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Forord

Siden etterkrigstiden har ideen om det svenskene omtalte som «produktiv rittvisa >,
vart berende for utviklingen av den norske samfunnsmodellen. Ambisjonen har vart
en kombinasjon av full og hoy sysselsetting sammen med et omfattende sosialt sikker-
hetsnett. Velferdsstatens ordninger ga dels pensjoner, fodselspermisjoner og sykepenger
etter arbeidsinnteke, og dels levelige inntekter for dem som ikke kunne forsorge seg
selv gjennom arbeid. En slik samfunnsmodell var, oger, rettet inn mot arbeid, produk-
sjon og ekonomisk vekst, samtidig som velferdsordningen bidrar til & lette overgangen
mellom arbeid og omsorgsoppgaver, utdanningeller annet midlertidig fravaer. Nettopp
samspillet mellom velferdsstat og arbeidsmarked, mellom sosialpolitikk og arbeidsliv
utgjor kjernen i den norske, og nordiske, ambisjonen om & kombinere hoy produktivitet
og hay sysselsetting med sosial rettferdighet. Den norske debatten om hvor mange som
er utenfor arbeidslivet, hvilke okonomiske byrder velferdsstaten og trygdesystem kan
tile, og hvordan trygdeordninger skal innrettes, har lange historiske linjer og er nart
koblet til kjernen i velferdsstatens virkemate.

Det er derfor avgjorende & ha en god forstéelse av den faktiske utviklingen i hvem
som er utenfor og innenfor arbeidsmarkedet, og hva det er som gjor at den enkelte og
grupper av personer beveger seg mellom arbeidslivet, & bli forserget i husholdningen
og motta offentlige stonadsordninger. Denne rapporten gir en oversikt over det vi har
valgt a kalle innmeldte, pameldte og utmeldte i det norske arbeidsmarkedet. Gjennom-
gangen har som ambisjon 4 klargjore den faktiske utviklingen de senere arene pa
dette omréadet og & gjennomga hvilken forskningsmessig kunnskap vi har om hva
som kjennetegner de ulike gruppene, og hva som skal til for & endre deres situasjon i
arbeidsmarkedet. Ut fra dette diskuteres avslutningsvis de samfunnsmessige hoved-
utfordringene pa dette omradet.

Rapporten er skrevet pi oppdrag av Samfunnspolitisk avdeling i LO. Den skal
blant annen tjene som grunnlag for en «Politikk til frokost» om utenforskap og for
andre arrangementer og debatter om dette temaet. Diskusjonene og konklusjonene i
rapporten star for forfatternes regning. Rapporten er utarbeidet som et gruppearbeid
mellom de fire forfatterne. En serlig takk til Fafos publikasjonsavdeling for raskt 4 ha
ferdigstilt rapporten.

Oslo, 16. februar 2011
Flotten, Hermansen, Hippe og Lescher-Nuland






Sammendrag

Innenfor eller utenfor - den politiske utfordringen

Det norske samfunnet er rettet inn mot arbeid og produksjon, samtidig som velferds-
ordningen bidrar til 4 lette overganger mellom arbeid, omsorgsoppgaver, utdanning
eller annet midlertidig fraver. Samspillet mellom velferdsstat og arbeidsmarked, mel-
lom sosialpolitikk og arbeidsliv, utgjor kjernen i den norske, og nordiske, ambisjonen

om 4 kombinere hoy produktivitet og hay sysselsetting med sosial rettferdighet. Den

norske debatten om hvor mange som er utenfor arbeidslivet, og hvilke okonomiske

byrder velferdsstaten og trygdesystemet kan tale, er derfor koblet til kjernen i velferds-
statens virkemdte. I de senere drene har det vert mye snakk om det som na omtales

som «utenforskap». Myndighetene har i flere ssmmenhenger presentert tall i stor-
relsesorden 700 000-800 000 personer som stir utenfor arbeidsmarkedet og mottar
stonad. NHO har ogsd valgt & drive fram en debatt under betegnelsen «marsjen ut av
arbeidslivet>. Det har skapt en virkelighetsoppfatning om en stor og okende gruppe

personer i arbeidsdyktig alder som permanent stir utenfor arbeidsmarkedet og som
kan utgjore en sart trengt arbeidskraftsreserve i drene som kommer.

Utformingen av velferds- og arbeidslivspolitikken ma imidlertid bygge pa en faktisk
utvikling i hvem som er utenfor og innenfor arbeidsmarkedet, og hva det er som gjor at
personer beveger seg mellom arbeidsliv, husholdningen og offentlige stonadsordninger.
Denne rapporten gir en bred oversikt over utviklingen for dem vi har valgt & kalle de
innmeldte, pAmeldte og utmeldte i det norske arbeidsmarkedet. Viargumenterer for at
det man kan kalle et utenforskap faktisk ikke har vart i sterk vekst pd 2000-tallet. Og
enda viktigere er det at en stor gruppe personer kommer tilbake til arbeidslivet. Dette
er et tegn pa en politikk som gir resultater.

For 4 tegne et alternativt bilde av utenforskapet har vi gjennomgatt statistikk over
alle typer stonadsmottakere ogkjennetegn ved disse personene. Deretter har vi sett ner-
mere pa forskning pé feltet for 4 kunne si noe om sannsynligheten for at ulike grupper
kommer tilbake til arbeid, deres onsker om arbeidsdeltakelse, egne vurderinger av helse
m.m. Milet er 4 gi et bedre grunnlag for 4 diskutere hvilket arbeidsmarkedspotensiale
som faktisk finnes og hva som kreves for 4 realisere dette potensialet.



De innmeldte, pameldte og utmeldte

Personer i arbeidsdyktig alder kan i prinsippet dels opp i fire hovedgrupper, hvis vi

holder de som er under utdanning utenfor i denne sammenheng:
e Desom eriarbeidsdyktig alder og som forserges i husholdningene.
e Desom erietarbeidsforhold.

e De som er formelt og reelt pameldt til arbeidsmarkedet, men som mottar en mid-
lertidig stonad, og som med stor sannsynlighet returnerer til arbeidslivet.

e De som formelt og reelt er utmeldt og som mottar en stonad fra det offentlige for
de har nadd pensjonsalderen.

Stadig farre personer forsorges i husholdningene. Vi holder denne gruppen utenfor
analysen. En sveert interessant gruppe framover er personer som etter innferingen av
en ny folketrygd helt eller delvis kan ta ut alderspensjon fra 62 ir, og som dermed kan
kombinere arbeid og pensjon pi en mer fleksibel méte. Pa grunn av et nytt pensjons-
regime, og en ny og viktig kobling mellom arbeidsmarked og velferdsstatlige stonader,
er det rimelig & betrakte personer over 62 ar som en sarlig gruppe. Alderspensjonister,
AFP-pensjonister og personer med tjenestepensjon herer til denne gruppen. Dette
er personer som dels formelt na kan kombinere arbeid og pensjon fritt og som gjen-
nom endringer av folketrygden, AFP-ordningen i privat sektor, samt private tjeneste-
pensjoner har fatt etablert et meget sterkt okonomisk insentiv til & sta lengre i arbeid
og/eller utsette pensjonsutbetalinger. Det vil vare sarlig viktig 4 folge hvilke valg
som faktisk blir tatt av personer over 62 ir i drene framover. I denne diskusjonen av
utenforskap har vivalgt & se bort fra denne gruppen, fordi den er s sergen, formelt og
systemmessig, og fordi det forst er i arene som kommer vi vil se de faktiske virkningene
av det nye regelverket som kom pa plass i 2011.

Gruppen innmeldte bestir av dem som er i arbeid, heltid eller deltid, og de som er
midlertidig borte fra arbeid pa grunn av sykdom.

Den andre gruppen er de man kan betegne som de pdmeldte. Her finner man
personer som mottar en stonad med sikte pa retur til arbeidsmarkedet, eller som on-
sker seg tilbake i arbeid, for eksempel personer som mottar arbeidsavklaringspenger’,
arbeidsledige eller korttids sosialhjelpsmottakere. Det er typisk arbeidsledige, men
ogsé personer pd kortsiktig sosialhjelp eller ulike typer for kompetansehevings- eller
rehabiliteringstiltak

En tredje gruppe, som kan betegnes som uzmeldze, omfatter de som har gitt helt ut
av arbeidslivet og som utelukkende, eller i all hovedsak, forserges av en varig offentlig

"Yrkesrettet attforing, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset uferestonad ble fra 1. mars 2010 erstattet
med den nye midlertidige stonaden arbeidsavklaringspenger (AAP).
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stonad. Typisk er dette uforepensjonerte som mottar en fast uforepensjon og som ikke
har en ambisjon om 4 ga tilbake til arbeidslivet. Hvorvidt alle disse kan karakteriseres
som utmeldte vil bli diskutert.

Mange kommer i arbeid igjen

Hovedideen med oppdelingen er  ta hensyn til forholdet til arbeidsmarkedet, og ikke
bare dele grovt inn etter stonadstype. Situasjonen for disse tre gruppene er som folger:

For det forste, de innmeldte: Alle som er sysselsatte inngér i utgangspunktet i denne
gruppen. Vi har imidlertid justert ned antall innmeldte med dem som midlertidig
gar pa sykepenger, men som har hoy sannsynlighet for & ga over pa en varig stenads-
ordning. Eller pa godt norsk: alle som har jobb fratrukket sykemeldte som ikke kan
forventes 4 komme i jobb igjen. Likevel er gruppen innmeldte pa et svart hoyt niva og
utgjor omkring 2,5 millioner mennesker. Norge har hatt en ekstraordinar hoy vekst
i innmeldte det siste tidret.

For det andre, de pameldte: En svart interessant gruppe er de 216 000 vi betegner
som pameldte. Disse er regnet som pameldte fordi de enten formelt er i arbeids-
markedet som arbeidsledige, eller fordi de er stonadsmottakere som kombinerer arbeid
og stonad, eller fordi de representerer den betydelige gruppen som kommer tilbake
pa jobb etter en periode med sosialhjelp, arbeidsavklaringspenger eller sykepenger.
Dette er en gruppe det dermed er feilaktig a betrakte som utmeldt av arbeidsmarkedet.
Hovedpoenget er at de representerer den velferdspolitiske suksesshistorien: De kom-
binerer arbeid og trygd, eller de kommer tilbake til arbeidsmarkedet.

For det tredje, de utmeldte: Dette er det reelle utenforskapet i det norske arbeids-
markedet. Vihar beregnet at det er 410 000 personer som kan betegnes som utmeldte.
Disse er utmeldt fordi de mottar stonad som ikke kombineres med arbeid, og de har
svart liten sannsynlighet for & reintegreres pa arbeidsmarkedet. 410 000 er selvsagt et
hoyt tall, og denne gruppen representerer en utfordring for den norske velferdspoli-
tikken.

Det er imidlertid viktig & understreke at en stor andel av de utmeldte er over 55
ar og har dermed kort tid igjen til det er mulig & ga over pé alderspensjon. En sarlig
politisk utfordring er forst og fremst de om lag 100 000 personene som mottar ulike
midlertidige stonadsordninger, og som har svert liten sannsynlighet for & tre inn
(igjen) pa arbeidsmarkedet. Blant disse er det ogsd en del yngre som, selv om de utgjor
en liten gruppe, likevel er velferdspolitikkens kanskje storste praktiske og politiske
utfordring. Dette er ogsa en gruppe som ofte har det de selv opplever som svert svek-
ket helse og mange har flere problemer, de tyngste gruppene i form av rus og psykiatri.
Det er derfor vanskelig a etablere tiltak som klart gker sannsynligheten for inntreden

pa arbeidsmarkedet.
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Ingen vekst i utenforskap

I tillegg til selve beregningen av hvor mange det er i de ulike gruppene, er det interessant
& se om disse gruppen har okt de senere drene. For 4 fi et bilde av utviklingen har vi
delt befolkningen inn i de samme gruppene fra 2003 til 2010. Denne oversikten viser
at det ikke har vert noen dramatisk forskyvning i balansen mellom de som kan sies &
sta helt eller delvis utenfor arbeidsmarkedet og de som er innenfor. Den mest sliende
utviklingen er at det er gruppen av innmeldte som har vokst sterkest det siste tidret, i
trad med utviklingen pa arbeidsmarkedet.

Utviklingstrekkene bor for ovrig sees i forhold til endringer i befolkningens alders-
sammensetning. Sannsynligheten for & bli ufer oker sterkt med alder. Som vist er det
faktisk en nedgangiandelen ufore i alle aldersgrupper bortsett fra blant de aller yngste.

Arbeidskraftsreserven

Hvis Norge okte sin sysselsettingsrate til den hoyeste man finner internasjonalt, vil det
anslagsvis bety 190 000 flere i arbeid. Det viser at det kanskje ikke er si mye & hente
uten en betydelig arbeidskraftsimport, for eksempel til helse- og omsorgssektoren.

Vire beregninger gir ogsd inntrykk av et ganske begrenset arbeidskraftspotensiale.
Dels er mange av de ufore pa rask vei mot alderspensjon, og det store flertallet onsker
ikke 4 komme tilbake i arbeid. I tillegg til de vel 200 000 som har hey sannsynlighet for
dkomme tilbake i arbeid finnes det en gruppe personer, om lag 100 000, som mottar for
eksempel sosialhjelp, arbeidsavklaringspenger eller uforepensjon, og som kan antas & ha
liten sannsynlighet for 4 komme tilbake i jobb. For 4 lykkes med 4 flytte en stor del av
disse fra utmeldt til pameldt m det settes inn omfattende tiltak for kompetanseheving,
tilrettelegging av arbeid, lonnstilskudd eller annet. Dette er en sammensatt gruppe,
med blant annet betydelig helsemessige utfordringer og/eller svart lav kompetanse.
Det er med andre ord ingen lett mobiliserbar gruppe.

Det kan vare lettere & mobilisere en arbeidskraftsreserve ved & bidra til at flere gar
fra deltid til heltid. Og, ikke minst i lys av pensjonsreformen, bidra til at flere over
62 ar blir verende i arbeidsmarkedet. I privat sektor vil det vere sterke skonomiske
insentiver for 4 st i arbeid pd grunn av endringene i det samlede pensjonssystemet.
Hovedutfordringen kan bli 4 sikre ettersporsel etter eldre arbeidstakere med enske om

et mer fleksibelt arbeidsforhold.
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Den politiske utfordringen

Det er grunn til 4 bekymre seg for utenforskapet. En okning i antallet unge som gér
inn i det som kan bli et langt liv pd uferepensjon, er et tydelig varsel om at arbeidslivs-,
velferds- og utdanningspolitikken har en utfordring. Det er ogsé store variasjoner i
sannsynlighet for trygdemottak mellom personer med ulik landbakgrunn, og det er
vel kjent at noen innvandrergrupper har serlig store utfordringer pa arbeidsmarkedet.
Dynamikken mellom innmeldte, pimeldte og utmeldte kan dermed endre seg pa sike.

Det er derfor all grunn til 4 stille seg sporsmalet om hva som er de riktige og gode
politiske valgene for & bevare hoy sysselsetting og serge for at s& fa som mulig for-
sorges av en permanent offentlig stonad. Skal myndighetene sette inn tiltak for & styrke
tilbudet av arbeidskraft og/eller for & oke ettersporselen av arbeidskraft?

For at flere skal tilby sin arbeidskraft kan man skille mellom ulike virkemidler. For
det forste: hvordan kan man bedre ulike personers kompetanse gjennom utdanning,
kurs og opplaring, enten innfor et etablert yrke, eller bygge opp en ny og mer tilpas-
set kompetanse? Dette vil vare serlig viktig i et arbeidsmarked med hoy grad av om-
stillinger og mobilitet. For det andre: den enkeltes tilbud av arbeidskraft pavirkes ogsa
av forholdet mellom faktisk stenad og den alternative arbeidsinntekten man kan oppna.
En hoy stonad kaz bli en felle som hindrer inntreden i arbeidsmarkedet.

En tredje faktor er selvsagt bedrifters og virksomheters etterspersel etter arbeids-
kraft. Dersom bedrifter og virksomheter ikke klarer, eller onsker, & bevare arbeidstakere
som stér i fare for & falle utenfor, eller ikke ansetter personer fra den gruppen vi har valgt
& karakeerisere som pamelds, vil vi ikke fa bukt med problemene. Offentlige myndig-
heter kan bistd og stette tilrettelegging hos arbeidsgivere for 4 gjore det enkle & ansatte
utsatte grupper. Man kan ogsa tenke seg lonntilskudd som kompenserer arbeidsgiver
for redusert produktivitet hos den enkelte. En alternativ ettersporselsstrategi er & re-
dusere barrierer mot at arbeidsgivere ansetter svake grupper, da forst og fremst et for
heyt lennsnivé eller et for streke stillingsvern. Tanken bak en slik losning er at lavere
lenninger og mer midlertidige stillinger gjor det lettere for svake grupper 8 komme inn.

Den politiske utfordringen er 4 finne den rette sammensetningen av virkemidler
sett i sammenheng med hvem som er utenfor og hvordan arbeidsmarkedet fungerer.
Det er her sosialpolitikken og arbeidslivet motes, og dette motet avgjer effekten av de
sosialpolitiske virkemidlene.
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Dilemmaer

I dette skjeringsfeltet mellom arbeidslivet og sosialpolitikken oppstar det imidlertid
en rekke dilemmaer: klarer Norge & opprettholde hoy sysselsetting og relativt hoye
minstelonninger er det lettere & opprettholde et stonadsniva som ikke medferer at
mottakeren blir 4 oppfatte som fattig. Dersom stenadsnivaet er hoyt blir det imid-
lertid viktig 4 sikre at velferdsordningene utformes slik at innldsning unngés. Dette
krever et godt virkemiddelapparat for & heve kompetansen og bringe den enkelte inn
pa arbeidsmarkedet.

En politikk for & redusere lonninger og eventuelt svekke ansettelsessikkerhet kan
gjore det lettere 4 fa flere inn pé arbeidsmarkedet. Samtidig medforer det dels et
press nedover pa stonadsnivaer og dermed reduseres levekar for mottakere som er
helt avhengig av stenad, dels kan lonninger bli sa lave at man i praksis ma kombinere
arbeid og stonad. Dette er et voksende problem i mange land, hvor arbeidende fattige
kombinerer lavlennsarbeid i tjenestesektoren og ulike mélrettede offentlige stenader.

Et annet dilemma er at serskilte losninger for svake grupper i arbeidsmarkedet
(lave lonner, midlertidige stillinger) ikke bare blir en inngangsport til det regulere
arbeidsmarkedet, men et mer eller mindre permanent B-arbeidsmarked. De dynamiske
virkningene av det som er tenkt som mer malrettede tiltak er det derfor svart viktige
4 holde styr pa.

Storre grad av lavlenn og fleksibilitet i arbeidsmarkedet mé ogsd sees i sammenheng
med det man kan betrakte som en ke av personer utenfor. En del av dem som i dag
star utenfor er forholdsvis nar arbeidslivet, mens andre har lav kompetanse, svekket
helse eller andre forhold som gjor at de i praksis ikke nir fram til arbeidsmarkedets
terskel. Hoyden pa terskelen er dermed ikke sa relevant. Dette er grupper som i stor
grad ma bli (re-)kvalifisert eller rehabilitert for & ha muligheter pa arbeidsmarkedet.
Det er dermed helt avgjorende & ha et godt bilde av hvem som befinner seg utenfor
arbeidsmarkedet og hva som kjennetegner denne gruppen.

Hvor hard i klypa - tvang eller frivillighet?

Et selvstendig spersmél er hvor hard man skal vare i klypa, overfor de som stir utenfor
og overfor arbeidsgivere som skal (re)integrere eller bevare sirbar arbeidskraft. Hvor
langt kommer man ved 4 redusere ytelsesnivaer i stonadene og/eller skjerpe tilgangs-
kravene? Studier av insentiveeffekter viser at overgangen til varige ytelser sannsynligvis
vil reduseres for noen grupper dersom ytelsen reduseres. Samtidig er det en god del
personer som i realiteten ikke stir overfor et valg om arbeid eller trygd, gitt deres kom-
binasjon av helseproblemer, mangel pa etterspurt kompetanse og/eller andre problemer,
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kombinert med situasjonen pa arbeidsmarkedet. En generell reduksjon i ytelsesnivéet
vil ha negative konsekvenser for deres levekar. I den svart gode konjunktursituasjonen
pa store deler av 2000-tallet, med hay sysselsettingsvekst og sterk konsentrasjon om
integrasjonspolitikk, lyktes man i liten grad med & redusere tilgangen til varige trygde-
ytelser. Mange har vart gjennom omfattende integreringstiltak uten at det har lykees,
nettopp fordi de star langt unna dagens arbeidsliv.

Er losningen da 4 legge sterkere press pa arbeidsgivere? Skal de tvinges til & sysselsette
flere fra de sdrbare gruppene, eller skal de stimuleres til dette gjennom stetteordninger
og oppfolging fra det offentlige? Norske bedrifter er konkurranseutsatt, og det hjelper
neppe & heve en moralsk pekefinger og snakke om bedrifters sosiale ansvar for & fa
bedriftene til & ansette personer som de ikke anser som fullt ut produktive. Til tross
for eksempler pa norske bedrifter som er dyktige til 4 inkludere personer som sliter
med & komme inn pi arbeidsmarkedet, er det sannsynligvis lettere 4 styrke bedrifters
og virksomheteres innsats pa dette omradet dersom det er klare stimulanser og god
opptelging fra myndighetenes side.

Finner man den rette balansen mellom frivillighet og tvang, bade overfor enkelt-
personer og bedrifter, vil man forhapentligvis klare & redusere antallet utmeldte noe.
Men den storste gevinsten ligger antakelig i & reaktivisere flere i den gruppen vi har
kalt pameldte. Her er det mange som onsker og stir i ko for 4 komme inn i arbeid.
Dessuten ma man hindre at mange fra denne gruppen glir over i en situasjon som
utmeldte. Far vi til dette, samtidig som deltidsandelen reduseres, flere innvandrere
(serlig innvandrerkvinner) kommer i jobb og flest mulig eldre handler i trdd med
pensjonsreformens intensjoner om 4 std lenger i jobb, har vi kommet et stykke pé vei
mot & mote det arbeidskraftsbehovet som Norge kommer til 4 sta overfor i nar framtid.
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Kapittel 1 Innledning

Internasjonalt blir det som ofte omtales som en norsk eller nordisk samfunnsmodell,
karakterisert som svart vellykket i okonomisk og sosial sammenheng. Jeffrey Sachs,
tidligere sjef for Verdensbanken, har for eksempel hevdet at «on average, the Nordic
countries outperform the Anglo-Saxon ones on most measures of economic perfor-
mance» (Sachs 2006)? Ikke minst framheves den hoye sysselsettingen som et sertrekk
ved de nordiske landene. Til tross for mye positiv oppmerksomhet internasjonalt har
det jevnlig blusset opp debatter bade ute og hjemme om modellens levedyktighet. De
senere arene har dette temaet vert serlig framme i den norske politiske debatten.

At velferdsordningene er for dyre, var et viktig ankepunket ogsa mot velferdsstaten
i 1980- og 90-arenes velferdspolitiske diskusjoner. Et typisk uttrykk for dette var
Attforingsmeldinga (St.meld. nr. 39 (1991-92)) som kom i 1992. P4 bakgrunn av
bekymring for okningen i helserelaterte ytelser revitaliserte denne meldingen arbeids-
linja som politisk rettesnor. Brundtlandregjeringens velferdsmelding i 1995 (St.meld.
nr. 35 (1994-95)) fulgte opp denne arbeidslinjepolitikken, og i en rekke senere stor-
tingsmeldinger, NOU-er og velferdspolitiske reformer har ambisjonen vert 4 tilpasse
velferdsordninger og -tjenester slik at faerre gir over pd (varige) ytelser.

Det siste tidret har diskusjonen om hvordan velferdsutgiftene kan holdes i sjakk,
blitt ytterligere forsterket. Selv om sysselsettingen i Norge er rekordhoy, har ikke
antallet som forserges av offentlige velferdsytelser blitt redusert. Denne utviklingen,
kombinert med aldringen i befolkningen og frykt for langsiktig nedgang i petroleums-
inntekeer, tilsier at statens utgifter fra 2020 vil vokse raskere enn inntektene (St.meld.
nr. 9 (2008-2009), side 134). I offentlige dokumenter sa vel som i politiske debatter
blir det stadig slatt fast at de 700 000 (og av og til 800 000) personene som star utenfor
arbeidslivet, er en sarskilt utfordring.

Flere sider ved dette «utenforskapet> trekkes fram som bekymringsfulle: Den forste
bekymringen knytter seg som sagt til finansieringen av velferdsstaten. Den andre bekym-
ringen er at mangel pa arbeid er slosing med ressurser — samfunnet gir glipp av produk-
tiv arbeidskraft. Samtidig er det & std utenfor arbeidslivet negativt for den enkelte, blant
annet fordi det skaper dérligere levekar, fattigdomsrisiko, framvekst av en underklasse
og reproduksjon av ulikhet. En tredje bekymring relaterer seg til selve velferdsmodellens
virkemdte. Er utformingen av ordninger slik at de gir okonomiske gevinster ved 4 ikke

2www.scientificamerican.com/article.cfm?id=the-social-welfare-state, lest 16.02.2011
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delta i arbeidsmarkedet? Denne debatten er knyttet til sporsmal om ordninger som
direkte belonner det 4 std utenfor arbeidsmarkedet, typisk kontantstetten, videre om
stonadsnivaet kan bli sd hoyt at det overstiger den inntekt som realistisk kan oppnas
gjennom arbeid, og om stenader og skattesystem gjor det vanskelig & gi fra stonad
til arbeid (sikalte innelasningsmekanismer eller fattigdomsfeller). Hovedbekymring
er dermed at et hoyt stonadsniva kan skape negative arbeidsinsentiver sarlig for de
deler av arbeidsmarkedet som er preget av darlig lonn og vanskelige arbeidsforhold.

Nar det gjelder den siste bekymringen om negative arbeidsinsentiver og innelds-
ningsmekanismer, mé det understrekes at den enkelte ikke fritt kan velge overgang til
en helserelatert ytelse, selv om en slik ekonomisk betraktning i gitte situasjoner kan
pavirke arbeidsmotivasjonen. Men det er for eksempel tenkelig at legers vurdering av
en persons helse kan pavirkes av personens egnevurdering og motivasjon og av hvilken
mulighet legen ser for denne personens arbeidsinkludering, eller det er mulig at en
saksbehandler vurderer en person som dérlig egnet for arbeidsmarkedstiltak dersom
han/hun har darlige utsikter til 8 kunne opparbeide en levelig innteke i arbeidslivet. Det
er derfor viktig & forsta ikke bare om stenadsordninger skaper negative insentiveffekeer
pa individniva, men ogsi om de danner grunnlag for lite arbeidsrettede vurderinger
hos velferdsstatens portvoktere.

Denne rapporten er et innspill i debatten om utfordringene knyttet til at en hoy
andel av befolkningen forsorges, helt eller delvis, av offentlige ytelser. Mélsettingen er &
nyansere og klargjere grunnlaget for en slik helt nedvendig diskusjon ved & se nzermere
pa dem som mottar offentlige stonader: Hvor mange er de? Hvilke stonader mottar
de? Hva kjennetegner de ulike gruppene, og hva skal dermed eventuelt til for 4 endre
deres tilknytning til arbeidsmarkedet? I rapporten legges det serlig vekt pa & bryte
opp; eller dekomponere, den store gruppen stonadsmottakere for a fi mer innsike i for-
skjellene mellom grupper og hva som kjennetegner disse. I dette ligger det en kritikk
av sd vel offentlige dokumenter som deler av den offentlige debatten som opererer med
ett samlet tall for det som kalles utenforskap. Det er ikke nedvendigyvis tallet som er
feil, men et slikt samlet tall vil dekke over viktige og politisk relevante forskjeller og
gi et feilaktig bilde av hvor mange personer som faktisk star helt utenfor arbeidslivet.

En rekke stonadsmottakere har arbeid eller er midlertidig borte fra arbeid. Ogen
rekke personer som mottar stenad, og som er utenfor, er ikke i et permanent utenfor-
skap, men pé vei tilbake i arbeid. Det kan vare sarlig problematisk & vurdere hvor lett
det er & fa folk inn i eller tilbake til arbeidslivet dersom man forholder seg til de ofte
omtalte 700 000-800 000 utenfor arbeidslivet som én gruppe. Det er stor forskjell pa
en mannlig snekker pa 25 r som i en kort tid mottar sykepenger pa grunn av et bein-
brudd, ogen kvinnelig hjelpepleier som gér over pa uforetrygd som 55-aring pa grunn av
ryggproblemer. La det ogsa vare sagt at man ikke et oyeblikk mé vare i tvil om at disse
nyansene er velkjent for NAV og andre som jobber med inkluderingsutfordringene i det
norske samfunnet. Likevel har denne forstaelsen, etter vart syn, ikke i tilstrekkelig grad
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nidd den norske offentligheten. En mer nyansert beskrivelse av stonadsmottakerne er
derfor viktig for kunne fore en god debatt om velferdsstatens funksjonsmate per i dag.
Ogen best mulig forstaelse og beskrivelsen av dagens situasjon er viktige som grunnlag
for hvilke reformer som kan eller ber gjennomfores. Spersmalet om videre reformer
ligger imidlertid utenfor rammene av dette notatet.

Innmeldt, utmeldt eller pameldt?

For 4 fi et bedre grep om problemet med «utenforskapet> har viidette arbeidet valgt
& dele den norske befolkningen i yrkesaktiv alder inn i flere undergrupper. Personer i
det som kalles arbeidsdyktig alder, kan i prinsippet deles opp i fire hovedgrupper hvis

vi holder dem som er under utdanning, utenfor i denne sammenhengen:

e De som er i arbeidsdyktig alder, og som forserges i husholdningene
e Desom eriet arbeidsforhold

e De som er formelt og reelt pameldt til arbeidsmarkedet, men som mottar en mid-
lertidig stonad som har retur til arbeid som siktemal

e Desom formelt og reelt er utmeldt, og som mottar en stonad fra det offentlige for
de har nadd pensjonsalderen

e En siste og svart interessant gruppe er personer som etter innforingen av en ny
folketrygd helt eller delvis kan ta ut alderspensjon fra 62 ar, og som dermed kan
kombinere arbeid og pensjon pa en fullstendig fleksibel méte. Denne gruppen faller
utenfor dette notatets diskusjon.

Denne inndelingen illustrerer at selve begrepet «utenforskap» er problematisk som
samlebetegnelse og kan vere med pa a tilslore den faktiske situasjonen, nettopp fordi
det ikke skiller mellom de svart ulike gruppene som omfattes av begrepet. Det er viktig
askille mellom grupper som er innmeldt i, utmeldt av eller pameldt pa arbeidsmarkedet.

Gruppen innmeldte bestir av dem som er i arbeid, heltid eller deltid, og dem som
er midlertidig borte fra arbeid pa grunn av sykdom.

Gruppen som kan betegnes som utmeldte, omfatter dem som har gatt helt ut av
arbeidslivet, og som utelukkende, eller i all hovedsak, forserges av en varig offentlig
stonad. Typisk er dette uferepensjonerte som mottar en fast uferepensjon, og som ikke
har en ambisjon om 4 g tilbake til arbeidslivet. Hvorvidt alle disse kan karakteriseres
som utmeldte, vil bli diskutert. P4 grunn av et nytt pensjonsregime, og dermed en ny
og viktig kobling mellom arbeidsmarked og velferdsstatlige stonader, er det rimelig &

17



betrakte personer over 62 ar som en serlig gruppe. Alderspensjonister, AFP-pensjonister
og personer med tjenestepensjon vil hore til denne gruppen. Dette er personer som
dels formelt né kan kombinere arbeid og pensjon fritt, og som gjennom endringer av
folketrygden, AFP-ordningen i privat sektor samt private tjenestepensjoner har fatt
etablert et meget sterkt ekonomisk insentiv til 4 st lenger i arbeid og/eller utsette
pensjonsutbetalinger. Det vil vare serlig viktig 4 folge hvilke valg som fakeisk blir tatt
av personer over 62 ir i arene framover. I denne diskusjonen av utenforskap har vi valgt
dholde denne gruppen utenfor diskusjonen fordi det er en helt egen gruppe formelt og
systemmessig, og fordi det forst er i drene som kommer, vi vil se de faktiske virkningene
av det nye regelverket som kom pa plass i 2011.

Den tredje gruppen er dem man kan betegne som de pdmeldte. Her finner man
personer som mottar en stonad med sikte pa retur til arbeidsmarkedet, eller som on-
sker seg tilbake i arbeid, for eksempel personer som mottar arbeidsavklaringspenger,
arbeidsledige eller korttids sosialhjelpsmottakere.

Hovedideen er dermed & dele opp etter forholdet til arbeidsmarkedet og ikke etter
stonadstype. En person som mottar sosialhjelp, kan vare i arbeidsmarkedet, midler-
tidig fraveerende eller permanent utenfor. Man mé derfor ha detaljert innsike i de ulike
gruppenes kjennetegn og forhold til arbeidsmarkedet for & kunne fastsld hvem som
er innmeldt, pameldt eller utmeldt. Malet er at denne inndelingen skal gi et bedre
grunnlag for & diskutere hvilket arbeidsmarkedspotensial som ligger i de tre gruppene,
og ikke minst hva som kreves for 4 realisere dette potensialet.

Problemstillinger og data

Med utgangspunke i tredelingen onsker vi 4 belyse folgende sporsmal:

e Hvor mange personer kan anslas 4 innga i de ulike gruppene av innmeldte, utmeldte
eller pameldte, og hvilke endringer har vi sett i de ulike gruppene?

e Hvakarakeeriserer personene i de ulike gruppene?

e Hvorstort kan det uutnyttede arbeidsmarkedspotensialet i de ulike gruppene anslas
& vare ut fra de studier oganalyser som er gjort av disse gruppene?

e Hvaer de storste dilemmaene knyttet til & inkludere de pimeldte, eller til og med
flere av de utmeldte, i arbeidsmarkedet?

Beskrivelsene og gjennomgangen i rapporten er basert pa foreliggende statistikk fra
Statistisk sentralbyra (SSB) og NAV. I tillegg baseres diskusjonene pa en gjennomgang
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av relevant norsk forskning pé dette omradet. De ulike analysene refereres fortlopende
i teksten.

Hensikten med rapporten er & gi en kortfattet oversikt over kunnskapsstatus, slik
at man ut fra en felles kunnskapsplattform kan diskutere mulige tiltak.

Gangen i rapporten

Rapporten er organisert pa folgende méte: Kapittel 2 gir en kort oversikt over ut-
viklingen i trygde- og stonadsmottak de siste 15 arene. Dette illustrerer grunnlaget
for debatten om utenforskap. Deretter gjennomgis i kapitlene 3, 4 og 5 de tre hoved-
gruppene: de innmeldte, de utmeldte og de pameldte. I alle disse tre kapitlene presen-
teres en beskrivelse av utviklingen i gruppen og av hvilke kjennetegn de ulike stonads-
mottakerne har, og for hver av gruppene anslés hvor stort sysselsettingspotensialet er.

I kapittel 6 sammenstilles hovedtallene for utviklingen av innmeldte, pameldte og
utmeldte de siste ti drene, og ulike samlemal pé utviklingen presenteres.

I det siste kapittelet diskuteres hvilke politiske utfordringer det norske samfunnet
star overfor i onsket om & redusere stonadsbruken og (re)aktivisere trygde- og stonads-
mottakere samtidig som et rimelig stonadsniva opprettholdes for dem som er avhengige
av stotte fra sosialforsikringssystemet.
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Kapittel 2 Bekymringen

Arsaken til bekymringen for den norske velferdsstaten er utviklingen i antallet personer
som mottar offentlige stonader, og de okonomiske virkningene av dette. I Arbeid, vel-
ferd og inkluderingsmeldinga fra 2006 (St.meld. nr. 9 (2006-2007)) ble det presentert
en oversikt over hvor mange i befolkningen som mottok stenad fra det offentlige i
perioden fra 1994 til 2005 (figur 2.1). Antallet hadde okt betrakeelig i perioden, og
figuren viste en topp i 2003 med over 700 000 stonadsmottakere. Denne figuren satte
s4 4 si en standard for oppsummering og presentasjon av utenforskapet i den politiske
debatten og presenteres under til glede for nye lesere.

Figur 2.1 Utvikling i antall stenadsmottakere i perioden 1994-2004.
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Kilde: St.meld. nr. 9 (2006-2007), figur 3.2

Vi har viderefort denne figuren fram til 2010 (figur 2.2). Ser man 2000-tallet samlet,
vises en betydelig nedgang i antall mottakere fra toppunktet i 2003 til bunnpunktet i
2007-2008. Som konsekvens av finanskrisas virkninger pa arbeidsmarkedet er det en
ny okning mellom 2008 0g 2009, og siste tilgjengelige tall for alle de aktuelle stonads-
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gruppene viser at det er 717 952 personer som inngér i beregningen i 2010 (figur
2.2).? Variasjonene tyder pa at antall stenadsmottakere samvarierer med gkonomiske

konjunkturer og stramheten i arbeidsmarkedet.

Figur 2.2 Mottakere av ulike ytelser administrert av NAV (2010) og mottakere av sosialhjelp

(2009).
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Kilde: NAV* og Statistisk sentralbyra, seksjon for levekarsstatistikk 2011°

3 Merk at tallene for sosialhjelp er 2009-tall. I skrivende stund er ikke 2010-tall tilgjengelige. Gitt utvik-
lingen i sosialhjelpsmottak fra ar til ar er det imidlertid ikke grunn til & anta at 2010-tallenc er vesensfor-
skjellige fra 2009-tallene. Dette tallet er derfor ikke korrigert.

*http://www.nav.no/234827.cms, lest 14.2.2011

>heep://www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/, lest 14.2.2011
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Nar det gjelder de ulike stonadene som administreres av NAV, er det mottakere av
uferepensjon som utgjer den klart storste gruppen. Antallet mottakere av uferepensjon
har sunket marginalt fra 2004 til 2010. Antallet mottakere av uforepensjon 1 i 2004
p4 302 470, mens antallet sank til 299 568 1 2010 (figur 2.3, neste side). I den samme
perioden har det imidlertid vart en okning i antall mottakere av tidsbegrenset ufore-
stonad (fra 8515 til 49 8851 2009). Samlet er det dermed en klar vekst i antall ufore.

Den nest storste gruppen er mottakere av sykepenger. Antallet mottakere av syke-
penger har i hele perioden vart relativt stabilt, men med en okning i 2009. 12000 var
det 121 206 mottakere, mens det var en topp med 140 122 mottakere i 2009. 12010
sank sykepengemottaket til 124 762.6

I hele perioden har det vert en nedgang i antallet mottakere av dagpenger, rehabi-
literingspenger og attforingspenger. Antallet mottakere av dagpenger sank fra 90 011
12005 il 28 19012008, mens det steg til 68 99912010 pa grunn av ettervirkninger av
finanskrisa, serlig i privat sektor. Det er i all hovedsak variasjonene i dagpengemottak
som forklarer variasjonene i totaltallene i figur 2.2 i perioden 2004-2009.

Nedgangen har ikke vart like stor for mottakere av rehabiliteringspenger og att-
foringspenger. Mottakere av rehabiliteringspenger sank fra 50 374 i 2005 il 47 222
12009 og steg til 55 033 igjen i 2009, mens mottakere av attferingspenger sank fra
6723412005 il 57 138 1 2009. Yrkesrettet attforing, rehabiliteringspenger og tids-
begrenset uforestonad ble fra 1. mars 2010 erstattet med den nye midlertidige stonaden
arbeidsavklaringspenger (AAP). Det var 174 275 personer som mottok en slik stenad
per desember 2010 (www.nav.no/265905.cms, lest 27.1.2011). Totalt sett er det flere
mottakere av arbeidsavklaringspenger i 2010 enn summen av de tre stenadene arbeids-
avklaringspengene erstattet i 2009.

Ser vi pé stonadene administrert av NAV, fordelte mottakerne segi 20107 pa ulike
stenader som vist i figur 2.3.

¢For alle ar er det sykepengemottakere per 30.06

7Se note 2.
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Figur 2.3 Mottakere av ulike stenadstyper i 2010 (2009 for sosialhjelp).
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Kilde: NAV og Statistisk sentralbyra 2010

Den gkonomiske bekymringen

En okning i antall stenadsmottakere er som nevnt innledningsvis uheldig pa flere mater:
det er kostbart for velferdsstaten (figur 2.4), det kan vere uttrykk for uheldige sider
ved arbeidsmarkedets funksjonsméte som gjor at flere har problemer med 4 komme
inn i eller bli veerende i arbeid, og det er negativt dersom folk som egentlig kan og vil
jobbe, ender opp som varige stenadsmottakere. P4 sikt kan et stonadsuttak som ikke
er okonomisk barekraftig, kunne medfere betydelige kutt i stonadsnivéer og/eller
stonadstyper, med de negative levekirskonsekvenser det kan ha for dem som i hovedsak
ikke forserger seg via eget arbeid.

Det er serlig sporsmélet om hva som er et barekraftig utgiftsniva for velferdsstaten,
som har blitt diskutert i artier. Denne okonomiske bekymringen ga seg i begynnelsen
av 1980-arene utslag i at mange mente at overforingene til helse- og sosialformal ut-
gjorde en sd stor del av bruttonasjonalproduktet at grensen matte veere nidd (Kuhnle
og Solheim 1985:17). Regjeringen nedsatte et trygdefinansieringsutvalg som skulle
vurdere folketrygdens finansielle framtid (NOU 1984: 10). De offentlige utgiftene til
sosiale formél utgjorde i underkant av 30 prosent av BNP 11978, i dag er det tilsvarende
tallet over 40 prosent (St.meld. nr. 9 (2008-2009), side 78). Det norske samfunnet har

24



dermed klart overskredet den grensen som ble ansett som skillet mellom barekraftig
og ikke-barekraftig utgiftsnivd i 1980-arene. Dette betyr ikke at de okonomiske be-
kymringene er urimelige eller ikke lenger relevante. En eventuell fortsatt vekst setter
strenge krav til de offentlige finansene pa andre omrider, og det aktualiserer sporsmalet
om skatteokninger. Bekymringen er ogsa nart knyttet til forventningen om sterkt
okte kostnader til helse- og omsorgstjenester som en folge av en okning i antall eldre.
Alvoret i situasjonen henger ogsa sammen med at Norge er sarbart for utviklingen av
prisen pé olje og gass, og for hvilken produksjon av olje og (serlig) gass som vil finne
sted pa norsk sokkel.

En sammenligning av utgiftene til sosiale formal omfatter store utgiftsdrivere
som helsetjenester og alderspensjoner. Et i denne sammenhengen mer relevant bilde
av den gkonomiske utfordringen far man ved 4 se pa kostnadene til de ytelsene som
inkluderes i dette notatet. Disse utgiftene har mer enn doblet seg mellom 1980 og
2007. Hovedarsaken er den sterke okningen i ufereutgifter.

Figur 2.4 Utvikling i totale utgifter til fem ulike stenadstyper. 1000 kroner (2007-kroner).
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Kilde: Basert pa tall i tabell 5.6 i Perspektivmeldinga

Samlet kan man si at den politiske bekymringen bade er koblet til antallet personer
utenfor arbeidsmarkedet, med de velferdsmessige og legitimitetsmessige utfordringer
det skaper, og til de rent okonomiske og budsjettmessige folgene av et utenforskap.
Det er imidlertid viktig & peke pd at andelen personer som mottar en offentlig sto-
nad, ikke kan ses uavhengig av hvor hey sysselsetting et land har. Hoy sysselsetting
medferer pa den ene siden at mange har rett til en offentlig stonad; de blir dermed
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synlige i den offentlige statistikken og forblir ikke forserget innenfor husholdningene.
I land der sysselsettingen er betydelig lavere og mange stir utenfor arbeidslivet store
deler av livet, vil det vere tilsvarende fi som har opparbeidet seg trygderettigheter. Pa
den andre siden tilsier hoy sysselsetting ogsé at det vil vere mange med sarbar helse i
arbeidslivet, noe som igjen vil gi seg utslag i hoyt forbruk av helserelaterte ytelser. Hvor
store malkonflikter det er mellom et inkluderende arbeidsliv og et lavt trygdeforbruk,
ma diskuteres.
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Kapittel 3 De innmeldte

Sysselsetting og sysselsettingsutvikling

Detblir jevnlig, senest i forbindelse med arskonferansen til NHO i januar 2011, uttryke
bekymring for at sysselsettingen ikke er hoy nok i den norske befolkningen. NHO
formulerte dette svart tydelig og omtalte det som «marsjen ut av arbeidslivet>». En
oversikt over sysselsettingen og utviklingen pa arbeidsmarkedet er derfor viktig for &
etablere en felles kunnskapsplattform om hvor mange som er innmeldt pa det norske
arbeidsmarkedet, og hvordan dette har endret seg de siste arene.

Gjennom internasjonale sammenligninger av sysselsettingsandeler er det vel kjent
at sysselsettingen i de nordiske landene er hoy. La oss med en gang gjore oppmerksom
pa at de standardiserte internasjonale sammenligningene kun baseres dels pa ulike
aldersgrupper (15-64 ir og 15-74 ar), og at disse sammenligningene ikke dekker den
gruppen som ville passet best i denne sammenhengen, nemlig gruppen opp til 62 ar. De
tilgjengelige tallene gir likevel et sveert klart innrykk av situasjonen pa arbeidsmarkedet
nar det gjelder sysselsetting.

Siste tilgjengelige statistikk fra OECD viser at alle de nordiske landene har syssel-
settingsrater pd mellom 71 og 84 prosent for gruppen 15-64 ar. Island er pé topp, og
Nederland pd bunnen (figur 3.1, neste side). Sveits og Island er de eneste landene i
OECD-omradet som har hoyere sysselsetting enn Norge, og OECD-gjennomsnittet
er 66,5 prosent. En viktig forklaring pa den hoye sysselsettingen er at de nordiske
landene har lykees relative godt med hoy sysselsettingen blant eldre, blant kvinner og
blant innvandrere . Hoy kvinnelig sysselsetting gjenspeiles for ovrig i hoy deltidsandel,
og i Norge, Sverige og Danmark jobber over 20 prosent av de sysselsatte deltid (figur
3.2, neste side).
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Figur 3.1 Antall sysselsatte i prosent av befolkningen. 15-64 ar. OECD i 2008.
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Kilde: www.oecd-ilibrary.org/employment/employment-rate_20752342-table4, lest 16.2.2011

Figur 3.2 Heltids- og deltidssysselsatte i de nordiske land i 2009.
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Sysselsettingsutviklingen de siste to tidrene har variert i takt med de okonomiske
konjunkturene. Andelen sysselsatte gikk ganske kraftig ned i forbindelse med den
okonomiske nedgangen i begynnelsen av nittidrene. Bunnpunktet er 64,1 prosent i
1993 (15-64 ér, figur 3.5, side 31). Deretter steg andelen igjen til over 70 prosent i
1998. Sa kom en ny nedgangi etterkant av den ekonomiske nedgangsperioden fra 2001,
etterfulgt av sysselsettingsoppgang fram til finanskrisa i 2008 (figur 3.3). 12009 hadde
Norge den nest hoyeste yrkesdeltakelsen av de nordiske landene med 76,4 prosent
sysselsatte i aldersgruppen 15-64 ar (figur 3.3).

Figur 3.3 Sysselsettingsandeler for befolkningen i alderen 15-64 ar. Norden.
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Kilde: Eurostat 2010

Fra 1990 til 2010 har det blitt nesten 500 000 flere sysselsatte i Norge (figur 3.4). I
samme periode har folketallet i Norge okt med cirka 625 000, men sysselsettingen
som andel av befolkning i alderen 1674 ar har likevel steget. I 1990 var 66 prosent
av befolkningen i alderen 16-74 ar i arbeidsstyrken, mens andelen hadde steget til
nesten 73 prosent i 2009 (www.ssb.no/aku/tab-2010-11-03-02.html, lest 27.1.2011,
og tabell 3.5).
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Figur 3.4 Sysselsatte i absolutte tall (1000 personer). Norge. 1990-2010.
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Kilde: Statistisk sentralbyra, seksjon for arbeidsmarkedsstatistikk® 2010

Pa bakgrunn av disse tallene er det ikke mulig 4 karakeerisere utviklingen i Norge som
en «marsj ut av arbeidslivet. Sysselsettingen er tvert imot stabilt hoy, og Norge har
opprettholdt en hoy sysselsettingsandel ogsa i etterkant av ekonomiske nedgangs-
konjunkturer.

Det er likevel mulig & eke sysselsettingen, blant annet fordi sysselsettingsandelen
i enkelte innvandrergrupper er lav, og fordi det antakelig er mulig & (re)aktivisere en
del av dem som er mottakere av offentlige stonader. Bide Sveits og Island hadde noe
hoyere sysselsetting enn Norge i 2008 (figur 3.1). Med samme sysselsettingsrate som
Island ville cirka 190 000 flere personer vart i arbeid i Norge i 2008.°

8 Basert pi Arbeidskraftsundersokelsen (AKU).

Vi har valgt 4 sammenligne med 2008 i stedet for 2009 for 4 ta hoyde for den kraftige sysselsettingsned-
gangen i forbindelse med den okonomiske krisa.
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Figur 3.5 Sysselsatte i prosent av befolkningen 16-74 ar (1990-2005) og 15-74 ar (2006-2009).°
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Kilde: Statistisk sentralbyra, seksjon for arbeidsmarkedsstatistikk'' og seksjon for befolkningsstatistikk 2010

Sykefravaer

Det er viktig & merke seg at de som er sykemeldt, er inkludert i gruppen innmeldte.
Dette kan virke overraskende siden det er stor oppmerksomhet om de sykemeldte, og
siden de oftest omtales som utmeldt. Den viktigste malsettingen med Intensjonsavtalen
om et mer inkluderende arbeidsliv er nettopp 4 redusere sykefraveret. Begrunnelsen
for & inkludere de sykemeldte i innmeldtgruppen er kort og godt at alle som mottar
sykepenger fra det offentlige per definisjon er sysselsatt, og at de ogsa regnes som
syssel-satte i all offentlig arbeidsmarkedsstatistikk. Det blir dermed feil 4 si at de syke-
meldte star utenfor arbeidsmarkedet. Utfordringen med de sykemeldte er derfor ikke
et sporsmal om 4 sikre et nytt arbeid, de har alle en jobb & ga tilbake til. Utfordringen

Det skjedde en storre omlegging av AKU fra januar 2006. Fra 2006 ble aldersgrensen for & bli med i
AKU senket fra 16 til 15 4r. Samtidig ble aldersdefinisjonen endret fra alder ved utgangen av aret til alder
pa referansetidspunkeene for undersekelsen.

" Basert pa Arbeidskraftsundersekelsen (AKU).
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er dels at mange tapte dager pa grunn av korttids- og langtidsfraver skaper en okono-
misk utfordring for bade arbeidsgivere og offentlige budsjetter. Dels kan langtidsfraver
vere starten pa det som senere kan bli en exit fra arbeidsmarkedet. Den siste problem-
stillingen er sarlig knyttet til ambisjonene i IA-arbeidet med blant annet tett oppfel-
ging av sykemeldte. Debatten om sykefraver er derfor viktig, men er ikke i seg selv et
sporsmal om & handtere et allerede etablert utenforskap. Utfordringen er nar sykefraver
leder rett over i utmeldthet. Vi skal derfor se nermere pa de sykemeldte.

Kort om sykepengeordningen

Sykepenger er en trygdeytelse som gis til yrkesaktive medlemmer av folketrygden
nr de er arbeidsufore pé grunn av sykdom eller skade (folketrygdloven paragraf
8-1). Hovedreglene for 4 fi sykepenger er at man ma vare arbeidsufer pa grunn av
en funksjonsnedsettelse som klart skyldes egen sykdom eller skade, man ma ha vart i
jobb i minst fire uker for sykdommen eller skaden inntreffer, og man ma tape pensjons-
givende inntekt pa grunn av arbeidsuforheten.'> Arbeidsuforheten kan dokumenteres
med enten egenmelding eller sykemelding. Sykepenger utover arbeidsgiverperioden
pa 16 kalenderdager krever dokumentasjon av arbeidsuferheten av enten lege eller
annet kvalifisert helsepersonell. Selvstendig naringsdrivende mé ha erklering fra
lege, og sykepengene utbetales ikke de forste 16 kalenderdagene regnet fra og med
den dagen arbeidsuferheten oppstod. For arbeidstakere utgjor sykepengene 100 pro-
sent av grunnlaget, det vil si av gjennomsnittlig innteke i en gitt periode for arbeids-
uforheten inntraff, omregnet til arsinnteke. Innteke over 6 G regnes ikke med. Retten
til sykepenger inntrer fra forste dag (www.nav.no).

Utviklingen i sykefraveeret

Sykepenger gir sysselsatte trygghet mot inntekesbortfall i forbindelse med sykdom
eller skade der sykefravaret er et helt nedvendig ledd i behandling av en sykdom.
Spersmalet er om sykefraveret totalt sett er for hoyt, og hvilke virkemidler som kan
bidra til 4 redusere dette.

Hvorvidt sykefravaret har okt eller ikke, avhenger av hvilken tidsperiode man av-
grenser seg til. Det var en stigende tendens fra midten av 1990-arene fram til 2001, og
deretter har sykefravaret variert (figur 1 i Ekspertgrupperapporten'®). Sykefravaret i
tredje kvartal 2010 13 pa om lag samme nivd som i tilsvarende kvartal 1 2001 (figur 3.6).

2Det er et vilkar at inntekesgrunnlaget for sykepenger utgjor minst 50 prosent av grunnbelopet (1/2 G).
Denne inntekesgrensen gjelder ikke for sykepenger i arbeidsgiverperioden.

13 Arbeids- og inkluderingsdepartementet oppnevnte 27. november 2009 en faglig ekspertgruppe for &
vurdere mulige administrative tiltak som vil kunne redusere sykefravaret. Denne gruppen presenterte
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Den markerte veksten fra 2008 til 2009, som blant annet er antatt 4 henge sammen
med svineinfluensapandemien, gikk over til en nedgang i 2010, slik at sykefravaret i
tredje kvartal 2010 er pa samme nivd som tredje kvartal i 2008.

Figur 3.6 Antall sykepengedager betalt av folketrygden. 3. kvartal 1999-2010. | tusen dager.
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Kilde: http://www.nav.no/261543.cms, lest 27.1.2011

Variasjoner i sykefraveer: diagnose, naering og kjenn

Kvinner har hoyere sykefravar enn menn. Dette gjenspeiles delvis i diagnoseoversik-
ten (figur 3.7, neste side) og i at sykefravaret er storst i de kvinnedominerte helse- og
sosialtjenestene (figur 3.8, neste side).

Muskel- og skjelettlidelser er den vanligste sykefravarsirsaken. Disse diagnosene star
for over 40 prosent av sykefravaret. Nest vanligste diagnose er psykiske lidelser, nesten
20 prosent av fravaret skyldes slike problemer. 9 prosent av fravaret skyldes «andre
lidelser», det vil si lidelser som ikke horer inn under noen av de andre diagnosene, mens
sykdom i luftveiene, svangerskapssykdommer, hjerte- og karsykdommer, sykdommer
i nervesystemet og sykdommer i fordeyelsesorganene, samt allmenne og uspesifiserte
lidelser utgjor om lag S prosent hver av det resterende sykefraveret (figur 3.7).

Sykefravaret varierer ogsd betydelig mellom neringer. Hoyest er fraveret, malt
som prosent, i helse- og sosialtjenesten og transport og naring, lavest er fraveret i
informasjons- og kommunikasjonsyrker og i bergverksdrift og utvinning (figur 3.8).

rapporten Tiltak for reduksjon i sykefraveer: Aktiviserings- og nerversreform i 2010. Rapporten inncholder,
i tillegg til forslag om tiltak, ogsd en oppsummering av kunnskap om sykefraver.
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Figur 3.7 Legemeldt sykefraveer etter diagnose. 2006-2010. 3. kvartal. Sykefraveersprosent.
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Figur 3.8 Legemeldt sykefraveer etter naering. 3. kvartal 2010. Sykefravaersprosent.
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Vanskelig a finne entydige forklaringer pa svingningene i sykefravaer
Variasjonene i sykefraver kan ha flere drsaker. Det er lite som tyder pa at okning i
sykefraveret kan forklares med darligere helse eller okt sykelighet i befolkningen.
Muskel- og skjelettlidelser er for eksempel den klart storste diagnosegruppen. Men
mens sykefraveret for slike diagnoser har okt over tid, er nivaet pa slike plager stabilt i
befolkningen. Det er heller ikke belegg for at den psykiske helsen er forringet de siste
20 arene (Ekspertgrupperapport 2010:21). Ekspertgruppen peker imidlertid pa at den
tysiske aktiviteten er betydelig redusert i perioden de studerer, og at det er en okning
i ulike livsstilssykdommer (som overveke og diabetes 2). Dette kan ha betydning for
utviklingen. Ekspertgruppen peker ogsd pd at arbeidsmilje og arbeidsforhold har stor
betydning for folks helse, men at det er vanskelig & sla fast hvor mye av sykefraveret
som kan tilskrives darlig arbeidsmiljo og/eller darlige arbeidsforhold. De finner heller
ikke vitenskapelig belegg for pastanden om at arbeidslivet «brutaliseres», og dermed
heller ikke for at dérlig arbeidsmiljo kan vare en viktig forklaring pa okningen i syke-
fraver (ibid.).

Ofte knyttes svingningene i sykefraver til svingningene i de okonomiske konjunk-
turene — det vil si at sykefravaret gir ned nar ledigheten gar opp (Nossen 2008, Nossen
og Thune 2009). Hvis man ser pa ekningen i sykefraveer i perioden 1994-2003, viser
den at konjunkturnedgang kan forklare noe av dette, men ikke alt (Nossen og Thune
2009)."* Det ser heller ikke ut til at demografiske endringer (aldring av arbeidsstyrken)
og sykefraver i forbindelse med svangerskap kan forklare mye.

Forhold som derimot ser ut til 2 ha betydning, er okt bruk av aktiv sykemelding og
innferingav fastlegeordningen i 2001. Fastlegeordningen kan ha fert til en mer liberal
praksis blant allmennlegene. Den siste drsaken Nossen og Thune kommenterer, er okt
omstilling i arbeidslivet. I perioden fra 1994 til 2000 okte andel bedrifter som ned-
bemannet, og det vises til studier som har funnet at nedbemanning eker varigheten av
sykefraver. Nedbemanningens effekt er imidlertid noe uklar, og den varierer mellom
yrker, neringer og sektorer (Nossen 2010a).

Nar det gjelder nedgangen i sykefraver i perioden 2003-2005, trekkes endringene
i regelverket for sykepenger fra 1. juli 2004 fram som den viktigste forklaringen, samt
at innferingen av IA-avtalen pé virksomhetsniva fra 2002 kan ha hatt en liten, men
negativ effeke. @kningen fra 2005-2008 tilskrives til en viss grad konjunkturene, og
det faktum at okningen var svakere enn man kunne forvente, kan ha sammenheng
med bade regelendringene i 2004 og IA-avtalen. Nossen og Thune spor ogsi om den
opphetede diskusjonen om sykefraveret i 2006, da det ble en konflikt mellom partene

" Nossen og Thune (2009) viser til folgende studier i sin analyse av sykefravarets utvikling: Dyrstad
og Ose 2002; Nordberg og Reed 2009; Bjornstad 2006; Hauge og Kann 2007; Wergeland og Selvberg
2004; Roed og Fevang 2007; Myklebo 2007; Kann og Kolstad 2003; Kolstad 2004; Sandvik 2005;
Brage og Kann 2006; Markussen 2009; Ose mfl. 2009.
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i arbeidslivet og regjeringen, kan ha hatt en disiplinerende effekt, som har medvirket
til nedgangen mellom 2006 og 2007.

Kort- og langtidsfraveer
Sykefravaret er skjevt fordelt i befolkningen, og det samme er sykefravarslengden. Det
er et lite mindretall av de sykemeldte som star for majoriteten av sykefraveret. 12008
stod 12,4 prosent av landets 2,38 millioner sysselsatte for 80 prosent av de legemeldte
fraversdagene (Ekspertgrupperapport 2010:16). Siden 2001 har om lag 60 prosent
av de pabegynte sykefravarstilfellene vert pi under 16 dager, mens 7 prosent har vert
pa 26 uker eller mer (www.nav.no/261595.cms, lest 27.1.2011). Over halvparten av
sykefravarstilfellene er friskmeldt innen to uker, og tre firedeler er friskmeldt innen
fem uker. Om lag 2,5 prosent av sykefraverstilfellene bruker opp sykepengeretten pa 52
uker i tilknytning til det samme sykefravarstilfellet (Ekspertgrupperapport 2010:81).
Dette er et viktig poeng. Disse tallene understreker at de aller fleste kun har korte
fraveer fra arbeidslivet. Tiltak som skal iverksettes for & redusere sykefravaret, mé derfor
skille mellom dem som kun har helt korte fraver, og dem som har lengre fraver.
Ekspertgruppen for sykefraver viser til at «statistikk fra NAV antyder at svingnin-
gene ikke skyldes endringer i antallet fraver, men heller at lengden av fraver varierer
pa ulike tidspunke» (Ekspertgrupperapport 2010:16). Statistikken viser for eksempel
at sykefravaret okte i forbindelse med finanskrisa, men hovedforklaringen pé det okte
sykefravaret i denne sammenhengen (som serlig er en okning blant menn) er en bety-
delig okning i menn med Jangvarig sykefraver (Nossen 2010b).

Hvor «blir det av» de sykemeldte?

En stor andel av de sysselsatte er sykemeldt i en kortere eller lengre periode i lopet
av et ar. De fleste som er sykemeldt, er det imidlertid bare i en kort periode. Selv om
det kan vare mulig 4 redusere ogsd korttidsfravaret, er ikke den storste okonomiske
gevinsten 4 finne her. Det er langtidsfravaret som er mest bekymringsfullt, fordi det
koster mest, men ogsé fordi det kan vere starten pé en utgang fra arbeidslivet. I et
forsek pa & beregne hvor mange som er innmeldt og utmeldt, er det siste sparsmalet
serlig relevant, nemlig: Hvor blir det av de sykemeldte?

Analyser som ble utfort i forbindelse med ekspertgruppens arbeid, viser at avgangs-
raten fra sykefraver har endret seg svert lite i perioden fra 2001 til 2008. Vel 43 000
personer brukte opp sykefraversretten sin i 2008, hvorav vel 27 000 brukte den opp
i forbindelse med ett sykeforlep, mens om lag 16 000 brukte opp retten pd grunn av
sammenlegging med tidligere sykemeldingsperioder (Ekspertgrupperapport 2010:82).
Ifolge tall fra NAV var det 5 prosent (45 100 personer) av alle som var sykemeldt i
lopet av 2009, som gikk ut maksimal sykepengeperiode. Dette var en gkning pa 5700
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personer fra 2006. Dette ma ses i ssammenheng med okningen i sykefraver mellom
2006 0g 2009 og den okonomiske nedgangskonjunkturen (Handal 2010).

Handals analyse av hva som skjer med personer som gir ut av sykepengeordningen,
viser at om lag 20 prosent av dem er i arbeid sju maneder etter sykepengeperiodens
utlep. Dette er en svak nedgang fra 2008. En del av dette skyldes trolig konjunk-
tursituasjonen og at det var noe ferre som hadde en jobb 4 ga tilbake til etter endt
sykemeldingsperiode. Det var sarlig i konkurranseutsatte, mannsdominerte naringer
som bygg og anlegg og industrien det var en nedgang i andelen som gikk tilbake i
arbeid. Handal konkluderer pa folgende méte: «Men vikan heller ikke utelukke at inn-
foringen av ny arbeidsevnemetodikk ogarbeidsavklaringspenger i 2010 kan ha hatt en
betydning for okningen.» (Handal 2010:64). Handal skriver videre at «[o]vergangen
tilbake til arbeid utviklet seg ulikt for kvinner og menn i perioden. Dette kan henge
sammen med at behovet for arbeidskraft utviklet seg ulikt i ulike neringer. I offentlig
sektor, hvor en stor andel kvinner jobber, okte sysselsettingen, mens det var et fall i
sysselsettingen i mannsdominerte neringer som bygg og anlegg og industrien fra 2006
til 2009-2010. Overgangen til arbeid gikk klart tilbake i de to sistnevnte naringene,
mens det motsatte var tilfelle innen kvinnedominerte naringer som undervisning og
helse- og sosialtjenester (ibid.).

Som et resultat av nedgangen i personer som gikk tilbake til arbeid, er det en ok-
ning i andelen som gikk over til andre helserelaterte ytelser. Hele 76 prosent mottok
andre helserelaterte ytelser sju maneder etter at sykepengene oppherte. Dette er en
okning pa tre prosentpoeng fra 2008, og det er serlig blant de yngste vi finner en ok-
ning i overgangen til andre helserelaterte ytelser. Overgangen til helserelaterte ytelser
er imidlertid mer sannsynlig jo eldre man er (Handal 2010).

Andelen som gér tilbake til arbeid, varierer ogsd med diagnosegrupper (se figur 7
hos Handal), men det er en nedgang innenfor de fleste diagnosegrupper.

Ifolge ckspertgruppens rapport var det 55 prosent av dem som gikk ut sykepenge-
perioden 12002, som har fatt innvilget en ufereytelse innen 2009. For dem som avsluttet
et sykefraveer pé fra seks til tolv maneder 1 2002, hadde om lag en firedel fatt innvilget
en uforeytelse innen 2009. Blant dem med kortere legemeldt sykefravar var andelen
en attendedel (Ekspertgrupperapport 2010:82).

Er de innmeldte egentlig innmeldt?

Hvis vi regner alle sysselsatte som innmeldt i arbeidsmarkedet, utgjor denne gruppen
2508 000 personer i 2010 (figur 3.5). Sykemeldte har blitt inkludert i denne gruppen
siden de per definisjon er i arbeid, og siden det er slik de regnes i all offentlig statistikk.
Gjennomgangen over viser at dette er en sannhet med modifikasjoner. Riktignok er
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de innmeldt i den tiden de mottar sykepenger, men tall fra NAV viser at cirka 45 000
personer gr ut sykepengeperioden sin. Kun 9000 av disse (20 prosent) var i arbeid sju
méneder etter at sykepengeperioden gikk ut, mens mer enn 34 000 hadde forsvunnet
fra NAVs statistikker eller gitt over til en annen helserelatert ytelse, 7000 av disse til
uferepensjon. Hvorvidt de resterende 27 000 pa helserelaterte ytelser, og de 1350 som
ikke lenger mottar noen stonad fra NAV, vil komme tilbake til arbeidsmarkedet, er
hoyst uklart. Sannsynligvis er overgangen til en helserelatert ytelse ett skritt pa veien
mot en varig uforeytelse. Selv om det er urimelig & betrakte alle som mottar sykepenger,
som utenfor arbeidsmarkedet i den offentlige debatten, er det altsd grunn til 4 anta
at det hvert ar er en god del som faller ut av arbeidsmarkedet som folge av sykdom.
Gruppen vi har karakterisert som innmeldte, bor antakelig arlig reduseres med rundt
30 000 personer pa grunn av dette. Vi har da regnet med at halvparten av dem som
mottar andre helserelaterte ytelser enn uforetrygd, forsvinner ut av arbeidslivet, noe
som er i overensstemmelse med kunnskap om hvor det blir av dem som har mottatt
attforings- eller rehabiliteringspenger, se kapittel 5. Et tilsvarende antall bor legges til
gruppen utmeldte.

Med denne justeringen utgjor de innmeldte ved inngangen til 2010 i underkant av
2500 000 personer. Selv med denne justeringen for sykemeldte som forlater arbeids-
markedet, er tallet innmeldte svert hoyt, og det har vart klart stigende pd 2000-tallet.
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Kapittel 4 De utmeldte

Gruppen utmeldte kan defineres som personer som mottar en varig stonad fra det
offentlige. Alders- og AFP-pensjonister er, som diskutert foran, utelatt, bide fordi
dette er personer som har oppnadd en si hoy alder at arbeidsmarkedspotensialet ma
antas 4 vare svart begrenset, og, viktigere, fordi det fra 2011 er innfort en ny og valg-
fri pensjonsaldersgrense pa 62 ar. Alderspensjonister regnes dermed ikke inn i denne
gruppen av utmeldte. Uferepensjonistene og langtidsmottakere av sosialhjelp er her
karakeerisert som utmeldte.

Ufgrepensjon

Uferepensjon er, etter alderspensjonen, den storste utgiftsposten i folketrygden. Denne
pensjonen skal sikre innteke til livsopphold for dem som har varig svekket inntektsevne
pa grunn av sykdom, skade eller lyte. Fem vilkar ma vare oppfylt for at man far rett til
uforpensjon (kilde: www.nav.no).

e Som hovedregel ma man ha vert medlem i folketrygden de siste tre arene fram til
man ble ufor.

e Man mé vare mellom 18 og 67 ar.

o Inntektsevnen mé vare nedsatt pa grunn av varig sykdom, skade eller lyte. Det er
ogsa et krav at sykdommen, skaden eller lytet er hovedérsaken til den nedsatte
inntektsevnen.

o Sokeren ma ha gjennomgétt hensiktsmessig medisinsk behandling og individuelle
og hensiktsmessige arbeidsrettede tiltak for & bedre inntektsevnen.

e Inntektsevnen ma vare varig nedsatt med minst 50 prosent.

Det 4 bli uferetrygdet er en prosess som gjerne er svart langvarig. De aller fleste er
forst gjennom ett drs sykemelding, deretter gar de fleste igjennom en periode med
medisinsk rehabilitering og/eller attforing for en uferesoknad eventuelt formuleres.
Dette betyr at det kan ta mange ar fra man blir syk, til man blir uferetrygdet. Det
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finnes ikke noen tilgjengelig oversikt over hvor lang tid prosessen fram mot uferetrygd
tar for ulike sokergrupper.

Antall uferepensjonister

OECD har i flere rapporter vart kritisk til den hoye andelen uferepensjonister i Norge
og vist at Norge har nesten dobbelt s stor andel av den yrkesaktive befolkningen pa
uferetrygd som gjennomsnittet i OECD (Ekspertgrupperapport 2010:18). I en &r-
rekke har myndighetene og partene i arbeidslivet diskutert utfordringen med ufere-
avgangen (jf. Attforingsmeldinga i 1992 og diverse senere dokumenter), og fra 2004
ble det innfert en ordning med tidsbegrenset uferestonad, som ble avviklet igjen 1 2010.

Ut fra figur 2.3 foran kan vi lese at nesten 300 000 personer mottok varig ufore-
pensjon i 2009, en ekning pa om lag 17 000 personer fra 2001. Sett i forhold til
befolkningsutviklingen er dette faktisk en nedgang i andelen varig ufere (fra 10 til
9,5 prosent av befolkningen). Innforingen av den tidsbegrensede uferestonaden er en
viktig arsak til at andelen med varig uferetrygd har gitt ned. Inkluderer vi dem med
tidsbegrenset uforestonad i 2009-tallene, er det dette aret nesten 350 000 som mottar
en av de to uferestonadene, og ufereandelen oker til 11,1 prosent.

En viktig utfordring er dermed at den totale ufereandelen ikke gar ned, tross stor
oppmerksomhet og mange tiltak for & redusere denne. Norge er for eksempel det landet
i OECD som bruker mest penger pa rehabilitering og attforing for & redusere tilgangen
til uforeytelsene. Likevel er andelen som kommer tilbake i arbeid, lav (NOU 2007:
4, kapittel 8.4.4.2). Det ma ogsa papekes at alternativet til en uferepensjon ikke alltid
er arbeid. T en del land vil det vare 4 motta arbeidsledighetstrygd. A bruke ledighets-
trygd som virkemiddel vil gi et storre press pa 4 soke arbeid siden ledighetstrygden
som hovedregel er tidsavgrenset til et ar, eller med pabygninger etter et ir med svert
lave stonadsnivaer.

En annen utfordring knyttet til uferepensjonen er at svert mange ufore mottar
100 prosent uferepensjon, selv om det er fullt mulig a gradere pensjonen ogkombinere
pensjon med arbeid (figur 4.1). Kun 22 prosent av de ufore har en gradert pensjon.
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Figur 4.1 Mottakere av uferepensjon etter uferegrad i 2010.
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Figur 4.2 Mottakere av uferepensjon i andel av befolkningsgruppen i samme alder. 2000-2010
(per 30.6. hvert ar).
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Kilde: NAV 2011 og Statistisk sentralbyra, seksjon for befolkningsstatistikk 2010

Bhttp://www.nav.no/249477.cms, lest 16.2.2011
41



En tredje utfordring er ekningen i uferepensjonering i de yngste aldersgruppene. I

perioden fra 2001 til 2010 ble det mer enn 1200 flere ufore i aldersgruppen 18-24 ar,
mens det var en nedgang i alle andre aldersgrupper fram til 55 ars alder (figur 4.2, forrige

side). Antallet personer i alderen 55 til 67 &r som mottar uferepensjon, okte med over

39 000, fra dreyt 154 000 til dreyt 193 000, fra 2001 til 2010 (www.nav.no/249470.
cms, lest 27.1.2011, og figur 4.4). Dette henger imidlertid sammen med den generelle

aldersutviklingen i befolkningen. @kende antall eldre gjenspeiles i ekende antall utore

blant de eldre, men ikke i ekende andel sett i forhold til aldersgruppen (figur 4.2). For
alle aldersgrupper bortsett fra de to yngste er det en lavere andel av aldersgruppen som

har blitt ufere i lopet av det siste tidret. Blant de yngste utgjor de ufere fremdeles en

svart liten andel av befolkningsgruppen i samme alder (figur 4.3), og den store hoved-
delen av uforetrygdede er over 50 ar (77,5 prosent) (figur 4.4).

Figur 4.3 Mottakere av uferepensjon i andel av befolkningsgruppen. 2010, 3. kvartal.
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Kilde: NAV 2011¢ og Statistisk sentralbyra, seksjon for befolkningsstatistikk 2010
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Figur 4.4 Mottakere av uferepensjon etter alder. Antall. 2010.
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Vi kan altsi oppsummere med at:

o andelen uforetrygdede er hoyere i Norge enn i mange andre land

o det har vart en okning i totalt antall ufere det siste tidret

e det har vart en liten okning i andelen ufore sett i forhold til befolkningen

¢ den eneste gruppen som har hatt en ekning i andel ufere, er de yngste. Det er frem-
deles en lav andel ufore i de yngste aldersgruppene

e mer enn tre av fire ufore er 50 ar eller eldre.

Ufaretrygdede og deres tilknytning til arbeidsmarkedet

Selv om vi har valgt & karaketerisere de uferepensjonerte som utmeldte, er dette delvis
en feilaktig karakteristikk av gruppen som helhet. En del uferepensjonister arbeider,
ogen del kan tenke seg & arbeide.

Lartikkelen «Uforepensjonisters tilknytning til arbeidslivet» viser Brathen (2010)
at tiltakene for 4 gjore det lettere 4 kombinere uferetrygd og arbeid har medfert en
liten okning i andelen uferepensjonister som jobber. Andelen som kombinerte arbeid
og uferetrygd i 2009, var storst blant dem som mottok tidsbegrenset uforestonad (28
prosent), noe som er naturlig siden denne gruppen tross alt fremdeles har en uavklart

http://www.nav.no/249470.cms, lest 16.2.2011
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uferestatus. Men ogsa 17 prosent av de varig ufere hadde et arbeidstakerforhold ved

siden av pensjonen. I alt var det dermed 65 000 personer som mottok en ufereytelse,
og som samtidig hadde et arbeidstakerforhold (Brathen 2010:31). Brathen viser videre

at andelen som kombinerte uforeytelsen med et arbeid, okte med to prosentpoeng i

perioden fra 2001 til 2009, en okning han delvis tilskriver oppsplittingen av uferepen-
sjonen i en tidsbegrenset og en permanent ytelse.

I tillegg til de 65 000 som faktisk kombinerer arbeid og uferepensjon i 2009, pre-
senterer Brathen tall fra Statistisk sentralbyrés arbeidskraftsundersokelse (AKU) som
forteller at 9 prosent av dem som mottok varig uferepensjon, og som ikke samtidig
hadde inntekesgivende arbeid, oppga at de ensket en jobb. Det samme gjaldt 15 prosent
av dem som mottok tidsbegrenset uforestonad. Summeres tallene, var det dermed ytter-
ligere 32 000 av uferepensjonistene i juni 2009 som ensket inntekesgivende arbeid
(Brathen 2010:31).18

Som felge av dette er konklusjonen at 65 000 av dem som mottar en uforestonad,
ikke kan sies 4 std helt utenfor arbeidsmarkedet siden de tross alt har et arbeidstaker-
forhold ved siden av pensjonen. De ma kunne karakteriseres som (delvis) innmeldte.
I tillegg er det 32 000 som onsker seg en jobb, og de skulle kanskje like gjerne vert
karakeerisert som pameldte. Tar vi hensyn til dette, kan vi, helt sjablongmessig, redusere
de utmeldte uforepensjonistene med nesten 100 000 personer. Det er imidlertid ikke
realistisk & anta at alle de 32 000 uforepensjonistene som sier de ensker seg en jobb, vil
komme i arbeid. En halvering av dette tallet er sannsynligvis et mer realistisk anslag,
ogdakan antall utmeldte reduseres med 80 000. Sa er det fremdeles et apent spersmél
om de 65 000 som faktisk har et arbeidstakerforhold, kunne ha jobbet mer og redusert
uforegraden sin, hva som eventuelt skal til for at det skal skje, og hva som skal il for at
alle uforepensjonsmottakerne som sier de onsker seg arbeid, skal komme i jobb.

Veien ut av ufgrepensjon

I diskusjonen om reaktivisering av uferetrygdede er det flere forhold som har betyd-
ning. Hvor sterk tilknytning hadde de uferepensjonerte til arbeidsmarkedet i utgangs-
punktet? Hva slags diagnose har de? Hvor gamle er de? Hva slags utdanning og/eller
yrkeserfaring har uferepensjonistene? Hvordan er situasjonen pa arbeidsmarkedet? I
hvilken grad ensker arbeidsgivere & ansette (eller beholde) delvis ufore? Hvilke virke-
midler er tilgjengelige for den ufere / arbeidsgiveren som kan lette tilbakegangen til
eller situasjonen i arbeidslivet? Hvordan er de gkonomiske insentivene for storre yrkes-
deltakelse? Og hvor stor er den personlige motivasjonen for & returnere til arbeidslivet?

'8 Andre studier har ogsa vist at det er mange funksjonshemmede som ensker a jobbe. Av de 323 000 ikke-
sysselsatte funksjonshemmede (ikke alle disse er uferetrygdede) er det omkring 24 prosent (ca. 77 000
personer) som oppgir at de ensker arbeid (SSB 2010).
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Det finnes, si langt vi har braket pa det rene, ingen studier som ser alle disse forholdene
i ssmmenheng, og som dermed hadde muliggjort et anslag over arbeidsmarkeds-
potensialet. Det er heller ikke gitt at det er mulig & undersoke alle disse forholdene i
en og samme studie, siden forholdene kan variere bade i sammenheng og uavhengig
av hverandre. Den enkeltes motivasjon til reaktivisering vil for eksempel avhenge
av arbeidsgivers holdninger og egen helsesituasjon (diagnose), mens arbeidsgivers
holdninger vil variere med konjunktursituasjon, tilgang pa alternativ arbeidskraft
og tilgjengelige stotteordninger. Likeledes vil den enkeltes ekonomiske vurderinger
avhenge av livsfase og okonomisk situasjon, for eksempel eventuell partners innteke.
For & danne oss et inntrykk har vi gjennomgétt norske studier som har omhand-
let kjennetegn ved uferepensjonister og mulige veier ut av uferepensjon. Slik kan vi
illustrere noen av utfordringen man star overfor i arbeidet med 4 fa flere uforetrygdede

tilbake i jobb.

¢ Kjonn
Kvinner blir uferetrygdede oftere enn menn. 12010 var 11 prosent av kvinnene og
8,1 prosent av mennene i alderen 18-67 ér uferetrygdet. Kvinner har oftere enn
menn en gradert uforetrygd (78 mot 88 prosent) (www.nav.no/249477.cms, lest
27.1.2011). Frischsenteret gjorde i 2006 en analyse av hva som pavirker ufererisiko
(Fevang og Reed 2006). De fant at hele 14 prosent av dem som var mellom 30 og
55 ér i 1993, ble ufore i perioden 1993-2003, og det var en klar kjonnsforskjell.
Studien konkluderte med at kvinner i 2003 hadde 38 prosent storre sannsynlighet
for 4 bli uferetrygdet enn menn nar alt annet var likt."” 25 prosent av forskjellene
mellom kvinner og menn ble forklart ved andre variabler enn kjonn, for eksempel

yrke.

e Utdanning
Det er en klar sammenheng mellom uferepensjonering og utdanningsnivé. Ufere-
sannsynligheten er hoyere jo lavere utdanning en person har. Fordelingsutvalgets
rapport (NOU 2009: 10) viste at nar halvparten av 50-60-aringer med svart
lave lese- og regneferdigheter er uferetrygdet i 2003. Tendensen er ogsé klar, men
svakere, for dem under 50 &r (side 133). Fevang og Roeds studie (2006), som tok
utgangspunkt i dem mellom 30 og 55 r som hadde blitt uferetrygdet i perioden
1993-2003, viste at 24 prosent av dem med kun obligatorisk utdanning var blitt
ufore, 16 prosent av dem som hadde noe videregiende utdanning, 9 prosent av

' Modellen tok utgangspunkt i personer mellom 30 0g 55 &r i 1992 som ikke mottok uferetrygd i 1992,
og som var bosatt i landet i 2003. Avhengig variabel var om man hadde blitt uferepensjonert i 2003.
Uavhengige variabler som inngikk i modellen, var kjonn, alder, sivilstatus, om man var blitt enke/enke-
mann, familiesituasjon, utdanning, yrkesgruppe, yrkeserfaring, landbakgrunn, fylke, storrelse pa bedrift
og om bedriften hadde hatt en nedbemanning i perioden 1992-2000 (Fevang og Roed 2006: 13-14).
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dem som hadde fullfort videregaende, og 7 prosent av dem som hadde fullfort
universitet/hoyskole (side 7). Utdanningstype har ogsa betydning. Fevang og Roed
finner, nir de kontrollerer for andre kjennetegn, at lerere, sykepleiere, frisorer og
servitorer har hoyest sannsynlighet, mens personer med utdanning innen gkonomi
og administrasjon har lav uferesannsynlighet.

Sivilstatus

Gifte har mindre sannsynlighet enn ugifte for & bli uferetrygdet, mens skilte/
separerte har hoyere sannsynlighet. Det samme gjelder dem som mister sin ektefelle
i lopet av observasjonsperioden (Fevang og Roed 2006).

Tidligere arbeidsmarkedserfaring

Alderssammensetningen blant uferepensjonister tilsier at de fleste ufere har erfa-
ring fra arbeidsmarkedet. Blant de nye uforepensjonistene i 2002 hadde 5 prosent
ingen yrkeserfaring, 10 prosent hadde 1-9 ars erfaring, 18 prosent hadde 10—19 ars

erfaring, mens 67 prosent hadde mer enn 20 &rs erfaring (Fevang og Reed 2006).

Helse/diagnose

Diagnosemensteret til dem som blir uferetrygdet, tilsvarer diagnosemensteret i syke-
fraveret. Blant dem som mottok uferepensjon i 2007, hadde 32 prosent sykdom i
muskel- og skjelettsystemet eller bindevev, mens 31 prosent hadde en psykisk lidelse
eller et atferdsproblem. Disse to diagnosegruppene utgjorde med andre ord neste to
tredeler av de uforetrygdede. Ytterligere 13 prosent hadde sykdommer i nerve- eller
sirkulasjonssystemet, mens 5 prosent var ufere som felge av skader, forgiftninger
eller vold. Psykiske lidelser og atferdsforstyrrelser er vanligst blant de unge ufere, det
vil si dem under 39 r (57 prosent). Sykdommer i muskel- og skjelettsystemet eller
bindevev er vanligst blant de eldste ufere (ca. 60 prosent) (www.nav.no/184797.
cms, lest 27.1.2011).

Landbakgrunn

Det har vert mye oppmerksomhet om innvandrerbefolkningens trygdesannsyn-
lighet. Personer med ikke-vestlig bakgrunn er klart overrepresentert blant bade
uforetrygdede og sosialhjelpsmottakere. Fevang og Reed (2006) fant at det knapt
var forskjeller i uferesannsynlighet mellom innvandrere med ulik landbakgrunn
og nordmenn i 1993, men at det i perioden 1994-2000 ble stadig storre forskjell.
Forskjellen avtok igjen fra 2001. Det er sarlig personer med bakgrunn fra Midt-
osten og Afrika som har hoy uferesannsynlighet. Clausen og medforfattere (2009)
fant imidlertid i en annen studie at forskjellene mellom innvandrere og nordmenn
mer eller mindre forsvant nir man kontrollerte for yrke, arbeidsforhold, inntekt og
selvrapportering om helse og stress.



o Tidligere inntekt
Dahl (2005) har analysert bakgrunnen til de nye uferepensjonistene i 2001. Hun
fant at disse hadde lavere gjennomsnittlig yrkesinntekt i 1993 enn alle personer i
risikogruppen. Av de nye uferepensjonistene i 2001 som inngikk i hennes utvalg,
hadde 63 prosent samlet inntekt lik eller lavere enn medianinntekeen. Yrkesopplys-
ninger inngikk ikke i hennes analyse, men funnet antyder at «det er storre rekrut-
tering til uferepensjon fra lavinntekesyrker enn fra andre yrker» (Dahl 2005:22).

o Tidligere trygdehistorie

Béide Dahl (2005) og Fevang og Reed (2006) har sett pa trygde- og sosialhjelps-
historien til nye uforepensjonister. Begge studiene konkluderer med at de fleste nye

uferepensjonister har en mottatt trygd og/eller sosialhjelp tidligere. Det er ikke

overraskende siden ufereytelser er et resultat av darlig helse, og det er lite sannsynlig
at de uforetrygdede som kommer fra arbeidslivet, ikke har hatt en periode med syke-
fraveer for det blir sokt om uforetrygd. Fevang og Roed (2006:28) finner at «nesten

tre av fire starter sin uforetilstand fra en helserelatert ytelse, 7 prosent starter med

ledighet, mens 3 prosent kommer fra sosialhjelp. Hele 45 prosent av de nye ufore

mottok trygd eller sosialhjelp sa lenge som 10 &r for uferetidspunktet.» (Roed og

Fevang 2006:1). Dahl (2005:30) fant ogsa at de fleste nye uforetilfellene hadde ett

eller flere tilfeller av trygde- og/eller sosialhjelpsmottak de siste itte drene for de

ble uforetrygdet. Den vanligste trygdekarrieren var imidlertid ett sykepengetilfelle

for uferepensjon. Fevang og Reed finner at hele 23 prosent var sykemeldt allerede

ti &r for de ble uforetrygdet.

e konomiske insentiver

Insentiveffektene i de norske trygdeordningene blir jevnlig diskutert. Dersom en
person far like hoy eller hoyere inntekt i trygdesystemet enn i arbeidsmarkedet,
gir dette ingen ekonomiske insentiver til 4 arbeide. For personer med alvorlige
helseproblemer vil de okonomiske insentivene i trygdesystemet antakelig ha liten
eller ingen betydning. De er uansett for syke til 4 jobbe og har ikke noe valg, men
for personer med moderate til mildere helseplager kan okonomiske betraktninger
ha betydning.

Det er flere studier som finner visse effekter av ekonomiske insentiver pa ufore-
pensjonering (Bowitz 1997, Bratberg og Risa 2000, St.meld. nr. 9 (2006-2007)).
Bratberg og Risa (2000) refererer for eksempel til flere studier som finner at okt
kompensasjonsgrad i uferetrygden oker tilstrommingen, men effekten er beskjeden.
I St.meld. nr. 9 (2006-2007) er det flere beregninger som illustrerer at kompensa-
sjonsgraden i ulike trygdeordninger, herunder uferepensjonen, er storre jo lavere
arbeidsinntekten er, ogjo flere barn man har.
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Arbeidsmotivasjon

Den enkeltes arbeidsmotivasjon kan ogsa ha betydning for om vedkommende blir
staende utenfor arbeidsmarkedet. Selv om det ikke er opp til den enkelte selv &
avgjore mottak av en helserelatert ytelse, kan arbeidsmotivasjon ha betydning for
utnyttelse av restarbeidsevne og eventuell evne til & overkomme et moderat eller
beskjedent helseproblem slik at man blir verende i arbeidslivet. En upublisert
studie av utviklingen i generell arbeidsmotivasjon tyder ikke pé at folk har lavere
arbeidsmotivasjon né enn tidligere (van der Wel mfl. 2009). Dette er dermed en
dérlig forklaring pa okt trygdemottak generelt, men det betyr ikke at det ikke kan
vare lav arbeidsmotivasjon i enkelte grupper. Hammer og Hyggen (2006) har for
eksempel vist at yrkesaktive voksne som i ung alder har vert sosialhjelpsmottakere,
rapporterer lavere arbeidsmotivasjon enn andre yrkesaktive. I en senere studie
konkluderer Hyggen med at det er fa indikatorer pa at velferdsordninger forer
til endringer i arbeidsmotivasjon. Det & motta en mer sjeneros ledighetsstonad
reduserte for eksempel ikke arbeidsmotivasjonen mer enn det & motta en langt
mindre sjeneros sosialstonad (Hyggen 2008). Hyggen fant imidlertid at kvinners
arbeidsmotivasjon ble pavirket av & fa barn, mens han ikke fant tilsvarende effeke
blant menn.

Arbeidsmarkedssituasjon

De faktorene som er kommentert hittil, er alle relatert til individet. Analysene av
veier inn i uferetrygden viser at ogsa forhold i arbeidsmarkedet pavirker ufore-
trygding. Fevang og Roed (2006) vurderte betydningen nedbemanning hadde
pa uferesannsynligheten og konkluderte med at nedbemanninger okte denne
sannsynligheten. De anslir at «omkring 5 prosent av tilstremningen til uferetrygd
i perioden 1993 til 2003 kan forklares direkte av nedbemanninger som fant sted
i perioden 1992 til 2000 i de bedriftene folk var sysselsatt i pa dette tidspunkeet.
Antakeligvis er dette et svert forsiktig anslag pa den samlede betydningen av ned-
bemanninger, ettersom mange av de ansatte hadde byttet jobb lenge for nedbeman-
ningene inntraff> (s. 48).

Arbeidsgivers holdninger

Norges Handikapforbund gjennomforte i 2010 en undersokelse blant sine med-
lemmer som viste at de viktigste arsakene til at funksjonshemmede ikke deltar i
arbeidslivet, er mangelfull bistand fra NAV (58 prosent) og negative holdninger
hos arbeidsgiverne (65 prosent) (www.nhf.no/index.asp?id=72011, lest 27.1.2011).
Det er en utbredt antakelse at arbeidsgivere langt fra alltid er villige til & ansette
cller holde pa arbeidskraft med (store) helseproblemer. Spor man arbeidsgivere
selv, er ikke inntrykket like negativt. I en evaluering av IA-avtalen fant for eksempel
Dale-Olsen og medforfattere (2005) at 60 prosent av IA-virksomhetene de hadde



intervjuet, sa at de jobbet med delmél 2 i IA-avtalen, og da primart med & bevare
egne ansatte med redusert funksjonsevne. 31 prosent oppga at [A-avtalen hadde
fort til at de hadde bevart ansatte som de ellers ville ha mistet, mens 15 prosent av
virksomhetene hadde ansatt personer med redusert funksjonsevne som de ellers
ikke ville ha ansatt (s. 8).

Det er vanskelig & avklare hva som egentlig er situasjonen. Det finnes for eksempel
ikke studier der man matcher opplevelsen til bedriften ogarbeidstakeren med funk-
sjonsnedsettelse, noe som kunne gitt et bedre inntak til 4 forstd hva som skjer pa
arbeidsplassene. Det er derfor ikke mulig & avgjere om arbeidsgiverne skjennmaler
situasjonen og framstiller seg selv i et positivt lys, eller om det er arbeidstakeren
med funksjonsnedsettelse som legger uforholdsmessig mye ansvar for situasjonen
piarbeidsgiver. Gitt det store antallet funksjonshemmede og ufere som oppgir at de
ensker arbeid, og ulike rapporter som viser at personer med nedsatt funksjonsevne
opplever at de er mer eller mindre uonsket pa arbeidsmarkedet (Andersen 2006,
Gronningsater mfl. 2009, Hansen og Reegard 2008), er det grunn til & tro at det
kan vare mye 4 hente ved 4 se nermere pé arbeidslivets inkluderingsevne.

Sannsynligheten for 4 bli uforepensjonert varierer altsa med en rekke forhold, og det er
trolig stor forskjell i sannsynlighet for reaktivisering av ulike grupper uferepensjonister.
Andersen (2007) har gjort en studie av potensial og hindringer for reaktivisering av
uferepensjonister. Hensikten med rapporten var a kartlegge hva uferepensjonister selv
mener om muligheter for reaktivisering, og hvilke hindringer som ligger i veien for en
sterkere tilknytning til arbeidslivet. Studien var basert pa utvalgsundersokelsen blant
uforepensjonister tilkjent uferestonad i perioden 1991-2005.

Andersen fant for det forste at det er fa som vil, eller opplever at de kan, komme
tilbake i arbeid. Rapporten viste at i overkant av en av fire hadde vurdert sterkere til-
knytning til arbeidslivet. For de helt ufore var det imidlertid svart fa (5 prosent) som
hadde vurdert & g helt i arbeid, mens 21 prosent hadde vurdert en delvis tilbakegang
til arbeid (Andersen 2007:17). Om tallet pa ufere som hadde vurdert en sterkere
tilknytning til arbeidslivet, omregnes til faktiske tall, utgjorde de til sammen cirka
77 000 personer (Andersen 2007:18). Dette er et langt hoyere tall enn Brithen (2009)
kom fram til. Forskjellen skyldes sannsynligvis ulike analyseopplegg, som at Brithen
baserer seg pA AKU-tall, mens Andersen baserer seg pi en egen utvalgsundersokelse
blant uferetrygdede der for eksempel de yngste og eldste ufere er utelatt.

For det andre fant Andersen klare ulikheter i reaktiviseringspotensialet etter ut-
danning. De som ikke hadde fullfort grunnskole, vurderte i mindre grad enn de som
har utdanning utover grunnskolen, en sterkere tilknytning til arbeidslivet (Andersen
2007:18). For dem med utdanning pd heyere nivi enn grunnskolen var det ingen
forskjeller som var statistisk signifikante.
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For det tredje fant Andersen en tydelig alderseffekt. Andelen som hadde vurdert & endre
tilknytningen i arbeidslivet, sank signifikant med okende alder (Andersen 2007:18).

Andelen som hadde vurdert en sterkere tilknytning til arbeidslivet, varierte for
det fjerde med diagnose og fysisk kapasitet. Blant dem som oppga 4 ha klart svekket
fysisk kapasitet, var det kun 15 prosent som hadde vurdert sterkere tilknytning, mens
det samme var tilfelle for 32 prosent av dem som ikke hadde redusert fysisk kapasitet.
35 prosent av dem som hadde nervese lidelser, hadde vurdert en endret tilknytning til
arbeidsmarkedet, det samme hadde bare 20 prosent av dem med hjerte- og karlidelser
(ibid.).

Det er kun et mindretall i Andersens studie som vurderer det som sannsynlig at de
kommer til & endre sin uforestatus i lopet av de nermeste to arene, kun 2 prosent. Det
er heller ikke veldig mange som regner sannsynligheten for reaktivisering som ganske
stor, totalt 4 prosent (Andersen 2007:21). Dette stemmer overens med resultater fra
andre undersekelser, for eksempel Fafos undersokelse av hivpositive. I dette utvalget
var det om lag 25 prosent uferetrygdede. En del av disse onsket & arbeide deltid, men
opplevde at det er vanskelig d komme i en slik posisjon. Et hovedinntrykk var at flere fikk
utforediagnosen for det kom medisiner for hiv, og mange ble derfor varig uferetrygdet.
Med medisiner fungerer de na bedre og ensker derfor & komme tilbake i arbeidslivet,
dogtil en deltidsjobb eller en stilling med stor fleksibilitet. Det er likevel vanskelig for
dem & komme tilbake, og de opplever «lukket dor til NAV» og liten tilgang til hjelp
for & komme tilbake pa arbeidsmarkedet (Gronningseter mfl. 2009:54). Varige ufore
ses pa som personer som saker som har blitt «last>.

Langtids sosialhjelpsmottakere

Sosialhjelpa er det ekonomiske sikkerhetsnettet som skal sikre personer som ikke
kan forserge seg selv gjennom arbeid eller andre okonomiske overferinger. Stenaden
hjemles i lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen, og stenaden er
behovsprovd. Fer man kan fa tildelt sosialhjelp, mi alle andre muligheter til selv-
forsergelse veere vurdert, som lonnsinntekter, trygderettigheter, sysselsettingstiltak,
studielan, bruk av formue eller reduksjon av utgifter. Det skal ogsd vurderes om man
kan forserges av ektefelle. Storrelsen pa sosialhjelpa vurderes individuelt, og det er
hver enkelt kommune som fastsetter satser for livsopphold. Personer som er bosatt i
utlandet, har ikke rett pa sosialhjelp, men alle som oppholder seg lovlig i Norge, har
denne rettigheten (www.nav.no).

Antall sosialhjelpsmottakere har variert betydelig de siste 25 arene (figur 4.5). Som
mange andre stonader er ogsd denne stonaden konjunkturavhengig. Fra 1986 okte
antallet kraftig fra 105 000 mottakere til en topp pa 165 000 mottakere i 1993. Etter
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dette har antallet gitt like kraftig ned, og i 2007-2008 var det nesten like lavt som i
1986 (ca. 109 000 mottakere). I forbindelse med finanskrisa var det igjen en okning til
cirka 118 000 mottakere i 2009. Den storste gruppen sosialhjelpsmottakere er enslige
menn, og nesten halvparten av disse er mellom 25 og 44 ar. I underkant av 30 prosent
av mottakerne har innvandrerbakgrunn (www.ssb.no/soshjelpk/tab-2010-06-29-08.
heml, lesc 27.1.2011).

Figur 4.5 Antall sosialhjelpsmottakere i perioden fra 1986 til 2009.
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Sosialhjelpa skal ikke vere en permanent ordning. Stenaden skal vere midlertidig,
og sammen med sosiale tjenester og radgivning skal den bidra til 4 gjere den enkelte
person okonomisk selvhjulpen. Denne intensjonen er imidlertid ikke realisert for alle
mottakere. 12009 hadde droyt 47 000 av sosialhjelpsmottakerne mottatt stonad i seks
maneder eller mer (figur 4.6). Av de droyt 700 000 som mottar offentlig inntekessikring
iyrkesaktiv alder 12009, utgjor langtidsmottakere av sosialhjelp dermed en liten gruppe.

Dahl og medforfattere (2006:12) fant at av dem som var langtids stenadsmottakere
12004, hadde 13 prosent mottatt sosialhjelp i 61-84 maneder, 29 prosent i 37-60
méneder 0g 48 prosent i 13-36 maneder. Selv om gruppen langtidsmottakere ikke er
stor, viser disse tallene at dette er en gruppe med sarlige utfordringer nar det gjelder
potensialet for arbeidsmarkedstilknytning.

»http://statbank.ssb.no/statistikkbanken/, lest 16.2.2011
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Figur 4.6 Mottakere av sosialhjelp med stenadstid pa 6 maneder eller mer. 2003-2009.
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Kilde: Statistisk sentralbyra, seksjon for levekarsstatistikk 2011%'

Sosialhjelpsmottakeres szrlige utfordring ble ogsa illustrert i funksjonsevnestudien av
langtidsmottakere (van der Wel mfl. 2006). Studien viste en tydelig tendens til opphop-
ningav barrierer mot arbeidslivet blant langtidsmottakere av sosialhjelp. Halvparten av
prosjektets utvalg har vesentlige hindringer mot 4 komme i jobb (to til tre problemer)*,
og nar en tredel har et hoyt antall barrierer mot arbeidslivet (fire eller flere) (van der
Wel mfl. 2006:99). Bare halvparten hadde fullfort grunnskoleutdanning. Om lag en
av fem har mindre enn ett ars samlet arbeidserfaring. Helsesituasjonen til langtids-
mottakerne var ogsa svert darlig. En av fem oppgir at de har darlig generell helse. Det
tilsvarende tallet i befolkningen er 1 prosent. Legger man til dem som har noksa darlig
helse, har nesten halvparten svart eller noksa darlig helse. I befolkningen ellers er det
bare 10 prosent som oppgir at de har tilsvarende helsesituasjon (ibid.:97). Totalt sett
har fire av fem enten darlig fysisk helse, darlig psykisk helse, rusproblemer eller smerter,
og omtrent hver tredje langtidsmottaker har tre av disse fire helseproblemene.

Til tross for disse negative resultatene er det ogsi noen langtidsmottakere som
kan vere bedre rustet med tanke pi (re)aktivisering i arbeidslivet. To av fem har fra
ett til fem &rs arbeidserfaring, og like mange har veert i arbeid i seks ar eller mer. Det
er 15 prosent som har mer enn 16 ars arbeidserfaring (ibid.:20). Det er ogs en firedel

' hetp://www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/, lest 14.2.2011
22 Problemindikatorene var: kun grunnskole, fysisk helse hindrer arbeid, psykisk helse (HSCL10 >

1,85), lese- og skrivevansker, rusproblemer, kortvarig arbeidserfaring og domfellelse/pataleunnlatelse

(van der Wel mfl. 2006:92).
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av langtidsmottakerne som har fa problemer pé problemindeksen (ibid.:96). Bildet
er derfor sammensatt.

Kvalifiseringsprogrammet

For & hindre langtids sosialhjelp og for & bidra til at flere med vesentlig nedsatt arbeids-
eller inntektsevne skal komme i jobb, ble kvalifiseringsprogrammet innfert i 2007.
Deltakere pa kvalifiseringsprogrammet har rett til en kvalifiseringsstonad som tilsvarer
to ganger folketrygdens grunnbelop (G). Deltakelse i kvalifiseringsprogram kan gis

for inntil ett ar. Etter en ny vurdering kan deltakelsen forlenges med ett r eller mer.

I en gjennomgang av kvalifiseringsprogrammet viser Ohrem Naper (2010) at 12 300
personer hadde deltatt pa programmet fra starten og fram til 2009. Som i sosial-hjelpa
er de fleste deltakerne i programmet menn (57 prosent), men deltakerne er yngre
enn sosialhjelpsmottakerne — 25 prosent er under 25 ir. 40 prosent av deltakerne har
innvandrerbakgrunn, de fleste er fra Somalia. Ohrem Napers artikkel bekrefter at del-
takerne star langt fra arbeidslivet. 40 prosent har aldri vert i arbeid, og mange av dem
som har vert i arbeid, har kun kortvarig erfaring, eller erfaringen er langt tilbake i tid
(ibid.:17). Over halvparten av deltakerne har tidligere deltatt i arbeidsmarkedstiltak i
regi av NAV eller i Tiltakssatsingen for sosialhjelpsmottakere.

I ogmed at en sa stor andel av deltakerne ved inngangen til programmet star sipass
langt fra arbeidsmarkedet, vil det veere interessant 4 se i hvilken grad programmet vil
lykkes med en varig arbeidsinkludering. I en evaluering av tiltakssatsingen for sosial-
hjelpsmottakere som kom fer kvalifiseringsprogrammet, konkluderes det med at 38
prosent av de knapt 13 000 personene som ble skrevet inn i tiltakssatsingen i 2006,
kom i jobb innen utgangen av aret. Av disse var imidlertid 56 prosent uten jobb igjen
innen to ar, noe som tyder pa at mange av dem som fikk jobb, fremdeles hadde en
ustabil tilknytning til arbeidslivet (Schafft mfl. 2010). En forste evaluering av kvalifi-
seringsprogrammet vil foreligge i 2013.

Er de utmeldte egentlig utmeldt?

I dette notatet er gruppen utmeldte avgrenset til & omfatte personer som mottar en
varig stenad. Disse mottakerne betegnes som utmeldte fordi de kan vere permanent
utenfor arbeidsmarkedet. Gjennomgangen her har vist at dette synes riktig for flertallet
av uferetrygdede og langtids sosialhjelpsmottakere, men det er ogsa grunn til & modifi-
sere antallet. For det forste viser NAVs tall at 65 000 av dem som mottar uferepensjon
(tidsbegrenset eller varig), samtidig har et arbeidstakerforhold. Ytterligere 32 000
uferetrygdede oppgir at de onsker & komme i arbeid. I tillegg til dette er det all grunn
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til & tro at det er et reaktiviseringspotensial ogsa for flere av uforetrygdmottakerne. Det
er imidlertid svert vanskelig & gi et godt anslag pa dette ut fra tilgjengelige analyser.

Langtids sosialhjelpsmottakere er en sammensatt gruppe, men en stor andel av
dem har helsemessige og/eller sosiale problemer som tyder pd at de star langt fra
arbeidsmarkedet. Samtidig viser funksjonsevnestudien til van der Wel og kollegaer at
25 prosent av langtidsmottakerne kun har fa problemer pa den problemindeksen som
er konstruert i studien, og de fleste mottakerne har relativt mange ars yrkeserfaring.
Deres studie omfatter personer som var registrert som langtidsklienter per januar
2005, og det er ikke gitt at langtidsklientene i 2009 har den samme bakgrunnen og
gruppesammensetningen som disse. Likevel er det rimelig 4 anta at en viss andel av
ogsd 2009-mottakerne har et arbeidskraftpotensial. Et anslag pd 20 prosent av dem
kan vare rimelig, tatt i betraktning at 25 prosent ikke har noen eller kun ett av de sju
problemene som inngikk i indeksen. Studien til Dahl og medforfattere (2006) bekrefter
at en del langtidsmottakere kommer seg forholdsvis raske ut av sosialhjelpa. 11 prosent
av langtidsmottakerne i 2004 (7146 personer) mottok sosialhjelp i mindre enn ett ar.
En tredje studie (Lien og Sivertstol 2006:4) viser at nesten tre av fem langtidsmottakere
kom seg ut av langtidsmottak i 2000.

Summeres antall mottakere av varig eller tidsbegrenset uforestonad og mottakere
av langtids sosialhjelp, er det cirka 400 000 personer som tilhorer gruppen utmeldte
12010. Tar man ut uferetrygdede med et arbeidstakerforhold blant de utmeldte som
allerede er registrert som sysselsatte, reduseres de utmeldte til cirka 335 000.

Nar det gjelder de 32 000 som oppgir at de ensker en jobb, kan de vere kandidater
til gruppen pameldte. Vi kan imidlertid ikke ta for gitt at de som oppgir at de onsker
i jobbe, faktisk vil komme i jobb. Enten kan de ha s store helseproblemer at arbeid
er urealistisk, eller de kan av ulike drsaker ha oppfattet det som korrekt & oppgi at de
onsker jobb selv om dette ikke er tilfelle. For ikke & overdrive vil vi derfor ansld at
15 000 av disse personene bor regnes med blant de pimeldte. Trekker vi ogsa disse ut av
gruppen utmeldte, har denne gruppen blitt redusert til 320 000. Hvor mange av lang-
tidsmottakerne det er realistisk & trekke ut av opptellingen, kan diskuteres, men gitt den
informasjonen som er tilgjengelig om sertrekk ved denne gruppen, og tidligere studier
av hvor mange som kommer ut av langtidsmottak, er et forsiktig anslag at det kan vere
realistisk & trekke ut 2030 prosent av disse, og dermed reduseres utmeldtegruppen til
cirka 300 000 personer. Som sagt kan det fremdeles vare et reaktiviseringspotensial her.

I forrige kapittel problematiserte vi det & karakeerisere alle sykemeldte som inn-
meldte fordi de per definisjon har et arbeidsforhold. En liten andel av dem som er
sykemeldte, vil gi hele sykepengeperioden ut, og en god del av disse igjen vil sann-
synligvis ikke komme tilbake i arbeid. Vi anslo dette tallet til cirka 30 000 personer i
2009. Tar vi utgangspunke i dette pessimistiske anslaget, vil gruppen utmeldte oke til
330 000 personer i 2010.
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Denne regneoperasjonen viser at ut fra de analyser som er gjort, og tilgjengelige data
ma man regne med at minst 330 000 personer star helt utenfor arbeidsmarkedet, og at
det skal betydelige sosialpolitiske eller arbeidsmarkedsmessige tiltak til for a reintegrere
disse personene i arbeidsmarkedet. Nér vi i neste kapittel ser nermere pd dem som vi
har karakterisert som pameldte til arbeidsmarkedet, vil vi se at noen av disse nok ber
betraktes som utmeldte, og at antallet utmeldte dermed oker.
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Kapittel 5 De pameldte

Den siste gruppen vi skal se p, er de vi har valgt 4 kalle pimeldte. I denne gruppen
finner vi personer som for tiden star utenfor arbeidslivet, men som mottar en stonad
med sikte pa & komme tilbake dit, eller som selv ensker seg tilbake i arbeid. Dette
vil gjelde personer som mottar en helserelatert ytelse der intensjonen er & gjennom-
fore tiltak som avklarer om personen kan reetableres i arbeidslivet. Arbeidsavklarings-
pengene (tidligere attforingsytelse, rehabiliteringsytelse og tidsavgrenset uforestonad)
er en slik ytelse. Personer som mottar dagpenger, er en annen gruppe. De har meldt
seg pa arbeidsmarkedet og mottar en ytelse fordi de har mistet jobben de hadde (even-
tuelt fordi de ikke har kommet inn i arbeidsmarkedet), og de har et uttryke enske om
d komme i jobb. I tillegg vil de fleste sosialhjelpsmottakere kun motta sosialhjelp i en
kort periode og komme over i arbeid. I det folgende skal vi se pa utviklingen i disse
ytelsene og pa hva som karaketeriserer mottakerne.

Korttids sosialhjelpsmottakere

De fleste som mottar sosialhjelp, gjor dette kun i en kort periode, slik intensjonen i
ordningen er. 12009 mottok 60 prosent av sosialhjelpsmottakerne stonad i mindre enn
seks maneder (figur 5.1, neste side). Utviklingen i korttidsmottak folger utviklingen i
det generelle sosialhjelpsmottaket, med nedgang fram til 2007 og deretter en oppgang
i forbindelse med finanskrisa. Nettopp det at sosialhjelpsmottaket oker i forbindelse
med ekonomiske nedgangskonjunkturer, kan bety at det er vanskeligere & komme
ut av sosialhjelpa — det er ingen jobber & g til. Pa den annen side viser konjunketur-
folsomheten at en del av mottakerne tross alt kommer fra arbeidsmarkedet, og at det
sannsynligvis er lettere for disse & komme tilbake i jobb nar ekonomien bedrer seg. En
indikasjon pa at det siste er tilfelle, kan vare at mens sosialhjelpsmottaket og stonads-
tiden okte fra 2008 il 2009, gikk gjennomsnittlig stenad per maned ned. Dette kan
bety at det ogsd er noen flere som kombinerer arbeid og sosialhjelp.

Vi har ikke tall pa utviklingen i antallet som kombinerer arbeid og sosialhjelp. I
2009 var det 13 prosent av sosialhjelpsmottakerne som hadde et arbeidsforhold i lopet
av aret. Ytterligere 6 prosent deltok i et arbeidsmarkedstiltak, 6 prosent var deltakere
i kvalifiseringsprogrammet eller introduksjonsprogrammet, og 5 prosent var under
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utdanning. Legger vi til de 30 prosentene som var registrert arbeidsledige (og dermed
arbeidssokere), har totalt seks av ti sosialhjelpsmottakere enten allerede en relasjon til
arbeidslivet, eller de er inne i utdanning eller et tiltak som skal hjelpe dem 4 komme i
arbeid (figur 5.2). Sosialhjelpa er dermed heller ikke hovedinntekeskilden for mange
av sosialhjelpsmottakerne. I 2009 hadde under halvparten av sosialhjelpsmottakerne
sosialhjelp som hovedinntekeskilde (figur 5.3).

Figur 5.1 Mottakere av sosialhjelp med stenadstid pa mindre enn 6 maneder. 2003-2009.
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Kilde: Statistisk sentralbyra, seksjon for levekarsstatistikk 20112

Figur 5.2 Mottakere av sosialhjelp etter arbeidssituasjon i 2009.
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Z hetp://www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/, lest 14.2.2011
*htep://www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/, lest 14.2.2011
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Figur 5.3 Mottakere av sosialhjelp etter hovedinntektskilde i 2009.
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Dagpengemottakere

Dagpengemottakere er en annen gruppe som per definisjon og formelt pi grunn av
ordningens utforming ma sies 4 vare pameldt arbeidsmarkedet. Personer som har
fatt arbeidstiden sin redusert med minst 50 prosent, og som har fatt utbetalt arbeids-
inntekt som arbeidstaker eller frilanser pa minst 113 462 kroner (1,5 ganger folke-
trygdens grunnbelop) i siste avsluttede kalenderar, eller minst 226 923 kroner (3 ganger
folketrygdens grunnbelop) i lopet av de siste tre avsluttede kalenderarene, har rett pa
dagpenger. For 4 fi dagpenger ma man vere reell arbeidssoker, man mé vere arbeidsfor,
man ma vere tilgjengelig og raskt kunne ta stilling til tilbud om arbeid eller tiltak og
kunne tiltre pa kort varsel, som hovedregel hvor som helst i Norge. Som hovedregel
ma man ogsa vere villig til 4 jobbe full tid, og man ma selv aktivt seke arbeid. I tillegg
ma man vere registrert hos NAV og sende meldekort hver 14. dag (www.nav.no).

Arsgjennomsnittet for dagpengemorttak var 68 999 mottakere i 20010 (figur
5.4, neste side). Dette var mer enn en dobling fra 2008 og gjenspeiler utviklingen pa
arbeidsmarkedet i forbindelse med ettervirkningen av finanskrisa.

» hetp://www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/, lest 14.2.2011
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Figur 5.4 Dagpengemottakere. Arsgjennomsnitt 2000-2010.
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Statistikk fra NAV* viser at det er langt flere kvinner enn menn som er arbeidsledige i
2009; menn utgjer 63 prosent av de ledige. 47 prosent av de ledige er mellom 25 0g 49
ar, mens 4 prosent er under 20 ir. For de fleste er arbeidsledigheten relativt kortvarig.
Om lag en tredel er i jobb innen fire uker, mens like mange kommer i jobb i lopet av
mellom 4 og 12 uker. Ytterligere 20 prosent bruker mellom 13 0g 25 uker pa a fa arbeid,
mens de resterende 20 prosentene bruker mer enn 40 uker. Det er om lag 6 prosent som
bruker mer enn ett ir pa & finne arbeid. Tall for 2010 viser at 13 prosent av de ledige
har grunnskole som hoyeste fullforte utdanning, 28 prosent har fullfort grunnkurs
eller VK1, 28 prosent har fullfert videregiende, mens 25 prosent har fullfert hoyere
utdanning. De resterende 9 prosentene har ukjent utdanning.

Grambo og Brathen (2010) har analysert en pilotstudie som undersekte hva de som
har vert registrert som arbeidssekere, gjor etter at de slutter 4 registrere seg hos NAV.
De finner at 70 prosent av dem har kommet i arbeid eller utdanning. I en oppfolging
av denne studien finner Grambo og Myklebe at andelen er 73 prosent (Grambo og
Myklebo 2010). Sannsynligheten for & komme i jobb er hoyere for menn enn for
kvinner, og den oker med okende utdanningsniva, og den er hoyere for personer som
er fodt i Norge, enn for innvandrere (ibid.).

*http://www.nav.no/234827.cms, lest 14.2.2011

*’ Informasjon fra diverse tabeller hentet fra nettsiden: www.nav.no/Om+NAV/Tall+og+analyse/Ar-
beidsmarked/Registrerte+arbeidsledige. I skrivende stund er kun drsstatistikken for 2009 tilgjengelig.
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Mottakere av rehabiliterings-, attferings- eller
arbeidsavklaringspenger

Attforingspenger, rehabiliteringspenger og
arbeidsavklaringspenger

Ordningen med attforingspenger er like gammel som uferepensjonen (1961). Sammen
skulle disse to ordningene bidra til inntektssikring for personer som pa grunn av
langvarig helsesvikt ikke kunne forserge seg selv gjennom eget arbeid. Uferepensjon
skulle forst tilstas etter at attforing eller rehabilitering var forsekt. Attforingen (ogsa
kalt yrkesrettet attforing) kunne innvilges for personer mellom 16 og 67 ar som opp-
holdt seg i Norge, og som pa grunn av sykdom, skade eller lyte hadde fatt sin evne til &
utfore inntektsgivende arbeid varig nedsatt, eller som hadde fatt sine muligheter til 4
velge yrke eller arbeidsplass vesentlig innskrenket. Dersom det ikke var mulig & skaffe
seg arbeid uten attforing, skulle sekeren, sammen med NAV, utarbeide en handlings-
plan bestdende av tiltak som var hensiktsmessige og nedvendige for at den attforte
skulle bli i stand til 4 skaffe seg hovelig arbeid. Det var ikke fast grense for hvor lenge
attforingspengene kunne utbetales, attforingsperioden var avhengig av situasjonen pa
arbeidsmarkedet og den attfortes situasjon (www.nav.no).

Som alternativ til attforingspenger kunne man motta rehabiliteringspenger.
Rehabiliteringspengene ble gitt til livsopphold nér arbeid ikke kunne utfores pa grunn
av sykdom, skade eller lyte. Ytelsen var en korttidsytelse som ble gitt i den perioden
vedkommende var under aktiv behandling med utsikt til bedring av arbeidsevnen.
Rehabiliteringspenger kunne enten gis etter at retten til sykepenger var oppbruke, eller
etter at sokeren hadde vert arbeidsufer i sammenhengende 52 uker uten 4 ha hatt rett il
sykepenger. Som hovedregel ble ikke rehabiliteringspenger gitt mer enn i 52 uker, men
stonadsperioden kunne i serskilte tilfeller forlenges i ytterligere 52 uker (www.nav.no).

Forste mars 2010 ble den nye trygdeordningen arbeidsavklaringspenger innfort.
Denne ordningen erstatter attferingspenger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset
ufere-stonad. P4 samme mate som for disse tre ordningene skal arbeidsavklaringspen-
gene sikre inntekt i perioder man pé grunn av sykdom eller skade har behov for bistand
fra NAV for 4 komme i arbeid. Bistanden kan best av arbeidsrettede tiltak, medisinsk
behandlingeller annen oppfelging fraNAV. Arbeidsevnen ma vare nedsatt med minst
50 prosent. Arbeidsavklaringspengene utgjor 66 prosent av tidligere inntektsgrunnlag.
Som hovedregel kan man ikke f4 arbeidsavklaringspenger i mer enn fire &r (www.nav.no).

Siden arbeidsavklaringspengene er en helt ny stonad, foreligger det ikke statistikk
over mottakere av denne ytelsen. I det folgende vil vi derfor beskrive utviklingen i mot-
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tak av rehabiliterings- og attforingspenger i perioden 2003-2009, for vi kommenterer
den kunnskapen som per i dag er tilgjengelig om arbeidsavklaringspengene.

Mottakere av rehabiliterings- og attferingspenger

Ilopet av 2000-tallet har det vert stor variasjon i antall mottakere av rehabiliterings- og
attforingspenger. I 2000 var det 75 130 personer som mottok en av de to stenadene,
deretter steg mottaket til 118 977 personer i 2003. Etter en jevn nedgang fram til
2008 steg antallet igjen til dreyt 112 000 personer i 2009. Utviklingen i denne trygde-
ordningen folger altsd den ekonomiske konjunkturen pa samme mate som de andre
stonadene. I tillegg har gkningen sammenheng med innskjerping av kravet om at att-
foring skal forsekes for uforetrygd innvilges (Reiersen og Arethun 2007:16).

Figur 5.5 Mottakere av rehabiliteringspenger (desember) og attferingspenger. 2000-2009.
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Kilde: NAV 20112

Det har ogsa vart en okning i antall personer som kommer tilbake i jobb etter endt
attforing/rehabilitering. I perioden fra 2002 til 2006 var det nesten en fordobling i
antall personer som fikk jobb etter endt attforing, en okning fra cirka 11 000 til 20 000.
Andelen yrkeshemmede som fikk jobb etter at de sluttet 4 melde seg hos NAV, var 45
prosent i 2006 (Reiersen og Arethun 2007: 16). En annen studie viser at i lopet av tre ar
har vel 50 prosent av dem som avsluttet attforing, hatt en overgang til arbeid (Furuberg
og Kristoffersen 2007:33).

#hetp://www.nav.no/234827.cms, lest 14.2.2011
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Mottakere av arbeidsavklaringspenger

Siden ordningen med arbeidsavklaringspenger er helt ny (fra 1.3.2010), finnes det
begrenset informasjon om denne gruppen stonadsmottakere. I desember 2010 var det
totalt 174 275 personer som mottok arbeidsavklaringspenger, en okning fra 169 411
personer i juli 2010. Det er flere kvinner enn menn som mottar denne ytelsen (59
versus 41 prosent), og de fleste som mottar ytelsen, er mellom 30 og 59 ar (78 prosent)
(www.nav.no).

Er de pameldte egentlig pameldt?

Som gjennomgangen over har vist, er det ikke gitt at alle de vi har valgt 4 karakeerisere
som pameldte, faktisk vil returnere til arbeidslivet. Noen gir rett fra en midlertidig
stonad til arbeid, noen gar over fra en midlertidig stenad til en annen, noen gir fra
en midlertidig stenad til en varig, mens noen gir ut av stenadssystemet og over pa
privat forsergelse. Dette gjelder for eksempel en del kvinner som gar fra stonad til
hjemmearbeid.

Hvis vi summerer tallene pa korttids sosialhjelpsmottakere, dagpengemottakere
og personer som mottar arbeidsavklaringspenger, utgjor denne gruppen i underkant
av 260 000 personer.” Tidligere i notatet har vi vist at en del av de personene som i
utgangspunkeet ble karakterisert som utmeldt av arbeidsmarkedet, i realiteten ber anses
som pdmeldt. Dette gjaldt cirka 15 000 langtids sosialhjelpsmottakere som kommer
over pa arbeid, og knapt halvparten av de 32 000 uforetrygdede som sier at de ensker
en jobb. Legges disse til i gruppen pameldte, oker denne til om lag 290 000.

Pi den annen side har vi referert til analyser som viser at langt fra alle pd midlertidige
stonader kommer i jobb. Vihar anslatt at 50 prosent av dem som mottar rehabiliterings-
cller attforingsytelser (nd arbeidsavklaringspenger), ikke lykkes med dette og dermed
ma trekkes ut av gruppen pameldte. Disse utgjor om lag 60 000 personer. I tillegg vil
ikke alle arbeidsledige komme i jobb, sa vi ma trekke ut yteerligere 14 000 personer.
Dermed gjenstar en gruppe pd om lag 216 000 personer som vi mener det er realistisk
a betrakte som pameldt arbeidsmarkedet.

¥ Siden det ikke foreligger sosialhjelpstall for 2010, er det 2009-tallene som er benyttet i dette regnestykket.
Videre har vi kalkulert tall for dem som kommer fra attforing og rehabiliteringsytelser og over i arbeids-
avklaringspengene. Dette siden de som mottok tidsavgrenset uforestenad, allerede er beregnet inn i den

gruppen vi har karakterisert som utmeldt av arbeidsmarkedet. Vi har tatt hensyn til den forholdsmessige

fordelingen av de 162 056 personene som mottok en av de tre ytelsene i 2009. Tidsbegrenset ufore utgjorde

30,7 %, personer pi attforingspenger 35,3 % og personer som mottok rehabiliteringspenger, 33,9 %. Det

er 12 219 flere personer pé arbeidsavklaringspenger i 2010 enn det var personer pa de tre ytelsene samlet

12009. Disse personene er skjevdelt pd de tre gruppene etter forholdet mellom gruppene i 2009.
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Kapittel 6 Innmeldt, utmeldt eller
pameldt?

Gjennomgangen av de innmeldte, pimeldte og utmeldte som er foretatt foran, gir
grunnlag for et noe annet bilde av situasjonen og utviklingen pa det norske arbeids-
markedet enn den tradisjonelle grove summeringen av et antatt samlet utenforskap
pa over 700 000 personer.

For det forste: Vi justerer ned antall sysselsatte eller innmeldte med dem som
midlertidig gir pa sykepenger, men som har hoy sannsynlighet for 4 ga over pd en varig
stonadsordning, eller pa godt norsk: Alle som har jobb, fratrukket sykemeldte som
ikke kan forventes 4 komme i jobb igjen. Likevel er gruppen innmeldte pé et svert
heyt nivi og utgjer nesten 2,5 millioner personer. Norge har hatt en ekstraordinert
hoy vekst i innmeldte det siste tiret.

For det andre: En svart interessant gruppe er dem vi betegner som pameldte, og
som vi beregner til 216 000 personer i var analyse. Disse er regnet som pameldte fordi
de enten formelt er pAmeldt som arbeidsledige, eller fordi de er stonadsmottakere som
kombinerer arbeid og stonad eller representerer den betydelige gruppen av stonads-
mottakere som kommer tilbake pa jobb etter en periode med sosialhjelp, attfering,
rehabilitering eller sykepenger som livsoppholdsytelse. Dette er en gruppe det dermed er
feilaktig & betrakte som utmeldt av arbeidsmarkedet. Mange registrerte ledige kommer i
jobb. For resten av denne gruppen, andre stonadsmottakere som er i jobb eller kommer
ijobb, er hovedpoenget at de s & si representerer den velferdspolitiske suksesshistorien:
De kombinerer arbeid og trygd, eller de kommer tilbake til arbeidsmarkedet.

For det tredje: Det er et reelt utenforskap i det norske arbeidsmarkedet. Vi har
beregnet at det er 410 000 personer som kan betegnes som utmeldte. Disse er vurdert
som utmeldte fordi de mottar stonad og ikke kombinerer dette med arbeid, eller
fordi de har svert liten sannsynlighet for & reintegreres pd arbeidsmarkedet. 410 000
er selvsagt en betydelig gruppe av personer i arbeidsfor alder og representerer en stor
utfordring for den norske velferdspolitikken.

Det er imidlertid viktig & understreke at mange i denne gruppen er over 55 ar. Tar
vi utgangspunkt bare i de varig ufore, utgjor aldersgruppe 55+ over 65 prosent av disse.
Dette er personer som har kort tid igjen til det er mulig & ga over pé alderspensjon.
En sarlig politisk utfordring er derfor forst og fremst de vel 100 000 som gar pa ulike
midlertidige stonadsordninger, og som i dag ser ut til 4 ha svert liten sannsynlighet
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for & tre inn pa arbeidsmarkedet. Blant disse er det ogsa en del yngre, som selv om
de utgjor en liten gruppe, likevel er velferdspolitikkens kanskje storste praktiske og
politiske utfordring. Dette er en gruppe som ofte har det de selv opplever som svekket
helse, og mange har kombinasjonsproblemer, de tyngste gruppene i form av rus og
psykiatri. Det er derfor vanskelig 4 etablere tiltak som klart eker sannsynligheten for
inntreden pa arbeidsmarkedet.

I tabell 6.1 gis det en oversikt over de beregninger som er gjort av innmeldte,
pameldte og utmeldte.

Tabell 6.1 Beregning av stenadsmottakere som inngar i innmeldt-, utmeldt- og pameldtgrup-
pene etter at det er tatt hensyn til antatt sysselsettingspotensial i de ulike stenadsgruppene.
Tall for 2010.

Innmeldte

Sysselsatte 2 508 000
Forelgpig tall for innmeldte 2 508 000
Sykemeldte som antas ikke & komme tilbake i jobb -30 000
Korrigert tall for gruppen innmeldte 2 478 000
Utmeldte

Alle som mottok varig ufgrestenad 299 568
Mottakere av tidsbegrenset uferestonad 53636
Langtids sosialhjelpsmottakere 47 460
Forelgpig tall for utmeldte 400 664
Uferetrygdede med et arbeidstakerforhold (statistisk registrert som sys-

selsatte) -65000
50 % av de ufgretrygdede_som sier Qe tans_ker et arbeidstakerforhold, men 15 000
som vi ikke kan forvente vil komme i arbeid

Langtidsmottakere av sosialhjelp som kan forventes & komme over i arbeid -15 000
Sykemeldte som antas a ikke komme tilbake i jobb 30 000
Mottakere av attferingsstenad som antas ikke 8 komme i jobb (50 %) 30726
Mottakere av rehabiliteringsstonad som antas ikke 8 komme i jobb (50 %) 29 588
Mottakere av dagpenger som antas ikke 8 komme i jobb (20 %) 13 800
Korrigert tall for gruppen utmeldte 409 777
Pameldte

Korttids sosialhjelpsmottakere 70 193
Mottakere av attferingsstenad 61451
Mottakere av rehabiliteringsstonad 59 175
Mottakere av dagpenger 68 999
Forelgpige tall for pameldte 259 818
Langtidsmottakere av sosialhjelp som forventes 8 komme i jobb 15 000
50 % av de ufgretrygdede som sier de ensker jobb, og som dermed kan

betraktes som pameldte 15000
Mottakere av attferingsstenad som antas ikke 8 komme i jobb (50 %) -30 726
Mottakere av rehabiliteringsstonad som antas ikke 8 komme i jobb (50 %) -29 588
Mottakere av dagpenger som antas ikke 8 komme i jobb (20 %) -13 800
Korrigert tall for gruppen pameldte 215705
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I tillegg til selve beregningen av hvor mange det er i de ulike gruppene i dag, er det
interessant 4 stille seg sporsmél om disse gruppene har okt de senere arene. Vi har ikke
foretatt den detaljerte justeringen av de ulike gruppene for alle arene. For likevel &
fa et bilde av utviklingen i de tre gruppene har vi delt befolkningen inn i de samme
gruppene fra 2003 til 20010 (figur 6.1). Denne beregningen er for enkelhets skyld
basert pa bruttotallene, eller det vi i tabell 6.1 har kalt forelopige tall. Dermed far vi
litt for f& utmeldte og noen flere pimeldte enn ved en full justering. Poenget her er
imidlertid 4 se pa endring over tid slik at denne finjusteringen ikke er s viktig i og med
at det ikke er betydelige variasjoner fra ar til 4r i disse justeringene. Denne oversikten
viser at det ikke har veert noen dramatisk forskyvning i balansen mellom dem som kan
sies & st helt eller delvis utenfor arbeidsmarkedet, og dem som er innenfor. Gruppene
av utmeldte og pimeldte har faktisk blitt redusert med 7000 personer fram til 2009,
mens det har vert en klar okning fra 2009 til 2010 blant annet pa grunn av en okning
i antall dagpengemottakere. Igjen er den mest slaende utviklingen at det er gruppen
av innmeldte som har vokst sterkt i perioden (med 239 000 personer), i trid med
utviklingen pé arbeidsmarkedet.

Figur 6.1 Innmeldte, pameldte og utmeldte (1000 personer). 2003-2010.°
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Kilde: NAV og Statistisk sentralbyra, seksjon for arbeidsmarkedsstatistikk 2010

30 Siden vi ikke har foretatt korrigeringer mellom gruppene for alle ar i perioden, viser denne figur 6.1
fordelingen slik den er i utgangspunktet, det vil si for man har tatt hensyn til at en del personer «feilplas-
seres» i den opprinnelige inndelingen. I tillegg innholder 2010-soylen 2009-tall for sosialklienter.

3 Tallet for sysselsatte/innmeldte er basert pd Arbeidskraftsundersekelsen (AKU).
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Det bor ogsa understrekes at disse utviklingstrekkene ma ses i forhold til endringer i
befolkningens alderssammensetning. Sannsynligheten for  bli ufer oker sterkt med
alder. Som vist er det faktisk en nedgang i andelen ufere i alle aldersgrupper bortsett
fra blant de aller yngste.

En annen indikator pd utviklingen er 4 se summen av pimeldte og utmeldte i
forhold til totalantallet i og utenfor arbeidsmarkedet. Dette kan ses pa som et mal pa
en forsergerbyrde. Som figur 6.2 under viser, er det relative forholdet mellom disse
gruppene stabilt de senere arene.

Figur 6.2 Forholdet mellom de innmeldte og de utmeldte/pameldte. 2003-2010.
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32Tallet for sysselsatte/innmeldte er basert pd Arbeidskraftsundersokelsen (AKU).
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Kapittel 7 Innenfor og utenfor -
velferdspolitiske utfordringer

Norge har hatt en svert hoy vekst i sysselsetting de siste 15-20 arene og har inter-
nasjonalt sett et hoyt sysselsettingsniva. Sammenlignet med andre OECD-land ligger
Norge helt i toppen nar det gjelder sysselsetting, noe som blant annet henger sammen
med relativt sett hoy sysselsetting blant kvinner, eldre og innvandrere. Denne gjen-
nomgangen viser ogsa at en betydelig del av dem som er midlertidig utenfor arbeids-
markedet, og som mottar en offentlig stonad, kommer helt eller delvis tilbake til
arbeidsmarkedet. En del av velferdspolitikkens tiltak virker. Dermed er det perma-
nente utenforskapet kanskje mindre enn mange kan fa inntrykk av ut fra den akeuelle
politiske debatten. Det siste tidret har det heller ikke vart en betydelig vekst i antall
personer som i arbeidsdyktig alder lever pé offentlig stonad.

Den norske velferdsstaten star likevel overfor store utfordringer knyttet til utvik-
lingen av utenforskapet framover og noen grunnleggende politiske valg med hensyn
til hvordan disse utfordringene skal loses.

Hvordan mobilisere en reservearbeidskraft?

Hvis Norge okte sin sysselsettingsrate til den heyeste man fant internasjonalt i 2008,
vil det anslagsvis bety 190 000 flere i arbeid. Det viser i seg selv at det kanskje ikke
er s& mye 4 hente uten en betydelig arbeidskraftsimport for eksempel til helse- og
omsorgssektoren.

Gér man i mer detalj inn pé de beregningene som er gjort her, fir man samme
inntrykk av et ganske begrenset arbeidskraftspotensial. Dels er mange av de ufere pa
rask vei mot alderspensjon, og det store flertallet onsker ikke & komme tilbake i arbeid.
I tillegg til de vel 200 000 som har hey sannsynlighet for & komme tilbake i arbeid, fin-
nes det en gruppe personer pa grovt sagt 100 000 personer som mottar for eksempel
langvarig sosialhjelp, rehabiliteringspenger eller arbeidsavklaringspenger. Pa grunnlag
av studier der disse gruppenes arbeidsmarkedstilknytning er undersekt, har vi antatt
at de har liten sannsynlighet for & komme i jobb igjen. For & lykkes med 4 flytte en
stor del av disse fra utmeldt til pameldt kreves betydelige tiltak for kompetanseheving,
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tilrettelegging av arbeid, lonnstilskudd eller annet. Dette er en sammensatt gruppe med
blant annet betydelige helsemessige utfordringer og/eller svart lav kompetanse. Det
er med andre ord ingen lett mobiliserbar gruppe.

En lettere mobiliserbar arbeidskraftsreserve kan vare 4 bidra til at flere av dem som
i dag jobber deltid, far et okt arbeidstilbud. Og, ikke minst i lys av pensjonsreformen,
i tillegg haper man pi et storre arbeidskraftstilbud fra dem over 62 ir og en ekende
ettersporsel etter disse. I privat sektor vil det vare sterke okonomiske insentiver til & sta
iarbeid pa grunn av endringene i det samlede pensjonssystemet. Hovedutfordringen
kan bli & oke arbeidsgivernes ettersporsel etter eldre arbeidstakere, som ofte vil ha et
onske om et mer fleksibelt arbeidsforhold.

Det er grunn til a bekymre seg for utenforskapet

Konklusjonen over — at sysselsettingen i Norge er svart hoy, og at det ikke har vert noen
markert okningi tilgangen til personer pa permanente ytelser — kan skjule en del svart
relevante problemer i velferdspolitikken. For det forste tyder okningen i tilgangsrater
til uferepensjon blant unge pa at mange er i ferd med & gé inn i en varig uferesituasjon.
Dette er det sveert viktig & motvirke.

For det andre er det store variasjoner mellom personer med ulik landbakgrunn
nér det gjelder trygdemottak, og det er vel kjent at noen innvandrergrupper har serlig
store utfordringer pé arbeidsmarkedet. De framtidige tilgangsratene til permanente
trygdeordninger vil pavirkes av innvandringsmenstre og samfunnets evne til 4 integrere
flest mulig innvandrere i arbeidslivet. Dynamikken mellom innmeldte, pameldte og
utmeldte kan dermed endre seg pa sikt, avhengig av hva som kjennetegner de nye
gruppene av arbeidsinnvandrere, familiegjenforente og flyktninger nar det gjelder
kompetanse og arbeidserfaring.

Det politiske valget - hva virker?

Det er bred politisk enighet om at hoy sysselsetting og si fi som mulig pa permanent
offentlig stenad er onskelig. I Norge som i andre land blir spersmélet hvordan man kan
oppna dette — hva virker i integreringspolitikken? Skal myndighetene sette inn tiltak
for & styrke tilbudet av arbeidskraft og/eller for & oke ettersporselen av arbeidskraft?
For at flere skal tilby sin arbeidskraft, kan man skille mellom to virkemidler. Det
ene virkemidlet er & bedre personenes kompetanse gjennom utdanning, kurs og
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opplaring, enten innfor et etablert yrke eller ved & bygge opp en ny og mer tilpasset
kompetanse. Dette vil vere sarlig viktig i et arbeidsmarked med hoy grad av omstil-
linger og mobilitet. En kombinasjon av stenad gjennom arbeidsavklaringspenger og
tilrettelagt opplaring er et klassisk eksempel pa et slike virkemiddel. Samtidig vil den
enkeltes tilbud av arbeidskraft ogsa pavirkes av forholdet mellom faktisk stonad og den
alternative arbeidsinntekten man kan oppné. En hey stonad kan bli en felle som hindrer
inntreden i arbeidsmarkedet. Et typisk eksempel er debatten om hvordan barnetilleg-
get for dem som har mange barn, virker i uferepensjonen ved at faktisk uferepensjon
kan bli heyere enn tidligere arbeidsinnteke (som jo ikke inneholder noe barnetillegg).

Det andre virkemidlet er & stimulere ettersporselssiden. Bedrifter og virksomheters
ettersporsel etter arbeidskraft er avgjorende. Dersom bedrifter og virksomheter ikke
klarer, eller onsker, 4 bevare arbeidstakere som star i fare for a falle utenfor, eller ikke
ansetter personer fra den gruppen vi har valgt 4 karakeerisere som pameldt, vil vi ikke
fd bukt med problemene. Igjen er de politiske virkemidlene ulike. Offentlige myn-
digheter kan bistd og stotte tilrettelegging hos arbeidsgivere for 4 gjore det enklere &
ansette utsatte grupper. Her er det viktig & fa innspill fra arbeidsgivere om hva slags
oppfelging og stette de trenger for & bli mer aktive partnere i integreringspolitikken.
Er for eksempel mer omfattende bruk av lenntilskudd som kompenserer arbeidsgivere
for redusert produktivitet hos den enkelte, en vei & gd? I Danmark finner man blant
annet en hoy grad av sikalte flexjobber (arbeidsplasser med lonnstilskudd) som har
bidratt til heyere sysselsetting blant personer med funksjonsnedsettelse.

En alternativ ettersporselsstrategi er a redusere tenkelige barrierer mot at arbeids-
givere ansetter svake grupper, da forst og fremst et for hoyt lonnsniva eller et for sterke
stillingsvern. Tanken er at lavere lonninger og mer midlertidige stillinger vil gjore det
lettere for svake grupper 4 komme inn.

Den politiske oppgaven er 4 finne den rette sammensetningen av virkemidler sett
i sammenheng med hvem som er utenfor, og hvordan arbeidsmarkedet fungerer. Det
er her sosialpolitikken og arbeidslivet motes, og dette motet avgjer hvordan de sosial-
politiske virkemidlene fungerer.

I dette skjeeringsfeltet mellom arbeidslivet og sosialpolitikken oppstar det imidlertid
en rekke utfordringer: Om Norge klarer & opprettholde hoy sysselsetting og relative
hoye minstelonninger, vil det veere lettere & opprettholde et stonadsnivi som ikke med-
forer at mottakeren blir 4 oppfatte som fattig. Dersom stenadsnivéiet opprettholdes
pa et forholdsvis sjenerest niva, er det desto viktigere a sikre et effektivt virkemiddel-
apparat som serger for kompetanseheving og formidling, slik at den enkelte kan
komme i arbeid og motta en inntekt som overstiger stonaden.

En annen utfordring er hvor langt man skal ga for a gjore det lettere for sirbare
grupper a komme inn pa arbeidsmarkedet. En politikk for & redusere lonninger og even-
tuelt svekke ansettelsessikkerhet kan gjore det lettere & fa flere inn pé arbeidsmarkedet.
Samtidig medferer det dels et press nedover pa stonadsnivéer, og dermed reduseres
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levekar for mottakere som er helt avhengige av stonad, dels kan lenninger bli s lave
at man i praksis ma kombinere arbeid og stenad. Dette er et voksende problem bade
i Tyskland og England hvor arbeidende fattige (working poor) kombinerer lavlenns-
arbeid i tjenestesektoren og ulike malrettede offentlige stonader.

En tredje utfordring er at det som er tenkt som sarskilte losninger for svake grupper
iarbeidsmarkedet (lave lonner, midlertidige stillinger), ikke blir en inngangsport til det
regulere arbeidsmarkedet, men til et mer eller mindre permanent B-arbeidsmarked.
De dynamiske virkningene av det som er tenkt som mélrettede tiltak for & inkludere
spesielle grupper, er det derfor svart viktig 4 holde styr pa.

Sterre grad av lavlenn og fleksibilitet i arbeidsmarkedet méd ogsa ses i sammenheng
med det man kan betrakte som en ke av personer utenfor. En del av dem som star
utenfor i dag, er forholdsvis ner arbeidslivet, mens andre har lav kompetanse, svekket
helse eller andre problemer som gjor at de i praksis ikke nér fram til arbeidsmarkedets
terskel. Hoyden pa terskelen er dermed ikke sa relevant. Dette er grupper som i stor
grad ma bli (re-)kvalifisert eller rehabilitert for 4 ha muligheter pa arbeidsmarkedet.
Det er dermed helt avgjorende & ha et godt bilde av hvem som befinner seg utenfor
arbeidsmarkedet, og hva som kjennetegner denne gruppen.

Hvor hard i klypa - tvang eller frivillighet?

Et selvstendig spersmal er hvor hard man skal vare i klypa overfor dem som stér utenfor,
og overfor arbeidsgivere som skal (re)integrere eller bevare sirbar arbeidskraft. Hvor
langt kommer man ved 4 redusere ytelsesnivaer i stonadene og/eller skjerpe tilgangs-
kravene? Pa den ene siden viser studier av insentiveffekter at overgangen til varige ytelser
sannsynligvis vil minke for noen dersom ytelsen reduseres. P4 den andre siden er det
en god del personer som i realiteten ikke star overfor et valg om arbeid eller trygd, gitt
deres kombinasjon av helseproblemer, mangel pa etterspurt kompetanse eller andre
problemer, og situasjonen pé arbeidsmarkedet. I den svert gode konjunktursituasjo-
nen pa store deler av 2000-tallet, med hay sysselsettingsvekst og sterk konsentrasjon
om integreringspolitikk, lyktes man i liten grad med & redusere tilgangen til varige
trygdeytelser. Mange har vart gjennom omfattende integreringstiltak uten at det har
lyktes, nettopp fordi de stir langt unna dagens arbeidsliv.

Erlosningen da & legge sterkere press pa arbeidsgivere? Skal de tvinges til & sysselsette
flere fra de sirbare gruppene, eller skal de stimuleres til dette gjennom stetteordninger
og oppfolging fra det offentlige ? Norske bedrifter er konkurranseutsatt, og det hjelper
neppe 4 heve en moralsk pekefinger og snakke om bedrifters sosiale ansvar dersom
bedriftene skal ansette personer som de ikke anser som fullt ut produktive. Det finnes
riktignok eksempler pa norske bedrifter som har som uttalt politikk at de skal ansette
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personer som sliter med & komme inn pa arbeidsmarkedet, men det er sannsynligvis
lettere 4 styrke bedrifters og virksomheters innsats pa dette omradet dersom det er
klare stimulanser fra myndighetenes side.

Finner man den rette balansen mellom frivillighet og tvang, bade overfor enkelt-
personer og bedrifter, vil man forhapentligvis klare 4 redusere antallet utmeldte noe.
Men den storste gevinsten ligger antakelig i & reaktivisere flere i den gruppen vi har
kalt pameldte. Her er det mange som ensker og star i ko for  komme inn i arbeid, og
4 hindre at mange fra denne gruppen glir over i en situasjon som utmeldte, er viktig.
Far vi til dette, samtidig som deltidsandelen reduseres, flere innvandrere (serlig inn-
vandrerkvinner) kommer i jobb, og flest mulig eldre handler i trdd med pensjons-
reformens intensjoner og utnytter i alle fall deler av sin arbeidsevne ogsa etter fylte 62
ar, har vi kommet et stykke pa vei mot & mote det arbeidskraftsbehovet vi vet at Norge
kommer til 4 std overfor i ner framtid.
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Vedlegg

Av hensyn til kompleksiteten i tabeller og figurer i denne rapporten er det ikke tatt
hensyn til at en god del personer mottar stonader fra flere ulike ordninger parallelt.
Det kommer til en viss grad til syne i figur 5.3 der vi viser hvilke hovedinntekeskilder
mottakere av sosialhjelp har.

P4 grunnlag av data fra Statistisk sentralbyrd (FD-trygd) har vi imidlertid gjort en
analyse av parallellmottak for fire grupper av stenadsmottakere (mottakere av ufore-
trygd, dagpenger, attforings- og rehabiliteringspenger og sosialhjelp) i 2007. Tabellen
illustrerer at det er forholdsvis vanlig a motta flere ytelser samtidig, serlig gjelder dette
for mottakere av sosialhjelp (43 prosent mottar flere stonadstyper) og mottakere av
attforings- og rehabiliteringspenger (24 prosent mottar flere stonadstyper). Det van-
ligste er & motta en kombinasjon av sosialhjelp og attforings-/rehabiliteringspenger.
Totalt for alle mottakergruppene er det 18 prosent som mottar flere stonader parallelt.
Siden vi ikke har tatt hensyn til dobbeltmottaket er totaltallet av stonadsmottakere
noe overdrevet. En god del personer — drayt 58 000 - er talt flere ganger. I tillegg vil
en del mottakere kombinere stonad med arbeid, de vil i beregningene i denne rap-
porten vere registrert bade som sysselsatte (innmeldt-gruppen) og i de respektive
stonadsordningene.

Vedleggstabell: Oversikt over parallelimottak av stenader. 2007.

. Attforing eller  Uferepensjon (varig
Sosialhjelp Dagpenger rehabilitering og tidsavgrenset)

Sosialhjelp 60495 7518 23847 13462
Dagpenger 7518 83484 2076 712
Attforing eller 23847 2076 118070 10771
rehabilitering

Uferepensjon (varig 13462 712 10771 275505

og tidsavgrenset)

Totalt 105322 93790 154764 300450

Kilde: Beregning pa grunnlag av data levert av Statistisk sentralbyra
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Innmeldt, utmeldt eller pameldt?

Debatten om hvor mange som star utenfor arbeidslivet, og hvilke gkonomiske
byrder velferdsstaten og trygdesystem kan tale, er koblet til kjernen i velferdsstatens
virkemate. Endringer i dette samspillet mellom velferdsstat og arbeidsmarked

er avgjerende for a realisere gnsket om & kombinere hgy produktivitet og hey
sysselsetting med sosial rettferdighet. | de senere arene har det veert mye snakk om
det som ofte omtales som «utenforskapet». Myndighetene har i flere sammenhenger

presentert samlede tall pa 7-800 000 personer som star utenfor arbeidsmarkedet og
mottar stenad. Ambisjonen med denne rapporten er a gi et nyansert bilde av hvem
som star helt eller delvis utenfor arbeidslivet. | rapporten har vi valgt a dele denne
gruppen inn i de innmeldte, pameldte og utmeldte. Utviklingen i disse tre gruppene
beskrives, og ut fra tilgjengelig forskning om disse gruppene diskuteres hvilket
arbeidsmarkedspotensiale som faktisk finnes, og hva som eventuelt kreves for a
realisere dette.
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