og den økonomiske belastningen
ved å miste jobben blir mindre. Den økonomiske
betydningen av stillingsvern vil vanligvis derfor
være klart større for en arbeidstaker i 60-årene
enn for en arbeidstaker over 70 år. Det er et sterkt
argument for å ha en aldersgrense der stillings-
vernet faller bort. Uten en slik aldersgrense vil
arbeidsgiveren i mange tilfeller måtte ta initiativet
til at arbeidstakeren skal slutte. Det kan gjøre det
vanskeligere å opprettholde et godt nok stillings-
vern for arbeidstakere i 60-årene.

Etter ekspertgruppens vurdering bør det leg-
ges til rette for økt sysselsetting for personer både
i 60- og 70-årene. Økt sysselsetting for personer i
60-årene er likevel klart viktigst, fordi arbeidsev-
nen gjennomgående er større da, og fordi arbeids-
inntekt gjennomgående har mye større økono-
misk betydning for personer i 60-årene. Potensia-
let for å få flere 70-åringer i arbeid er trolig
begrenset, i alle fall på kort sikt.

Hensynet til bedre sysselsettingsmuligheter
for arbeidstakere i 60-årene taler for at aldersgren-
sen for stillingsvern reduseres til 70 år. Det vil
kunne gjøre arbeidsgiverne mer villige til å
ansette og holde på arbeidstakere i 60-årene. Hvis
aldersgrensen senkes til 70 år, kan man fjerne
bedriftsinterne aldersgrenser. Det innebærer at
kravet om konsekvent praktisering forsvinner,
noe som kan gjøre det lettere for enkelte arbeids-
takere å jobbe utover 70 år.

Ekspertgruppen mener det bør gis bedre
muligheter for at arbeidstakere kan fortsette i
arbeid utover aldersgrensen på 70 år. For å unngå
ekstra kostnader for arbeidsgivere og negative
virkninger på sysselsettingen for personer i 60-
årene, bør dette være frivillig for arbeidsgivere, og
ikke en rettighet for arbeidstakere. Aldringen
skjer med ulik hastighet og styrke for ulike perso-
ner. Noen 70-åringer vil være produktive og lønn-
somme for virksomheten, mens andre 70-åringer
er mindre produktive og lite lønnsomme for virk-
somheten. Det taler for at arbeidsgivere bør
kunne la arbeidstakere som fungerer godt fort-
sette ut over aldersgrensen, uten at dette inne-
bærer at alle arbeidstakere skal kunne kreve å få
fortsette.



260 NOU 2019: 7
Kapittel 13 Arbeid og inntektssikring
I en ordning der arbeidsforholdet kan videre-
føres dersom begge parter ønsker det, bør det
legges til rette for at lønns- og arbeidsbetingelser
kan reforhandles når arbeidstakere når alders-
grensen. Som nevnt stiger lønnen gjerne med
alderen opp til en viss alder, slik at eldre arbeidsta-
kere ofte er bedre betalt enn unge arbeidstakere.
På den annen side vil produktiviteten til arbeidsta-
kere før eller senere falle på grunn av aldring. Da
kan arbeidstakeren komme i en situasjon der han
eller hun gjør en jobb og trives med det, men like-
vel har en lønn som er klart høyere enn produkti-
viteten.

En mulig måte å håndtere dette problemet er
at lønns- og arbeidsbetingelser automatisk blir
gjenstand for reforhandling når arbeidstakeren
når aldersgrensen. I en slik prosess vil det være
naturlig å se på arbeidsoppgaver, ansvar, arbeids-
tid, lønn og andre arbeidsbetingelser. Viderefø-
ring av arbeidsforholdet er avhengig av at partene
blir enige. Deretter bør det også kunne åpnes for
regelmessig vurdering av lønn og arbeids-
betingelser, f.eks. hvert år eller hvert annet år.

En reforhandling kan skje etter standardiserte
retningslinjer, der et element er en reduksjon i
lønnen per time, som kan avhenge av stilling og
tidligere lønn, og eventuelle andre kriterier. Stan-
dardiserte retningslinjer kan forenkle prosessen
og bidra til større grad av likebehandling. Det er
imidlertid også argumenter for å åpne opp for
individuell variasjon.

Individuelle forhandlinger om lønn og arbeids-
forhold kan føre til forskjeller som kan oppfattes
som problematiske og kanskje urimelige. Men det
kan være store produktivitetsforskjeller knyttet til
individer og arbeidsoppgaver, og da er det ikke
åpenbart at en standardisert løsning for alle er
mest rettferdig. I arbeidslivet generelt er det store
lønnsforskjeller, som henger sammen med at indi-
vider, jobber og virksomheter er forskjellige.
Arbeidsgivere har erfaring i å vurdere forskjeller i
produktivitet og lønn, blant annet gjennom indivi-
duell lønnsfastsettelse som gjennomføres i store
deler av arbeidslivet.

Ekspertgruppens forslag

Ekspertgruppen mener at innsatsen for å øke sys-
selsettingen for seniorer og eldre arbeidstakere
bør forsterkes, blant annet gjennom økt satsing på
kompetanseutvikling for voksne arbeidstakere.
Det er også viktig å begrense innstrømmingen til
helserelaterte trygdeordninger blant eldre.

For å gjøre seniorer og eldre arbeidstakere
mer attraktive på arbeidsmarkedet, bør man vur-

dere å fjerne seniorgoder som innebærer økt
timelønn for senior arbeidstakere, som ekstra
ferieuke med full lønnskompensasjon. Et alterna-
tiv kan her være at eldre arbeidstakere fortsatt
kan ha krav på en ekstra ferieuke, men da uten
lønnskompensasjon. Derimot kan det være behov
for ordninger som gir eldre arbeidstakere mulig-
het til å tilpasse belastningen i arbeidet. I dagens
regelverk gis eldre blant annet rett til redusert
arbeidstid.

Ekspertgruppen mener regelverket for alders-
grenser bør forenkles ved at det settes en generell
grense ved 70 år i arbeidsmiljøloven. I så fall kan
regelverket for bedriftsinterne aldersgrenser opp-
heves, bortsett fra de særskilte tilfellene der det
er unntak i loven. Videre mener ekspertgruppen
at det bør bli bedre muligheter for arbeidstakere
til å fortsette å arbeide ut over aldersgrensen for
stillingsvern. Mange arbeidstakere ønsker å jobbe
lenger, og det vil være nyttig arbeidskraft for sam-
funnet. Vi vil foreslå å redusere aldersgrensen til
70 år av fire grunner:
– Mange arbeidstakere har relativt høy lønn ved

fylte 70 eller 72 år, og det faktum at de fleste
arbeidsgivere har som retningslinje å avslutte
arbeidsforholdet for praktisk talt alle, taler for
at lønnen gjennomgående er høyere enn pro-
duktiviteten. En lavere øvre aldersgrense ville
dermed gi mindre risiko for at virksomhetene
blir sittende med eldre arbeidstakere med lønn
som er høyere enn produktiviteten.

– Mindre risiko knyttet til eldre arbeidstakere vil
kunne gjøre arbeidsgiverne mer villige til å
ansette og holde på arbeidstakere i 60-årene.
Det kan øke sysselsettingen for denne alders-
gruppen.

– En lavere øvre aldersgrense kan føre til færre
konflikter i arbeidslivet dersom arbeidsgiver
ønsker å avslutte arbeidsforholdet før arbeids-
taker når aldersgrensen. Risikoen for konflik-
ter vil være høyere i et pensjonssystem med
sterke økonomiske insentiver for å stå lenge i
arbeid, fordi det øker arbeidstakerens økono-
miske interesse for å fortsette i jobben.

– Det kan legges bedre til rette for at arbeidsta-
kere kan fortsette å jobbe etter den øvre alders-
grensen, dersom begge parter ønsker det. Ved
å redusere den øvre aldersgrensen kan man
fjerne muligheten for bedriftsintern alders-
grense på 70 år, og dermed også fjerne kravet
om konsekvent praktisering. I bedrifter som nå
har bedriftsintern aldersgrense på 70 år, vil det
dermed kunne bli lettere for arbeidstakere å
jobbe etter fylte 70 år.



NOU 2019: 7 261
Arbeid og inntektssikring Kapittel 13
Ekspertgruppen viser til at arbeidsmiljøloven i
dag åpner for at arbeidsforholdet kan fortsette ut
over aldersgrensen i arbeidsmiljøloven dersom
begge parter ønsker det. Partene i arbeidslivet
bør arbeide for å finne måter der arbeidstakere
kan jobbe lenger enn de nåværende øvre alders-
grensene, med justerte lønns- og arbeidsvilkår.
Hensikten må være å finne lønns- og arbeidsvilkår
som gjør at begge parter er tjent med en fortset-
telse av arbeidsforholdet.

13.2 Særaldersgrenser

Både i det offentlige og i det private tjenestepen-
sjonssystemet er det fastsatt særaldersgrenser for
visse yrkesgrupper. Særaldersgrensene er begrun-
net ut fra fysiske og psykiske belastninger i stillin-
gen slik at arbeidstakerne normalt ikke kan
skjøtte sitt arbeid forsvarlig til fylte 70 år, eller at
tjenesten stiller spesielle krav til fysiske og psy-
kiske egenskaper, som normalt blir sterkere svek-
ket før fylte 70 år enn det en forsvarlig utføring av
tjenesten tilsier.

Særaldersgrenser er særlig utbredt i offentlig
sektor der rundt 30 prosent står i stilling med sær-
aldersgrense. De mest vanlige aldersgrensene er
60 og 65 år. Det er også yrker som har alders-
grense på 63 år. Dersom summen av tjenestetid og
alder er minst 85 år, kan arbeidstakere gå av med
alderspensjon tre år før aldersgrensen. For perso-
ner med en særaldersgrense på 60 år er det derfor
muligheter til å gå av med pensjon ved fylte 57 år.

Store grupper med aldersgrense 60 år finnes i
politiet, forsvaret og brannvesenet. I helsevesenet
har mange grupper aldersgrense 65 år, blant
annet sykepleiere og helsefagarbeidere. Andre
grupper med aldersgrense 65 år er renholdere og
sjåfører. I privat sektor er det vesentlig færre som
har særaldersgrenser, men blant andre piloter og
dykkere kan ha aldersgrense 55 år.

Tall fra Statens pensjonskasse (SPK) viser at
det i august 2018 var i underkant av 40 000 syssel-
satte personer i staten, inkludert forsvaret, som
arbeider i yrker med særaldersgrenser. Av disse
har 60 prosent en stilling med 60 års alders-
grense, i overkant av 10 prosent har en alders-
grense på 63 år, mens snaut 30 prosent har en
aldersgrense på 65 år. Tall fra Kommunal lands-
pensjonskasse (KLP) viser at det i 2014 var opp
mot 180 000 sysselsatte i disse pensjonsordnin-
gene som hadde særaldersgrense, i all hovedsak
med aldersgrense på 65 år. Av disse var det om lag
100 000 sysselsatte som var tilknyttet helseforetak
eller gjennom sykepleierordningen. I 2017 mottok

6 300 personer særalderspensjon gjennom SPK,
mens 9 400 personer mottok særalderspensjon
gjennom KLP.

Særaldersgrenser bygger på en forutsetning
om at grupper av arbeidstakere ikke kan fortsette
i arbeid ut over en gitt alder. Det tas ikke hensyn
til individuelle variasjoner eller at yrkesdeltakere
innen samme gruppe møter ulike krav.

Bakgrunnen for særaldersgrensene i tjeneste-
pensjonssystemet er at grupper av arbeidstakere
av sikkerhetsmessige eller helsemessige årsaker
bør slutte før den ordinære pensjonsalderen og at
disse da bør motta pensjon. Rett til pensjon før
ordinær pensjonsalder innebærer også en verdi
for arbeidstakere.

I forbindelse med forslag om ny aldersgrense-
lov i 1956 ble det opprettet et rådgivende utvalg
som blant annet skulle drøfte spørsmål om sær-
skilte aldersgrenser. På denne bakgrunnen ble
mange særaldersgrenser i offentlig sektor vurdert
og fastsatt ved behandling i Stortinget i 1960.
Mange av de da gjeldende aldersgrensene ble
videreført. Særaldersgrensene er i hovedsak ikke
endret etter dette. I forbindelse med innføringen
av lønnsplansystemet i staten i 1996 ble gjeldende
aldersgrenser stadfestet av Stortinget. Alders-
grensene ble da knyttet til stillingskoder, men det
ble ikke gjennomført noen realitetsvurdering av
behovet for særaldersgrensene.

De fysiske og psykiske kravene til stillinger
med særaldersgrenser er i mange tilfeller annerle-
des i dag enn da aldersgrensene ble fastsatt.
Omfanget av teknisk tilrettelegging har gjort at
innholdet i jobben for mange med særaldersgren-
ser er mindre fysisk krevende enn det var for
snart 60 år siden da særaldersgrensene ble vur-
dert. Levealderen i befolkningen har økt betydelig
i lang tid, og helsetilstanden i befolkningen har
generelt blitt bedre. Siden starten på 1960-tallet
og fram til 2014 har forventet gjenværende leve-
alder for en 60-årig mann økt fra 18,1 til 22,8 år og
for en kvinne fra 20,1 til 25,9 år. Det er et uttrykk
for en generelt bedre folkehelse, som isolert sett
burde ha ført til at særaldersgrensene var blitt
økt.

Mange arbeidstakere med de laveste særal-
dersgrensene (politi, forsvar, brannmenn og ambu-
lansesjåfører) har vesentlig bedre helse enn gjen-
nomsnittet av aldersgruppen og har fortsatt bety-
delig arbeidsevne, selv om det eventuelt må gjøres
endringer i hva slags oppgaver eller funksjoner de
kan utføre. I politiet er det for eksempel et betyde-
lig behov for tjenestemenn i andre funksjoner enn
ren utetjeneste. I forsvaret er svært få av dem som
går av med særaldersgrense i praksis i operativ tje-
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neste – nesten alle er i stab og støttefunksjoner.
Det kan tyde på at forsvaret bruker særaldersgren-
sen for å få en ønsket aldersstruktur på sitt perso-
nell, og det er få av dem som går av som ikke
kunne ha fortsatt i den jobben de har ut fra helse-
messige eller fysiske forhold.

Særaldersgrensene medfører i utgangspunk-
tet en plikt til å fratre stilling ved nådd alders-
grense og bidrar dermed til at mange trer tidlig ut
av arbeidslivet. Særaldersgrenser bryter dermed
med målet om at flere skal stå lenger i arbeid.
Særaldersgrensene er likevel ikke til hinder for at
de som fratrer stilling, kan fortsette i andre jobber
etter fratreden. Blant mange med særaldersgren-
ser er det stort omfang av videre arbeid i andre
yrker etter fratreden, selv om det er stor variasjon.
Hvis vedkommende går inn i en stilling med med-
lemskap i en offentlig tjenestepensjonsordning, vil
alderspensjon fra offentlig tjenestepensjon redu-
seres enten helt eller delvis avhengig av stillings-
prosenten i den nye stillingen. Inntekter fra arbeid
som ikke er tilknyttet en offentlig tjenestepen-
sjonsordning, fører ikke til avkorting av alder-
spensjonen.

Det foreligger lite oppdatert tallmateriale som
kan belyse dette. En undersøkelse basert på tall
fra begynnelsen av 2000-tallet viste at om lag halv-
parten av ansatte i politiet som passerte alders-
grensen på 60 år, fortsatte i arbeid utenfor politiet
(SSB 2008). Den samme undersøkelsen viste at
det også var en del arbeidstakere innen brannvern
som fortsatte i arbeid etter fylte 60 år. En annen
undersøkelse for forsvaret viste at om lag to av tre
i alderen 58–71 år fortsatt var i jobb etter pensjo-
nering fra militær stilling (Strand m.fl. 2018).

I kommunal sektor har ansatte i stillinger der
aldersgrenser er begrunnet med at tjenesten med-
fører uvanlig fysisk eller psykisk belastning på tje-
nestemennene, rett til å stå i stilling fram til de har
full opptjening i tjenestepensjonsordningen, men
ikke lenger enn 67 år. Stillinger med aldersgrense
65 år gir i all hovedsak denne retten og omfanget
av personer som står i stilling utover aldersgren-
sen er derfor relativt stort i kommunal sektor.

Ekspertgruppens vurderinger og forslag

Ekspertgruppen mener det er viktig å erkjenne at
det er ulik grad av fysisk og psykisk belastning i
ulike yrker. For noen yrkesgrupper vil det derfor
være særlig krevende å stå lenge i arbeid.
Arbeidstakere i slike yrker vil ha mindre mulighe-
ter enn andre til å forlenge yrkeskarrieren for å
motvirke virkningene av levealdersjusteringen av
pensjonen. Vi anser det som rimelig at denne type

ekstrabelastninger kan gi opphav til noe bedre
pensjonsordning enn det man ellers ville hatt, for
eksempel i form av særlige innskudd til egen pen-
sjonskonto. Denne type ordninger bør i noen grad
kunne erstatte dagens særaldersgrenser. Dermed
vil den økonomiske verdien av særaldersgrensen
kunne opprettholdes for de berørte arbeidsta-
kerne, samtidig som ordningen utformes slik at
den er i tråd med hovedprinsippene i det nye pen-
sjonssystemet og oppmuntrer til å fortsatt stå i
arbeid. En slik fleksibel ordning vil ta hensyn til
individuelle variasjoner i aldringsprosessen og i
omfanget av belastninger, og gi rom for at hver
enkelt vil kunne velge selv hvorvidt og hvordan
man eventuelt ønsker å arbeide videre.

I den grad det også i framtiden skal være fast-
satte aldersgrenser for pliktig fratreden, må slike
aldersgrenser både være nødvendige av hensyn til
sikkerhet eller belastning, og være hensiktsmes-
sige virkemidler. Eventuelle særlige kompensa-
sjonsordninger knyttet til slike aldersgrenser bør
ikke være til hinder for at den enkelte kan benytte
sin arbeidsevne og kompetanse på andre områder,
enten i samme etat eller i annen virksomhet.

Regjeringen og partene i offentlig sektor kom
til enighet om en ny pensjonsløsning for offentlig
sektor i mars 2018. Avtalen omfatter både alders-
pensjon og AFP. De nye ordningene er avtalt å
gjelde fra 2020 og omfatte årskull født f.o.m. 1963.
Pensjonsavtalen regulerer ikke hvilke stillinger
som i framtiden skal ha særaldersgrense eller
hvilke aldersgrenser som skal gjelde. Dette må
avklares i en senere prosess. I avtalen framgår det
at partene skal utrede og avtale løsninger for hvor-
dan særaldersgrenser kan tilpasses ny pensjons-
løsning for offentlig sektor. Det framgår av avtalen
at partene er enige om at dette arbeidet ikke gir
føringer for senere arbeid med å vurdere hvilke
stillinger som i framtiden skal ha særalders-
grense.

Ekspertgruppen mener at alle særaldersgren-
ser bør gjennomgås og fortrinnsvis avvikles med
sikte på å oppmuntre til fortsatt arbeid for dem
som har mulighet til det. I den grad det fortsatt vil
være behov for eksplisitte aldersgrenser, bør
disse være knyttet til hvilke funksjoner og
arbeidsoppgaver arbeidstakerne kan utføre. I en
del tilfeller vil en særaldersgrense være unødven-
dig på grunn av mulighet for overgang til annet
arbeid i samme etat eller annet arbeid utenfor eta-
ten, eller ved at den erstattes med fleksible kom-
pensasjonsordninger som oppmuntrer til arbeid.

For enkelte yrkesgrupper kan hensyn til sik-
kerhet, helse eller arbeidets art innebære at
arbeidstakere over en viss alder ikke bør utføre
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yrket eller arbeidsoppgavene. Da må lønns- og
pensjonsvilkår tilpasses med sikte på at arbeidsta-
kerne kan starte på en annen yrkeskarriere når de
har passert særaldersgrensen. Det kan være en
fleksibel pensjon som ikke avkortes i en ny
yrkeskarriere, og eventuelt også støtte til utdan-
ning eller omskolering.

For yrker med særaldersgrense gir, som
omtalt over, dagens regler mulighet til å gå av
med pensjon tre år før aldersgrensen dersom
summen av tjenestetid og alder er minst 85 år. Det
innebærer at en person med en aldersgrense på
60 år kan gå av med pensjon allerede ved fylte 57
år. Dersom man avvikler særaldersgrensene, vil
85-års regelen også falle bort.

Det bør være overgangsregler som ivaretar
rettighetene til arbeidstakere som naturlig har
kunnet regne med å gå av ved særaldersgrensen.
Overgangsreglene bør legge til rette for at
arbeidstakerne kan jobbe videre i samme virk-
somhet, eller gå over til et annet yrke. Nyansatte
arbeidstakere og arbeidstakere med lang tid til
særaldersgrensen må imidlertid omfattes av det
nye regelverket.

13.3 Oppsummering av forslag

Selv om sysselsettingen blant eldre har økt mye
de siste årene, faller sysselsettingen forholdsvis
raskt med alderen etter fylte 60 år. Med stigende
levealder er det behov for at flere blir værende i
arbeid. Det er derfor viktig med tiltak og
endringer i regelverk som kan motvirke frafall fra
arbeidslivet og innstrømming til helserelaterte
trygdeordninger. Ekspertgruppen foreslår ulike
tiltak som kan øke sysselsettingen blant eldre.

Økt sysselsetting for senior/eldre arbeidstakere

– Innsatsen for å øke sysselsettingen for seniorer
og eldre arbeidstakere bør forsterkes, blant

annet gjennom økt satsing på kompetanseut-
vikling for voksne arbeidstakere.

– Seniorgoder som innebærer økte timelønn-
skostnader for eldre arbeidstakere bør vurde-
res avviklet. Derimot kan det være behov for å
videreføre ordninger som gir mulighet til å til-
passe arbeidstid til belastninger i arbeidet.

– Aldersgrensen i arbeidsmiljøloven bør settes til
70 år. I så fall kan bedriftsinterne aldersgrenser
fjernes, unntatt i de særskilte tilfellene hvor det
er gjort unntak i loven.

– Partene i arbeidslivet bør arbeide for å finne
måter der arbeidstakere kan jobbe lenger enn
den øvre aldersgrensen, med justerte lønns- og
arbeidsvilkår, slik at både arbeidstaker og
arbeidsgiver er tjent med dette.

– Alle særaldersgrenser bør gjennomgås og for-
trinnsvis avvikles med sikte på å oppmuntre til
fortsatt arbeid.
– I den grad det fortsatt vil være behov for

særaldersgrenser, bør disse være knyttet til
hvilke funksjoner og arbeidsoppgaver
arbeidstakerne kan utføre.

– I en del tilfeller vil særaldersgrensene være
unødvendige på grunn av mulighet for
overgang til annet arbeid i samme etat eller
annet arbeid utenfor etaten.

– Særaldersgrenser som har begrunnelse i
yrkesspesifikke belastninger som gjør det
særlig krevende å bli værende i yrket i høy
alder, bør erstattes av forbedrede tjeneste-
pensjonsordninger for disse yrkene.

– Det bør være overgangsregler som ivaretar
rettighetene til arbeidstakere som naturlig
har kunnet regnet med å gå av ved særal-
dersgrensen. Nyansatte arbeidstakere og
arbeidstakere med lang tid til særalders-
grensen må omfattes av det nye regelver-
ket.
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Kapittel 14  

Økonomiske og administrative konsekvenser

I dette kapitlet vurderes økonomiske og administra-
tive konsekvenser av ekspertgruppens forslag. Noen
av forslagene innebærer større endringer, mens
andre er mindre enkeltstående forslag. Et overord-
net mål for mange av tiltakene er å motvirke over-
gang til passivitet eller til langvarige helserelaterte
ytelser for personer som har mulighet til å være i
arbeid. Tiltakene skal bidra til at flere inkluderes i
arbeidslivet og at flere får beholde arbeidet.  Virk-
somhetene skal også lettere få tak i arbeidskraft, og
få bedre muligheter til å holde på arbeidskraften.
Det vil fremme effektiv ressursbruk og sikre finansi-
ering av velferdsordningene.

Hensikten med forslagene knyttet til inntektssik-
ring er først og fremst at de skal bedre insentivene og
mulighetene til å arbeide. Samtidig vil forslagene gi
betydelige innsparinger i of fentlige budsjetter. Inn-
sparinger kan brukes på økte tiltak på andre områ-
der som ekspertgruppen foreslår, både for å styrke
den enkeltes arbeidsevne gjennom kvalifisering, økt
oppfølging og arbeidsrettede tiltak, og ved tiltak ret-
tet mot arbeidsgivere for å øke etterspørselen etter
arbeidskraft. Noen av forslagene vil gi økte adminis-
trative kostnader

I mandatet står det at ekspertgruppen skal foreslå
tiltak som kan bidra til at flere kommer i arbeid, at
flere får utnyttet sin arbeidsevne, og at færre får
unødig langvarige stønadsforløp eller faller uten-
for arbeidslivet på en varig stønad. Ekspertgrup-
pen har foreslått en rekke tiltak i denne utrednin-
gen. I kapittel 6 til 9 diskuteres tiltak som gjelder
inntektssikringsordningene, og som påvirker den
enkeltes insentiver og muligheter til å være i
arbeid. I kapittel 10 og 11 diskuteres tiltak for å
styrke den enkeltes arbeidsevne gjennom kvalifi-
serende og arbeidsrettede tiltak, oppfølging gjen-
nom helserelaterte forløp mv. I kapittel 12 diskute-
res tiltak for å styrke etterspørselen etter arbeids-
kraft, og i kapittel 13 drøftes noen tiltak og
endringer i regelverk for å bidra til at flere eldre
står i jobb. De generelle konsekvensene av forsla-
gene er drøftet løpende i rapporten.

I dette kapitlet vurderes økonomiske og admi-
nistrative konsekvenser av forslagene. Avsnitt
14.1 har noen overordnede vurderinger. Avsnitt
14.2 omtaler forslag knyttet til inntektssikrings-
ordningene, avsnitt 14.3 vurderer forslag for å
styrke den enkeltes arbeidsevne og avsnitt 14.4
omtaler forslag for å styrke etterspørselen etter
arbeidskraft og øke sysselsettingen blant eldre.

14.1 Overordnede vurderinger

Ekspertgruppen er første del av et sysselsettings-
utvalg i to faser. I fase to skal vi sammen med par-
tene i arbeidslivet fortsette arbeidet med utgangs-
punkt i våre forslag og eventuelle ytterligere for-
slag som fremmes i fase to.

Noen av ekspertgruppens forslag innebærer
større strukturelle endringer, mens andre er min-
dre enkeltstående forslag. Felles for forslagene er
at de skal bedre arbeidsmarkedets funksjonsmåte
og øke sysselsettingen. Et overordnet mål for
mange av tiltakene er å motvirke overgang til pas-
sivitet eller til langvarige helserelaterte ytelser for
personer som har mulighet til å være i arbeid. Det
vil kreve innsats fra den enkelte, arbeidsgiveren
og fra NAV, og i mange sammenhenger også sam-
arbeid med helse- og utdanningsmyndigheter,
integreringsansvarlige i kommuner mv. Tiltakene
skal bidra til at flere inkluderes i arbeidslivet og at
flere får beholde arbeidet.  Virksomhetene skal
også lettere få tak i arbeidskraft, og få bedre
muligheter til å holde på arbeidskraften. Det vil
også fremme effektiv ressursbruk og sikre finan-
siering av velferdsordningene.

Der det er gitt konkrete anbefalinger, er øko-
nomiske konsekvenser belyst ved beregninger
basert på nærmere forutsetninger. Andre forslag
er mer generelt utformet og har som mål å angi
retning. I disse tilfellene vil de økonomiske konse-
kvensene avhenge av nærmere utforming, og
hvor omfattende og raskt tiltak blir iverksatt. En
nærmere konkretisering, inklusiv vurdering av de
økonomiske og administrative konsekvensene av
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de generelle retningsgivende tiltakene, vil være
en naturlig del av det videre arbeidet med oppføl-
gingen av ekspertgruppens rapport.

Kombinasjoner av tiltak

En effektiv strategi for økt sysselsetting avhenger
av en god balanse mellom innsats for å øke befolk-
ningens arbeidsevne, styrke de økonomiske
insentivene til å jobbe, og øke den enkeltes mulig-
heter i arbeidsmarkedet gjennom økt etterspørsel
etter arbeidskraft. Det innebærer at det er behov
for flere tiltak som trekker i samme retning. De
ulike forslagene bør derfor ses i sammenheng og
ikke bli vurdert som alternativer hver for seg.

Hensikten med forslagene knyttet til inntekts-
sikring er først og fremst at de skal bedre insenti-
vene og mulighetene til å arbeide Samtidig vil
flere av forslagene også kunne gi betydelige inn-
sparinger i offentlige budsjetter. Disse innsparin-
gene kan brukes på økt innsats på andre områder
som ekspertgruppen foreslår, både for å styrke
den enkeltes arbeidsevne gjennom kvalifisering,
økt oppfølging og arbeidsrettede tiltak, og tiltak
rettet mot arbeidsgivere for å øke etterspørselen
etter arbeidskraft.

De ulike forslagene til tiltak kan settes sammen
til pakker hvor de enkelte elementene understøt-
ter og styrker hverandre. Eksempler på slike pak-
ker kan være:
– Justeringer i sykepenger (kapittel 7) gir inn-

sparinger som kan kombineres med økt satsing
på oppfølging og aktivisering i sykepengeperi-
oden (kapittel 11). Det legger til rette for at en
større del av ressursene brukes til brukeropp-
følging og arbeidsrettet innsats.

– Endringer i ytelsene for unge (kapittel 6) gir
innsparinger som kan kombineres med økt sat-
sing på å aktivisere unge (kapittel 10 og 11).
Også det vrir ressursbruken fra passive overfø-
ringer til aktiv innsats slik at flere unge kan få
tettere og mer tilpasset oppfølging som styrker
deres muligheter til å komme i jobb.

– Forslag om en arbeidsorientert uføretrygd
(kapittel 8) kan gi økt behov for hjelpemidler,
transport til arbeidsplassen mv., og økt innsats
for tilrettelegging på arbeidsplassen, funk-
sjonsassistenter mv. (kapittel 11 og 12).

– Forslag om at partene i arbeidslivet bør utvikle
ordninger som gjør det lettere for arbeidsta-
kere å jobbe lenger enn aldersgrensene, med
justerte lønns- og arbeidsvilkår (kapittel 12),
kan kombineres med generell satsing på etter-
og videreutdanning for at flere kan opprett-

holde og fornye sin kompetanse gjennom
yrkeskarrieren (kapittel 10).

Samlet gir disse forslagene etter vår vurdering en
rimelig balanse mellom bedre insentiver som styr-
ker den enkeltes motivasjon for å jobbe, aktiv poli-
tikk for å styrke befolkningens arbeidsevne, kom-
petanse og produktivitet, og økte muligheter i
arbeidsmarkedet som følge av økt etterspørsel
etter arbeidskraft.

Behov for forsøk og evalueringer

Det er ikke mulig å gi et godt anslag på hvor
mange flere som kommer i arbeid som følge av
ekspertgruppens samlede forslag. Gevinster i
form av økt skatt eller reduserte trygdeutbetalin-
ger ved høyere sysselsetting er derfor heller ikke
beregnet. Dels må flere av forslagene konkretise-
res nærmere før det kan vurderes. Men dels er
også virkningene av mange forslag usikre. For
noen av tiltakene foreslår vi å gå skrittvis fram, og
gjennomføre forsøk eller gradvis innfasing på en
slik måte at effekter kan beregnes og tiltakene
kan justeres etter hvert som man høster erfarin-
ger.

Forsøk og evalueringer for å finne effekter bør
være en naturlig del av politikkutviklingen på
arbeids- og velferdsområdet, og være en del av
oppfølgingen av forslag i denne utredningen. Det
vil generelt styrke beslutningsgrunnlaget for poli-
tikkendringer.

14.2 Forslag knyttet til 
inntektssikringsordningene

Forslagene i kapitlene 6–9 angir noen prinsipper
for endring. I de fleste av forslagene er det også
foreslått en konkretisering som legges til grunn
for beregning av de økonomiske konsekvensene.
I noen tilfeller er forslagene ikke så konkret utfor-
met, og her er det skissert beregningstekniske
eksempler på en mulig innretning.

Det må understrekes at tallene er usikre.
Beregningene er anslag og illustrasjoner, og resul-
tatene avhenger av de forutsetningene som legges
til grunn. Beregningene viser direkte bruttoeffek-
ter på trygdeutgiftene, der ikke annet framgår.
Det er ikke beregnet andre økonomiske effekter
som følge av økning i sysselsettingen med tilhø-
rende økte skatteinntekter, eller økte utgifter til
andre offentlige ytelser. Beregningene er gjort
med bistand fra Arbeids- og velferdsdirektoratet.
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Aldersdifferensiert minsteytelse i arbeidsavklarings-
penger

I avsnitt 6.3 foreslår ekspertgruppen at minstey-
telsen i arbeidsavklaringspenger reduseres for
personer under 25 år. Det foreslås videre at min-
steytelsen innenfor denne aldersgruppen skal
være lavest for de yngste, og at det differensieres
mellom hjemmeboende og borteboende for de
eldste. Endringen skal gjelde nye tilfeller.

Med utgangspunkt i dette forslaget, skisserer
ekspertgruppen også en egnet ordning. Denne
ordningen innebærer en tredeling av den aktuelle
aldersgruppen:
– For unge under 20 år legges det til grunn en

minsteytelse på 3/4 G, som omtrent tilsvarer
statlige veiledende retningslinjer for økono-
misk sosialhjelp til grunnleggende behov.

– For aldersgruppen 20–22 år legges det til
grunn en minsteytelse på 2/3 av 2 G, dvs.
samme nivå som kvalifiserings- og introduk-
sjonsstønaden for unge under 25 år.

– For aldergruppen 23–24 år gjøres det et skille
mellom hjemme- og borteboende. Hjemmebo-
ende får en minsteytelse på 2/3 av 2 G. Borte-
boende får 2 G, som er samme minsteytelse
som gjelder for de øvrige, eldre mottakerne av
arbeidsavklaringspenger.

Siden endringen kun skal gjelde nye mottakere,
vil den fulle økonomiske virkningen inntreffe først
etter noen år, når alle mottakere under 25 år er
omfattet av regelverket for redusert minsteytelse.
Utgangspunktet for beregningene er mottakere av
arbeidsavklaringspenger i februar 2018. Basert på
anslag for antall mottakere i 2019 er det i bereg-
ningen lagt til grunn om lag 1 000 personer i grup-
pen under 20 år og om lag 7 600 personer til
sammen i gruppen 20–22 år og hjemmeboende
23–24 år. I forhold til dagens nivå blir satsen for
minsteytelse redusert med om lag 120 000 kroner
for den yngste gruppen, og med om lag 65 000
kroner for de to andre gruppene.

Fullt innfaset er forslaget anslått å gi en årlig
innsparing i utbetalt ytelse på i underkant av 600
mill. kroner (2019-kroner). Det er da ikke tatt hen-
syn til mulige endringer i antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger som følge av forslaget.
Beregningen baserer seg på at ung ufør-tillegget
for mottakere av arbeidsavklaringspenger på for-
hånd er avviklet (se eget forslag nedenfor). Det
innebærer at beregningene har lagt til grunn en
minsteytelse på 2 G for samtlige mottakere før
endring.

Forslaget vil kunne føre til at flere vil motta
økonomisk sosialhjelp og bostøtte. De økono-
miske konsekvensene for kommunene må utre-
des nærmere.

Forslaget innebærer at NAV må kontrollere
om mottakeren er hjemmeboende eller ikke, på
lignende måte som for studiestøtte i dag. Dette vil
kunne medføre økte administrative kostnader. I
dag fastsettes grunnlaget for arbeidsavklarings-
penger i de fleste sakene automatisk. Ved innfø-
ring av en differensiering ut fra brukers bositua-
sjon, antas det at fastsettelsen av bosituasjonen
kan automatiseres med utgangspunkt i objektive
kriterier som er tilgjengelige i registre.

Oppheve ung ufør-tillegget for mottakere av arbeids-
avklaringspenger

I avsnitt 6.3 foreslår vi å oppheve ung ufør-tilleg-
get for mottakere av arbeidsavklaringspenger.
Dette tillegget til minsteytelsen utgjør 0,44 G, som
i gjennomsnitt for 2018 tilsvarte om lag 42 000
kroner.

Det legges til grunn at endringen kun skal
gjelde nye mottakere, og at den fulle økonomiske
virkningen av en slik endring dermed først inn-
treffer når alle mottakere er omfattet av end-
ringen. I februar 2018 var det om lag 3 500 motta-
kere som hadde ung uføretillegg samtidig som de
mottok arbeidsavklaringspenger. I tillegg indike-
rer data fra tidligere år at nesten like mange blir
tilkjent og får utbetalt tillegget først etter at de har
gått over på uføretrygd, og dette er tatt hensyn til i
beregningene. Justert med anslag for redusert
antall mottakere av arbeidsavklaringspenger i
2019, er det i beregningen lagt til grunn at end-
ringen samlet vil omfatte om lag 6 000 mottakere.

Fullt innfaset er forslaget anslått å gi en samlet
årlig besparelse på om lag 250 mill. kroner (2019-
kroner). Det er da ikke tatt hensyn til mulige
endringer i antall mottakere av arbeidsavklarings-
penger som følge av forslaget.

Ung ufør-tillegget for mottakere av arbeidsav-
klaringspenger er en utfordrende bestemmelse å
praktisere for NAV. Bestemmelsen innebærer at
det må vurderes om en mottaker har varig syk-
dom som påvirker arbeidsevnen. Ofte er dette noe
som vil bli avklart i perioden mottakeren får
arbeidsavklaringspenger. Arbeidet som må gjøres
i hver enkelt sak i forbindelse med vurderingen av
ung ufør-bestemmelsen, er ofte ressurskrevende.
En oppheving av ung ufør-tillegget for mottakere
av arbeidsavklaringspenger vil derfor være en
vesentlig forenkling for NAVs saksbehandling.
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Samtidig blir regelverket mer konsistent og
enklere å praktisere.

Avgrense inngangen til arbeidsavklaringspenger for 
unge

I avsnitt 6.4 foreslås det å avgrense inngangen til
arbeidsavklaringspenger for personer under 30 år
som ikke kommer fra maksimal sykepengeperi-
ode og som ikke har opparbeidet et beregnings-
grunnlag for arbeidsavklaringspenger på minst
1,5 G. For denne gruppen foreslås det et krav om
at arbeidsevnen må være nedsatt av helsemessige
årsaker en viss periode før arbeidsavklaringspen-
ger kan innvilges.

Den fulle økonomiske virkningen av en slik
endring vil inntreffe først etter noen år. De økono-
miske konsekvensene avhenger av hvordan kra-
vet om forutgående nedsatt arbeidsevne utfor-
mes. Beregningsmessig er det her lagt til grunn
en forutgående periode på tolv måneder hvor man
må ha hatt minimum 50 prosent nedsatt arbeids-
evne på grunn av sykdom, skade eller lyte, tilsva-
rende det kravet som tidligere gjaldt for rehabili-
teringspenger.

Om lag 45 prosent av nye mottakere under 30
år som ikke kommer fra maksimaltid på sykepen-
ger, vil bli berørt av endringen. Antallet berørte
nye mottakere er anslått til om lag 1 250 personer
i 2019.

Kostnadsberegningene er avhengige av hvor-
dan endringen vil påvirke de som berøres. Dette
er vanskelig å anslå. Tilstrømmingen til arbeidsav-
klaringspenger kan bli redusert som følge av at
helsen i mellomtiden forbedres eller at alternative
løsninger blir valgt i venteperioden. Den gjennom-
snittlige varigheten på arbeidsavklaringspenger
for de som kommer inn på ordningen etter vente-
perioden, kan bli redusert som følge av at flere
har fått sin medisinske situasjon forbedret gjen-
nom behandling og tiltak. Virkningen vil avhenge
av om de berørte får en egnet alternativ oppføl-
ging i venteperioden, slik at færrest mulig kom-
mer i en situasjon der de kun får forskjøvet opp-
starten på arbeidsavklaringspenger uten at varig-
heten reduseres.

Som en illustrasjon på hva innsparingen kan
bli, er det gjort beregninger basert på to ulike for-
utsetninger:
– Dersom halvparten av de som berøres av end-

ringen ikke søker om arbeidsavklaringspenger
etter en venteperiode på tolv måneder, er årlig
innspart stønad beregnet til om lag 270 mill.
kroner når forslaget er fullt innfaset.

– Dersom alle som berøres av endringen får inn-
vilget stønaden etter en venteperiode på tolv
måneder, men at deres gjennomsnittlige peri-
ode med arbeidsavklaringspenger reduseres
med tolv måneder, er årlig innspart stønad
beregnet til om lag 250 mill. kroner når forsla-
get er fullt innfaset.

I beregningene er det lagt til grunn at minsteytel-
sen er 2 G, dvs. uten de endringene i minsteytelse
for unge som foreslås ovenfor, og en gjennom-
snittlig varighet på noe over to år.

Flertallet i denne gruppen vil ikke ha egne
midler til livsopphold. Strengere inngangsvilkår
vil trolig medføre økning i mottak av andre ytelser
som for eksempel tiltakspenger, kvalifiseringsstø-
nad eller økonomisk sosialhjelp. Noe av siktemå-
let med dette forslaget er økt bruk av kvalifise-
ringsprogrammet eller andre egnede tiltak. Det vil
medføre økte utgifter for kommunene til ytelser
og tiltak, men omfanget er vanskelig å anslå  og
må utredes nærmere.

Innføring av en ny særbestemmelse vil gjøre
regelverket noe mer komplisert, og vil dermed
kunne medføre økte administrative kostnader.
Når flere personer kommer inn på kommunale
ordninger som en konsekvens av forslaget, vil det
også ha administrative konsekvenser for kommu-
nene.

Endringer i sykepengeordningen

I avsnittene 7.2 og 7.3 foreslås det flere endringer
i sykepengeordningens innretting som berører
både arbeidsgivers finansieringsansvar og kom-
pensasjonsgrad i løpet av sykepengeperioden.
Formålet er at ordningen skal gi insentiver til økt
bruk av gradering og å redusere varigheten av fra-
vær. Ekspertgruppen legger til grunn at en
omlegging av arbeidsgivers finansieringsansvar
skal skje på en måte som er kostnadsnøytral for
den samlede arbeidsgiverbetalingen i ordningen.

Hovedelementene i våre forslag er oppsum-
mert i avsnitt 7.6. De enkelte elementene kan
gjennomføres uavhengig av hverandre. Vi mener
likevel at forslagene bør ses som en helhetlig
modell. De sentrale elementene i vårt forslag er
som følger:
– Maksimal sykmeldingsperiode settes til tolv

fulltids fraværsmåneder. Ved gradert sykmel-
ding settes det en øvre grense for varigheten
på 18 måneder.

– Kompensasjonsgraden reduseres fra 100 til 80
prosent etter seks fulltids fraværsmåneder.
Uansett sykmeldingsgrad kan perioden med
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100 prosent kompensasjon maksimalt vare i
tolv måneder.

– Den innledende arbeidsgiverperioden for
finansiering reduseres fra 16 til 7 dager.

– Fra 8. fraværsdag dekker arbeidsgiver 10 pro-
sent av sykepengene opp til 50 prosent av fulle
sykepenger, og en noe høyere andel ut over
dette.

Ved beregningen av de økonomiske virkningene
for arbeidsgivere og for folketrygden, er det lagt
til grunn at forslaget vil bidra til mer bruk av gra-
dering og redusert sykefravær.

Som effekt av en reduksjon i kompensasjons-
grad etter seks fulltids fraværsmåneder, antas det
at sykefraværet reduseres med 0,5 prosent for
hver 1 prosent reduksjon i kompensasjonsgraden.
Dette anslaget er basert på en kunnskapsoppsum-
mering laget for utvalget (Palme og Persson
2019). Basert på Markussen og Røed (2018) antas
det at den foreslåtte modellen også vil gi en effekt
tilsvarende at 20 prosent av de tilfellene som er
ugraderte etter fire ukers fravær får 50 prosent
gradering, og at disse fraværene som følge av
dette i tillegg forkortes med gjennomsnittlig 47
dager. Disse forutsetningene er usikre.

Beregningene indikerer da at den høyere
arbeidsgiverandelen for sykmeldingsgrad ut over
50 prosent må være på om lag 25 prosent for at
dette eksemplet skal være kostnadsnøytralt for
arbeidsgivernes samlede utbetaling av sykepen-
ger. Det er da ikke tatt hensyn til at mange
arbeidsgivere betaler lønn under sykdom i tillegg
til folketrygdens ytelser, noe som innebærer en
innsparing når sykefraværet går ned. Det er på
den annen side heller ikke tatt hensyn til at
arbeidsgivere som følge av sterkere insentiver til
å redusere langtidsfraværet vil bruke mer ressur-
ser på oppfølging, forebygging, tilrettelegging mv.

Basert på beregningene over gir dette en årlig
innsparing i utgiftene til sykepenger under folke-
trygden på om lag fem mrd. kroner. Forutsetnin-
gene om atferdsendringer i form av økt bruk av
gradering med medfølgende forkorting av fravær-
sperioden, og effekten på sykefraværet av reduk-
sjon i kompensasjonsgraden, er samlet beregnet å
gi en nedgang i antall sykefraværsdagsverk på om
lag seks prosent.

I tillegg kan forslaget påvirke utgifter for andre
ordninger, for eksempel arbeidsavklaringspenger
eller uføretrygd, og gi økt tilbakevending til jobb.
Dette er ikke tallfestet. Eksempelvis kan det for-
ventes at en økning i maksimalperioden til inntil
18 måneder ved gradert fravær, kan gi redusert
tilstrømming til arbeidsavklaringspenger. Dersom

endret kompensasjonsgrad medfører at færre går
ut hele sykepengeperioden, viser erfaringer fra
for eksempel Hedmarksmodellen, at man kan for-
vente en reduksjon i overgangen til arbeidsavkla-
ringspenger.

En slik endring vil kunne gi økte administra-
tive kostnader både for forvaltningen og arbeids-
givere. Regelverket blir mer komplisert og der-
med også mer ressurskrevende å forvalte både
for NAV og arbeidsgivere. For eksempel vil en
maksimal varighet som avhenger av sykmeldings-
grad medføre at maksimaldato for sykmeldinger i
utgangspunktet må re-beregnes når sykmeldings-
graden endres. En mer komplisert ordning vil
også øke behovet for informasjon og veiledning til
arbeidsgivere og arbeidstakere. På den annen
side vil denne informasjonen kunne styrke effek-
ten av ordningen på sykefraværet.

Ekspertgruppen er klar over at forslaget inne-
bærer noen praktiske og administrative utfordrin-
ger som vil måtte løses, blant annet knyttet til at
en del arbeidstakere har flere arbeidsgivere.

I kapittel 7 er det i tillegg noen forslag som vi
ikke har funnet grunnlag for å tallfeste virknin-
gene av:
– I forslaget om å forlenge sykeperioden til mak-

simalt to år der det er gode utsikter til å komme
tilbake til samme arbeidsgiver, er det forutsatt
at kompensasjonsgraden settes lik kompensa-
sjonsgraden i arbeidsavklaringspenger. Det
antas på den bakgrunn at økte utgifter til syke-
penger i denne perioden i hovedsak motsvares
av reduserte utgifter til arbeidsavklaringspen-
ger.

– Vi har ikke statistikk for hvor mange som vil bli
omfattet av forslaget om at sykmeldte uten
arbeidsgiver skal få en ytelse på samme nivå
som de ville fått uten å være sykmeldte. Forsla-
get vil gi en viss innsparing ved at noen får en
lavere ytelse, men det er ikke grunn til å tro at
det samlet vil utgjøre store beløp.

– Forslaget om å senke inngangskravet til
arbeidsavklaringspenger for de som kommer
fra sykepenger fra 50 til 40 prosent redusert
arbeidsevne, har som hensikt å bidra til at flere
utnytter mer av sin arbeidsevne i sykepengepe-
rioden. Dette vil bidra til mer gradering, og der-
med reduserte sykepengeutbetalinger. Samti-
dig vil det kunne bidra til at noen flere oppfyller
inngangskravet til arbeidsavklaringspenger.
Det er vanskelig å vurdere hvor sterke disse
effektene vil være.

Det forutsettes at endringene i størst mulig
utstrekning innføres med digitale løsninger. For-
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slaget forutsetter elektronisk utveksling av opp-
lysninger mellom NAV og arbeidsgivere ut over
det som er mulig med dagens løsninger. Ekspert-
gruppen forventer at dette vil bli løst gjennom
pågående systemutvikling i NAV.

En arbeidsorientert uføretrygd

I kapittel 8 foreslår ekspertgruppen en omlegging
til en arbeidsorientert uføretrygd. Det er vanske-
lig å finne et godt empirisk grunnlag for å anslå
effekten av forslaget om en arbeidsorientert uføre-
trygd på sysselsetting og offentlige budsjetter.
Vårt forslag har imidlertid en del likhetstrekk
med den danske fleksjobbordningen, så det er
relevant å se på erfaringene med denne.

Danmark har to uføreordninger for personer
med langvarig nedsatt arbeidsevne. Førtidspen-
sjon innvilges til personer uten restarbeidsevne,
mens uføre som kan arbeide deltid og/eller med
nedsatt produktivitet, blir klarert for fleksjobb. I
2018 ble 43 prosent av nye mottakere av uføreytel-
ser klarert for fleksjobb. Andelen er 54 prosent i
aldersgruppen 20–29 år. Av gruppen som blir kla-
rert for fleksjobb, er 66 prosent i arbeid innen ett
år og 83 prosent i arbeid innen to år. Det inne-
bærer at om lag 35 prosent av alle nye mottakere
av uføreytelser er i arbeid i en fleksjobb innen to
år. For aldersgruppen 20–29 år er andelen i arbeid
i en fleksjobb 43 prosent. Personer i fleksjobb
mottar en fleksjobbytelse som avkortes mot
arbeidsinntekt. Fleksjobbytelsen graderes ikke.
Gjennomsnittlig effektiv arbeidstid for personer i
fleksjobb er tolv timer per uke, noe som tilsvarer
om lag en tredels stilling. De som klareres for
fleksjobb uten å komme i arbeid, mottar en noe
lavere ledighetsytelse.

I vårt forslag er et av hovedformålene å øke
andelen som får innvilget gradert uføretrygd. Føl-
gende regneeksempel kan illustrere budsjettef-
fekten på lang sikt ved en økning i andelen med
gradert uføretrygd.

Antall mottakere av uføretrygd var 339 245 i
2018, mens andelen uføremottakere med et
arbeidsforhold var 17,9 prosent1, om lag 61 000
personer. Dersom andelen uføre i arbeid øker til
50 prosent, dvs. med 32,1 prosentpoeng, vil det til-
svare ytterligere 109 000 personer. Basert på dan-
ske erfaringer legger vi til grunn at gjennomsnitt-
lig effektiv restarbeidsevne i denne gruppen er
om lag en tredel av en fulltidsstilling. Som følge av
dette legger vi til grunn at gjennomsnittlig uføre-
grad i denne gruppen reduseres fra 100 til 65 pro-

sent. Dette vil gi en langsiktig årlig innsparing i
folketrygden på om lag 10,9 mrd. kroner. Økt sys-
selsetting vil i tillegg gi økte skatteinntekter og
økt verdiskaping.

Et annet mål med å innføre arbeidsorientert
uføretrygd er å redusere tilstrømmingen til uføre-
trygd, blant annet fordi krav om arbeid og aktivi-
tet vil kunne gjøre ordningen mindre attraktiv.
Dersom antallet mottakere reduseres med for
eksempel 10 prosent som følge av lavere tilstrøm-
ming over tid, vil utgiftene isolert sett årlig redu-
seres med 9,7 mrd. kroner.

Samlet gir denne illustrasjonen en årlig innspa-
ring som følge av redusert tilstrømming og økt
gradering på om lag 17,2 mrd. kroner. På grunn
av dobbelttelling er den samlede innsparingen
lavere enn summen av de isolerte innsparingene
av redusert tilstrømming og økt gradering.

Ekspertgruppen foreslår at ordningen fases
inn for nye mottakere som er 30 år eller yngre.
Aldersgruppen vil utvides med ett år for hvert år i
innfasingen. Innsparingen blir derfor betydelig
lavere de første årene. Personer i alderen 18–19
år som får innvilget uføretrygd, har som regel
alvorlige sykdommer eller funksjonshemminger.
Erfaringer fra Danmark viser at det er svært få
18–19 åringer som blir klarert for fleksjobb. Av
beregningstekniske årsaker holdes denne grup-
pen utenom beregningene av mulige innsparinger
ved innfasing av forslaget.

I 2018 var det 3 510 nye mottakere av uføre-
trygd i alderen 20 til 29 år. Om lag 10 prosent av
uføre i denne aldersgruppen har et arbeidsfor-
hold. Dersom andelen i arbeid økte til 50 prosent
vil det være en økning på 1 400 personer. Dersom
vi basert på danske erfaringer legger til grunn at
denne gruppen vil få innvilget en uføregrad på 65
prosent, vil det gi en innsparing på om lag 140
mill. kroner. Basert på erfaringene fra Danmark
er det grunn til å tro at det vil ta noe tid før perso-
ner som får innvilget arbeidsorientert uføretrygd,
finner seg et arbeid. Ekspertgruppen foreslår at
personer som får innvilget arbeidsorientert uføre-
trygd uten arbeid, skal motta en form for inntekts-
sikring mens de er aktive arbeidssøkere. I likhet
med den gradvise innfasingen per kohort vil dette
også bidra til at innsparingen det første året vil
være lavere enn helårseffekten.

Ordningen skal etter forslaget også prøves ut
for nye søkere til uføretrygd, uavhengig av alder,
som på grunn av helseproblemer har redusert
arbeidsevne i sitt opprinnelige yrke, men der
søkeren likevel ikke vurderes å ha bedre arbeids-
evne i andre yrker. Som en frivillig og avgrenset
ordning skal den etter forslaget også prøves ut for1 Per september 2018.
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personer som allerede har uførevedtak under den
nåværende trygdeordningen. Korttidseffekten for
disse to gruppene er ikke tallfestet her.

Arbeidsorientert uføretrygd vil videre kreve
oppfølging av en gruppe uføre som i dag får liten
oppfølging fra NAV. En veileder i NAV hadde i
2017 i gjennomsnitt 90 brukere å følge opp. Perso-
ner som får innvilget arbeidsorientert uføretrygd
vil trolig ha behov for tettere oppfølging. Fastset-
ting av produktivitet vil kunne være ressurskre-
vende. Det kan også bli behov for at NAV må bistå
i å framskaffe jobber for denne gruppen, noe som
også vil kreve ressurser. Dersom vi legger til
grunn 45 brukere per veileder og en årsverkskost-
nad på 700 000 kroner, vil 100 000 personer med
arbeidsorientert uføretrygd gi administrative
årlige merkostnader på om lag 1 560 mill. kroner.
Hvis om lag 1000 personer får innvilget arbeidsori-
entert uføretrygd det første året av innfasingen,
vil det gi administrative årlige merkostnader på
om lag 15,6 mill. kroner. Forslaget vil også kunne
ha andre administrative kostnader for NAV, for
eksempel knyttet til å utvikle arbeidsevnevurde-
ringene til den nye ordningen.

Implementeringen av en arbeidsorientert ufø-
retrygd reiser noen praktiske, avtalemessige, og
legale spørsmål som utvalget ikke har kunnet gå
tilstrekkelig dypt inn i. En innfasing av forslaget
fordrer derfor ytterligere utredninger og også
drøfting med arbeidslivets parter.

Erstatte fribeløp med reduksjon i avkortingen over et 
lengre inntektsintervall

I avsnitt 9.1 foreslår ekspertgruppen en ny ord-
ning til erstatning for dagens fribeløp ved avkor-
ting av uføretrygd og overgangsstønad mot inn-
tekt. Det foreslås at fribeløpet på 0,4 G erstattes
med en reduksjon i avkortningen over et lengre
intervall, for eksempel ved at bare halvparten av
arbeidsinntekt opp til 1 G legges til grunn for
avkorting.

En innføring av redusert avkorting som i det
skisserte eksemplet, er beregnet å gi en årlig inn-
sparing i utbetalt uføretrygd på om lag 276 mill.
kroner (2019-kroner). Grunnlaget for beregnin-
gene er uføretrygdede i desember 2017 som
hadde mottatt stønaden gjennom hele året. Bereg-
ningene baserer seg på inntektsopplysninger for
mottakere med 100 prosent uføregrad (om lag 84
prosent av hele utvalget), og bygger på at
endringer i avkortingen vil være den samme for
personer med lavere uføregrad. Det skisserte
eksemplet vil få effekt for samtlige mottakere som
i løpet av året har en inntekt ved siden av uføre-

trygden. Basert på anslag for antall mottakere i
2019, er en slik endring anslått å omfatte om lag
75 000 personer. I gjennomsnitt vil de få en reduk-
sjon i utbetalt stønad på om lag 3 700 kroner per
år (2019-kroner). Alle berørte med en inntekt
under 0,8 G vil med en slik endring få redusert
uføretrygd. Dette gjelder om lag 83 prosent av de
berørte, som vil få en reduksjon i utbetalt stønad
på om lag 5 500 kroner per år i gjennomsnitt. De
øvrige om lag 17 prosent av de berørte, med en
inntekt over 0,8 G, vil få økt sin utbetalte stønad
med gjennomsnittlig om lag 5 100 kroner per år.

Denne endringen vil samlet sett medføre en
innsparing på grunn av den store andelen berørte
som har en inntekt under 0,8 G, og som dermed
får redusert uføretrygd. Beregningen tar ikke
høyde for atferdsendringer og tilpasninger av inn-
tekter ved innføringen av en slik endring i regel-
verket.

Fribeløpet i overgangsstønaden er på 0,5 G.
Dersom fribeløpet erstattes ved at bare halvparten
av arbeidsinntekt opp til 1 G gir avkorting, som i
det skisserte eksemplet, er det beregnet til å gi en
årlig reduksjon i samlet utbetalt stønad på om lag
3,5 mill. kroner (2019-kroner). Det er tatt utgangs-
punkt i statistikk over enslige forsørgere i juni
2018 og opplysninger om forventet inntekt i 2018
blant mottakerne. Basert på anslag for antall mot-
takere i 2020, er endringen anslått å omfatte om
lag 500 personer. I gjennomsnitt vil de få en reduk-
sjon i utbetalt stønad på om lag 7 000 kroner per
år (2019-kroner).

Beregningen tar ikke høyde for atferds-
endringer og tilpasninger av inntekter ved innfø-
ringen av en slik endring i regelverket. Det forut-
settes at endringen i regelverket kan automatise-
res, slik at utviklingskostnad for å implementere
endringen vil være den viktigste administrative
konsekvensen.

Avkorting av ytelse mot arbeidsinntekt for uføre med 
minsteytelse

I avsnitt 9.1 foreslås det en økning av nivået for
minste inntekt før uførhet (IFU) som legges til
grunn ved beregning av avkorting mot inntekt
over fribeløpet. Forslaget vil redusere den maksi-
male avkortingssatsen for uføre med minste-
ytelse. Ved utgangen av 2018 hadde om lag 77 000
uføre en minsteytelse og nær halvparten av disse
hadde fastsatt en minste IFU.

Det foreslås at IFU heves fra 3,5 G til 3,75 G
for enslige, og fra 3,3 G til 3,45 G for gifte og sam-
boende. Dette vil innebære at det blir noe mer
lønnsomt for denne gruppen å kombinere trygd
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og arbeid, ved at den maksimale avkortingen av
uføretrygd mot arbeidsinntekt reduseres fra hen-
holdsvis 71 og 69 prosent, til 66 prosent. Som en
illustrasjon vil en enslig 100 prosent ufør med en
arbeidsinntekt lik 20 prosent av dagens minste-
IFU, dvs. en inntekt på 0,7 G, få økt sin uføretrygd
med 1450 kroner per år som følge av forslaget.
Endringen er beregnet å gi en årlig merutgift i
2020 på om lag 5 mill. kroner (2019-kroner).

Innføre tak på beregningsgrunnlaget for redusert 
inntektsevne i uføretrygd

I avsnitt 9.2 foreslås det å innføre et tak på inntekt
før uførhet (IFU) på 8 G som grunnlag for å
beregne størrelsen på redusert inntektsevne.
Med utgangspunkt i anslag for 2019 vil endringen
berøre om lag 2 900 personer, og gi en innsparing
i utbetalt uføretrygd på om lag 65 mill. kroner per
år (2019-kroner). Beregninger viser at 93 prosent
av de berørte vil få redusert sin uføretrygd med i
gjennomsnitt om lag 12 900 kroner per år, mens
for de øvrige vil uføretrygden bortfalle i sin helhet
med et gjennomsnitt på om lag 140 000 kroner per
år.

Avgrense kontantstøtten

I avsnitt 9.3 foreslås det at retten til kontantstøtte
skal avgrenses til å gjelde perioden hvor det er gitt
avslag på søknad om barnehageplass for barn
som har fylt ett år, men at den praktiske utformin-
gen av et slikt forslag må vurderes nærmere. I
beregningene av økonomiske konsekvenser er
det lagt til grunn en utforming der den avgren-
sede kontantstøtten gjelder f.o.m. kalendermåne-
den etter måneden barnet fyller ett år. Det inne-
bærer at alle barn som er 13 måneder eller eldre
vil ha rett på kontantstøtte inntil retten til barneha-
geplass inntreffer. Barn født i perioden august til
og med november måned vil dermed i praksis
ikke kunne få kontantstøtte, fordi de vil få rett til
barnehageplass fra den måneden de fyller ett år.
Barn født i perioden desember til og med juli
måned vil kunne få kontantstøtte etter fylte ett år
og fram til retten til barnehage inntreffer i august
måned. Antall barn som vil kunne få kontantstøtte
vil dermed stige fra ett månedskull i januar (de
som er født i desember 13 måneder tidligere) til
åtte månedskull i august. Fra september til og
med desember vil ingen barn kunne få kontant-
støtte, fordi alle barn over ett år vil ha rett til bar-
nehageplass.

I beregningen av bruk av kontantstøtte i vårt
forslag er det lagt til grunn det faktiske antall barn

som både mottok kontantstøtte i perioden fra
januar til august 2016 og som er født i perioden
desember 2014 til juli 2015. Ved å legge til grunn
det faktiske antall barn med kontantstøtte, tas det
hensyn til at noen barn får barnehageplass før ret-
ten til barnehage inntreffer. Tallene er så justert
for anslått vekst i antall barn med kontantstøtte i
2019. Antall barn med rett til kontantstøtte ved
vårt forslag er anslått til å være i underkant av
2000 i januar 2019, stigende til om lag 23 000 i
august 2019.

Gjeldende sats for full kontantstøtte er på 7 500
kroner per måned. De anslåtte utgiftene ved vårt
forslag vil være om lag 800 mill. 2019-kroner per
år. Sammenlignet med et budsjettanslag for 2019
ved uendret regelverk, er det anslått en innspa-
ring på om lag 1 mrd. 2019-kroner. Samtidig vil
etterspørselen etter barnehageplasser øke. Det er
lagt til grunn at en avgrensning av kontantstøtten
vil gi økt etterspørsel etter barnehageplasser med
om lag 3 400 plasser, noe som vil gi merutgifter på
om lag 800 mill. kroner per år i økt rammetilskudd
til kommunene. Netto innsparing av forslaget er
anslått til å være om lag 200 mill. kroner per år.

Utvide dagpengemottakernes muligheter til å ta 
utdanning

I avsnitt 9.4 foreslås forsøk med utvidelse av dag-
pengemottakernes muligheter til å ta grunnskole
eller videregående opplæring mot en reduksjon i
dagpengene. Økonomiske kostnader knytter seg
til trygdeutgifter, eventuell studiestøtte (avhengig
av mulighetene for å kombinere dagpenger med
studiestøtte) og utgifter til opplæring (driftskost-
nader). I tillegg kan det komme utgifter knyttet til
administrasjon av selve forsøket og evaluering av
dette. På sikt vil forslaget kunne gi gevinster ved
økt overgang til jobb og økt sysselsetting blant
arbeidsledige som følge av de får økt sin kompe-
tanse, noe som reduserer offentlige overføringer
og øker skatteinntektene.

Det er vanskelig å beregne konkrete kostna-
der ved et slikt forsøk, som avhenger av forsøkets
omfang og varighet, hvordan de kortsiktige dag-
pengeperiodene påvirkes og hvor mye sysselset-
tingen øker på sikt. I NOU (2018: 13) har Livsopp-
holdsutvalget laget et illustrativt eksempel på
kortsiktige kostnader knyttet til et slikt forsøk
med 1 300 dagpengemottakere under opplæring
årlig, hvor det er forutsatt et en gjennomsnittsper-
son benytter seg av tilbudet om utdanning i ett år,
og i tillegg har tre måneder arbeidssøking før og
etter, men ellers ville vært arbeidsledig i ni måne-
der. Det gir en netto kostnad for det offentlige på
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omkring 125 000 kroner per deltaker for å dekke
livsopphold og 50 000 kroner i driftskostnader
(utdanningskostnader). Den årlige totalkostnaden
blir da omkring 225 mill. kroner. I tillegg kommer
administrative kostnader.

Livsoppholdsutvalget understreker usikkerhe-
ten i anslaget og sier at det er vanskelig å anslå de
langsiktige sysselsettingseffektene. Det taler for
forsøk.

14.3 Forslag for å styrke den enkeltes 
arbeidsevne

Ekspertgruppen mener det er viktig at vi har et
system hvor det i større grad enn i dag legges
vekt på aktivitet og tett oppfølging av personer
som mottar ytelser fra NAV. En del av innsparin-
gene som vil komme av endringene i regelverket
på ulike trygdeytelser, bør derfor brukes på tet-
tere oppfølging og midler til arbeidsmarkedstil-
tak.

Tettere oppfølging

Flere av forslagene i kapittel 10 og 11 forutsetter
økte administrative ressurser i NAV. Det gjelder
både forslag som krever tettere oppfølging av
ledige, i sykefraværsoppfølgingen, for eksempel
forslag om obligatorisk dialogmøte 3, og tettere
individuell oppfølging av personer som mottar
arbeidsavklaringspenger.

Det betyr at det vil være behov for flere veile-
dere i NAV. Med en årsverkskostnad på 700 000
kroner per veileder i NAV, vil det eksempelvis
kunne ansettes 1 000 nye veiledere for 700 mill.
kroner.

I tillegg foreslår ekspertgruppen at det gjøres
forsøk med tettere oppfølging for noen grupper. I
kapittel 10 foreslås et mulig forsøk med atferds-
terapi og tett arbeidsrettet oppfølging for personer
med lettere psykiske lidelser. Forsøket er bereg-
net til en kostnadsramme på 88 mill. kroner i løpet
av to år, se nærmere omtale i boks 10.4. I samme
boks omtales også et mulig forsøk med arbeids-
rettet støtte til flyktninger, som er beregnet til en
kostnadsramme på om lag 56 mill. kroner.

I 2017 hadde NAV om lag 3 600 statlige veile-
dere som jobbet med oppfølging av arbeidssø-
kere, personer med nedsatt arbeidsevne eller syk-
meldte. De hadde dermed i gjennomsnitt i over-
kant av 90 brukere hver å følge opp.

Et mulig forsøk kan være å gi 100 veiledere
ansvar for 45 brukere hver i stedet for 90, mens

100 veiledere får ansvar for 30 brukere hver. I før-
ste gruppe kan det for eksempel innebære at
9 000 brukere blir fordelt på 200 veiledere i stedet
for 100, mens 9 000 brukere blir fordelt på 300 vei-
ledere i andre gruppe. Det vil kreve til sammen
300 ekstra veiledere, som med en årsverkspris på
700 000 kroner per NAV-veileder, blir 210 mill.
kroner. Forsøket bør trolig knyttes til oppfølgin-
gen av noen brukergrupper, for eksempel ung-
dom eller innvandrere, men det vil være en del av
oppfølgingen med å designe forsøket. Det er vik-
tig at forsøket gjøres i samarbeid med forsknings-
miljøer slik at det kan evalueres. Det vil kreve noe
økte driftsmidler.

De totale kostnadene ved å rulle ut dette i full
skala vil avhenge av omfang, innretning og syssel-
settingseffekter. Forslund (2019) viser til forsøk i
Sverige hvor tett oppfølging har god effekt for
langtidsledige og innvandrere. Han skriver samti-
dig at det ikke er åpenbart at det vil være like god
effekt om dette gjøres i stor skala. I Danmark
viser forsøk med tett oppfølging av arbeidssøkere
at de kom tre uker tidligere i jobb og sparte
offentlige budsjetter for 4 500 euro per arbeidsle-
dig (Maibom m.fl. 2017). Dersom forsøk med tett
oppfølging viser seg effektive for noen grupper
også i Norge, bør de skaleres opp for disse grup-
pene. Kostnaden vil dermed avhenge av størrel-
sen på gruppene som skal gis tett oppfølging.

Økt tiltaksnivå

Ekspertgruppen foreslår økt tiltaksnivå. Økt bruk
av aktivitetskrav, samt tidligere bruk av tiltak for
sykmeldte og personer med arbeidsavklarings-
penger, tilsier at det bør bevilges mer til arbeids-
markedstiltak. Med samme kostnadsnøkkel for
arbeidsmarkedstiltak som i statsbudsjettet for
2019, vil man ved å bevilge 1 mrd. ekstra til
arbeidsmarkedstiltak få om lag 6 700 flere tiltaks-
plasser. Dette inkluderer administrative kostna-
der. Dersom denne milliarden kun brukes på
lønnstilskudd, ville man få om lag 4 100 flere på
lønnstilskudd. I denne beregningen er det imidler-
tid ikke tatt hensyn til at det ved lønnstilskudd er
en innsparing på bruken av tiltakspenger, dagpen-
ger og arbeidsavklaringspenger som man ikke
har ved andre arbeidsmarkedstiltak.

I kapittel 13 peker ekspertgruppen på at lønns-
tilskudd bør brukes mer, se også avsnitt 14.4.
Samtidig er det viktig at NAV bruker kunnskap
om effekter av tiltak, slik at man bruker tiltak som
har god effekt for de ulike brukergruppene.
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Kvalifiseringsprogrammet

Ekspertgruppen mener kvalifiseringsprogrammet
bør brukes mer enn i dag, se kapittel 6 og 10.
Dette vil kreve økte ressurser både for kommuner
og NAV. Programmet er et fulltidsprogram, og
krever at veiledere kan følge brukerne tett. Der-
som man lykkes med å trappe opp bruken av kva-
lifiseringsprogrammet, er det viktig at det også
fortsatt kan gis tett oppfølging og et fulltidspro-
gram for alle brukere. Det vil kreve økte veile-
derressurser og økte ressurser til kommunale og
statlige tiltak i programmet. Kostnader ved å øke
bruken av kvalifiseringsprogrammet vil avhenge
av hvilke tiltak som settes i verk og hvilke bruker-
grupper som vil bli omfattet. Dette må utredes
nærmere.

Mer kunnskap

Gjennom arbeidet med denne utredningen har vi
på flere områder sett at det er behov for mer
kunnskap. I tillegg kommer at flere av våre forslag
forutsettes utprøvd gjennom forsøk som evalue-
res. Vi vil derfor understreke behovet for mer
forskning og forsøk på arbeids- og velferdsområ-
det, og at det prioriteres midler til dette. Det er
vanskelig å anslå en sum for en slik satsing.

Tiltakspenger for unge

Kostnader knyttet til forslaget om å innføre rett til
tiltakspenger med lav sats for unge under 18 år,
avhenger av virkningen av å innføre dette. Det er i
dag svært få under 18 år som deltar på arbeidsret-
tede tiltak, anslagsvis om lag 40 personer i gjen-
nomsnitt per måned. Kostnaden ved å betale disse
personene 100 kroner per dag i fem dager per uke
i 52 uker beløper seg til 1 mill. kroner per år.

Hensikten med å innføre tiltakspenger for de
yngste er å motivere passive unge til å oppsøke
NAV og komme i tiltak og dermed styrke deres
muligheter på arbeidsmarkedet. Før man tok bort
tiltakspengene for denne gruppen, var det i over-
kant av 300 personer som deltok i tiltak i gjennom-
snitt per måned. Om innføring av 100 kroner i til-
takspenger gjør at om lag 300 deltar på tiltak igjen,
blir kostnaden om lag 8 mill. kroner i året.

Aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere over 30 år

Aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere gir økte
utgifter for kommunene. Etter at aktivitetsplikt for
sosialhjelpsmottakere ble vedtatt i 2015, ble det
gjort beregninger i 2016 av hva dette ville gi i

kommunale merkostnader. Å kun innføre dette for
de under 30 år ble anslått å gi merkostnader på 60
mill. kroner per år, og dette ble kompensert for i
statsbudsjettet. I statsbudsjettet for 2019 er denne
kompensasjonen videreført. Aktivitetsplikt for alle
sosialhjelpsmottakere ble anslått å gi ytterligere
265 mill. kroner i årlig merkostnad for kommu-
nene. Den gang ble det anslått at 35 000 personer
ville bli ilagt aktivitetsplikt om man innførte det
for alle sosialhjelpsmottakere.

Digitale verktøy og tjenester i NAV

Mange av forslagene i denne utredningen vil
kreve tilpasninger i NAVs IT-system, eller utvik-
ling av nye IT-verktøy. Det gjelder både forslagene
om endringer i sykepengeordningen, en arbeids-
orientert uføretrygd, samt forslag om å utnytte
eksisterende data til å utvikle profileringsverktøy.
Noen av forslagene krever også at andre parter
enn NAV utvikler og endrer sine systemer og ruti-
ner. Ut over endringer i regelverk er det dermed
viktig at man vurderer hva som trengs av økono-
miske og administrative ressurser i NAV for å
møte disse IT-behovene. For noen av forslagene
vil dette trolig være relativt enkelt å utvikle, mens
andre vil kreve store investeringer i nye IT-
systemer og nye samarbeidsrutiner.

Økt kompetanse

Ekspertgruppen foreslår økt lærlingtilskudd som
et virkemiddel for å få flere lærlingeplasser. Det er
om lag 40 000 løpende lærekontrakter ifølge tall
fra Utdanningsdirektoratet. Hver kontrakt er på to
år. En økning i lærlingtilskuddet på 10 000 kroner,
fra dagens nivå på 157 339 kroner, er dermed
beregnet til å gi en kostnad på 200 mill. kroner per
år.

For innvandrere med lite utdanning foreslås at
varigheten på introduksjonsprogrammet forlen-
ges ut over dagens maksimale varighet, slik at
flere får mulighet til å fullføre grunnutdanning og
dermed får mer reelle muligheter for arbeid. Av
de som avsluttet programmet i 2017, gikk 12 pro-
sent over i grunnskoleutdanning. Om en tilsva-
rende andel i stedet fortsetter ett år ekstra med
introduksjonsprogrammet, for der å få grunnsko-
lekompetanse, ville det med dagens nivå på intro-
duksjonsprogrammet innebære at om lag 3 000
deltakere blir ett år ekstra. Disse vil dermed gå ett
år lengre med introduksjonsstønad på 2 G, men
samtidig ville mange i denne målgruppen uansett
motta stønad siden de i liten grad er klare for
arbeidsmarkedet. En utvidelse av introduksjons-
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programmet vil imidlertid ha administrative kost-
nader for kommunene. Dette må beregnes nær-
mere.

Vi vil også understreke behovet for å ha gode
ordninger for kompetanseoppbygging gjennom
yrkeslivet og styrke kapasiteten i utdanning,
omskolering og etter- og videreutdanning. Dette
er generelle retningsgivende anbefalinger, og de
økonomiske konsekvensene vil avhenge av nær-
mere omfang og utforming. Mye av dette er par-
tene i arbeidslivet sitt ansvar, men også myndighe-
tene må bidra. Vurdering av de økonomiske og
administrative forslagene bør være en del av opp-
følgingen og konkretiseringen på dette området,
blant annet knyttet til kommende anbefalinger fra
Ekspertutvalget om etter- og videreutdanning
(Markussenutvalget).

Økt bruk av hjelpemidler

Forslaget om arbeidsorientert uføretrygd har til
hensikt å få flere med helseproblemer i arbeid, og
det kan føre til økt behov for hjelpemidler. I 2018
ble det brukt 17,9 mill. kroner på hjelpemidler
knyttet til tilpasning i arbeid og utdanning, fordelt
på 1 400 saker. I tillegg kommer hjelp til transport
til arbeid. Det er vanskelig å gi et anslag på økte
kostnader til ekstra hjelpemidler og/eller tilrette-
legging på arbeidsplasser dersom flere av de som
i dag står utenfor på grunn av helseproblemer
kommer i jobb.

14.4 Tiltak for å styrke etterspørselen 
etter arbeidskraft

Lønnstilskudd

Ekspertgruppen ønsker en betydelig økning i
bruken av lønnstilskudd. I 2018 var det i gjennom-
snitt 9 300 personer som mottok lønnstilskudd.

Vi har ikke foreslått et konkret omfang på
lønnstilskudd. Med faste refusjonssatser som det
legges til grunn i statsbudsjettet for 2019, vil en
økning av bevilgningen til lønnstilskudd på
eksempelvis 1 mrd. kroner, fordelt på 0,5 mrd.
kroner til lønnstilskudd for ordinære ledige og 0,5
mrd. kroner til lønnstilskudd rettet mot personer
med nedsatt arbeidsevne, gi om lag 4 100 flere
plasser til lønnstilskudd. Se også avsnitt 14.3, hvor
det beregnes at tiltaksnivået vil øke med om lag
6 700 plasser om man bevilger 1 mrd. kroner
ekstra uten at det bindes til lønnstilskudd.

Innenfor gitte budsjettrammer vil flere delta-
kere på lønnstilskudd innebære færre deltakere
på andre tiltak. Samtidig kan flere på lønnstil-

skudd redusere antallet som mottar tiltakspenger,
dagpenger eller arbeidsavklaringspenger, og altså
gi reduserte utgifter til livsoppholdsytelser.

Tiltak for økt sysselsetting blant seniorer og eldre 
arbeidstakere

Ekspertgruppens forslag om justerte lønns- og
arbeidsvilkår når arbeidstakerne passerer en
bestemt aldersgrense, vil kunne bidra til økt sys-
selsetting blant eldre arbeidstakere. Det gir økte
skatteinntekter, men det er ikke beregnet effekter
av dette.

En avvikling av ekstra ferieuke med lønn for
eldre arbeidstakere vil redusere kostnadene for
arbeidsgivere av å beholde eller ansette eldre.
Hvilke besparelser den enkelte virksomhet vil
kunne få, avhenger blant annet av hvor mange
ansatte det er i den aktuelle aldersgruppen, hvil-
ken lønn disse har og hvor mye de jobber.

En avvikling eller tilpasning av særaldersgren-
ser vil bidra til økt sysselsetting og høyere skatte-
inntekter ved at flere blir stående lenger i arbeid.
Det kan også gi lavere pensjonskostnader, men
det er ikke gjort beregninger av mulige effekter
på slike kostnader.

De fleste med særaldersgrenser er ansatt i
offentlig sektor. Det var om lag 6 000 personer
som mottok særalderspensjon fra SPK i 2017,
inkludert de med 63- og 65-årsgrenser. Dersom
det legges det til grunn at det er om lag 5 000 per-
soner som mottar alderspensjon som følge av 60-
års aldersgrensen, og justeres for at det er en del
som uansett ville ha arbeidet i kombinasjon med å
motta alderspensjon, kan en avvikling av 60-års-
grensen anslagsvis føre til 3 000 flere årsverk.

En eventuell oppheving av aldersgrensene på
63 og 65 år vil også bidra til høyere sysselsetting,
men trolig med langt mindre utslag enn å avvikle
aldersgrensen på 60 år. Yrker med særaldersgren-
ser på 63 år har et langt mindre omfang enn for de
øvrige aldersgrensene. Personer med særalders-
grense på 65 år har heller ikke mulighet til å ta ut
pensjon tidligere enn øvrige offentlige ansatte,
som kan gå av med AFP fra 62 år. Videre er de
fleste med aldersgrense på 65 år ansatt i kommu-
nal sektor, der alle som ikke har full opptjening
har rett til å stå ut over aldersgrensen, fram til 67
år.

Stillingsvern og prøvetid

Ekspertgruppens forslag om mindre strenge krav
til begrunnelse av oppsigelse under prøvetiden vil
kunne redusere barrierene knyttet til ansettelser
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for arbeidsgivere. Forslaget har til hensikt å øke
arbeidsgiveres mulighet til reell utprøving før fast
ansettelse og dermed bidra til økt sysselsetting
ved å lette adgangen til arbeid for ungdom og
utsatte grupper i arbeidsmarkedet.

Mindre strenge krav til begrunnelse av oppsi-
gelse under prøvetid vil trolig ha lite administra-
tive kostnader. Det er ikke foretatt beregninger av
effekten på sysselsettingen.

Tilrettelegging for egenetablering

Ekspertgruppen mener myndighetene bør vur-
dere å forsterke bruken av etablererstøtte og

andre virkemidler som oppmuntrer til entrepre-
nørskap blant de arbeidsledige. Det er i dag
mulighet til å motta dagpenger, arbeidsavklarings-
penger eller overgangsstønad i en periode ved
egenetablering. Økt satsing på etablererstøtte i
arbeidsmarkedspolitikken kan på kort sikt føre til
økte utgifter til ytelsene, om det fører til at dag-
pengeperiodene eller perioder på andre ytelser
blir lengre. Dersom dette bidrar til økt sysselset-
ting, vil utgiftene til disse ytelsene reduseres på
sikt. Det er vanskelig å gi anslag på slike virknin-
ger.
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