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Forord

I forbindelse med sin omverdensanalyse for 2021 gnsket NAV bistand til en analyse
av mulige politiske trender fram mot 2035, og konsekvenser av disse pd NAVs omra-
der. Fafos bidrag har tatt utgangspunkt i ekspertisen hos vare forskere pa ulike fag-
omrader, og sa er temaene diskutert pa faglige arbeidsverksteder. De enkelte fors-
kerne har videre gitt skriftlige bidrag pa «sine» felt. Disse er Kristin Alsos, Bjorn Dapi,
Tone Flgtten, Hanne C. Kavli og Anna Hagen Tgnder, i tillegg til undertegnede. Jon
Erik Dglvik har veert kvalitetssikrer, men har ogsa vert en viktig bidragsyter. Ar-
beidsverkstedene har delvis blitt gjennomfgrt i samarbeid med NAV. I tillegg har
vi gjennomgatt relevant litteratur, offentlige utredninger, analyser og framskriv-
ninger.

Vi vil takke for godt samarbeid, nyttige kommentarer og innspill fra prosjekt-
gruppa i NAV. En spesiell takk til vare kontaktpersoner, Ole Christian Lien og Jor-
gen Holbaek-Hanssen.

Alle feil og mangler star for forfatternes regning.

Oslo, desember 2020

Anne Mette @degard
Prosjektleder
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Sammendrag

De overordnede malene for arbeids- og velferdspolitikken er «et omstillingsdyktig ar-
beidsliv med hgy sysselsetting, gkonomisk og sosial sikkerhet og et sikkert og serigst
arbeidsliv». I denne rapporten droftes det hvordan forventede endringer i samfunnet
kan fa betydning for de arbeidslivs- og velferdspolitiske debattene fram mot 2035.
Det er generelt utfordrende & si noe bestemt om en framtidig utvikling, og korona-
epidemien gjor det ekstra vanskelig.

Sammen med mer langsiktige virkninger av koronaepidemien, vil arbeidslivs- og
velferdspolitikken preges av klimautfordringer og det grenne skiftet, en aldrende be-
folkning, migrasjon og ny teknologi.

Hoy sysselsetting, relativt lave lgnnsforskjeller og stor evne til omstilling er tre
kjennetegn ved det norske arbeidsmarkedet. Det skal lgnne seg a arbeide, og flest
mulig skal veere i jobb lengst mulig. Politikken har lagt til rette for at vi har en befolk-
ning med hgyt utdanningsniva, hgy yrkesdeltakelse blant bade kvinner og menn, og
stor sosial mobilitet.

Utviklingen framover vil by pa mange utfordringer. En aldrende befolkning tilsier
at utgiftene blir stgrre, samtidig som oljegkonomien gradvis skal fases ut. Risikoen
for utenforskap gker i takt med inntektsforskjellene og at det blir feerre jobber for
ungdom og innvandrere med kompetanse som er lite etterspurt i arbeidsmarkedet.
Dette kan fare til hardere politiske dragkamper om hvilke grupper og formal som skal
prioriteres.

Partene i arbeidslivet spiller en viktig rolle i arbeidslivs- og velferdspolitikken.
Forutsetningen for den norske modellen, som inkluderer samarbeid mellom partene
og myndighetene, er at organisasjonsgraden pa arbeidstaker- og arbeidsgiversiden
holdes pa et hgyt niva, og at tariffavtaledekningen ikke reduseres i vesentlig grad. I
lgpet av de siste tidrene har andelen organiserte arbeidstakere vist en fallende trend.

Arbeidslivs- og velferdspolitikken forutsetter at folk har tillit til politikere og myn-
digheter. Populisme, som i stor grad bygger pa mistillit til «<den korrupte eliten», har
ikke blitt en vesentlig faktor i norsk sammenheng, selv om ogsa vi er del av den in-
ternasjonale trenden. For eksempel har innvandringsdebatten og motsetningene
mellom by og land delvis blitt kommunisert i mer populistisk form de siste arene. Stor
grad av likhet, sterke fagorganisasjoner, velferdsordninger og flerpartisystem gjar
Norge bedre rustet til 8 motsta sterkere innslag av populisme og polarisering.

Forventet stabilitet

Dersom vi ikke utsettes for uventede og dramatiske hendelser, er det rimelig & ga ut
fra at den politiske striden de neste 15 arene neppe vil dreie seg om hvorvidt hoved-
trekkene i den norske velferdsstaten skal bevares eller ikke. Den norske gkonomien
er solid, og det er tverrpolitisk enighet om de grunnleggende trekkene pa dette poli-
tikkomradet. Debatten vil mest sannsynlig dreie seg om hvilke virkemidler som er
mest hensiktsmessige for & nd malene, om prioriteringer mellom ulike grupper og for-
mal, og om tilpasning av utgifter og inntekter for a sikre velferdsstatens langsiktige
beerekraft.
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Selv om det er — og sannsynligvis blir — gkt fragmentering i velgeroppslutningen om
politiske partier, vil ulike regjeringsalternativer baseres pa blokker (regjeringskon-
stellasjoner), med ngytralisering av ytterpunktene.

Den norske befolkningen har et hgyt velstandsniva og vil ha gnske om a opprett-
holde en god levestandard i arene som kommer. En av de store politiske utfordring-
ene er derfor a sikre velferdsstatens baerekraft. Dette kan gjgres ved & redusere ytelser
og utgifter, pke skatteinntektene, fa flere i arbeid og effektivisere offentlig sektor. Pa
alle disse omradene vil det vaere uenighet om retning og styrke i de politiske veival-
gene

Innstramminger i velferdsordninger

For a spare penger, diskuteres det med jevne mellomrom om det er ordninger som
skal avgrenses til de som trenger det mest. Eksempler er barnetrygd og kontantstatte.
I tillegg, om de som har rad til det skal betale hgyere egenandeler. Et annet sentralt
omrade er om alle typer tjenester, for eksempel innenfor helse og utdanning, skal
tilbys over alt i landet. Framskritt i medisinsk behandling kombinert med en aldrende
befolkning kan dessuten gi en naermest uendelig etterspgrsel etter helsetjenester, og
tvinge fram vanskelige prioriteringer.

I lgpet av de siste arene har det blitt stilt strengere krav om gjenytelser for offent-
lige stgnader, som for eksempel aktivitetsplikt for sosialstgnad. Alt tyder pa at kra-
vene om gjenytelser fortsatt vil bli gjenstand for politisk debatt. Det samme gjelder
eksempelvis spgrsmal om full lgnn under sykdom og vilkar for a fa innvilget ufgre-
trygd.

Eventuelle innstramminger ma balanseres mot innbyggernes forventninger. Der-
som gapet mellom forventninger og tilbud blir for stort, kan man risikere at oppslut-
ningen om og legitimiteten til velferdsstaten synker. Det samme kan skje dersom
innbyggerne far en opplevelse av at velferdsstaten «slgser med penger», eller at pri-
vate lgsninger framstar som bedre tilbud.

Offentlig eller privat?

En sentral konfliktlinje i norsk politikk er forholdet mellom offentlige og private lgs-
ninger. Motsetningene vil trolig forsterkes i arene som kommer, med bakgrunn i
stgrre behov for helse- og omsorgstjenester, strammere gkonomiske rammer og hen-
synet til stgrre valgfrihet for brukerne. Samtidig er det en gkende skepsis til konkur-
ranseutsetting, bade i befolkningen og blant kommunepolitikerne. Holdningene til
at private, kommersielle eller ideelle aktgrer skal utfere offentlige oppgaver, varierer
dessuten etter typen tjenester. Motsetningene folger den tradisjonelle hayre-
venstre-aksen i politikken, og motstanden mot konkurranseutsetting er mest synlig
innenfor helse og omsorg.

Strid om skatt

Skatte- og avgiftspolitikken er et omrade hvor de politiske skillelinjene er markante,
og her vil en fa ulike prioriteringer alt etter politisk flertall. Skattegrunnlaget og inn-
retningen omfatter nivaet, forholdet mellom person- og bedriftsbeskatning, formue-
og eiendomsskatt og indirekte skattlegging i form av avgifter (for eksempel pa for-
urensning). Heyresiden i norsk politikk og NHO gér inn for skattelette, ikke minst for
at norske bedrifter skal veere konkurransedyktige i et internasjonalt marked, og for at
flere skal bli motivert til a jobbe.

Fafo-rapport 2020:32
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Velgernes villighet til & akseptere hgyere skattetrykk vil avhenge av ulike faktorer.
Ifolge befolkningsundersgkelsen Norsk Monitor, har skatteviljen i befolkningen veert
gkende siden artusenskiftet. Hvis kvaliteten pa de offentlige tjenestene oppfattes
som darlige, at velferdsordningene misbrukes eller gar til andre enn de som har be-
hov, vil det imidlertid kunne svekke skatteviljen.

Vanskelige omstillinger og behov for kompetanseutvikling

Sa a si alle vil oppleve at arbeidsoppgaver og jobbinnhold endrer seg. Ny teknologi og
gront skifte vil veere to viktige drivere for omstilling og kompetanseutvikling i ar-
beidsmarkedet i drene framover. Slike omstillinger behgver ikke bety at flere mister
jobben. Men, det er ikke gitt at de samme personene far fortsette fra begynnelse til
slutt i omstillingene. Bade for eldre arbeidstakere og arbeidstakere med lav formell
kompetanse kan omstillingene bli vanskeligere og risikoen for utstgting hoyere.

Tempo i omstillingene, virkemidler som brukes for & oppna et grent skifte og an-
svarsfordeling mellom neeringsliv og myndigheter, blir viktig. Dersom arbeidstakerne
opplever at omstillingene gar for raskt, vil det gke konfliktnivaet i samfunnet og
uroen pé arbeidsplassene.

Det er videre et problem at mange unge slutter underveis i videregdende oppleering
eller gijennomfarer oppleeringen uten a ha oppnadd yrkes- eller studiekompetanse.
Innvandrere er sterkt overrepresentert i gruppen uten grunnskole- eller videregaende
oppleering, og har ogsa lavere sysselsetting enn den nasjonale befolkningen. I tillegg
er innvandrere overrepresentert i de minst regulerte delene av arbeidslivet. Utenfor-
skap og svak kompetanse kan derfor bli gjensidig forsterkende. Den norske modellens
kombinasjon av hgye kompetansekrav og relativt sjenergse sosiale ytelser, kan bade
gjare det vanskeligere a fa innpass i arbeidslivet og redusere de gkonomiske insenti-
vene for a sgke lgnnet arbeid.

Den politiske diskusjonen pa dette omradet vil veere knyttet til finansiering og til-
rettelegging av tiltak for & stimulere og lette omstillingsarbeidet. Her vil partene i
arbeidslivet spille en sentral rolle i utforming og gjennomfaring, i samarbeid med
NAYV og/eller private aktarer.

Pisk eller gulrot?

En av de viktigste utfordringene i arbeids- og velferdspolitikken er & balansere gnsket
om hgy sysselsetting med raushet i trygdesystemet. Det er uenighet om hvor streng
man skal veere overfor de som star utenfor arbeidslivet. Videre er det bekymring for
om inkluderingstiltak kan svekke eksisterende lgnns- og arbeidsvilkar, for eksempel
om man ma kombinere arbeid og offentlig stgnad. I mange europeiske land er det et
gkende problem med arbeidende fattige (working poor) som kombinerer lavlgnnsar-
beid i tjenestesektoren og ulike malrettede offentlige stonader. Det kan ogsa medfore
at stgnadsnivaene presses nedover og bidrar til a redusere levekarene for mottakere
som er helt avhengige av offentlige ytelser. Jo mer balansen mellom de som arbeider
og de som mottar ytelser forrykkes, jo heftigere kan vi forvente at diskusjonen blir,
supplert med spgrsmal om hvem som er «verdig trengende». Resultatet kan bli en
aksept av at stgrre grupper enn i dag ikke har mulighet til &8 komme i jobb.

Krav og forventninger til NAV

Det er grunn til & forvente politisk press pa effektivisering av driften i NAV. A ha en
stor offentlig sektor som leverer velferdstjenester og andre kollektive goder, har veert

Trender i arbeidslivs- og velferdspolitikken fram mot 2035

7



et politisk valg i Norge. Samtidig har et voksende statlig byrakrati i en arrekke veert
gjenstand for politisk debatt.

Mange av NAVs ansatte opplever i dag a sta overfor en naermest umulig oppgave
nar de skal realisere arbeidslinjepolitikkens malsettinger. Det er ogsa en gkende for-
ventning om at offentlige etater skal samarbeide for a lykkes bedre med inkludering.
Det er ikke utenkelig & se for seg en situasjon hvor reduserte bevilgninger til NAV
kombineres med politiske krav om mer «skreddersgm» for & yte treffsikker hjelp til
utsatte grupper. @kt digitalisering vil trolig kreve at regelverket og kommunikasjo-
nen med bruker ma forenkles. Automatisering kan frigjgre ressurser til andre oppga-
ver, men det kan samtidig medfgre gkt kontrollbehov.

Sterre innslag av behovsprgving og skjgnnsutgvelse i velferdsstatens forstelinje-
tjeneste kan dessuten skape stgrre debatt om ordningenes berettigelse og kvalitet,
samt om hvordan NAV utfgrer sitt mandat.

Fafo-rapport 2020:32
8



1 Innledning

De overordnede malene for arbeids- og velferdspolitikken slik de er fastsatt i Prop.1
S (2019-2020), er «et omstillingsdyktig arbeidsliv med hay sysselsetting, skonomisk
og sosial sikkerhet og et sikkert og serigst arbeidsliv». Det heter videre at gkonomisk
og sosial sikkerhet gjennom gode velferds- og inntektssikringsordninger er viktig
bade for den enkelte og for arbeidslivets omstillingsevne. I denne rapporten drgfter
vi hvordan forventede endringer i samfunnet kan fa betydning for de arbeidslivs- og
velferdspolitiske debattene fram mot 2035.

Hay sysselsetting, relativt lave lgnnsforskjeller og stor evne til omstilling er tre
kjennetegn ved det norske arbeidsmarkedet. Det skal lgnne seg a arbeide, og flest
mulig skal veere i jobb lengst mulig. Den sékalte arbeidslinja er definert som at den
enkelte i stgrst mulig grad skal kunne forsgrge seg selv og bidra til verdiskapingen i
samfunnet (St.meld. nr. 35 (1994-95)).

Det er generelt utfordrende a si noe bestemt om en framtidig utvikling, og koro-
naepidemien gjor det ekstra utfordrende. Koronapandemien og pafelgende tiltak har
store konsekvenser for gkonomi og sysselsetting. Ikke siden 1931 har det veert et
storre arlig fall i brutto nasjonalprodukt (BNP) enn hva det ligger an til for 2020
(Norge mot 2025 2020). Det er uklart hvor lenge Norge vil slite med hgyere arbeids-
ledighet enn normalt, og hvilke konsekvenser pandemien far for arbeidsmarkedet, sa
vel som for velferdsstaten.

Koronaepidemien danner et bakteppe for flere av temaene som drgftes i rapporten,
men vi tar utgangspunkt i fire overordnede samfunnstrender som er forventet a pa-
virke arbeidsmarkedet fram mot 2035: klima, globalisering, demografiske endringer
(herunder migrasjon) og teknologisk endring (ILO 2017). Disse trendene har betyd-
ning for Norges evne til 8 nd hovedmalene for arbeidslivs- og velferdspolitikken. Kli-
mautfordringene, den digitale teknologiske utviklingen og globaliseringen er vel-
kjente grenselgse drivkrefter for endring, bade nasjonalt og internasjonalt. Migra-
sjon, urbanisering og en aldrende befolkning er i tillegg eksempler pa felles utford-
ringer for landene i Europa, og vil kreve politiske svar ogsa i Norge.

Folgende spersmal bli belyst i denne rapporten:

e Hvakan forventes av politiske utviklingstrekk med konsekvenser for arbeids- og velferds-
omradet mot 2035?

e Hva vil disse utviklingstrekkene kunne medfare av politiske stridsspgrsmal pa omrader
som er viktige for NAV?

e Huvilke krav kan NAV forvente som falge av (nye) politiske utviklingstrekk pa arbeids- og
velferdsomradet?

Trender i arbeidslivs- og velferdspolitikken fram mot 2035
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1.1 Politiske utviklingstrekk

Norge har i etterkrigstiden veert kjennetegnet av en sterk, aktiv stat med bade vilje
og evne til & drive en gkonomisk politikk rettet mot full sysselsetting og sosial utjev-
ning. Det har blitt lagt vekt pa a utvikle universelle velferdsordninger som har sikret
befolkningen gratis adgang til utdanning, gratis eller rimelige helsetjenester og en
relativt sjenergs inntektssikring for de som ikke kan forsgrge seg selv gjennom a delta
i arbeidslivet. Videre har det blitt lagt aktivt til rette for kvinners deltakelse i lgnnet
arbeid, gjennom omfattende investeringer i familiepolitiske ordninger. I sum har
denne politikken gitt en befolkning med hgyt utdanningsniva, hoy yrkesdeltakelse
blant bade kvinner og menn, og stor sosial mobilitet.

Politiske trender formes av samfunnsendringer som pavirker folks holdninger, ver-
dier, stemmegivning og politisk aktivitet. Styrkeforholdet mellom politiske partier,
oppslutning om organisasjonene i arbeidslivet og pavirkning fra frivillige organisa-
sjoner og sivilsamfunnet for gvrig, bidrar til & utforme den praktiske politikken. Be-
slutninger tas ogsa pa bakgrunn av strukturelle problemer som identifiseres og lgftes.
Utfallet av politiske saker pavirkes dessuten av innspill og press fra aksjonister og
lobbyister. Graden av tillit og motsetninger (polarisering) i befolkningen vil dessuten
ha betydning for evnen til 8 komme fram til kompromisser i politisk vanskelige saker.

Gamle konfliktlinjer i befolkningen, som by versus land og arbeid versus kapital,
er vokst ut av sosiokulturelle og gkonomiske interesser, og er fortsatt viktige. Disse
suppleres av nye konfliktlinjer, eksempelvis synet pa innvandring, som skaper en
starre uforutsigbarhet i velgernes atferd. I tillegg preges norsk politikk av kryssende
konfliktlinjer, som eksempelvis vekst versus vern, og synet pa internasjonalisering.
Noen partier og velgergrupper kan vaere naer hverandre langs én konfliktlinje, mens
sta langt fra hverandre langs andre.

Forholdet mellom de politiske blokkene i Norge har veert ganske stabilt, men sam-
tidig er det store bevegelser nar det gjelder oppslutning om enkeltpartier. Evnen til &
bygge koalisjoner har dermed fatt stagrre betydning for maktforholdene (Dglvik et al.
2014).

Det er bred politisk enighet om malene for arbeids- og velferdspolitikken. Samtidig
vil framtidige utfordringer sette politiske aktgrer pa vanskelige prgver. En aldrende
befolkning tilsier at utgiftspresset pa velferdsstaten vil gke. Lavere sysselsetting,
blant annet som fglge av feerre i arbeidsdyktig alder og mindre inntekter fra olje- og
gassektoren, forer til lavere gkonomisk vekst. Teknologiske endringer og grent skifte
vil fgre til omstillinger i arbeidslivet, noe som vil gke behovet for omskolering og en
risiko for utsteting fra arbeidslivet for de som ikke klarer & omstille seg. Risikoen for
utenforskap forsterkes ved at det er blitt feerre jobber for ungdom med lav kompe-
tanse, samtidig som konkurransen om disse jobbene er hardere (SSB 2018). Innvand-
ring krever integreringstiltak, hvor ogsa kompetanseutvikling star sentralt.

Likevel, dersom vi ikke utsettes for uventede og dramatiske hendelser, er det rime-
lig a ga ut fra at den politiske striden de neste 15 arene neppe vil dreie seg om hvorvidt
hovedtrekkene i den norske velferdsstaten skal bevares eller ikke. Den politiske de-
batten vil mest sannsynlig dreie seg om hvilke virkemidler som er mest hensiktsmes-
sige for a na malene, om prioriteringer mellom ulike grupper og formal, og om tilpas-
ning av utgifter og inntekter for a sikre velferdsstatens langsiktige beerekraft.

Mer dyptgaende og hardere politiske skillelinjer kan derimot oppsta dersom norsk
gkonomi blir utsatt for sjokk, som for eksempel et dramatisk fall i oljeprisen eller et
krakk i aksje- og eiendomsmarkedet. Teoretisk sett kan vi ogséa tenke oss at andre
former for kriser kan treffe norsk gkonomi, som gkt konfliktniva i verden, som i yt-
terste konsekvens kan fgre til krig, raskt eskalerende miljgkatastrofer eller nye runder
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med pandemier. I slike situasjoner vil politikerne bli tvunget til & ta mer drastiske
politiske grep for a sikre velferdsstatens beerekraft. En slik tankegvelse utgjar ikke en
stor del av denne rapporten, men mulige konsekvenser av gkonomiske sjokk diskute-
res helt avslutningsvis.

Politiske prioriteringer vil fa konsekvenser for virkemiddelapparatet, og dermed
for NAVs virksomhet. Viktige spgrsmal er derfor hva slags ansvar NAV blir palagt av
politikerne, og hvordan institusjonen blir rustet for a lgse framtidige oppgaver.
Mange av NAVs ansatte opplever i dag a sta overfor en neermest umulig oppgave nar
de skal realisere arbeidslinjepolitikkens malsetting. Det er ogsa en gkende forvent-
ning om at offentlige etater skal samarbeide for a lykkes bedre med inkludering.

1.2 Gangen i rapporten

De to folgende kapitlene, som handler om henholdsvis utfordringer i arbeidsmarke-
det og velferdsstatens beerekraft, danner grunnlaget for en nermere diskusjon om
politiske utviklingstrekk og forventede politiske stridsspagrsmal i kapittel 4. I kapittel
5 ser vi neermere pa hva utviklingstrekk og politiske prioriteringer vil ha a si for krav
til og utfordringer for NAV. Avslutningsvis, i kapittel 6, vil mulige konsekvenser av
uventede gkonomiske hendelser bli diskutert. Dette omfatter bade ettervirkninger av
koronaepidemien og et alternativt sjokkscenario hvor norsk gkonomi utsettes for et
kraftig oljeprisfall.
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2 Et velfungerende arbeidsmarked
— for alle?

Norge er et lite land, med hgy gjennomsnittslgnn og forholdsvis sma lgnnsforskjeller.
Dette stiller store krav til produktivitet og kompetanse i arbeidslivet. Samtidig byr
staten pa ngdvendige sikkerhetsnett, for eksempel ved sykdom og arbeidsledighet.
Den nordiske modellen ses derfor pa som et samspill mellom arbeidsmarked, kapital-
marked og velferdsstat (Barth et al. 2014). Bade samfunnsutviklingen og politiske
prioriteringer vil pavirke evnen til a allokere arbeidskraft, kapital og velferdsgoder pa
en effektiv mate.

Den komprimerte Ignnsfordelingen gir arbeidsgiverne sterke insentiver til & inves-
tere i kompetanse for alle ansatte, ogsa de med lavest kompetanse. Et hgyt kompe-
tanseniva i arbeidslivet bidrar til & opprettholde hay produktivitet, et hayt lennsniva,
konkurranseevne og en omfattende velferdsstat. Utdanning og kompetanse er derfor
sentrale elementer i den norske arbeidslivsmodellen (Berg, Bjgrnstad & Mark 2016).

2.1 Oppgradering og lavere sysselsetting

To parallelle utviklingstrekk har preget det norske arbeidsmarkedet de siste arene.
For det forste finner Berglund et al. (2020) empirisk statte for det som kan kalles
jobboppgradering i Norge i perioden 2000-2015. Det vil si at andelen hgylgnte jobber
i arbeidsmarkedet gker, og dette stgtter hypotesen om at omstillingen i arbeidsmar-
kedet favoriserer mer produktive jobber. For det andre har sysselsettingsutviklingen
i Norge veert relativt svak siden artusenskiftet. Barth (2019)! viser at dette ma ses i
lys av oljeprisnedgangen i 2014-2015. At andelen hgylgnte jobber har gkt i denne
perioden, til tross for at konjunkturene primeert har rammet den hgylgnte sektoren
knyttet til oljevirksomheten, gir ogsé stgtte til hypotesen om at omstilling i retning
av hgylgnte jobber er en noksa robust drivkraft i norsk gkonomi.

Som regel er det lite hensiktsmessig a se pa konjunkturelle variasjoner i en analyse
av langsiktige trender. Konjunkturene i Norge har imidlertid veert preget av fall i pe-
troleumsvirksomheten. Dette forventes a bli en vedvarende utvikling framover, og
som i hovedsak vil fortsette 8 dempe den gkonomiske veksten i fastlands-Norge. Ogsa
kortsiktige gkonomiske svingninger kan ha uheldige konsekvenser pa lang sikt, et-
tersom det kan forbli vanskelig for noen grupper 48 komme i arbeid etter en nedgangs-
konjunktur. Lavlgnte arbeidstakere er overrepresentert i denne gruppen.

2.2 En sammenpresset lonnsstruktur

At arbeidstakere flyttes til mer produktive arbeidsplasser er avgjgrende for a opprett-
holde Norges konkurranseevne. Barth et al. (2014) forklarer den nordiske modellen

! https://www.regjeringen.no/conten-
tassets/b9ac9f756f21467f8a3230e9a8cdafa4/no/sved/3_barth_sysselsettingsutviklingen.pdf
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som et resultat av samspillet mellom velferdsstaten, Ilannsdannelsen og kapitalinves-
teringene. Dette samspillet understgtter bevegelsen mot mer produktive arbeidsplas-
ser, og da spiller lennsdannelse og kapitalbevegelser en viktig rolle. Bidraget fra par-
tene i arbeidslivet er koordinerte lgnnsforhandlinger, bade pa lokalt og sentralt niva,
noe som medfgrer en sammenpresset lgnnsstruktur og lennsmoderasjon. Barth et al.
(2014) viser hvordan lgnnsmoderasjon kan bidra til hgyere avkastning pa investe-
ringer, noe som forer til hgyere investeringer og dermed gkt tilbgyelighet til a ta i
bruk nye, mer produktive teknologiske lgsninger. Samspillet mellom lgnnsmodera-
sjon i arbeidsmarkedet og investeringer i kapitalmarkedet forsterker prosessen av det
som omtales som kreativ destruksjon, hvor eldre teknologi erstattes av nyere tekno-
logi, og arbeidskraft flyttes fra mindre produktive til mer produktive arbeidsplasser i
et raskere tempo enn hva man ser i gkonomier med mer ulikhet i lonn. Dette bidrar
til hgyere gjennomsnittslgnn, til tross for at utgangspunktet var lsnnsmoderasjon.

Denne prosessen, hvor mindre produktive jobber erstattes med relativt sett mer
produktive jobber, foregar i hele lgnnsfordelingen. Krav om ny kompetanse er der-
med «blind» for arbeidstakernes plassering pa lgnnsstigen. Imidlertid er det seerlig de
i den laveste delen av lgnnsfordelingen som er sarbare, som opplever at jobben fors-
vinner, og som vil ha behov for drahjelp fra NAV.

2.3 Behov for vedvarende omstillinger og ny kompetanse

I den siste perspektivmeldingen (Meld. St. 29 (2016-2017)) heter det at for a imgate-
komme framtidige utfordringer, kan omstillinger for a gke verdiskapingen ikke vente.
Det advares mot beslutningsvegring, som kan vise seg a bli en sarlig utfordring i en
gkonomi hvor mye lenge har gatt godt. De fleste ungdommer som i dag avslutter sin
utdanning, er forberedt pa at de trenger kompetanseheving flere ganger i lgpet av sin
yrkeskarriere (Andresen et al. 2017). Omstillingen og kompetansehevingen ma til-
passes oppgavene som skal utfgres i takt med endrede omgivelser og krav, hvor ogsa
behovet for yrkesmessig og geografisk mobilitet ventes a gke.

Personer med svak kompetanse er overrepresentert blant arbeidstakere og motta-
kere av helserelaterte ytelser. Hvis man ikke er i jobb, far man heller ikke tilgang til
den viktige kompetanseutviklingen som foregar i arbeidslivet, og som trolig blir sta-
dig viktigere i arene framover. Om kompetanseutviklingen i befolkningen ikke er i
samsvar med nye krav, kan det fore til lavere verdiskaping og at flere havner utenfor
arbeidslivet. Utenforskap og svak kompetanse kan derfor bli gjensidig forsterkende
(NOU 2020: 2). Politiske grep for a bryte denne sammenhengen er derfor ngdvendig.

At arbeidskraften flyttes og i noen tilfeller faller ut av arbeidsmarkedet, skaper be-
hov for vedvarende omstilling og mobilitet. For a lykkes med omstilling, ma kompe-
tansepolitikken bidra til at tilbudet av arbeidskraft tilpasses etterspgrselen i arbeids-
markedet. Mangel pa kompetent arbeidskraft fgrer til at bedrifter taper kunder eller
markedsandeler, og det kan forhindre eller forsinke utvidelser av virksomheten (Ror-
stad et al. 2019). Utviklingen i retning av lavere sysselsettingsgrad, seerlig blant
menn, er en indikasjon pa at omstilling er krevende.

De siste arene har kompetansepolitikken statt hgyt pa den politiske agendaen. Tre-
partssamarbeidet mellom staten og partene i arbeidslivet spiller en sentral rolle i ut-
viklingen av kompetansepolitikken. Det er vedtatt en nasjonal kompetansepolitisk
strategi som er et konkret resultat av trepartssamarbeidet. Strategien har som mal &
bidra til at enkeltmennesker og virksomheter har en kompetanse som sikrer Norge et
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konkurransedyktig neeringsliv, en effektiv og god offentlig sektor, og at feerrest mulig
star utenfor arbeidslivet.?

Kompetansepolitisk rad ble nedsatt i 2017 for a folge opp strategien og viderefagre
trepartssamarbeidet om kompetansepolitikken. Kompetansebehovsutvalget (KBU)
ble etablert for & utvikle og systematisere kunnskap om Norges kompetansebehov pa
nasjonalt og regionalt niva.

Aldring, teknologi og klima

Varen 2020 la Regjeringen fram en stortingsmelding om kompetansereformen, «Leere
hele livet». Malet med reformen er at ingen skal «ga ut pa dato» som fglge av mang-
lende kompetanse, og at arbeidslivet skal fa tilgang til den kompetansen det er behov
for (Kunnskapsdepartementet 2020). Kompetansereformen bygger blant annet pa
Nasjonal kompetansepolitisk strategi 2017-2021. Ett av tiltakene i reformen er tre-
parts bransjeprogram for kompetanseutvikling, der staten bidrar med finansiering av
kompetanseutvikling for arbeidstakere i utvalgte bransjer. Tiltakene er seerlig rettet
mot bransjer med en stor andel fagarbeidere og ufagleerte.

Bransjeprogrammene er organisert som spleiselag, der staten bidrar med utvikling
og drift av offentlige utdanningstilbud med relevans for den enkelte bransje. Arbeids-
givere bidrar med a gi de ansatte mulighet til a ta deler av opplaeringen i arbeidstiden,
mens arbeidstakere bidrar med a bruke noe av fritiden til opplaering. De fgrste bran-
sjeprogrammene ble etablert i 2019, rettet mot industri- og byggenaeringen og den
kommunale helse- og omsorgssektoren.

Digitalisering og ny teknologi, klimakrisen og det granne skiftet forsterker kravene
til ny og oppdatert kompetanse hos arbeidstakerne. Sa 4 si alle vil oppleve at arbeids-
oppgaver og jobbinnhold endrer seg, selv om konsekvensene av de teknologiske end-
ringene vil veere forskjellige i ulike deler av arbeidslivet. I bransjer der fagkompetan-
sen er spesifikk og det generelle utdanningsnivaet er lavt, kan omstillingen bli spesi-
elt krevende. Eksempler pa slike bransjer er varehandel, lager og logistikk, samt en
del yrker innenfor industri og anlegg. Her vil politiske tiltak som kan stgtte opp om
kompetanseutvikling og videreutdanning bli desto viktigere (Olberg et al. 2017).
Hvordan utfordringene takles og behovene artikuleres i det offentlige rom, vil variere
mellom yrker og bransjer etter arbeidstakernes kompetanse og om man har en sterk
fagorganisasjon i ryggen.

Samtidig vil innfgring av ny teknologi gjgre konkurransen om arbeidstakere med
hay kompetanse hardere, bade nasjonalt og internasjonalt. I motsetning til konkur-
ranse om lavlgnte, hvor norske arbeidsgivere kan tilby konkurransedyktig lonn, er det
vanskeligere a tiltrekke og beholde arbeidskraft med spisskompetanse fra utlandet.
Et strammere arbeidsmarked i hele E@S-omradet framover vil forsterke dette bildet.

Ogsa automatisering av arbeidsoppgaver gker omstillingspresset for store deler av
arbeidsstokken. Pa lang sikt er det grunn til & tro at nye jobber vil erstatte de som blir
borte, men pé kort sikt vil en del av de som mister jobben ha en kompetanse som ikke
er sa lett & fa brukt i arbeidsmarkedet. Dersom automatiseringsprosessene skjer raskt,
kan det bli ytterligere vanskelig & omstille seg og eventuelt tilegne seg den kompe-
tansen som etterspgrres (NOU 2016: 3).

Ettersom lavlgnns- og lavkompetanseyrker vil veere mest utsatt nar «mekaniske»
arbeidsoppgaver automatiseres, vil omstillingspresset ogsé veere storst for disse
gruppene. A hindre omstillinger vil ikke veere gnskelig, blant annet fordi det vil bidra

2 https://www.regjeringen.no/contentassets/3c84148f2f394539a3%eefdfa27f7524d/nasjonal-
strategi-kompetanse-nett.pdf
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til redusert produktivitet. For de med kompetanse i mellomsjiktet, hvor jobbene blir
automatisert, vil alternativet til & ske kompetansen vere a sgke etter jobber der kva-
lifikasjonskravene er lavere (ibid.).

Krav om samhandling og koordinering

Flere framskrivninger peker pa at kompetansegapet trolig vil gke i arene framover.
Den reelle utviklingen avhenger imidlertid av hvordan udekkede kompetansebehov
blir mgtt med politiske tiltak og virkemidler. NHO peker pa at det a sikre at naerings-
livet har den kompetansen som kreves, er en kompleks utfordring, som pavirkes av
samspillet mellom utdanningsinstitusjonenes tilbud, unges utdannings- og karriere-
valg, voksnes mulighet til 8 kombinere arbeid og kompetanseheving, og arbeidslivets
behov for oppdatert kompetanse. NHO gar blant annet inn for at livslang leering ma
bli en del av grunnoppdraget til utdanningsinstitusjonene, og at etter- og videreut-
danningstilbudet bgr veere digitalt og modulbasert pa alle nivaer (NHO 2020).

Kompetansebehovsutvalget peker pa at hele 20 prosent av befolkningen mellom
25 og 64 ar har lav kompetanse, malt ved at de ikke har fullfgrt videregaende opplee-
ring og/eller ved at de skarer lavt pd malinger av grunnleggende ferdigheter. A legge
til rette for at flere voksne kan fullfere videregdende opplaering, vil veere et viktig
tiltak for & gke omstillingsevnen og motvirke utenforskap. For voksne som har fullfert
videregaende opplaering, kan det veere behov for a ta et nytt fagbrev eller en annen
utdanning pa videregaende niva.

Flere rapporter og utredninger har pekt pa manglende koordinering av kunnskap
og ressurser, mange aktgrer og et lite samordnet regelverk som en utfordring nar det
gjelder voksnes muligheter til a ta oppleering pa videregaende niva. Ett eksempel er
Liedutvalget (NOU 2019: 25), som anbefaler en stgrre grad av samordning pa feltet.
Utvalget foreslar blant annet et tettere samarbeid mellom NAV og fylkeskommunene
for a kunne tilby et oppleeringstilbud pa videregaende niva som er bedre tilpasset
voksnes behov.

2.4 Utsatt ungdom

Produktivitetskommisjonen (NOU 2016: 3) peker pa viktigheten av at flere unge full-
forer videregaende skole. Det er en vedvarende utfordring at mange unge slutter un-
derveis i videregaende oppleering eller giennomfgrer opplaeringen uten a ha oppnadd
yrkes- eller studiekompetanse (Barth 2019). Arbeidsmarkedets etterspgrsel etter
denne gruppen blir mindre i arene framover, og det blir trolig ogsa lavere etterspgrsel
etter de som har fullfgrt studieforberedende/allmennfaglig videregdende, men som
ikke gar videre til hgyere utdanning.

Noen av jobbene som tidligere har veert tilgjengelige, er rutinepregede jobber som
er seerlig utsatt for automatisering. Andre jobber blir overtatt av personer med hgyere
utdanning, blant annet som en konsekvens av at det generelle utdanningsnivaet i
befolkningen er blitt hgyere (Samfunnsgkonomisk analyse 2019).

Det er et sterkt politisk press pa at flere unge ma fullfgre videregaende oppleering.
Samtidig er det et mal at utdanningen skal gi den enkelte en sluttkompetanse som
blir verdsatt i arbeidslivet eller gir adgang til heyere utdanning. Et sentralt spgrsmal
er hvordan det er mulig 4 oppna malet om at flere skal fullfgre utdanningen uten a
senke kravene til kompetanse (NOU 2019: 25).
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2.5 Lavere sysselsetting blant innvandrere

Samlet sett har innvandrere 11 prosentpoeng lavere yrkesdeltakelse enn den nasjo-
nale befolkningen (Olsen 2020). Det er imidlertid store forskjeller innad i den inn-
vandrede befolkningen. Noen har hgy utdanning, andre er analfabeter. Noen er ved
god helse, andre har store helseutfordringer fysisk og/eller psykisk. Noen kommer til
Norge alene, andre har hele familien med. Og noen kommer som arbeidsinnvandrere,
mens andre sgker beskyttelse, er pa flukt eller skal gjenforenes med familien. Dette
skaper store variasjoner i hvordan ulike innvandrergrupper tilpasser seg norsk ar-
beidsliv.

Arbeidsmarkedsstatistikken viser at innvandrere fra afrikanske og asiatiske land
giennomgdaende har hgyere registrert ledighet og lavere sysselsettingsrater enn inn-
vandrere fra andre regioner. Denne gruppen er primaert tidligere flyktninger og fami-
liegjenforente med flyktninger. Innvandrere fra regioner som i hovedsak sender ar-
beidsinnvandrere, har hgyere sysselsettingsrater. Samtidig skjuler dette hovedbildet
mange variasjoner, spesielt i populasjonen av tidligere flyktninger og familiegjenfor-
ente.

Sysselsettingen blant innvandrere som kommer til Norge for a sgke beskyttelse, er
gjerne lav de farste arene etter ankomst, men gker over tid. Dette fordi flere leerer
norsk, deltar i kvalifisering og gradvis etablerer et nettverk i arbeids- og samfunnsliv.
Nar det produseres statistikk over sysselsettingsnivaer for landgrupper som har et
jevnt tilsig av nye innvandrere, mister vi kunnskap om den utviklingen som finner
sted.

Samtidig viser forskningen at lang botid med omfattende deltakelse i arbeidslivet
ogsa kan ha en annen side. Analyser av sysselsettingsutvikling og bruk av trygdeytel-
ser for innvandrergrupper fra lavinntektsland viser fallende sysselsettingsrater og
pgkende mottak av ufgretrygd og attfgrings- og rehabiliteringspenger etter om lag 10—
15 ar i landet. Dette mgnsteret ser ut til & veere lite pavirket av tidspunktet for an-
komst til Norge. Det er dermed grunn til a tro at de fallende sysselsettingsratene
handler om noe mer, og noe annet, enn konjunkturer i arbeidsmarkedet (se f.eks.
Bratsberg, Rged & Raaum 2011). Her rettes sgkelyset ofte mot insentiveffektene i de
norske trygdeytelsene — er det for lite  tjene pa & sta i jobb i de darligst lgnte delene
av arbeidslivet, sammenliknet med det man kan fa fra det offentlige? Eller dreier det
seg snarere om at arbeidsbetingelsene i deler av norsk arbeidsliv gjor det vanskelig a
bli veerende i jobb over lengre tid?

Botid i Norge har ogsa en siste, selvsagt dimensjon: innvandrernes barn lykkes i
langt stgrre grad innenfor bade utdanning og arbeidsliv enn foreldrene sine. Are
Skeie Hermansen (2017) har beskrevet denne situasjonen som et egaliteert og vel-
ferdsstatlig integreringsparadoks. Den egaliteert orienterte velferdsstaten med gratis
utdanning og grunnleggende inntektssikring, bidrar utvilsomt til & fremme sosial
mobilitet blant innvandrernes barn. Samtidig kan nettopp de universelle og relativt
sjenergse velferdsstatlige rettighetene bidra til & heve terskelen for foreldregenera-
sjonens integrering i arbeidslivet.

Innvandrere er sterkt overrepresentert i gruppen uten grunnskole- eller viderega-
ende oppleering. Mer enn hver fjerde voksne innvandrer har ikke fullfgrt grunnskole-
eller videregaende opplearing. I gruppen av voksne som mangler grunnskoleutdan-
ning, er det nesten bare innvandrere, og gruppen uten gjennomfert grunnskole er i
vekst. Grunnskoleoppleering for voksne ble gitt til over 9800 personer i skolearet
2017-2018. Antallet har mer enn doblet seg siden skolearet 2008—-2009. @kningen
forklares av at det har blitt langt flere minoritetsspraklige deltakere. Andelen mino-
ritetsspraklige var om lag tre av fire i skolearet 2017-2018 (NOU 2018: 13).
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Arbeidsinnvandrere har naturlig nok et vesentlig hgyere sysselsettingsniva enn flykt-
ninger og personer med opphold pa humaniteert grunnlag. I fjerde kvartal 2019 var
sysselsettingsandelen blant arbeidsinnvandrere fra EU-land i @st-Europa pa 74,9
prosent.’ Denne gruppen har ogsa en annen rettighetssituasjon knyttet til de ulike
velferdsstatlige ytelsene enn flyktninger og deres familier. Prinsippet om likebehand-
ling er sentralt i E@S-avtalen. Det inneberer at personer fra alle E@S-land skal be-
handles likt, og ha samme rettigheter og plikter fra farste dag de lovlig oppholder seg
i et annet E@S-land. I praksis vil det for eksempel si at arbeidsinnvandrere fra @st-
Europa ikke har rett til gratis sprakopplering, hjelp til a skaffe bolig mv.

Innvandrere generelt (Heath & Cheung 2007; Kalleberg 2011; Standing 2011), og
innvandrede kvinner spesielt (Rubin et al. 2008), er overrepresentert i de minst regu-
lerte delene av arbeidslivet. Velferdsstatens og arbeidslivets institusjoner treffer der-
med ulike grupper pa ulike mater. Den norske modellens kombinasjon av hgye kom-
petansekrav og relativt sjenergse sosiale ytelser, kan bade gjore det vanskeligere a fa
innpass i arbeidslivet og redusere de gkonomiske insentivene for a sgke lgnnet arbeid
for innvandrere med lav utdanning (Brochmann & Grgdem 2017).

Marginalskatten pa lave inntekter kan bli seerlig hgy i Norge siden en rekke sosiale
kontantoverfgringer utformes pa bakgrunn av familiestgrrelse, mens lgnnsinntekt
ikke pavirkes av hvor mange barn man har. Dette treffer seerlig innvandrede familier
fra landgrupper der fertiliteten er hay, som Somalia, Pakistan og Irak. Evnen og viljen
til & sta i lgnnet arbeid over tid kan ogsa pavirkes av hva slags jobb man har, og med
hvilke arbeidsbetingelser.

Fra Statistisk sentralbyras levekarsundersgkelser vet vi at innvandrere — inkludert
arbeidsinnvandrerne — er mer enn majoritetsbefolkningen utsatt for belastninger og
ulykker pa arbeidsplassen, har mindre kontroll over eget arbeid, sjeldnere opplever
at de far utnytte sine ferdigheter og sin kunnskap i jobben, og oftere — og over lengre
tid — har jobber de formelt er overkvalifisert for. Innvandrere er ogsa oftere midlerti-
dig ansatt, jobber oftere ufrivillig deltid (Vralstad & Wiggen 2017) og har stgrre risiko
for & miste jobben i gkonomiske nedgangstider (Bratsberg, Raaum, & Rged 2018).

Ulike politiske lgsninger har vaert fremmet for & dempe den utfordringen lav(ere)
sysselsetting blant flyktninger og innvandrere representerer for den norske velferds-
og arbeidslivsmodellens gkonomiske beerekraft og dens legitimitet i befolkningen.
Kompetansebehovsutvalget peker pa at mangel pa formell kompetanse er en av ho-
vedarsakene til lav sysselsetting, spesielt blant flyktninger. Samtidig vet vi at utdan-
ning som er tatt i utlandet ofte gir lavere uttelling i det norske arbeidsmarkedet enn
utdanning fra Norge (NOU 2017: 2). At humankapital kan vaere vanskelig & ta med
seg pa tvers av landegrenser, er godt dokumentert ogsa i andre land (Friedberg 2000;
Hardoy & Schegne 2014; Kalleberg 2011; Kavli & Nielsen 2019).

Flere undersgkelser og evalueringer har vist at dagens virkemidler ikke er tilstrek-
kelige for a dekke dette kompetansegapet. Norskopplaeringen for nyankomne flykt-
ninger og innvandrere har gitt varierende resultater, og selv etter fullfert introduk-
sjonsprogram mangler en betydelig andel av deltakerne norskferdigheter som er gode
nok til & kunne fglge NAVs ordinaere oppleeringstilbud (Djuve et al. 2017). Svake
norskferdigheter er apenbart utfordrende ogsa fordi stadig flere arbeidsgivere stiller
krav om bestatte norskpraver far de tilbyr faste stillinger (Nicolaisen et al. 2019). Det
er et stort behov for & utvikle utdanningslgp som er tilpasset voksne innvandrere, og
som gir formell yrkeskompetanse (Djuve et al. 2017). I Meld. St. 13 (2018-2019) vars-
ler Solberg-regjeringen at den vil legge til rette for at flere kan ta fagbrev og annen

5 https://www.ssb.no/innvregsys/
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formell kvalifisering som et ledd i introduksjonsordningen, og at det skal stimuleres
til at flere far mulighet til & ta videregaende opplering, yrkesutdanning og fagbrev.
Dette er ogsa lgftet fram i den nylig vedtatte integreringsloven, der det apnes for at
introduksjonsprogrammet kan forlenges, slik at flere kan delta for eksempel i videre-
gaende oppleering (Prop. 89 L (2019-2020)).

2.6 Arbeidslivets parter - styrke og legitimitet

Mange velferdsordninger har et historisk utspring i samarbeidet mellom partenei ar-
beidslivet. Som nevnt innledningsvis, bygger den norske arbeidslivsmodellen pa
samarbeid mellom partene i arbeidslivet og myndighetene. Arbeidstaker- og arbeids-
giverorganisasjonene spiller en sentral rolle i utarbeidelsen og gjennomfgringen av
arbeids- og velferdspolitikken. De har ogsa evne til & mobilisere bredt i forbindelse
med politiske saker som er viktige for dem.

Et fungerende samarbeid mellom myndighetene og arbeidslivets parter er og blir
avgjgrende for a finne politiske lgsninger i skjeeringspunktet mellom arbeid og vel-
ferd. For 4 unnga konflikt med en eller flere av organisasjonene i arbeidslivet, er det
grunn til a tro at politikerne fortsatt er interessert i et samarbeid for a finne politiske
lgasninger som har bred stotte.

Lannsforhandlinger er overlatt til partene i arbeidslivet. I tillegg er det mange ek-
sempler pa at myndighetene er avhengig av, og ser seg tjent med, at partene bidrar
for & oppna politiske malsettinger. Det gjelder blant annet arbeidet med et inklude-
rende arbeidsliv (IA-avtalene), tre-parts bransjeprogrammer innenfor omrader som
innsats mot arbeidslivskriminalitet og kompetanseutvikling, og den sakalte inklude-
ringsdugnaden for a fa flere i jobb. Det er i tillegg vanlig at partene er representert i
offentlige utvalg som arbeider med & utrede og foresla ny politikk pa arbeids- og vel-
ferdsomradet.

Innenfor velferdspolitikken kan man skille mellom ordninger som skal beskytte
mot risiko i bestemte livsfaser, for eksempel alderdom, og ordninger som skal be-
skytte mot sakalte arbeidsmarkedsrisikoer, for eksempel & miste jobben under gko-
nomiske nedgangstider. Disse to typer av ordninger har ulike politiske konfliktpoten-
sialer. Stgtte til arbeidsledige og trygdeytelser splitter velgerne og partiene langs en
klassisk gkonomisk venstre-hgyre-akse (Haugsgjerd & Kumlin 2019). I valgundersg-
kelsen fra 2013 kom det fram at det er noe mindre stgtte til ordninger som skal redu-
sere sakalte arbeidsmarkedsrisikoer — for eksempel arbeidsledighetstrygd, enn det er
til ordninger som skal redusere den risikoen innbyggere kan utsettes for nar de blir
syke, gamle eller nar de er unge og under utdanning (livssyklusrisikoer) (Bergh &
Aardal, red. 2019).

Fagbevegelsen har naturlig nok et sterkt engasjement for & bevare ordninger som
skal redusere arbeidsmarkedsrisikoer. Noen ganger er dette i overensstemmelse med
arbeidsgiversiden, andre ganger splittes partene etter den tradisjonelle venstre-
h@yre-aksen.

Sysselsettingsutvalget (NOU 2019: 7) var blant annet opptatt av hva som kan gjores
med trygdesystemet, og foreslo en rekke endringer for uferetrygd og i sykelennsord-
ningen. Dette omfatter ogsa ulike former for 4 kombinere trygd og arbeid. Hoyresiden
i politikken gar inn for innstramminger i sykelgnn, noe venstresiden vil motsette seg.
Den samme skillelinjen gjelder for kutt i ufgretrygd, mens man kan se for seg stgrre
enighet pa tvers av de tradisjonelle blokkene nar det gjelder muligheten for & kombi-
nere trygd og arbeid. I jakten pa brede kompromisser vil politikernes evne og vilje til
a lytte til arbeidslivets parter ha avgjerende betydning. Partenes medvirkning er ogsa

Fafo-rapport 2020:32
18



viktig for a sikre at man klarer de store omstillingsoppgavene som venter i det norske
arbeidsmarkedet.

Forutsetningen for partenes innflytelse og et tett samarbeid med myndighetene er
at partene har tilstrekkelig oppslutning og legitimitet. I praksis vil det si medlemstall
og organisasjonsgrad — pa arbeidstakersiden gjennom organiserte arbeidstakere og
pa arbeidsgiversiden gjennom at virksomheter melder seg inn i arbeidsgiverfore-
ninger. Organisasjonsgraden pa arbeidstakersiden har veert stabil pa rundt 50 prosent
de siste ti arene, men redusert fra 57 prosent i 1990. Fra midten pa 1980-tallet har
organisasjonsgraden pa arbeidsgiversiden i privat sektor gkt fra om lag 50 prosent, til
om lag 70 prosent i 2018 (Nergaard 2020).

Uten et tilstrekkelig antall medlemmer og tillitsvalgte og solid representasjon i alle
sentrale sektorer i gkonomien, vil fagbevegelsens forhandlingsstyrke og koordine-
ringsevne svekkes. Veksten i lavignte servicejobber, ofte med midlertidig preg, og
som sysselsetter mange unge med lite utdanning, har i lopet av de seinere arene bi-
dratt til at andelen fagorganiserte har statt pa stedet hvil. Faren er at fagbevegelsen
kan utvikle seg til a bli en «<middelklassebevegelse», som ikke representerer interes-
sene til de mest utsatte gruppene i arbeidslivet. Dersom det blir en ytterligere svek-
kelse i organisasjonsgraden pa arbeidstakersiden de neste tidrene, kan evnen til &
sikre en samordnet, jevn lgnnsutvikling og opptre som en konstruktiv konfliktpartner
i utviklingen av arbeidsplassene, pa et eller annet tidspunkt sta for fall (Dglvik et al.
2014).
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3 Velferdsstatens baerekraft

Universalisme oppfattes som et sentralt kjennetegn ved de nordiske velferdsstatene
(Esping-Andersen 1990). Universalisme vil si at alle er omfattet av de samme reglene
og er berettiget til & motta de samme ytelsene. Hele befolkningen, ikke bare de med
darlig rad, skal kunne nyte godt av velferdsordningene.

For & opprettholde en universell og omfattende velferdsstat, ma flest mulig jobbe,
forsgrge seg selv og betale skatt. Samtidig var verdighet opprinnelig ett av flere ar-
gumenter for innfgringen av universelle og ubetingede sosiale ytelser (Kildal 2013).
Hvis du hadde et behov for den sikkerheten som velferdsstaten representerte, sa
hadde du ogsa en rettighet. Det skulle ikke lenger veere ngdvendig a sta «med lua i
handa». Universalismebegrepet ble opprinnelig brukt om overfgringer, men i realite-
ten er det flere tjenester enn kontantoverfgringer som er universelle.

Velferdsstatens beerekraft avhenger selvsagt av finansiering, men ogsa av hva slags
erfaringer med og tillit befolkningen har til velferdsordningene (Haugsgjerd &
Segaard 2020). Den norske befolkningen har et hgyt velstandsniva. Som mottakere
av offentlige ytelser, vil mange ha forventninger til at ytelsesnivaet skal gjare det
mulig & opprettholde en god levestandard. En av de store politiske utfordringene de
neste 15 arene er a balansere befolkningens forventninger til hva velferdsstaten skal
levere pa den ene siden, med gkonomisk baerekraftig velferdspolitikk pa den andre
siden.

3.1 Finansiering av velferdsstaten

Det er flere utviklingstrekk som tilsier at det blir mer utfordrende a finansiere vel-
ferdsstaten framover. Dels er det forventet at velferdsstatens utgifter vil gke pa grunn
av en aldrende befolkning, dels er det forventet at de offentlige budsjettene bli knap-
pere. Lavere gkonomisk vekst, lavere inntekter fra olje- og gassektoren, skattegrunn-
lag under press, omstilling til en grgnnere og mer digitalisert gkonomi og arbeids-
markedskonsekvensene av koronakrisen er utviklingstrekk som vil prege norsk ar-
beidsliv og velferd de kommende arene. Det er grunn til a tro at strammere offentlige
budsjetter vil gjgre Norge likere andre land, i den forstand at vi ikke i samme grad kan
«kjope» oss ut av sosiale problemer og glatte over politiske motsetninger ved hjelp av
oljeinntekter. Dette vil kreve strengere prioriteringer pa velferdsstatens utgiftsside
og/eller gkte skatter eller avgifter og egenandeler pa inntektssiden. Denne utvik-
lingen mé forventes, uavhengig av hvem som sitter med regjeringsmakten.
Utviklingen i bade tjenester og ytelser har betydning for finansieringen av vel-
ferdsstaten. I lgpet av de siste tidrene er det innfart fordyrende utvidelser, primeaert i
familiepolitikken. Eksempler er utvidelse av foreldrepermisjonen og stgrre subsidie-
ring av barnehager og skolefritidsordninger. Nar det gjelder ytelser, sa har de siste 20
arene bydd pa reformer og tilstramminger, som for eksempel pensjonsreformen, inn-
stramminger av ordningen med ufgretrygd, nedkorting av perioden med overgangs-
stgnad for enslige forsgrgere, innfgring av arbeidsavklaringspenger og aktivitetskrav
for mottakere av sosialhjelp. For innvandrere er det innfort stadig flere krav fgr mot-
tak av ytelser er aktuelt (Djuve & Kavli 2019). Kravene om gjenytelse for mottakerne
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av ytelser er gradvis blitt mer framtredende (Kildal 2006). Du skal ikke fa noe fra sta-
ten, uten ogsa a gi noe tilbake. Samtidig er det ikke sann at kontraktstenking med
tilhgrende krav, betingede sosiale ytelser og sanksjoner er nye innslag i velferdspoli-
tikken. Den grunnleggende ideen har alltid veert at man skal yte etter evne og fa etter
behov. Viktige politiske sparsmal er hvilke krav som er rimelige 4 stille, hva som er
praktisk gjennomferbart, og hvordan slike krav kan innrettes for at deltakelse i lgnnet
arbeid bade blir realistisk og attraktivt, uten at levekarene for de som blir staende
utenfor arbeidslivet blir uholdbare.

En hgyere andel eldre i befolkningen og lavere sysselsetting pavirker bade vel-
ferdsstatens utgifts- og inntektsside, og derigjennom velferdsstatens beerekraft. Vel-
ferdsordningene innebaerer en omfordeling over livslgpet, ved at barn, ungdom og
eldre er netto mottakere av overfgringer, mens folk i yrkesaktiv alder er netto bi-
dragsytere (Meld. St. 29 (2016-17)). Omfordelingen mellom ulike grupper av yrkes-
aktive vil dessuten pavirkes av niva pa sykefraveer, antall ufgre og innvandring.

Med utgangspunkt i at det i arene framover blir mer begrenset supplement fra ol-
jefondet (Statens pensjonsfond utland) enn hva som er tilfellet i dag, innebeerer disse
utviklingstrekkene at politikerne framover star overfor flere valg:

1. Redusere velferdsstatens utgifter gijennom faerre eller lavere ytelser og/eller gjennom end-
ringer i tjenestetilbudet

2. @ke velferdsstatens inntekter giennom gkte skatteinntekter og/eller mer egenbetaling
@ke arbeidsmarkedsdeltakelsen og derigjennom skattebasen

4. Redusere velferdsstatens utgifter giennom effektivisering av offentlig sektor

Ingen av disse tiltakene vil alene kunne veie opp for fallende oljeinntekter, og det er
derfor sannsynlig med en kombinasjon av tiltakene.

Solberg-regjeringens perspektivmelding fra 2017 skisserer gkt sysselsetting, gkte
skatter og bedre lgsninger i offentlig sektor som alternativer for & styrke offentlige
finanser. I perspektivmeldingen brukes imidlertid «privat medfinansiering» som et
fijerde alternativ.

Bade ytelsene og driften av NAV vil i takt med redusert aktivitet i petroleumsnae-
ringen, i gkende grad matte finansieres av generelle skatter og avgifter. I tillegg far
staten inntekter knyttet til arbeid, det vil si arbeidsgiveravgift og trygdeavgift.
Skatte- og avgiftsinntektene har over tid gatt ned. Bade skattegrunnlaget og skatte-
nivaet vil veere avgjerende for framtidige inntekter. I perioden 2013-2019 ble sel-
skaps- og personskatten redusert fra 28 til 22 prosent. Pa grunn av gkt kapitalmobi-
litet og skattetilpasninger over landegrensene, har regjeringen sett det ngdvendig &
redusere skattesatsene i Norge, slik at de er mer pa linje med véare handelspartnere.*
Reduksjon av skattesatsene er et resultat av politiske valg, og som fglge av skattefor-
liket i 2016, har selskaps- og personskatt blitt redusert for a gjore det mer lgnnsomt
a investere i norske selskaper. Dette skal igjen bidra til skonomisk vekst. Den norske
selskapsskatten 13, etter den siste reduksjonen i 2019, i et midtsjikt internasjonalt
(OECD.stat).’

4 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/satsen-pa-selskaps--og-personskatt-reduseres-til-
22/id2613987/
S https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=Table_II1
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Reduserte utgifter

Gitt et trangere gkonomisk handlingsrom, ma politikerne prioritere hardere. Folke-
trygdens ytelser vil bli holdt opp mot finansiering av velferdstjenester, slik som ut-
danning, helse, eldreomsorg osv. Her kan det tenkes ulik vektlegging alt etter politisk
flertall, bade nar det gjelder hvilke omrader som skal prioriteres og i hvilken grad
mottakerne av en tjeneste skal bidra med mer egenfinansiering. Det er grunn til a tro
at den politiske striden forst og fremst vil dreie seg om ytelsene. Tradisjonelt er hgy-
residen mer tilbgyelig til & kutte i enkelte ytelser og stille strengere vilkar til motta-
kerne enn venstresiden. Samtidig vil drastiske kutt i ytelsene fgrst bli sannsynlig der-
som norsk gkonomi havner under et sa sterkt press at strengere prioriteringer og ty-
deligere politiske veivalg tvinger seg fram.

Svekkelse i ytelsene kan besta i at selve nivaet pa ytelsene reduseres eller at vilka-
rene strammes til. Alternativt at ytelsene blir delfinansiert av andre enn det offent-
lige, og at en modell for en noksa ren fellesfinansiering forlates. Dette kan skje i form
av egenfinansiering, framvekst av forsikringsordninger, eller ved at arbeidsgivere pa-
legges et storre ansvar for finansieringen. Partene kan eventuelt avtale a (tilleggs-)
finansiere visse ytelser via avtalesystemet, slik det er gjort pa noen omrader i andre
nordiske land. En kan ogsa se for seg at noen ytelser faller helt bort. Eksempelvis
ytelser som kontantstgtten, hvor det finnes alternative ordninger med barnehage-
plass.

En eventuell utvikling i retning av mindre sjenergse ytelser vil sannsynligvis ikke
endre arbeidsomfanget for NAV. Dersom enkelte ytelser kuttes helt, vil imidlertid
noe arbeidsinnsats kunne flyttes eller tas bort. En utvikling i retning av en starre be-
hovsprgving og malretting, kan derimot veere mer administrativt ressurskrevende.
Dette vil ogsa henge sammen med muligheten for & automatisere behandlingen av
ytelsene (se nedenfor om effektivisering av offentlig sektor). Kutt i statlige ytelser
kan ogsa tenkes a legge mer press pa den kommunale delen av NAV (som sosialhjelp).

Gkte inntekter

Et alternativ til 4 redusere utgiftssiden, er & gke inntektene. Dette kan gjgres enten
ved a skape stgrre gkonomisk vekst, gke skattegrunnlaget og skatte- og avgiftsnivaet,
eller begge deler.

Skatteinntekter og gkonomisk vekst avhenger ikke utelukkende av utviklingen her
hjemme, men ogsa av hva andre stater gjor. Nivaet pa selskapsskatten er et tydelig
eksempel, da det nasjonale skattenivaet pavirker selskapers investeringsvillighet.
Dersom Norge har hgyere selskapsskatt enn andre land, vil dette pavirke hvordan
virksomhetene organiserer seg og skatteplanlegger.

Skatte- og avgiftspolitikken er et omrade hvor de politiske skillelinjene er mar-
kante, og her vil en fa ulike prioriteringer alt etter politisk flertall. Skattegrunnlaget
og innretningen omfatter nivaet, forholdet mellom person- og bedriftsbeskatning,
formue- og eiendomsskatt, indirekte skattlegging i form av avgifter (for eksempel pa
forurensning) mv.

Et gkt skattetrykk gir likevel ikke automatisk mer penger til velferdsytelser, da det
vil veere mange konkurrerende utgiftsposter. Samtidig vil ekt skattetrykk kunne
svekke arbeidstilbudet, siden avkastningen av arbeid blir lavere, og dermed redusere
arbeidsmarkedsdeltakelsen, og ogsa investeringsviljen. I Perspektivmeldingen 2017
(Meld. St. 29 (2016-2017)), s. 223-225) heter det «Dersom offentlige budsjetter skal
balanseres ved gkte skatter alene, er det over tid vanskelig 8 komme utenom vridende
skatter med konsekvenser for arbeidstilbud og investeringer. Skatt pa arbeid utgjer
over halvparten av de samlede skatte- og avgiftsinntektene fra fastlandsgkonomien.
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(...) Uten tilbakevirkende, negative effekter fra skatt til arbeidstilbud, ma direkte
skatter pa husholdningenes inntekter gke med 7 prosentenheter (27 pst.) fram til
2060 for a balansere offentlige budsjetter. Det vil svekke insentivene til arbeid, redu-
sere skattegrunnlagene og gjgre det ngdvendig & gke skattenivaet ytterligere.»

Velgernes villighet til & akseptere hgyere skattetrykk vil avhenge av ulike faktorer.
Ifolge befolkningsundersgkelsen Norsk Monitor, har skatteviljen i befolkningen veert
gkende siden artusenskiftet.® Hvis kvaliteten pa de offentlige tjenestene oppfattes
som darlige, at velferdsordningene misbrukes eller gar til andre enn de som har be-
hov, vil det imidlertid svekke tilliten til velferdsstaten (Kumlin & Rothstein 2005;
Nannestad 2008), og dermed ogsa finansieringslysten. Stgrre grad av egenfinansie-
ring, for eksempel basert pa hvor mye man tjener, kan ogsa fare til lavere vilje til a
betale til fellesskapet over skatteseddelen. Dette kan i sin tur bidra til gkt aksept for
reduserte ytelser og videre nedbygging av velferdsordninger.

ke arbeidsmarkedsdeltakelsen

Inntektene vil ogsa gke dersom flere sysselsettes og flere star i arbeid lenger. Det in-
nebarer at trenden i retning av lavere sysselsettingsrate ma snus, serlig i enkelte
deler av arbeidsstyrken. Spagrsmalet er hvilke politiske tiltak som er effektive, og hva
som vil vekke politisk strid. Malet om a gke arbeidsmarkedsdeltakelsen er det tverr-
politisk enighet om, og den sakalte arbeidslinja star sterkt i Norge. Det er likevel klart
at & gke arbeidsmarkedsdeltakelsen vil kreve ulike typer av innsatser overfor ulike
grupper av arbeidstakere. Malsettingen er at eldre skal sta lenger i jobb, at feerre unge
skal bli en del av ufgrestatistikken, at syke skal raskere tilbake i arbeid, at feerre kvin-
ner skal arbeide deltid og at flere innvandrere bade skal inn i arbeidslivet og bli vee-
rende der.

Pensjonsreformen, hvor ett av malene er at folk skal sta lenger i arbeid, vil kunne
redusere pensjonsutgiftene og oke skatteinntektene framover (Fredriksen et al.
2019).

Potensialet for a gke arbeidsmarkedsdeltakelsen er ogsa stort ved & redusere ande-
len ufgre og deltidsarbeidende, og ved a fa en stgrre andel av innvandrerbefolkningen
i arbeid over flere ar. Ulike syn pa innvandring og hvilke grupper en apner for, vil ha
betydning for arbeidsmarkedsdeltakelsen. En politisk skillelinje er relatert til om en
skal styre innvandringen slik at grupper som er enklere & integrere i arbeidsmarkedet,
skal prioriteres framfor de med stgrst humaniteert beskyttelsesbehov.

Okt sysselsetting vil ogsa fare til feerre utgifter ved at flere forsgrger seg selv gjen-
nom lgnnet arbeid. Sammenhengen er imidlertid ikke entydig. Selv om studier indi-
kerer at bade teknologisk utvikling og grent skifte ikke vil fore til netto nedgang i
sysselsettingen (Rolandsson 2020; Pestel 2019; Graetz & Michaels 2015), er det ikke
gitt at det er de samme personene som er i jobb fra begynnelse til slutt i omstilling-
ene. Bade eldre arbeidstakere og arbeidstakere med lav formell kompetanse vil veere
grupper der omstillingen kan veere vanskeligere og risikoen for utstgting hayere.

Hgy inntekt kan isolert sett bidra til hgyere etterspgrsel etter fritid, og dermed la-
vere arbeidstid per sysselsatte. Dette kan delvis forklare hvorfor gjennomsnittlig ar-
beidstid per sysselsatte er lavere i Norge enn i andre land. Dette kan derimot ikke
forklare variasjonen pa tvers av demografiske grupper, og hvorfor grupper med lav

¢ https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/GaGQG6/ny-undersoekelse-flertallet-har-mistet-troen-
paa-privatisering
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kompetanse, og dermed lav inntekt, er mindre aktive i arbeidsmarkedet. En mistil-
pasning mellom kompetansen til disse gruppene og kompetanse som etterspgrres i
arbeidsmarkedet, er en mer sannsynlig forklaring.

Lavere lgnn, antakeligvis mer pa linje med produktiviteten til de som star i fareso-
nen for a falle ut av arbeidsmarkedet, vil isolert kunne gke etterspgrselen etter den
typen arbeidstakere. Samtidig kan lavere lgnn ha uheldige konsekvenser for arbeids-
markedsdeltakelsen, seerlig ved uendret trygdeniva, og ha mer omfattende konse-
kvenser for det norske arbeidsmarkedet (Meld. St. 29 (2016-2017)).

Generelt er det bred enighet om at reduksjon av lgnninger i den nederste delen av
lennsfordelingen ikke er et effektivt virkemiddel for a gke sysselsettingen til grupper
med lav kompetanse. Cappelen-utvalget (NOU 2016: 15) argumenterte mot denne
typen tiltak fordi reduksjon av de laveste lgnningene blant annet vil kunne bidra til
at flere trekker seg fra arbeidsmarkedet. Framover er det lite sannsynlig at denne for-
staelsen vil endres. Det er likevel grunn til & tro at lgnn vil fortsette & bli veid mot
andre tiltak for & stimulere sysselsettingen og omstillingsevnen.

Effektivisering av offentlig sektor

I likhet med for resten av offentlig sektor, kan en legge til grunn fortsatt politisk press
pa effektivisering av driften i NAV. A ha en stor offentlig sektor som leverer velferds-
tjenester og andre kollektive goder, har veert et politisk valg i Norge. Malet har veert
a sikre en velferdsstat som kan ivareta bade fordelings- og effektivitetshensyn. Sam-
tidig har et voksende statlig byrakrati i en arrekke veert gjenstand for politisk debatt.
Avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen, forkortet ABE-reformen, ble inn-
fart fra budsjettaret 2015, og har siden veert en fast del av budsjettarbeidet. Den in-
nebaerer arlige kutt i driftsbudsjettet til alle statlige etater og virksomheter, og at kut-
tene deretter skal fordeles til politisk prioriterte omrader. Malet er a gi insentiver til
mer effektiv drift og skape handlingsrom for a finansiere satsinger (Oppegaard et al.
2019).

ABE-reformen har veert mgtt med kritikk av opposisjonen og av fagforeninger i
offentlig sektor. Det innebaerer likevel ikke at nye regjeringskonstellasjoner vil legge
vekk effektiviseringsambisjonen, men sannsynligvis at dette vil gjgres pa andre mater
enn i dag. Effektivisering har vert et sentralt virkemiddel bade for Stoltenberg-regije-
ringen og for dagens regjering (se nedenfor).

Effektivisering som resultat av teknologisk utvikling, bade i NAV og i andre deler
av offentlig sektor, har og vil fortsatt vaere et sentralt tema. Det er tverrpolitisk enig-
het om at teknologien skal tas i bruk bade innen saksbehandling og i forvaltningens
kommunikasjon med brukerne.
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4 Meningsdannelse og politiske
konfliktlinjer

Hvilke forhold som pavirker meningsdannelsen blant velgerne og hvilke politiske
konfliktlinjer som kan forventes de neste 15 arene, er tema for dette kapittelet. Selv
etter mer enn 60 ar med valgforskning og velgerundersgkelser, er det fortsatt vans-
kelig & gi et endelig svar pa hvordan og hvorfor velgere beveger seg mellom partier
(Aardal 2017). Over hele Vest-Europa ser vi en tendens til at valgdeltakelsen gar ned
og at velgere i stor grad skifter parti fra valg til valg. Den tidligere tilhgrigheten til ett
enkelt parti og noen sentrale hovedsaker, er blitt mindre viktig for hvordan vi skal
forsta dagens velgeratferd.

Forholdet mellom de politiske blokkene i Norge har, som nevnt, veert ganske sta-
bilt, men samtidig er det store bevegelser nar det gjelder oppslutning om enkeltpar-
tier. Ved stortingsvalget i 2017 skiftet 39 prosent av velgerne parti. Det har fort til en
gkende fragmentering, spesielt pa venstresiden (Bergh & Aardal 2019), noe som kan
gjore det vanskeligere & skape styringsdyktige flertall. Samtidig kan det tenkes at fler-
partistyret gir mer stabile og varige politiske lgsninger, selv om det kan ta tid a
komme fram til enighet. Norge har i internasjonal sammenheng merkelappen «kon-
sensus-demokrati». Dette innebeerer stort innslag av forhandlinger og inngaelse av
brede kompromisser mellom ulike politiske partier (Lijphart 2012).

Stein Rokkans (1966) tese om at «<stemmer teller, men ressurser avgjgr» henspiller
pa at styrkeforholdet mellom ulike grupper utenfor parlamentet kan ha avgjarende
betydning for utfall av politiske saker. Innenfor arbeids- og velferdspolitikken spiller
partene i arbeidslivet en viktig rolle i den politiske prosessen, noe som bidrar til sta-
bilitet.

4.1 Fem holdningsdimensjoner som holder stand

De norske valgundersgkelsene gir mulighet til & si noe om de overordnede utvikling-
strekkene i befolkningens holdninger til sentrale velferdspolitiske spgrsmal. Mellom
valget i 2013 og 2017 beveget velgerne seg noe mer mot venstre i spgrsmal knyttet til
gkonomisk politikk, pa tross av at Solberg-regjeringen ble gjenvalgt. For eksempel
sank oppslutningen om pastanden at «mange oppgaver ville bli bedre eller billigere
last dersom de ble overfprt fra offentlige til private selskaper».

I forbindelse med stortingvalganalysene har Aardal utarbeidet fem holdningsdi-
mensjoner blant norske velgere, som ser ut til & holde stand: (1) innvandring, (2)
vekst-vern (klima/miljg), (3) offentlig-privat, (4) religigs-sekuleer og (5) sentrum-pe-
riferi. I tillegg kommer holdninger til globalisering og internasjonalisering (Berg &
Aardal 2019).

Det viser seg at norske velgere i liten grad har tilfeldige holdninger til enkeltspgrs-
mal, men at holdningene utgjer ideologiske dimensjoner (som offentlig-privat,
vekst-vern, sentrum-periferi) som er relativt stabile over tid (Berg & Aardal 2019).
Hvilke temaer eller saker som blir dominerende i hvert enkelt valg, og hvilke partier
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som framstar med sterkest eierskap til disse, har vist seg & veere viktig for valgresul-
tatet. Her skal det likevel foyes til at hva velgerne mener om politiske — og dagsaktu-
elle — stridsspgrsmal ogsa henger sammen med mer grunnleggende og kanskje
mindre uttalte verdier, som synet pa hva som er livskvalitet, eller vektlegging av lov
og orden.

I tillegg formes politiske holdninger av utdanningsniva, generasjonstilhgrighet og
hvordan saker framstilles i media. Maten vi diskuterer politiske saker pa, og hvor
harde motsetningene blir, er viktig. Populismens pavirkning pa politikken er et stadig
tilbakevendende tema. I hvilken grad populismen gjor seg gjeldende i norsk politisk
virkelighet, kommer vi tilbake til i slutten av dette kapittelet.

Viktige saker i de siste tidrene har veert skole- og utdanningspolitikk, skatt, eldre-
omsorg og helse. Innvandring har ogsa vokst fram som en omstridt politisk sak. I de
neste 15 arene vil temaer som klima og miljo og ulikhet trolig prege en storre del av
den politiske dagsordenen.

Innenfor velferdspolitikken vil diskusjonen om universelle ordninger og striden
mellom offentlige og private velferdstilbud fortsette. Konklusjonene pa disse disku-
sjonene, og medfplgende prioriteringer innenfor arbeids- og velferdspolitikken, vil
ha implikasjoner for NAVs arbeid (se kapittel 5).

4.2 En kombinasjon av okt deltakelse og effektivisering

I tillegg til koronapandemien, har svingninger i oljeprisen og svake impulser fra vare
handelspartnere preget aktiviteten i norsk gkonomi de siste arene. Disse trekkene
kan bli viktige ogsa i arene framover. Usikkerheten om den gkonomiske utviklingen
vil derfor bli stgrre.

Hvordan arbeids- og velferdspolitikken skal finansieres og organiseres, vil trolig
prege diskusjonene i stadig sterkere grad. Politiske partier har ulike syn pa hvilke vir-
kemidler som er best egnet til & gke inntektssiden og redusere utgiftene, men det er
sannsynlig at politikerne vil matte kombinere de ulike virkemidlene som er beskrevet
i kapittel 3. Bade perspektivmeldingen fra 2013 (Meld. St. 12 (2012-2013)), som ble
lagt fram av Stoltenberg-regjeringen, og perspektivmeldingen fra 2017 (Meld. St. 29
(2016-2017)), framlagt av Solberg-regjeringen, peker pa de samme mulige hovedgre-
pene: gkt arbeidsmarkedsdeltakelse, effektivisere/ta ut produktivitetsgevinst fra of-
fentlig sektor, gkt medfinansiering og gkte skatter. Prioriteringen mellom disse gre-
pene varierer, men en kombinasjon av de to fgrste (gkt deltakelse og effektivisering)
synes det a vaere enighet om blant de aktuelle regjeringsalternativene. I hvilken grad
dette lykkes, pavirker muligheten til & opprettholde nivaet pa tjenester og ytelser.

Uavhengig av enighet om de primeere hovedgrepene, vil sammensetning av det po-
litiske flertallet ha betydning for prioriteringen mellom nivaet pa skatter og avgifter
og nivaet pa og omfanget av velferdsordninger.

4.3 Vil de eldre vinne valgene?

Et annet spgrsmal av betydning, er hvilke grupper politikerne vil ta mest hensyn til
for a vinne valg. Den demografiske utviklingen tilsier at den eldre befolkningen vil fa
starre politisk innflytelse, rett og slett fordi de blir stadig flere. Som Palier (2014)
peker pa, er risikoen for fattigdom i OECD-landene gkende blant unge voksne og fa-
milier med barn, mens den er redusert for den eldre garde. Det brukes stadig mer
penger pa helse og pensjoner, noe som reflekterer de demografiske endringene og at
politikerne er opptatt av 4 holde pa velgere med hey alder. Politisk ignorering eller
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undervurdering av folks problemer kan vere en kortsiktig og risikofylt strategi. Den
kan redusere tilliten til politikere og, mer indirekte, til offentlige institusjoner.

Med utgangspunkt i de to foregaende kapitlene, skisseres det videre en rekke poli-
tiske trender som vil prege arbeidslivs- og velferdspolitikken i arene framover. Der-
som de neste 15 arene folger forventede utviklingsbaner, er det ikke gitt at en vil se
drastiske endringer i arbeids- og velferdspolitikken, uavhengig av politisk styre. Der-
som gkonomien utsettes for ett eller flere gkonomiske sjokk, vil forskjellene i virke-
midlene for a8 oppna malene med politikken komme klarere til syne (se kapittel 6).

4.4 Konfliktlinjer i arbeidslivs- og velferdspolitikken

Tross usikkerhet, bade hjemme og ute, er det hgyst sannsynlig at arbeids- og vel-
ferdspolitikken vil vaere preget av stor stabilitet. Den norske gkonomien er solid, og
det er tverrpolitisk enighet om de grunnleggende trekkene pa dette politikkomradet.
Selv om det er — og sannsynligvis blir — gkt fragmentering i velgeroppslutningen om
politiske partier, vil ulike regjeringsalternativer baseres pa blokker (regjeringskon-
stellasjoner), med ngytralisering av ytterpunktene. Det vil fortsatt veere bred opp-
slutning om kunnskapsbasert politikk, for eksempel ved spgrsmal om stgrre refor-
mer. I Norge starter reformarbeid ofte med at et offentlig oppnevnt utvalg far i opp-
drag a vurdere behovet for mulige politikkendringer og komme med konkrete forslag,
som sa sendes pa hering. Det er tradisjon for brede kompromisser i saker av stor be-
tydning (for eksempel pensjonsreformen).

Det vil bli skiftende politiske koalisjoner knyttet til ulike sider ved velferdsstaten.
Haugsgjerd og Kumlin (2019) understreker betydningen av a studere holdninger til
velferdsstaten som flerdimensjonale. De viser til tre ulike utviklingsbaner siden ar-
tusenskiftet: en svak venstredreining i sparsmal om inntektsulikhet, stabilt store av-
stander i spgrsmal om offentlig/privat tjenestetilbud, og skende negativitet/polari-
sering og politisk konflikt i spgrsmal om innvandreres rett til sosialhjelp.

Det er ogsa grunn til 4 vente vedvarende strid om finanseringen av arbeidslivs- og
velferdspolitikken. Hgyresiden i norsk politikk og NHO gar inn for skattelette, ikke
minst for at norske bedrifter skal veere konkurransedyktige i et internasjonalt mar-
ked, og for at flere skal bli motivert til & jobbe. En reduksjon i arbeidsgiveravgiften
kan for eksempel stimulere til gkt sysselsetting. Samtidig har deler av venstresiden
og LO ogsa stgttet beslutninger som gir lavere skatt, for eksempel nar det gjelder
skattepakker til oljeneeringen, eller om en skal innfgre grunnrenteskatt for opp-
drettsneeringen. Skillelinjene er derimot klarere nar det gjelder formuesskatt og be-
skatning av de med hgyest inntekt.

Det er imidlertid ingen politiske signaler om at det vil vaere aktuelt & redusere sel-
skapsskatten betraktelig, for eksempel ned mot et irsk niva pa 12,5 prosent. Det in-
nebeerer at selskaper som flytter overskudd ut av Norge og til land med lav skattesats,
fortsatt vil veere en utfordring. @kte markedsandeler til multinasjonale selskaper,
kombinert med gkt digitalisering av tjenester, vil gjgre det vanskelig a avgjgre hvor
overskuddet skapes. I skatteforliket fra 2016 var det politisk enighet om a se pa hvor-
dan norsk regelverk er rustet for en slik utvikling.

Den politiske diskusjonen om omstilling i arbeidsmarkedet vil veere knyttet til fi-
nansiering og tilrettelegging av tiltak for a stimulere og lette omstillingsarbeidet. Her
vil partene i arbeidslivet spille en sentral rolle i utforming og gjennomfgring, i sam-
arbeid med NAV og/eller private aktgrer (se mer i kapittel 5).

Det er i lgpet av de siste arene tatt til orde for ulike retninger og forslag til tiltak
for 4 nd malene i arbeidslivs- og velferdspolitikken. I den siste perspektivmeldingen
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fra regjeringen, fra 2017, pekes det blant annet pa at Norges kompetansefortrinn er i
ferd med a forsvinne og at kostnader knyttet til helsestgnader er for haye.

I dette kapittelet dreftes konfliktlinjer innenfor en rekke temaomrader. De tre
forste temaene - universelle velferdsordninger, konkurranseutsetting av offentlige
tjenester og arbeidslinjas grenser — er direkte knyttet til arbeidslivs- og velferdspoli-
tikken. I tillegg vil konfliktlinjer innenfor miljgpolitikken, innvandringspolitikken og
spersmal om utenforskap og globalisering veere hgyst relevante for innrettingen av
politikken pa arbeidslivs- og velferdsomradet.

4.5 Universalisme vs. selektivisme

Esping-Andersen og Korpi (1986) har karakterisert den nordiske velferdsmodellen
som omfattende, institusjonalisert og universell. Modellen er omfattende i den forstand
at den tar sikte pa & dekke relativt mange sosiale behov. Den er institusjonalisert
gjiennom etablerte sosiale rettigheter som gir alle innbyggere med lovlig opphold i
landet rett til et minimum av sosiale ytelser, og den er universell i den forstand at
rettighetene inkluderer hele befolkningen, ikke bare de som er sarlig utsatt eller som
har opptjent rettigheter gjennom deltakelse i arbeidslivet.

Begrepet universalisme brukes farst og fremst om velferdsytelser. Men det er i rea-
liteten langt flere tjenester som er universelle, eksempelvis helse og utdanning. Den
norske velferdsstaten er ikke universell i streng forstand, for eksempel slik begrepet
avgrenses av Ellingseeter-utvalget: alle er omfattet av de samme reglene med klart
definerte rettigheter, alle er berettiget til 4 motta den samme ytelsen, alle mottar den
samme ytelsen, ytelsen er tilstrekkelig til & kunne delta i det vanlige samfunnslivet.
Fraveer av behovsprgving basert pa gkonomiske kriterier er en viktig avgrensning av
universelle ytelser (NOU 2017: 6). Offentlige overfgringer ut over et visst minsteniva
er for eksempel oftest knyttet til en inntektsgradering (med barnetrygden som et vik-
tig, og debattert, unntak).

Samtidig foregar det viktige politiske diskusjoner om grunnleggende velferdstje-
nester, som helse og utdanning, koblet til distriktspolitikken. Striden dreier seg, kort
sagt, om hvor langt innbyggerne ma reise for a fa tilgang til gode tjenester (for ek-
sempel fadetilbud og hgyere utdanning). En aldrende befolkning vil kunne fgre til en
nermest uendelig ettersporsel etter helsetjenester, og tvinge fram vanskelige og
upopulere prioriteringer.

Den teknologiske utviklingen stimulerer i ulike retninger: For det forste vil stadige
framskritt i behandlingsformer innenfor helsevesenet gjgre at ikke alt kan tilbys
overalt. For det andre kan nettlgsninger gjgre det lettere & fullfore utdanning uten a
ha utdanningsinstitusjonen i umiddelbar neerhet.

De fleste landene vi sammenlikner oss med, har i lgpet av de siste tidrene gjen-
nomfgrt innstramminger i velferdsordningene, i tillegg til stgrre grad av obligatorisk
aktivering knyttet til ytelsene (Barth 2019). Den nordiske velferdsmodellen preges,
som nevnt, av en sterk arbeidsorientering, og innenfor dagens arbeidslinje er kravene
om gjenytelse for mottakerne av ytelser gradvis blitt mer framtredende (Leseth et al.
2020). Disse skaper politisk strid, ikke minst fordi de ofte knyttes til en debatt om
hvem som er mer eller mindre «verdige» mottakere av offentlige ytelser. Debatten
handler ogsa om hvilke konsekvenser ytelsene har for den enkelte. Kritikken mot en
for omfattende velferdsstat med for rause ytelser, knyttes gjerne til en bekymring for
sakalt klientifisering. Argumentet her er at for rause ordninger bade reduserer viljen
(det lgnner seg ikke) og evnen (man blir mindre aktuell for arbeidslivet ved a sta lenge
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utenfor) til selvforsgrgelse, og dessuten gdelegger mottakernes selvrespekt (Kildal
2006)

Den politiske striden vil trolig fortsatt i hovedsak handle om niva pa og grenser for
ytelsene. For a spare pa utgiftene, debatteres det med jevne mellomrom om det er
ytelser som skal avgrenses til de som har mest bruk for dem. Diskusjonen om barne-
trygdens innretting og eventuelle stgrre innslag av behovsprgving er eksempler pa
dette.

Trolig vil temperaturen i slike debatter gke i lgpet av de kommende arene. Arsaken
er at behov for & redusere offentlige utgifter kan bli kombinert med en utvikling der
flere har mindre & leve for, og at disse dermed kan fa en folelse av at storsamfunnet
ikke er interessert i 4 ivareta dem. Det kan skape sosial uro og sterkere motsetninger
mellom de som opplever & veere «innafor» og «utafor». Behovspraving skaper i stgrre
grad opplevelse av urettferdig behandling, samtidig som det kan bidra til sosial stig-
matisering (Haugsgjerd & Segaard 2020).

Det er ogsa mulig a se for seg en utvikling i retning av mer politisk detaljstyring,
med storre grad av rettighetsfesting pa utvalgte omrader eller for enkeltgrupper. Den
offentlige agendaen preges ofte av slike en-saks-hendelser og enkeltkrav, som kan
motivere politikerne til & vise at de kan «ordne opp».

Universelle ordninger er mindre ressurskrevende med tanke pa administrasjon. I
tillegg er det et sentralt funn i forskningslitteraturen at universalistisk innrettede
velferdsinstitusjoner bygger mer politisk tillit enn velferdsinstitusjoner som er inn-
rettet mot behovspreving (se for eksempel Rothstein & Uslaner 2005). Eventuelle
innstramminger ma derfor balanseres mot innbyggernes forventninger. Dersom ga-
pet mellom forventninger og tilbud blir for stort, kan man risikere at oppslutningen
om og legitimiteten til velferdsstaten synker. Det samme kan likevel skje dersom inn-
byggerne far en opplevelse av at velferdsstaten «slgser med penger», eller at private
lgsninger framstar som bedre tilbud. Velferdsinstitusjoner med makt og mandat til &
overvake og sanksjonere mellom enkeltmennesker og grupper, tenderer dessuten til
a bli mer kritisk vurdert enn universalistisk innrettede velferdsinstitusjoner og tje-
nester (Haugsgjerd & Kumlin 2019).

Dersom vytelser forsvinner eller reduseres, er det eksempler pa at bade partene i
arbeidslivet og enkeltindividene har patatt seg et stgrre ansvar for den sosiale sikker-
heten (Berglund & Esser 2014). Da kan ordninger ga over fra a veere universelle til for
eksempel kun & omfatte arbeidstakere dekket av tariffavtale (som ogsa kan omtales
som korporative velferdsordninger). Den kanskje mest kjente av dagens ordninger er
avtalefestet pensjon (AFP), som gir rett til fortidspensjon fra fylte 62 ar. Virksomhe-
ter uten tariffavtale har ikke AFP-ordning for sine ansatte. I flere tariffavtaler har
ogsa arbeidstakerne bedre rettigheter enn folketrygdloven nar det gjelder sykelgnn
(Alsos 2019). Et annet eksempel er rett til lgnn under permisjon i forbindelse med
fadsel.

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

o I hvilken grad det offentlige skal betale ut penger til folk som har ressurser til a
klare seg selv (eksempler er barnetrygd, kontantstgtte)

¢ I hvilken grad det offentlige skal stille krav om gjenytelser for velferdsytelser (ulike
former for aktivitetsplikt, kombinasjon av trygd og arbeid, helsejustert lgnn)

¢ I hvilken grad det er behov for kutt i sykelgnnsordning, strammere vilkar for ufa-
retrygd mv.

o I hvilken grad velferdstjenester skal egenfinansieres etter folks inntekt (ulike for-
mer for behovspraving)
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e [ hvilken grad tjenestene skal vaere likeverdige uavhengig av hvor i landet man bor

e I hvilken grad det er behov for ytterligere endringer i pensjonssystemet

o I hvilken grad lovfesting av enkeltrettigheter og gremerking av midler skal ga pa
bekostning av helhetlige politiske vurderinger

4.6 Offentlig vs. privat

En sentral konfliktlinje i organiseringen av arbeidslivs- og velferdspolitikken er for-
holdet mellom offentlige og private lgsninger. Ifglge regjeringens perspektivmelding
fra 2017, ma ansvarsfordelingen mellom offentlig og privat sektor vurderes kontinu-
erlig. Motsetningene pa dette omradet vil trolig forsterkes i arene som kommer, med
bakgrunn i stgrre behov for helse- og omsorgstjenester (en aldrende befolkning), po-
tensielt strammere gkonomiske rammer og hensynet til stgrre valgfrihet for bru-
kerne. Samtidig er det en gkende skepsis til konkurranseutsetting, bade i befolk-
ningen og blant kommunepolitikerne. Det gjelder seerlig blant velgerne i sentrum og
til venstre pa den politiske skalaen (Bjgru et al. 2019).

Selv om alle har rett til de samme velferdstjenestene, er det et betydelig innslag av
kommersielle og ideelle aktgrer pa tjenestesiden, innenfor helse, barnehager, eldre-
omsorgen og i barnevernet. Hvis ikke regnestykket for offentlige velferdstjenester gar
opp, blir spagrsmalet fort om mer av tjenesteproduksjonen kan overlates til markedet.
Malet er at tjenesten(e) skal utfgres pa en mer effektiv og mindre kostnadskrevende
mate. Konkurranseutsetting er et «hett» tema i den politiske debatten, ikke minst
innenfor helse og omsorg, og folger i hovedsak den tradisjonelle hgyre-venstre-aksen
i politikken.

Nar en tjeneste legges ut for konkurranse (anbud), innebaerer det at kommersielle
og ideelle aktgrer kan delta i konkurransen om driften. Samtidig vil det offentlige
fortsatt ha ansvar for finansieringen. Private kommersielle aktgrer har vokst fram in-
nen mange tjenestetyper, som sykehjem, barnehager, hjemmehjelp og barnevern
(Bjoru et al. 2019). De private lgsningene har andre systemer for a regulere lgnns- og
arbeidsvilkar for de ansatte. Hvordan private lgsninger virker inn pa kvalitet og kost-
nader, er mer uvisst. Det mangler studier som maler kvalitet og kostnader samtidig
pa en altomfattende og presis mate.

Kvalitet pa tjenestene og lgnns- og arbeidsvilkar for arbeidstakerne henger sam-
men med hva slags krav som skal eller kan stilles til private og ideelle tilbydere av
offentlige tjenester, for eksempel nar det gjelder kompetanse og antall ansatte. In-
nenfor E@S-avtalens rammer for offentlige anbud finnes det for eksempel en apning
for & sette krav til lenns- og arbeidsvilkar hos tilbyderne.

Om det offentlige ikke klarer a tilfredsstille behovene for tjenester i befolkningen,
er det mulig a tenke seg at partene i arbeidslivet kan utvikle ulike fondsordninger for
a finansiere ytelser. Alternativt at ulike ordninger inkluderes som del av tariffavta-
lene. Samtidig viser diskusjonene mellom partene om AFP (som er en del av tariffav-
talene) og tjenestepensjon (som i privat sektor i liten grad er tariffestet), at arbeids-
giversiden er skeptisk til a tariffeste denne typen ordninger.

Den teknologiske utviklingen, som vil medfare omstillinger i arbeidslivet og behov
for kompetanseutvikling, aktualiserer spgrsmalet om hvilke oppgaver som skal iva-
retas av offentlige utdanningsinstitusjoner, og hvilke oppgaver som skal overlates til
private aktgrer eller partene i arbeidslivet. Det kan for eksempel vaere behov for a ta
i bruk flere statlige virkemidler for a gi flere personer mulighet til omskolering. Et
annet sentralt spgrsmal er hvilke muligheter og begrensninger som ligger i tariffav-
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talene som virkemidler i kompetansepolitikken (Olberg et al. 2017; Seip 2018; Tal-
berg 2019). Kompetanseutvikling og omstilling er ogsa viktig for a sikre at eldre per-
soner kan sta lenger i arbeid. Det kan derfor veere behov for malrettede ordninger for
kompetanseutvikling rettet mot disse gruppene (Finansdepartementet 2019).

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

o I hvilken grad det er gnskelig a sette offentlige tjenester ut til private eller ideelle
aktgrer

¢ Hvilke tjenester eller omrader som egner seg godt eller darlig for utskilling fra det
offentlige

e Hvilke krav det skal stilles til private/ideelle aktgrer som tilbyr tjenestene

e Hvem som skal ha gkonomisk og organisatorisk ansvar for gkte omstillings- og
kompetanseutviklingsbehov i arbeidslivet

4.7 Pisk vs. gulrot - hvor gar arbeidslinjas grenser?

En av de viktigste utfordringene i arbeids- og velferdspolitikken er & balansere gnsket
om hgy sysselsetting med raushet i trygdesystemet. Overordnet betyr dette en avvei-
ning mellom en rimelig inntektsfordeling i befolkningen og & stimulere til & veere i
lgnnet arbeid. Det kan illustreres pa fglgende mate: Store kutt i stgnadsnivaet vil
medfgre at de som ikke kan jobbe, far darligere levekar, mens sveert sjenergse tryg-
deordninger kan ha negativ effekt pa viljen til & arbeide (Dglvik et al. 2014). Dersom
gevinsten av & sta i jobb er for liten, vil dette kunne medfere et for hoyt forbruk av velferds-
ytelser.

Ifglge Dolvik et al. (2014) har et sentralt mal for de fleste velferdsreformene veert
a ke yrkesdeltakelsen. Reformenes innretning har vert ulik; noen har lagt mest vekt
pa tilrettelegging, noen pa a veere hardere i klypa mot de som star utenfor arbeids-
markedet, og noen har lagt mest vekt pa gkonomiske insentiver for a stimulere til gkt
yrkesdeltakelse. Stadig flere grupper har blitt omfattet av aktiveringspolitikk, som
personer som star i fare for a bli ufgretrygdet og grupper av innvandrere. Dermed er
stadig mer marginaliserte grupper blitt malgruppe for aktiveringstiltakene, og kop-
lingene mellom sysselsettings- og sosialpolitikken har blitt tydeligere og mer om-
stridte (ibid.).

Forholdet mellom «pisk» og «gulrot» for a gke sysselsettingen vil bli et sentralt
politisk spgrsmal ogsa i arene framover. Dersom arbeidslinjas ambisjoner ikke redu-
seres, blir spgrsmalet hvilke (nye) grep som ma gjores for & gke sysselsettingen.

For det forste er det uenighet om hvor streng man skal veere overfor de som star
utenfor arbeidslivet, for eksempel hvor strenge betingelser man kan stille til aktivitet
for mottak av ytelser. For det andre diskuteres det hvordan man kan «pavirke» ar-
beidsmarkedet. Det er bekymring for om inkluderingstiltak kan svekke eksisterende
lgnns- og arbeidsvilkar. Dersom lgnninger og eventuelt ansettelsessikkerhet svekkes
for a fa flere inn pa arbeidsmarkedet, kan det fgre til at mange i praksis méa kombinere
arbeid og stgnad. I mange europeiske land er det et gkende problem med arbeidende
fattige (working poor), som kombinerer lavlgnnsarbeid i tjenestesektoren og ulike
malrettede offentlige stenader. Det kan ogsa medfore at stgnadsnivaene presses ned-
over, og dermed reduserer levekarene for mottakere som er helt avhengige av offent-
lige ytelser. Jo mer balansen mellom de som arbeider og de som mottar ytelser for-
rykkes, jo heftigere kan vi forvente at diskusjonen blir, og den kan suppleres med
spersmal om hvem som er «verdig trengende». Resultatet kan bli en aksept av at
stgrre grupper enn i dag ikke har mulighet til 8 komme i jobb.
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Et tredje alternativ er mer stgtte og bistand til bedriftene fra det offentlige, for ek-
sempel NAV, slik at det blir enklere a ansette utsatte grupper. Et fjerde alternativ er
a oppgi ambisjonen om at alle skal inn i det ordineere arbeidsmarkedet og opprette
en stgrre «skjermet» sektor. Det vil si at det blir en ny form for «<innenforskap». Ingen
av alternativene er uten problemer, og det er opplagt at diskusjonen om utenforskap
og arbeidslinjas grenser vil fa gkt styrke etter hvert som arbeidstilbudet reduseres og
kostnadene gker som folge av eldrebglgen.

Nedbygging av ytelser, eventuelt hgyere krav til egenfinansiering eller gkt arbeids-
giverfinansiering, kan bidra til stgrre ulikhet i samfunnet. Barth og Moene (2016) ar-
gumenterer for at sma forskjeller, i form av en sammenpresset lgnnsstruktur, i kom-
binasjon med en sjenergs velferdsstat, er elementer som forsterker hverandre (mul-
tiplier effect). Dersom Ignningene i bunnen av arbeidsmarkedet gker, vil flere ha mer
a tape pa a miste jobben. Dette gir gkt oppslutning om velferdsstaten. Sjenergse vel-
ferdsordninger i form av hegyt ytelsesniva, gker dessuten arbeidstakernes forhand-
lingsmakt, da de ikke trenger a ta de lavest betalte jobbene, og minstelgnningene
gker. Svekkede ordninger vil dermed kunne lede til storre lannsforskjeller og et mer
dualisert arbeidsliv.

Et annet viktig spgrsmal er hvor mye som investeres i & tette gapet mellom den
kompetansen som kreves i norsk arbeidsliv, og den kompetansen de som star utenfor
arbeidslivet besitter. Og, det blir spgrsmal om fordeling av utgiftene til en eventuell
utvidet investering i NAV-brukernes kompetanse mellom staten og arbeidsgiverne.

Pa den ene siden er dette en diskusjon som kan forventes a falge en hgyre-venstre-
akse i norsk politikk. Pa den andre siden kan diskusjonen ta uventede retninger, og
det kan oppsta uventede allianser, dersom ulikhetene gker og noen blir hengende
langt etter i velstandsutviklingen. Innvandring, og innvandreres mer utsatte posisjon
i norsk arbeidsliv, kan ogsa bli en (enda) sterkere katalysator for slike prosesser.

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

e Hvor man skal sette grensen for arbeidslinjas ambisjoner

e Hvor hgye ytelsene kan vaere uten at de gir negative arbeidsinsentiver

e Hvor mye det skal investeres for a tette kompetansegapet mellom de som star
utenfor og det som kreves i det norske arbeidsmarkedet

o [ hvilken grad reduserte lgnns- og arbeidsvilkar kan bidra til a fa flere folk i arbeid

o [ hvilken grad private bedrifter skal fa offentlig stotte for a ansette folk som har
problemer med & komme i arbeid

4.8 Vern vs. vekst

Utviklingen av et mer klimavennlig neeringsliv er i hgy grad pavirket av politiske be-
slutninger. Myndighetene har iverksatt ulike virkemidler som skal bidra til lavere ut-
slipp, som i stor grad er samordnet med EUs politikk pa omradet. Virkemidlene er noe
ulike mellom kvotepliktig sektor, altsa i realiteten olje- og gassutvinning og indu-
strien, og ikke kvote-pliktig sektor, det vil si transport, avfall, bygg og landbruk. Ett
usikkerhetsmoment her er hvor stor andel av klimakuttene som skal tas i Norge, og
hvor stor andel som kan tas ved a kjgpe andre lands kvoter. Aktiviteten i olje- og
gassutvinningen vil sannsynligvis bli lavere fram mot 2030, bade som fglge av lavere
oljepris og okte avgifter pa utslipp av klimagasser (Cappelen et al. 2018).

Etter hvert som aktiviteten i petroleumssektoren avtar, vil norsk gkonomi ogsa bli
mindre sensitiv for svingninger i oljeprisen. Samtidig vil petroleumsrelatert virksom-
het, tidligere knyttet til oljeutvinning i Norge, i stgrre grad kunne eksportere sine
tjenester til utenlandske petroleumsprodusenter. Om dette eventuelt blir en viktig
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eksportnaring for Norge, vil avhenge av hvor aktivt det grgnne skiftet stgttes bade
her hjemme og internasjonalt.

Konflikten mellom miljgvern og utvikling av industri og arbeidsplasser er ikke av
ny karakter. Etablering av nye arbeidsplasser og utfasing av gamle er heller ikke noe
nytt fenomen i den norske modellen. Partenes ansvar og rolle nar det gjelder & finne
lgsningen pa de store samfunnsutfordringene, er dessuten velkjent terreng (Hagen
2016).

Tempo i omstillingene, virkemidler som brukes for 4 oppna et grgnt skifte og an-
svarsfordeling mellom neeringslivet og myndigheter, blir viktig. Dersom arbeidsta-
kerne opplever at omstillingene gar for raskt, vil det gke konfliktnivaet i samfunnet
og uroen pa arbeidsplassene. Faren for ytterligere avstand mellom de politiske ytter-
punktene kan ogsa gke dersom man gar for raskt fram med & fase ut klimaskadelig
virksomhet. For politikerne blir det avgjgrende a vedta virkemidler som kan lette om-
stillingene, som eksempelvis pgkonomiske stgtteordninger.

Et gront skifte vil utvilsomt kreve store omstillinger for mange arbeidstakere. Hvor
mange arbeidsplasser som star i fare i forbindelse med en grgnnere gkonomi, er
uvisst. Det er lite forskning pa dette omradet, og derfor er spgrsmalet forbundet med
stor usikkerhet. Blant de negative effektene for Norge er en avtakende etterspgrsel
etter olje. Det internasjonale energibyraet anslar i et 2-graders scenario en oljepris i
2050 som er halvparten av prisen dersom man fortsetter med dagens tempo
(OECD/IEA 2017). Nar 36 prosent av Norges eksportinntekter kommer fra petrole-
umsutvinning, og 225 000 arbeidsplasser er estimert & vaere knyttet til neeringen en-
ten direkte eller indirekte i leverandgrindustrien, vil de direkte effektene pa norsk
gkonomi og sysselsetting kunne bli store dersom man ikke samtidig bygger opp grenn
konkurransekraft (Fjose et al. 2019).

Samtidig pekes det pa muligheter for norsk neeringsliv i en verden med grenn om-
stilling, serlig innen oppdrett og havbruk, maritim neering, fornybar energiproduk-
sjon og fornybar teknologiutvikling (Vista analyse 2016; Norsk Industri 2016; Almas
et al. 2019). Her kan Norge spille pa blant annet naturgitte ressurser og kunnskaps-
overfgring fra petroleum til granne produkter og tjenester.

Hvorvidt nettoeffektene av grgnn omstilling blir positive eller negative for norsk
gkonomi og sysselsetting, er det for tidlig a si noe om. Det er likevel ikke tvil om at
dette blir et sentralt omrade for politikere, partene i arbeidslivet og andre interesse-
organisasjoner i arene framover. For a lykkes, ma de politiske veivalgene dreie seg
om hvordan man kan fa til omstillinger som oppleves rettferdige. Det vil si at arbeids-
takerne klarer & beholde jobb og inntekt i forbindelse med et grgnt skifte

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

e I hvilken grad klimakuttene skal tas i Norge eller ved kjgp av andre lands kvoter
e Hvor omfattende stgtteordninger det er behov for til bedrifter og arbeidstakere
e Hva som ma til for at de som bergres opplever at omstillingene er rettferdige

e I hvilken grad det offentlige skal ta gkonomisk ansvar for omstillingene

4.9 Integrasjon vs. utenforskap

Qkende forskjeller, fattigdomsutfordringer og utenforskap er tre sentrale temaer i
diskusjonen om velferdsstatens evne til & ivareta borgerne. Det siste tiaret har det
veert en jevn gkning i antall barn som lever med vedvarende lavinntekt. Inntektsfor-
skjellene har gkt siden midten av 1980-tallet (Meld. St. 13 (2018-2019)). Det er blant
annet store utfordringer med integrering av tidligere flyktninger og innvandrere.
Spesielt tidligere flyktninger er kraftig overrepresentert i gruppen som mangler en
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stabil tilknytning til norsk arbeidsliv (se for eksempel Olsen & Bye 2020). Det er ogsa
i denne gruppen vi finner den hgyeste andelen barn som lever i familier med vedva-
rende lavinntekt (se blant annet Strgm et al. 2020; Epland & Normann 2020).

Innvandring krever integreringstiltak, hvor ogsa kompetanseutvikling star sen-
tralt. Bade arbeidsinnvandring, familieinnvandring og innvandring som fglge av asyl-
og flyktningpolitikken vil pavirke framtidig sysselsettingsgrad og omfang av utenfor-
skap. En strategi vil veere & investere mer i innvandrernes kompetanse for & gke sys-
selsettingen, men samtidig veere realistisk med hensyn til hvor mange som kan bli
kvalifisert for lgnnet arbeid. En annen strategi er a redusere tilgangen til offentlige
tjenester og ytelser eller differensiere tilgangen spesifikt for innvandrere. Det har de
seinere arene blitt innfart flere sett av innskjerpelser, spesielt i nyankomne innvand-
reres rettigheter til enkelte ytelser (Djuve & Kavli 2019).

Det er ogsa bekymring for at noen unge vil bli staende varig utenfor arbeidsmar-
kedet. Utfordringene med svak gjennomfgring er seerlig stor blant ungdom som har
valgt yrkesfag i videregaende oppleering, blant annet pa grunn av mangel pa laere-
plasser. En av arsakene til denne mangelen er at bedriftene ikke opplever at sgkerne
er tilstrekkelig kvalifiserte (Utdanningsdirektoratet 2019). Et forslag som har veert
fremmet gjentatte ganger, er lovfesting av retten til leereplass. Hovedargumentet for
a lovfeste retten er at dette vil styrke rettighetene for den enkelte og sikre en mulig-
het til 4 fullfare den oppleeringen man har begynt pa. Forsgk har vist at flere har mu-
lighet til & fullfore dersom de kan bruke mer tid og fa tettere oppfelging underveis i
oppleeringen. Denne typen tilrettelegging koster penger. Samtidig er det samfunns-
pkonomisk lgnnsomt & sgrge for at ungdom kommer inn i arbeidslivet.

Det er minkende aksept i befolkningen for gkte inntektsforskjeller (Haugsgjerd &
Kumlin 2019). Det kan skape politisk press for mer utjevning. Koblet med diskusjonen
om arbeidslinjas grenser (se avsnittet om arbeid vs. trygd), kan dette tale for at det
blir diskusjoner om nye former for velferdsytelser. Borgerlgnn er allerede fremmet
som en alternativ velferdsordning, men forelgpig kun av Venstre og Miljgpartiet De
Grgnne (MDG). Trolig er ikke dette et realistisk alternativ de neste 10-15 arene. For-
uten arbeid, kompetanseutvikling og lgnnsvilkar, vil det bli nedvendig & komme med
lgsninger pa spgrsmal om bolig og satser for sosialhjelp eller andre stgtteordninger.

Om velferdsstaten ikke klarer jobben med a integrere utsatte grupper og utjevne
forskjeller, kan det redusere tilliten til det offentlige i befolkningen. Det kan ogsa
skape splittelser mellom grupper som er avhengige av offentlige ordninger — for ek-
sempel strid mellom unge og eldre, eller mellom innfgdte og innvandrede.

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

¢ Ihvilken grad det er behov for nye og mer malrettede velferdsytelser for a redusere
fattigdom

o I hvilken grad det er behov for gkte ytelser for a sikre inntekten til de som ikke kan
komme i jobb

¢ Ihvilken grad det er behov for en annen profil i skattesystemet for a redusere ulik-
het

o I hvilken grad det er behov for en boligpolitikk (spesielt i byomrader) for & bedre
levekar til utsatte grupper

e [ hvilken grad det er behov for (nye) kompetansehevende tiltak for vanskeligstilte
grupper for at de skal komme seg inn i arbeidslivet

o [ hvilken grad det er behov for nye lovfestede rettigheter for ungdom til a fullfgre
utdanningen
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4.10 @nskede vs. uonskede konsekvenser av innvandring

Innvandring og integrering vil fortsette & veere et omstridt politikkomrade. Hva som
kjennetegner de innvandrerne som kommer til Norge, og hvilke forutsetninger de har
for & ta del i norsk arbeids- og samfunnsliv, spiller en rolle for den politiske debatten.

Innvandring vekker stort engasjement i befolkningen og brukes aktivt i flere av de
politiske partienes profilering. Ifglge valgforskerne har innvandringspolitikken defi-
nert en ny konfliktlinje i norsk politikk, bidratt til betydelige velgervandringer og laf-
tet Fremskrittspartiet fram til et mellomstort parti. Samtidig har nordmenn beveget
seg gradvis i mer innvandringspositiv retning de siste tiarene (Jenssen & Ivarsflaten
2019).

Det ma skilles mellom ulike typer innvandring. Diskusjonen om arbeidsinnvand-
ring fra EU-land i tidligere Sentral- og @st-Europa har en helt annen form enn disku-
sjonen om hvor mange flyktninger og asylsgkere som skal gnskes velkommen. Ar-
beidsinnvandringen har imidlertid skapt uro i deler av arbeidsmarkedet, hvor utsatte
bransjer (som bygg, industri og renhold) har problemer med userigs virksomhet. I
korte trekk dreier det seg om at arbeidsinnvandrere tilbys darligere lanns- og arbeids-
vilkar enn norske arbeidstakere, og slik sett legger press pa arbeidsforhold.

Det er hgyst usikkert hvordan innvandring til og utvandring fra Norge vil utvikle
seg framover. Etter ti ar med relativt hgy innvandring mellom 2005 og 2015, har de
siste arene veert preget av lavere innvandring og en noe hgyere utvandring enn det vi
har sett i forrige periode. Dette kan likevel raskt endre seg og skape en situasjon der
NAV igjen ma rigges for 4 ivareta flere (nyankomne) innvandrede brukere. Siden EU-
utvidelsene i 2004 og 2007, har det kommet rekordmange arbeidsinnvandrere til
Norge. Veksten har avtatt siden 2018.

I lys av den ulikheten som finnes i sysselsetting mellom ulike kategorier av inn-
vandrere, vil en betydelig tilstremming av flyktninger og familieinnvandrere repre-
sentere andre typer av utfordringer enn det arbeidsinnvandrerne gjor.

Bade organiseringen av og innholdet i NAVs tilbud til flyktninger og innvandrere
vil trolig fortsette a veere gjenstand for betydelig politisk debatt. I det politiske ord-
skiftet om innvandring og integrering star spgrsmalet om innvandreres yrkesdelta-
kelse og velferdsstatens beerekraft helt sentralt. Ulike politiske lgsninger har veert
fremmet for & dempe den utfordringen lav(ere) sysselsetting blant flyktninger og inn-
vandrere representerer for den norske velferds- og arbeidslivsmodellens gkonomiske
beerekraft, og for dens legitimitet i befolkningen. Samtidig er det viktig & papeke at
mange av etterkommerne av innvandrere klarer seg godt i utdanningssystemet og i
arbeidslivet (se kapittel 2).

Frykt for utnytting av norske velferdsgoder har veert tematisert i forbindelse med
arbeidsinnvandringen. «Velferdsturisme» er et begrep som er brukt for a beskrive at
migranter innenfor E@S-omradet reiser til et annet land kun i den hensikt & motta
velferdsgoder, som man enten lever pa i det nye landet eller tar med seg hjem. Et
annet begrep er det som kalles «trygdeeksport». Det innebeerer at personer som ar-
beider i et annet land i E@S-omradet, kan sende opptjente trygdeytelser hjem til lan-
det de kommer fra. Bakgrunnen for debatten om velferdsturisme og trygdeeksport er
de betydelige forskjellene i velferdsordninger og gjennomsnittlig levestandard in-
nenfor EU/E@S-omradet. Den norske velferdsstaten er basert pa en blanding av bo-
stedsbaserte og arbeidsbaserte rettigheter. Dersom man — gjennom arbeid — har opp-
arbeidet seg visse rettigheter, kan disse fritt tas med pa tvers av landegrensene i E@S.

Det finnes flere politiske veivalg pa innvandringsomradet. Politikerne kan velge a
fgre en politikk som tar sikte pa & redusere innvandringen av flyktninger og asylsa-
kere. En tilbakevendende tematikk her, er hvor mange overfgringsflyktninger Norge
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ber ta imot, og hvilken praksis som bgr gjelde ved sgknader om familiegjenforening
eller ved sgknad om asyl eller opphold pa humaniteert grunnlag. Uavhengig av regje-
ringskonstellasjoner er det grunn til & tro at praksis fortsatt vil veere relativt restriktiv
pa disse omradene.

Som nevnt tidligere, er deltakelse i arbeidsmarkedet et sentralt punkt. Da intro-
duksjonsloven for nyankomne flyktninger og innvandrere ble innfgrt i 2005, skjedde
det gjennom et politisk kompromiss. Det ble innfart gkonomiske sanksjoner overfor
flyktninger som ikke deltok i kvalifisering, mens de som gnsket mer investering i kva-
lifisering fikk gjennomslag for en kraftig og rettighetsfestet utvidelse av tilbudet om
oppleering. I den nye integreringsloven viderefgres denne strategien, med en kombi-
nasjon av rettigheter og plikter.

Dersom det blir behov for innstramminger i velferdspolitikken, vil slike kompro-
miss veere mer krevende a lande, og de politiske motsetningene vil komme klarere
fram, ikke bare gjennom politisk retorikk, men ogsa i form av konkret politikk.

Fra a ha fryktet konsekvensene av stor arbeidsinnvandring fra EQS-omradet, er det
na tendenser til bekymring for at det ikke vil komme tilstrekkelig mange til a fylle
behovet for arbeidskraft. I tillegg legger myndighetene til rette for at flere kvalifiserte
arbeidstakere fra tredjeland (land utenfor E@S-omradet) gnsker & sgke arbeid i Norge.

Den norske velferdsstaten er bygget rundt et prinsipp om at hvis du fgrst er kom-
met og har fatt opphold her, sa har du de samme rettighetene som de som er fadt i
landet. Ser vi til Danmark, er todelingen av rettigheter og plikter mellom innvandrere
og innfgdte vesentlig klarere. Selv om nordmenn har beveget seg i en mer positiv
retning i synet pa innvandring og innvandrere, vil stgrre innvandring og vedvarende
lav sysselsetting i enkelte grupper kunne styrke de kreftene i norsk politikk som ar-
gumenterer for innskjerpelser i investeringene og ytelsene som rettes mot, blant an-
net, innvandrere.

Samtidig som arbeidsinnvandrere fra E@S-landene i hovedsak skal klare seg selv,
er det all grunn til & rette oppmerksomhet mot deres situasjon. Arbeidstakere fra land
med langt lavere Ignnsniva, med manglende norskkunnskaper og begrenset kjenn-
skap til det norske arbeidslivets spilleregler, er i en sarbar posisjon. Muligheten for a
bli utnyttet av userigse aktgrer er dermed en klar risikofaktor.

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

e Omfang av og tilrettelegging for mottak av flyktninger og asylsakere til Norge

¢ I hvilken grad det skal strammes inn pa rettighetene til flyktninger og asylsgkere

e I hvilken grad kvoteflyktninger skal prioriteres framfor asylsgkere

e Om likebehandlingsprinsippet mellom innvandrere og innfgdte skal opphgre

e I hvilken grad det er behov for offentlige tilbud til EQS-arbeidsinnvandrere, som
for eksempel tilbud om sprakoppleering og/eller tilbud om opplaering i norsk sam-
funns- og arbeidsliv

¢ Behov for nye tiltak for a redusere lavlennskonkurranse og userigsitet som fglge
av arbeidsinnvandring

4.11 Nasjonal vs. global

Norge har, som en liten og dpen gkonomi, nytt godt av de siste tidrenes internasjo-
nalisering. Verdensgkonomien har veert preget av usikkerhet og handelsspenninger i
noen ar allerede for koronapandemien begynte. Og det er stor usikkerhet om hvilke
strategier ulike land vil velge nar pandemien tar slutt. Hvis tendensene til gkt grad av
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proteksjonisme fortsetter, vil de fortsette a gi dempende impulser til sma, apne gko-
nomier som den norske.

Det norske arbeidsmarkedet vil veere avhengig av utviklingen i verden for gvrig, og
en ytterligere polarisering blant de store aktgrene pa verdensmarkedet (eksempelvis
USA og Kina) kan ha uheldige konsekvenser for Norges gkonomi. En risiko for sma,
apne gkonomier er bade at mer proteksjonisme bremser deling av teknologi og at det
blir vanskeligere og dyrere a finne samarbeidspartnere som kan veere villige til a dele
kostnadsinvesteringer til forskning og utvikling. Proteksjonisme vil da ha direkte ne-
gative konsekvenser for norsk gkonomi. @kt polarisering og sviktende vilje til inter-
nasjonalt samarbeid kan pavirke bade finanseringen av og kravene til NAV. Velferds-
statens rolle som leverandgr av tjenester kan bli svekket, mens fordelingsrollen for-
sterkes.

For Norges del kan gkende proteksjonisme internasjonalt eksempelvis fgre til tap
av eksportarbeidsplasser og mangel pa arbeidskraft i andre bransjer. Overnasjonalt
regelverk som falger med E@S-avtalen setter i noen tilfeller norske politikere pa side-
linja. Slike saker er egnet til & gke den politiske uroen rundt avtalen. Dette kan pa sikt
bidra til starre usikkerhet rundt Norges tilknytning til EU, noe som er uheldig for
gkonomi og arbeidsplasser. EU-landene er var viktigste handelspartner og star for
stagrstedelen av utenlandske investeringer i Norge. Siden E@S-avtalen tradte i kraft i
1994, er samarbeidet utvidet til stadig nye omrader, og avtalene pavirker i dag pa
vesentlige mater norsk rett og politikk og hverdagen for den enkelte borger og bedrift
(NOU 2012: 2).

Mangel pa (riktig) kompetanse blir et sentralt spgrsmal i lapet av de neste 15 arene.
Norge er tett innvevd i den internasjonale gkonomien, og pa grunn av en stadig eldre
befolkning i Europa, vil det ogsa veere felles arbeidsmarkedsutfordringer innenfor
EU/E@S. Det kan tale for en bedre europeisk samordning innenfor det felles euro-
peiske markedet nar det gjelder a formidle arbeidskraft og sikre mobilitet pa tvers av
landegrensene.

Det er i hovedsak stor enighet om den norske utenrikspolitikken og «Norges plass
i verden». Interne politiske stridsspgrsmal pa dette omradet, med betydning for ar-
beidslivs- og velferdspolitikken, vil derfor veere begrensede.

Politiske stridsspgrsmal fram mot 2035:

e Om E@S-avtalen fortsatt skal veere Norges tilknytning til EU

¢ Hvordan man kan sikre yrkesmessig og geografisk mobilitet pa tvers av landegren-
sene, inkludert innvandring av kvalifisert arbeidskraft fra land utenfor E@S (tred-
jeland)

¢ I hvilken grad man skal ta hensyn til at arbeidsinnvandring til Norge kan bidra til
mangel pa ngdvendig kompetanse i andre land

4.12 Tillit, populisme og polarisering

Den norske arbeidslivs- og velferdsmodellen forutsetter at innbyggerne har tillit til
politikerne, institusjonene og partene i arbeidslivet. European Social Survey viser en
gradvis gkning bade i nordmenns tilfredshet med det nasjonale demokratiet i perio-
den 2002-2016 og i deres tillit til politiske institusjoner. Dette gjelder ogsa for vel-
gernes tillit til politiske partier spesifikt (Haugsgjerd & Segaard 2020). Videre er til-
liten til lokaldemokratiet satt under lupen i en rapport som konkluderer med at til-
litsnivaet holder stand, men at det er utviklingstrekk som det er verd & legge merke
til (Seegard, red. 2020). Blant grupper med lav utdanning og fa ressurser, er tilliten
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synkende. Det samme gjelder blant personer som lever av trygd (ikke alderspensjon)
(ibid.).

I lgpet av de siste arene er populismens pavirkning pa politikken blitt et sentralt
tema, ikke minst i kjglvannet av Brexit og valget av Donald Trump til USAs president
i 2016. Pa hvilken mate populisme, som bygger pa en sékalt motsetning mellom «det
rene folket» og «den korrupte eliten» (Mudde 2004), vil prege norsk politisk virkelig-
het framover, er usikkert.

Populisme forstas gjerne som at ideene som fremmes har begrenset omfang,
kompleksitet og sammenheng, sammenliknet med tradisjonelle ideologier som sosi-
alisme og konservatisme (Mudde 2004).

Sa langt har ikke populistiske standpunkter og retorikk blitt en vesentlig faktor i
norsk sammenheng, selv om utviklingen ogsa her er del av denne internasjonale tren-
den. Innslag av elitekritikk og sterkere definering av inn- og utgrupper er i ferd med
a bli tydeligere. Debatten rundt innvandring og integrering er blitt et sentralt tema i
norsk politikk, der saksfeltets kompleksitet tidvis ma vike plass for mer populistiske
meningsytringer. Ogsd motsetningene mellom sentrum og periferi er tidvis blitt
kommunisert i en mer populistisk form i de siste arenes diskusjoner om kommunes-
ammenslainger og politireform (se for eksempel Bohn 2018).

Flere politikere spiller pd motpolene mellom folk og elite, jf. «folk flest» som en
sveert gangbar og positivt ladet betegnelse. Konflikten mellom sentrum og periferi
kan skjerpes fordi det er sammenfall mellom denne konfliktlinjen og holdninger til
globalisering og innvandring (Berg & Aardal 2019). Dessuten rammer eldrebglgen
distriktene hardest, noe som kan fgre til mangel pa arbeidskraft (og dermed darligere
tjenestetilbud) i utkantkommuner.

Politisk polarisering (sterkere motsetninger) kan derfor bli vanligere som fglge av
stgrre ulikhet, urbanisering og innvandring (Zynk 2018). En gkende opplevelse av at
politikere og velferdsstat ikke tar godt nok vare pa utsatte grupper, eller ikke «bryr
seg», vil forsterke motsetningene. Det er ikke sakene, eller realitetene i dem, som
ngdvendigvis har stgrst betydning. Det er maten budskapene kobles eller vinkles som
avgjer om det er populistisk eller ikke (Iyngar 1991). Mangel pa tillit til politikere og
etablerte medier henger gjerne sammen med populistiske holdninger. Maten det
kommuniseres pd, og gjennom hvilke kanaler, vil fa stgrre betydning. Om velgerne
opplever at man ikke forstar politiker- eller byrakratspraket, bidrar det til 4 svekke
tilliten og styrke populistiske tendenser.

Formene for politisk aktivitet er endret, noe som ogsa vil pavirke meningsdannel-
ser og konfliktlinjer i politikken. Det er for eksempel stgrre innslag av aksjoner, ofte
via sosiale medier, og ofte konsentrert om én bestemt politisk sak, og gjerne innenfor
ett bestemt miljg. Kjente eksempler er «<bunadsgeriljaen», som kjemper for fadetilbu-
det i distriktene, og «50 er ikke nok» etter brannen i flyktningleirene i Moria. Slike
initiativ kan flytte opinionen, og dermed de politiske beslutningene.

Betydningen av enkeltsaker og personfokus forsterkes av medienes rolle. De poli-
tiske partiorganisasjonene som arenaer for folkelig deltakelse, er svekket, og profe-
sjonaliserte organisasjoner, hvor politikk er et levebrgd, har vokst fram (Elgvin &
Hernes 2014). Om man ikke direkte gir etter for press pa enkeltsaker eller politikk-
omrader, vil dette pavirke det politiske arbeidet. Trolig vil politikerne, ogsa fra de
tradisjonelle partiene, bli enda mer opptatt av dagsaktuelle saker, og mer forsiktig
med a argumentere for helhetlige lgsninger.

Viktige kjennetegn ved et polarisert samfunn er nedsatt evne til a finne konstruk-
tive lgsninger, og gkt tilbgyelighet til a framstille problemstillinger som et nullsum-
spill (det vil si at en gruppes fordel er en annen gruppes tap). Dette bidrar til mindre
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samarbeidsvilje. Kombinert med utfall og ytringer i sosiale medier, kan det fore til at
meningsmotstanderne opplever at de lever i atskilte virkeligheter.

Hva slags betydning kommunikasjonskanalene vil fa for graden av polarisering og
populisme i arene framover, er usikkert. Valgundersgkelsen fra 2017 viste for eksem-
pel at velgere med de mest populistiske holdningene i stgrre grad enn andre fikk med
seg nyheter fra de tradisjonelle mediekanalene (Aalberg et al. 2019). Det tyder pa at
de omtalte «ekkokamrene» ikke gjorde seg spesielt gjeldende. Kort fortalt innebeerer
ekkokamre at ulike deler av offentligheten blir atskilt fra hverandre, fordi folk med
samme verdimessige, religigse eller politiske stasted lukker seg inne i sin egen infor-
masjons- og kommunikasjonsverden og bare eksponeres for inntrykk som bekrefter
det synet de allerede har (Karlsen et al. 2017). Undersgkelser i forbindelse med sta-
tusen for ytringsfriheten i Norge konkluderer med at ekkokamre ikke styrker egne
standpunkter, men fgrer heller ikke til at folk endrer mening. «Skyttergraver» kan
derfor veere en mer treffende beskrivelse av opphetede nettdebatter, men i sum kan
kombinasjonen av «ekkokamre» og «skyttergraver» fore til en sterkere polarisering av
den offentlige debatten (ibid.).

Det er flere forhold som gjgr at Norge er godt rustet for 4 unnga for sterke innslag
av populisme og polarisering. De viktigste arsakene til polariseringstendenser er &
finne i arbeidsmarkedet, for eksempel at jobber forsvinner pa grunn av innfgring av
ny teknologi (Barth 2019). Som motvekt er det imidlertid sterke fagorganisasjoner og
arbeidsgiverorganisasjoner som bidrar til sma lgnnsforskjeller og sjenergse ordninger
som reduserer ulikhet og bidrar til & redusere polariseringen. Det gjagr usikkerheten
mindre enn i land med svakere velferdsordninger.’

Pa grunn av flerpartisystemet brukes etablerte politiske kanaler i sgken etter pa-
virkning, ogsa for én bestemt sak. Ett eksempel er ensakspartiet Folkeaksjonen nei til
mer bompenger (FNB). «Aksjonistene» stiller til valg, og velgerne far mulighet til &
uttrykke frustrasjoner og sinne gjennom stemmeseddelen.

Krisen i forbindelse med koronaviruset har sa langt vist at tillit til hverandre, po-
litiske forlik og trepartssamarbeidet (mellom partene i arbeidslivet og myndighetene)
star sterkt. Men det er ingen selvfglge at dette fortsetter. Om arbeidsledigheten biter
seg fast og den offentlige agendaen i stgrre grad preges av kutt og tilstramminger,
kan bildet endre seg. Lavere sysselsetting, stgrre forskjeller samt gkende fattigdom i
befolkningen utgjer en trussel, fordi det kan skape en fglelse av utenforskap for dem
med minst ressurser.

Thttps://forskning.no/samfunnsvitenskap/er-norge-i-ferd-med-a-bli-et-polarisert-land/1635506
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5 Forventninger og krav til NAV

Innbyggere og virksomheter regnes tradisjonelt som brukere av NAVs tjenester.
Andre offentlige etater/tjenester og frivillige organisasjoner kan betraktes bade som
brukere og samarbeidspartnere. Samtlige vil ha forventninger til hva NAV skal levere.
En mer kunnskapsrik og velstaende befolkning vil dessuten ha gkte forventninger til
tjenestenes kvalitet. Opplevd ineffektivitet og oppfatning av misbruk av velferdsord-
ninger er beskrevet som det svakeste leddet i befolkningens stgtte til velferdsstaten
(Haugsgjerd & Kumlin 2019). P4 den andre siden kan det dermed forventes at et kom-
petent, rettferdig og effektivt NAV vil bidra til gkt villighet til & finansiere velferds-
ytelsene.

Regelverk og nivaet pa velferdsstatens ytelser fastsettes ikke av NAV, men det er
likevel NAV-ansatte som i forste hand mgter misngyen fra brukere. NAVs pedago-
giske oppgave med 4 gjore reglene forstaelige, for dermed & opprettholde ordninge-
nes legitimitet, er stor.

De naer tre millioner innbyggerne som mottar tjenester og ytelser fra NAV i lgpet
av et ar, er en sammensatt gruppe. I den ene ytterkanten finner vi alderspensjonister
og ufgretrygdede som ikke skal inn igjen pa arbeidsmarkedet, og som i hovedsak
trenger NAVs tjenester for a fa en korrekt utmalt ytelse. I den andre ytterkanten fin-
ner vi unge mennesker som star utenfor arbeidslivet; noen av dem med sveert sam-
mensatte problemer og dermed med behov for omfattende bistand fra NAV, ideelt
sett i samarbeid med andre aktgrer. Mellom disse to ytterkantene bestar NAVs bru-
kere av personer med stgrre eller mindre bistandsbehov. Foreldre som skal ha for-
eldrepenger, arbeidstakere som har blitt permittert, sykemeldte, og personer med
funksjonsnedsettelser som har behov for hjelpemidler, er eksempler pa slike brukere.

A inkludere flest mulig i arbeidslivet og bidra til nedvendige omstillinger er og blir
kjerneoppgaver for NAV. Samtidig vil arbeidsmarkedets krav til arbeidstakernes ut-
danning, produktivitet og omstillingsevne gke. NAVs ansatte kan oppleve a sta over-
for en vanskelig oppgave nar de skal realisere arbeidslinjepolitikkens malsetting om
arbeid for alle (Kjgrstad 2008; Skjefstad 2013; Malmberg-Heimonen et al. 2019).
Spersmalet er om det er malene eller NAVs funksjonsmate som ma justeres. Det er
ikke utenkelig a se for seg en situasjon hvor reduserte bevilgninger til NAV kombine-
res med politiske krav om mer «skreddersgm» for a yte treffsikker hjelp til utsatte
grupper, og palegg om tettere samarbeid og bedre samordning med utdannings- og
helsevesenet, samt kommunene. En konsekvens kan veere at flere av NAVs oppgaver
settes ut til private eller ideelle aktgrer. Mulighetene for i stgrre grad a bruke indivi-
duelt skjgnn kan bidra til bedre tjenester, men kan ogsa skape uro ved at det reises
spersmal om likebehandling.

En betydelig andel av NAVs brukere har sammensatte behov, og tjenestene nar
ikke alltid fram nar utfordringene er sammensatte. Flere tilsynsrapporter har papekt
manglende samhandling om oppfglging av utsatte barn og unge. Blant forklaringene
pa dette, er manglende systematikk i samarbeidet og organisatoriske barrierer (Han-
sen et al. 2020). Innvandrere har ogsa vist seg a veere en gruppe brukere som tidvis
krever en annen type tjenester enn det som har veert tilfelle i befolkningen for gvrig.
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Varierende norskferdigheter er en apenbar, men like fullt tilbakevendende, utford-
ring. Behov for grunnleggende ferdigheter er en annen. Som en del av kompetanse-
hevingen, ma det vurderes om utdanningssektoren bgr ta en stgrre rolle, eller om
dette skal veere en del av arbeidsmarkedstiltakene som tilbys av NAV.

Gjennom NAV-loven (lov om arbeids- og velferdsforvaltningen) fra 2006, skal re-
presentanter for brukerne fa mulighet til a uttale seg i forbindelse med planlegging,
gjennomfpring og evaluering av etatens tjenester (§ 6). Denne brukermedvirkningen
omfatter i liten grad de mest utsatte brukergruppene, som arbeidsledige, og spesielt
unge arbeidsledige, ufgretrygdede og innvandrere. Fire ar etter NAV-reformen viste
det seg at over en tredjedel av kontorene ikke hadde brukerutvalg. En rapport fra 2015
viste at brukerutvalgene ikke hadde den relevansen man kunne gnske, og at det var
lite eller ingen koordinering av innspill fra utvalgene (Hilsen & Skinnarland 2015). I
2019 ble det utarbeidet en plattform for medvirkning, i samarbeid med brukerrepre-
sentanter.® Malet er at brukerrepresentantene skal gjares bedre i stand til 4 jobbe mer
systematisk og bli en reell arena for radgivning. Det sgkes ogsa a oppna bredere re-
presentasjon. Dette vil kreve at NAV-ansatte i stgrre grad legger til rette for en mer
aktiv brukermedvirkning.

5.1 @kt behov for samhandling

Det er flere politiske initiativ som angar NAVs samarbeid med andre etater og aktg-
rer, og en gkende forventning om at offentlige etater skal samarbeide og samordne
sin virksomhet for a lykkes bedre med inkludering. Begrepet «helhetlige tjenester» er
for alvor pa dagsordenen. Kompleksiteten i problemene til deler av brukergruppen
som NAV mgter, tilsier at det vil trolig veere en stadig sterkere forventning om at NAV
skal innga i partnerskap med andre aktgrer. Dette er ngdvendig for & serge for best
mulig tjenester til brukerne, der virkemidler trekker i samme retning, og for at of-
fentlig sektor skal kunne drive mest mulig kostnadseffektivt. Det er allerede forsgk
med NAV-veileder pa videregaende skole, men NAV vil forventes & samarbeide mer
med flere tjenester, og med private og frivillige aktgrer. Mange barrierer ma over-
kommes for & fa til en sgmlgs samhandling. Mer samarbeid og samhandling bergrer
ogsa diskusjonen om grensedragningen mellom ulike offentlige tjenester, og mellom
offentlige tjenester og private eller frivillige aktarer.

For a mete forventningene om mer samarbeid, er det ngdvendig bade med regel-
verksendringer og nedbygging av organisatoriske barrierer. Dette speiles i forslaget
til ny forvaltningslov, hvor samarbeid mellom ulike forvaltningsorganer gjares til ett
av flere formal med loven (NOU 2019: 5). Grensene for dette samarbeidet vil imidler-
tid avhenge av hvilke regelverk organene ma operere innenfor, og prioritering av res-
surser mellom egne oppgaver og samarbeid med andre. Det finnes flere eksempler pa
slikt samarbeid per i dag, hvor NAV er involvert, for eksempel arbeidskriminalitets-
sentrene og Norsk tverretatlig analyse- og etterretningssenter (NTAES). Ut over
denne formalsbestemmelsen, er det forelgpig lite som tyder pa at ny forvaltningslov
i seg selv vil fgre til mer samhandling. Dette vil veere avhengig av politisk vilje og
tilfgring av ressurser, samt at medarbeiderne ser nytten av samarbeid. Forslaget om
lempinger i taushetsplikten, som ogsa er en del av lovforslaget, hvor opplysninger
kan gjgres kjent for andre forvaltningsorganer, vil imidlertid gjgre samhandlingen

8 https://www.nav.no/no/nav-og-samfunn/om-nav/brukermedvirkning/strategi-for-bruker-
medvirkning-i-nav
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enklere. Dette kan ifglge utvalget apne for en effektivisering som kan gi betydelige
besparelser (NOU 2019: 5, s. 561). For det farste handler det om ansvaret for oppfal-
gingen av brukerne og koordineringen av denne. For det andre handler det om & se
nytten av samarbeid.

I tillegg kommer samhandling med aktgrer utenfor offentlig sektor, som frivillige
organisasjoner og det private naeringslivet. Disse aktgrene har egne rutiner og regel-
verk a forholde seg til. Et sterkere lokalt samarbeid mellom videregaende skole, lae-
rebedriftene og NAV kan trolig bidra til at flere unge far tilgang til leereplass og mu-
lighet til & fullfgre videregadende oppleering med fagbrev. I andre bransjer er det stort
behov for lerlinger og langt bedre muligheter for elever som har et svakt utgangs-
punkt fra skolen. NAV kan spille en viktigere rolle som radgiver og veileder ut fra sin
kjennskap til lokale arbeidsmarkeder.

Stgrre samhandling mellom offentlige etater og mellom offentlige og private/fri-
villige aktgrer krever en tydelig ledelsesforankring, og samhandlingskompetanse vil
vaere en ngdvendig del av verktgykassa til bade ledere og saksbehandlere i NAV.

5.2 Omstilling og kompetanseutvikling i arbeidslivet

NAYV forventes a veere en leverander av tjenester som legger til rette for omstilling og
kompetanseutvikling, for & fremme yrkesmessig og geografisk mobilitet i arbeidsli-
vet. Slike prosesser er ogsa avhengig av at samarbeidet mellom partene i arbeidslivet
fungerer godt, bade pa sentralt niva (enighet om rammene) og pa den enkelte virk-
somhet (enighet om lgsningene). Lavere oppslutning om organisasjonene og gkte
motsetninger kan redusere samarbeidsviljen mellom partene, og bidra til lavere om-
stillingstakt. Etter- og videreutdanningsutvalget viser til at kompetanseheving trolig
vil bli stadig viktigere i arene framover, blant annet i lys av digitaliseringen og den
teknologiske og demografiske utviklingen.

Arbeidsgiverne har ansvar for a sikre kompetanse i trad med virksomhetens behov.
Samtidig er det i fellesskapets interesse & sikre muligheter for etter- og videreutdan-
ning, for 4 unnga at arbeidstakere mister jobben pa grunn av manglende kompetanse.
I tilfeller hvor arbeidsgiver ikke har mulighet for tilrettelegging, tas det derfor til orde
for at NAV bar kunne bruke skjgnn og fleksibilitet.’

Ungdom som ikke har fullfert videregaende, er et annet eksempel pa en gruppe i
arbeidsmarkedet hvor det er behov for tilpassede og mer omfattende arbeidsmar-
kedstiltak enn de som er rettet mot andre grupper som eksempelvis er truffet av en
gitt nedgangskonjunktur.

Kompetanseutvikling har en betydelig kostnadsside. De norske investeringene i
kompetanseutvikling i arbeidslivet er store i internasjonal sammenheng, og det er en
hoy andel sysselsatte som far oppleering finansiert av arbeidsgiver. Dette forklares
delvis med et forholdsvis sterkt stillingsvern, som gjor at arbeidsgiverne satser pa
kompetanseutvikling hos egne ansatte framfor a erstatte arbeidstakere med nyan-
satte. Samtidig bidrar sma lgnnsforskjeller til at det er lgnnsomt a satse pa kompe-
tanseutvikling for alle ansatte, ikke bare for hgyt utdannede.

I lys av raskere omstillingstakt kan det bli mer aktuelt med gkte bidrag fra staten.
Inntektssikring er en annen utfordring. Som hovedregel er det i dag ikke adgang til &
kombinere dagpenger med utdanning eller oppleering.!° Begrunnelsen for dette er

% https://www.regjeringen.no/contentassets/3c84148f2f394539a3%eefdfa27f7524d/nasjonal-
strategi-kompetanse-nett.pdf
0 Endret regelverk i forbindelse med koronaepidemien. https://www.nav.no/arbeid/no/student/
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blant annet at personer som er under utdanning ikke kan regnes som reelle arbeids-
sgkere. De siste arene har imidlertid flere offentlige utvalg pekt pa at det a ta utdan-
ning kan veere velegnet som arbeidsmarkedspolitisk virkemiddel. Dersom utdan-
ningen dekker et behov i arbeidsmarkedet og dermed bidrar til at man kommer i jobb,
kan derfor kombinasjonen av dagpenger og utdanning veere et hensiktsmessig tiltak
(NOU 2019: 12). Man kan ogsa tenke seg at det innfgres andre kombinasjoner av tryg-
deordninger og kompetanseutvikling.

5.3 Digitalisering og personvern

Det overordnede malet for regjeringens digitaliseringsstrategi er én offentlig digital
sektor. Det vil si at man skal unnga at folk bli kasteballer mellom ulike offentlige
aktgrer, og at tjenestene skal veere sammenhengende (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet 2019). Nettbaserte tjenester skal veere hovedregelen for forvalt-
ningens kommunikasjon med brukerne.

Okt digitalisering medfgrer at brukere vil forvente at NAV leverer gode og sikre
digitale tjenester. Den norske befolkningen skarer hgyt pa digital kompetanse i in-
ternasjonale sammenlikninger.!! De fleste er vant til digitale verktgy for eksempel
nar de skal bruke bank- og forsikringstjenester eller bestille time hos frisgr eller lege.
Livet organiseres pa digitale plattformer, og folk forventer at man skal kunne skaffe
seg oversikt over sin egen situasjon pa ulike omrader gjennom de digitale tjenestene.

En viktig malsetting med digitaliseringspolitikken er a fa systemene til & snakke
sammen, slik at folk ikke behgver a levere informasjon til det offentlige mer enn én
gang. Mer digitaliserte tjenester kan fgre til at ressurser kan frigjgres til tjenester som
ikke kan automatiseres, som for eksempel gkt individuell oppfelging av brukere som
har behov for det (NOU 2016: 3). Forventningen om effektivisering av NAV, blant
annet gjennom digitalisering, vil til en viss grad matte balanseres mot muligheten til
a ha digitale tjenester som kan benyttes av alle, og et godt tjenestetilbud til de som
ikke kan benytte de digitale tjenestene.

Okt digitalisering vil trolig ha som konsekvens at regelverket og kommunikasjonen
med brukerne ma forenkles. Automatisering kan ogsa medfare et gkt kontrollbehov
fra NAV sin side.

Per i dag er det ikke obligatorisk for brukere av offentlige tjenester & ta i bruk digi-
tale lgsninger. Samtidig medferte endringen av forvaltningsloven i 2014 at det er bru-
keren selv som mé reservere seg dersom et forvaltningsorgan vil bruke digital kom-
munikasjon. Det er fa som reserverer seg mot dette, noe som tilsier at det ikke ngd-
vendigvis vil veere store besparelser ved a gjere digital kommunikasjon obligatorisk
(Meld. St. 27 (2015-2016)).

Videre er det et spgrsmal om hvor stor del av gevinsten ved automatisering som
virksomhetene skal fa beholde. Per i dag avhenger det av om satsingene er finansiert
som sarskilte bevilgninger over statsbudsjettet eller av egne driftsmidler. At videre
omstilling skjer gjennom en gevinstfordeling, vil veere naturlig for & stimulere disse
prosessene.

Dersom malet om at all informasjon som innbyggerne leverer til det offentlige skal
veere samordnet, vil det omfatte enorme mengder sensitive opplysninger. Skytjenes-
tene spiller i dag stgrre og stgrre rolle i utviklingen av IKT og digitale tjenester, og
markedet domineres av noen store aktgrer. Den norske regjeringen oppfordrer stat-
lige virksomheter til & benytte seg av skytjenester (Seip 2020).

https://www.kompetansenorge.no/statistikk-og-analyse/grunnleggende-digital-ferdighe-
ter/grunnleggende-digitale-ferdigheter-i-befolkningen/
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Risiko for avanserte datainnbrudd med pafeslgende sensitiv informasjon pa avveie,
tvinger fram en politisk diskusjon om personvern, som ogsa omfatter i hvilken grad
det offentlige skal outsource lagring av opplysninger om innbyggerne. Dersom data
lagres steder der det kan komme inn under et annet lands jurisdiksjon, kan norske
myndigheter risikere & miste kontrollen over egne data (ibid.).

Ett alternativ er at det offentlige tar ansvar for egne skytjenester. I Tyskland har
myndighetene valgt & etablere sin egen sky — Die Bundescloud. Mélet er blant annet
a skape uavhengighet av eksterne leverandgrer. Den norske regjeringen har sa langt
ikke lagt til rette for et samarbeid om offentlig datalagring eller etablering av et felles
datasenter for offentlig sektor. Det er ogsa fa spor av vurderinger rundt digital auto-
nomi eller behov for a sikre digital kompetanse i offentlig sektor (Seip 2020).

5.4 Forenkling av regelverket

For a legge til rette for digitalisering, er det ofte ngdvendig med tilpasninger og for-
enklinger av regelverket. Det er ikke politisk uenighet knyttet til gnsket om a forenkle
regelverket. Hvilken tyngde som legges i dette, kan imidlertid variere. Lovstruktur-
utvalget (1992) og Forskriftsdugnaden pa 1990-tallet bidro til at en rekke lover og
forskrifter ble opphevet. Nyere tiltak og strategier omfatter satsingen pa klart sprak,
opprettelsen av Regelradet (2016) og regjeringens strategi for sma- og mellomstore
bedrifter (Departementene 2019). Felles for disse tiltakene er at det er behovene til
sma, private aktgrer som star i sentrum. Videre er det mye som kan tyde pa at det er
enklere a fjerne lover og forskrifter som ikke brukes, enn & forenkle spraket i lovteks-
ter.

Folketrygdloven har sa langt ikke veert gjenstand for forenkling, men det er for-
ventet at ny forvaltningslov vil fore til noe enklere regelverk, som kommer bade bor-
gere og forvaltningsorgan til gode. De gkonomiske og administrative konsekvensene
vurderes likevel som sma (NOU 2019: 5).

Forvaltningslovutvalget la imidlertid vekt pa at lovforslaget skulle vaere teknolo-
gingytralt og legge til rette for videre digitalisering i forvaltningen (s. 559). Behovet
for & foreta endringer i regelverket som gjor en overgang fra saksbehandling pa papir
til digitale prosesser enklere, er ogsa framhevet i regjeringens digitaliseringsstrategi
(Meld. St. 27 (2015-2016)). Her understrekes i tillegg behovet for regelendringer som
fplge av automatisering av rettslige reguleringer, noe som forutsetter at regler kan
uttrykkes gjennom programkoder. Dette vil igjen forutsette regelendringer (s. 54).
Dette er utviklingstrekk som forst og fremst drives av den digitale utviklingen og de
muligheter den gir, og vil trolig fortsette uavhengig av politisk flertall.

Noen av de aktuelle konsekvensene for NAV av utviklingen innenfor arbeidslivs- og
velferdspolitikken de neste 15 arene kan sammenfattes med disse punktene (ikke
prioritert rekkefalge):

o Effektivisering, digitalisering og forenkling av regelverket skal kombineres med
storre fleksibilitet, mer malrettede ytelser (skreddersgm) og eventuelt stgrre inn-
slag av behovsprgving.

e En bevegelse i retning av mer behovsprgving og skjgnnsutgvelse i velferdsstatens
farstelinjetjeneste kan skape stgrre debatt om ordningenes berettigelse og kvali-
tet, samt hvordan NAV utfgrer sitt mandat.

e Mer «skreddersgm» kan skape behov for en annen kompetansesammensetning
blant de NAV-ansatte. I tillegg kommer krav om gkt kompetanse innenfor digita-
lisering, datalagring og personvern.

Fafo-rapport 2020:32
44



Stgrre grad av automatisering kan frigjare ressurser, men samtidig gke behovet for
kontroll. Det vil ogsa kreve at NAV kommuniserer med et enklere sprak.

Krav om stgrre grad av samhandling og koordinering mellom offentlige etater vil
innebaere at ansvar flyttes og finansiering endres.

Krav om & ha en mer aktiv rolle som radgiver, ogsa i samarbeid med private bedrif-
ter.

Flere og mer krevende samarbeidsarenaer kan skape behov for a sette ut oppgaver
til private eller ideelle aktgrer.

Forholdene pa arbeidsmarkedet kan fare til krav om at NAV skal drive en mer aktiv
arbeidsformidling, ogsa pa tvers av landegrensene, for a sikre yrkesmessig og geo-
grafisk mobilitet.

Krav om mer systematisk brukermedvirkning som skal kobles med politiske sty-
ringssignaler, vil bli en utfordring for lokale og regionale ledere.
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6 Sarbarhet, og potensielle trusler
mot arbeidslivs- og
velferdspolitikken

Sa lenge utviklingen i norsk gkonomi er stabil og oljefondet gir grunnlag for & saldere
budsjettene med avkastning fra globale aksje- og finansmarkeder, er det — med for-
behold om eventuelle langsiktige konsekvenser av koronaepidemien - liten grunn til
a vente bra skift i partipolitiske konfliktlinjer og koalisjonsmegnstre.

Pa sikt vil eldrebglgen og utfasing av oljeaktiviteten likevel resultere i trangere
handlingsrom i myndighetenes budsjettpolitikk, svakere vekstimpulser og store om-
stillinger i norsk gkonomi, som vil forsterke prioriterings- og fordelingskonfliktene i
politikken. De seinere arene kan det se ut til at politikerne — delvis pa grunn av kort-
siktig strid om a tekkes ulike velgergruppers umiddelbare gnsker og interesser — i
synkende grad klarer a bli enige om langsiktige strukturelle grep for a gke vekstevnen
i gkonomien, dempe utgiftssiden og styrke inntektssiden i budsjettene. Man kan der-
for lett tenke seg et scenario hvor myndighetenes styringsdyktighet svekkes og poli-
tikken preges av kortsiktige ad hoc-lgsninger, hestehandler og opportunisme (mudd-
ling through) (March & Olsen 1984). Ettersom ingen av blokkene klarer & meisle ut
tydelige strategier eller foreta ubehagelige valg, kan det gradvis svekke velgernes til-
lit, forsterke den partipolitiske fragmenteringen og fore til forvitring av den norske
modellens grunnpilarer.

I dette forvitringsscenariet har ingen av de politiske konstellasjonene kraft til &
gjennomfgre ngdvendige kursendringer. Den store majoriteten vil trolig klare seg
godt, og kan se seg tjent med & motvirke tiltak for a styrke baerekraften. Den voksende
minoriteten av marginaliserte grupper, som ma beere de tyngste byrdene av forvit-
ringen, vil mangle politisk organisering og styrke til a pavirke utviklingen. For de do-
minerende partiene vil appeller til den tallrike, godt beskyttede middelklassen, bade
yrkesaktive og pensjonister, gi stagrre velgeravkastning enn omstridte tiltak for a
styrke arbeids- og inntektsmulighetene til de som sliter. Samtidig vil spenningene
langs de tradisjonelle konfliktaksene sentrum-periferi, vekst-vern, kapital-arbeid,
nasjonalisme-internasjonalisme og religion-modernisme aksentueres, og suppleres
med nye kryssende skiller langs etniske, klimapolitiske og meritokratiske linjer.

Siden det er vanskelig & peke pa noen tydelige politiske endringstrender eller nye
skillelinjer i et scenario som forst og fremst springer ut av politisk oppsplitting, be-
slutningsvegring og handlingslammelse, vil vi i fortsettelsen forst drafte de mulige
politiske effektene av koronakrisen, og deretter diskutere hvordan et gkonomisk
sjokkscenario, for eksempel utlgst av et kraftig oljeprisfall, kan tenkes a virke inn pa
agendaene og konfliktlinjene i norsk politikk. Et slikt sjokkscenario kan ogsa ses som
et fortettet uttrykk for hvilke kumulative, ulgste spenninger og konflikter som over
tid vil bygge seg opp innenfor forvitringsscenariet.
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6.1 Koronakrisen - en skillevei?

Den kraftige gkonomiske nedgangen og rekordgkningen i antallet permitterte og ar-
beidsledige under utbruddet av koronakrisen farste halvar 2020, er en av de starste
rystelsene de nordiske landene har blitt utsatt for i moderne tid. Da samfunnet apnet
opp igjen etter den forste bglgen og virkningene av de kraftfulle motkonjunkturtilta-
kene slo inn, tok imidlertid gkonomiene seg opp raskere enn ventet, og mange kom
tilbake i arbeid. Pa tross av den andre bglgen forventer OECD na at gjeninnhentingen
i de nordiske gkonomiene vil fortsette i 2021 (3—4 prosent vekst), og at aktivitetsni-
vaet vil passere 2019-nivaet i lgpet av 2022-23 (OECD 2020). Samlet sett venter
OECD at oppbremsingen i gkonomien forer til at arbeidsledigheten i Norden ved ut-
gangen av 2022 vil ligge 2-3 prosentpoeng hgyere enn i 2019, det vil si pd om lag 5
prosent i Norge. Det er uansett grunn til & vente at vi i de nsermeste to—tre arene vil
sta overfor et atskillig slakkere arbeidsmarked, med betydelig hgyere ledighet enn far
krisen. OECD anbefaler derfor en forsiktig, langsom utfasing av de ekspansive krise-
tiltakene til stgtte for rammede neeringer og personer.

Pa bakgrunn av dette er det ikke grunn til & vente at koronaepidemien i seg selv vil
fare til vesentlige endringer i det politiske bildet i Norge. NAV vil imidlertid sta over-
for gkte utfordringer som fglge av veksten i ledighet, som er sterkt konsentrert i visse
tjenestebransjer og grupper av arbeidstakere, med lav utdanning og usikre, atypiske
jobber, hvor ungdom, innvandrere og kvinner er overrepresentert. Ettersom deler av
nedgangen i flere av disse bransjene trolig er langvarig, for eksempel i luftfart, reise-
liv, hotell og restaurant og deler av handelsnaeringene, er det fare for at unge nykom-
mere vil mate stgrre vansker med a finne fotfeste i arbeidsmarkedet de nermeste
arene. Barrierene for inkludering av andre sarbare grupper blir ogsa hayere. NAV vil
dermed fa stgrre og vanskeligere oppgaver knyttet til oppleering, jobbtrening, for-
midling og inkludering i arene framover. Hvis ikke NAV utrustes med tilstrekkelige
ressurser og kompetanse, er det en risiko for at en betydelig andel av disse «korona-
ofrene» kan bli staende varig utenfor arbeidslivet, og dermed bli avhengige av sosiale
stgnader.

En slik utvikling kan utlgse nye debatter om hva som er en rettferdig lannsforde-
ling og hva som skal veere nivaet pa velferdsytelsene, samt hva som er en rimelig
skattebyrde (Flgtten & Trygstad 2020). Noen har tatt til orde for en egen korona- eller
solidaritetsskatt for a finansiere tiltak for de hardest rammede gruppene og dekke
opp for de framtidige velferdsutgiftene (ibid.). I noen land har ogsa diskusjoner om
en ny ytelsespolitikk skutt fart, blant annet knyttet til forslag om borgerlgnn og kon-
tantbidrag.

Man kan ogsa se for seg intensivert debatt om innretningen av NAVs virkemidde-
lapparat, for eksempel om avveininger og koplinger mellom aktiveringstiltak og ut-
danning, samt om hvor aktivt arbeidslinja skal forsgkes gjennomfgrt i denne perio-
den. Det kan ogsa tenkes at en del av dagens ytelser som er innrettet mot relativt
kortvarige ledighetssituasjoner, ma omformes eller kobles til mer langvarige tiltaks-
lgp. Risikoen for skadevirkninger blant grupper som pa forhand slet med mangel pa
grunnleggende kompetanse, fysisk og/eller psykisk sykdom eller rusproblemer, er
seerlig urovekkende.

For NAVs del har krisen gyensynlig fungert som en katalysator for gkt automati-
sering, datadeling, forenkling og tilpassing av regelverket. Samtidig er det lite som
tyder pa at inkluderingseffektiviteten av tiltakene kan styrkes uten vesentlig starre
(sosiale) investeringer i ressurser, bemanning og kompetanse innenfor oppleerings-
og inkluderingsfeltet.
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6.2 Sjokkscenariet: Politiske virkninger av et kraftig
oljeprisfall

Et gkonomisk krisescenario, utlgst av et kraftig og kanskje varig oljeprisfall, er ikke
utenkelig. Oljeprisfallet i 2014 hadde sterke virkninger i deler av arbeidslivet. Siden
prisfallet ble kortvarig, og det raskt voksende oljefondet ga regjeringen rom til a
bruke stadig mer oljepenger til offentlig motkonjunkturpolitikk, var gkonomien til-
bake pa sporet etter tre—fire ar. I arene framover, hvor skiftet fra fossil til fornybar
energi ventes a akselerere og aktiviteten pa den norske sokkelen gradvis vil fases ut,
vil risikoen for bra negative svingninger i oljeprisen antakelig gke. Muligheten for at
slike fall er ledd i en langsiktig nedadgaende trend, er apenbart til stede. Dette kan
ventes a virke tilbake pa investeringsnivaet i sektoren og forsere svekkelsen av de
gkonomiske vekstimpulsene fra oljesektoren, som har virket som motor for viktige
deler av industrien. Spersmalet er hvilke konsekvenser det vil ha for gkonomien, ut-
viklingen i norsk politikk og hvilke stabiliserende mekanismer eller tilpasninger som
kan tas i bruk.

Utgangspunktet er tidligere erfaringer med oljeprisfall, hvor institusjonelle trekk
ved lgnnsdannelsen har veert viktige for tilpasningsevnen. Men i et scenario hvor et
oljeprissjokk uvegerlig vil innga i den store debatten om hvordan norsk gkonomi og
den norske modellen kan tilpasses en framtidig karbonngytral internasjonal gko-
nomi, vil de politiske folgevirkningene eller rystelsene kunne bli langt mer vidtrek-
kende.

Et kraftig oljeprisfall kan ha ulike arsaker, og med ulike konsekvenser for norsk
gkonomi. Holden III-utvalget (NOU 2013: 13) framhever at hvis oljeprisfallet er dre-
vet av lavere ettersporsel og aktivitet i verdensgkonomien, vil sistnevnte bidra med
ytterligere dempende impulser til norsk gkonomi, gjennom redusert etterspgrsel et-
ter norsk eksport. Et oljeprisfall kan ogsa skyldes at oljeproduserende land gker sin
produksjon. Billigere olje vil virke stimulerende for gkonomiene i andre land, noe
som vil medfare hgyere etterspgrsel etter norsk eksport. Hgyere aktivitet hos Norges
handelspartnere gir positive impulser til norsk gkonomi. Hvis derimot oljeprisfallet
skyldes en vridning i etterspegrsel og tilbud i energimarkedene fra fossil til fornybar
energi, uten negative virkninger for veksten i internasjonal gkonomi, kan det ogsa ha
gunstige effekter for andre deler av norsk gkonomi og fremme omstilling, men sam-
tidig vil nedgangen i virksomhet knyttet til oljesektoren akselerere.

Ifglge beregninger fra Cappelen et al. (2013), har oljeprisfallet negative konse-
kvenser for det offentlige handlingsrommet bade gjennom lavere petroleumsinntek-
ter og pa grunn av lavere gkonomisk aktivitet pa fastlandet. Beregningene legger til
grunn uendret standard og dekningsgrad pa offentlige tjenester. Med denne forutset-
ningen medfgrer en reduksjon i offentlig ressursbruk bade lavere sysselsetting i of-
fentlig sektor og gkt skatt. Offentlig sektor vil dermed ogsa bidra med negative im-
pulser til aktiviteten i norsk gkonomi.

Lavere aktivitet i norsk gkonomi trekker sysselsettingen ned, arbeidsledigheten
blir hayere og lgnnsveksten lavere. Pengepolitikken responderer med lavere rente,
og som regel svekkes kronekursen nar oljeprisen faller. Lavere lgnnsvekst, lavere
rente og svakere krone bidrar isolert sett til bedret konkurranseevne for eksportnee-
ringene. Etter noen ar bidrar dette til at veksten i industrien er hgyere enn i scenariet
uten et kraftig oljeprisfall. Veksten for gkonomien samlet er derimot vedvarende la-
vere, med ytterligere reduksjon i det budsjettpolitiske handlingsrommet og toffere
fordelingskonflikter som folge.
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Denne typen sjokk, sammen med de folgende endringer i lannsvekst, rente og kron-
ekurs, igangsetter endringer i norsk neeringsstruktur. Dette vil kreve en ny ressursal-
lokering, med potensielt store omstillingskostnader. Hvordan stabiliserende politikk
responderer, eller om den kan respondere i det hele tatt, vil ha mye a si for storrel-
sesordenen pa kostnadene. Relativt strammere offentlige budsjetter pa grunn av ald-
ringen i befolkningen, og potensielt vedvarende lave renter, tilsier en mer begrenset
rolle for finans- og pengepolitikken enn det vi er vant til. Ettervirkningene av korona-
krisen vil trolig trekke i samme retning.

Holden III-utvalget (NOU 2013: 13) framhever fleksibiliteten i lgnnsdannelsen
som en viktig faktor for hvor store omstillingskostnadene kan bli, og hvordan de for-
deles. Lgnningene i norsk gkonomi har generelt vist hgy fleksibilitet, noe som har
bidratt til & skjerme sysselsettingen i nedgangstider. Dette kan derimot ikke tas for
gitt. I forbindelse med rollen som Ignnsdannelsen kan ha i en situasjon med oljepris-
sjokk, papekte utvalget (NOU 2013: 13, s. 100) at det «vil veere viktig med en felles
virkelighetsforstaelse, og at partene i arbeidslivet bidrar til nedvendige tilpasninger
i kostnadsnivaet uten at arbeidsledigheten gar mye opp».

En rask tilpasning er lettere a oppna hvis partene er bevisst pa at de siste tiarenes
sveert gode reallgnnsvekst i stor grad er blitt drevet av betydelige bytteforholdsge-
vinster, som ikke kan betraktes som det normale (ibid.). Dette vil antakelig i mindre
grad veere sannsynlig i det kommende tidret, hvor lgnnstakernes forutgadende real-
lgnnsvekst ogsa har vert langt svakere.

Oljeprisfallet, som begynte i 2014, var i hovedsak drevet av gkt produksjon pa ver-
densbasis, det vil si at det var av den typen oljeprisfall som har mindre negative kon-
sekvenser for norsk gkonomi. Dette ga imidlertid verdifullt innsyn i hvordan norsk
gkonomi absorberte sjokket. Cappelen-utvalget (NOU 2016: 15) undersgkte hvordan
oljeprisfallet pavirket norsk gkonomi og lgnnsdannelsens rolle. De konkluderte med
at bade finanspolitikken og pengepolitikken bidro til a stabilisere gkonomien etter
oljeprisfallet. I tillegg skriver de at (s. 58): «Partene har bidratt til lav lennsvekst selv
om konsumprisveksten midlertidig har gkt som fglge av en svakere krone. Holden I1I-
utvalget ga partene nyttig forstaelse av mekanismene i gkonomien gitt et stort og
varig oljeprisfall. Oppfglgingen etter Holden III har veert god, og frontfagets norm-
dannende rolle er fulgt opp.»

For a fa de gkonomiske hjulene i gang igjen etter en akutt krise, kan politikerne
velge & pgse inn oppsparte midler fra oljefondet, slik vi har sett under koronakrisen.
Men, etter hvert vil trolig flertallet i hovedsak foretrekke andre alternativer for finan-
siering av velferdsstaten (som ogsa er nevnt i kapittel 3): redusere ytelser og utgifter,
oke gkonomisk vekst, gke skatteinntektene og effektivisere offentlig sektor. Om-
fanget i tilstrammingene, eventuelt gkning i skatteinntektene, vil likevel veere av et
helt annet omfang enn det man er vant til. Nedvendige tiltak blir vanskelige & oppna
uten a slakte noen «hellige kyr» i norsk velferdspolitikk. Med et oljeprissjokk vil pres-
set for & gjore radikale, strukturelle grep sannsynligvis pke. Arsaken er at svaret pa
sjokket ma utformes i lys av utsiktene til at oljeprisfallet inngar i en mer varig, lang-
siktig trend, som gjor at det offentlige ikke kan regne med at inntektene fra oljeakti-
viteten vil vende tilbake til tidligere nivaer.

I en slik sammenheng, hvor prioriterings- og fordelingskonfliktene blir langt tef-
fere, vil diskusjoner om universalismens grenser, hvem som er «verdig trengende»,
egenandeler, fordeling av lgnnsvekst eller lgnnsnedgang, samt skattebyrdenes om-
fang og fordeling, raskt ta nye former og folge endrede konfliktlinjer. Hgy arbeidsle-
dighet, eventuelt kombinert med skattegkninger og kutt i ytelser, kan utlgse streiker,
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sosial uro og stgrre grad av polarisering. I kombinasjon med gkende ulikhet, en vok-
sende oppfatning av at byrdefordelingen er skjev, og at politikerne ikke klarer a
komme opp med samlende lgsninger, vil en slik utvikling svekke tilliten til myndighe-
tene og politikerne. Hvis oljeprissjokket blir langvarig, med vedvarende svak utvik-
ling i gkonomien og med ulgste strukturproblemer, er det ikke vanskelig a se for seg
utbrudd av mer dyptgripende politiske kriser. Da vil underliggende verdimessige eller
ideologiske frontlinjer bli tydeligere. Nar krybba er tom, bites hestene, og politikerne
vil konfronteres med motstridende hensyn og vanskelige strategiske veivalg.

Nar man ikke lenger kan lgse uenighet med oljesmurte budsjettforlik, vil partier og
politiske aktgrer gjerne reagere i trdd med sine ideologiske ryggmargsreflekser. For
eksempel kan man se for seg at hgyresiden i politikken - slik man sa i EU under fi-
nanskrisen - vil ta til orde for en mer markedsdrevet vei ut av krisen. Det vil si ned-
skjaeeringer i offentlig velferd for & gi gkt rom for private velferdslgsninger, skattelet-
ter for naeringslivet og deregulering i arbeidslivet for & styrke vekstevnen i gkono-
mien. Venstresiden vil trolig ta til orde for sterkere statlig styring av skonomien og
gkte skatter for a finansiere en mer ekspansiv politikk og beskytte velferds- og ar-
beidslivsordningene.

Hvilken retning som vil vinne fram ved en slik korsvei, er umulig a forutsi. Som ved
tidligere historiske skilleveier i norsk politikk, vil gjerne den flgyen som klarer & vinne
oppslutning blant vaklende partier og velgere i midten ga seirende ut av striden. Slike
skilleveier kan gi opphav til endrede politiske styrkeforhold og koalisjonsmgnstre,
med langvarig innvirkning.

I norsk politikk er det tradisjon for & «<samles i bann». Det krever at en kritisk masse
av toneangivende aktgrer tar ledelse og samfunnsansvar, ved & innga i uhellige alli-
anser og meisle ut krevende kompromisser for a fa gjiennomfert det som ofte omtales
som «nasjonale skippertak». De underliggende interessemotsetningene, malkonflik-
tene og vikarierende hensynene som blokkerer for ngdvendige lgsninger, ma tas opp
og avveies pa nye, gjensidig akseptable mater. Byrder og gevinster ma fordeles slik at
aktgrene kan sta inne for dem og mobilisere stgtte til dem i sine respektive leire.

Erfaringen tilsier at slike kompromisser og veivalg ikke bare blir formende og ret-
ningsgivende for lang tid framover, men gjerne ogsa er innrettet mot a integrere nye
samfunnsgrupper og lgse nye presserende samfunnsutfordringer, hvor klimakrisen i
dag framstar som den altoverskyggende.
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