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Forord

Arbeidsavklaringspenger (AAP) med tilhgrende oppfalgingslep og kvalifiseringspro-
grammet (KVP) er to sentrale tiltak benyttet i oppfalgingen av de unge brukerne som
star lengst fra arbeidslivet. Det har veert hevdet at det er for mange unge som mottar
den helserelaterte ytelsen AAP, og at flere unge heller burde deltatt i det kommunale
kvalifiseringsprogrammet. I dette prosjektet ser vi pa hvordan brukere fordeles pa de
ulike ordningene AAP og KVP, hvilke utfordringer de unge har som er pa de to ord-
ningene, hva som ligger bak vurderingene NAV gjgr om hvem som skal fa hvilken
ordning, og hva slags oppfalging de unge far nar de er mottakere av enten AAP og
KVP. Prosjektet ble startet opp hgsten 2020, og er finansiert av Arbeids- og sosialde-
partementet (ASD).

Rapporten bygger pa et stort datamateriale, og i arbeidet med datainnsamling har
vi hatt stor hjelp av en referansegruppe med medlemmer fra enkelte NAV-kontor,
Arbeidsdirektoratet og Arbeids- og sosialdepartementet. Takk til alle som bidro i re-
feransegruppen. I prosjektet er det gjennomfgrt en sperreundersgkelse blant ledere
og veiledere i NAV. Takk til ansatte i Arbeids- og velferdsdirektoratet, ved Sverre
Friis-Pettersen, Tor Erik Nyberg og Ola Melbye Pettersen, for sveert nyttig og god
hjelp med spgrreskjema og utsendelse av undersgkelsen. Takk til Berit Crosby, Sissel
Lorck og Ingrid Kobbenes hos oppdragsgiver ASD for godt samarbeid.

En stor takk til kommunedirektgrer, NAV-ledere og NAV-veiledere som har stilt
seg til radighet for intervju, og alle NAV-lederne og NAV-veilederne som har tatt seg
tid til & svare pa spgrreundersgkelsen.

Ved Fafo vil vi takke Ester Backmann, som har veert med og utformet prosjektet,
og som har gjort en viktig jobb med utvelgelse til intervjuer, giennomfgring av in-
tervjuer og handtering av registerdata brukt til sperreundersgkelsen. Videre vil vi
takke Terje Olsen for kvalitetssikring, og Jon Lahlum og Bente Bakken for ferdigstil-
ling av rapporten.

Jergen Svalund har veert prosjektleder og har hatt hovedansvaret for spgrreunder-
sokelsen og intervjuer med kommunedirektgrer, og Anne Hege Strand har hatt ho-
vedansvaret for gjennomfgring av intervjuer med NAV-veiledere og NAV-ledere. De
to har skrevet rapporten i fellesskap.

Oslo, desember 2021
Jorgen Svalund (prosjektleder)
Anne Hege Strand
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Sammendrag

Unge ledige kan kvalifisere for ulike ytelser og ulike typer av oppfolging fra NAV. I
denne rapporten settes det et sarlig sgkelys pa oppfelgingen av de unge lengst fra
arbeidsmarkedet, altsd unge med nedsatt arbeidsevne. Disse mottar gjerne to typer
av oppfolging: arbeidsavklaringspenger (AAP) eller kvalifiseringsprogram (KVP). Et
stort flertall av unge med nedsatt arbeidsevne mottar AAP, som er en statlig helsere-
latert ytelse. Om lag 27 000 personer mellom 18 og 29 ar mottok AAP i juni 2021.
Bruken av kvalifiseringsprogrammet til unge er betydelig lavere enn AAP, og ser ogsa
ut til &4 ha gatt ned de siste arene. Kvalifiseringsprogrammet er kommunalt, og per
31.12.2020 deltok 2600 unge mellom 18 og 29 ar. Fra flere hold tas det til orde for &
gke bruken av det kommunale kvalifiseringsprogrammet til unge ledige. Det antas at
stgrre bruk av dette programmet vil gi mulighet til tettere oppfalging, til a stille storre
krav til aktivitet og til 4 fa en bedre overgang til arbeid for unge, enn AAP-ordningen.

Formalet med denne rapporten er & frambringe kunnskap om bruken av arbeids-
avklaringspenger og kvalifiseringsprogram til unge ledige med nedsatt arbeidsevne
under 30 ar. Rapporten tar for seg seks delproblemstillinger, innenfor noen temaom-
rader:

Det fgrste temaet dreier seg om vurderinger av rett og tilgang til ytelsene:

1 Hva er avgjgrende for hvem som blir vurdert for henholdsvis AAP, KVP eller andre
ytelser eller oppfalging?

2 I hvilken grad oppleves regelverket for AAP og kvalifiseringsprogrammet som
klart/uklart for ansatte i NAV?

De senere arene har reglene knyttet til AAP, KVP og sosialhjelp for unge blitt endret
pa en rekke ulike mater. Vi spor videre:

3 Har regelendringer for unge sosialhjelpsmottakere, AAP-mottakere og KVP-delt-
akere pavirket vurderingene for hvem som er aktuelle for AAP og KVP?

I tillegg til hvordan brukere fordeles pa ytelser, og hvem som har rett til hva, dreier
viktige problemstillinger i rapporten seg om situasjonen brukerne star i nar de har
fatt tildelt en ytelse, hvilke muligheter de har for a fa seg en jobb og hvilken oppfalging
de far. Vi sper:

4 Hva er de viktigste barrierene mot arbeid og utdanning for unge pa arbeidsavkla-
ringspenger og kvalifiseringsprogram?

5 Hva er likheter og forskjeller i oppfalgingen som gis fra NAV til mottakere av AAP
og KVP-deltakere?

6 Huvilke forhold er avgjgrende for hvilken oppfalging unge med nedsatt arbeidsevne
far fra NAV?

I rapporten undersgker vi utforming og bruk av AAP og kvalifiseringsprogrammet,
nytten av regelendringer og hvorvidt de to ordningene bidrar til overgang til arbeid
og aktivitet for unge ledige med nedsatt arbeidsevne. Vi undersgker ogsa betyd-
ningen av forhold som kommunegkonomi pé bruken av kvalifiseringsprogram. I til-
legg ser vi pa tiltaksbruk og oppfelging. En viktig del av dette er a identifisere hva
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som kan bidra til & apne for og eventuelt begrense overgang til arbeid og aktivitet fra
de to ordningene blant unge brukere. I avslutningen av rapporten diskuterer vi om
det finnes muligheter for & endre ytelsesstrukturen og oppfglgingen av unge i NAV,
slik at flere unge far inntektssikring og tett oppfelging uten at helse og begrensninger
iform av «nedsatt arbeidsevne» kommer sa sterkt i sgkelyset som det gjgr med dagens
ordninger.

I rapporten benyttes flere ulike typer datakilder. Vi har gjennomfgrt fokusgruppe-
intervjuer med NAV-veiledere fra ulike NAV-kontor, hvor vi blant annet undersgkte
hva som bidrar til at noen mottar AAP og/eller KVP, og hvilke vurderinger som ligger
til grunn for bruk av de to ytelsene. Vi har videre gjennomfert individuelle intervjuer
med NAV-ledere, hvor vi var opptatt av hvordan arbeidet med unge brukere organi-
seres, nar kvalifiseringsprogrammet brukes, hva som bidrar til at programmet brukes,
og om det er forhold som begrenser bruken av ordningen. Kvalifiseringsprogrammet
er en kommunal ordning, og vi har derfor intervjuet kommunedirektgrer for fa mer
kunnskap om hvordan kommunene styrer NAV-kontorene — hvilke gkonomiske ram-
mer som legges og pa hvilken mate de kan begrense bruken av enkelte rettighetsba-
serte ordninger. Videre har vi gjennomfgrt en spgrreundersgkelse blant NAV-veile-
dere (som i det daglige arbeider med brukere som mottar enten AAP, KVP eller so-
sialhjelp) og en spgrreundersgkelse blant NAV-ledere og mellomledere ved NAV-
kontor, hvor vi undersgker hvordan de tenker rundt de to ytelsene, hvordan de opp-
lever forholdet til kommuneledelsen, og til sine veiledere, nar det gjelder ytelsene vi
er opptatt av. Endelig har vi gjennomfgrt en litteraturgjennomgang, som er en viktig
del av besvarelsen av problemstilling 4, hvor vi ser pa hva tidligere forskning forteller
om barrierer for 8 komme inn i arbeidslivet for personer som mottar AAP eller deltar
pa kvalifiseringsprogrammet.

I kapittel 3 presenterer vi funnene fra litteraturgjennomgangen, og vi ser neermere
pa hva tidligere forsking har identifisert som de viktigste barrierene mot arbeid for
unge pa AAP og kvalifiseringsstgnad. Vi finner for det forste at ulike individuelle for-
hold kan virke som en barriere. Unge med nedsatt arbeidsevne har helseproblemer,
spesielt psykisk uhelse, lav utdanning eller kompetanse, og dette kan i seg selv ses pa
som betydelige barrierer mot arbeid for gruppen av unge som er eller vil kunne kva-
lifisere for AAP eller kvalifiseringsprogrammet. Vi finner at lav selvtillit kan veere en
barriere for a fa jobber, og beholde dem. Videre, pa grunn av helse eller andre utford-
ringer sliter en del unge med nedsatt arbeidsevne med & vise at de har en stabil ar-
beidsevne over tid, noe som ogsa er en barriere.

For det andre trekker vi fram arbeidsmarkedet og arbeidsgiverne som viktige. Unge
AAP-mottakere og KVP-deltakere mgter flere utfordringer i forbindelse med arbeids-
givere og arbeidsmarkedet. En barriere for overgang til jobb dreier seg om mangel pa
jobber med lave kompetansekrav. Videre, jo hgyere arbeidsledighet det er i et lokalt
arbeidsmarked, jo vanskeligere er det a fa til en overgang til jobb for denne gruppen,
da det er konkurranse om jobbene. Unge med nedsatt arbeidsevne ma konkurrere i et
arbeidsmarked hvor det finnes mange andre unge som har bedre kvalifikasjoner og
lengre utdanning. Det er dermed god grunn til 8 mene at mange i denne gruppen, pa
linje med for eksempel unge med nedsatt funksjonsevne, mgter en produktivtetsbar-
riere. Pa grunn av helseutfordringer og begrenset utdanning er de, eller antas de av
arbeidsgivere & veere, mindre produktive enn dem de konkurrerer med pa arbeidsmar-
kedet.

Manglene evne og vilje blant arbeidsgivere til a tilrettelegge for unge med nedsatt
arbeidsevne setter ogsa en stopper for overgang til arbeidsmarkedet for denne grup-
pen.
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Videre viser enkelte studier at arbeidsgivere diskriminerer grupper av arbeidstakere
med lav sysselsettingsgrad, som for eksempel funksjonshemmede, innvandrere og
ogsa unge som mottar hjelp fra NAV. Gruppen vi er opptatt av i rapporten mgter der-
med en holdnings- eller diskrimineringsbarriere.

I kapittel 4 beskriver vi NAV-kontorenes organisering og hvordan NAV mgter og
falger opp unge brukere pa AAP og kvalifiseringsprogrammet. I trdd med strategien
om myndige NAV-kontor finner vi til dels lokale variasjoner i hvordan oppfglgings-
arbeidet av unge er organisert. Allikevel, det er en del fellestrekk i organiseringen.
Mange NAV-kontor har egne ungdomsteam, noe som kan tolkes som et tegn pa at
NAV-kontorene fglger opp sentrale styringssignal om at unge er en prioritert mal-
gruppe i NAV, og at det til dels finnes et behov for mer spesialiserte tjenester rettet
inn mot unge NAV-brukere. Ved mange NAV-kontor er det for eksempel egne AAP-
veiledere og KVP-veiledere for unge. Brukerreisen til de unge styres av hvordan kon-
torene er organisert. Er kontoret organisert etter innsatskategori, gir det veilederne
god oversikt over tiltak og samarbeidspartnere, men bruker ma da bytte veileder ved
bytte av innsatskategori. Bruk av ungdomsteam apner for spesialisering og for sam-
arbeid mellom og pa tvers av teamet, men gker behovet for at veiledere kan samar-
beide pa tvers i kontoret om de samme brukerne.

Vi finner ogsa at mange NAV-kontor i stedet for a benytte AAP eller KVP, oppretter
egne kommunale lavterskeltilbud til unge pa sosialhjelp. Disse kommunene vil ofte
formidle unge til disse lokale tiltakene framfor & benytte for eksempel kvalifiserings-
programmet.

I kapittel 5 ser vi neermere pa hva som er avgjgrende for om unge vurderes for AAP
eller kvalifiseringsprogrammet. Oppsummert finner vi at det er kravet om nedsatt
arbeidsevne pa grunn av helse som avgjgr om en ung bruker vurderes for arbeidsav-
klaringspenger, men ogsa folketrygdloven er viktig her. NAV er palagt & undersgke
om en person kan ha rettigheter i henhold til folketrygdloven for andre rettigheter til
inntektssikring, noe som igjen farer unge over pa AAP, dersom det kan veere mistanke
om en helseutfordring. For AAP innvilges, ma det gjare en arbeidsevnevurdering. At
mange unge mangler en diagnose og ikke har veert utredet tidligere, gjor at de NAV-
ansatte bruker store ressurser pa 4 samle helsedokumentasjon fgr unge kommer inn
pa AAP-ordningen. Dette gjar at oppfelgingsarbeidet av unge i stor grad preges av de
unges begrensninger framfor deres ressurser. Mens noen unge ligger i grasonen mel-
lom AAP og KVP, og ogsa flyttes mellom ytelsene ved at kvalifiseringsprogrammet
blant annet brukes til & skjote pa et AAP-lgp, peker veilederne pa at det finnes en
gruppe unge med omfattende helseutfordringer som klart hgrer hjemme i AAP-ord-
ningen. Vurdering av helseutfordringer er utfordrende, og kompetansen bade til an-
satte i NAV og leger kan ha betydning for hvem som blir vurdert for ulike ytelser.

Sperreundersgkelsen viser at unges motivasjon og at de er i stand til & delta pa
kvalifiseringsprogrammets 37,5 timer per uke, er viktig for om en ung bruker far til-
bud om deltakelse pa KVP. Vi finner ogsa at forhold ved NAV, og ikke ved brukeren,
er viktige. Ansattes kjennskap til KVP, at det er tid nok til a felge opp i programmet
og at det er nok plasser, trekkes fram som forhold som har stor betydning av en stor
del av veilederne i NAV. Spesielt veiledere som arbeider ved NAV-kontor i store kom-
muner trekker fram at det betyr noe om det er «ledige» plasser i kvalifiseringspro-
grammet ved NAV-kontoret.

I kapittel 6 er vi opptatt av om og hva det betyr at kommunene finansierer kvalifi-
seringsprogrammet, men ikke arbeidsavklaringspenger. AAP og KVP er begge lovbe-
stemte, individuelle rettigheter som skal tildeles de som er kvalifisert. Kommunene
har ansvar for en rekke velferdstjenester overfor sine innbyggere, og det er kamp om

Fafo-rapport 2021:35
8



midlene. Sett fra kommuneledelsen prioriteres kommunenes lovpalagte oppgaver
forst. Vi finner at NAV-lederne arbeider for & skape forstaelse for bruk av mer midler
pa KVP hos sine overordnede i kommunene. Videre, selv om kommunedirektorer ikke
ngdvendigvis detaljstyrer om og hvor mye midler NAV-kontorene skal bruke pé kva-
lifiseringsprogrammet, har NAV-kontorene en total ramme de skal holde seg innen-
for. Denne budsjettrammen er det mange NAV-ledere som opplever at de har for liten
innflytelse over. En slik «budsjettdisiplin» gitt giennom rammer og budsjett, innebae-
rer at NAV-kontorene ma prioritere hvordan de skal bruke midlene. Til tross for at
kvalifiseringsprogrammet er en lovpalagt rettighet, benytter mange kontor seg av
gvre maltall for hvor mange brukere som kan delta pa programmet pa et gitt tids-
punkt.

I kapittel 7 ser vi neermere pa hvilke grupper av unge som kunne deltatt pa kvalifi-
seringsprogrammet, men som ikke gjgr det per i dag. Vi finner at mange NAV-veile-
dere er helt eller delvis enig i at det er mange unge brukere ved eget NAV-kontor som
kunne deltatt pa kvalifiseringsprogrammet uten a gjore det. Det er spesielt veiledere
som arbeider i NAV-kontor i sma eller store kommuner som uttrykker dette. Nar vi
spor veilederne hvorfor de ikke bruker KVP mer, oppgir de som viktige grunner at de
har andre NAV-tiltak som er bedre egnet, at de ikke har tid til den tette oppfelgingen
som kreves, samt at de ikke kjenner si godt til programmet. Endelig viser spgrre-
undersgkelsen at NAV-veilederne mener unge sosialhjelpsmottakere kunne deltatt
pa KVP i starre grad, og at det samme gjelder unge uten fullfert videregdende, unge
som har sosiale tilpasningsvansker og unge med udokumenterte psykiske lidelser.

I kapittel 8 ser vi neermere pa regelendringene som har veert foretatt, hvordan de
vurderes, hva de har betydd for bruken og hvilken pavirkning de har hatt for bruken
av AAP og KVP blant unge. Vi finner at endringer i stgnadsnivaet og justering av
minstenivaet blant unge betyr lite eller ingenting nar det gjelder bruk av AAP og KVP.
Som veilederne papeker, brukerne har eventuelt rett til sosialhjelp i tillegg, og da
spiller slike sma justeringer ingen rolle. Vi finner at NAV-ledere og -veiledere i stor
grad opplever at det a kutte den maksimale tiden pa AAP fra fire til tre ar har fort til
raskere avklaring, men ogsa til at denne avklaringen forer over i permanent ufgre-
trygd, dels pa grunn av tidspresset. Dermed bidrar regelendringen til & motvirke sna-
rere enn a understgtte hovedbjelken i arbeidslinja, som har som siktemal at flest mu-
lig skal kunne delta i arbeidslivet. Alt i alt oppgir NAV-veilederne at de ulike endring-
ene i AAP som har veert gjennomfgrt, i liten grad er nyttige for & fa unge over i jobb,
som jo er hovedmalet. Muligheten for bruk av utdanning som tiltak pa AAP oppfattes
som positivt.

Endringene i reglene for kvalifiseringsprogrammet oppfattes i stgrre grad som po-
sitive av NAV-veilederne. Det er lettere a bruke programmet overfor unge brukere
nar den enkelte kan sgkes inn flere ganger, og nar utdanning i sterre grad kan legges
inn i ordningen, og begge disse forholdene gjgr at veilederne vurderer endringene
som positive.

Er det slik at innfering av sosialhjelp med aktivitetsplikt gjor at dette brukes fram-
for KVP overfor unge? Vare tall tyder pa det. Samtidig, mens lederne, som jo har bud-
sjettansvar, opplever at innfgringen av aktivitetsplikten er nyttig for & fa flere unge i
arbeid, er det klart feerre av veilederne som opplever det pa samme mate.

I kapittel 9 ser vi pa hvilken oppfelging unge AAP-mottakere og unge kvalifise-
ringsprogramdeltakere far, og hva som er avgjorende for oppfalgingen. Mens unge
mottakere av AAP blant annet far arbeidsavklaringstiltak, helsehjelp, arbeidstiltak,
utdanningstiltak, lennstilskudd og praksisplass, finner vi at unge AAP-mottakere i
storre grad enn eldre AAP-mottakere deltar pa tiltak for a styrke sosiale ferdigheter
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og pa botrening, det vil si tiltak som handler om livsmestring. Tiltak som benyttes
ofte overfor unge deltakere i kvalifiseringsprogrammet er i stgrre grad en blanding av
arbeidsrettede tiltak og ulike livsmestringstiltak. Sammenligner vi KVP-tiltakene
med tiltak til AAP-mottakere, synes tiltakene i KVP & veere mer arbeidsrettede, mens
AAP-mottakerne i stgrre grad far ulike helserelaterte behandlingstilbud i helsevese-
net, utenfor NAV-veiledernes kontroll. De er dermed i et annet lgp, og samhand-
lingen mellom NAV-veileder og helsetjenesten rundt samordning av arbeidsrettede
og helserettede tiltak synes krevende. Det kan virke som de arbeidsrettede tiltakene
kommer i bakgrunnen i tidsrommet hvor arbeidsevnen avklares, og avklaringen kan
ta mye tid. Dette gjgr at AAP-lgpene i stor grad styres av utredninger, diagnostise-
ring, behandling og rehabilitering innenfor helsetjenesten, og i mindre grad av en
arbeidsrettet oppfolging ledet av NAV. I kvalifiseringsprogrammet er det NAV-kon-
torene selv, sammen med bruker, som setter opp et ukeprogram. NAV er dermed i
starre grad involvert i oppfelgingen av unge pa KVP enn pa AAP. Det er ogsa et funn
fra denne undersokelsen at NAV-kontorene ofte oppretter egne, kommunale tiltak til
unge. Deltakelse i disse kommunale programmene framheves som positivt fordi NAV
da unngar & matte benytte arbeidsevnevurdering for a plassere brukerne i en aktivi-
tet, og de unngar formalkrav som full arbeidsuke, som kreves i KVP. Brukerne i de
kommunale programmene mottar stort sett sosialhjelp som ytelse.

Denne balansen og det a lykkes med arbeidsrettet oppfelging samtidig med opp-
folging i helsetjenesten, er krevende. Prosessen med & dokumentere at den nedsatte
arbeidsevnen er sa svak at de unge er kvalifisert for AAP, krever mye dokumentasjon
og tid. Det er lang ventetid, og det blir i stor grad fokusert pa den reduserte helsen,
den nedsatte arbeidsevnen. Samtidig som AAP-veilederne falger opp mange brukere,
er KVP klart mindre passivt, der er det lagt inn en full uke med ulike aktiviteter. Opp-
felgningen fra NAV-veilederne er ogsa mye tettere, det brukes mye tid per deltaker.
Noe av suksessen til kvalifiseringsprogrammet ligger antagelig i at brukerne er selek-
tert, at deltakeren ma veere motivert og i stand til a delta full uke, og de far noksa tett
oppfelging fra NAV. Ikke alle andre unge brukere far sa tett oppfglging, og det at KVP
inneholder full uke, innebaerer at mange unge NAV-brukere, enten de mottar AAP
eller sosialhjelp, ikke oppfattes som aktuelle for programmet.

Flere kommuner rapporterer at de har opprettet kommunale lavterskel, arbeids-
rettede tiltak til unge brukere. Noen sier at de ogsa har egne veiledere knyttet til disse
tilbudene. NAV-kontorene som har slike lokale tiltak foretrekker a bruke disse fram-
for for eksempel kvalifiseringsprogrammet til unge. Unge som registrerer seg ledige
hos NAV utplasseres raskt i det kommunale lavterskeltilbudet og far oppfelging der.
NAV vil da forsgke a «holde» de unge i standard eller situasjonsbestemt innsats og
folge dem opp i det kommunale tiltaket ved & utbetale sosialhjelp. Flere kommuner
mener de opplever bedre overgang til arbeid blant unge pa denne maten framfor a
giennomfgre en arbeidsevnevurdering og fore unge over pa KVP eller AAP.

I avslutningskapitlet diskuterer vi rapportens funn. Et utgangspunkt for dette pro-
sjektet var a undersgke grundigere om det er muligheter for & gke bruken av kvalifi-
seringsprogrammet blant unge, slik blant annet sysselsettingsutvalget foreslar. Vi
finner at kravet om nedsatt arbeidsevne pa grunn av sykdom eller skade forer unge
over pa AAP. Vi finner ogsa at til tross for mange positive tilbakemeldinger med KVP,
er realiteten at fa unge deltar i dette i dag. Det framstar som sentralt & finne nye
virkemidler i arbeidsinkluderingen av unge som i stgrre grad «bryter» lenken mellom
type av inntektssikring og nedsatt arbeidsevne pa grunn av helseutfordringer. Basert
pa funnene i denne studien foreslar vi derfor at det opprettes en ny trygdeordning for
unge, en ungdomslgnn, som ikke har et inngangskrav om helseutfordringer. En slik
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ordning kan gi mer stabil inntektssikring til unge som ikke har andre rettigheter til
inntektssikring enn sosialhjelp eller AAP. Med en form for ungdomslgnn slipper NAV
a «dra» unge igjennom en arbeidsevnevurdering som ofte ender med AAP, og med et
overdrevent helsefokus i oppfelgingen. Vi foreslar en ungdomslgnn som knyttes
sammen med tett oppfplging fra NAV, og med tilgang til de fleste tiltakene i NAV,
inkludert utdanning. Tid til oppfplging, og utdanning som tiltak, er det mest sentrale
de NAV-ansatte trekker fram for a styrke ungdomsoppfelgingen. Hensikten med en
«ungdomslgnn» er 4 kunne gi unge tett oppfalging, trygg inntektssikring og a vri opp-
felgingen av unge ledige vekk fra uhelse og over pa unges muligheter og ressurser i
arbeidslivet.

Videre finner vi i dette prosjektet at det er en gruppe unge som har omfattende og
langvarige helseutfordringer og som hgrer hjemme innenfor AAP. Nar det gjelder
denne gruppen, foreslar vi at NAV ser grundigere pa hvordan oppfglgingen av unge
pa AAP kan utvikles og hvordan samarbeidet mellom NAV og helsetjenesten kan for-
bedres.
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1 Innledning

Den norske velferdsstaten er avhengig av en hgy sysselsettingsandel i alle alders-
grupper. Det har lenge veert fokusert pa a sikre at unge personer fullfgrer utdanning
og kommer i arbeid. Samtidig har andelen unge ufare gkt, og det er en betydelig andel
unge brukere i lange stgnadslgp. Det har derfor veert viktig for myndighetene at unge
ikke «lases fast» i langvarige trygdelgp som ikke fgrer til arbeid. Det er med andre ord
et gnske om a vri midlertidige passive ytelser over mot en sterkere grad av kvalifise-
ring; og at det stilles krav om at stgnadsmottakere ogsa ma delta i kvalifiserende til-
tak som har som mal a fa den enkelte inn i arbeid eller utdanning (OECD, 2018; NOU
2019: 7).

Unge som kommer til NAV med behov for arbeidsrettet oppfplging kan kvalifisere
for ulike ytelser og ulike typer tiltak, hvor flere har virkemidler som skal bidra til at
personene kommer i arbeid. I denne rapporten settes det et spesielt sgkelys pa to av
disse ordningen: arbeidsavklaringspenger (AAP) og kvalifiseringsprogram (KVP).!
Arbeids- og velferdsdirektoratet (2016) har tidligere undersgkt hvilke tiltak NAV set-
ter inn for & gke sysselsettingen blant unge. De finner at statlige tiltak og AAP-ord-
ningen er hyppigst benyttet for & na dette malet. De peker videre pa at bruken av
kvalifiseringsprogrammet er blitt betydelig redusert, seerlig for ungdom uten utdan-
ning og erfaring fra arbeidslivet. De fant videre at i den typiske malgruppen for KVP
er det sveert fa som begynner pa programmet. I stedet mottar en hgy andel AAP, og
gjerne far sosialhjelp er blitt aktuelt (Arbeids- og velferdsdirektoratet, 2016: 5). Bade
i Arbeids og velferdsdirektoratets rapport og fra ekspertgruppen i sysselsettingsut-
valget (NOU 2019: 7: 124) tas det til orde for at gkt bruk av de kommunale ytelsene
kvalifiseringsstgnad og sosialhjelp, i tillegg til tiltakspenger, med tilhgrende aktivi-
teter, er bedre egnet for flere av de unge som i dag mottar arbeidsavklaringspenger.
De hevder at stgrre bruk av KVP vil gi mulighet for tettere oppfelging, til a stille storre
krav til aktivitet, og i stgrre grad hindre potensielle innlasingseffekter (Arbeids- og
velferdsdirektoratet, 2016: 5; NOU 2019: 7: 198). Sysselsettingsutvalget skriver sam-
tidig: «Dersom det skal benyttes for en videre malgruppe, bgr man sikre individuelle
tilpasninger i innhold og varighet, blant annet for a hindre innlasing i programmet
for personer som ellers kan komme raskt i arbeid.»

1.1 Innferingen av kvalifiseringsprogram,
arbeidsavklaringspenger og arbeidsevnevurderinger i NAV

De to ordningene arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram ble begge inn-
fart etter at NAV ble etablert i 2006, og de kan begge ses pa som et forsgk pa a img-
tekomme en av hovedmalsettingene bak NAV-reformen, nemlig & fa flere personer
med sammensatte problemer og personer som mottar helserelaterte ytelser integrert
i arbeidsmarkedet (St.meld. nr. 9 (2006—2007)). Bade AAP, KVP og den nye oppfal-
gingsmetodikken i NAV (§14 a-vedtak) ble innfgrt sammen med etableringen av NAV.

! Kvalifiseringsstenad (KVS) er den ytelsen mottakere som deltar i kvalifiseringsprogram (KVP) far.
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En mulig inngang til & forsta bruken av og praksisen knyttet til AAP og kvalifiserings-
programmet i NAV, er nettopp gjennom den nye oppfelgingsmetodikken med ar-
beidsevnevurderinger som kom i 2008 og som ble gjort obligatorisk fra 2010.

Ny oppfelgingsmetodikk i NAV med arbeidsevnevurderinger (AEV)

Paragraf 14 a i NAV-loven (lov om arbeids- og velferdsforvaltningen) gjelder fra 1.
februar 2010 og gir alle som henvender seg til NAV rett til a fa vurdert sitt behov for
arbeidsrettet bistand. Vurderingen skal bidra til & sortere brukerne etter oppfalgings-
behov og grad av arbeidsevne. Det etableres fire innsatskategorier: (1) standard inn-
sats, (2) situasjonsbestemt innsats, (3) spesielt tilpasset innsats og (4) varig tilpasset
innsats. I standard og situasjonsbestemt innsats vurder arbeidssgkeren til a ha lite
eller noe behov for oppfelging. I spesielt tilpasset innsats er vurderingen at brukeren
har nedsatt arbeidsevne, men at personen kan komme i arbeid med rett oppfolging.
Dette kan innebare at personen kan komme i jobb ved hjelp av tiltak som medisinsk
behandling og rehabilitering, arbeidstrening, kurs og utdanning og andre avklarings-
tiltak. Varig tilpasset innsats gis til personer hvor veilederen vurderer at brukeren har
fatt arbeidsevnen varig nedsatt, og at personen ikke vil kunne komme i ordinaert ar-
beid. I noen tilfeller vil man heller ikke lykkes med a fa personer i spesielt tilpasset
innsats over i arbeid, og disse vil da i stedet kunne gis varig tilpasset innsats og ufe-
retrygd (NAV, 2010).

Mens vurderinger for standard og situasjonsbestemt innsats gjores relativt raskt
av den enkelte veileder, kreves det for situasjonsbestemt og varig tilpasset innsats at
det forst giennomfares en arbeidsevnevurdering (AEV).

Arbeidsevnevurdering var som sagt en del av en ny oppfelgingsmetodikk og ble
innfort for a styrke systematikken i avklarings- og oppfelgingsarbeidet, og for a styrke
det faglige grunnlaget for forstelinjens skjgnnsutgvelse (Gjersge, 2017). Brukere med
omfattende behov for bistand skal fa gjennomfert en arbeidsevnevurdering. Arbeids-
evnevurderingen skal «bidra til sterre oppmerksomhet pa funksjon, arbeidsevne og
muligheter, og mindre pa sykdom og begrensninger. Helsen og legens innspill til pro-
sessen blir kun ett av mange aspekter som skal vurderes. Endelig er intensjonen at
den skal bidra til stgrre reell brukermedvirkning» (Heum, 2010: 195). Studier viser at
arbeidsevnevurderingen som metodikk i NAV er kompleks, fordi den brukes til a ka-
tegorisere brukere pa tvers av ulik problematikk, og den skal fa fram brukernes ar-
beidsevne til tross for sykdom og andre begrensninger. En arbeidsevnevurdering in-
nebarer 4 kartlegge flere ulike forhold av betydning hos en arbeidssgker, som ar-
beidserfaring, utdanning/kompetanse, interesser, personlige muligheter og utford-
ringer, sosiale og materielle forhold, og ikke minst helse. Disse ulike individuelle for-
holdene skal vurderes opp mot arbeidslivets krav og forventninger, og mot familiesi-
tuasjon og bosted til den enkelte arbeidssgker. Dette innebaerer en relasjonell forsta-
else av arbeidsevnen, hvor en persons ressurser og begrensninger for arbeid ses i lys
av forventninger og krav i arbeidslivet (og i familie- og boforhold dersom dette pa-
virker muligheten for a veere i arbeid) (Gjersge, 2017; Wik & Tgssebro, 2017, 2013).

Viktig innenfor rammen av denne rapporten er at arbeidsevnevurdering ogsa ligger
til grunn for inngang til enten arbeidsavklaringspenger eller kvalifiseringsprogram.
Det er kun de brukerne som far en vurdering om nedsatt arbeidsevne som kan tildeles
en av disse ytelsene. I tillegg ma det gjennomfares en AEV for tildeling av ufgretrygd.
Arbeidsevnevurderinger har veert studert en rekke ganger og kritiseres gjerne langs
ulike spor (Galaasen & Lima, 2014). I denne sammenhengen er det to forhold ved
kritikken som er viktig. For det farste, kvaliteten pa vurderingene varierer fordi prak-
tiseringen er ulik mellom veiledere og nar det gjelder ulike brukergrupper. For det

Velferdsordninger til unge

13



andre, koblingen mellom AEV og sgknad om AAP kan vere uheldig, da oppmerksom-
heten flyttes fra ressurser og muligheter til vansker og sykdom (Wik & Tgssebro,
2017: 8).

Til tross for at bade AAP og KVP er knyttet til arbeidsevnevurderingen, er likevel
ikke inngangsvilkarene til de to ytelsene like. Arsaken til at arbeidsevnen er nedsatt
vil kunne ha betydning for om en bruker kan motta henholdsvis AAP eller delta i kva-
lifiseringsprogrammet. For AAP er det et krav om at arbeidsevnen er nedsatt med
minst 50 prosent pa grunn av sykdom eller skade. For 4 kunne motta AAP er det der-
med et eksplisitt krav om sykdom eller skade. For kvalifiseringsprogrammet er det
ogsa et krav om nedsatt arbeidsevne, men kravet om nedsatt helse er ikke like sterkt
formulert. kvalifiseringsprogrammet retter seg dermed primeert mot brukergrupper
med andre arsaker til nedsatt arbeidsevne enn helse.

Arbeidsevnevurderingen er lovfestet i NAV-loven, men har sterk forbindelse til
folketrygdloven, som fastsetter retten til AAP (og ufgrepensjon), og til sosialtjenes-
teloven, som fastsetter retten til KVP. Det er ogsa verdt a merke seg at de ulike lovene
har ulik forrang foran hverandre. Folketrygdloven «gar foran» sosialtjenesteloven.
Det er derfor formulert et ekstra inngangsvilkar til kvalifiseringsprogrammet om at
denne innvilges dersom vedkommende ikke har rettigheter i henhold til folketrygd-
loven. Dette vil i praksis si at dersom en person har rett til AAP, sa vil denne rettig-
heten «ga foran» retten til KVP.

Kvalifiseringsprogram (KVP)

NAV ble etablert i 2006 og i 2007 og innfgrte gradvis den nye ordningen med kvalifi-
seringsprogram. Innen utgangen av 2010 var programmet pa plass i alle kommuner
(Grebstad, 2012). KVP er kommunalt og ble opprinnelig opprettet med tanke pa a gi
en forsterket innsats seerlig til langtidsmottakere av sosialhjelp som sto utenfor ar-
beidslivet (St.meld. nr. 9 (2006-2007)). Det kan sies & representere en forsterkning
av den kommunale sosialtjenestens ansvar for aktivering og arbeidsinkludering av
mennesker med en marginal posisjon pa arbeidsmarkedet Programmet ble innfgrt
samtidig med NAV-reformen og kan ses pa som et uttrykk for en ambisjon om hvor-
dan arbeidslinja kan realiseres overfor ledige med sammensatte utfordringer, hvor
prinsipper som individualiserte tjenester, brukermedvirkning, og plikter knyttet til
mottak av tiltak og tjenester er sentrale (Brodtkorb, 2017).

Kvalifiseringsprogrammet retter seg mot personer som star utenfor arbeid eller ut-
danning og som har vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne, uten at det defineres
hvor mye nedsatt arbeidsevnen ma vere eller arsaken til at den er nedsatt. Viktige
arsaker til den nedsatte arbeidsevnen for disse personene er for eksempel om den
enkelte har innvandrerbakgrunn eller ikke, sosiale problemer, lav kompetanse, rus-
relaterte utfordringer, utfordringer med sprak eller en kombinasjon av disse arsakene
(NOU 2019: 7: 221; Sutterud & Sgrbg, 2018).

Som nevnt, det er et krav for & delta i kvalifiseringsprogrammet at sgkeren har
gjennomgatt en arbeidsevnevurdering, og at tett og koordinert bistand gjennom pro-
grammet er vurdert a veere hensiktsmessig og ngdvendig for a styrke vedkommendes
mulighet for deltakelse i arbeidslivet. KVP retter seg mot personer med vesentlig ned-
satt arbeids- og inntektsevne og som har ingen eller svert begrensede ytelser til livs-
opphold etter folketrygdloven eller i arbeidsmarkedet (Kapittel 4 Individuelle tjenes-
ter §29 Kvalifiseringsprogram sosialtjenesteloven). Kvalifiseringsstgnad er en kom-
munal ytelse og er hjemlet i sosialtjenesteloven. KVP er en rettighet, og brukere som
oppfyller inngangsvilkarene har derfor rett til a fa dette tilbudet.
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Kvalifiseringsprogrammet skal utgjore et individuelt tilpasset program pa 37,5 timer
per uke og kan omfatte bade arbeidsrettede aktiviteter, praksisplass, utdanning og
oppleering (pa fulltid), ulike statlige og kommunale tiltak eller bistand fra utvidet
oppfelging i NAV (oppfolging av jobbspesialist etter Supported Employment-meto-
dikken). I tillegg kan en rekke andre aktiviteter innga i programmet, sa framt aktivi-
tetene er egnet til 4 na malet om a fa brukeren over i jobb. Dette kan inkludere tiltak
som ikke er direkte arbeidsrettede, men som kan veere av mer livsmestrende kvalitet
og bidra til a styrke deltakerens mulighet for 8 komme i arbeid. Dette kan for eksem-
pel veere boveiledning, gjeldsradgivning, sport og trening, sprakopplaering med mer.
Deltakerne mottar tett oppfelging av en veileder som typisk har fa brukere a folge
opp, om lag 12-20 brukere.

Deltakelse i kvalifiseringsprogrammet blir innvilget i inntil ett ar, med mulighet
for ett ars utvidelse. Deltakelse i programmet gir som nevnt rett til kvalifiseringssta-
nad, som utgjer 2G dersom man er 25 ar og eldre, og 2/3 av 2G dersom man er yngre
enn 25 ar. Brukere som ikke oppfyller sin planlagte individuelle plan i programmet
vil kunne sanksjoneres og trekkes i kvalifiseringsstgnad (Hagelund, @verbye, Hatland
& Terum, 2016). KVP er finansiert giennom kommunenes rammetilskudd. Dersom
utbetalingen av kvalifiseringsstgnad blir for lav, vil deltakere ogsa kunne motta sup-
plerende sosialhjelp og bostatte.

I 2019 kom regelendringer knyttet til kvalifiseringsprogrammet, hvor formalet i
stor grad var a gjere ordningen mer fleksibel og tilgjengelig, og dermed gke tilgangen
til programmet. Blant annet ble regelen om at ordningen skulle vaere en engangsret-
tighet fjernet. Dermed kan den enkelte gjeninntas i programmet dersom deltakelsen
av ulike grunner var avbrutt, og det ble mulig a delta pa flere program. Videre ble
nedre aldersgrense endret fra 19 til 18 ar, og utdanning, oppleering og leeretid kan na
innga som del av programmet. Dette er relativt nye regelendringer, og en sentral del
av problemstillingene i denne rapporten dreier seg om a forsta og beskrive hvordan
disse endringene har utspilt seg pa NAV-kontorene, og om det har endret praksis for
vurdering og oppfalging av unge utenfor arbeidslivet.

Arbeidsavklaringspenger (AAP)

Arbeidsavklaringspenger ble innfgrt som ytelse i 2010 og er en sammenslaing av de
tidligere ytelsene rehabiliteringspenger, attfgringspenger og tidsbegrenset ufgresta-
nad. En bekymring som 14 til grunn for hele NAV-reformen, var nettopp det store
antallet personer i yrkesaktiv alder som mottok helserelaterte stgnader (St.meld nr.
9 (2006-2007)). Sammenslaingen av de tre ytelsene kom sammen med blant annet
innskjerpede aktivitetskrav, samt en mer helhetlig oppfplging ved at personer med
helseproblemer skal falges opp i standardlgp.

For a4 motta AAP, ma en arbeidsevnevurdering konkludere med at personen har
minst 50 prosent nedsatt arbeidsevne pd grunn av sykdom eller skade. Det er med
andre ord et eksplisitt krav om at arsaken til nedsatt arbeidsevne skyldes et helsepro-
blem.

Dersom en person samtidig kan sies a oppfylle inngangsvilkarene til bade AAP og
kvalifiseringsprogrammet, vil personen likevel ha rett til AAP. Dette er fordi AAP er
hjemlet i folketrygdloven, og denne loven «gar foran» rettigheter i sosialtjenestelo-
ven. Det er individuelle krav til aktivitet ogséa for 8 motta AAP, og brukere som ikke
folger opp, vil kunne sanksjoneres gjennom at stgnaden kuttes (helt eller delvis) (Ha-
gelund mfl., 2016). Hagelund mfl. (2016: 34) har undersgkt om muligheten for a sank-
sjonere brukes overfor blant annet deltakere pa KVP og AAP-mottakere, og de finner
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at veiledere som arbeider med KVP i stgrre grad enn de som arbeider med helserela-
terte ytelser (AAP og sykepenger), svarer at de sanksjonerer brukere som ikke falger
opp aktivitetskrav. De fant at AAP kun ble kuttet i sjeldne tilfeller, hvor aktivitets-
planen ble fullstendig ignorert, eller hvor det var umulig 8 komme fram til en realis-
tisk plan.

Det har veert flere endringer og justeringer knyttet til utformingen av arbeidsav-
klaringspengene, og disse vil vi ga neermere inn pa senere i rapporten. Per 2021 kan
AAP innvilges for inntil ett ar om gangen, og maksimalt i tre ar. Imidlertid kan det
gjores unntak, slik at bruker kan fa ytterlige to ar med AAP. Mottakere av AAP skal
sammen med sin veileder lage en individuell plan for oppfelging. For de fleste nye
mottakere av AAP vil medisinsk behandling eller rehabilitering innga som en del av
oppfoelgingen. I tillegg vil mottakere av AAP kunne benytte de fleste arbeidsrettede
tiltak NAV kan tilby, inkludert statlige arbeidstiltak, praksisplass, utdanningstiltak,
jobbsgkerkurs med mer. Det er ogsa mulig 8 kombinere mottak av AAP med ordinaert
arbeid. Det er aktivitetsplikt knyttet til mottak av AAP, det vil i praksis si at NAV kan
sanksjonere brukere som ikke oppfyller aktivitetskravene fastsatt i den individuelle
planen.

For flere mottakere av AAP vil det vaere behov for a gjennomfgre en grundigere
utredning av arbeidsevnen enn det som framkommer av en AEV, og mange mottakere
i AAP vil derfor ogsa tilbys arbeidsavklaringstiltak. For enkelte vil et avklaringstiltak
konkludere med at personen er arbeidsufer, og et utfall av et lgp pa AAP kan dermed
ogsa veere avklaring for en ufgretrygd, og en varig tilrettelagt innsatskategori.

For mange er forlgpet forut for mottak av AAP at en periode pa sykepenger lgper
ut uten at personen er frisk nok til & komme tilbake i jobb. Men det er ogsa mulig a
komme rett over pa AAP uten at vedkommende fgrst har vert i arbeid. Dette er en vei
inn i AAP som seerlig gjelder unge mottakere som registrerer seg ledige hos NAV.

Arbeidsavklaringspenger er en helserelatert ytelse hvor hensikten er a sikre en per-
sons inntekt mens man jobber med & forbedre arbeidsevnen til vedkommende. Siden
AAP har et inngangskrav om et helseproblem, vil forbedring av arbeidsevnen for de
fleste inkludere en eller flere former for helsebehandling eller rehabilitering.

Utbetalt stgnadsbelap pa AAP er satt til 66 prosent av mottakerens tidligere inn-
tekt, med et maksimumsniva pa seks ganger grunnbelgpet (6G). Som nevnt er det
imidlertid ikke et krav om tidligere inntekt for & motta AAP. For personer som ikke
har tidligere arbeidsinntekt, settes ytelsen til to ganger grunnbelgpet (2G). For per-
soner under 25 ar utbetales det en lavere sats pa 2/3 av 2G, det samme som gjelder
for KVP. Denne ordningen ble innfgrt 1.2.2020. I praksis vil minstesatsen pa AAP for
enkelte vaere for lav, og flere mottakere av AAP mottar derfor i tillegg sosialhjelp og
bostgtte. Finansiering av AAP-ordningen skjer gjennom folketrygden.

Sosialhjelp med aktivitetsplikt

Sosialhjelp er en kommunal ytelse som utbetales etter skjgnn med utgangspunkt i
sgkerens behov for a sikre et forsvarlig livsopphold, og er ogsa en aktuell ytelse for
de som ikke har rett til AAP eller til & delta pa kvalifiseringsprogrammet, og som har
behov for inntektsstgtte. Sosialhjelp er en subsidieer ytelse. Stgnaden er forst aktuell
nar alle andre muligheter for forsgrgelse er utprgvd, slik som arbeid, egen formue,
rettigheter etter folketrygdloven eller privat forsgrgelse. For unge under 30 ar skal
det stilles aktivitetskrav, mens det kan vurderes for gruppen 30 ar og eldre. Sosialstg-
nad er ikke skattepliktig, noe AAP og kvalifiseringsstenad er.
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Formalet med aktivitetsplikt er a styrke sosialhjelpsmottakerens muligheter for over-
gang til arbeid, utdanning eller selvforsgrgelse pa annen mate enn ved gkonomisk
stonad.? Dermed har veilederne et tredje, kortere tiltak de kan bruke overfor noen av
sine brukere. Maten aktivitetsplikten er utformet pa i den enkelte kommune, kan in-
nebeere at veilederne i noen tilfeller velger sosialhjelp framfor kvalifiseringsprogram-
met for noen av sine unge, dersom de vurderer dette tilbudet som bedre egnet.

1.2 Bruken av AAP og kvalifiseringsprogrammet blant unge

Ifglge NOU 2019: 7 var 184 000 personer registrert med nedsatt arbeidsevne hos NAV
ved utgangen av 2018. Den hyppigst brukte midlertidige trygdeytelsen blant unge er
arbeidsavklaringspenger. Det var 27 168 personer i alderen 18—29 ar som mottok AAP
i juni 2021, og antallet unge mottakere har gatt svakt ned sammenlignet med juni
2010 (figur 1.1).

NAV-statistikk over hvilke diagnoser AAP-mottakere hadde i september 2021, vi-
ser at blant personer 29 ar eller yngre hadde en sveert stor andel, om lag 71 prosent,
en form for psykisk lidelse. 27 prosent hadde angst og depressive lidelser, 22 prosent
hadde andre lettere psykiske lidelser, mens 22 prosent hadde andre psykiske lidelser.

Figur 1.1 Mottakere av arbeidsavklaringspenger, etter alder. Per juni. 2010-2021. Antall.

e 19 dr Og UNder == == = 20-24 ar e— )5-29 ar = e == 30-39ar
e 40-49 ar = e = 50-59 ar e 60 Ar Og OVer

60 000

50000

40000

30000

20000

10000 —

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Kilde: NAV 2021. https://www.nav.no/no/nav-og-samfunn/statistikk/aap-nedsatt-arbeidsevne-og-uforetrygd-
statistikk/arbeidsavklaringspenger

Det er klart faerre unge som deltar pd KVP enn pa AAP. Antall unge deltakere mellom
20 og 24 ar har falt sterkt fra 2010 til 2020 (figur 1.2). 12020 var det i alt 1071 i alderen
18-24 ar som deltok pa kvalifiseringsprogrammet, mens det var 1596 i alderen 25—
29 ar som gjorde det samme. Unge personer i alderen opp til og med 29 ar, utgjorde
27 prosent av alle KVP-deltakerne i 2020, mens den samme aldersgruppen utgjorde
40 prosent i 2010.

2 https://www.regjeringen.no/no/tema/pensjon-trygd-og-sosiale-tjenester/innsikt/sosiale-tjenes-
ter/okonomisk-sosialhjelp/aktivitetsplikt-for-mottakere-av-sosialhjelp/id2009224/
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Figur 1.2 Deltakere pa kvalifiseringsprogrammet, etter alder. Per 31.12. 2009-2020. Antall.
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Kilde: Statistisk sentralbyra 2021. https://www.ssb.no/statbank/table/08513/

Er helseproblemer egentlig problemet?

Hovedforskjellen pa AAP og kvalifiseringsprogrammet gar pa hvorvidt og i hvilken
grad den nedsatte arbeidsevnen kan knyttes til helse eller skade. Det har veert en gk-
ning i bade antallet og andelen mottakere av midlertidige helserelaterte ytelser helt
fra tidlig pa 1990-tallet og til i dag perioden (Fevang, 2020; Grgdem, Nielsen &
Strand, 2014). Fevang (2020) diskuterer om veksten i bruk av helserelaterte ytelser
skyldes medikalisering, at det finnes «gkonomiske insentiver» som gjor at flere mot-
tar helserelaterte ytelser heller enn arbeidsrelaterte. Hun peker pa at gkonomiske in-
sentiver — bade for ansatte og arbeidsgivere - er utformet slik at det kan lgnne seg a
veere pa helserelaterte ytelser lenger enn ngdvendig. Blant annet er det slik at reglene
for a fa dagpenger stadig har blitt skjerpet, noe hun mener har fort til en ungdvendig
medikalisering av enkelte. Hun trekker fram at dette spesielt kan vere et problem
blant unge, da mange unge ikke har yrkeserfaring og av den grunn ikke har opparbei-
det seg rett til dagpenger. I en slik antagelse ligger det at mottakerne, eller noen som
samhandler med dem (NAV-veiledere eller leger), pa ulike mater kan pavirke mulig-
hetene for a fa ytelsene uavhengig av faktisk helsetilstand. Finnes det forskning som
stotter en slik antagelse? Enkelte studier tyder pa at arbeidsevnevurderinger gjen-
nomfpres litt tilfeldig, at det er rom for fortolkning i dem (Wik & Tgssebro, 2017).
Det finnes fa studier som undersgker om det er noen sammenheng mellom mottak av
langvarige trygdeytelser og stgnadsniva. I 2002 ble reglene for utregning av rehabili-
terings- og attfgringspenger endret pa en slik mate at noen, ut fra individuelle kjen-
netegn og tidligere inntekter, fikk reduserte ytelser, mens andre fikk gkte. Fevang,
Hardoy og Rged (2017) utnytter den tilfeldige variasjonen mellom individer til & ansla
effekten av kompensasjonsnivaet, og finner at enkelte personer pa AAP pavirkes av
ytelsesnivaet, men i mindre grad enn de som mottar arbeidsledighetstrygd. Det er
dermed mulig at ytelsesnivaet kan pavirke vurderingene av den enkeltes helse, men
det foreligger kun en kausal studie av dette, og hvordan dette eventuelt skjer i en
situasjon hvor en enkeltperson i liten grad alene kan pavirke hvilken ytelse den en-
kelte har rett til og krav pa, er uklart.
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Som nevnt, det finnes antagelser om at stgnadsutforming kan fere til medikalisering,
at flere kommer over pa helserelaterte, statlige finansierte ytelser dersom slike ytel-
ser er gunstigere for kommunegkonomien. Bakken (2020) undersgker hva som gjor at
sa mange unge kanaliseres inn i AAP-ordningen framfor andre trygdeytelser — og
hvilken rolle regelverket spiller. Undersgkelsen, som baserer seg pa intervjuer, peker
pa at de unge AAP-mottakerne har sammensatte problemer som fgrer til utstoting
fra eller manglende inngang til arbeidslivet. Ettersom de ikke har veert i arbeid, og
dermed ikke har fatt opparbeidet seg rettigheter til andre langvarige ytelser, kan en
medisinsk diagnose fungere som inngangsbillett til den langvarige oppfelgingen og
pgkonomiske tryggheten som arbeidsavklaringspenger innebeerer.

1.3 Rapportens problemstillinger

Bade Arbeids- og velferdsdirektoratet ogsysselsettingsutvalget (NOU 2019: 07) hev-
der at bruken av arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram henger sammen,
og at bruken ogsa dels kan forstas i sammenheng med bruk av sosialhjelp.

Formalet med denne rapporten er & frambringe kunnskap om bruken av arbeids-
avklaringspenger og kvalifiseringsprogram til unge brukere under 30 ar registrert le-
dige hos NAV. Rapporten tar for seg fem delproblemstillinger, innenfor noen tema-
omrader:

Det forste temaet dreier seg om vurderinger om rett og tilgang til ytelsene, og vi er
opptatt av flere problemstillinger relatert til det:

1 Hva er avgjgrende for hvem som blir vurdert for henholdsvis AAP, KVP eller andre
ytelser og oppfalging?

2 T hvilken grad oppleves regelverket for AAP og KVP som klart/uklart for ansatte i
NAV?

De senere arene har reglene knyttet til AAP, KVP og sosialhjelp for unge blitt endret
pa en rekke ulike mater. Vi spor videre:

3 Har regelendringer knyttet til aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmottakere, AAP-
mottakere og KVP-deltakere pavirket vurderingene for hvem som er aktuelle for
AAP og KVP?

I tillegg til hvordan brukere fordeles pa ytelser, og hvem som har rett til hva, dreier
viktige problemstillinger i rapporten seg om situasjonen brukerne star i nar de har
fatt tildelt en ytelse, hvilke muligheter de har for a fa seg en jobb, og hvilken oppfal-
ging de far. Vi spar:

4 Hva er de viktigste barrierene mot arbeid og utdanning for unge pa AAP og KVP?

5 Hva er likheter og forskjeller i oppfalgingen som gis fra NAV til mottakere av AAP
og deltakere i KVP?

6 Huvilke forhold er avgjerende for hvilken oppfalging de unge far fra NAV?

Vi er dermed opptatt av hvordan bruken er knyttet til utformingen av lovverket for
AAP og kvalifiseringsprogrammet, og omutformingen av de to ulike ordningene er
nyttig for a fa til en overgang til arbeid. En viktig del av dette er a identifisere forhold
som kan bidra til a apne for og eventuelt begrense at de to ordningene far flere unge
med nedsatt arbeidsevne i aktivitet. I avslutningen av rapporten diskuterer vi om det
finnes muligheter for 4 endre maten det jobbes pa, slik at flere unge far inntektssik-
ring og tett oppfelging uten at det blir lagt sa stor vekt pa helse og begrensninger i
form av «nedsatt arbeidsevne» som det gjor i dagens system.
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1.4 Gangen i rapporten

I kapittel 2 beskriver vi metodedesignet vart, hvilke data som er hentet inn og hvor-
dan vi har gatt fram for & besvare problemstillingen. I kapittel 3 kommer vi neermere
inn pa rapportens problemstilling 2, ved at vi beskriver hva tidligere forskning kan
fortelle om hvilke barrierer unge mottakere av AAP og unge deltakere pa KVP mgter
nar de skal inn pa arbeidsmarkedet. I kapittel 4 beskriver vi NAV-kontorenes organi-
sering, og hvordan de jobber i mgtet med unge brukere pa AAP og KVP. I det neste
kapitlet ser vi neermere pa hva som er avgjgrende for om unge vurderes for AAP eller
KVP, mens vi i kapittel 6 kommer inn pa hva det betyr at kommunene finansierer
KVP, men ikke AAP. I kapittel 7 ser vi neermere pa hvilke grupper av unge som kunne
deltatt pa KVP, men som ikke gjar det per i dag. I kapittel 8 ser vi neermere pa regel-
endringene som har veaert foretatt, hvordan vurderes de, hva har de betydd for bruken
og resultatene av AAP og KVP blant unge? I kapittel 9, det siste beskrivende kapitlet
i rapporten, kommer vi inn pa hvilken oppfelging unge mottakere av AAP og unge
deltakere pa KVP far, hva som er forskjeller og likheter i oppfalgingen, og hva som er
avgjerende for hvilken ytelse og oppfelging de far. I det siste kapitlet oppsummerer
vi funnene i rapporten, og diskuterer om det finnes muligheter for & endre maten det
jobbes pa, slik at flere unge far inntektssikring og tett oppfelging uten at det blir lagt
sa stor vekt pa helse og begrensninger som det gjor med dagens bruk av AEV.
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2 Data og metoder

I dette kapitlet belyser vi de ulike metodiske tilnsermingene og datakildene som er
benyttet i rapporten. Hovedvekten av problemstillingene besvares gjennom spgrre-
underspkelser og intervjuer, mens spgrsmalene knyttet til problemstilling 1 belyses
ved en litteraturgjennomgang.

2.1 Litteraturgjennomgang

Rapportens fjerde problemstilling er generell og dreier seg om hva som er de viktigste
barrierene for overgang til arbeid og utdanning for unge pa AAP eller KVP. Flere rap-
porter har undersgkt barrierer mot utdanning og arbeid for unge tilknyttet NAV
(Strand mfl., 2015, 2020; Mandal, 2015). Enkelte forskningsarbeider omhandler AAP
eller KVP spesielt (Bakken, 2020; Djuve mfl., 2012; Fevang, 2020; Markussen & Rged,
2016; Mandal mfl., 2015; Strand & Nielsen, 2015). Innenfor rammene av dette pro-
sjektet er det ikke hensiktsmessig & hente inn mange nye data om dette. Isteden be-
svarer vi problemstilling 4 hovedsakelig ved a ga igjennom tidligere forskning.

Vi benyttet i hovedsak bibliotektjenesten Oria i sgk etter fagfellevurdert litteratur,
i samarbeid med en bibliotekar som har kompetanse pa slike sgk. Vi sgkte ogsa etter
rapporter fra de mest relevante norske forskningsinstituttene og konsulentselskap-
ene. Litteraturgjennomgangen ga et grunnlag for a utvikle intervjuguide og sporre-
skjema (se nedenfor), slik at spgrsmalene skulle bli relevante og treffsikre.

2.2 Sporreundersokelser

For a kartlegge hva som er avgjgrende for hvem som blir vurdert for AAP, KVP og
andre ytelser, og hvordan regelverket oppfattes blant de ansatte, sendte vi ut en spgr-
reundersgkelse som gikk til ledere og mellomledere p4 NAV-kontor, og en spgrre-
undersgkelse som gikk til NAV-veiledere som jobber med mottakere av minst én av
de tre ytelsene AAP, KVP eller sosialhjelp. I spgrreundersgkelsen gis ledere og veile-
dere noen av de samme spgrsmalene, samtidig som begge gruppene fikk en del spe-
sifikke spgrsmal om sine oppgaver og roller. Ledere har det gverste ansvaret for hvor-
dan NAVs mandat forvaltes, hvordan regelverket praktiseres, hvordan brukere fglges
opp i det enkelte kontor og hvordan arbeidet med a fa unge over i jobb er organisert
ved det enkelte NAV-kontor. Det har veert viktig for oss & belyse hvordan regler for
AAP og KVP forstas og praktiseres ved ulike kontor, og betydningen av regelendringer
som er gjennomfart for bade AAP, KVP og sosialhjelp. Hvordan forstas brukernes rett
til KVP ved NAV-kontorene, og er det hindringer som begrenser brukernes rett til
deltakelse? Spiller finansiering en rolle?

Mens lederne fikk enkelte spgrsmal om hvordan kontoret arbeider med KVP og
AAP-ordningen og hvordan de arbeider med budsjetter og samhandling med kom-
munedirektgr/kommunens administrasjon, ga spgrsmalene veilederne fikk, anled-
ning til a kartlegge praktiseringen av de ulike ordningene og variasjoner i vurderinger
og i oppfelgingen av de unge utenfor arbeidslivet mellom kommuner/NAV-kontor. I
rapporten er vi opptatt av de unge brukerne, og i spgrsmalene til veilederne var vi
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opptatt av a skille mellom brukere som arbeider med unge (AAP/KVP) mottakere, og
de som kun arbeider med eldre brukere, og, videre, & undersgke om tilbud og tiltak
skiller seg etter brukernes alder.

Vi undersgker hvilke faktorer som er utslagsgivende for veilederes vurdering av
hvilke ordninger brukere far opptak til. Undersgkelsen inneholder videre konkrete
spgrsmal om hvordan de relevante regelendringene har endret vurderingene av hvem
som blir tilbudt de forskjellige ordningene, herunder ogsa sosialhjelp. Har regelend-
ringene fort til en utvidelse i hvem som blir vurdert til KVP, eller til at flere blir vur-
dert for sosialhjelp med aktivitetsplikt?

Sparreundersgkelsen ble gjennomfert digitalt ved at NAV/ad-dir sendte ut en e-
post med en lenke til spgrreundersgkelsen. Etter to purringer fikk Fafo oversendt den
endelige datafilen. Spgrreundersgkelsen ble gjennomfgrt tidlig hgst 2021. Vi koblet
sa pa registerbaserte opplysninger om kommunestgrrelse, andel unge og eldre bru-
kere som mottar AAP i kommunen NAV-leders/veileders kontor ligger i, andel unge
og eldre brukere som deltar pa KVP, og andel unge og eldre som mottar sosialhjelp.
Videre koblet vi pa informasjon om kommunens frie inntekter per innbygger, og ar-
beidsledigheten i den enkelte kommune hvor respondentene jobber.

Utvalg av NAV-kontor, respondenter: Frafall og svarprosenter

Utvalget veiledere og ledere ble trukket ut fra 155 av i alt 323 NAV-kontor, valgt fra
150 kommuner. Spgrreundersgkelsen kobles sammen med enkelte data pdA kommu-
neniva, og trekk ved kommunene var derfor en sentral variabel for hvilke NAV-kontor
som kunne delta. Alle NAV-kontor i de ti storste kommunene var valgt ut, i tillegg
ble alle NAV-kontor i kommuner som har hatt unge deltakere pa KVP, inkludert. Ved
siden av dette ble et tilfeldig utvalg kontor fra de resterende kommunene i Norge
valgt ut. Alle ansatte ved NAV-kontorene som ble trukket ut var en del av bruttout-
valget i undersgkelsen. Som nevnt, gnsket vi intervju med ledere og mellomledere
samt en selektert gruppe veiledere. Vi hadde ikke mulighet til 4 sende ut undersgkel-
sen kun til de veilederne vi gnsket svar fra. Vi benyttet derfor to spgrsmal for & ute-
lukke veiledere som egentlig ikke skulle delta pa undersgkelsen.

Sperreundersgkelsen ble sendt ut til 9714 e-postadresser til ansatte pa NAV-kon-
tor. Det viste seg at 803 av e-postene ikke var i bruk, pa grunn av permisjoner, ferier
eller at noen nylig hadde byttet jobb. Det var dermed 8911 som kunne forholde seg
til e-posten som ble sendt ut. I teksten som fulgte med undersgkelsen, ble formalet
presentert, og det er grunn til 4 anta at noen ikke gikk inn pa lenken fordi de forsto
at undersgkelsen ikke var rettet mot dem.

I alt gikk 2522 personer inn pa lenken til undersgkelsen. For a filtrere ut de som
undersgkelsen ikke var relevant for, ble respondentene fgrst bedt om a beskrive sin
stilling i NAV. De som svarte at de var «veileder eller saksbehandler med brukerkon-
takt ved NAV-kontor», ble fort inn i selve undersgkelsen for veiledere, mens de som
svarte de var «leder ved NAV-kontor» eller «xmellomleder ved NAV-kontor», ble fort
til en rekke spgrsmal rettet mot ledere. De som ikke gnsket a svare, eller som svarte
de hadde en «annen administrativ stilling ved NAV», i alt 318 respondenter, var ikke
en del av undersgkelsen. Etter det innledende spgrsmalet ble det brukt enda et spgrs-
mal for & sirkle inn veilederne vi gnsket svar fra. Det spgrsmalet lgd:

«I din daglige jobb, har du kontakt med brukere som mottar enten arbeidsav-
klaringspenger (AAP), kvalifiseringsstgnad eller sosialhjelp?»
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Veilederne som svarte ja pa dette spgrsmalet, fikk delta i undersgkelsen. Nettoutval-
get endte pa 1583 veiledere og 252 ledere. 72 av lederne var leder for NAV-kontor,
resten var mellomledere ved NAV-kontor.

Som nevnt, hadde vi ikke en definert gruppe veiledere som undersgkelsen kunne
rettes mot. Isteden matte vi sende den ut til en stor og variert gruppe ansatte ved
NAV-kontorene. Det gjor det vanskelig a vite hvor stor del av de som ikke svarte unn-
lot & svare fordi undersgkelsen ikke var rettet mot dem, og hvor mange som ikke
svarte selv om de var blant dem undersgkelsen egentlig var rettet mot. Det gjor det
vanskelig a gi presise anslag pa svarprosenter. For ledere er det enklere & gi et presist
anslag pa svarprosenten. Undersgkelsen gikk til 155 NAV-kontor, og med én leder per
kontor betyr det at undersgkelsen har en svarprosent pa 46 prosent blant lederne.
Blant mellomledere kan vi ikke gi et slikt anslag, da det er ukjent hvor mange mel-
lomledere det er pa NAV-kontorene som ble valgt ut i undersgkelsen.

Analyse av sporreundersokelsene

I analysene av spgrreundersgkelsen koblet vi som nevnt pa relevante kommunevari-
abler fra NAV/KOSTRA, for slik & undersgke sammenhengen mellom trekk ved kom-
munen og hvordan veiledere svarer pa sporreundersgkelsen. Analysene av spgrre-
undersgkelsene er i hovedsak deskriptive, der vi ser pa om det er variasjon i hvordan
veilederne svarer nar vi grupperer dem etter kommunale kjennetegn i kommunen de
jobber i. Relevante kjennetegn er for eksempel kommunestgrrelse, indikatorer pa in-
tensivitet i bruk av de ulike ordningene og lignende.

I en del tilfeller benyttet vi «stier» i sparreskjemaet, slik at bare de som svarte ja pa
et spgrsmal, for eksempel at de er veileder for unge pa KVP eller at KVP benyttes ved
deres NAV-kontor, far ulike oppfelgingsspersmal om KVP. Det er ikke alltid mulig
eller gnskelig & bruke slike stier, og da vil en del som ikke kjenner til et tema, for
eksempel KVP, allikevel fa spgrsmal om dette. I slike tilfeller kunne respondentene
svare «vet ikke/gnsker ikke & svare». I det fleste tilfeller fjerner vi disse «svarene», og
konsentrerer oss om de som faktisk har tatt stilling til spgrsmalene vi er opptatt av.

78 prosent av veilederne og 74 prosent av lederne og mellomlederne er kvinner
(tabell 2.1). Lederne er i stgrre grad eldre enn veilederne, og de har noe hgyere ut-
danning. Omtrent seks av ti respondenter er ansatt i den statlige delen av NAV.
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Tabell 2.1 Ulie kjennetegn ved NAV-veiledere og NAV-ledere som har svart pa undersgkelsen.

Veiledere Ledere og mellomledere

Kjenn (n=1566) (n=251)
Kvinne 78 74
Mann 19 24
Annet / gnsker ikke a svare 2 2

Alder (n=1566) (n=253)
Under 30 ar 8 0

30-39 ar 24 12
40-49 ar 27 34

50 areller eldre 37 52
@nsker ikke svare 3 2
Utdanning (n=1567) (n=252)
Videregédende/artium/fagutdanning 5 2
Deleksamen ved hggskole/universitet 10 6
Bachelor/cand.mag 62 53
Master/hovedfag eller PhD 19 37
Annet/@nsker ikke a svare 3 2
Ansatt i statlig eller kommunal NAV (n=1575) (n=153)
Statlig 59 62
Kommunal 41 37
Antall ansatte pa kontoret (n=1949) (n=252)
49 ansatte eller mindre 23 30
50-99 ansatte 22 24
100-199 ansatte 37 33

200 eller flere ansatte 18 13

Vi stilte lederne og veilederne enkelte spgrsmal om deres arbeid. Et viktig spgrsmal i
denne undersgkelsen er hvilke grupper de fglger opp. Vi var spesielt opptatt av om
de fglger opp unge brukere, og da spesielt AAP- eller KVP-brukere. I figur 2.1 kommer
det fram om veilederne fglger opp kvalifiseringsprogramdeltakere, AAP-mottakere,
sosialhjelpsmottakere eller deltakere pa introduksjonsprogrammet, og hvilke alders-
grupper disse brukerne befinner seg i. 22 prosent av veilederne i utvalget fglger opp
kvalifiseringsprogramdeltakere som er unge, mens 7 prosent kun har kvalifiserings-
programdeltakere som er over 30 ar. Det er 42 prosent av veilederne som fglger opp
AAP-mottakere som er unge, det vil si under 30 ar. Som figuren viser, er det en del
veiledere som kun falger opp unge AAP-mottakere og eller kvalifiseringsprogramdel-

takere som er under 30 ar.
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Figur 2.1 NAV-veiledernes brukergrupper. Etter type ytelse, og aldersgruppe. Prosent. n = 1577

B Kun under 30 ar B Kun 30 ar og eldre
M Alle aldre/ ingen spesielle aldersgrupper B Nei, folger ikke opp disse gruppene

W @nsker ikke & svare

introduksjonsprogrammet

Jeg folger opp sosialhjelpsmottakere 16 16 22 44
Jeg folger opp KVP-deltakere n 7 14 70
Jeg folger opp AAP-mottakere 18 25 24 33
0 20 40 60 80 100

Vi finner at 66 prosent av de som fglger opp unge kvalifiseringsprogramdeltakere
ogsa fplger opp unge AAP-mottakere. Motsatt, 33 prosent av de som fglger opp unge
AAP-mottakere fglger ogsa opp unge kvalifiseringsprogramdeltakere. Det er dermed
ikke ngdvendigvis slik at veiledere kun handterer én av disse gruppene, selv om KVP-
deltakere skal ha klart mer og tettere oppfolging.

2.3 Kvalitative data

Sperreundersgkelsen gir mulighet til & kartlegge utbredelse, men gir mindre innsikt
i mekanismer, forklaringer pa hvorfor ledere og veiledere svarer slik de gjar. I pro-
sjektet gjennomfparte vi en rekke intervjuer for a fa kunnskap om hvordan veiledere,
ledere pa NAV-kontor og radmenn i kommunene forholder seg til de ulike problem-
stillingene vi er opptatt av rundt AAP og KVP overfor unge. Vi gjennomfgrte bade
intervjuer i fokusgrupper og individuelle intervjuer. Intervjuene, ogsa fokusgruppe-
intervjuer, ble gjennomfort digitalt, ved hjelp av Teams. I intervjuene deltok det i
hovedsak to forskere fra Fafo. Intervjuene ble for det meste gjennomfgrt varen 2021,
mens noen fa ble gjennomfert sensommeren/hgsten samme ar.

Diskusjoner i fokusgruppe
Fokusgruppene ble brukt for & f& mer kunnskap om hvordan brukerne kartlegges, og
hvilke avveininger veilederne gjor rundt unges videre oppfalging. Spiller skjgnns-
messige vurderinger av unges motivasjon, arbeidsvegring, sosiale fungering eller
sprak en rolle for om disse far delta i KVP? Har de forskjellige endringene i lovverket
pavirket disse vurderingene, og i sa fall hvordan? Vi utforsket videre hvordan pro-
grammene fylles med innhold, utfordringer rundt ulike oppfelgingsbehov og hensyn
til unge utenfor arbeid versus andre brukere av ordningene. Fokusgruppene hadde
form av en semistrukturert gruppesamtale/diskusjon der de inviterte ble oppfordret
til & samtale/diskutere seg imellom med utgangspunkt i fastlagte problemstillinger
og forskningsspgrsmal, noe som apner for at det kan skje nyansering og nyskaping i
gruppen (Ngtnaes 2001).

Selve rekrutteringen til fokusgruppene tok utgangspunkt i statistikk pa kommune-
niva som vi hadde fatt fra NAV/AV-dir, hvor vi identifiserer kommuner hvor det er
bruk av KVP blant unge, kombinert med innspill fra referansegruppen. Dette fordi
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KVP ikke er pa langt naer sa utbredt som AAP. Vi satt sammen 5 fokusgrupper med 2-
4 NAV-veiledere fra ulike kontorer i hver gruppe. Fokusgruppeintervjuene varte om
lag en time.

Intervjuer av NAV-ledere og kommunedirekterer

NAV-ledere har det gverste ansvaret for hvordan NAVs mandat forvaltes, hvordan
regelverket praktiseres, hvordan brukere fglges opp i det enkelte kontor og hvordan
arbeidet med a fa unge i over i jobb er organisert ved det enkelte NAV-kontor. Det var
viktig a belyse hvordan reglene for AAP og KVP praktiseres ved ulike kontorer, og
betydningen av regelendringer som er gjennomfgrt for bade AAP, KVP og sosialhjelp.
Hvordan forstas brukernes rett til KVP ved NAV-kontorene og er det hindringer som
begrenser brukernes rett til deltagelse? Hva slags instrukser gis til veiledere nar en
bruker potensielt kan falle inn under bade KVP og AAP? Spiller finansiering en rolle?
Intervjuene ga innblikk i hva slags faktorer som definerer rammebetingelsene for til-
budet av tiltak og oppfelging, og hvordan NAV-kontorene forholder seg til disse. In-
tervjuene med radmenn belyser hvordan de utgver sitt mandat for & pase at rettighe-
tene til unge utenfor arbeidslivet i kommunen blir ivaretatt. Hva skjer i skjaerings-
punktet mellom kommunegkonomi og krav om a oppfylle disse rettighetene? Vi gjen-
nomfgrte totalt seks intervjuer med NAV-ledere fra kommuner og NAV-kontor fra tre
rekrutteringsgrupper, basert pa analyser av KOSTRA/NAV-data. I intervjuene interv-
juet vi NAV-leder, og i noen tilfeller hadde vedkommende ogsa med seg en mellom-
leder som i stgrre grad var «<hands on» pa arbeidet rettet mot unge brukere pa AAP og
eller KVP. Den fgrste gruppen var kommuner med relativt hgy bruk av KVP. Vi un-
dersgker denne gruppen kommuners kjennetegn hva angar henholdsvis kommune-
starrelse, arbeidsledighet, geografi og kommuneinntekter, og identifisere andre
kommuner som har relativt like kjennetegn, men lav bruk av KVP. Dette utgjor den
andre gruppen. Til sist rekruttere vi to ledere blant de kommunene som er like som
de to andre gruppene hva angar kommunestgrrelse og geografi, men med betydelig
lavere kommuneinntekter®. Formalet med en slik inndeling er & fa fram variasjon i
bade rammebetingelsene og mgnster i bruk av seerlig ordningen KVP. Det er varie-
rende hvor mye KVP blir benyttet ved NAV-kontorene og finansiering ser ut til &
kunne ha betydning for hvilke ordninger unge brukere pa NAV far tilbudt, og dette er
ogsa utgangspunktet for a etterstrebe en slik variasjon. Vi intervjuet kommunedirek-
tarer fra tre av de samme kommunene.

5 Vi legger ingen betingelse pa arbeidsledighet i denne gruppen.
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3 Unge med NAV-tilknytning:
Barrierer mot utdanning eller
arbeid

En problemstilling i rapporten er a pa peke pa hva som er det viktigste barrierene mot
arbeid og utdanning for unge pa arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram-
met. Vi har derfor gjennomfgrt en kort litteraturgjennomgang av tidligere forskning
pa dette omradet. En slik gjennomgang gir og en bakgrunnsforstaelse for hvem som
mottar disse ytelsene, hvilke utfordringer de mgter, og hvilke typer tiltak NAV kan
eller ma bruke for & na de overordnede malsetningene i den sakalte arbeidslinja.

Det finnes en noksa omfattende forskning rundt denne problemstillingen, spesielt
nar det gjelder unge som har nedsatt arbeidsevne, og unge som mottar AAP. Det fin-
nes mindre foreliggende kunnskap om unge deltakere pa KVP. Dette kapitlet bygger
i sin helhet pa en gjennomgang av hva tidligere forskning har funnet om dette te-
maet. Hensikten med gjennomgangen er a fa en oversikt over hva forskningen har
vist kjennetegner denne gruppen unge utenfor arbeidslivet, deres barrierer for a
komme ut i arbeid eller utdanning. Spersmal om hvordan og i hvilken grad AAP og
KVP svarer pa de utfordringer og barrierer unge utenfor arbeidslivet opplever, er vik-
tig i rapporten, og vil belyses bade ved a trekke fram funn fra litteratur som omhand-
ler dette spesielt, men ogsa gjennom en diskusjon basert pa funn fra litteratur som
tar for seg barrierer rettet mot arbeidsinkludering av unge pa NAV generelt. Littera-
turgjennomgangen tar for seg rapporter og artikler fra Norge som ikke er eldre enn
fra 2007, bade fordi de to ordningene AAP og KVP enna ikke var startet opp far den
tid og fordi det stadig gjares endringer i regelverk og tiltak som omhandler unge uten-
for arbeidslivet, noe som svekker relevansen til eldre litteratur.

3.1 Kjennetegn ved individet

Det er en rekke ulike faktorer som kan fungere som barrierer for en overgang til arbeid
eller utdanning for unge mottakere av AAP eller deltakere i KVP. I denne delen kom-
mer vi inn pa ulike kjennetegn ved individet som kan ha betydning.

Helse, sosiale problemer og ytelsesniva

Mottak av AAP eller deltakelse pa KVP er per definisjon mer eller mindre helserela-
tert, mottak eller deltakelse henger sammen med et vedtak om nedsatt arbeidsevne.
Dette gjelder spesielt mottakere av AAP, ettersom et krav for & motta ytelsen er at
arbeidsevnene skal veere minst 50 prosent nedsatt pd grunn av sykdom eller skade. Det
er derfor god grunn til & mene at ulike helseutfordringer i seg selv er en barriere for
utdanning og arbeid, spesielt for unge pa AAP. En sveert stor del av unge AAP-mot-
takere (71 prosent) har en diagnose som knytter seg til psykiske utfordringer. En nylig
publisert evaluering av forsterket ungdomsinnsats i NAV viser at en betydelig andel
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(66 prosent) av unge pa AAP har en psykisk helseplage (Strand, Backer, Grgnningsae-
ter & Holte 2020: 39). KVP deltakerne kan ha andre, og sammensatte utfordringer
hvor helseproblemer skal veere mindre dominerende. Personer pa AAP eller som er
med i KVP har som nevnt i innledningen i rapporten nedsatt arbeidsevne, hvor de far
det som i NAV omtales som spesielt tilpasset innsats.

Mange mottakerne av AAP og deltakere i KVP opplever psykiske problemer, gjerne
koblet til andre utfordringer. I en kvalitativ intervjuundersgkelse av og med personer
med psykiske lidelser om deres erfaringer med skole og utdanning, peker Norvoll
(2011) pa at psykiske lidelser ikke er en samlebetegnelse, men at det er store varia-
sjoner i utfordringer og tilknytning til arbeidsmarked i denne gruppen. Til tross for
at mange med psykiske lidelser kan ha store ressurser, opplever mange i denne grup-
pen vansker med a utvise en stabil arbeidsevne over tid. Dette er en barriere mot
overgang til arbeid. Den samme studien peker pa personlige kjennetegn som en darlig
oppvekst, med manglende erfaringer fra barndommen i & handtere grensesetting,
mobbing og darlig selvtillit, som kan fungere som barrierer mot a inkluderes i ar-
beidslivet som voksen.

Norvoll (2011) peker videre pa at for en del av dem han studerte, var et viktig steg
tilbake til arbeid at den enkelte anerkjente egne psykiske helseproblemer, at de fikk
bedre selvtillit og fant mater a fa til mestring pa.

Ose og Jensen (2017) har i en studie sett neermere pa gruppen som omtales som
NEETere, (Not in Education, Employment or Training), og hva som er deres barrierer
nar det gjelder arbeid og utdanning. Mange av disse mottar AAP. I studien gjennom-
farer de blant annet en spgrreundersgkelse blant 586 NEETere mellom 18 og 29 ar.
De unge selv trakk fram helseproblemer, lav selvtillit, opplevelse av & veere deprimert
og av a veere utmattet, sgvnproblemer, og en kombinasjon av dette og mangel pa ut-
danning og arbeidserfaring, som viktige barrierer mot overgang til utdanning eller
arbeid.

Mangel pa utdanning eller relevant kompetanse

Unge som har nedsatt arbeidsevne skiller seg klart fra andre i samme aldergruppe ved
at de i mindre grad har fullfert videregaende eller hgyere utdanning (Cools, Hardoy
& Simson, 2018).

Personer med nedsatt arbeidsevne, som dermed er plassert i innsatskategorien
spesielt tilpasset innsats, har vanligvis utfordringer som gjgr en tett kobling til ar-
beidsmarkedet krevende. En nylig publisert evaluering av forsterket ungdomsinnsats
i NAV viser for eksempel at mens 60 prosent av unge pa spesielt tilpasset innsats ikke
har fullfert videregaende skole, sa gjelder dette 16 prosent av de unge voksne pa stan-
dard innsats (Strand mfl., 2020: 39).

Andre barrierer mot arbeid kan inkludere at unge har vanskelige familie- og bofor-
hold, at de mangler motivasjon for arbeid eller sliter med rus. Cools mfl. (2018) finner
for eksempel at unge med nedsatt arbeidsevne i stgrre grad enn andre unge har for-
eldre med lav utdanning, lav yrkesinntekt og som mottar stgnader.

Gitt helseutfordringer og sosiale problemer, manglende utdanning eller relevant
kompetanse, kan NAV bidra. Olesen (2018) viser hvordan idealer om brukeren i NAV
som en aktgr som skal ha medbestemmelse og pa selvstendig og aktivt grunnlag drive
sin egen jobbsgking framover, kan kollidere med unge med psykiske problemer sin
egen selvforstaelse. Gjennom studier av «aktivitetsplanen» som et styringsdokument,
viser studien at unge med psykiske problemer ikke har kompetanse til a delta aktivt i
eget saksforlgp, og at medbestemmelsen blir instrumentell og umyndiggjerende, hel-
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ler enn a veere en frigjgrende prosess. Denne gruppen av unge stgnadsmottakere mo-
tiveres ikke av a innga et kontraktsforhold hvor de forplikter seg til & veere motiverte
og aktive jobbsgkere, i en hverdag som for dem allerede framstar som uoversiktlig.
Studien konkluderer med at en mer uformell og individuell tilrettelegging, med feerre
krav om aktivitet og dokumenterbar progresjon og faerre krav om en konstant utvik-
ling, ville kunne stgtte unge personer med psykiske problemer til & erfare mgtet med
NAV som mindre belastende enn det som er tilfellet i dag. I sin intervjuundersgkelse
av og med personer med psykiske lidelser om deres erfaringer med skole og utdan-
ning, finner Norvoll (2011) at personene med psykiske problemer peker pa at veien
tilbake til arbeid har veert en modningsprosess som har tatt tid. For en del har mangel
pa forstaelse rundt dette hos NAV fart til at prosessen tilbake til arbeid eller skole har
stoppet opp. Personer i hjelpeapparatet (som NAV, helsetilbud og utdanning) kunne
ha stor betydning for & snu personer mot arbeidslivet igjen, serlig de som jobbet i
dialog og som ikke mistet troen tross noen nedturer.

Andre barrierer kan vaere at langvarige trygdelgp i seg selv forer unge lenger vekk
fra arbeidsmarkedet, og at mye fokusering pa krav om diagnose gjor at mange blir
mer opptatt av de vanskene de har med egen helse, enn av mulighetene de har i ar-
beidsmarkedet (Fevang, 2020). I sin studie avunge NEETere har Ose og Jensen (2017)
blant annet gjennomfgrt intervjuer med veiledere ved et stort utvalg NAV-kontor. I
intervjuene med veilederne finner de tre hovedbarrierer for utdanning eller syssel-
setting: brukernes motivasjon, brukernes opplevelse av at de ikke oppnar noe, og at
en del i denne gruppen har urealistiske forventninger til arbeidslivet.

Gitt at lav utdanning og mangel pa kompetanse er en barriere for a fa jobb for
denne gruppen, er det slik at arbeidsmarkedstiltak kan bidra positivt? Friberg og Elg-
vin (2014) belyser mgtet mellom NAV og somaliske innvandrere, altsa ikke ngdven-
digvis unge brukere, og finner at mens mange av disse brukerne mangler grunnleg-
gende utdanning, er aktiveringspolitikken til NAV ikke tilpasset de sarskilte beho-
vene til denne gruppen. Mange i gruppen har behov for grunnleggende opplering,
mange er for eksempel analfabeter, men NAV-tiltakene er gjerne tuftet pa omstilling,
at det finnes en viss grunnopplering i bunn (Friberg & Elgvin, 2014: 40). Det er fa
analyser av effekten av arbeidsmarkedstiltak, men de som finnes, viser jevnt over
svake resultater. Oppleeringstiltak, lgnnstilskudd og forsterket aktivering er det som
i storst grad viser positive effekter (Hardoy, Rged, Simson & Zhang, 2017; von Sim-
son, 2012; Zhang, 2016). Det kan selvfglgelig komme av at tiltakene i liten grad gker
den enkeltes kompetanse, i alle fall at kompetansen arbeidsgivere ettersper i liten
grad er det den enkelte lerer.

Hva sa med kvalifiseringsprogrammet, bidrar det til a redusere barrierer? Markus-
sen og Rged (2016) analyserer effekten av KVP og finner at programmet har lykkes i
a hjelpe personer som er vanskelige & sysselsette inn i arbeid. De fant at deltakerne,
fire ar etter at programmet ble satt i verk, hadde 18 prosent stgrre sannsynlighet for
a veere sysselsatt, alt annet likt. De finner videre at den gkte sysselsettingen kommer
i form av smajobber og/eller darlig betalte jobber. Av den grunn er mange av delta-
kerne pa programmet fortsatt avhengige av offentlige overfgringer.

3.2 Kjennetegn ved arbeidsgivere og arbeidsmarked

Unge personer som mottar AAP eller deltar pd KVP, har nedsatt arbeidsevne, helse-
utfordringer, og mange har heller ikke fullfgrt utdanning. Arbeidsmarkedet er nett-
opp det, et marked. Pa dette markedet mgtes arbeidssgkerne, tilbudet av arbeidskraft,
og arbeidsgiverne, som etterspgr arbeidskraft. Dersom tilbudet av arbeidskraft unge
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personer som mottar AAP eller deltar pa KVP kan tilby ikke «<matcher» etterspgrselen,
hva arbeidsgiverne har behov for, vil det medfare en barriere mot & komme seg ut i
arbeid.

Mangel pa jobber som ikke krever hay kompetanse

Fevang (2020) peker pa at endringer i arbeidsmarkedet, med gkt fokusering pa effek-
tivitet og produktivitet, kan ha fart til feerre jobbmuligheter for personer med darlig
helse og/eller mindre god arbeidsevne. Det er kjent at arbeidsledigheten er hgyere
blant arbeidstakere med lav utdanning, og at slike arbeidstakere i stgrre grad er an-
satt i midlertidige, mer usikre stillinger. Statistisk sentralbyra gjennomfgrer hvert ar
en egen tilleggsundersgkelse til Arbeidskraftundersgkelsen, som ser pa personer med
nedsatt funksjonsevne sitt forhold til arbeidsmarkedet. En god del av de som svarer
at de har nedsatt funksjonsevne, er ogsa i kontakt med NAV, og kategoriseres som a
ha nedsatt arbeidsevne hos dem. Det er imidlertid ikke full overlapp mellom disse
gruppene (Brathen & Svalund, 2015). Ogsa en rekke andre studier peker pa at forhol-
dene i det lokale arbeidsmarkedet og mulighetene for a finne arbeid som matcher de
unge brukerens kvalifikasjoner er en barriere mot arbeid (Nicolaisen, 2017; Strand
mfl., 2020; Strand, Brathen & Grgnningsaeter, 2015). Disse undersgkelsene viser at
sysselsettingen i gruppen er lavere enn i befolkningen for gvrig, spesielt blant perso-
ner som har lavere utdanning og de som har psykiske helseproblemer. Forskning viser
videre at arbeidsgivere er mer skeptiske til a inkludere personer med psykiske lidelser
enn med fysiske plager, noe som gjelder mange unge AAP-mottakere (Dale-Olsen,
Hardoy, Storvik & Torp, 2005).

I en intervjuunderspkelse av og med personer med psykiske lidelser om deres er-
faringer med skole og utdanning, finner Norvoll (2011) at for en del har mangel pa
forstaelse fra arbeidsgivere for behovet for tilrettelegging har fart til at prosessen til-
bake til arbeid eller skole har stoppet opp. Norvoll (2011) fant at personene med psy-
kiske problemer gnsket dpenhet om sine utfordringer og & bli mgtt av arbeidsgivere
som viser tillit, som har kompetanse om psykisk helse, og forstaelse for at man kan
ha darlige dager og oppleve begrensninger.

I Ose og Jensen (2017) sin studie av NEETere svarte et stort antall unge NEETerne
pa en spgrreundersgkelse som en del av studien, og nar de unge selv blir spurt om
hva som er hovedgrunnen til at de ikke er i jobb eller i utdanning, er «min helse» (61
prosent) det hyppigst brukte svaralternativet, etterfulgt av «<mangel pa utdanning»
(55 prosent) og «mangel pa arbeidserfaring» (41 prosent).

Nicolaisen (2017) ser i en kvalitativ studie pa arbeidsgiveres motivasjon for og ar-
beid med a inkludere unge pa AAP. Hun finner at mulighetene for vellykket arbeids-
inkludering varierer systematisk mellom ulike yrker og bransjer (Nicolaisen, 2017:
46). Hun peker pa at yrker og bransjer stiller ulike utdanningskrav til brukeren, men
ogsa at de varierer med tanke pa hvilken utdanning kollegaene har, hvilke system for
kompetanseutvikling som finnes i virksomheten og hvor spesialiserte arbeidsoppga-
vene er. Hun finner videre at noen bransjer, som for eksempel varehandel, bilbransje
og barnehage, er yrker/bransjer som har gode rammer for arbeidsinkludering, bade
fordi utdanningskravene er relativt lave og fordi de har leerling- og praksiskandidat-
ordninger. Det betyr at man kan utdanne seg i arbeidspraksis, noe som kan veere
sveert viktig for unge brukere som ikke ngdvendigvis er i stand til & ga tilbake til sko-
lebenken. Nicolaisen (2017: 46) peker videre pa at de unge brukerne og flertallet av
kollegaene i disse yrkene utfgrer omtrent de samme arbeidsoppgavene. Av den grunn
inngar brukeren i et reelt arbeids- og oppgavefellesskap, noe som er viktig, da mange
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unge AAP-mottakere har sosiale utfordringer og kan ha behov for & innga i denne
typen fellesskap pa arbeidsplassen.

Et vanskelig arbeidsmarked kan ogsa holde unge mennesker ute av arbeidsmarke-
det. En studie av Kann, Yin og Kristoffersen (2016) tyder pa at antallet som mottar
AAP ikke kun henger sammen med helseutfordringer i seg selv. De ser neermere pa
hvem som er nye mottakere av AAP, som «kommer inn» i ytelsen, og finner at dette
henger sammen med arbeidsledigheten i kommunen. Nar arbeidsledigheten oker
med 1 prosent, gker andelen som kommer inn i AAP med 6 prosent.

Manglende samarbeid mellom NAV og arbeidsgivere gir okte utfordringer for
unge NAV-brukere

Breit og Falkum (2015: 48) peker pa, og finner, at NAV fokuserer for lite pa etterspar-
selssiden, arbeidsgiverne og deres behov. Mange av de unge pa AAP eller som deltar
i KVP, har helseproblemer og lav utdanning. NAV kan ha en rolle enten i & formidle
denne arbeidskraften til arbeidsgivere, eller ogsa med a bista arbeidsgiverne dersom
de ansetter tidligere eller naveerende unge AAP-mottakere eller kvalifiseringspro-
gramdeltakere.

Gjerswe (2016) ser i en studie pa hvordan veilederne vurderer hvem som har rett til
arbeidsavklaringspenger ved hjelp av Lipskys bakkebyrakratperspektiv. For & minske
gapet mellom politiske forventninger og de realitetene byrakratene star oppi i sine
daglige vurderinger, utvikler de ulike mestringsstrategier. Fokusering pa begrens-
ninger og helse/sykdom kan ifalge Gjersg fremdeles oppleves som overskyggende, til
tross for at etableringen av AAP i sin tid hadde et aktiverings-/arbeidsfokus, uav-
hengig av helseproblemer (Gjersge, 2016: 11-12, 21). Gjersge viser at mange veile-
dere oppgir at de ikke vet nok om arbeidsmarkedet og hvilke jobber som finnes der
ute, samtidig som de har et lite kontaktnett ute i arbeidsmarkedet. A vurdere brukeres
arbeidsmuligheter i lys av legeerkleeringene oppfattes ogsa av flere veiledere som ut-
fordrende. Studien beskriver en situasjon der «arbeidsevnevurderingen ofte baseres
pa antagelser og assosiasjoner, og ikke minst det sgkeren selv sier» (Gjersge, 2016:
22). Nar definisjonen pa nedsatt arbeidsevne er relativt vid, apner dette for et stort
rom for skjgnn.

Nicolaisen (2017) ser ogsa pa hvilke faktorer som motiverer, eller skremmer, ar-
beidsgivere til & ansette unge mottakere av AAP, hvilke oppgaver de helst vil gjore
selv og hvilke oppgaver de gnsker at NAV skal gjgre. Studien peker pa at for a lykkes
med integrering av unge pa AAP, kreves det et godt organisatorisk tilbud fra NAV til
arbeidsgivere, med én fast kontaktperson hos NAV som er tilgjengelig nar arbeidsgi-
ver trenger det, og som kan utgve skjgnn og tilpasse seg arbeidsgiver og den unges
behov. Hun finner at arbeidsgivere er motivert for a ansette unge med lav kompe-
tanse bade ut fra motiver om tilgang til billig arbeidskraft og for & kunne veere sam-
funnsnyttige. En barriere arbeidsgivere peker pa mot a ansette unge pa AAP, er fryk-
ten for at den unge skal bli en belastning for dem selv og kollegaer pa arbeidsplassen.

Arbeidsgivere diskriminerer

Forskning pa ulike grupper med lav sysselsettingsgrad, slik som enkelte innvandrer-
grupper, og funksjonshemmede, viser at arbeidsgivere i noen tilfeller diskriminerer
enkelte grupper av arbeidstakere (se for eksempel Larsen, Rogne & Birkelund, 2018;
Rogstad & Midtbgen, 2012). Mange av studiene som dokumenterer diskriminering av
ulike arbeidstakergrupper gjennomfgres som eksperimenter, hvor det sendes inn fik-
tive sgknader pa utlyste jobber, og hvor de fiktive sgknadene er like med unntak av
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navnet pa sgkeren, som kan indikere annen etnisk eller kulturell bakgrunn eller ikke,
eller kjgnn. I en nyere studie (Bjgrnshagen & Ugreninov, 2021) har denne framgangs-
maten blitt benyttet for & undersgke om rullestolbrukere utsettes for samme typen
diskriminering pa bakgrunn av slike overflatiske kjennetegn. Bjgrnshagen og
Ugreninov (2021) finner at rullestolbrukere i mindre grad innkalles til intervju pa
tvers av yrker, noe som kan veere med pa a forklare den lavere sysselsettingsraten
blant arbeidstakere i gruppen.

I forskning pa arbeidsledighet pekes det noen ganger pa en «arr-effekt» eller
stigma. I dette ligger det at langtidsledighet, eller andre utenforskap som ikke skyldes
utdanning og lignende, etterlater «arr», ved at arbeidsgivere antar at lange perioder
utenfor arbeidsmarkedet kan skyldes forhold ved den enkelte, eller at utenforskapet
har «skadet» den som har statt utenfor. Arbeidstrening kan ogsa etterlate stigma, som
nevnt, den enkelte ma ha fatt vurdert sin arbeidsevne som svak for a fa tilgang pa
arbeidsmarkedstiltak. Hyggen (2017) har undersgkt den potensielle signaleffekten av
bade deltakelse i arbeidstrening og av a veere arbeidsledig blant unge, og om det er
slik at arbeidsgivere vurderer slike forhold ulikt nar de skal ansette personer i sin
virksomhet. Han fant, ved hjelp av et vignetteksperiment rettet mot arbeidsgivere
som skulle ansette, at arbeidsgivere systematisk vurderer tidligere deltakere i ulike
former for arbeidstrening organisert av NAV som mindre egnede jobbsgkere enn ar-
beidsledige som ikke har deltatt i tiltak, alt annet likt.

Disse og lignende studier av andre arbeidstakergrupper som har lav sysselsettings-
grad, gjor det rimelig & anta at diskriminering er en barriere som mange unge motta-
kere av AAP og deltakere i KVP ogsa kan merke konsekvensene av.

3.3 Oppsummering

Vi peker i kapitlet pa to dimensjoner som viktige for unge AAP-mottakeres og KVP-
deltakeres overgang til utdanning eller arbeid. For det farste individuelle forhold: Ut
fra gjennomgangen i kapitlet kan vi konkludere med at helseproblemer, spesielt psy-
kisk uhelse, og lav utdanning eller kompetanse i seg selv kan ses pa som betydelige
barrierer mot arbeid for gruppen av unge som er eller vil kunne kvalifisere for AAP
eller KVP.

Mange unge med nedsatt arbeidsevne har helseproblemer og/eller opplever ulike
sosiale utfordringer, og mange har ikke en fullfgrt utdanning. Mange har lav selvtillit,
noe som i seg selv er en barriere for a fa jobber, og beholde dem. Videre, en del unge
med nedsatt arbeidsevne sliter med a framvise en stabil arbeidsevne over tid, noe som
0gsa er en barriere.

Er det slik at NAV bidrar til & rette opp i noen av disse individuelle utfordringene?
Enkelte studier tyder pa at de unge brukerne ma fa nok tid, det tar tid & jobbe med
utfordringene, samtidig som ungdvendig lange trygdelgp kan fgre dem lenger unna
arbeidsmarkedet. Studier har vist at KVP har fart brukere inn i arbeidsmarkedet og
jobb, men ofte til usikre deltidsjobber og kortvarige jobber.

For det andre trekker vi fram arbeidsmarkedet og forholdet til eller hos arbeidsgi-
vere som viktig. Unge AAP-mottakere og KVP-deltakere moter flere utfordringer med
arbeidsgivere og arbeidsmarkedet. En barriere for overgang til jobb dreier seg om
mangel pa jobber med lave kompetansekrav.

Videre er det vist at hgy arbeidsledighet gjgr det vanskeligere & fa til en overgang
til jobb for denne gruppen. Konkurranse om jobber, mangel pa etterspersel etter den
kompetansen personer som mottar AAP eller deltar pa KVP har, fungerer som en bar-
riere for gruppens deltakelse i arbeidsmarkedet. De unge som mottar disse ytelsene
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mgter i mange tilfeller konkurranse fra andre unge, som har lik eller gjerne bedre og
eller lengre utdanning, og som ikke har helseutfordringer. Det er dermed god grunn
til & mene at mange i denne gruppen, pa linje med for eksempel unge med nedsatt
funksjonsevne, mgter en produktivtetsbarriere. Pa grunn av helseutfordringer og be-
grenset utdanning er mange mindre produktive enn dem de konkurrerer med pé ar-
beidsmarkedet.

Mangel pa arbeidserfaring blant de unge med nedsatt arbeidsevne virker i seg selv
som en barriere. Videre, mangel pa forstaelse fra arbeidsgivere for behov for tilrette-
legging er for noen ogsa en barriere som stopper overgang til arbeidsmarkedet.

Det er godt dokumentert at arbeidsgivere diskriminerer grupper av arbeidstakere
med lavere sysselsettingsgrad. Arbeidsgiverne kan ha fordommer, for eksempel veere
redd for risiko ved & ansette (unge) personer med helseproblemer, funksjonsnedset-
telser eller innvandrerbakgrunn (kanskje med sprakproblemer).

Hva sa med NAVs rolle overfor arbeidsmarkedet og arbeidsgiverne, kan de bygge
ned denne typen barrierer? Manglende samarbeid mellom NAV og arbeidsgivere, og
lite kunnskap blant enkelte veiledere i NAV om arbeidsmarkedet, gir utfordringer for
unge brukere som ikke har egne erfaringer.
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4 Organiseringen av
oppfelgingsarbeidet mot unge med
nedsatt arbeidsevne

Et viktig bakteppe for a forsta hvordan NAV-kontorene benytter henholdsvis AAP og
KVP til unge brukere, er & se grundigere pa hvordan oppfglgingsarbeidet rettet mot
unge i NAV er organisert. Unge har i flere ar vaert et prioritert satsingsomrade for
NAV, blant annet gjennom forsterket ungdomsinnsats, med vekt pa rask og individu-
elt tilpasset oppfelging (Strand mfl., 2020). I NAV legges det opp til at kontorene selv
kan bestemme hvordan de organiserer tjenestene internt.

NAV er som organisasjon i stadig utvikling. Dette gjelder ogsa hvordan de enkelte
NAV-kontorene organiserer tilbudet av tjenester og ytelser til unge. Noen sentrale
styringssignaler ligger bak utviklingen ved de lokale kontorene.

For det forste har det vert fokusert pa & utvikle «<myndige NAV-kontor», hvor kon-
torene gis autonomi til 4 utforme tjenestene lokalt (Fossestgl, Borg & Breit, 2020;
St.meld. nr. 33 (2015-2016)). Denne styringslogikken gir et lokalt handlingsrom til
ledere og apner ogsa for, til dels store, lokale variasjoner i organiseringen av NAV-
kontorene.

For det andre har det i flere ar blitt lagt vekt pa at unge er en prioritert malgruppe
i NAV (Meld. St. 33 (2015-2016); Myklebg, 2012; Prop. 1 S (2016-2017); Rambgll,
2013). Unge defineres i NAV som alle under 30 ar. Tidligere undersgkelser har doku-
mentert at ungdomssatsingen har fart til gkt bruk av ungdomsteam (Strand, Brathen
& Grgnningseeter 2015; Strand, Grgnningsaeter, Holte & Nielsen 2021). Ungdoms-
team er imidlertid ikke bare en organisatorisk struktur i kontoret, det representerer
ogsa et tydelig signal internt ved det enkelte kontor om at unge prioriteres hgyere
enn andre brukere. Bruken av ungdomsteam kan ogsa tas til inntekt for en bestemt
holdning om unge i NAV, nemlig at det er ngdvendig med en spesialisering av opp-
folgingsarbeidet rettet mot nettopp unge brukere. Hvorvidt ledere velger a ha egne
ungdomsteam ved sitt kontor, eller ikke, kan derfor ogsa gjenspeile ulike holdninger
til om ungdom er en gruppe som trenger en mer spesialisert oppfelging, eller om unge
i stgrre grad betraktes pa lik linje med andre brukere. En annen holdning er at unge
trenger spesiell oppfelging, men at det ikke er ngdvendig & organisere NAV-kontoret
rundt dem for & oppna dette. I intervjumaterialet med ledere fant vi alle disse tre
holdningene, men holdningen om at ungdomsteam er a foretrekke var den domine-
rende.

For det tredje har NAV ogsa satset pa a utvikle bedre tjenester til brukerne. Ett av
tiltakene som har blitt innfart er kalt utvidet oppfelging i NAV. Utvidet oppfelging
innebeerer a gi arbeidsrettet tilbud til brukere i henhold til metodikken Supported
Employment (SE), inkludert IPS (Individual Placement and Support). Denne sat-
singen har fort til at flere kontor har opprettet egne tilbud med jobbspesialister som
jobber etter SE-metodikken. I tillegg har mange NAV-kontor ogsa opprettet egne lo-
kale, lavterskel jobbrettede tiltak for unge. Dette betyr at det finnes en ganske stor
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bredde i tiltaksportefgljen ved de ulike kontorene, og med ulike lokale lgsninger.
Dette kan ogsa fa konsekvenser for hvilke tilbud om oppfelging de unge far. KVP er
langt fra det eneste alternativet til AAP for unge med nedsatt arbeidsevne. Dette skal
vi komme tilbake til.

4.1 Organisering av NAV-kontoret

[ sparreundersgkelsen spurte vi lederne og veilederne om hvordan deres kontor er
organisert. Ledere og veiledere kunne svare «ja», «nei», og «vet ikke/gnsker ikke &
svare». Andelen som svarer bekreftende pa ulike spgrsmal om organisering, kommer
fram i figur 4.1. P4 spgrsmalet om organisering av NAV-kontoret har vi kun analysert
svarene fra ledere, og ekskludert mellomledere. Vi forventer at lederen kjenner orga-
niseringen ved kontoret godt, og det er kun én leder per kontor, noe som gjor at vi
kun far ett svar per kontor pa dette spgrsmalet. Ingen av lederne svarte «vet ikke/gns-
ker ikke & svare». For veilederne har vi inkludert alle svarene, det vil si at svarene
inkluderer flere veiledere fra samme kontor. Det betyr ogsé at selv om naer ni av ti
veiledere svarer at det er et eget ungdomsteam ved kontoret de arbeider, er det ikke
ngdvendigvis ni av ti NAV-kontor som har en slik organisering. For utbredelsen av
bestemte typer av organisering vil svarene fra lederne gi et riktigere bilde.

Et klart flertall av ledere (76 prosent) og veiledere svarer at kontoret har et eget
ungdomsteam som ogsa inkluderer oppfglging av unge med nedsatt arbeidsevne (fi-
gur 4.1). I tillegg oppgir mange ledere at kontoret har egne veiledere for AAP-motta-
kere under 30 ar (66 prosent), og egne veiledere for kvalifiseringsprogramdeltakere
under 30 ar (50 prosent). Det & arbeide ved et NAV-kontor med eget ungdomsteam
og egne veiledere for AAP-mottakere under 30 ar, henger relativt godt sammen;
mange av lederne og veilederne som svarer «ja» pa det ene utsagnet, svarer ogsa «ja»
pa det andre utsagnet. Dette tyder pa at det er utbredt med en spesialisering rettet
mot unge ved de ulike NAV-kontorene.

Videre svarer mange ledere (68 prosent) at de har et eget team med jobbspesialister
som jobber etter SE- eller IPS-metodikken ved kontoret. Dette viser at tiltaket utvidet
oppfelging har fatt stor utbredelse i NAV.

Men vi finner ogsa indikasjoner pa at ikke alle NAV-kontorene har en like sterk
ungdomsspesialisering. For eksempel svarer 40 prosent av lederne at veilederen ved
kontoret fglger opp brukere med nedsatt arbeidsevne fra alle aldersgrupper.

En god del av lederne og veilederne, mer enn en av tre, oppgir at de (ogsa) har en
annen form for organisering ved kontoret enn de alternativene de ble forelagt (figur
4.1). De som svarte «annet», kunne notere ned hva slags organisering de hadde. En
rekke forhold ble notert ned. En del veiledere arbeider ved NAV-kontor hvor brukerne
deles opp etter om det skal settes sgkelys pa & a) beholde (og eventuelt gke) deltakel-
sen, eller b) skaffe arbeid. Noen ledere og veiledere melder at «alle gjgr alt», mens
andre steder er det slik at brukere med spesielt tilpasset innsats behandles for seg,
med egne dedikerte veiledere. Noen melder om en lignende organisering, men at kva-
lifiseringsprogramdeltakere og sosialhjelpsmottakere, det vil si brukere som mottar
kommunale ytelser, blir skilt ut fra de andre med spesielt tilpasset innsatskategori.
Dette indikerer at en del kontor deler inn i en statlig og en kommunal del. Noen ledere
og veiledere oppgir at arbeidet er «behovsstyrt», og ikke organisert etter ytelse eller
alder.
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Figur 4.1 Ulike mater & organisere arbeidet med unge brukere ved NAV-kontor. Ledere og veiledere. Prosent.
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Det gar an 4 se for seg at det er en sammenheng mellom stgrrelsen pa kontoret og
type av organisering. Antall ledere i spgrreundersgkelsen er for fa til at vi kan under-
sgke det pa en god mate. Veilederne svarer sjeldnere at de har eget ungdomsteam, at
de har egne KVP-veiledere for unge og egne AAP-veiledere for unge ved kontoret,
dersom de jobber pa et kontor med feerre enn 50 ansatte. Videre, det er ogsa sjeldnere
egne AAP-veiledere for unge pa de sterste kontorene (over 200 ansatte) somveile-
derne jobber i.

Det er som nevnt klart flere unge som mottar AAP enn det er unge som deltar i
KVP. Dette reflekteres ogsa i svarene fra spgrreundersgkelsen. Vi spurte veilederne
om de folger opp AAP-mottakere og/eller kvalifiseringsprogramdeltakere, samt alde-
ren pa brukerne. I utvalget er det 29 prosent av veilederne som fglger opp KVP-delt-
akere, mens 66 prosent av veilederne fglger opp AAP-mottakere, uavhengig av alder
pa brukeren. Videre fant vi at 22 prosent av veilederne i utvalget falger opp unge
kvalifiseringsprogramdeltakere, mens 42 prosent av veilederne fglger opp unge AAP-
mottakere.

Tabell 4.1 NAV-veiledere som falger opp KVP- og AAP-brukere.

Alle aldre /ingen  Kun 30 Folger ikke opp disse

Kun under spesielle arog gruppene [ ensker ikke a
30 ar aldersgrupper eldre svare N
Folger opp KVP-deltakere 8 14 7 71 1577
Folger opp AAP-mottakere 18 24 25 34 1577

Nar vi ser naermere pa veilederne som fglger opp AAP-mottakere og/eller kvalifise-
ringsprogramdeltakere (uansett alder pa brukerne de fglger opp), i alt 1190 personer,
viser det seg at 21 prosent av disse oppgir at de folger opp begge gruppene. Blant
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veiledere som fplger opp unge AAP-mottakere og/eller unge KVP-deltakere, som vi
fokuserer pa her, er det 28 prosent som fglger opp begge gruppene.

Det er meningen at veiledere som arbeider med deltakere i KVP skal fglge opp disse
tett, og dermed ha ansvar for relativt fa brukere. Veiledere som falger opp AAP-mot-
takere har gjerne ansvar for flere brukere. I spgrreundersgkelsen ble den enkelte bedt
om a oppgi hvor mange brukere de har ansvar for, og hvor mange de har ansvar for
innen ulike aldersintervall. Antallet brukere de har ansvar for er hgyt, bade nar det
gjelder unge kvalifiseringsprogramdeltakere (41 personer) og unge AAP-mottakere
(55 personer). Dette henger sammen med at mange har ansvar for brukere fra begge
disse gruppene.

Fra intervjuene finner vi ogsa ulike former for organisering av oppfelgingsarbeidet
rettet mot unge brukere. Et flertall oppgir at kontoret har en eller annen form for
ungdomsorganisering eller ungdomsteam ved kontoret. Vi finner imidlertid flere for-
skjeller ogsa i typer av ungdomsorganisering. Noen oppgir at de har egne AAP-veile-
dere rettet mot de unge brukerne som har stgrst medisinske behov, eller de unge med
de tyngste psykiske lidelsene. Noen oppgir at de har en stilling hvor de har ansvar for
sykefraveer, AAP og KVP for unge under 30 ar, mens andre oppgir at de har ansvar for
alle AAP-brukere under 30 ar. For KVP er det ogsa noen som kun har brukere under
30 ar, men de fleste av KVP-veilederne vi intervjuet hadde brukere i alle aldersgrup-
per. Noen kombinerte ogsa en portefglje av brukere pa AAP og KVP. Mens sveert fa
oppga at de ikke hadde ungdomsspesialisering ved kontoret, men at de tidligere
hadde hatt dette.

4.2 Brukernes mgte med NAV-kontoret preges av
organiseringen

Et sentralt formal med dette prosjektet har veert a fa en bedre forstaelse av hvilke
unge brukere som blir vurdert for henholdsvis arbeidsavklaringspenger og kvalifise-
ringsprogram. For a kartlegge dette, ba vi ledere og veiledere vi intervjuet beskrive
veien inn i NAV-kontoret for unge i form av «brukerreiser». Vi ba dem beskrive hvor-
dan en ung bruker fgrst kommer til NAV, og sa veien fram til denne personen far
enten AAP eller deltar pd KVP. Det kommer tydelig fram at det ikke er snakk om én,
men snarere mange brukerreiser. NAV-organisasjonen med tilhgrende lovverk, ytel-
ser og tiltak beskrives som kompleks, og dette gjenspeiles ogsa i utformingen av bru-
kerreisene ved de ulike kontorene. Det er flere forhold som styrer og pavirker bruker-
reisene.

Brukerreisene styres av hvordan NAV har valgt a organisere kontoret. Mens noen
kontor har valgt 4 organisere seg rundt ytelser, for eksempel egne team eller veiledere
for KVP, AAP eller sosialhjelp, har andre kontor slatt sammen ulike ytelser. Noen har
egne ungdomsteam som tar alt, og som ses pa som sma minikontor i NAV-kontoret,
mens andre har organisert tjenestene etter innsatsbehov. Det vil si at de har organi-
sert seg rundt den palagte oppfelgingsmetodikken i NAV, med ulike innsatskatego-
rier og arbeidsevnevurdering (se kapittel 1).

Ulike organiseringer ser ut til & ha ulike fordeler og ulemper. Noen spesialiserer
seg for eksempel etter innsatskategori. Der har de veiledere som fglger opp unge, or-
dinzere jobbsgkere, og veiledere som fglger opp unge med nedsatt arbeidsevne. En
fordel med en slik spesialisering er at veilederne kan spesialisere seg pa en type av
oppfelging og fa oversikt over de mest brukte tiltakene og samarbeidspartnerne for
den aktuelle brukergruppen. Ulempen er at en slik organisering ogsa gjgr at en ung
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bruker ma bytte veileder dersom de skifter innsatskategori. En leder forklarte det slik
om hvordan de jobbet med a videreutvikle ungdomsteamet sitt:

Intervjuer: S& dere har egen ungdomsoppfalging ved kontoret. Er den rettet
mot standard og situasjonsbestemt innsats, og nar du kommer pa spesielt til-
passet, sa kjgres du over i noe annet, er det sann?

NAV-leder: Nei [...] En av utredningene vare gar nettopp pa det du sier na, og
det har veert sann at hvis du gar fra standard eller situasjonsbestemt til spesielt
tilpasset, sa ma du skifte veileder og sant, og det har vi erfart gjennom utred-
ning med brukergruppa var, vi har hatt mange samtaler og intervjuer med dem
[...] og vi har kommet fram til at det er det mest uheldige som vi gjor. Sa na
sitter vi og lager et team som gar pa tvers, der de ikke skal ha disse overgang-
ene, men er en gruppe brukere i fellesskap, for a unnga overgangen der en kom-
mer fra én utreder til en annen. Sa der jobber vi med et lite eksperiment for &
unnga den overgangen som vi tror forsinker prosessen med & komme tilbake i
jobb eller i utdanning.

Sitatet illustrerer noen av de dilemmaene som fglger med a lage en brukervennlig og
effektiv organisering rundt den palagte oppfelgingsmetodikken i NAV. Ved dette
kontoret hadde de fgrst organisert ungdomsteamene etter innsatskategori, men na
var de i ferd med a endre dette for at de unge brukerne skulle slippe a bytte veileder
dersom de kommer over pa spesielt tilpasset innsats.

En annen leder var sterkt imot organiseringen av oppfelgingen etter alder og hadde
opplgst de ungdomsteamene som tidligere var ved kontoret. Vedkommende sa fgl-
gende:

Vi hadde egen ungdomsavdeling frem til februar i ar. Na har vi ikke utvalgte
ansatte som jobber med ungdom lenger, men vi prioriterer ungdom, de hand-
teres litt ulikt. [...] Ikke alle er enig i maten vi na har organisert oss pa. Det er
sterke meninger. Det som er gjort av forskning viser at man ikke har lyktes, det
at man har ungdomsteam er en enkel mate a si at man satser pa ungdom.
(NAV-leder)

Denne lederen mente at det hadde blitt for enkelt bare a kalle noe for et ungdoms-
team. Vedkommende mente at det var ikke nok & lage en ny organisatorisk struktur
rundt unge, uten at man sikret at all riktig kompetanse var til stede i ungdomsteam-
ene. Dette kontoret jobbet med & lage bedre rutiner for oppfglging, men ogsa med a
sikre kompetansen. Erfaringen fra ungdomsteam er at de av og til kan bli sveert brede
og ma inneholde «alt», og at dette gjor kvaliteten pa oppfelgingsarbeidet darligere.
Men det var som sagt sveert delte meninger om bruken av ungdomsspesialisering.

Seerlig veilederne som jobbet i ungdomsteam var sveert begeistret for organise-
ringen kontoret hadde rundt unge. Ansatte ved flere av kontorene sa ogsa at de hadde
spesialisert seg ytterlige innenfor ungdomsteamene, for eksempel med egne AAP-
veiledere til dem med mest komplekst medisinsk behandlingsbehov, eller egen AAP-
veileder kun for unge med psykiske diagnoser. Veilederne syntes dette var nyttig.

Videre kom det fram at ved de kontorene hvor man har ungdomsteam, virker det a
veaere utbredt at man kobler pa andre funksjoner til teamet. Man kan typisk ha egne
AAP-veiledere eller KVP-veiledere i ungdomsteamene, mens det for eksempel er
andre veiledere som skriver vedtak pa sosialhjelp eller avgjor kvalifiseringsprogram-
spknader. Det vil si at en veileder benytter seg av andre funksjoner ved kontoret, men
uten at brukeren bytter veileder.
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Det synes a framkomme av intervjuene, sarlig med ledere, at de pa en eller annen
mate tvinges til 4 ta stilling til om det er mest hensiktsmessig & organisere kontoret
etter prinsippet om alder (ungdomsteam), eller om det er mer hensiktsmessig a spe-
sialisere etter bestemte behov, for eksempel nedsatt arbeidsevne. Her finnes det
ingen enighet mellom lederne, og de velger ulike lgsninger. Det vanligste ser likevel
ut til & veere en eller annen form for ungdomsteam (som figur 4.1 viser). NAV-syste-
met er sveert sammensatt, det er mange lover og regler, det er mange ulike tiltak, og
det er, uavhengig av organisatorisk struktur, en utfordring for veilederne til enhver
tid a ha oversikt.

4.3 Oppsummering

Organiseringen av NAV-kontor preges av gnsket om «myndige NAV-kontor», hvor
det er lokal organisering ut fra lokale behov, og slik sett en variasjon i maten a orga-
nisere arbeidet pa. Allikevel er det en del fellestrekk. Mange har ungdomsteam, som
er et signal om betydningen av denne brukergruppen, og dessuten av behovet for
spesialisering overfor dem. Ved mange NAV-kontor er det egne AAP-veiledere og
KVP-veiledere for unge. Brukerreisen til de unge styres av hvordan kontorene er or-
ganisert. Er det organisert etter innsatskategori, gir det veilederne god oversikt over
tiltak og samarbeidspartnere, men bruker ma da bytte veileder ved bytte av innsats-
kategori. Bruk av ungdomsteam apner for spesialisering og for samarbeid mellom og
pa tvers av teamet.

Vi finner ogsa at mange NAV-kontor, i stedet for & benytte AAP eller KVP, oppret-
ter egne kommunale lavterskeltilbud til unge pa sosialhjelp. Disse kommunene vil
ofte formidle unge til disse lokale tiltakene framfor a benytte for eksempel KVP.
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5 Hva er avgjerende for om unge
vurderes for AAP og KVP?

I denne rapporten er vi opptatt av a se pa bruken av arbeidsavklaringspenger og kva-
lifiseringsprogram for unge under 30 ar. Vi ser med andre ord pa bruken av ytelser og
oppfolging rettet mot de unge som star antatt lengst fra arbeidslivet, altsa unge med
nedsatt arbeidsevne. @kt yrkesdeltakelse og at flest mulig bruker den arbeidsevnen
de har, er en heyt prioritert politisk malsetning, ikke minst nar det gjelder unge. I
dette kapitlet tar vi for oss spgrsmalet om hva som er avgjorende for hvilke unge
NAV-brukere som blir vurdert for henholdsvis AAP, kvalifiseringsprogrammet eller
andre ytelser.

5.1 Kjennetegn ved unge brukere pa AAP

For vi svarer pa hvilke unge som blir vurdert for AAP og KVP, er det nyttig a farst
beskrive hva som kjennetegner unge brukere i disse to kategoriene.

I en studie som ser pa alle brukere under 30 ar i NAV (bade i standard, situasjons-
bestemt og spesielt tilpasset innsatskategori), finner man fglgende kjennetegn pa
unge brukere basert pa registerdata fra 2018: det er om lag 50 prosent kvinner og 50
prosent menn, flertallet er i alderen 25-29 ar (52 prosent), en hgy andel har ikke full-
fort videregaende skole, seerlig i gruppen av unge med nedsatt arbeidsevne, hvor 60
prosent ikke har fullfgrt videregaende. Til sammenligning var det 16 prosent med
ikke fullfert videregdende av unge brukere i standard innsats. Den samme studien
fant ogsa at blant unge brukere pa AAP, var det et flertall kvinner (57 prosent), og et
flertall av unge pa AAP er registrert med en psykisk diagnose (66 prosent), mens syk-
dommer i nervesystemet utgjagr 4 prosent, muskel- og skjelettlidelser 8 prosent og
alle andre gvrige sykdommer 22 prosent (Strand mfl., 2020). Den samme studien fant
0gsa gjennom intervjuer at unge brukere i NAV ofte har lav selvtillit, at de mangler
motivasjon for arbeid og at mange har opplevde utfordrende forhold i oppveksten
knyttet til skolegang og familesituasjon.

Mandal, Jakobsen Ofte, Jensen og Ose (2015) peker pa at unge som mottar AAP
ofte har en diffus eller sammensatt problematikk som er vanskelig a diagnostisere,
og at de unge i mange tilfeller far en psykisk diagnose. Bade Bakken (2020) og Mandal
mfl. (2015) trekker fram at det for unge kan handle om psykiske symptomer, mest-
ringsproblemer, sosiale problemer og darlig selvtillit, og at arsakene til nedsatt ar-
beidsevne er sammensatte.

I intervjuene gjennomfort i denne studien, finner vi at unge pa AAP beskrives som
aveere en sammensatt brukergruppe med ulike utfordringer. Enkelte har sveert komp-
lekse utfordringer, mens andre beskrives som «lettere». Det pekes pa at det er mye
helseplager i denne gruppen, av ulik art og ulikt omfang, men det er mange bade de-
finerte og udefinerte helseplager. Det kan veere psykiske lidelser som angst, depre-
sjon og selvskading, men ogsa andre typer av lidelser, der ME, IBS, ADHD og autisme
ofte ble nevnt. Mange av brukerne pa AAP rapporteres a veere a under medisinsk be-
handling. Flere av helseplagene er ikke utredet eller diagnostisert nar unge kommer
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til NAV. I tillegg sliter en del unge med rus. Mange har ikke fullfgrt videregdende, og
andre har heller ikke fullfgrt ungdomsskolen, slik at de kan ha store faglige kunn-
skapshull og darlige lese- og skriveferdigheter. Veilederne sier dessuten at flere av de
unge pa AAP er preget av darlige skoleopplevelser og har fa mestringserfaringer fra
skolen, og det er flere som peker at de har veert utsatt for mobbing og sosial eksklu-
sjon i oppveksten. En gruppe pd AAP har i tillegg en god del sosiale vansker som dar-
lige boforhold, de har hatt en ustabil oppvekstsituasjon og har veert i kontakt med
barnevernet og en rekke andre kommunale hjelpetilbud i oppveksten. I tillegg besk-
river veilederne at mange av de unge som de har pa AAP kjennetegnes av liten opp-
levelse av mestring og lite jobbhap.

5.2 Kjennetegn ved unge deltakere pa KVP

Det er mindre kjent fra tidligere forskning hva som kjennetegner unge deltakere pa
KVP. I sparreundersgkelsen til veilederne var vi derfor opptatt av kjennetegn ved
denne gruppen, og vi spurte KVP-veilederne hvilke som passet pa de fleste av deres
deltakere. De som deltok i undersgkelsen fikk listet opp en rekke ulike kjennetegn og
ble bedt om & krysse av ved de kjennetegnene som passet deltakere de fglger opp.
Sporsmalet var ikke avgrenset til unge brukere, men ut fra andre spgrsmal i spgrre-
undersgkelsen vet vi om den enkelte veileder kun har unge brukere, eldre brukere
eller brukere i alle aldersgrupper. Dermed far vi indirekte ogsa informasjon om kjen-
netegn ved ulike brukergrupper. Figur 5.1 viser at et gjennomgaende trekk er at kva-
lifiseringsprogramdeltakere har begrenset med arbeidserfaring, ikke fullfgrt videre-
gaende utdanning og udokumenterte helseutfordringer av psykisk og ikke-psykisk
art. Det er noen skiller i svarene til veiledere som har unge deltakere og de som har
eldre. Vi finner at de som har brukere som er unge, i mindre grad trekker fram som et
kjennetegn at brukeren tidligere har veert sosialhjelpsmottaker. De unge har ogsa i
mindre grad gjeldsproblemer, og de har sjeldnere deltatt pa KVP tidligere. Feerre av
de unge deltakerne er innvandrere, det vil si at fa har problemer med norsk sprak, og
de har i mindre grad tidligere mottatt introduksjonsstgnad. Et skille mellom brukere
pa AAP og deltakere pa KVP gar pa hvor nedsatt arbeidsevnen er, altsa hvor helsere-
laterte deres utfordringer er. Vi finner at en klart lavere andel av veilederne som har
unge brukere, trekker fram som et viktig kjennetegn at kvalifiseringsprogramdelta-
keren har en dokumentert medisinsk diagnose som gir nedsatt arbeidsevne, men som
ikke fyller vilkarene for AAP. Det er de udokumenterte helseutfordringene, seerlig de
psykiske, som dominerer for de unge deltakerne.
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Figur 5.1 Hvilke kjennetegn passer de fleste brukerne KVP-veiledere har? Etter om veilederne har kvalifiserings-
programdeltakere under eller over 30 ar. Prosent.

M Alle KVP-veiledere som har brukere over 30 ar.n =338

M Alle KVP-veiledere som har brukere under 30 ar. n =347

Har lite/ingen arbeidserfaring

o)
[
N

o
w1 W
()]

Har ikke fullfert videregédende

o

)]
)
~

Har tidligere veert mottaker av sosialhjelp

Har udokumenterte psykiske problemer

Har udokumenterte helseutfordringer som ikke er
psykiske problemer

w
©

—_
N
O
N

w
co

Har gjeldsproblemer

N
©

Er enslig forserger

N
© w
s

Har diagnose som gir nedsatt arbeidsevne, men
fyller ikke vilkarene for AAP

N

~
IS
o

N

~
wu
)

Har darlige norskkunnskaper

Har eller har hatt et rusproblem

N
N o
N

Har tidligere hatt introduksjonsstenad

1
=
IS
)

Har tidligere mottatt KVP m 25
0 20 40 60 80 100

5.3 Hvem blir vurdert for henholdsvis AAP og KVP?

Det er kun brukere med nedsatt arbeidsevne som kan fa tilgang til ytelsene arbeids-
avklaringspenger og kvalifiseringsstgnad. Inngangskriteriet for de to er likevel ikke
likt; som nevnt stilles det et klart krav om nedsatt arbeidsevne pa grunn av sykdom
eller skade som inngang til AAP, mens for KVP knyttes det andre forhold til nedsatt
arbeidsevne enn helse, som for eksempel mangel pa utdanning, arbeidserfaring, so-
siale problemer og sprakvansker.

Helsekrav og lovgivning

Det kommer sveert tydelig fram av intervjuene at hovedskillet mellom inngang pa
AAP og KVP handler om helse. Som en leder sa:

Er det helse som er hovedarsaken, sa er det AAP, er det ikke helse, men andre
ting, sa kan de komme over pa KVP. (NAV-leder)

Mens en leder for en ungdomsavdeling sa folgende om hvem som kom pa AAP og
KVP:

Det er ikke tilfeldig, der det er utredning med helsevesenet, sa praves AAP ut
farst. Noen av de som har fatt avslag ber vi vurderes for KVP, men ingen sgker
begge deler samtidig. Det er AAP hvis det er helseutfordringer, og KVP hvis
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ikke helse er en stor del. Dersom man finner at noen pa KVP har store helseut-
fordringer, sa kan man vurdere AAP.

Det enkle svaret er dermed at de som vurderes for AAP har en helseutfordring, mens
de som vurderes for KVP ikke har helseutfordringer. Dette utgjor hovedbildet. Likevel
kom det fram noen nyanser i intervjuene, som ogsa er verdt a merke seg. Ett forhold
er at mange unge kommer uten ferdig helseutredning til NAV, og det tar tid a avdekke
hva som faktisk er arsaken til at de unge ikke er i jobb. Det gjgr at de faerreste unge
kommer rett over i AAP. NAV-kontorene prgver dem ut i ulike tiltak farst, for de opp-
dager at det «er noe mer». Det & finne ut av helseutfordringer er en prosess, og det
kan ta tid & skaffe den dokumentasjonen som er ngdvendig fer en ung bruker kan
motta AAP.

De unge kommer til oppfalgingsavdeling og de vurderer rettigheter, det er det
forste. Er det god nok dokumentasjon, s& er man aktuell for AAP. Hvis ikke den
er god nok, sa ser vi pa andre muligheter. (NAV-leder)

Et annet forhold det legges vekt pa, er forvaltning av folketrygdloven foran sosialtje-
nesteloven. Det er lovpalagt at dersom en bruker har rettigheter i henhold til folke-
trygdloven, sa gar disse rettene foran andre lovverk. Veilederne var, naturlig nok,
opptatt av & forholde seg til dette lovverket, noe som farte til at de alltid farst ville
undersgke om en bruker har rett til AAP.

AAP skal vurderes forst, for KVP kan du ha hvis du ikke har rett pa AAP. (KVP-
veileder for unge)

Vi kan ikke pa bakgrunn av var undersgkelse trekke noen sterke konklusjoner knyttet
til betydningen av denne juridiske bestemmelsen. Men noen forhold kan framheves
som mulige konsekvenser av denne lovgivningen. For det farste gjor en slik bestem-
melse at det blir ngdvendig for de ansatte i NAV & veere sveert sikre pa at en person
ikke kan ha rett til AAP. Det gjor at arbeidsevnevurdering og kartleggingsarbeid ma
settes i gang tidlig for & avklare om utfordringen rundt manglende arbeidsinkludering
skyldes helse. Det kan ogsa bety at brukeren raskt penses inn pa et helsespor. Under
dagens lovgivning er det imidlertid vanskelig a se at de NAV-ansatte kunne handtere
dette pa noen annen mate. Et annet forhold er at utformingen av lovgivningen ogsa
begrenser de NAV-ansattes mulighet til  utgve sitt profesjonelle skjgnn. Dersom en
veileder for eksempel tenker at det kunne vaere nyttig a forsgke KVP eller en annen
form for oppfelging i stedet for AAP, sa vil ikke dette veere mulig dersom det er mis-
tanke om en helseutfordring. Folketrygdloven slar da inn og gir rett til AAP, og det er
dessuten verdt a merke seg at folketrygdloven krever minst 50 prosent nedsatt ar-
beidsevne pa grunn av sykdom eller skade. Om arbeidsevnen er mer eller mindre enn
50 prosent nedsatt er en svert krevende vurdering a gjgre. Det kan dermed sies a
eksistere en grasoneproblematikk rundt de tilfellene der man er litt usikre pa om det
er AAP eller ikke, og at grasonen dreier seg om helse:

Er vi i grasone, snakker vi med radgivende overlege. Det er helsekravet som er
denne «grasonen». (NAV-leder)

Det var vanskelig a avgjare disse grasonene, og flere av veilederne mente at innstram-
mingen av inngangsvilkarene til AAP gjorde vurderingen av om brukeren har rett pa
AAP eller ikke mer komplisert. Der man tidligere var sikre pa at dette var en helseut-
fordring, opplevde veilederne oftere & fa avslag pa inntak til AAP. Dette gjorde at
brukergruppene pa AAP og KVP ble mer like.
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Jeg synes gruppene blir mer og mer like, hos oss har inngangen til AAP blitt
snevrere, sa derfor er mange pa KVP med helseutfordringer. Fgr hadde jeg flere
med sosiale problemer, men na er det mer blandet. (KVP-veileder for unge)

Helsekravet ligger alltid i bakgrunnen, ogsa for de brukerne som har kommet inn pa
KVP. Det var ikke uvanlig at brukere ble flyttet over pa AAP fordi man hadde doku-
mentert flere helseutfordringer enn dem man fgrst var klar over. En veileder sa fgl-
gende:

Mange har hatt begge ytelsene. Man gar fra KVP til AAP fordi man er sykere
enn man hadde trodd, men ogsa andre veien, fordi man har brukt opp rettig-
hetene pa AAP. (AAP-veileder for unge)

En annen leder svarte fglgende pa spgrsmalet om hva som er forskjellen pa om en
ung bruker vurderes for henholdsvis AAP eller KVP:

Det er absolutt ikke tilfeldig. For AAP kreves det jo en sykdom. Det hender
noen kommer fra KVP og over pa AAP. Har veert sosialhjelpsmottaker lenge
eller star i fare for a bli det, der de ikke har fatt noen diagnose [...] Hovedfor-
skjellen gar pa helsebiten, men man kan ha helseutfordringer og veere pa KVP.
Det er mer diffuse helseplager med KVP. (NAV-leder)

Slik vi tolker intervjumaterialet, er det ngdvendig & skille mellom ulike forhold som
er av betydning. For det forste er det lovkravet, dersom man har en bruker pa KVP og
denne har rett pa AAP, er det ngdvendig a flytte brukerne over til AAP for & oppfylle
rettighetene brukerne har i henhold til folketrygdloven. Videre er det heller ikke ad-
gang til & ha brukere i utstrakt helsebehandling mens de deltar i KVP, noe som gjar
at det oppfattes som sveert vanskelig eller umulig a4 beholde brukere med helseutford-
ringer pa KVP. Det andre forholdet er av mer praktisk art; flere veiledere har gjort seg
den erfaringen at dersom en ungdom har helseutfordringer, sa fungerer de heller ikke
sa godt pa KVP, de klarer ikke & oppfylle kravene om for eksempel oppmgate, og ogsa
av den grunn er det bedre a ta dem over i AAP.

A avgjore helsekravet knyttet til AAP kan veere vanskelig, og det er utfordrende og
tidkrevende a dokumentere helseplager.

Samtidig kom det fram at det helt klart var en gruppe unge som ikke ble oppfattet
som en «grasone», og som klart hgrte hjemme pa AAP. Disse unge ble ansett som de
tyngste brukerne hos NAV. En veileder sa dette:

Sa har man gruppa pa AAP som er reint medisinsk og ikke kunne gatt over i
KVP. (AAP-veileder for unge)

Det er tydelig i det kvalitative materialet at sykdom er en reell barriere mot arbeids-
livet for mange unge. Denne barrieren forsterkes gjerne av at de samme ungdommene
som har klart definerte medisinske utfordringer, ofte har lykkes darlig med skolen og
har lav eller avbrutt utdanning. Flere av veilederne som fulgte opp slike unge AAP-
mottakere uttrykte fortvilelse over hvor darlig behandling og lite hjelp flere av disse
unge voksne hadde fatt fra hjelpeapparat, skole og barnevern for de kom til NAV. De
NAV-ansatte mente at det var synd og beklagelig at ikke flere av dem var blitt utredet
mye tidligere. Dette gjorde det vanskeligere for NAV & hjelpe dem, og veilederne
mente at dette var en gruppe det var ngdvendig & gi til dels sveert lang oppfelging pa
AAP for 8 unngé overgang til ufgr. Gitt begrensninger pa tre ar for AAP, uttrykte flere
av veilederne at var vanskelig gi dem lang nok oppfelging (se ogsa kapittel 8 om re-
gelendringer).
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Det er sd mange triste historier nar du henter inn dokumentasjon. Og det er
sann, jeg vet ikke hvor mange ganger jeg har sittet og tenkt, hvor var systemet?
Hvor var de som skulle se deg, som skulle falge deg opp? (AAP-veileder til unge
med store medisinske behov)

Andre forhold som virker inn pa hvem som far AAP eller deltar pa KVP

Noen av lederne beskrev en rekke, mer sammensatte forhold som arsaker til om bru-
kere fikk AAP eller deltok pa KVP. En leder sa det slik:

Jeg er i tvil om betydningen av disse arbeidsmetodikkene og sortering i inn-
satskategorier. Det er ofte litt tilfeldig hvor de havner, hvilken lege de har, for
eksempel. Hva slags dokumentasjon de har. Dette far betydning for om de far
AAP eller KVP eller sosialhjelp. Saksbehandlere har ogsa betydning, seerlig de-
res erfaring. De med lang erfaring er bedre pa a ivareta rettighetene til bru-
kerne. Dokumenteringen tar ogsa mye tid, og saksbehandlere bruker mer tid
pa a fa folk inn enn ut av NAV-systemet.

Slik vi tolker informanten, er det ikke alltid like lett & handtere kravet om nedsatt
arbeidsevne pa grunn av sykdom eller skade. Mye dokumentasjon kreves, og her er
man avhengig av at bade leger og ansatte i NAV klarer & handtere kravene. Kompe-
tansen bade til de NAV-ansatte og til legene kan derfor spille inn pa utfallet av en
arbeidsevnevurdering og dermed hvorvidt en ung person far AAP eller ei. Dette viser
at det 4 handtere inngangen til ytelser for de som har nedsatt arbeidsevne, er en kom-
pleks prosess, hvor mange faktorer kan virke inn. Klarhet i lovverket er ett forhold,
men ogsa kompetanse og erfaring er viktig i den praktiske forvaltningen av lovverket.

Vurderinger av tilgang til KVP for unge

Det har lenge veert viet stor oppmerksomhet til at det er mange unge inne i AAP-
ordningen, og det finnes en god del forskning pa bruken av AAP-ordningen for unge
(Bakken, 2020; Grgdem mfl., 2014; Kann mfl., 2016; Mandal mfl., 2015; Nicolaisen,
2017; Strand & Nielsen, 2015)). Bruken av KVP er langt mindre kartlagt. Vi la derfor
vekt pa dette i utformingen av spgrreundersgkelsen, og inkluderte en rekke spgrsmal
om hvilke vurderinger som blir gjort fgr inntak i KVP.

Vi spurte veiledere som hadde oppgitt at de har kvalifiseringsprogramdeltakere
ved kontoret om betydningen av en rekke faktorer for om en ung bruker far tilbud om
KVP ved deres NAV-kontor. Den enkelte kunne svare «stor betydning», «noe betyd-
ning», og «ingen betydning». I tillegg kunne de svare «vet ikke/@nsker ikke a svare».
De som svarte «vet ikke/gnsker ikke & svare», er fjernet fra framstillingen i figur 5.2.

Den viktigste faktoren for om en ung bruker far tilbud om KVP, er at brukeren har
motivasjon til i delta i programmet. Dette er kanskje ikke overraskende, all den tid
det kreves full ukes innsats for a delta. Videre er det viktig at vedkommende er kvali-
fisert. Mange oppgir at enkelte forhold ved NAV-kontoret har stor betydning, bade at
ansatte kjenner til KVP, at NAV-kontoret kan tilby et godt opplegg, og at det er tid
nok til & kunne fglge opp bruker.
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Figur 5.2 Hvilken betydning har felgende faktorer for om en ung bruker far tilbud om KVP ved ditt kontor? NAV-
veiledere ved kontor med KVP-deltakere. Prosent. n = 842-685.
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Deltakelse i kvalifiseringsprogrammet er en individuell rettighet. Det vil si at alle
brukere som fyller inngangsvilkarene til KVP skal kunne ha mulighet til & delta. Til
tross for dette er det ogsa en andel som svarer at det har stor (35 prosent) eller noe
(21 prosent) betydning at det er ledige plasser i KVP ved kontoret. Vi finner at veile-
dere ved de minste NAV-kontorene i stgrre grad svarer at dette med «ledige plasser»
ikke har noen betydning.

Antall plasser skal ikke ha betydning. Figur 5.3 viser at klart flere av veilederne
som arbeider i sma kommuner oppgir at det ikke har noen betydning, mens det er kun
rundt en av tre i de stgrre kommunene som mener at antall plasser ikke har noe & si.

Figur 5.3 <At det er ledige plasser i KVP ved NAV-kontoret». Etter innbyggertall i kommunen den enkelte veileders
kontor hgrer hjemme i. Prosent som svarer at det ikke har noen betydning.
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5.4 Oppsummering

Det er kravet om nedsatt arbeidsevne pa grunn av helse som avgjer om en ung bruker
vurderes for arbeidsavklaringspenger, men ogsa folketrygdloven er viktig her. NAV
er palagt 4 undersgke om en person kan ha rettigheter i henhold til folketrygdloven
farst, noe som igjen fagrer unge over pa AAP dersom det kan vaere mistanke om en
helseutfordring. At mange unge mangler en diagnose og ikke har veert utredet for de
kommer til NAV, gjor at de faerreste kommer rett pa AAP, og at NAV ma prove seg
fram med ulike tiltak. Noen unge ligger i gradsonen mellom AAP og KVP, og det gjor
at unge flyttes mellom ytelsene. Noen unge med omfattende helseutfordringer harer
klart hjemme i AAP-ordningen. Vurderinger av helseutfordringer er krevende, og
kompetansen bade til ansatte i NAV og leger NAV samarbeider med, kan ha betyd-
ning for hvem som blir vurdert for ulike ytelser.

Sperreundersgkelsen viser at unges motivasjon og at de er i stand til & delta pa
KVPs 37,5 timer per uke, er viktig for om en ung bruker far tilbud om deltakelse pa
KVP. Vi finner ogsé at enkelte forhold i NAV, som ikke har med brukeren & gjore, er
viktige. Mange av veilederne trekker fram at ansattes kjennskap til KVP, nok tid til
oppfelging og at det er mange nok plasser, er av stor betydning. Spesielt veiledere
som arbeider ved NAV-kontor i store kommuner trekker fram «ledige» plasser i KVP
ved kontoret som viktig.
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6 Kommunenes finansiering av KVP

Vi har veert inne pa at inngangsvilkarene, kravene for 8 motta AAP, delta pa KVP eller
motta sosialhjelp, er ulike. I tillegg til ulike inngangskriterier er det forskjeller i hvem
som finansierer de ulike stgnadene. AAP er en statlig ordning, og betales av staten.
KVP betales av den enkelte kommune, det samme gjelder sosialhjelpen. Sosialhjelp
er en stgnad for livsopphold, mens det i KVP ogsa er andre kostnader, og det er kjent
at hva kommunene bruker pa kvalifiseringsstgnad, varierer en god del.* Det er mulig
a se for seg at forskjellen i finansiering i seg selv pavirker bruken av de ulike formene
for stgnad. I oppstartsfasen var ordningen finansiert gjennom statlige gremerkede
midler, mens det fra 2011 ble finansiert over kommunenes rammetilskudd (Lima &
Furuberg, 2018). Det kan synes som det er en tydelig sammenheng mellom endringen
i finansiering og utviklingen i antall deltakere i programmet. Mens det var en sterk
gkning i antall personer pa KVP de fgrste arene, var det en like sterk nedgang fra 2011
til 2014, hvor antallet stabiliserte seg (Lima & Furuberg, 2018). I Arbeids- og velferds-
direktoratets arsrapporter fra fylkesmennene (na statsforvalterne) om KVP fra 2016
0g 2017, trekkes det blant annet fram at en viktig utfordring for starre bruk er knyttet
til finansieringen av KVP (NAV, 2017, 2018). Det ble for eksempel vist til at NAV i en
stgrre kommune gnsket a satse pa KVP, men at kommunen ikke overfgrte tilstrekke-
lige midler til arbeidet, mens én fylkesmann oppga at enkelte NAV-kontor budsjet-
terte med maltall som de ikke ville ga over. Ogsa Brodtkorb (2017) finner bruk av
maltall i sin PhD- avhandling om KVP. I dette kapitlet ser vi naeermere pa samhandling
mellom kommunedirektgr/kommunen og NAV-lederne, betydningen av at kommu-
nen finansierer sosialhjelp og deltakelse i KVP, og hvordan den enkeltes rett til del-
takelse i KVP forsgkes styrt.

6.1 Kommunegkonomi og antallet
kvalifiseringsprogramdeltakere

Antall deltakere pa KVP falt som nevnt nar ordningen kun skulle dekkes av statens
rammefinansiering av den enkelte kommunen. Det kan derfor synes som det er en
direkte sammenheng mellom kommunen som finansigr og NAV-kontorenes bruk.
Imidlertid, for de (unge) som ikke fyller vilkarene for AAP, er den alternative stgnads-
ordningen sosialhjelp, som ogsa finansieres av kommunene. Den ordningen er imid-
lertid behovsprgvd. Det er mulig & tenke seg at bruk av kommunale midler p4 KVP vil
kunne bidra til at de samlede sosialhjelpsutgiftene pa litt sikt reduseres varig, og at
dette dermed kan oppfattes som en investering. Sammenhengen mellom bruk av KVP
og kommunale utgifter til sosialhjelp viste seg a veere uklar da dette ble undersgkt i
2012 (Djuve, Nielsen & Strand, 2012), og det har ikke blitt undersgkt pa nytt siden.
Det kan for eksempel hende at kommuner ikke i tilstrekkelig grad ser en sammenheng
mellom bruk av KVP og lavere kommunale utgifter til sosialhjelp, og at de derfor ogsa

4 https://www.ssb.no/sosiale-forhold-og-kriminalitet/artikler-og-publikasjoner/925-millioner-ut-
betalt-til-kvalifiseringsstonad
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er mer tilbakeholdne med 4 tildele midler, til tross for at dette er en rettighet for
brukere som oppfyller vilkarene.

6.2 Forholdet mellom NAV-kontor og
kommunen/kommunedirektgren

I prosjektet har vi intervjuet sju NAV-ledere og kommunedirektgrene i tre av de
samme kommunene. Kommunedirektgren er den gverst administrative ansvarlige i
kommunen, med overordnet ansvar. Samtidig, i mange kommuner er det en leder
mellom NAV-leder og kommunedirektgren, gjerne i form av en sjef for sosial og vel-
ferd/helse og velferd eller lignende. De kommunedirektgrene vi intervjuet var opptatt
av at de ga rammene for NAV-kontorets virksomhet, og at det er var opp til NAV-
kontoret hvordan midlene sa ble forvaltet. Utdraget fra intervjuet i en mellomstor
kommune illustrerer dette:

Intervjuer: Ville NAV-leder ta det opp hos deg dersom de vil ha flere inn pé
KVP? Vil NAV-leder da melde det inn til deg?

Kommunedirektgr: Ja, men vi som kommune bevilger penger, sa er det penger
som NAV disponerer det. Det er ikke en sum til KVP, og en sum til [egen lokal
kommunal ordning]. Det er én sum, ogsa er det NAV som disponerer pengene.
NAV i [kommunenavn] er ganske stort. Jeg detaljstyrer ikke NAV pa det nivaet
som dere snakker om.

En av kommunedirektgrene vi intervjuet var fra en kommune med meget svak kom-
munegkonomi pa grunn av store utgifter til barnevern og sosialhjelp (integrering), og
der var det ifglge kommunedirektgren slik at «alle tjenester som ikke er lovpalagt er
kuttet», «alle tjenesteomrader har snudd hver stein for & finne penger». Allikevel,
kommunedirektgren var tydelig pa at de ikke kuttet i lovpalagte tjenester/rettigheter.
Ingen av kommunedirektgrene ville snakke om hvordan de sikret at det faktisk ble
fulgt opp, det ble overlatt til ledelsesleddet under dem. Et viktig element i KVP er tett
oppfelging. Dersom bruken utvides en del, ma det ansettes flere ved NAV-kontoret.
Det er en begrensende faktor. En av kommunedirektgrene vi intervjuet, fra en kom-
mune med noksa solid gkonomi, var tydelig pa at det var vanskelig & si opp ansatte
de ikke hadde behov for, og at de derfor ikke gnsket nye ansettelser dersom de ikke
var helt sikre pa at behovet var varig. Derfor var hun bestemt pa at det ikke var mulig
for NAV-kontoret a justere pa antall ansatte, men at «de [NAV-kontoret] har de an-
satte de har». Dermed begrenses mulighetene for a ta i bruk KVP eller andre tiltak
som krever flere (kommunalt) ansatte ved NAV-kontoret.

NAV-lederne opplevde dette fra sitt perspektiv. De ble ikke ngdvendigvis detalj-
styrt, men de kommunale budsjettene rammet inn og begrenset hva de kunne arbeide
med og hvordan. Vedkommende uttrykte dette slik:

Jeg lager budsjettet innenfor rammene til de to kommunaldirektgrene. Det
kommer maltall fra statsforvalter om 24 stykker, men det er hgyere enn hva jeg
far i budsjett. Men da sier jeg at dette er lovpalagt og overforbruk i forhold til
budsjett. Jeg skulle gnske de var tydeligere overfor radmenn om dette. Det er
mitt oppdrag a gjgre innsatsen pa KVP sa god at de ikke trenger & komme til-
bake. Det reduserer sosialhjelpstgtten. Men da ma jeg levere ogsa. Hvis KVP
hadde veert statlig, hadde man kanskje fatt en litt ryddigere gkonomi, for det
som skjer i kommunene er at det er en budsjettkamp. S& man konkurrerer med
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hjemmetjeneste og alt mulig. Men ndr jeg nar malene, sa vi har redusert antall
unge i NAV med 50 prosent. (NAV-leder)

[ sperreundersgkelsen til lederne var vi opptatt av disse gkonomiske rammene, og om
og hvordan midler styres til eller fra KVP. Hva forteller sa NAV-ledere om kontakten
med kommunene? I spgrreundersgkelsen ble den enkelte leder bedt om 4 ta stilling
til folgende sporsmal:

«Ber radmann/kommunen ditt kontor om a forholde dere til en gkonomisk
ramme for hvor mye midler som kan brukes pa KVP hvert ar?»

Den enkelte kunne svare «ja», «nei», «det varierer» og «vet ikke/gnsker ikke a svare».
Det er grunn til & anta at det er lederen pa NAV-kontoret som i stgrst grad har en
dialog med kommunedirektgren (omtales som radmann i alle intervjuene av NAV-
ledere) om gkonomi og utgifter til de kommunale tjenestene, og at en del av mellom-
lederne i NAV dermed har mindre innsikt i slike spgrsmal. Slik var det ogsa. Mens 6
prosent av lederne svarte «vet ikke/vil ikke svare», var det tilsvarende tallet for mel-
lomlederne i NAV 41 prosent. Nar vi fjernet de som svarte «vet ikke/vil ikke svare»,
og slar sammen svarene «ja» og «varierer» til ja (ettersom begge svarene innebearer
at kommunene i alle fall til tider forsgker a styre hvor mye midler NAV-kontoret bru-
ker pa KVP) finner vi at 49 prosent av lederne blir bedt om a forholde seg til gkono-
miske rammer for bruk av KVP. Det viser seg og at det ikke er en signifikant forskjell
mellom ledere og mellomledere.

Ledere ved store NAV-kontor svarer oftere at de far slike signaler fra kommunen
om bruk av KVP. Imidlertid, stgrrelsen pdA NAV-kontorene henger relativt sterkt sam-
men med stgrrelsen pa den enkelte kommune NAV-kontoret er lokalisert i, og nar vi
i en regresjonsanalyse kontrollerer for begge disse forholdene, er ikke stgrrelsen pa
NAV-kontoret i seg selv signifikant. Jo stgrre kommune ledernes NAV-kontor er en
del av, jo oftere svarer de at de blir bedt om a forholde seg til gkonomiske rammer for
bruk av KVP hvert ar (Pearson =.265).

Uavhengig av om kommunedirektgr eller andre i kommuneledelsen gir en gkono-
misk ramme, er det naturlig at kommunen ved kommunedirektgr og kommunens ad-
ministrasjon lager arlige budsjetter til den kommunale delen av NAV-kontoret, til
sosialhjelp, til KVP og andre kommunale ytelser. Budsjett er budsjett, det vil si et
retningsgivende forpliktende anslag som gis for budsjettaret, mens innbyggernes ret-
tigheter er nettopp det, rettigheter. Som nevnt i rapportens innledning, det kan ten-
kes at innfgring av aktivitetsplikt pa sosialhjelp har gitt et sterkere insentiv for a tilby
denne ordningen istedenfor KVP, fordi disse unge na far en form for aktivitetstilbud
ogsa gjennom sosialhjelp, mens KVP legger beslag pa stgrre ressurser.

Kommunedirektgrene, og NAV-lederne vi intervjuet, kjente seg i liten grad igjen i
at brukerne ble dyttet fra ytelser eller ordninger som var kommunalt finansiert og i
retning av statlige ordninger. Rett tjeneste til rett person var prioritert. Den ene kom-
munedirektgren sa det pa denne maten:

Vi gnsker ikke & ha folk pa sosialhjelp ar ut og ar inn. Og serlig ikke unge mel-
lom 18 og 25 ar. Vi bruker de virkemidlene som finnes. Og da er det kombina-
sjon av mange ting, KVP er ett virkemiddel, men det er ett av mange. Det er
det med a na de som detter ut av arbeidslivet pa de arenaene der de er. (Kom-
munedirektar)
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Samtidig uttrykker NAV-lederne at dette med budsjett er viktig, og at det er en for-
handlingsprosess rundt det. Flere uttrykker at «det stopper ikke pa pengene». Samti-
dig oppleves dette med kommunale budsjetter litt dobbelt. En av lederne vi intervjuet
opplevde at det ble gitt en ramme, med lite direkte detaljstyring. Det ble satt en
ramme. Men rammen er stram, handlingsrommet er lite.

Budsjettet har veert ganske stabilt over mange ar. Bruker vi mer penger, far vi
ikke mer penger aret etter. Rddmannen sier at det skal veere litt stramt. Pa
KVP-delen har det ikke veert sa stor forstaelse. Vi kan godt legge inn 40 pa so-
sialhjelp og 5 pa KVP, eller motsatt. Sa lenge jeg har veert i [kommunenavn] sa
har de ikke brydd seg. Andre steder har jeg hgrt at de pengene ble satt. Vi kan
sjonglere som vi vil, men vi far en ramme. (NAV-leder)

NAV-lederne arbeider med rammene opp mot ansvarlige i kommunen gjennom aret.
En av dem uttrykte dette med budsjettarbeid og kommunale utgifter pa folgende
mate:

NAV-leder: Det er utfordringer sa lenge det ligger i rammen til kommunen, det
hadde veert lettere om det 1 andre steder. Vi ma godtgjore behovet for lovpa-
lagte tjenester. Det er kontinuerlig arbeid.

Intervjuer: Hvordan skaffer du penger til KVP og sosialhjelp?

NAV-leder: Det er de formelle prosessene, og de jeg tar initiativ til. Jeg tar ini-
tiativ, for a fa omforent forstéelse av utfordringene kommunen star overfor,
mot rddmann, mot andre enhetsledere, mot politikere, sannsynliggjere, god-
gjore hvorfor vi skal tenke slik vi i NAV mener vi skal tenke. Er i dialog med
leder i helse og velferd, som jeg er underlagt. Jeg har stort handlingsrom, men
jeg ma ta risikoen.

En annen leder gir uttrykk for at disse prosessene er tunge, og tvingende i sin virk-
ning:

Intervjuer: Vet du da hvor mye KVP du har rad til ved starten av aret?

NAV-leder: Det er 100 millioner til kommunal side, av dem gar 45 millioner til
sosialhjelp. Neste pott er ansatte, 20 mill. Sa er det introprogrammet, da ma
jeg regne pa antall, 13 millioner. Fast drift, og inni der et sted ma jeg finne rom
for KVP. Vi har da forholdstall pa 60 deltakere. Selv om loven sier noe annet,
at det er en rettighet, det kan ikke jeg ga til kommunestyret og si — at jeg vil ha
100 deltakere og ikke 60. Da matte jeg kuttet et annet sted - feerre ansatte?
Kutte bosettingen av flyktninger? (NAV-leder)

I lederundersgkelsen fulgte vi opp dette og spurte lederne om deres innflytelse over
budsjettene til sosialhjelp og KVP. Er det slik at de har mulighet til & pavirke de gko-
nomiske rammene? Lederne fikk fglgende spgrsmal:

«Hvor stor innflytelse har ditt kontor i forhandlinger med rddmann/kommunen
nar det gjelder sosialhjelpsbudsjettet?»

«Hvor stor innflytelse har ditt kontor i forhandlinger med rddmann/kommunen
nar det gjelder arlige budsjetter for kvalifiseringsprogrammet?»

I figur 6.1 kommer svaralternativene fram. Lederne kunne ogsa svare «vet ikke/gnsker
ikke & svare». I utgangspunktet er kontakten med kommunedirektgr og eller kommu-
neadministrasjon en oppgave som ligger til NAV-lederen, ikke mellomlederne. Av
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svarene finner vi at en hgy andel av mellomlederne svarer «vet ikke/@nsker ikke». Av
den grunn legger vi ledernes svar til grunn i figuren. Figuren viser at lederne opplever
at de har en del innflytelse over begge disse budsjettene, men innflytelsen oppleves
som noe stgrre over sosialhjelpsbudsjettet. 80 prosent av lederne oppgir at de har noe
eller stor innflytelse over budsjettet for KVP. 12 prosent har ingen innflytelse over
dette budsjettet.

Figur 6.1 Hvilken innflytelse har NAV-lederne pa sosialhjelps- og kvalifiseringsprogrambudsjettene? NAV-ledere.
Prosent.

Ingen innflytelse W Liten innflytelse =~ m Noeinnflytelse  ® Storinnflytelse

Kontorets innflytelse nar det gjelder budsjett for

kvalifiseringsprogrammet n = 67 = sl 39
Kontorets innflytelse ndr det gjelder = =
sosialhjelpsbudsjettet n =70
0 20 40 60 80 100

Det er kommunedirektgrens ansvar a utforme kommunale budsjetter, som sa vedtas
av kommunestyret. Det er ikke gitt at NAV-lederne gnsker innflytelse over disse si-
dene ved virksomheten. I undersgkelsen spurte vi lederne om de er forngyd med inn-
flytelsen de har over sosialhjelpsbudsjettet og budsjettet for kvalifiseringsprogram-
met (figur 6.2). Vi finner at rundt en av tre er misforngyd eller sveert misforngyd med
innflytelsen de har over dette, noe som tyder pa at rammene ikke er slik lederne selv
mener de burde veert. Disse forholdene henger ikke spesielt sterkt sammen, selv om
det er en tendens til at jo starre innflytelse, jo mer forngyd er lederne med innflytel-
sen (for KVP er Pearson=0.3).

Figur 6.2 Er NAV-lederne forngyd med innflytelsen de har over sosialhjelpsbudsjettet og budsjettet for
kvalifiseringsprogrammet? Prosent.

B Svert forneyd M Forngyd  m Misforneyd Sveert misforneyd
Kvalifiseringsprogrammet n =61 25 43 - 13
Sosialhjelpsbudsjettet n =62 26 40 11
0 20 40 60 80 100

6.3 Formidles kommunens (stramme) gskonomiske rammer

til NAV-veilederne?

Det er NAV-veilederne som saksbehandler, det vil si gjor ulike vedtak rundt hvilke
tiltak den enkelte bruker spgrres om a delta pa eller gis tilgang til. Vi var opptatt av
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om lederne formidler signalene fra kommunedirektgren eller andre i kommuneledel-
sen ut i organisasjonen til den enkelte veileder, eller ikke. Av den grunn fikk lederne
folgende sparsmal:

«Formidler du til dine ansatte at NAV-kontoret helst skal holde seg innenfor
en gkonomisk ramme nar det gjelder bruken av KVP?»

Svaralternativene var «ja», «nei», og «gnsker ikke a svare». Blant de som gnsket a
svare svarte 16 prosent av lederne at de formidler slike signaler til ansatte i eget NAV-
kontor. Vi har ogsa delt opp etter om lederne i undersgkelsen oppgir & ha fatt et slikt
signal fra kommunen eller ikke. Nesten en av tre ledere som har fatt beskjed om a
forholde seg til en gkonomisk ramme fra kommunen, formidler dette videre til an-
satte ved sitt NAV-kontor.® Imidlertid, ogsa 10 prosent av de lederne som ikke har fatt
en slik beskjed fra kommunedirektgren, formidler allikevel til sine ansatte at de helst
skal holde seg innenfor en gkonomisk ramme nar det gjelder kvalifiseringsprogram-
met. Som vi pekte pa tidligere i kapitlet, lederne «har de ansatte de har», og NAV-
kontoret rammes inn av ulike slike gkonomiske «skranker».

Som nevnt i innledningen, deltakelse i KVP er betinget av hvor nedsatt arbeidsev-
nen er, om veileder vurderer at bruken kan folge KVP 37,5 timer per uke over en
lengre tidsperiode, og den enkeltes motivasjon til & veere med. Deltakelse skal etter
loven veere basert pa en individuell vurdering av den enkelte bruker og er rettighets-
basert, og skal ikke henge sammen med gkonomiske forhold i den enkelte kommune,
eller hva den enkelte kommuneadministrasjon eller kommunedirektgr kommer med
av innspill til NAV-kontoret og deres veiledere. Bruk av gvre maltall, at det enkelte
NAV-kontor ikke skal ha mer enn et gitt antall deltakere, kan komme i konflikt med
vurderinger av den enkeltes rett til deltakelse. Pa den andre siden er det mulig a se
for seg at NAV-kontor som gnsker mer bruk av KVP, etablerer minimumsmaltall som
et virkemiddel for & gke bevisstheten om programmet og forsgker a gke antallet del-
takere fra NAV-kontoret.

Brodtkorb (2017) finner i sin studie av KVP at malstyring, slik det ble praktisert i
KVP, hadde betydning for rekruttering av deltakere inn i programmet. Hvem som ble
rekruttert, hvor store og hvilke utfordringer brukere som ble rekruttert inn hadde,
hang sammen med behovet for a oppna et gitt antall deltakere i programmet, ut fra
maltallet ved NAV-kontoret. Manglende maltalloppnaelse fgrte til en praksis med
«traling» etter deltakere. Vi spurte derfor lederne om NAV-kontoret deres opererer
med maltall for antall brukere som de gnsker skal delta i KVP. Svaralternativene kom-
mer fram i figur 6.3. De som svarte «annet», eller at de ikke benytter KVP ved sitt
kontor, er ikke med i figuren. Figuren viser at 28 prosent av lederne opererer med et
gvre maltall ved sitt kontor, mens 29 prosent har en nedre malsetning. 43 prosent av
lederne har ikke et slikt maltall eller malsetning. Figuren viser videre at i kommuner
hvor kommunedirektgr/kommunen gir fgringer pa hvor mye midler som skal brukes
pa KVP, er det mer enn dobbelt sd mange ledere som svarer at de bruker et gvre mal-
tall, enn det er i kommuner hvor kommunedirektgr/kommunen ikke har gitt en slik
ramme. Andelen som har en nedre malsetning er like hgy, uavhengig av kommunale
signaler om de gkonomiske rammene for KVP.

*Note: n alle = 219, n ftt beskjed om ramme fra kommunen =78, n ikke fatt beskjed om ramme fra kommunen
=86.
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Figur 6.3 Opererer ledernes NAV-kontor med maltall for antall brukere en gnsker skal delta i KVP? | alt, og etter
om kommunedirektgr/kommunen gir en gkonomisk ramme eller ikke. Ledere og mellomledere i NAV. Prosent.

M Ja, etovre maltall M Ja, en nedre malsetning Nei

Kommune gir ikke gkonomisk ramme

=77 16 32 52
Kommune gir gkonomisk ramme
_ 38 27 35
n=77
Allen=213 pr 29 43
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6.4 Oppsummering

AAP og KVP er lovbestemte, individuelle rettigheter som skal tildeles de som er kva-
lifisert for ordningene. Tidligere i rapporten har vi sett at NAV-veilederne er opptatt
av om brukerne er motivert for at de skal kunne gjennomfgre programmet. Slike vur-
deringer er skjgnnsbaserte. Kommunene har ansvar for en rekke velferdstjenester
overfor sine innbyggere, og det er kamp om midlene. Kommunedirektgren prioriterer
de lovpalagte oppgavene fgrst, men vedkommende er ikke ngdvendigvis inne i alle
detaljer. Det tar ledernivaet under ansvaret for. NAV-lederne arbeider opp mot dette
nivaet, og i intervjuene kommer det fram at de ma arbeide over tid for a skape forsta-
else for bruk av midler til KVP.

I kapitlet peker vi pa at kommunedirektgren ikke ngdvendigvis detaljstyrer om og
hvor mye midler NAV-kontorene skal bruke pa KVP, men NAV-kontorene har i det
minste en total ramme de skal holde seg innenfor. Denne budsjettrammen er det
mange NAV-ledere som opplever at de har for liten innflytelse over. En slik «bud-
sjettdisiplin» gitt gjennom rammer og budsjett, innebarer uvegerlig at NAV-konto-
rene ma prioritere hvordan de skal bruke midlene. Denne rammen formidles i en del
tilfeller ogsa til veilederne pa det enkelte NAV-kontor. Mange kontor jobber for a fa
flere brukere pa KVP, eller i det minste ikke feerre enn et gitt minimum, men de be-
nytter seg ogsa av gvre maltall for hvor mange brukere som skal delta pa KVP pa et
gitt tidspunkt.
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7 Nye potensielle deltakere pa KVP

Bruken av kvalifiseringsprogrammet varierer sterkt mellom ulike NAV-kontor og
ulike deler av landet. Det kan skyldes flere forhold, bade at NAV-kontorene benytter
andre virkemidler og tiltak som de mener fungerer bedre, eller at brukerne ikke far et
fullgodt tilbud. Enkelte har hevdet at finansieringen, at KVP er kommunalt finansiert,
farer til et underforbruk. Kapittel 6 tyder pa at det kan veere slik. I dette kapitlet kom-
mer vi neermere inn pa hva som kjennetegner de som er naermest til & delta p4 KVP,
men som ikke gjor det. Hvilke brukergrupper vurderer veilederne som nye potensielle
deltakere?

7.1 Det er mange flere som kunne deltatt pa KVP
I sparreundersokelsen ble NAV-veilederne bedt om a ta stilling til folgende pastand:

«Det er mange unge brukere under 30 ar ved mitt NAV-kontor som kunne fatt
tilbud om KVP, men som allikevel ikke far det.»

Spersmalet gikk til alle. Vi ser at svaert mange, halvparten, ikke kjenner til om det er
mange unge som kunne fatt et slikt tilbud. En kan tenke seg at de som selv er veile-
dere for kvalifiseringsprogramdeltakere har stgrre innsikt i dette spgrsmalet, og slik
er det. Blant dem er det kun 11 prosent som svarer «vet ikke», mot 82 prosent blant
de som ikke falger opp kvalifiseringsprogramdeltakere. I figur 7.1 har vi derfor fjernet
alle som svarte «vet ikke/gnsker ikke a svare». 51 prosent av veilederne som hadde en
mening om pastanden, er helt eller delvis enig i at mange unge brukere under 30 ar
ved deres NAV-kontor kunne fatt tilbud om kvalifiseringsprogram.

Figur 7.1 Det er mange unge brukere under 30 ar ved mitt NAV-kontor som kunne fatt tilbud om KVP, men som
ikke far det. NAV -veiledere. Prosent. n=764.

Helt uenig m Delvis uenig m Delvisenig M Heltenig

NAV -veiledere 23

0 20 40 60 80 100

Det er ingen forskjell i svargivningen mellom de som veileder kvalifiseringsprogram-
deltakere og de som ikke gjar det. Imidlertid finner vi at det er klart feerre som er helt
eller delvis enig i pastanden i de minste og de stgrste NAV-kontorene (figur 7.2).
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Figur 7.2 Andel helt eller delvis enig i at det er mange unge brukere under 30 &r ved mitt NAV-kontor som kunne
fatt tilbud om KVP, men som ikke far det. Veiledere. Prosent.

200 eller flere a6
n=121

100 - 199 ansatte 87
n=232
50 - 99 ansatte 59
n=179
49 eller mindre a1
n=232
0 20 40 60 80 100

Omtrent en av fire veiledere mener at flere unge brukere kunne fatt tilbud om delta-
kelse i kvalifiseringsprogrammet (ha in mente at omtrent 50 prosent ikke hadde en
mening om dette utsagnet). Hva gjor at ikke flere brukere far tilbud om KVP? I spar-
reundersgkelsen ble de som deltok, forelagt en lang rekke ulike faktorer som kan virke
inn pa dette, og sa ble de bedt om a vurdere hvor stor betydning faktorene har for at
ikke flere far tilbud. Svarene kommer fram i figur 7.3, og der har vi igjen fjernet alle
som svarte «vet ikke/gnsker ikke a svare». Denne andelen var mellom 36 prosent og
43 prosent pa de fem utsagnene.

Mer enn tre av fire svarer at det har stor eller noen betydning at andre tiltak ved
NAV-kontoret er bedre egnet enn KVP, mens noe over halvparten oppgir at det har
stor eller noe betydning at de ikke har tid til a gi tett oppfelging pa KVP. Rundt seks
av ti svarer at utsagnene om at ledelsen ved kontoret ikke legger til rette for KVP,
eller at NAV-kontoret ikke kan tilby et godt innhold i KVP, ikke har noen betydning.

Figur 7.3 Hvor stor betydning har fglgende faktorer for at ikke flere brukere ved ditt kontor far tiloud om
kvalifiseringsprogrammet? Prosent. n = 875 - 1037

Ingen betydning B Noe betydning B Stor betydning

Andre tiltak ved NAV-kontoret er bedre egnet 24 50 26

Jeg eller andre ved kontoret har ikke tid til & gi tett

nok oppfalging pa KVP E 2 =
Vi har for liten kjennskap til KVP 37 43 20
Ledelsen ved kontoret legger ikke til rette for bruk
61 23 17
av KVP
NAV-kontoret kan ikke tilby et godt innhold i KVP 60 26 14
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Vi finner at KVP-veiledere for unge i mindre grad enn KVP-veiledere for eldre mener
at det har noen betydning om de selv eller andre har tid (eller ikke) til & gi tett nok
oppfolging.

I intervjuene var vi opptatt av om det var brukere de mente kunne deltatt pa KVP
som ikke gjor det i dag, ved kontoret de arbeider. Veilederne hadde ulike meninger
om det, og det var til dels ambivalens rundt hva som er mulig, og om flere egentlig er
en fordel eller ikke, noe sitatene under eksemplifiserer:

Det er fanyttes a fa dem inn pa KVP hvis det er helsemessige forhold eller annet
som er gjeldende. Man gar ut fra kategorier, men vi ma vurdere om den perso-
nen kan nyttiggjere seg av KVP. Men vi gnsker ikke a sykeliggjare folk og gi
dem for lav grad i forhold til hva de faktisk har. Sa det er en diskusjon om man
skal ha spesielt tilpasset. Hvis de er situasjonsbestemt, skal de nyttiggjores av
den pakka som er der. Det er vanskelig & si om KVP burde veert i portefaljen til
situasjonsbestemt. Min erfaring er at det er en del pa KVP som heller burde
veert pa AAP, fordi det er intensivt lgp pa KVP. (KVP-veileder for unge og
voksne)

En annen veileder sa:

Vi har diskutert litt pa kontoret, hvis man tilbyr KVP til en stgrre gruppe, sa vil
det gjelde veldig mange som kvalifiserer til KVP i perioder, da blir det et langt
mer omfattende program. Og det ville blitt dyrt, men ideelt sett kanskje. Men
ikke sikkert flere ville kommet i jobb, man har uansett tilgang til mange tiltak
fordi man er i den innsatsgruppa. Kapasiteten til veileder er jo viktig her, men
det far man ikke hvis mengden blir for stor. Kvaliteten til KVP i dag viderefores
ikke ngdvendigvis hvis man skal gke tilgang. I dag falger jeg opp 120 ungdom-
mer der 15 er pa KVP, men med flere vil ikke de fatt samme oppfelging. (Veil-
eder i ungdomsteam, har KVP og alle andre ytelser unntatt AAP)

I tillegg pekte enkelte pa at inndelingen av NAV i en statlig og en kommunal del
kunne veere en hindring for at flere brukere kom over i KVP. Det samme kunne bruken
av arbeidsevnevurderinger veere:

Ved & skille ut kommunale og statlige, hadde vi jobbet mer sammen ville det
veert flere pA KVP. Det er sosialtjenesten som finner brukere til KVP [...] Jeg
tror flere kunne nyttet seg av KVP, fordi det er mange veiledere som ikke tenker
pa KVP, er ikke sa godt kjent med det, fordi ingen statlige avdelinger jobber
med den gruppen, ogsa er det ikke avklart AEV godt nok, sa vi kan si du bgr
oppsgke KVP. (Leder for ungdomsavdeling)

7.2 Brukergrupper som kunne fatt tilbud om a delta pa KVP

KVP kunne, gitt endringer i lovverk om maten arbeidsevnevurderinger blir gjennom-
fort, veert ett av flere alternativer til AAP-oppfelging. Alle veilederne, uavhengig av
om de er veileder for kvalifiseringsprogramdeltakere eller ikke, eller om de kjenner
til at det er slike deltakere pa NAV-kontoret de jobber, ble i spgrreundersgkelsen bedt
om a ta stilling til tre ulike pastander som dreier seg om i hvilken grad KVP egner seg
til & fa grupper i jobb.

«KVP er egnet for a fa unge brukere i jobb»
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«KVP er egnet for & fa flyktninger eller personer med innvandrerbakgrunn i
jobb»

«KVP er egnet for & fa langtidsmottakere av sosialhjelp i jobb»

I tillegg til svaralternativene som kommer fram i figur 7.4, kunne respondentene ogsa
svare «vet ikke/gnsker ikke a svare». Mellom 21 og 24 prosent svarte dette. De er fjer-
net fra figuren; der ser vi kun pa de som tok stilling til utsagnene. Rundt 90 prosent
er enig i de tre utsagnene.

Figur 7.4 Hvor godt egnet er kvalifiseringsprogrammet for & f& unge i jobb? NAV-veiledere som tok stilling til
utsagnene. Prosent. n = 1167 - 1220

Helt uenig m Delvis uenig mDelvisenig M Heltenig

KVP er egnet for a fa langtidsmottakere av
sosialhjelp i jobb

KVP er egnet for a fa flyktninger eller personer med
innvandrerbakgrunn i jobb

KVP er egnet for a fa unge brukere i jobb

I sperreundersgkelsen ble veilederne som svarte at de var delvis eller helt enig i pa-
standen over, forelagt falgende spgrsmal:

«Innenfor hvilke brukergrupper av unge under 30 ar ved ditt NAV-kontor me-
ner du det finnes brukere som kunne ha fatt tilbud om KVP, men som per i dag
ikke far det?»

Veilederne ble sa presentert for en lang liste med ulike unge brukergrupper, og bedt
om a krysse av for de brukergruppene de mente passer best. Den enkelte kunne krysse
av for flere grupper. I figur 7.5 kommer de ulike alternativene, og svarene, fram. Den
viser at veilederne mener at unge sosialhjelpsmottakere kunne deltatt pa KVP i storre
grad, det samme gjelder unge uten fullfert videregaende, unge som har sosiale tilpas-
ningsvansker og unge med udokumenterte psykiske lidelser.
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Figur 7.5 Brukergrupper blant unge som ikke far, men kunne fétt, tilbud om deltakelse i KVP. Prosent. n = 389.
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7.3 Oppsummering

Bruken av KVP varierer sveert mellom ulike NAV-kontor og ulike deler av landet® . Vi
finner at rundt halvparten av veiledere er helt eller delvis enig i at det er mange unge
brukere ved eget NAV-kontor som kunne deltatt pd KVP uten a gjgre det. Det er spe-
sielt veiledere som arbeider i NAV-kontor i sma eller store kommuner som uttrykker
dette.

Vi har sett i kapittel 6 at kommunene setter rammer for bruken av KVP. Nar vi spgr
veilederne hvorfor de ikke bruker programmet mer, oppgir de at det er andre NAV-
tiltak som er bedre egnet, at de ikke har tid (ressurser om du vil) til den tette oppfal-
gingen, samt at de ikke kjenner sa godt til KVP, som viktige grunner.

Hvilke brukergrupper vurderer veilederne til i sterst grad a ha kunne deltatt, men
som ikke gjor det? Kapitlet viser at veilederne mener unge sosialhjelpsmottakere
kunne deltatt pa KVP i storre grad, det samme gjelder unge uten fullfort viderega-
ende, unge som har sosiale tilpasningsvansker og unge med udokumenterte psykiske
lidelser.

¢ https://www.ssb.no/statbank/table/12160/?rxid=7e5adece-c121-4ca4-97a8-d733c68cddaf
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8 Endringer i regelverket for bruk
av AAP, KVP og sosialhjelp

Lover og forskrifter regulerer adgangen til ulike ytelser og tjenester fra NAV. A se
grundigere pa regelverket knyttet til de ulike ytelsene, er saledes av stor betydning
for a forsta hvordan NAV folger opp unge brukere med nedsatt arbeidsevne. Samtidig
er ikke regelverk statiske. Sma eller stgrre endringer i regelverket for trygdeytelser
kan ses pa som et sentralt velferdspolitisk virkemiddel for & na viktige mal i aktive-
ringspolitikken. Det har over flere ar veert uttrykt et gnske om a fa ned bruken av
helserelaterte ytelser, og spesielt blant unge (NOU 2019: 7). I tillegg har NAV de se-
nere arene hatt et sterkere sgkelys pa at unge skal hjelpes raskt over i arbeid eller
annen aktivitet, inkludert de unge som kan sies a sta lengst fra arbeidslivet (Meld. St.
33 (2015-2016); Prop. 1 S (2016-2017; Strand, mfl. 2020).

De siste arene har det blitt foretatt en rekke ulike endringer av regelverket rettet
mot personer med nedsatt arbeidsevne i NAV, gjennom endringer i regelverkene for
arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram. I tillegg har det veert foretatt end-
ringer i reglene for sosialhjelp. Mens noen regelendringer kan sies a vaere noksa sma
og ha liten betydning for hvordan NAV forvalter de ulike ytelsene, vil andre regel-
endringer kunne oppfattes som mer omfattende. Noen av disse endringene er i liten
grad dreftet utenfor NAV, mens andre endringer har veert mer kontroversielle og har
ogsa fort til betydelig omtale i media, slik som endringene i regelverket for arbeids-
avklaringspenger.

Regelverket for trygder og ytelser er styrende for hvem som til enhver tid kan kva-
lifisere for ulike gkonomiske stgnader. Men regelverket regulerer ikke bare adgang til
ytelser, men ogsa starrelsen pa utbetalinger, lengden man kan kvalifisere for en be-
stemt stgnad, og typen av oppfelging man kan fa fra NAV. Regelverket kan ogsa spe-
sifisere ulike regler for ulike grupper, som for eksempel ulike regler for ulike alders-
grupper, eller bestemte kriterier knyttet til hvor ofte man kan fa en ytelse (som ka-
renstid pa AAP og endringen av KVP til en flergangsrettighet).

I dette kapitlet skal se grundigere pa de regelendringene som har blitt gjennomfort
for arbeidsavklaringspenger, kvalifiseringsprogram og sosialhjelp, og vi undersgker
hvordan NAV-ansatte oppfatter regelverket, og endringene i det. Har regelendring-
ene fgrt til endringer i hvordan man praktiserer tildelingen av AAP, KVP og sosial-
hjelp til unge? Har endringene veert nyttige for a fa flere unge med nedsatt arbeids-
evne over i arbeid eller aktivitet, og hvilken innvirkning har regelendringene hatt for
a avklare unge til ufgretrygd?

8.1 Endringer i reglene for for unge

Arbeidsavklaringspenger er hjemlet i folketrygdloven og tilhgrer dermed den statlige
delen av NAV, mens kvalifiseringsprogrammet og sosialhjelp er hjemlet i sosialtje-
nesteloven og tilhgrer den kommunale delen. De ulike regelendringene som gjgres
rede for her, er derfor knyttet til endringer i disse bestemte lovverkene.
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Oversikter viser at bruken av KVP blant unge under 30 ar har vist en synkende eller
utflatende tendens siden 2010 (figur 1.2). I 2019 ble det gjennomfort flere regelend-
ringer knyttet til KVP, hvor formalet i stor grad var a gke tilgangen til programmet
for brukere under 30 ar. De viktigste endringene for KVP er:

e Regelen om at KVP skulle vaere en engangsrettighet er fjernet. Dermed kunne del-
takere gjeninntas i programmet flere ganger.

¢ Nedre aldersgrense for deltakelse i KVP ble endret fra 19 til 18 ar.

¢ Utdanning, oppleering og leeretid kan na innga som del av KVP.

Malt i antall unge pa AAP har utviklingen i bruken av ordningen over tid veert relativt
flat for unge under 30 ar (figur 1.1). Det betyr samtidig at malet om feerre mottakere
av helserelaterte ytelser heller ikke er nadd. Det har blitt gjennomfgrt flere endringer
i regelverket for arbeidsavklaringspenger, hvor de viktigste er:

e Maksimal stgnadsperiode for AAP ble endret fra 4 til 3 ar, og mulighetene for for-
lengelse av ytelsen ble strammet inn.”

¢ Den som har mottatt AAP ut maksimal periode, ma vente i 52 uker fgr det kan gis
en ny periode med AAP («karensar»).

e Minsteytelsen for AAP ble redusert fra 2G til 2/3 av 2G for mottakere under 25 ar,
og unge ufgre-tillegget ble avviklet. Dette er samme stgnadsbelgp som unge i KVP
og introduksjonsprogrammet kan motta.

For sosialhjelp ble det innfgrt aktivitetsplikt for alle mottakere under 30 ar 1. januar
2017

8.2 Tidligere studier av regelendringene

De nyeste regelendringene i AAP er relativt ferske, og det er derfor begrenset med
forskning pa betydningen av disse regelendringene. Vi har ikke funnet studier som
viser konsekvenser av regelendringer foretatt i kvalifiseringsprogrammet etter 2019.

En studie av Myhre (2021) har, ved bruk av registerdata, undersgkt om kortere
maksimal varighet pa perioden med arbeidsavklaringspenger pavirker sannsynlighe-
ten for varig overgang til arbeid eller uferetrygd. Han gjorde dette ved a studere et
utvalg mottakere som fikk innvilget AAP eller ordningens forlgpere rett fgr og rett
etter innferingen av AAP i mars 2010. Han ser altsa ikke spesifikt pa den nyeste end-
ringen, men undersgker hva endring i maksimal stgnadsperiode betyr. Gjennom a
undersgke en regelendring langt tilbake i tid, var det mulig a felge mottakerne over
en lengre tidsperiode og undersgke hvorvidt en kortere maksimal stgnadsperiode
framskynder avklaringen, eller om det ogsa pavirker sannsynligheten for overgang til
arbeid og ufgretrygd pa lengre sikt.

Da AAP ble innfert i 2010, fikk bade nye mottakere av AAP og de som ble overfart
fra de tidligere midlertidige helseytelsene, en ordineer maksimal varighet pa fire ar.
Dermed fikk de som ble innvilget den nye ytelsen en kortere maksimal stgnadspe-
riode enn de som ble overfgrt fra de tidligere ordningene. Den variasjonen utnyttes
til a undersgke lengden pa stenadslgpet, og overgang til arbeid og ufaretrygd. Studien
viser en klar sammenheng mellom maksimal varighet og lengden pa stgnadsperio-
den, hvor stgnadsperioden i gjennomsnitt reduseres med omtrent 0,18 maneder nar
ordineer maksimal varighet reduseres med en maned. At det er slik, fglger av endring
ireglene, det gikk ikke lenger an a fa en sa lang stgnadsperiode som tidligere. Studien

" Reglene for varighet har veert justert midlertidig flere ganger under koronapandemien.
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viser videre at en redusert ordinaer maksimal varighet pad AAP gker sannsynligheten
for varig ufgretrygd for mottakere i alderen 19-29 ar. Sannsynligheten for ufgretrygd
for denne gruppen gker ni ar etter innvilgelse med om lag 0,8—1,2 prosent hvis ordi-
neer maksimal varighet reduseres med en maned. Funnene er ikke seerlig statistisk
robuste, og de ma ses i lys av at det var vanligere a fa utvidet varighet pa AAP utover
maksimaltiden i perioden som ble undersgkt i artikkelen. Allikevel, studien tyder pa
at kortere maksimal stgnadsperiode gker overgangen til ufaretrygd.

Kann og Dokken (2019) undersgker hva regelendringene i 2018 har hatt a bety for
utviklingen i sammensetningen av mottakere nar det gjelder hvor lenge den enkelte
mottar AAP, hvor sannsynlig det er at den enkelte avslutter AAP, og hvor sannsynlig
det er at den enkelte avslutter AAP til fordel for ufgretrygd, jobb, en kombinasjon av
jobb og ufgretrygd, eller sosialhjelp eller ingen registrert inntekt. De finner at det er
stadig feerre med lang varighet pa AAP, samtidig som sannsynligheten for a slutte a
motta AAP har gkt etter regelendringene, spesielt blant dem med lang varighet pa
AAP. De finner at sannsynligheten for overgang fra AAP til ufgretrygd har gkt, men
de peker pa at sannsynligheten for at mottakere av AAP gar over pa uferetrygd har
gkt helt fra 2014, og at nedgangen i liten grad kan knyttes til regelendringene i 2018.
Imidlertid finner de en gkt sannsynlighet for & avslutte til jobb, spesielt blant dem
med lang AAP-varighet. Siden 2018 finner de ogsa en markant gkning i sannsynlig-
heten for a avslutte AAP gjennom en overgang til en ny AAP-periode, og a avslutte
til sosialhjelp eller ingen registrert inntekt. Dette siste innebaerer at en del beveger
seg fra AAP til en karensperiode, og dette funnet mener de henger klart sammen med
regelendringene.

Lima og Grgnlien (2020) har undersgkt effektene av flere av endringene som med-
forte en innstramming av regelverket for forlengelse av AAP etter fire ars mottak,
gjennom a se nermere pa et utvalg AAP-mottakere som har mottatt ytelsen i tre ar
og elleve maneder far og etter regelverksendringen. De finner resultater i trad med
funnene i de to studiene nevnt over. De fant at antallet som mottar AAP i mer enn
fire ar falt kraftig, samtidig som regelverket om forlengelse etter fire ar ble strammet
inn. De finner at innstrammingen i unntaksregelverket bidro til raskere avklaring av
brukerne, og at denne raskere avklaringen har fgrt til en betydelig gkt overgang til
ufgretrygd. Samtidig finner de en gkning av de som verken er registrert med arbeid
eller statlig ytelse. De peker pa at innstrammingen i unntaksregelverket dermed har
medfert en betydelig gkning i andelen sosialhjelpsmottakere. De finner dessuten en
gkt overgang til arbeid, men denne gkningen startet flere ar far regelendringen, og
Lima og Grgnlien (2020) antar at gkningen kan skyldes nedgang i arbeidsledigheten,
eller at innholdet i AAP er blitt mer arbeidsrettet over tid, mer enn at det er regel-
verksendringene de ser pa som har medfgrt at flere er i jobb totalt.

Nar det gjelder betydningen av regelendringene pa kvalifiseringsprogrammet, sa
har vi ikke funnet noen studier som ser spesifikt pa dette.

Ordningen med sosialhjelp med aktivitetsplikt er blitt studert. Dahl og Lima (2018)
studerer NAV-kontorenes erfaringer med innfering av sosialhjelp med aktivitetsplikt
etter at dette ble lovfestet, og finner at andelen sosialhjelpsmottakere i aldersgrup-
pen 18-29 ar har ligget stabilt pa omtrent 2,2 prosent. De finner ingen tegn pa en
nedgang ved lovendringen, med unntak av at det er en reduksjon i andelen mottakere
blant norskfegdte i kommuner med en gkning i andelen unge med aktivitetsvilkar.

Lidén og Treetteberg (2019) gjennomfgrte en kvalitativ studie hvor de finner at de
NAV-ansatte de intervjuet i undersgkelsen hadde en positiv holdning til aktivitets-
plikten, de opplevde at den har gitt dem nye verktgy i arbeidet med brukergruppen.
Gjerspe, Leseth og Vilhena (2020) studerer hvordan saksbehandlere som arbeider
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med sosialhjelp med aktivitetsplikt implementerer en ordning som i utgangspunktet
er paternalistisk, innenfor en kontekst hvor de samtidig skal bidra til & gke brukernes
muligheter til 4 komme i arbeid (av ytelsen). De finner at saksbehandlerne har imple-
mentert aktivitetsplikten pa en maternalistisk mate. Dette innebeerer at saksbehand-
lerne bruker skjgnn i implementeringen av betingelser og sanksjoner gjennom a legge
vekt pa omsorg og stgtte som innvevd i de strikte reglene.

I studien til Lidén og Treetteberg finner de videre at brukerne var positive til akti-
vitetsplikt dersom de opplevde innholdet i aktiviteten som meningsfullt og som noe
som kunne bidra til at de kommer i arbeid. Lidén og Treetteberg (2019) fant videre at
NAV-kontorene hadde et godt aktivitetstilbud til de som er naermest arbeidslivet,
men at de hadde utfordringer med & kunne tilby meningsfulle aktiviteter til alle.

Som en del av det samme overordnede prosjektet som Lidén og Traetteberg, under-
spkte Hernees (2021) gjennomsnittsvirkninger av endringen pa gruppeniva. Hernaes
gjiennomfprte sammenligninger over tid, og sammenlignet kontor som innfarte vilkar
om aktivitet i forbindelse med lovendringen, med kontor som innfgrte aktivitetsplikt
for lovendringen tradte i kraft. Studien viser ingen systematiske virkninger av lov-
endringen for personer under 30 ar, verken pa mottak av sosialhjelp eller nar det gjel-
der tegn til gkt deltakelse i utdanning eller arbeid. Studien finner heller ingen tegn
til redusert inntekt eller gkt utenforskap. Det er krevende a gjennomfare en slik stu-
die, mange NAV-kontor har lenge hatt krav om aktivitet i sitt arbeid, og i rapporten
antas det at en mulig forklaring pa at de ikke finner noen virkning av endringen, kan
veere nettopp det, regelendringen endret i liten grad eksisterende praksis, og antallet
personer som deltar pa en aktivitet etter lovendringen, men som ikke ville gjort det
uten, er kanskje ikke er sa hoyt.

8.3 Mulige konsekvenser av regelendringene: NAV-ansattes
vurderinger

Det er mulig a forestille seg en rekke konsekvenser av de endringene som har blitt
innfart. Basert pa studiene overfor om AAP, kan det se ut som om det er en tendens
til at kortere stgnadslgp pa AAP fagrer til en hgyere overgang til ufgretrygd. Det er
imidlertid knyttet noe usikkerhet til hvor statistisk robuste disse funnene er, og hvor-
vidt gkningen for overgang til ufgre er en del av en lengre trend og ikke en direkte
folge av endringene i regelverket for AAP.

Selv om maksimal varighet er redusert, er det mulig a sgke om utvidet stgnadspe-
riode dersom den enkelte ikke er ferdig avklart. Men, som det kommer fram av punk-
tene over, det har blitt innfert en karensperiode hvor den enkelte ma motta andre
ytelser, som for eksempel delta pa KVP eller motta sosialhjelp (med aktivitetsplikt).

Det kan tenkes at denne endringen har endret insentivene for hvordan unge uten-
for arbeidslivet sammenligner alternativene AAP og kvalifiseringsstgnad/program.
Samtidig legger tidligere evalueringer av kvalifiseringsprogrammet vekt pa at det i
liten grad er brukere selv som ber om a bli vurdert for KVP, noe som kan bety at en
slik insentivendring ikke far en reell virkning. Vare funn i kapittel 4 tyder heller ikke
pa at bruk av KVP i stor grad er brukerinitiert. Det er imidlertid mulig & tenke seg at
NAV-veilederne ogsa kan ta den enkeltes gkonomiske trygdesituasjon med i sine vur-
deringer, og at denne endringen slik kan pavirke bruken av de to ordningene.

Tatt i betraktning de erfaringene med KVP som Arbeids- og velferdsdirektoratet
har samlet i sine rapporter, som blant annet peker pa ressursutfordringer pa NAV-
kontoret med en kommunalt finansiert ordning (NAV, 2017, 2018), kan det ogsa ten-
kes at innfgring av aktivitetsplikt pa sosialhjelp har gitt et sterkere insentiv for a tilby
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denne ordningen istedenfor kvalifiseringsprogrammet, fordi unge né far en form for
aktivitetstilbud ogsa gjennom sosialhjelp, mens KVP legger beslag pa starre ressur-
ser. Av den grunn har vi, bade i spgrreundersgkelsen til veiledere i NAV og i intervju-
ene med ledere og veiledere i NAV, undersgkt neermere hvordan disse endringene har
utspilt seg pa NAV-kontorene, og om det har endret praksis for vurdering og oppfal-
ging av unge utenfor arbeidslivet.

Endringer i regelverket for AAP

I sperreundersgkelsen ble den enkelte veileder bedt om & ta stilling til en rekke ut-
sagn knyttet til endringene i regelverket, og angi om de var enig eller uenig i utsag-
nene. Svarene skulle de knytte til erfaringene ved sitt eget NAV-kontor. Svaralterna-
tivene pa alle utsagnene var «helt enig», «delvis enig», «delvis uenig» og «helt uenig».
I tillegg kunne den enkelte svare «vet ikke/@nsker ikke & svare». De som svarte det
siste alternativet, er fjernet fra prosentueringen i figurene som folger.

Likt niva pa ytelsen for AAP, kvalifiseringsstonad og introduksjonsstenad for unge
under 25 ar

Vi var opptatt av om veiledere og ledere opplevde regelendringene som nyttige, og vi
underspkte ulike aspekter knyttet til nytte. Vi var blant annet opptatt av om nivaet
pa ytelsen for unge under 25 ar var nyttig for overgang til arbeid, og ba svargiverne
ta stilling til en pastand om dette.

«Endringen hvor minsteytelse pd AAP for mottakere under 25 ar ble redusert
slik at ytelsen er lik for brukere under 25 ar som deltar pa KVP, introduksjons-
program og AAP (fra 2G til 2/3 av 2G) er nyttig for & fa unge raskere i arbeid.»

Blant veilederne svarte 65 prosent at de var helt eller delvis uenig i at endringen i
minsteytelser er nyttig for raskere overgang til arbeid for unge (figur 8.1).

Figur 8.1 Er endringen i minsteytelse for AAP-mottakere under 25 ar nyttig for & fa unge raskere i arbeid? NAV-
veiledere. Prosent. n =925.

Helt uenig Delvisuenig mDelvisenig mHeltenig

NAV-veiledere 41 24 23 12
0 20 40 60 80 100

Funn fra intervjuene bekrefter det samme inntrykket. Endringen av nivaet pa ytel-
sene for AAP, KVP og introduksjonsstgnad for dem under 25 ar er av liten betydning.
Nivaet pa stgnaden var den regelendringen lederne og veilederne snakket minst om,
og mange hadde ingenting a si om dette. Av de forholdene som kom fram nar det
gjaldt nivaet pa ytelsen, var det flere som mente at endringer i nivaet ikke hadde noen
ting a si, og at dersom unge fikk for lite penger pad AAP eller KVP, ble det uansett
supplert med sosialhjelp. En veileder sa folgende om endringen pa nivaet pa de tre
ytelsene:

Nei, det har ikke noe for seg. De far pengene uansett, de far supplerende so-
sialhjelp. De skal jo ikke sulte i hjel. (AAP-veileder for unge)
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En annen veileder bemerket ogsa at nivaet pa AAP kunne vere for lavt for dem under
25 ar, og at det var vanskelig for mange av brukerne a handtere at utbetalingene kom-
mer hver 14. dag, siden det kan veere mer krevende for unge brukerne a spare opp
penger til regninger som for eksempel ikke kommer sa ofte. En veileder sa:

Jeg har en bruker som konsekvent sgker sosialhjelp hver tredje maned for at
hun har ikke fatt betalt stromregninga si. (AAP-veileder til unge med store me-
disinske behov)

Men det vanligste svaret pa spgrsmal om nivaet pa ytelsene var:

Det med stgnadsbelgp pa AAP og KVP, det har jeg ikke tenkt sa mye pa. (AAP-
veileder til unge)

Basert pa intervjuene, virker regelendringen av nivaet pa ytelsen for AAP, KVP og
introduksjonsstgnad ikke a ha fgrt til endringer for hvordan NAV bruker disse ord-
ningene. Enkelte veiledere mente at stgnadsbelgpet pa AAP var rimelig, og at det
sjelden var behov for supplerende sosialhjelp, mens andre veiledere sa at supplerende
sosialhjelp kunne forekomme. Vi har ikke kartlagt omfanget av disse praksisene. Lavt
niva pa ytelsene forer i en viss grad til merarbeid for NAV-kontorene, fordi de ma
behandle sgknader om sosialhjelp og bostatte.

Endring av lengden pad AAP fra fire til tre ar

En viktig, og ofte omdiskutert regelendring, er lengden pa stenadsperioden for mot-
tak av arbeidsavklaringspenger. AAP ble strammet inn, og maksimal stgnadslengde
ble kortet inn fra fire til tre ar. I spgrreundersgkelsen ba vi derfor veiledere og ledere
ta stilling til folgende pastand:

«Endringen fra maksimalt fire til tre ar med AAP bidrar til en raskere avklaring
av arbeidsevnen til unge brukere.»

Vi fant at et klart flertall av veilederne var (helt eller delvis) uenig, 68 prosent, i at
kortere periode pa AAP bidro til raskere avklaring av arbeidsevnen til unge. Blant le-
derne svarte 48 prosent det samme (figur 8.2). Lederne kan dermed sies a veere mer
positive enn veilederne til nytten av innkortingen av AAP-perioden for a fa unge bru-
kere raskere avklart.

Det er ingen forskjell i svarene blant veiledere som arbeider pa sma og store kontor,
eller som arbeider i sma eller store kommuner. Om kontoret har egne AAP-veiledere
for unge, har heller ingen betydning. Imidlertid finner vi en forskjell i svarene mellom
de veilederne som folger opp AAP-mottakere og de som ikke gjar det. Mens 32 pro-
sent av de som fglger opp unge AAP-mottakere og 35 prosent av de som kun falger
opp AAP mottakere over 29 ar er helt eller delvis enig i utsagnet, er det feerre av vei-
lederne som ikke fglger opp AAP-mottakere, 26 prosent, som er enig i at endringen
farer til raskere avklaring av unge. De veilederne som star naermest AAP-brukerne er
dermed noe mer positive til regelendringen enn andre veiledere.
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Figur 8.2 Bidrar endringen fra maksimalt fire til tre &r med AAP til en raskere avklaring av arbeidsevnen til unge
brukere? NAV-ledere og NAV-veiledere. Prosent.

M Helt uenig M Delvis uenig M Delvis enig Helt enig

Ledere 20 28 11

Veiledere 40 28 - 10

0 20 40 60 80 100
Note: n NAV-veiledere= 1087, n NAV-ledere=218.

At noen skal bli raskt avklart, er ikke ngdvendigvis et mal i seg selv. I arbeidslivspo-
litikken er arbeidslinja overordnet, i den ligger det at flest mulig skal kunne delta i
arbeidsmarkedet sa mye som mulig. Dersom rask avklaring innebeerer stgrre over-
gang til ufgretrygd, er ikke den raske avklaringen ngdvendigvis en positiv endring,
mens hvis den forer til raskere overgang til (varig) arbeid, er den derimot det. Vi ville
derfor vite mer om hva brukerne blir avklart til, og folgende to utsagn dreier seg om
overgangen til henholdsvis arbeid og ufor:

«Endringen fra maksimalt fire til tre &r med AAP bidrar til & fa unge raskere i
arbeid.»

«Endringen fra maksimalt fire til tre a&r med AAP bidrar til 4 gke overgangen fra
AAP til ufgre for unge brukere.»

Et klart flertall og like mange av lederne og veilederne (hhv 69 og 70 prosent) er helt
eller delvis enig i at endringen fra maksimalt fire til tre ar med AAP bidrar til a gke
overgangen til ufgretrygd for unge brukere. Det er verdt & merke seg at blant veile-
derne sa svarer over en fjerdedel at de er sveert enig i at avkortningen av AAP forer til
gkt overgang til ufgre for unge.

Nar det gjelder betydningen av regelendringen for overgang til arbeid, finner vi at
74 prosent av veilederne og 63 prosent av lederne svarer at de er helt eller delvis uenig
i at innkortingen pa AAP har fort til en raskere overgang til arbeid blant unge. Samlet
sett finner vi at et stort flertall av ledere eller veiledere mener at kortere tid pa AAP
ikke bidrar til 4 fa unge raskere over i arbeid. Samtidig er det noe spredning i svarene,
saerlig blant ledere, hvor 37 prosent (godt over en tredjedel) er enig i at innkorting av
AAP-perioden far unge raskere i jobb. Tilsvarende tall for veilederne er 25 prosent
(figur 8.3). Vi finner ikke forskjeller etter stgrrelsen pa kommunen NAV-kontoret lig-
ger i, storrelsen pa NAV-kontoret, om kontoret har egne AAP-veileledere for unge,
eller om veilederne fglger opp AAP-mottakere og ikke.
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Figur 8.3 Hva farer endringen i maksimal tid pa AAP til? NAV-ledere og NAV-veiledere. Prosent.

Endringen fra maksimalt fire til tre ar med AAP bidrar til & ske overgangen fra AAP til ufere for unge brukere.

m Helt uenig m Delvis uenig m Delvis enig Helt enig

Ledere n o 18
n=218
Veiledere 5 05 2%
n=1087
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Endringen fra maksimalt fire til tre ar med AAP bidrar til & f4 unge raskere i arbeid.
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n=210
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n=1019
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Nar det gjelder innferingen av en maksgrense pa tre ar og strengere regler for 4 kunne
viderefgre AAP, var imidlertid veilederne vi intervjuet sveert samstemte om at dette
var en endring som hadde fatt store konsekvenser for oppfglgingsarbeidet med unge
i NAV. Fa av dem var positive til endringen, de fleste var sveert negative. Et gjennom-
gaende svar pa spgrsmalet om AAP-endringene hadde fort til endringer i praksisen
ved NAV-kontoret, var:

Tre ar har fort til en endring, det er litt for kort tid. De blir fortere avklart, men
ikke pa riktig mate. Vi skal hindre overgang til ufgretrygd, na blir det flere, de
trenger en lengre inntektssikring. Men vi vet at de kan bli bedre om noen ar.
(AAP-veileder unge)

Her er det viktig a peke pa litt av konteksten veilederne svarer ut fra. De fleste legger
stor vekt pa at det er forskjeller pa unge pa AAP. De peker pa at det finnes en gruppe
av unge AAP-mottakere som har omfattende og langvarige helseplager. Det er sarlig
denne gruppen veilederne er bekymret for nar det gjelder kun tre ar pa AAP. Flere,
sveert erfarne veiledere, trekker ogsa fram at alderen pa brukeren er viktig. Det er en
gruppe som kommer til NAV som sveert unge, ca. 18 til 22 ar. Flere av disse har hel-
seutfordringer, men de er enna ikke utredet. For denne gruppen beskriver veilederne
et AAP-lgp pa tre ar som alt for kort. En veileder forklarte det slik:

Ja, altsa hadde man ikke hatt muligheten med a utvide sa hadde det veert et
problem, for det er mange som, serlig de yngste som kommer til meg, sa vet
de ikke hva det er, de vet ikke hva de feiler. Ogsa skal de da ga runden gjennom
psykisk helse eller DPS for eksempel og finne liksom hva er diagnosen min, hva
er det som feiler meg? Ogsa det er en ganske lang prosess da. Sa har det kanskje
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gatt halvannet ar pa det, og da har vi halvannet ar til & jobbe med, ok her har
vi diagnosen, na skal vi jobbe videre med det. Og det er alt for kort tid. (AAP-
veileder til unge med store medisinske behov)

Lang ventetid pa behandling, lange utredninger og pafslgende lange behandlingslap
gjor det vanskelig a rekke & gjennomfgre arbeidsrettet oppfalging for enkelte unge pa
AAP ilgpet av tre ar. Nar det naermer seg trearsfristen for AAP, sgker brukeren derfor
seg heller videre pa uferetrygd, fordi veilederne ikke finner en méte de kan tilby mid-
lertid inntektssikring pa. Nesten alle veilederne vi intervjuet var kjent med denne
tematikken og syntes det var sveert problematisk at de tvinges til & avklare unge for
ufgretrygd for tidlig.

Flere erfarne veiledere mener at «det skjer noe» med unge nar de blir 25-26 ar. Det
kan ta lang tid for enkelte a bli voksne. Men dersom en ungdom starter et AAP-lgp
allerede ved 18-19-20-arsalder, sa er de ufgre allerede nar de er 21-22-23 ar, noe
veilederne mener er for tidlig for en del unge. En avdelingsleder uttrykte det slik, og
mange andre kom med lignende utsagn:

Hos mange er det et knekkpunkt ved 25 ar, da skjer det noe. Kommer du inn fra
videregaende, kan de havne pa ufgre ved 23, da mister vi noen av de unge, det
er veldig ugreit. (Leder for ungdomsavdeling)

At unge trenger tid for & modne, og at behandling av psykisk sykdom hos unge er
tidkrevende, er faktorer som det ikke tas hgyde for i trygdesystemet. Det bidrar til &
gke andelen unge ufgre, ifglge de informantene vi har intervjuet. En veileder sa fal-
gende, og vi fikk mange tilsvarende historier:

Informant: Jeg ser at na har jeg en fyr som har sgkt ufgretrygd. Og han kommer
mest sannsynlig til & fa den innvilget, for han er skikkelig syk, nd. Men om fem
ar, seks ar, sju ar, sa er det ikke sikkert at han er like syk, tenker jeg da, der jeg
sitter i min boble med all informasjonen, og akkurat det er litt kjipt. Sa selv om
du kan fa komme til NAV og si hei na har jeg blitt frisk og jeg har lyst til a jobbe
selv om jeg har ufgretrygd, sa tenker jeg at det kanskje er fatallet som gjar det.

Intervjuer: Hvor gammel er denne personen da?
Informant: 23 ar. (AAP-veileder unge)

For denne gruppen av unge mener veilederne at det ville vaert sveert mye & hente pa
a ha et forlenget AAP-lgp, kanskje til og med veldig langt. Veilederne er ogsa bekym-
ret for hva slags oppfelging de unge som gar over pa uferetrygd faktisk far fra kom-
munen og helsevesenet, og de er redd for at disse ender opp med a leve sveert passive
liv, med potensielt lav livskvalitet. Det vises ogsa til at de fra NAV sin side har liten
oppfelging av unge ufare, og at det er for fa plasser med varig tilrettelagt arbeid a
sgke disse ungdommene inn pa.

Et annet forhold ved kun tre ar pa AAP var at det foltes bortkastet dersom man
hadde kommet godt i gang med en bruker og matte avslutte oppfalgingen av vedkom-
mende for tidlig. En veileder sa folgende om trearsregelen pa AAP:

Korte ned AAP til tre ar ..., de trenger ofte lengre tid. Sa det er bare helt bort-
kastede tre ar hvis vi ikke far gjort det ferdig, og da faller de tilbake, bade pa
grunn av at det er helt uforstaelig for dem, og man ma kanskje starte opp pa
nytt, de gar kanskje ett ar tilbake i tid, det du har jobba opp med helsemessig.
(AAP-veileder unge)
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A ikke kunne «gjore ferdig» et oppfolgingslep ble oppfattet som gdeleggende og
ugnsket. Flere veiledere mente at de trengte mer tid med de unge, og at de i lgpet av
tre ar ikke hadde rukket a prgve alle de tiltakene de skulle gnske; i stedet blir ufgre-
trygd lgsningen. Veilederne gnsker seg mer fleksibilitet i oppfalgingslagpet og ferre
absolutte regler for lengden pa AAP-1gp.

Men det er viktig & peke pa at vi ogsa fikk tilbakemeldinger som gikk i retning av
at innkortingen fra fire til tre ar pa AAP kunne ses i et mer positivt lys. Tilbakemel-
dingene vi fikk i intervjuene fra ledere og veiledere var dermed ikke helt entydige. En
veileder sa fplgende:

I]...] gamle dager sa var det litt sann at de kunne ga veldig lenge. Og da er det
litt sann at det er bade og der. For har man tre ar, sa blir man pushet litt ogsa,
bade vi og brukeren, ellers sa gar tida. Og det er ofte sann at da har vi for god
tid, og det er ikke noe som haster. Sa det er jo det at man ma ha noen grenser,
men at noen ma fa kunne forlenges med mer (Veileder for unge pa AAP og
KVP).

En annen veileder sa dette:

[Det nye] AAP-regelverket har gjort at man prgver & komme tidlig i gang, do-
kumentere hva man gjar og hvorfor man bruker tid pa ting, for & synliggjere de
tingene som ikke fgrer til noe, i tilfelle man vil sgke unntak. (AAP-veileder for
unge med psykiske helseproblemer)

Mens en leder sa rett og slett folgende:

Innstrammingen i AAP mener vi at har veert bra, det har fort til feerre spkende,
det var for lenge og en sovepute. (NAV-leder)

Det som er interessant med denne typen av tilbakemeldinger, er at innkortingen fra
fire til tre ar pa AAP ikke ngdvendigvis ses pa som et insentiv som brukeren kan res-
pondere pa slik at vedkommende kan komme seg raskere over i jobb, men at det i
minst like stor grad oppleves som et insentiv for NAV-systemet og veilederne som
jobber der. Effekten av innstrammingen regnes derfor av veilederne mest som et
press overfor dem om at de ma felge opp brukerne sine pa AAP raskere, og i mindre
grad et press overfor brukeren.

Det kan se ut til at det & korte inn AAP fra fire til tre ar, har fort til mer fokusering
pa a komme raskere i gang med a falge opp brukerne. Det virker rimelig & konkludere
med at endringen har fart til stgrre oppmerksomhet pa & holde trykket oppe pa opp-
falgingen av brukere pa AAP. Dette kan ses pa som positive endringer. Det er imid-
lertid ogsa noen klare ulemper med tre ar pa AAP, og det er et klart funn fra den
kvalitative undersgkelsen at for korte AAP-lgp kan fgre til at man avslutter a folge
opp unge for tidlig, at man opplever ugnsket brudd i oppfelgingsarbeidet, og at for
mange unge avklares for raskt til ufgretrygd.

Innforing av «karensdr» pd AAP

I tillegg til maksperioden pa tre ar, ble det ogsa innfert en regelendring om et sakalt
«karensar». Dette innebeerer at nar det gjelder de som har gatt ut perioden pa tre ar
pa AAP, og som ikke fyller kriteriene for en forlengelse, men som heller ikke er avklart
for arbeid eller ufgr, er det innfgrt en periode pa ett ar far de eventuelt kan motta
AAP igjen. Det er verdt 4 nevne at i tillegg til karensperioden og innkortingen av AAP,
er det ogsa innfert strengere regler for hvilke brukere som kan forlenges ut over tre
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ar pa AAP. Vi var opptatt av hva ledere og veiledere syntes om nytten av innfgringen
av karensaret pa AAP. Utsagnet lgd:

«Endringen om at de som har mottatt AAP ut maksimal periode ma vente 52
uker for det kan gis ny periode med AAP (karensar) er nyttig for a fa flere unge
i arbeid.»

Rundt tre av fire er helt eller delvis uenig i at denne endringen er nyttig for a fa flere
unge ut i arbeid, og svarene fra ledere og veiledere er like pa dette spgrsmalet (figur
8.4). Det er verdt a merke seg at andelen som er helt enig i at karenstid er nyttig for
overgang til arbeid, ogsa er lav, henholdsvis 8 og 6 prosent for veiledere og ledere. Vi
finner heller ingen andre forskjeller i svarene pa dette spgrsmalet

Figur 8.4 Er endringen som innebezerer et karensar fgr en ny periode med AAP nyttig for a fa flere unge i arbeid?
NAV-ledere og NAV-veiledere. Prosent.
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Enkelte var bekymret for innfgringen av karenstid pa AAP, noe de ferreste sa helt
hensikten med. Det medfarte mer jobb for veilederne, som matte finne noe annet til
de unge i perioden de ble satt i karens. Enkelte brukte KVP som en mellomlgsning,
men ikke alle gjorde dette:

Det er mange som skjgter pa AAP med KVP, de er pa KVP i karenstiden til AAP.
Nar de sa har rett pd AAP igjen, sa gar de tilbake pa det. (KVP-veileder unge og
eldre)

Andre igjen pekte pa at karenstiden sammen med strammere muligheter for a for-
lenge AAP, gjar at det blir vanskelig for NAV & finne en lgsning etter at AAP gar ut,
og at lgsningen derfor blir ufgretrygd, noe flere peker pa er uheldig seerlig for de
yngste pa AAP.

Innstramminger av inngangsvilkarene for AAP
En endring som ble gjort pd AAP, som vi ikke spurte spesifikt om i spgrreundersgkel-
sen, er at inngangsvilkarene for ytelsen ogsa har blitt innskjerpet. Dette var et tema
som opptok ansatte i NAV i intervjuene. Enkelte veiledere pekte pa at de na fikk of-
tere avslag pa brukerne de sgkte inn til AAP enn det de gjorde tidligere. Dette mente
flere gjorde at det tok ungdvendig lang tid & fa unge inn pd AAP. Mange unge som
kommer til NAV mangler medisinsk dokumentasjon, noe det gjerne tar lang tid a
skaffe.

Ikke alle var enig i at strengere inngangsvilkar var problematisk. De pekte pa at nye
regler for AAP hadde fart til nye rutiner internt ved NAV-kontoret for behandling av
sgknader til ordningen, og at dette var positivt. Ett kontor behandlet nye sgknader til
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AAP i et eget team hver uke, hvor ogsa en lege deltok. Veilederen pekte pa at det var
nyttig 8 ha en lege med i dette arbeidet, slik at den medisinske dokumentasjonen som
danner grunnlaget for AAP ble bedre.

Den samlede nytten av regelendringene i AAP

Til slutt fikk veilederne ogsa forelagt et overordnet utsagn om det er slik at regelend-
ringene, totalt sett for AAP, har veert nyttig for brukerne, Utsagnet lod:

«Endringene for AAP som har veert innfert de siste arene har alt i alt veert nyt-
tige for brukere ved kontoret.»

Figur 8.5 Endringene for AAP har alt i alt veert nyttig for brukerne. NAV-veiledere. Prosent. n = 1095
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Svaret pa dette utsagnet kommer fram i figur 8.5. Kun 26 prosent av veilederne er
helt eller delvis enig i at endringene alt i alt har veert nyttige, mens hele 43 prosent
er helt uenig i dette. Dette funnet peker pa en relativt sterk misngye med det nye
AAP-regelverket blant veiledere i NAV. En tilsvarende misngye gjenfinner vi ogsa i
svarene fra intervjuene med serlig veilederne. Blant lederne vi intervjuet var svarene
noe mer delt. Veilederne ga oss til dels detaljerte og mange tilbakemeldinger pa end-
ringene i AAP, og vi forsgker derfor a ga litt i dybden pa hvordan disse regelendring-
ene ble diskutert av dem i fokusgrupper.

Det er var vurdering at samlet sett er de veilederne vi intervjuet litt negative til
endringene som ble gjort i AAP-ordningen. Det er seerlig mangelen pa mulighet for a
fa forlenget perioden for enkelte av brukerne som pekes pa som sveert gdeleggende
for oppfolgingsarbeidet, og som en faktor som gker overgangen til ufgretrygd blant
unge. Blant lederne er inntrykket at de samlede endringene i AAP har vert greie, og
at de har fart til sterkere fokusering pa tett og riktig oppfelging. Samtidig er oppfal-
gingsarbeidet for unge pa AAP ofte avhengig av ulike behandlingstilbud som NAV
ikke har kontroll over, noe som vanskeliggjgr planleggingen av oppfalgingslgpene.

Det er flere som peker pa at endringene i AAP ogsa har hatt positive effekter for
hvordan NAV organiserer oppfalgingen av unge pa ordningen. Det er viktig & under-
streke at brukergruppen av unge pa AAP framstar som kompleks, at det befinner seg
brukere med sveert ulike forutsetninger og behov i denne gruppen. Det som uansett
er tydelig i den kvalitative undersgkelsen, er at det ettersporres mer fleksibilitet i
oppfelgingslgpene for unge pa AAP, og at en undergruppe av dem oppleves som til
dels sveert syke og darlig fungerende, hvor det er behov for stabil og tett oppfelging
over flere ar for & kunne lykkes med en overgang til arbeid. For denne gruppen mener
bade veiledere og ledere at innstrammingene i AAP-regelverket har bidratt til en gkt,
og for tidlig, overgang til uferetrygd.
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Endringer i regelverket for kvalifiseringsprogram (KVP)

12019 ble det ogsa gjennomfert flere mindre justeringer i reglene for deltakelse i kva-
lifiseringsprogrammet. Vi var saerlig opptatt av & undersgke betydningen av regel-
endringene knyttet til at KVP ble en flergangsrettighet, at nedre aldersgrense ble flyt-
tet fra 19 til 18 ar, og at utdanning og leeretid kunne innga i programmet.

Viba respondentene i spgrreundersgkelsen om a svare pa fire ulike utsagn, med de
samme svaralternativene som i utsagnene om AAP. De som svarte «vet ikke/gnsker
ikke a svare» ble ogsa her fjernet.

Det forste utsagnet dreier seg om minsteytelsen AAP-mottakere under 25 ar far,
kontra ytelsen som kvalifiseringsprogramdeltakere og deltakere pa introduksjons-
program mottar, og nytten av det. Utsagnet lgd:

«Endringen hvor minsteytelsen p4 AAP for mottakere under 25 ar ble redusert
slik at ytelsen er lik for brukere under 25 ar pa KVP, introduksjonsprogram og
AAP (fra 2G til 2/3 av 2G) gjor at KVP vurderes oftere enn AAP for unge bru-
kere.»

Motivasjonen bak dette utsagnet var at det har veert uttrykt et gnske om a fa flere
unge brukere inn i KVP. Vi gnsket derfor & undersgke om endringen som har gjort
utbetalingen lik for unge under 25 ar pa AAP og KVP (og introduksjonsstgnad), har
noe a si for a gke antallet unge pa KVP. Flertallet (66 prosent) av veilederne er uenig
i at likt stenadsniva har fart til at unge oftere vurderes for KVP, mens om lag en tred-
jedel av veilederne var enige. Lederne svarer om lag likt som veilederne (figur 8.6).
Vi finner ikke forskjeller etter stgrrelsen pa kommunen NAV-kontoret ligger i,
storrelsen pa NAV-kontoret, om kontoret har egne KVP-veiledere for unge, eller om
veilederne som svarer fglger opp kvalifiseringsprogramdeltakere eller ikke.

Figur 8.6 Farer endringer i ytelsesnivaene for unge under 25 ar til at KVP vurderes oftere for unge brukere? NAV-
ledere og NAV-veiledere. Prosent.
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Det er som nevnt gjennomfort flere endringer i regelverket som kan pavirke mulig-
hetene for & bruke kvalifiseringsprogrammet, og hvor nyttig det kan veere for a fa
unge over i arbeid. De som svarte pa undersgkelsen, ble bedt om 4 ta stilling til fol-
gende utsagn som dreier seg om endringene knyttet til bruken av utdanning pa KVP,
og til at KVP har blitt en flergangsrettighet slik at samme deltaker kan innvilges del-
takelse pa KVP flere ganger, hvis behov:

«Endringen om at utdanning og laeretid kan innga i KVP gjor at KVP oftere
vurderes for unge brukere.»

«At kvalifiseringsprogrammet na kan innvilges flere ganger har gjort terskelen
lavere for at flere av brukerne kan sgkes inn i KVP.»
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De aller fleste, mer enn ni av ti, er enig i at siden KVP na kan innvilges flere ganger,
kan flere unge brukere sgkes inn i programmet. En like stor andel er enig i at end-
ringen om utdanning og leeretid gjgr at KVP oftere kan vurderes for unge.

Vi har ikke tatt med lederne i figur 8.7, men deres svar skiller seg ikke fra veile-
derne. Vi finner heller ingen andre relevante forskjeller mellom ulike NAV-kontor
etter kommunestgrrelse, kommunegkonomi mv.

Figur 8.7 Hva betyr endringene i regelverk for KVP? NAV-veiledere. Prosent.
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Det siste utsagnet de som deltok pa sperreundersgkelsene skulle svare pa, var mer
generelt, og dreier seg om hva endringene alt i alt betyr. Det lgd:

«Endringene for KVP som har veert innfert de senere arene har gjort kvalifise-
ringsprogrammet mer relevant for flere brukere.»

Lederne ble ikke bedt om a forholde seg til dette utsagnet. En svaert hgy andel av
veilederne, 93 prosent, er helt eller delvis enig i at endringene har gjort kvalifise-
ringsprogrammet mer relevant for flere (figur 8.8). Dette gjelder for alle, uansett om
de selv er KVP-veileder eller ikke, eller om veilederen mener NAV-kontoret vedkom-
mende jobber ved ikke benytter KVP.

Figur 8.8 Har endringene gjort KVP mer relevant for flere brukere? NAV-veiledere. Prosent. n =770

M Heltuenig  mDelvis uenig M Delvis enig Helt enig

0 20 40 60 80 100

Samlet sett viser funnene fra spgrreundersgkelsen at bade ledere og veiledere i NAV
er positive til de endringene som har blitt gjort i regelverket for KVP.

Funnene fra intervjuene viser det samme positive inntrykket av endringene. Bade
veiledere og ledere var i intervjuene sveaert begeistret for at det na har blitt apnet for
muligheten til & ta utdanning og leerlinglgp som en del av KVP, og at det er mulig a
delta i KVP flere ganger. Det gis tydelig uttrykk for at begge disse to endringene anses
som sveert nyttige for a hjelpe unge over i arbeid. Typiske svar er folgende:

Veldig positivt med endringene pa KVP, veldig enig. Forbedring, spesielt det
at du kan fa pa nytt. Kanskje en del av de som er flyktninger, de bruker opp
rettigheten sin, for enkelte tar det enda lengre tid a lykkes. Eller de far et av-
brudd, det er av og til at det skjer ting, at de da kan fa prave igjen. (NAV-leder)
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Jeg ser at utdanning og det at man har fokus pa leeringslgpet og kan gjare seg
ferdige, det har veert kjempenyttig. (KVP veileder unge)

Enkelte peker ogsa pa at det er nyttig at man kan fa delta i KVP fra fylte 18 ar, og at
det er velkomment med flere tiltak til de yngste aldersgruppene. Noen fa pekte pa at
de gnsket ytterligere harmonisering av regelverket mellom AAP og KVP:

Det har veert mye bra med regelendringene, men jeg vil ha enda mer harmoni-
sering, sa det ikke er fordel med det ene foran det andre. I AAP er det alders-
grenser pa utdanning, som ikke er i KVP. Det burde veert likt. Sa det ikke er en
fordel & veere pa KVP hvis man vil ha utdanning. Der er det ogsa aldersgrenser
pa for eksempel AMO-kursene. Det er ikke alt som harmonerer. (KVP-veileder
for unge og voksne)

Samlet sett er tilbakemeldingene om endringene i regelverket for KVP sveert positive.
Det er viktig a ta hgyde for at vi kun har intervjuet veiledere med kjennskap til KVP
og som jobber ved kontor som har en relativt hgy bruk av programmet. De nasjonale
tallene for KVP viser at ordningen ikke er saerlig mye brukt overfor unge. Men svarene
fra surveyundersgkelsen viser at ogsé kontor som ikke har like hay bruk av KVP, er
positive til regelendringene som ble foretatt, noe som styrker det positive inntrykket.

Endringer i regler for sosialhjelp

I tillegg til AAP, som er en statlig ytelse, og KVP, som finansieres av kommunene,
kan unge NAV-brukere motta sosialstgnad. Ogsa der har det skjedd en relevant end-
ring de senere ar, da det har blitt innfart aktivitetsplikt pa skonomisk sosialhjelp for
personer under 30 ar. Ledere og veiledere ble opplyst om denne endringen, og bedt
om 4 ta stilling til to pastander om den:

«Innfgringen av aktivitetsplikt pa gkonomisk sosialhjelp for personer under 30
ar har gjort at jeg oftere velger det framfor KVP for mine brukere»

«Innfgringen av aktivitetsplikt pa skonomisk sosialhjelp for personer under 30
ar har veert et nyttig virkemiddel for & fa flere unge i arbeid.»

Utsagnene ble lagt fram bade i undersgkelsen til veilederne og lederne. Nar det gjel-
der utsagnet om hvorvidt aktivitetsplikt har gjort at den enkelte oftere velger sosial-
hjelp framfor kvalifiseringsprogrammet for sine brukere, sier 88 prosent av veile-
derne seg helt eller delvis enig (figur 8.9). En omtrent like stor andel av lederne er
helt eller delvis enig i det samme utsagnet. Vi finner ingen seerlige forskjeller i sva-
rene pa dette utsagnet etter hvor stort NAV-kontoret er, hvor mange innbyggere det
er i kommunen kontoret ligger i, eller hvor store frie inntekter denne kommunen har.

Det er starre forskjeller pa svarene pa det andre utsagnet. Mens 27 prosent av vei-
lederne er helt eller delvis enig i at innferingen av aktivitetsplikt pa gkonomisk so-
sialhjelp for personer under 30 ar har veert et nyttig virkemiddel for & fa flere unge i
arbeid, er troen pa dette klart stgrre blant lederne (73 prosent). Vi finner heller ikke
her noen signifikante forskjeller i svarene pa dette utsagnet etter hvor stort NAV-
kontoret er, hvor mange innbyggere det er i kommunen kontoret ligger i, eller hvor
store frie inntekter denne kommunen har.
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Figur 8.9 Hva betyr endringene i regelverk for sosialhjelp? NAV-ledere og NAV-veiledere. Prosent.

Innfaringen av aktivitetsplikt pa ekonomisk sosialhjelp for personer under 30 ar har vaert et nyttig virkemiddel for
a faflere ungeiarbeid.
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Noen peker ogsa pa at man pa NAV-kontoret knytter aktivitetsplikten pa sosialhjelp
tettere til kvalifiseringsprogrammet, og at det har blitt innfart nye rutiner ved NAV-
kontoret etter at regelendringene for sosialhjelp og KVP ble satt i verk.

Det som er bra med aktivitetsplikt for unge, er at fagansvarlig pa KVP er med
pa vurderingsmgtene, sa disse blir alltid vurdert mot KVP. (KVP-veileder for
unge og voksne)

8.4 Oppsummering

Regler og ordninger knyttet til arbeidsavklaringspenger, kvalifiseringspenger og so-
sialhjelp er blitt finjustert, og vi kan anta at endringene er gjennomfert for at unge i
storst mulig grad skal bevege seg fra ulike stgnader hos NAV til arbeidsmarkedet, i
trad med intensjonene i arbeidslivspolitikken og den overordnede langsiktige tanken
bak arbeidslinja. Endringer i stenadsnivaet og justering av minstenivaet blant unge
betyr lite eller ingenting nar det gjelder AAP og KVP. Som veilederne papeker i inter-
vjuene, brukerne har eventuelt rett til sosialhjelp i tillegg, og da spiller slike sma jus-
teringer ingen rolle. Vi finner at ledere og veiledere i stor grad opplever at det a kutte
den maksimale tiden pa AAP fra fire til tre ar har fort til raskere avklaring, men og at
kortere tid til avklaring kan fgre over i permanent ufgretrygd, dels pa grunn av tids-
presset. Dermed bidrar regelendringen til & motvirke, snarere enn understgtte, ho-
vedbjelken i arbeidslinja, som har som siktemal at flest mulig skal kunne delta. Alt i
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alt oppgir veilederne at de ulike endringene i AAP i liten grad er nyttige for a fa unge
over i jobb, som er hovedmalet.

Endringene i reglene for KVP oppfattes i stgrre grad som positive av veilederne.
Det er lettere a bruke KVP overfor unge brukere nar den enkelte kan sgkes inn flere
ganger, og nar utdanning i stgrre grad kan legges inn i ordningen, og begge disse
forholdene gjor at veilederne vurderer endringene som positive.

Er det slik at innfgring av sosialhjelp med aktivitetsplikt har gjort at dette brukes
framfor KVP overfor unge? Vare tall tyder pa det. Samtidig, mens lederne, som jo har
budsjettansvar, opplever at innfgringen av aktivitetsplikten er nyttig for a fa flere
unge i arbeid, er det klart feerre av veilederne som opplever dette pa samme mate.
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9 Oppfoelging av unge med nedsatt
arbeidsevne

Tidligere i rapporten har vi sett pa veien inn i enten arbeidsavklaringspenger eller
kvalifiseringsprogram for unge. Men unge skal ikke bare ha adgang til en ytelse fra
NAV. Selv om midlertidig inntektssikring er viktig, sa er malet & hjelpe flest mulig
unge over i arbeid, og eventuelt avklare de som ikke kan jobbe, for en ufgretrygd. NAV
er palagt a gi alle unge brukere en individuell og arbeidsrettet oppfelging innen atte
uker etter at de registrerer seg ledige hos NAV. I dette kapitlet gar vi neermere inn pa
ulike forhold rundt oppfaelgingsarbeidet i NAV overfor unge brukere med nedsatt ar-
beidsevne. Vi spgr: Hvilke forhold er avgjgrende for hvilken oppfelging de unge far
fra NAV? Hvilke forskjeller og likheter finnes i oppfalgingen som gis til mottakere av
arbeidsavklaringspenger og deltakere i kvalifiseringsprogram? Er det forskjeller i til-
takene de mottar? Og hvilke barrierer opplever de ansatte i NAV mot a kunne lykkes
med a gi god oppfelging til unge, og da seerlig unge med nedsatt arbeidsevne?

9.1 Tiltaksbruk og innhold i oppfelgingen av unge

Vi brukte spgrreundersgkelsen til & kartlegge hvilke hovedtyper av oppfelging som
blir benyttet til henholdsvis AAP-mottakere og kvalifiseringsprogramdeltakere. Vi ba
veilederne krysse av for de tiltakene som ble brukt ved deres kontor. Alle fikk opp
listen for tiltak for AAP-mottakere, ettersom det finnes AAP-mottakere ved alle kon-
torene. Spgrsmal om hvilke tiltak som blir brukt overfor kvalifiseringsprogramdelta-
kere gikk kun til de veilederne som i et annet spgrsmal hadde svart at kontoret har
brukere som deltar i KVP.

Samlet viser svarene i figur 9.1 en stor bredde i tiltaksbruken i oppfelgingsarbeidet,
seerlig blant AAP-veilederne.
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Figur 9.1 Hvilke tiltak blir benyttet overfor AAP-mottakere og KVP-deltakere? NAV-veiledere. Prosent.
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For AAP-mottakere er det arbeidsavklaringstiltak, arbeidsrettede tiltak kjept fra eks-
tern leverandgr, utdanningstiltak, lgnnstilskudd og praksisplass som nevnes av flest.
Over 70 prosent av veilederne oppgir at dette benyttes i oppfelgingen av AAP-mot-

takere ved deres NAV-kontor (figur 9.1).

Tiltakene som flest veiledere mener kan innga i KVP, er praksisplass (69 prosent),
gkonomisk radgivning (63 prosent), sprakopplering (55 prosent), lgnnstilskudd (54
prosent) og utdanningstiltak (54 prosent).

Sammenligning av tiltaksbruk til mottakere av AAP over og under 30 ar

Vi har tidligere i rapporten sett at NAV-kontorene gjerne har en spesialisert ung-
domsoppfoelging. Vi gnsket & undersgke om mottakere av AAP under 30 ar far andre
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typer av tiltak og oppfelging enn dem over 30 ar. Vi sammenlignet derfor svarene fra
AAP-veiledere til unge med AAP-veiledere til personer over 30 ar. Dette gir muligens
ogsa mer presise svar om den faktiske oppfelgingen som blir gitt (og ikke bare en
registrering av alle typer av tiltak som blir benyttet, slik vi sa i figur 9.1), da vi for-
venter at veiledere som arbeider med en spesifikk gruppe har bedre oversikt over til-
takene som blir benyttet i deres brukergruppe.

Vi ser av figur 9.2 at det er en del forskjeller i tiltaksbruk overfor unge og eldre
AAP-mottakere. Den viktigste forskjellen er at veiledere med brukere over 30 ar ser
ut til & fa et bredere sett av tiltak. Hele ni av tiltakene brukes av mer enn 70 prosent
av dem med AAP mottakere over 30 ar. Tilsvarende bruk hos AAP-veiledere til unge
under 30 ar er seks tiltak.

De vanligste tiltakene for AAP-brukere over 30 ar er arbeidsavklaringstiltak, lgnns-
tilskudd og utdanningstiltak (over 90 prosent av veilederne oppgir a bruke disse til-
takene overfor brukere over 30 ar). Det er interessant & notere seg at utdanningstiltak
ogsa er sapass utbredt for gruppen over 30 ar. I tillegg oppgir over 80 prosent at de
benytter tiltakene praksisplass, arbeidstiltak kjopt fra ekstern leverander og tiltak for
a avklare helsetilstanden overfor denne gruppen.

De samme tiltakene gar igjen som de meste brukte ogsa blant veiledere for unge
pa AAP, det vil si arbeidsavklaringstiltak, tiltak kjept fra ekstern leverandgr, utdan-
ningstiltak, lennstilskudd og praksisplass.

Blant tiltakene som ikke har like hgyfrekvent bruk, er det et par som peker seg ut
som a veere hyppigere brukt veiledere til unge pa AAP. Dette gjelder leerlingplass, til-
tak for a styrke sosiale ferdigheter og botrening. Det er interessant a4 merke seg at
tiltak som ikke er direkte kvalifiserende, men som dreier seg mer om livsmestring
som & omgas andre og det & kunne bo for seg selv, oftere gis til unge brukere pa AAP.
Leerlingplass gis ogsa oftere til de yngste pa AAP.

Nar det gjelder SE/IPS, som er et mye omtalt tiltak i NAV, oppgir 76 prosent av
AAP-veiledere for gruppen over 30 ar at de benytter dette tiltaket, mot 68 prosent av
AAP-veiledere til gruppen under 30 ar. Det vil si at om lag sju av ti AAP-veiledere
oppgir at de benytter SE/IPS i oppfolgingsarbeidet. Vi har ikke kartlagt i undersgkel-
sen hvorvidt SE eller IPS er tiltak som inngar i utvidet oppfolging i NAV, eller om det
kjopes fra ekstern leverander, men antagelig vil det her dreie seg om begge deler.

Velferdsordninger til unge

79



Figur 9.2 Hvilke tiltak blir benyttet overfor unge og eldre AAP-mottakere? Blant AAP-veiledere. Prosent.

M Veiledere som kun falger opp eldre AAP-mottakere. n = 395

W Veiledere som folger opp unge AAP-mottakere. n=650
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Sammenligning av tiltaksbruk til deltakere pa KVP over og under 30 ar
Videre undersgkte vi om det finnes tilsvarende forskjeller i tiltaksbruk rettet mot kva-
lifiseringsprogramdeltakere over og under 30 ar. Ogsa i figur 9.3 vises kun svarene fra
veiledere som falger opp kvalifiseringsprogramdeltakere, men rekkefglgen pa hvilke

tiltak som nevnes hyppigst er den samme nar vi fjerner svarene til veiledere som ikke

arbeider direkte med denne gruppen.

Vi finner feerre forskjeller i tiltaksbruken mellom unge og eldre deltakere pa KVP,
sammenlignet med hva vi fant pa AAP. Basert pa svarene gjengitt i figur 9.3, finner
vi altsa at KVP-deltakere i stor grad far de samme tiltakene, uavhengig av alder. De
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eneste signifikante forskjellene mellom veiledere for unge og eldre pa KVP, er at vei-
ledere for unge deltakere i stgrre grad oppgir at mosjon er et tiltak de benytter, og at
de i mindre grad bruker tiltaket SE/IPS.

De vanligste tiltakene for deltakere pa KVP er: praksisplass, gkonomisk radgiv-
ning, utdanning, arbeidsrettede tiltak kjopt fra ekstern leverander, lennstilskudd og
sprakoppleering. Mosjon er ogsa en god del brukt. For kvalifiseringsprogramdeltakere
ser oppfolgingen ut til & vaere en blanding av arbeidsrettede tiltak, med et betydelig
innslag av livsmestringstiltak. Det er verdt & merke seg at ogsa helsehjelp/behandling
er et mye brukt tiltak overfor deltakerne, selv om helse ikke er et inngangskriterium
for KVP.

Figur 9.3 Hvilke tiltak blir benyttet overfor unge og eldre KVP-deltakere? Blant KVP-veiledere for unge og eldre
deltakere. Prosent.

M Veiledere som kun falger opp eldre KVP-brukere, n=117

M Veiledere som felger opp unge KVP-deltakere. n = 347
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De mest brukte tiltakene i AAP og KVP

I spgrsmalene ovenfor har vi bedt veilederne om a krysse av pa alle tiltakene de bruker
i oppfelgingen, noe som gir kunnskap om den brede viften av tiltak som NAV benytter
i oppfelgingsarbeidet. De ulike tiltakene skal veere skreddersgm og tilpasset den en-
kelte, allikevel kan vi anta at noen av dem oppleves som viktigere enn andre, og der-
for blir hyppigere brukt. Etter at veilederne hadde krysset av for tiltak de benytter
overfor AAP-mottakere og kvalifiseringsprogramdeltakere, ble de derfor bedt om a
krysse av for de tre tiltakene de hadde oppgitt som ble mest brukt. Gjennom dette far
vi mer kunnskap om hva som er de mest sentrale tiltakene for gruppene som helhet.
Figur 9.4 viser tydeligere enn figur 9.2 og 9.3 forskjellene i hvilke tiltak disse grup-
pene mottar, og indirekte, hvilke utfordringer det tas tak i. Tallene om AAP-motta-
kere i figuren baserer seg pa svarene til veiledere som selv har unge AAP-brukere,
mens tallene om KVP-deltakeres tiltak baserer seg pa svarene til veiledere som selv
arbeider med unge KVP-deltakere.

For kvalifiseringsprogramdeltakerne er de mest brukte tiltakene

e praksisplass (57 prosent),

e arbeidsrettede tiltak kjopt fra en ekstern leverandar (36 prosent),
e utdanningstiltak (33 prosent),

¢ lgnnstilskudd (31 prosent), og

¢ sprakoppleering (24 prosent).

Listen er litt annerledes pa AAP. Der er de mest brukte tiltakene

e arbeidsrettede tiltak kjgpt fra ekstern leverandgr (69 prosent),
arbeidsavklaringstiltak (54 prosent),

helsehjelp/behandling (37 prosent),

utdanningstiltak (33 prosent), og

lgnnstilskudd (22 prosent).

Arbeidsrettede tiltak kommer hgyt opp pa listen av mest brukte tiltak til bade AAP-
mottakere og kvalifiseringsprogramdeltakere, det samme gjor lgnnstilskudd og ut-
danningstiltak.

Av forskjeller ser vi at praksisplass og sprakoppleering er mer i bruk pa KVP enn
blant AAP-mottakere, mens det pa AAP er mer vanlig med arbeidsrettede tiltak kjopt
fra ekstern leverandgr, arbeidsavklaringstiltak og helsehjelp/behandling. De to siste
tiltakstypene er spesifikt rettet inn mot personer med diagnoser og for a avklare om
personer skal over i jobb eller ufgretrygd. Arbeidsavklaringstiltak oppgir ogsa sveert
mange at de benytter i oppfelgingsarbeidet med AAP-brukere (figur 9.2).

Mens en relativt hgy andel av bade AAP-veiledere og KVP-veiledere som arbeider
med unge AAP-mottakere og eller unge kvalifiseringsprogramdeltakere oppgir at
SE/IPS er ett av mange tiltak de benytter, sa kommer ikke SE/IPS s hgyt opp pa listen
over de mest brukte tiltakene. Henholdsvis 14 prosent av AAP-veilederne og 9 pro-
sent av KVP-veilederne har satt dette som ett av tre tiltak de bruker mest i oppfal-
gingsarbeidet.
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Figur 9.4 Hvilke tre tiltak blir brukt mest overfor AAP-mottakere og KVP-deltakere? Blant NAV-veiledere som folger
opp unge pa AAP eller KVP. Prosent.

B AAP-mottakere n=444  m KVP-deltakere n =309

|_.|
|
ul
B

Arbeidsavklaringstiltak

Arbeidsrettede tiltak kjopt fra ekstern leverander

w

o
[e2]
©

Utdanningstiltak - 3
33

Lonnstilskudd m
31

Praksisplass/utplassering pa ordineer arbeidsplass

w

o
vl
-

Tiltak som er egnet for & avklare helsetilstand

=
>

Supported employment (SE)/IPS (jobbspesialist)

ml I
=
=

&

Helsehjelp/behandling

...I

H
w
J

@konomisk radgivning

—
=

Arbeidsrettede tiltak gjennomfert ved lokalt NAV-
kontor (jobbklubb/CV-kurs etc.)

Leerlingplass

=
o

r
l (6,
~ o

Sprakoppleering

r
N
~

Mosjon

I
NN

Tiltak for & styrke sosiale ferdigheter

N

Hviletid

IN
=
~

Familiestgttende tiltak

[ L

Ernaeringstiltak

=

Botrening

| el
w N

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Forskjeller i oppfolgingen av unge pa AAP og KVP - funn fra intervjuene

Basert pa spgrreundersgkelsen finner vi altsa at det er likhetstrekk i tiltaksbruken for
AAP og KVP, samtidig som vi klart ser forskjeller mellom de to oppfalgingslgpene.
Likheter og forskjeller i oppfalgingen var ogsa tema i intervjuene vi gjennomforte.
Flere av informantene vi intervjuet, pekte pa at de mente KVP var godt tilpasset seer-
lig unge brukere. En informant sa:
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Jeg tenker KVP er mer tilpasset unge brukere. Det er jo innholdet, skal dreie
seg om arbeid og utdanning, er sann sett pa en litt annen mate enn AAP. AAP
er ikke sa definert, hva lgpet skal vaere. (NAV-leder)

Det var tydelig at et kvalifiseringsprogramlgp framstar som mer arbeidsrettet enn
AAP, og KVP-veilederne var bestemt pa at de i stor grad lyktes med en overgang til
arbeid eller utdanning. AAP-lgpene var annerledes, og det var i langt mindre grad
klarlagt pa forhand hvordan de skulle ende. En leder oppsummerte det slik:

Inntrykket mitt er at de pd KVP pa en mate har en annen tro pa at det er mer
hap om 4 komme segi arbeid [...] Som gverste leder sa hgrer jeg en sann melodi,
at det er litt tyngre pa AAP, men mer arbeidshép hos KVP. (NAV-leder)

Dette var et ganske vanlig svar, og en oppfatning mange delte. Helse trekkes fram
som mer dominerende pa AAP, og som en barriere mot arbeid. Samtidig ble helsetil-
bud og behandling ikke oppfattet som de NAV-ansattes ansvar. De ansatte i NAV har
dermed ikke i samme grad styring over et AAP-lgp som det de har for oppfglgingen
pa KVP. Avhengigheten av helseutredning, diagnostisering, behandling og rehabili-
tering bidrar til stgrre innslag av passivitet og venting i AAP-lgpene for unge, sam-
menlignet med KVP. En veileder sa dette om AAP:

Enten er de i behandling, de venter pa behandling, eller de er i opptrening. Det
er ikke vart ansvar a pushe pa behandling, vi paser at de fyller vilkarene for
AAP. (AAP-veileder unge)

Det er vanskelig & konkludere sterkt pa dette punktet, men inntrykket fra beskrivel-
sene av oppfelgingen avunge pa AAP er at brukerne ofte ikke er tilgjengelige for (eller
i stand til & delta i) mer arbeidsrettede tilbud fra NAV, fordi de er «i et annet lgp».
Dette «andre» er ofte konkretisert som en helseutredning eller behandling. Satt pa
spissen sa er det helsetjenesten, og ikke NAV, som er farende for hvordan et AAP-lgp
blir. Flere var ogsa inne pa at dialogen med leger kunne gjare det ytterligere kompli-
sert a fa til en arbeidsrettet, framfor en helserettet, oppfalging pa AAP:

Nar en lege sier tydelig at denne her personen ma vaere i ro, sa blir vi litt pas-
sivisert fra var side og [...]. Du skal vaere ganske rak i ryggen som veileder for &
pa en mate sporre legen: Jeg horer at du sier det, men hvor mye skal man jobbe
allikevel? Det er en av de storste tersklene, for mange blir gdende for lenge pa
bare helserelaterte aktiviteter i AAP. (NAV-leder).

Balansen mellom en helserettet versus en arbeidsrettet oppfelging pa AAP kommer
fram i mange intervjuer, og framstar som et ulgst problem for NAV. I praksis farer
dette til at mange AAP veiledere setter disse brukerne «pa vent», til helsetjenesten
har gjort sitt. Det vil si at AAP-veilederne fokuserer pé inntektssikring, men mindre
pa innholdet i oppfelgingen, i hvert fall i store deler av AAP-lgpet. Bade de ansatte i
NAYV og brukerne venter til utredninger er ferdigstilt, diagnoser satt og behandling
kommet i gang eller avsluttet. Behovet for 4 giennomga et helsefokusert oppfelgings-
lop pa AAP forsterkes ogsd, naturlig nok, av at inngangskriteriet til ytelsen er krav
om sykdom eller skade. Dette betyr selvfglgelig at mange er sveert syke og trenger
behandling. Men det betyr ogsa at de som kan oppfattes til a veere mer i «grenseland»,
og ikke er like syke, fgres inn i behandlingssporet. En praktisk konsekvens av dette er
at AAP-lgpene blir lange, fordi det tar tid 8 komme igjennom all dokumentasjon og
utredning. Samtidig er det viktig a peke pa at det er stor variasjon innad i AAP-grup-
pen og at det ogsa er mye arbeidsrettet oppfalging pa AAP.
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Pa KVP er ikke denne passiviteten mulig, fordi alle brukere ma ha et 37,5 timers pro-
gram hver uke, og det er NAV sitt ansvar a lage dette programmet. Det gar kanskje an
a si at nar det gjelder KVP er de NAV-ansatte mer i «fgrersetet» av oppfalgingslgpet,
mens for AAP ma man dele oppfelgingslgpet med ulike ansatte i helsesektoren.

En ulempe som trekkes fram med KVP, er at programmet er krevende for NAV a
gjennomfere, og det kan vaere ganske uhandterbart for veilederne. I tillegg til tett
oppfelging av brukeren, fglger det ogsa mye byrakrati med KVP-programmet, noe
som ikke alle er like begeistret for. En leder sa:

KVP er nyttig nar det faktisk er et program hvor du gir det du lover [...]. Det er
utrolig krevende a fglge opp for NAV-veilederne i KVP. Alle stoppunktene som
ligger manuelt, du skal jobbe i en perm. Du skal passe pa, du skal ha et program
pa 37,5 timer hver uke, det skal rullere, du skal fglge opp lgnningsliste, fgre
system for fraveer. Det er ikke noe system som stgtter opp dette, mé ga bort pa
radhuset for & fa betalt ut lgnn. A ha noen moduler som gjor det enklere & folge
opp pa KVP ville veert nyttig. (NAV-leder)

Det ble kommentert at KVP var tungvint og krevende a administrere for veilederne,
men det ble ogsa pekt pa at heller ikke alle unge var klare for et kvalifiseringsprogram.
Det var seerlig kravet om full uke flere mente at mange pa AAP og sosialhjelp ikke
ville klare & gjennomfgre. For a lgse dette problemet erfarte vi at mange av NAV-
kontorene, i stedet for KVP, hadde satset pa egne kommunale, lavterskeltilbud til
unge. En leder sa folgende:

I 2014 opplevde vi eksplosiv gkning i sosialhjelp. For a fa ned kostnadene ma
brukerne utiarbeid. Noen ville ha dem over mot AAP og slikt. Vi startet i stedet
med lokale jobbveiledere som raskt fikk dem ut i arbeid. Na har vi lavest antall
sosialhjelpsmottakere her i [omrade i landet]. To jobber med voksne, to med
innvandrere og tre med unge, de jobber hand i hand med KVP. De unge som far
hjelp av jobbveiledere er sosialhjelpsmottakere. (NAV-leder).

Ved dette kontoret og flere andre hadde man opprettet egne veilederstillinger som
jobbet direkte med sosialhjelpsmottakere i egne kommunale lavterskelprogram. Etter
eget utsagn var overgangen til arbeid fra disse programmene bedre enn for KVP. For-
delen med egne kommunale program var at man slapp byrakratiet forbundet med &
lage kvalifiseringsprogram, man unngikk kravet om 37,5 timers uke, samtidig som
man kunne veere like tett pa som i KVP.

Men til tross for at KVP har kravet om 37,5 timers uke, er det likevel et fleksibelt
program, i den forstand at det er mulig a fylle det med det man gnsker. Verdien i KVP
ligger derfor i hva slags oppfelging som gis og at de ansatte klarer & holde kvaliteten
pa kvalifiseringsprogrammene pa et hgyt niva. En leder som satset pa KVP sa dette:

Det gar mer penger til KVP enn sosialhjelp. Dersom det ikke er oppfelging er
det verdilgst. Det er veldig god oppfelging blant de unge, mer rufsete om vi
skal veere erlig, blant de voksne. [...] Ut over det organisatoriske og ressurser,
er det ingen barrierer i selve oppfelgingsarbeidet. Vi kan snekre sammen indi-
viduelle lgp. (NAV-leder)

Den lederen peker pa at det klart finnes muligheter i KVP, men at fallhgyden ogsa er
stor. Dersom det ikke lages ordentlige program til brukerne, sa har det ingen nytte-
verdi i seg selv & gke bruken av KVP.

Enkelte pekte pa at kvaliteten i KVP ogsa var forbundet nettopp med det at program-
met ikke var sd mye brukt. En veileder sa falgende:
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Vi har diskutert litt pa kontoret, hvis man tilbyr KVP til en stgrre gruppe, sa vil
det vaere veldig mange som kvalifiserer til KVP i perioder, da blir det et langt
mer omfattende program. Og det ville blitt dyrt [...] Men ikke sikkert flere ville
kommet i jobb. Man har uansett tilgang til mange tiltak fordi man er i den inn-
satsgruppa [spesielt tilpasset] uansett. Kapasiteten til veileder er jo viktig her,
men det far man ikke hvis mengden blir for stor. Kvaliteten til KVP i dag vide-
refgres ikke ngdvendigvis hvis man skal gke tilgang. (KVP-veileder)

Her pekes det pa at litt av suksessen til kvalifiseringsprogrammet er knyttet til at man
faktisk har kapasitet ved kontoret og hos den enkelte veileder til & gjennomfare pro-
grammet slik det er tenkt. Det ligger ikke noe «magi» i KVP i seg selv. Arsaken til at
det fungerer godt, ser i stor grad ut til & veere knyttet til at antallet brukere per veile-
der holdes pa et lavt nok niva, at det er god tilgang pa tiltak, at veilederne klarer &
sjonglere kunsten med & lage et individuelt program, og at de klarer & falge opp de
unge tett. I tillegg, uten at vi kan si det helt sikkert, virker brukerne pa KVP a veere
noe naermere arbeidsmarkedet og mer motivert for arbeid, enn mange av brukerne pa
AAP.

Tett oppfolging ble nemlig trukket fram som en annen stor forskjell mellom KVP
og AAP. Veiledere pa KVP har langt feerre brukere enn veiledere pa AAP. Dette preger
ogsa oppfelgingen som gis. Vi fikk oppgitt alt fra fem til 20 brukere pa én KVP-veile-
der. De ansatte pa AAP har et langt hgyere antall brukere, og blant dem vi intervjuet
varierte dette fra 50 til 120. For a felge opp unge pa AAP er man dermed ngdt til &
koble pa en hel rekke andre aktgrer i oppfelgingslgpet, som i tillegg til behandling
ogsa dreide seg om kjop av eksterne tiltak. Det gjar at AAP-veilederne ikke er like tett
pa sine brukere. Pa KVP er det én veileder som fglger fa brukere tett, og som dermed
er i stand til & fange opp endringer i livssituasjon raskt. De kan ogsa kommunisere
med arbeidsgivere pa en annen mate. Tett og neer oppfalging var derfor en forskjell
mellom AAP og KVP.

Det var flere av dem vi intervjuet som sammenlignet oppfglgingen pa KVP med
den som gis av jobbspesialister ved utvidet oppfelging i NAV (SE/IPS):

P& en mate er KVP-veiledere de som jobber mest likt jobbspesialistene pa SE
og IPS, og de har jo ganske gode resultater pa bade KVP og jobbspesialister med
a fa dem ut i jobb. Jeg tror jobbspesialistene kom inn lenge etter KVP, sa KVP-
veilederne jobbet jo litt sdnn allerede da de kom. (NAV-leder)

Det var likevel klare forskjeller mellom oppfalging i KVP og oppfalging av jobbspe-
sialist (SE/IPS). En uttrykte seg slik:

Jobbspesialist er veldig spesialisert pa arbeid, KVP er pa hele mennesket, bilen
har brutt ned, familieproblemer etc. Det er ikke aktuelt & bake alt det andre inn
i jobbspesialist. (Leder, ungdomsavdeling)

Her legges det vekt pa at KVP ikke bare er rent arbeidsrettet, men ogsa har en rekke
tiltak for & fa personer til a fungere bedre i sin hverdag. Dette er ikke like framtre-
dende, ifplge denne informanten, blant oppfalgingen som gis av jobbspesialistene.
De er mer orientert mot a folge opp bruker ute hos en arbeidsgiver. Nettopp det at
kvalifiseringsprogrammet (og de kommunale tiltakene) har en s klar sosial eller livs-
mestringsprofil, er en av fordelene som trekkes fram med programmet, seerlig nar det
gjelder oppfelgingen av unge brukere, som gjerne har stort behov for livsmestrings-
tiltak i tillegg til arbeids- og utdanningsrettede tiltak.
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Vi fant ogsa, i trdd med spgrreundersgkelsen, at det heller var slik at man brukte
jobbspesialist (SE/IPS) som et tiltak innenfor KVP, og ikke i stedet for KVP. Det vil si
at KVP inneholder noe mer enn SE, slik det praktiseres av NAV. Selv om kvalifise-
ringsprogrammet og utvidet oppfelging (SE) i NAV har noen likhetstrekk i form av fa
brukere og at begge tiltakene fglger noen noksa strenge krav til hvordan oppfelgingen
skal legges opp, var det ingen som oppfattet de to programmene som overlappende.

Av positive ting som blir assosiert med KVP, som ikke finnes pa AAP, er at delta-
kerne far lonn i stedet for stgnad. Flere mente at dette var en bedre mate a folge opp
unge brukere pa. En leder sa folgende om lgnn pa KVP:

Det [KVP] er en mer verdig ytelse, du far lannsslipp, du ma betale skatt. (NAV-
leder)

Det er gjennomgéende at de ansatte i NAV omtaler utbetalingen av kvalifiseringsstg-
nad som lgnn og ikke som trygd. De mener at det fgles bedre for unge & fa lgnn fram-
for stgnad. De betaler skatt og faler at de bidrar til fellesskapet, og det gjor det enklere
for unge for eksempel & kunne leie seg en bolig nar man kan vise til at man far lgnn
hver maned.

Tidligere studier har pekt pa at bruken av utdanningstiltak i NAV har gatt ned over
tid i perioden 2010-2019, seerlig for gruppen med nedsatt arbeidsevne, spesielt for
unge (Nicolaisen & Kahn, 2019: 7). Basert pa det inntrykket vi far fra spgrreundersg-
kelsen og fra intervjuene med béade veiledere og ledere, er det na et sterkere sgkelys
pa bruk av utdanning som tiltak. Vi har ikke mulighet i denne studien til & male ut-
bredelsen av utdanning som tiltak, men vi fikk sveert tydelige tilbakemeldinger pa at
muligheten til & bruke utdanning og leerlinglgp pa KVP og AAP anses som ekstremt
nyttig. Enkelte veiledere pekte pa at det er en aldersgrense for bruken av utdanning
som tiltak i AAP, som ikke er i KVP, men at dette burde veert likt. Ut over det fikk vi
kun positive tilbakemeldinger om bruken av utdanning. Samtidig finner vi ogsa at
ikke alle unge har motivasjonen eller de ngdvendige grunnleggende ferdighetene for
a fullfare videregaende skole, slik at utdanning virker ikke & veere et realistisk alter-
nativ for alle unge med nedsatt arbeidsevne.

Samlet sett kan kvalifiseringsprogrammet framsta som en mer fordelaktig mate a
falge opp unge brukere med nedsatt arbeidsevne pa. Samtidig pekes det pa klare be-
grensninger i mulighetene for & kunne tilby KVP til flere. Det er ressurskrevende &
drifte KVP, og det er ikke realistisk a gke bruken mye uten a fa flere ansatte. Samtidig
anses ikke alle unge som egnet til a dela i et fullt program, slik det kreves. Det pekes
0gsa pa at en gruppe av unge trenger omfattende hjelp fra helsetjenesten, og disse
brukerne har hverken adgang til (etter gjeldende regelverk) eller noen sannsynlig
nytte av KVP. For AAP framkommer det at oppfelgingen er preget av at unge trenger
utredning og behandling. AAP-lgpene har dermed et hgyt innslag av samarbeid mel-
lom helsetjenesten og NAV, og hvordan forlgpet pa AAP gar, er i stor grad avhengig
av helsetjenesten og ikke (bare) av NAV.

9.2 Barrierer mot god oppfelging av unge med nedsatt
arbeidsevne

Det er hgyt prioritert i NAV a folge opp unge, inkludert unge med nedsatt arbeids-
evne. Vi vet at det er mange med helserelaterte ytelser i NAV, og det er ogsd mange
unge som kommer over pa ufgretrygd. Arsakene til dette er komplekse, men ett av
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forholdene dreier seg om hva slags oppfelging unge far fra NAV. For a fa bedre kunn-
skap om dette, ba vi alle de NAV-ansatte i spgrreundersgkelsen om a angi hvilke for-
hold de mener hindrer god oppfelging overfor brukere med nedsatt arbeidsevne.

Nesten halvparten av veilederne svarte at tid til 4 folge opp egne brukere i stor grad
var en hindring mot god oppfglging, mens nesten en av tre pekte pa at tid til kontakt
med arbeidsgivere i stor grad var en hindring. Tid til brukere og arbeidsgivere fram-
star derfor som en tydelig barriere i oppfolgingsarbeidet i NAV. I tillegg peker halv-
parten av veilederne pa at organiseringen av oppfglgingsarbeidet ved NAV-kontoret
hindrer god oppfelging, men ogsa regelverket i AAP kommer hgyt opp pa listen over
interne forhold som hindrer god oppfalging. Av eksterne forhold oppgis tilgang til
praksisplasser (som dels og kan vere grunnet i interne forhold), og arbeidsplasser
lokalt samt samarbeidet med helsetjenesten som de storste barrierene i oppfalgings-
arbeidet. Tid, tilgang til praksisplasser og samarbeid med helsetjenesten er ogsa tid-
ligere identifisert som barrierer mot god oppfalging (Strand mfl., 2020). Det som i
liten grad hindrer oppfelgingen, ifglge veilederne, var kompetansearbeidet ved kon-
toret og samarbeidet internt. De ansatte ser med andre ord ikke i seerlig grad seg selv
som et hinder for god oppfelging. Ogsa dette er i trad med funn fra tidligere studier
om ungdomsoppfelgingen i NAV (Strand mfl., 2020).

Figur 9.5 Hindringer for god oppfelging av brukere med nedsatt arbeidsevne. NAV-veiledere. Prosent. n = 1452~
1484.
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I figur 9.6 analyserer vi de samme spgrsmalene, men né ser vi kun pa svarene til de
som er veiledere for unge pa AAP og KVP. Vi har fjernet alle veilederne som svarte
«vet ikke/gnsker ikke a svare» pa det enkelte spgrsmalet. Vi finner at de som er vei-
ledere for unge pa AAP i noe storre grad opplever at de mangler tid til & folge opp
brukerne sine. Videre svarer nesten halvparten av de som er veiledere for unge pa
KVP at regelverket for AAP er en hindring for god oppfelging av brukere med nedsatt
arbeidsevne, mens 26 prosent blant de som er veiledere for unge pa AAP peker pa
regelverket som en hindring. I tillegg er det flere AAP-veiledere enn KVP-veiledere
som peker pa samarbeid med helsetjenesten som en barriere.

Figur 9.6 Hindringer for god oppfelging av brukere med nedsatt arbeidsevne. NAV-veiledere som er veiledere for
unge AAP-mottakere og eller unge KVP-deltakere. Prosent.
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Barrierer knyttet til oppfolgingen av unge med nedsatt arbeidsevne - funn
fra intervjuene

I intervjuene ba vi veiledere og ledere om a sette ord pa hvilke barrierer de opplever
i oppfolgingen av unge med nedsatt arbeidsevne. Det var flere som reflekterte over
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dette med tid til oppfelging, de fleste gnsket seg mer tid til brukerne. Flere peker pa
at mange har et stort antall brukere de skal fglge opp, saerlig pa AAP, og dette legger
klare tidsbegrensninger, mens andre peker pa at den stadige digitaliseringen i NAV,
som er ment a frigi ressurser, men som egentlig er en tidstyv fordi de ansatte stadig
ma lere seg nye digitale verktay, ogsa gdelegger for tid til oppfelging. Andre peker
pa darlig organisering av kontoret som arsak til at man ikke far tid nok i oppfelgingen,
og videre et det noen som peker pa at mangel pa tid ogsa handler om at man ikke
klarer & prioritere riktig innenfor NAV-systemet. I tillegg er det mange som trekker
fram «ventetid» som en stor barriere mot 8 komme i arbeid eller aktivitet. Dette kan
dreie seg om a vente pa utredning og behandling i helsetjenesten, men det kan ogsa
veere ventetid for & komme inn pa statlige tiltak og arbeidsavklaringstiltak. Det er
med andre ord sammensatte arsaker til at mangel pa tid kan framsta som en barriere
mot god oppfolging.

Fokuseringen pa helse i AAP-oppfglgingen ble ogsa trukket fram av flere som en
hindring. En leder uttrykte det slik, og flere ga uttrykk for det samme:

Serlig pa AAP er det mye dokumentasjon som tar mye tid for a fa folk inn pa
ordningen, men ikke like mye energi brukes pa a fa dem ut. (NAV-leder)

Krav om dokumentering av helse ble sett pa som noe man ma oppfylle i henhold til
regelverket i folketrygdloven, og noe som har blitt strengere, men det er ogsa noe
som krever sveert mye ressurser, uten at det alltid ble oppfattet som sa nyttig med
tanke pa a fa unge over i jobb. En annen leder sa dette om oppfalging av unge pa AAP:

Det er noe med at vi fgrst skal finne ut hvorfor du er sa syk at du fortjener AAP,
og dagen etterpa sa forventer jeg pa sett og vis at de skal slutte & tenke pa det
og begynne a sgke etter de mulighetene de har for 8 komme seg videre. Jeg ser
at man blir mer helsefokusert enn mulighetsfokusert, man er mer opptatt av
begrensninger knyttet til seg enn man er av mulighetene knyttet til arbeid.
(NAV-leder)

Ogsa de unge preges av et system som forlanger av dem at de skal kunne bevise sin
darlige helse. Sgkelyset pa helse i oppfelgingen av unge pa AAP starter langt pa vei
med arbeidsevnevurdering, og de strenge kravene til dokumentasjon av nedsatt ar-
beidsevne pa grunn av sykdom eller skade. Dette synet danner starten pa oppfol-
gingslgpet for unge pa AAP. Selv om en del unge kommer fra en jobb, og dermed er
sykemeldte fra denne jobben for de kommer inn pa AAP, er det 0gsd mange unge som
kommer inn pa AAP uten at de har fullfgrt skole, og uten at de noen gang har veert i
jobb. Det vil si at en arbeidsrettet oppfglging for mange unge starter med en lang
dokumentasjon av hva som feiler dem. Det som pekes pa her, er at man altsa starter
med et konkret utgangspunkt for hvorfor en ungdom ikke er i jobb, nemlig helsen til
vedkommende, og sa blir dette <hengende ved» oppfelgingen. Den unge har jo selv
blitt med i denne reisen, de har fatt vurderinger og uttalelser fra leger om at de har
en helseutfordring. Samtidig har de unge pa AAP sammensatte hjelpebehov, de fleste
av dem mangler utdanning og arbeidserfaring, noe som ogsa klart utgjer barrierer
mot arbeid. De har dessuten gjerne lav selvfglelse og manglende ferdigheter til livs-
mestring. Sa blir det likevel mest oppmerksomhet omkring den ene av mange arsaker
til mangel pa arbeidsinkludering, nemlig helsen. Det er ogsa den arsaken som regu-
lerer adgang til AAP. Det blir tungt for de ansatte & motivere den unge som fgrst har
fatt utredet helsen, til & sa snu seg om og se bort fra de utfordringene helsen gir, og
heller fokusere pa de mulighetene som finnes. Utformingen av inngangen pa AAP kan
derfor for mange unge, seerlig de som aldri har veert i jobb for, veere en barriere mot
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en mer arbeidsrettet oppfalging fra NAV sin side. Dette, koblet sammen med inn-
strammingen av tiden pa AAP, gjar at enkelte unge aldri far prgvd seg i arbeidslivet
for de blir ufgre. Dette er en prosess vi har kartlagt gijennom intervjuer, og vi kan ikke
basert pa denne undersgkelsen stadfeste omfanget. Som nevnt andre steder i rappor-
ten, er det likevel et helt gjennomgaende funn i denne studien at de NAV-ansatte
mente at flere av de unge pa AAP ble avklart for ufgretrygd for tidlig, og for de NAV-
ansatte fglte at de var ferdig med a teste ut alle de arbeidstiltakene de kunne ha tenkt
seg a ha forsgkt. En leder uttrykte stor bekymring for hvordan NAV-systemet selv
bidrar til 4 fange unge i langvarig oppfelging, framfor a lose dem ut av NAV. Vedkom-
mende sammenlignet NAV med en IKEA-butikk:

Beskytter NAV brukerne sine for mye? Det er et sant spgrsmal jeg har stilt i
mange ar. Er vi for snille hjelpere som beskytter dem? Og jeg har en tegning pa
tavla her som gar pa noe som jeg kaller «<NAV IKEA». Nar du kommer inn pa
IKEA sa ma du jo ga igjennom hele, unnskyld uttrykket, jeevla lokalet. Du kan
ikke bare ga inn og kjope noe, du ma igjennom absolutt hele lokalet, og sdnn
er det litt pA NAV ogsa. Du ma gjennom hele systemet for du kan komme ut
igjen, og jeg lurer p4 om det skyldes at det er vi veiledere og systemet som
holder brukerne inne i stedet for a fa dem ut. Og da spesielt nar vi begynner a
snakke om dem med nedsatt arbeidsevne. Altsa vi holder folk kanskje litt for
lenge. (NAV-leder)

Mens spogrreundersgkelsen ikke finner at de NAV-ansattes kompetanse er en barriere
for oppfoelgingsarbeidet, kommer det fram av flere intervjuer, saerlig med ledere, at
de ansattes kompetanse kan vere en hindring. Flere av lederne peker pé at de ansatte
burde hatt bedre kompetanse bade nar det gjelder markedsarbeid og kjennskap til det
lokale arbeidslivet.

Det er ikke helt kultur for a ga ut, veiledere vegrer seg for a treffe arbeidsgivere,
men det er en positiv utvikling der. Vi har satt i gang et arbeid der vi skal fa en
markedsavdeling som kan jobbe helhetlig for & fa et annet fokus. Vi har veert
veldig preget av en kultur som sitter i veggene, det ligger litt pa bade veiledere
og ledelsen [...] Veiledere kan veere sa var pa a skulle veere saksbehandlere, ikke
ga ut, det var det de startet med en gang i tiden. (NAV-leder)

Kompetanse om arbeidsgivere og en vilje til a reise ut pa arbeidsplasser for 4 mote
dem, virker & veere et omrade der NAV fortsatt jobber med a utvikle seg. Andre pro-
blemer med markedsarbeidet som ble trukket fram var at markedskontaktene internt
ved NAV-kontoret i for liten grad vurderer de som er pa AAP for ledige stillinger.
Informantene viser til at holdninger internt pa NAV-kontoret, men ogsa blant ar-
beidsgivere, fortsetter & veere en barriere mot & ansette unge som har ulike psykiske
helseplager og ulike funksjonsnedsettelser.

Andre kompetanseutfordringer som ble nevnt, var evnen til a samarbeide med og
kjennskapen til utdanningsetaten og helsetjenesten. Det at utdanning inngar i opp-
falgingslep, gjor at enkelte AAP-veiledere for eksempel ma samhandle bade med ut-
dannings- og helsepersonell samtidig. Dette stiller stgrre krav til NAV-ansattes sam-
handlingskompetanse.

Videre peker flere pa at det kan veere krevende for de ansatte i NAV a holde oversikt
over alle tiltakene som finnes. NAV har en bred tiltaksvifte, og om noe, s har den
bare blitt bredere de siste arene. Det vises til at man har fatt utvidet oppfelging med
egne jobbspesialister, videre vises det til gkt satsing pa utdanning og pafelgende gkt
samarbeid med blant annet videregaende skoler og lerlingkontor. Det pekes som
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nevnt ogsd pa at man har egne kommunale tiltak. I tillegg har man alle de statlige
tiltakene og andre former for kommunale tiltak (som sosiale tilbud, botrening, sprak-
oppleering). Men den brede tiltaksportefgljen kan i seg selv veere en barriere i oppfal-
gingsarbeidet. Flere, seerlig ledere, var opptatt av at de slet med at veilederne ikke
klarte a holde god nok oversikt over alle tiltakene som finnes. Det er krevende a leere
opp de ansatte om alle tiltakene:

Vi har slitt med den sakalte verktgykassen til NAV. Vi har slitt med det over
flere ar. Det jeg kan tilby deg nar du kommer inn, kjenne til de ulike tiltakene
vi har. AAP, KVP, ulike tiltak. Vi bytter jo litt folk inn og ut, men det virker som
at det tyngste a leere de ansatte, er de ulike tiltakene vi har. (NAV-leder)

Mangel pa oversikt over tiltakene kan svekke kvaliteten i oppfelgingsarbeidet og bi-
dra til at veilederne bruker tiltak de kjenner fra for, og i mindre grad orienterer seg
mot nye tiltak.

En leder pekte pa at begrepsbruken i NAV ogsa kunne fungere som en barriere i
seg selv. Vedkommende var opptatt av begrepet «nedsatt arbeidsevne», og sa dette:

Ja, jeg har jo aldri mgtt noen som pastar at begrepet nedsatt arbeidsevne er
veldig positivt og noe godt salgsargument. (NAV-leder)

Det a formidle arbeidskraft som et offentlig system selv har stemplet som «nedsatt»,
kan vaere en hindring. Vedkommende foreslar a heller bare dele inn brukerne i «de
som klarer seg selv» og «de som trenger hjelp», og peker pa at nar NAV bruker sa
mange ulike koder og inndelinger pa brukerne sine, bidrar det til 4 1dse brukerne inne
i systemet framfor a fa dem ut.

I spagrreundersgkelsen kommer organisering av oppfelgingsarbeidet fram som en
av faktorene som hindrer god oppfelging av unge med nedsatt arbeidsevne. Et par av
lederne og en avdelingsleder vi intervjuet var seerlig opptatt av dette temaet. Det
disse lederne peker pa, er barrierer knyttet til oppfelgingsmetodikken i NAV, og saer-
lig ved bruken av arbeidsevnevurdering.

Var manglende evne eller vilje til & foreta AEV, gjar at s& mange blir liggende
med innsatsbehov hvor KVP ikke blir aktuelt, selv om det da er feil. (Leder,
ungdomsavdeling)

Denne informanten peker pa tidspresset i NAV-systemet som en arsak til at arbeids-
evnevurderingen ikke gjennomfgres. Andre pekte pa at AEV egentlig er ment som et
oppfolgingsverktgy, og som noe som skal oppdateres underveis i oppfalgingslapet,
men at det i praksis ikke brukes slik. AEV brukes fgrst og fremst som et verktgy for a
fa brukerne over pa spesielt tilpasset innsatsbehov, og ikke som et kartleggingsverk-
tey for hele situasjonen til brukeren. I tillegg brukes arbeidsevnevurdering kun der
det er antatt at brukeren kan ha nedsatt arbeidsevne. Det ble pekt pa at det derfor
ville veert nyttig & ha andre kartleggingsverktgy som bedre kan fange opp behovene
til brukerne fra de fgrst kommer til NAV-kontoret.

Og det vi jobber litt internt med i kontoret, hvordan sikrer vi at vi gjor en god
kartlegging? For det er den kartleggingen som skal veere utgangspunktet for
den vurderingen av hva du har behov for. Vi jobber litt med det. Det er en av
de tingene vi synes NAV mangler litt, ordentlig kartleggingsverktgy. Vi har
mye saksbehandling og sann og sann og sann, men hva er det vi tenker det er
viktig & snakke om for & vite de riktige tingene for a sette i gang de riktige til-
takene? (NAV-leder)
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Denne lederen peker pa at NAV mangler gode metodikker for a kartlegge unge bru-
kere nar de kommer til NAV. Det ventes med kartlegging til en arbeidsevnevurdering
er aktuell, og for det skjer, er det for darlig kartlegging av unges sammensatte vans-
ker, men ogsa av deres muligheter og ressurser. Det er mulig dette var ment fanget
opp av AEV, men vi finner lite holdepunkt for at AEV fungerer for a kartlegge ressur-
sene til unge i en bred forstand. Den samme informanten, en leder, er samtidig ogsa
litt skeptisk til & ha enda flere standardiserte verktgy i NAV. Vedkommende sier:

Ja, selv om jeg lager et standardisert verktgy, sa er det min store frykt nar jeg
gjor det at man begynner a bruke det som et standardisert verktgy. Det skal
veere noe du skal lene deg pa som et stgtteverktgy nar du trenger det, men hvis
du begynner a lese det og ikke ser mennesket foran deg, sa er det akkurat like
lite nyttig som noe annet, sa det er menneske til menneske-mgtet som til syv-
ende og sist er det avgjerende. (NAV-leder)

Poenget som trekkes fram her, er at for a fa unge til neerme seg arbeidsmarkedet, «fa
til en bevegelse», er det ngdvendig med to typer kompetanse, bade en sterk relasjons-
kompetanse — altsa en evne til & se personen foran seg og bygge tillit, og en metode
eller en form for kartleggingsverktgy som kan stgtte veilederne i en slik kartleggings-
prosess av brukerens behov, forstatt i bred forstand. Det vil si at & utvikle et verktgy
er ikke nok for a sikre god oppfelging, det er ogsa ngdvendig med kompetanse om a
«se brukeren». Videre snakket denne lederen om at kompetanse pa oppfelging og vei-
ledning aldri blir ferdig utviklet, men er noe som stadig ma trenes pa, og som krever
bade en trygghet i rollen som veileder og en bevissthet og tilstedeveaerelse. Vedkom-
mende sa:

Og veiledning det betyr at vi av og til skal stryke «medhars» og vi av og til skal
stryke «mothars». Men det krever noe av mine veiledere 4 fa det til, en kompe-
tanse for a gjgre dem trygge. Jeg bruker det eksemplet at [...], det [kompetanse]
er et verktgy du ma slipe hele tiden. [...] evnen var til & vaere sterk i hodet,
evnen til & se brukeren og forsta brukeren, for & fa gode svar og for a fa den
utviklingen de har, det ma trenes pa og pusses pa kontinuerlig. Det er ikke noe
du lerer deg én gang, sa er du god. For pa det omradet her sa blir du slgv, som
en kniv som brukes ofte. (NAV-leder)

Her etterlyses det en stgrre bevissthet om hva som utgjer kvalitativt godt veiled-
ningsarbeid i mgtet med unge brukere, nemlig & kunne se og tolke brukerens behov i
ulike situasjoner. Forutsetninger for 4 na et slikt mél er tid til & se brukeren, men ogsa
a ha en arena for diskusjon og et kontinuerlig arbeid med & vedlikeholde kunnskap
knyttet til god praksis i oppfelgingsarbeidet.

9.3 Oppsummering

I kapitlet har vi sett pa hvilken oppfelging unge AAP-mottakere og unge kvalifise-
ringsprogramdeltakere far, og hva som er avgjorende for oppfalgingen. Mens unge
mottakere av AAP blant annet far arbeidsavklaringstiltak, helsehjelp, arbeidstiltak,
utdanningstiltak, lgnnstilskudd og praksisplass, finner vi at unge AAP-mottakere i
storre grad enn eldre AAP-mottakere deltar pa tiltak for a styrke sosiale ferdigheter
og pa botrening, det vil si tiltak som handler om livsmestring. Overfor unge deltakere
i KVP-programmet benyttes det i storre grad en blanding av arbeidsrettede tiltak og
ulike livsmestringstiltak. KVP-tiltakene synes & veere mer arbeidsrettet, mens AAP-
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mottakerne i stgrre grad mottar ulike helserelaterte behandlingstilbud i helsevese-
net, utenfor veiledernes kontroll. De er dermed i et annet lgp, og samhandlingen mel-
lom NAV-veiledere og helsetjenesten rundt samordning av arbeidsrettede og helse-
rettede tiltak synes krevende. Det kan virke som de arbeidsrettede tiltakene kommer
i bakgrunnen i tidsrommet hvor arbeidsevnen avklares; en avklaring som kan ta mye
tid.

Denne balansen og det a lykkes med arbeidsrettet oppfelging samtidig med opp-
folging i helsetjenesten, er krevende. Prosessen med & dokumentere at den nedsatte
arbeidsevnen er sa svak at de unge er kvalifisert for AAP, krever mye dokumentasjon
og tid. Det er lang ventetid, og sekelyset blir i stor grad satt pa den reduserte helsen,
det vil si den nedsatte arbeidsevnen. Samtidig folger AAP-veilederne opp mange bru-
kere, KVP er klart mindre passivt, der er det lagt inn full uke, med ulike aktiviteter.
Oppfelgningen fra veilederne er ogsa mye tettere, det brukes mye tid per deltaker.
Noe av suksessen til kvalifiseringsprogrammet ligger nok i at brukerne er selektert,
at deltakerne ma vaere motiverte og i stand til a delta full uke, og de far noksa tett
oppfelging fra NAV. Ikke alle andre unge brukere far sa tett oppfalging, og det at KVP
inneholder full uke innebaerer at mange unge NAV-brukere, enten de mottar AAP
eller sosialhjelp, ikke oppfattes som aktuelle for kvalifiseringsprogrammet.

Oppfelgingen av unge brukere er krevende for veilederne pa grunn av oppfalgings-
metodikken. Bruk av arbeidsevnevurderinger fungerer ikke ngdvendigvis godt som et
kartleggingsverktay for hele situasjonen til brukeren, men mest som dokumentasjon
av helseutfordringer. I tillegg er det en barriere at det kan veere krevende for veile-
derne a ha oversikt over alle mulige tiltak, rett og slett fordi antallet ulike tiltak er s&
stort.

Flere kommuner rapporterer at de har opprettet kommunale lavterskel, arbeids-
rettede tiltak til unge brukere. Flere sier at de ogsa har egne veiledere knyttet til disse
kommunale lavterskeltilbudene. NAV-kontorene som har slike lokale tiltak, fortrek-
ker a bruke disse framfor for eksempel KVP til unge. Unge som registrerer seg som
ledige hos NAV, utplasseres raskt i det kommunale lavterskeltilbudet og far oppfal-
ging der. NAV vil da forsgke & «holde» de unge i standard eller situasjonsbestemt
innsats og fglge dem opp i det kommunale tiltaket ved & utbetale sosialhjelp. Flere
kommuner mener de opplever bedre overgang til arbeid blant unge pa denne maten,
framfor a gjennomfare en arbeidsevnevurdering og fa unge over pa KVP eller AAP.
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10 Avslutning

I denne rapporten har vi sett pa ulike forhold som pavirker hvem som blir vurdert for
henholdsvis arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram blant unge brukere
med nedsatt arbeidsevne i NAV. Vi har kartlagt betydningen av en rekke ulike for-
hold: organiseringen av oppfelgingen av unge med nedsatt arbeidsevne (kapittel 4),
vurderinger knyttet til tildeling av henholdsvis AAP og KVP (kapittel 5), kommune-
nes finansiering av KVP (kapittel 6), identifisering av potensielle deltakere i KVP (ka-
pittel 7), betydningen av endringer i regelverket for KVP, AAP og sosialhjelp (kapittel
8), og oppfelgingen av unge pa AAP og KVP, tiltaksbruk og barrierer (kapittel 9). I
gjennomgangen av de ulike funnene har vi ogsa forsgkt a trekke fram bade positive
og negative funn nar det gjelder AAP og KVP for unge. I dette siste kapitlet skal vi
oppsummere noen hovedfunn som gir svar pa det vi kan trekke ut som en overordnet
problemstilling: Hva er avgjgrende for hvilken oppfelging unge med nedsatt arbeids-
evne far fra NAV? Eller formulert pa en litt annen mate: Er det de «riktige» forholdene
som blir avgjerende for hva slags oppfelging unge far fra NAV?

Deretter diskuterer vi om det er mulig & endre innretningen av oppfelgingsarbeidet
for unge pa en slik mate at vekten som ligger pa helse reduseres i tilfeller hvor andre
forhold er vel sa viktige, samtidig som unge gis en tett oppfglging og stabil inntekts-
sikring over tid.

10.1 Hovedfunn - bruken av kvalifiseringsprogram for unge

Den forskningen som foreligger om KVP viser relativt gode resultater med tanke pa
overgang til arbeid eller aktivitet for unge, men samtidig viser oversikter fra NAV at
KVP ikke er seerlig utbredt blant unge, litt over 2600 unge under 30 ar mottar KVP.
Det er en rekke NAV-kontor som i sveert liten grad, nesten ikke i det hele tatt, benyt-
ter KVP overfor unge. Et utgangspunkt for rapporten var derfor 4 undersgke om bru-
ken av KVP kan gkes for unge brukere.

I intervjuer med NAV-veiledere, NAV-ledere og kommunedirektgrer, og i en spor-
reundersgkelse til veiledere og ledere i NAV, kartla vi hvordan brukere av AAP og KVP
kommer inn i ordningene og hvordan de fglges opp. Vi har intervjuet ved NAV-kontor
som bruker KVP overfor unge for & kartlegge praksiser knyttet til bruken av ord-
ningen, men vi har ikke intervjuet ved kontor som ikke bruker KVP overfor unge.

Selv om unge pa kvalifiseringsprogrammet deler mange av de samme likhetstrek-
kene med unge pa arbeidsavklaringspenger, finner vi at deltakerne pa KVP framstar
som en selektert gruppe, som i noen grad star naermere arbeidslivet enn det de unge
pa AAP gjar. Dette gjor utgangspunktet for NAV til & hjelpe unge i KVP muligens
enklere. Vi finner, i likhet med tidligere forskning, mange positive elementer ved KVP
til unge. KVP framstar som et program med hgy grad av fleksibilitet i den forstand at
det er mulig a skreddersy individuelle oppfolgingslgp. De veilederne som fglger opp
pa KVP har betydelig feerre brukere enn veiledere pa AAP, noe som i seg selv bidrar
positivt, ved at veiledere blir godt kjent med brukerne og raskt kan tilpasse opplegget.
Det er ogsa en klar sosialfaglig eller livsmestringsprofil i KVP, noe som gjar at veile-
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derne kan legge inn andre former for oppfglging, som ikke direkte er knyttet til ar-
beidsdeltakelse, utdanning eller kvalifisering. Det hjelper brukeren med & mestre sin
hverdag bedre, noe som er en viktig forutsetning for & kunne fungere stabilt. Det a
mestre sitt eget liv bedre, vil kunne bidra til & fremme aktivitet og gke sjansene for a
lykkes med arbeidsinkluderingen.

Palinje med AAP er ogsa KVP plassert som et tiltak rettet inn mot brukere i spesielt
tilpasset innsatskategori. Innenfor denne innsatskategorien har NAV apnet for at
brukere kan ha tilgang til et bredt sett av tiltak, inkludert adgang til utdanning. I til-
legg har brukere i spesielt tilpasset innsatskategori hgyere prioritering til tiltak, som
for eksempel tiltak kjgpt hos ekstern leverandgr. Et annet identifisert positivt forhold
med KVP er at opptak i program kan gjores for 1 + 1 ar. I det aret brukeren deltar i
program, mottar vedkommende en lgnnsslipp fra NAV. Denne maten & utbetale kva-
lifiseringsstgnaden p4, ligner pa en ordineer lgnnsutbetaling, og dette oppfattes som
positivt, seerlig sammenlignet med en behovsprgvd sosialhjelp, og det kan ogsa veere
en fordel med hensyn til a skulle leie seg en bolig. Det a jobbe for pengene de mottar
kan dessuten gke selvtilliten og selvfglelsen til unge uten seerlig arbeidserfaring. I
tillegg har KVP na blitt en flergangsrettighet, noe som senker terskelen blant veile-
dere for a teste ut unge i KVP. Dersom bruker av ulike arsaker ikke klarer a gjennom-
fare, vil det veere mulig a prove igjen senere. Dette er ogsa positivt.

Nar det gjelder KVP, kommer det ikke fram seerlig mange negative forhold. Det
mest apenbart negative med KVP som program for a fa unge over i arbeid og aktivitet,
er kravet om 37,5 timers uke. Dette er krevende a gijennomfgre for mange unge i grup-
pen med spesielt tilpasset innsatsbehov, og i seg selv en arsak til at programmet opp-
fattes til ikke & veere relevant for alle unge. Inngangsporten til AAP og KVP gar gjen-
nom en arbeidsevnevurdering. Dersom helse identifiseres som arsaken til at brukeren
har nedsatt arbeidsevne, vil brukeren uansett fa AAP, fordi rettigheter i henhold til
folketrygdloven «gar foran» rettigheter i sosialtjenesteloven. Dette gjor at gruppen
til kvalifiseringsprogrammet blir sortert pa forhand og dermed er mer selektert.

Det ble ogsa pekt pa at det var negativt for bade brukere pa AAP og KVP at de hadde
fatt merkelappen «nedsatt arbeidsevne». Arbeidsgivere er mer skeptiske til a ansette
personer som kommer fra gruppen med spesielt tilpasset innsatskategori. Det skal i
utgangspunktet ikke veere brukere i aktiv helsebehandling inne i KVP, men dette blir
antagelig praktisert litt ulikt, uten at vi har noen god oversikt over det. Vi kartla ogsa
om det var potensielle brukere som per i dag ikke far tilbud om KVP, men som kunne
ha fatt det. Vi fant at det finnes noe potensial for flere brukere fra AAP til KVP, men
det synes ikke a veere mange. Veiledere selv pekte pa unge brukere som i dag mottar
sosialhjelp nar vi spurte hvilke grupper unge som potensielt kunne deltatt pa KVP,
men som ikke gjar det i dag (kapittel 7). Slik det er na, oppretter kommunene ofte
egne kommunale lavterskelprogram og gir sosialhjelp til unge som har behov.

Vi peker pa flere negative forhold knyttet til driften og organiseringen av kvalifi-
seringsprogrammet. Programmet oppleves som krevende for veilederne a drifte. Det
er mangel pa administrative stgttesystemer for den enkelte ansatte som skal sette
sammen et individuelt tilpasset program, og som samtidig skal kontrollere at bruke-
ren fglger KVP. NAV-kontorene klarer i varierende grad a lage kvalitativt gode kvali-
fiseringsprogram. Siden programmet blir tilpasset hver enkelt, blir det ogsa sarbart
for om veilederen faktisk klarer & sette sammen et godt program. Noe av arsaken til
at KVP tross alt lykkes, er at de ansatte som jobber med det har fa brukere, og dermed
gode forutsetninger for a lage tilpassede og egnede kvalifiseringsprogram.

Seerlig helsekravet i AAP gjor at mange uansett vil veere kvalifisert for denne ytel-
sen. Dersom KVP skal utvides til flere brukere, vil det kreve ressurser i form av nok
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veiledere, ellers vil det kunne ga pa akkord med kvaliteten pa programmet, noe som
kan fgre til at nytten av det vil synke. Videre, dersom man forsgker a fa flere unge inn
i KVP-lgp, vil ogsa brukergruppen bli mer sammensatt og muligens mer krevende &
hjelpe. Dette vil potensielt gjgre at andelen deltakere pa KVP som oppnar en over-
gang til jobb, reduseres.

Det at kommunene betaler for KVP har betydning for bruken av programmet, et-
tersom NAV-kontoret i stor grad har en gkonomisk ramme de ma forholde seg til,
summene er ikke ubegrensede. Samtidig, kommunedirektarene detaljstyrer ikke ngd-
vendigvis, det kan like gjerne veere NAV-ledere som prioriterer mellom ulike tiltak
innenfor budsjettet. At KVP koster kommunene har betydning, men det er antagelig
viktigere at de som har rett til AAP, skal ha det, uansett.

10.2 Hovedfunn - bruken av arbeidsavklaringspenger til
unge

Bruken av helserelaterte ytelser til unge brukere har veert hgy over lang tid. Det har
lenge vaert en uttrykt politisk malsetning & fa bruken av arbeidsavklaringspenger ned
generelt i befolkningen og seerlig blant unge. Over 27 000 unge under 30 ar mottar
AAP hvert ar.

Vi finner i dette forskningsprosjektet at oppfelgingsarbeidet rettet mot unge pa
AAP er preget av en sterk fokusering pa helse. Dette kan fares tilbake til inngangs-
kriteriet til AAP, nemlig at arbeidsevnen skal veere svekket med minst 50 prosent pa
grunn av sykdom eller skade. Adgang til AAP (og KVP) gar igjennom en arbeidsevne-
vurdering. Vi finner at det er store krav til dokumentasjon av helse for a fa adgang til
AAP. Det brukes dermed mye ressurser for & dokumentere unges helseproblemer for
oppfelgingsarbeidet i AAP i det hele tatt kan starte. Etter at unge har kommet inn pa
AAP, fortsetter spkelyset pa helse a prege oppfolgingsarbeidet. NAV blir ofte passive
i oppfolgingen av unge i AAP og «jobber» lite med dem for de er ferdig «avklart» fra
helsetjenesten. I og med at helsetjenesten bruker lang tid pa a utrede, diagnostisere
og eventuelt behandle unge med helseplager, blir oppfelgingslgpene pa AAP lite ar-
beidsrettede og lange. Det er store utfordringer i samarbeidet mellom NAV og helse-
tjenesten, og det er et ulgst og uavklart problem hvordan et oppfalgingslgp av unge
som inneholder elementer av helseutredning og behandling ogsa kan kombineres
med elementer av arbeidsretting eller kvalifisering. Vi finner videre at de tydelige
tidsbegrensningene i AAP-lgpene gjor at NAV ikke klarer & avklare brukerne innenfor
den tilmalte tiden. Dette gker sannsynligheten for at NAV i stedet sgker unge over pa
ufgretrygd.

Fordelen med AAP er at ytelsen er den eneste tilgjengelige inntektssikringen, per
i dag, som gir mulighet til langvarig oppfelging av unge. Regelverket knyttet til AAP
inneholder aktivitetskrav, men NAV-ansatte, finner vi, vil i mindre grad sanksjonere
unge pa AAP sa lenge de mgater til avtalte helseutredninger eller behandlinger. AAP
er ogsa en mer langvarig ytelse. AAP-ytelsen gir saledes mer «rom» i oppfelgingen av
unge. Ytelsen er i tillegg statlig og ikke avhengig av kommunegkonomi eller lokale
prioriteringer.

Det er de senere arene gjennomfgrt en rekke mindre endringer i reglene rundt mot-
tak av AAP, deltakelse pa KVP og sosialhjelp. Minstesatsene i ordningene har blitt
justert, slik at de blir like. Det er lite som tyder pa at det i seg selv har noen betydning
for hvilken av disse ytelsene unge mottar, ettersom minimumssummene pa AAP og
KVP for unge er sa sma at de fort ma skjgtes pa med sosialhjelp.
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10.3 Er det de «riktige» forholdene som blir avgjerende for
hvilken oppfelging unge far fra NAV?

Til tross for at vi finner mange positive elementer ved KVP, er samtidig realiteten at
fa unge deltar pa programmet, mens det er en vedvarende hgy andel pa AAP. Det vil
si at bruken av de to ordningene til unge med nedsatt arbeidsevne er rundt 10:1. For
hver ung bruker som etter en arbeidsevnevurdering kommer inn pa KVP, er det ni
brukere som kommer inn pa AAP.

Det foreligger forslag fra sysselsettingsutvalget om at man skal gke bruken av KVP
for unge. Dette kan virke som et fornuftig forslag, gitt de positive tilbakemeldingene
og tilsynelatende gode effektene KVP kan ha. Det store spgrsmalet som melder seg
er hvordan man har tenkt a fa dette til. Dagens system med en kommunal kvalifise-
ringsprogramordning og en statlig AAP-ordning har veert virksomt siden 2010, uten
at det tilsynelatende har endret noe pa forholdstallet mellom bruken av AAP og KVP
(og da har vi ikke regnet inn de unge som mottar sosialhjelp). Det har i samme tids-
rom blitt jobbet systematisk med & fglge opp unge tettere, og NAV har ogsa blitt pa-
lagt egne oppfelgingsmal for unge, som en atteukers frist for a gi oppfelging til alle
unge ledige som registrerer seg hos NAV, uten at dette har pavirket bruken av AAP
og KVP.

Vi mener derfor, basert pa en analyse av de forholdene som framkommer i denne
rapporten, at det er grunn til a se pa hvilke virkemidler som kunne ha en stgrre effekt,
gitt at det problemet man gnsker & lgse er a forhindre at s mange unge kommer over
pa den helserelaterte ytelsen arbeidsavklaringspenger. Her mener vi at dette forsk-
ningsprosjektet har noen klare funn.

Denne rapporten hadde som formal a undersgke forhold som pavirker hvordan
unge med nedsatt arbeidsevne tildeles henholdsvis AAP og KVP. Det var ikke et eget
formal & evaluere oppfelgingsmetodikken i NAV, altsa systemet med innsatskatego-
rier, arbeidsevnevurderinger og §14 a-vedtak. Likevel star nettopp oppfalgingsmeto-
dikken fram som a veere av sveert vesentlig betydning nar man skal svare pa rappor-
tens overordnede spgrsmal: Hvilke forhold er avgjgrende for hvilken oppfelging unge
far fra NAV? Eller snarere, er det de «riktige» forholdene som blir avgjerende for hvil-
ken oppfelging unge far fra NAV?

I innledningskapitlet gjgr vi rede for innfgringen av ny oppfelgingsmetodikk i
NAV, som ble gjort obligatorisk fra 2010, hvor en arbeidsevnevurdering regulerer ad-
gangen til bade arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringsprogram. Dette gjores gjen-
nom en vurdering som konkluderer med at en ledig har nedsatt arbeidsevne og der-
med stgrre oppfelgingsbehov. Disse personene far innsatskategorien spesielt tilpas-
set innsats fra NAV. Det store flertallet av brukere med spesielt tilpasset innsats mot-
tar AAP, et mindretall kvalifiseringsprogram og andre ytelser som sosialhjelp. Bru-
kere i spesielt tilpasset innsats gis adgang til de fleste av NAVs tiltak og har rett til en
tettere og mer individuell oppfalging. De gis ogsa adgang til mer stabil og langsiktig
inntektssikring, gjennom AAP og kvalifiseringsstgnad. Det er et klart funn i dette
prosjektet, og andre prosjekter, at inngangskriteriet til AAP om nedsatt helse gjor at
det fokuseres pa unges begrensninger i arbeidsmarkedet heller enn pa deres styrker
og muligheter.

Et viktig spersmal er om arbeidsevnevurderingen fungerer etter hensikten. Ar-
beidsevnevurdering var i utgangspunktet tenkt som et ressursverktgy, altsa en meto-
dikk for a kartlegge brukernes ressurser pa flere omrader. I realiteten virker ikke ar-
beidsevnevurdering a ha fatt denne posisjonen i NAVs oppfplgingsarbeid. Satt pa
spissen sa brukes arbeidsevnevurderingen na til 4 undersgke om det kan identifiseres

Fafo-rapport 2021:35
98



et helseproblem hos en ungdom. Hvis det kan det, skal ungdommen ha AAP. Resten
av ressurskartleggingen blir ofte ikke tatt med videre i oppfolgingsarbeid. Det er et
funn i dette prosjektet at dokumentasjonskravene knyttet til helse som inngang til
AAP gjor at arbeidsevnevurdering i stor grad begrenses til & kartlegge den unges
helse, og ikke i samme grad andre hindringer den unge har mot overgang til arbeid
Annen forskning har gjort tilsvarende funn, nemlig at veiledere kun utfgrer et mini-
mum av det som kreves av en bred arbeidsevnevurdering og at denne saledes kun blir
et redskap for byrakratiet for a avklare personer til AAP og ikke gir merverdi i oppfel-
gingsarbeidet (Wik & Tgssebro, 2017).

Det kan virke uhensiktsmessig a skulle «dra» unge igjennom en arbeidsevnevurde-
ring for a fa tilgang til de ytelsene og tjenestene som NAV har knyttet opp til «spesielt
tilpasset innsatskategori», nr man ser at nytten av a gjgre dette er liten og proble-
mene store, i og med at helse far forrang foran andre barrierer unge opplever mot
arbeid. Er det derfor mulig a tenke seg en bedre mate a konstruere et system for opp-
fplging av unge brukere i NAV pa, som unngar noen av problemene knyttet til en for
helsefokusert oppfalging med for sterkt sgkelys pa nedsatt arbeidsevne og for lite
vekt pa muligheter og ressurser hos unge ledige?

Funn fra dette forskningsprosjektet viser at mange NAV-kontor selv har funnet en
lgsning pa & styre unna helsefokuset ved at de oppretter egne kommunale lavterskel-
tiltak, med tett oppfelging. Disse kommunale tiltakene har den store fordelen at
kommunen kan ga «rett pa» a jobbe med en ungdom, og ikke trenger a ga igjennom
en omfattende dokumentasjonsprosess i en arbeidsevnevurdering. I tillegg er de
kommunale tiltakene utformet som et «lavterskel»-tilbud, og kan dermed ogsa om-
fatte unge som ikke klarer for eksempel et krav om 37,5 timers uke, som kreves i KVP.
Mange kommuner sier at de foretrekker denne typen av oppfglging av unge, framfor
KVP. Dette gjor at NAV-kontorene «holder» de unge i standard eller situasjonsbe-
stemt innsatskategorier sa lenge som mulig, og heller fglger opp unge brukere i egne
kommunale tiltak.

En ulempe med disse kommunale tiltakene er inntektssikringen. Per i dag sa er den
eneste mulige inntektssikringen for unge deltakere den behovsprgvde kommunale
sosialhjelpen. Bay og Pedersen peker pa den samme utfordringen, at unge ma ga
veien om arbeidsevnevurdering for a fa en reell inntektssikring. De skriver i en kro-
nikk pa velferd.no:

«Vart forslag er altsa a innfere en form for arbeidsledighetstrygd for ungdom
som ikke har krav pa dagpenger og a gjore deltakelse i kvalifiseringstiltak til en
rett og plikt for denne gruppen. Vi tror at det vil redusere den uforholdsmessig
sterke tilstrgmmingen blant unge til de helserelaterte ytelsene, uten samtidig
a svekke rettighetene til dem som er for syke til & jobbe» (Bay & Pedersen,
2021).

Funnene i var forskingsrapport stgtter langt pa vei denne samme tilnseermingen som
foreslas av Bay & Pedersen.

Et viktig poeng knyttet til bruken av KVP er at det er en fordel for unge om de kan
ha en mer stabil inntektssikring enn behovsprgvd sosialhjelp. Det & kunne fa utbetalt
en form for lgnn er en fordel for unges selvfplelse, det gir unge en stabilitet og en
gkonomisk trygghet i livet som vil veere ngdvendig for mange for a kunne konsentrere
seg om a finne en jobb. En trygdeutbetaling som ligner mer pa en lgnnsutbetaling gir
ogsa mange praktiske fordeler, for eksempel pa leiemarkedet. Vi mener derfor at det
bgr opprettes en egen trygdeordning for unge, en «ungdomslgnn». Denne inntekts-
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sikringen kan veere reservert for brukere under en bestemt alder, men ikke ha et inng-
angskrav om nedsatt arbeidsevne. Selv om man har helseutfordringer, behgver ikke
det & hindre at en ung person kan fa ungdomslgnn. Ungdomslgnn vil kunne utformes
som en minsteytelse, men uten krav til forutgaende arbeidsdeltakelse.

Et annet vesentlig funn fra bruken av KVP er at det er ngdvendig & kunne ha tiltak
som inneholder et bredt sett av tjenester og en tett oppfelging Dersom en ung NAV-
bruker trenger hjelp med mer enn ett forhold for & komme i arbeid, s ma hjelp rettet
mot alle typene av utfordringer innga i oppfelgingen. Det er derfor viktig at en slik
inntektssikring — ungdomslgnn — kobles til oppfalging eller deltakelse i tiltak som gir
rom for bade arbeidstrening, kvalifisering og utdanning, og ogsa sosiale og livsmest-
ringstiltak, helse- og behandlingstilbud. Det kan ogsa veere mulig a tenke i retning av
tilbud om meningsfull fritid som en del av et slikt program. I tillegg bgr det veere
muligheter som tilpasser lengden og deltakelsen i programmet, slik at unge som ikke
klarer aktivitetskravet om 37,5 timers uke ogsa kan delta. Tett oppfelging er viktig.
Det er et gjennomgéaende funn fra denne studien at tid nok til & bygge relasjoner til
unge og til 8 komme i posisjon til & hjelpe, er en forutsetning for & lykkes med ar-
beidsinkluderingen. Det er derfor viktig at ungdomslgnn kobles med tett oppfolging
og deltakelse i et tilpasset tiltak.

Det vil antagelig veere nyttig om tiltakene som i dag er knyttet til spesielt tilpasset
innsatskategori, som utdanningstiltak, en rekke avklaringstiltak og statlige tiltak,
ogsa gjores tilgjengelige for unge som mottar ungdomslgnn, det vil si uten at det fo-
retas en arbeidsevnevurdering. Det & «bryte» lenken mellom type av inntektssikring
og tilgang til type av oppfelgingstiltak, er antagelig en ngdvendig forutsetning for a
lykkes bedre med a vri ungdomsoppfelgingen vekk fra et helsefokus.

Det kan argumenteres for at en ungdomslgnn i NAV kan ses pa som en videreutvik-
ling av den ungdomsoppfelgingen som finnes i NAV allerede, men at oppfelgingen
kobles til en egen inntektssikring for unge, som er lgsrevet fra kravet om nedsatt ar-
beidsevne og helse. Det finnes allerede ungdomsteam og ungdomsavdelinger ved
sveert mange NAV-kontor. NAV har i tillegg allerede et krav om a folge opp brukere
under 30 ar med individuell og arbeidsrettet oppfalging innen atte uker. En egen inn-
tektssikring til unge vil dermed kunne kobles til dette allerede eksisterende ung-
domsarbeidet i NAV.

Vi finner ogsa i dette forskningsprosjektet at NAV-veilederne gnsker seg mulighe-
ten for et fleksibelt system, det a ha tre ar pa AAP er for eksempel regnet for a veere
for kort for noen, mens andre klarer seg med mindre tid. Hvor lenge det skal veere
mulig &8 motta ungdomslgnn, ma utredes grundigere, og ikke minst testes ut i praksis.
Men det virker lite hensiktsmessig & innarbeide absolutte tidsbegrensinger, som for
eksempel en trearsregel eller et karensar. Ulempene med dette er gjort rede for tidli-
gere i rapporten. Forslaget som ligger fra sysselsettingsutvalget om a ha ett ars ka-
renstid for unge kan fa AAP, virker i lys av dette ogsa som en relativt darlig idé, og vil
kun svekke unges rettigheter.

Som pekt pa tidligere i rapporten, er dagens regelverk utformet slik at folketrygd-
loven «gar foran» sosialtjenesteloven. Dersom ungdomslgnn legges inn i folketrygd-
loven, og for unge sidestilles rettighetsmessig med AAP, vil dette problemet kunne
unngas, og man lgser problemet man gnsker a lgse, nemlig a bryte forbindelsen mel-
lom inntektssikring av unge og helsekravet i arbeidsevnevurdering. Alternativet med
a gjore ungdomslgnn til en kommunal ytelse er selvsagt ogsa mulig, men det vil fgre
med seg noen av de samme utfordringene som ligger i dagens finansiering av KVP,
nemlig at kommunen unnlater a oppfylle denne rettigheten. Vi mener derfor at ung-
domslgnn bgr vere en statlig og ikke en kommunal ytelse.
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Vi finner samtidig at det er ngdvendig for en gruppe unge a ha en langvarig og helse-
basert oppfalging. Det bar derfor fremdeles veere mulig a fore unge fra ungdomslgnn
og over pa AAP. Vi vil derfor ogsa foresla, basert pa funnene i denne studien, at det
gjores et internt arbeid i NAV for & se pa hvordan oppfelgingen av unge pa AAP kan
forbedres. Funnene tyder pa at samarbeidet mellom helsetjenesten og NAV fungerer
for darlig, og at store deler av oppfelgingen av unge pa AAP blir for lite arbeidsrettet
og for mye helsefokusert. De positive erfaringene fra KVP tyder pa at tett og indivi-
duell oppfelging av unge er nyttig. Fra NAV sin side er dette per i dag ikke i praksis
mulig & gjennomfere for unge pa AAP. Nar veiledere pa AAP i snitt har portefoljer
som kan ligge pa 60 brukere eller mer, er det ikke mulig for AAP-veiledere a bli kjent
med brukerne og gi den tette oppfelgingen unge trenger. Det er derfor ogsa ngdven-
dig a styrke oppfelgingsarbeidet overfor unge pa AAP. I og med at AAP-brukere
gjerne har mange aktgrer involvert, som helsetjenesten, utdanningstjenesten, kom-
munale tjenester og andre interne og eksterne tiltak, er det ngdvendig a se grundigere
pa hvordan samarbeidet rundt unge brukere pa AAP bedre kan koordineres.

Det ligger utenfor rammene til dette prosjektet a vurdere kostnadene ved forslaget
med ungdomslgnn og ungdomstiltak med tett oppfolging. Det at forslaget har en
ganske vid apning til hvem som kvalifiserer for ungdomslgnn, vil kunne gke kostna-
dene. Samtidig, dersom noen av forlgpene som i dag foregar pa AAP kortes ned, og
ender med en overgang til arbeid, sa vil det innebaere en besparelse. Vi mener videre
at forslaget kan bidra til 8 bremse overgangen for unge over pa ufgretrygd, noe som
ogsa vil veere en stor kostnadsbesparelse.

Det er nylig apnet for at utdanning kan brukes som tiltak i oppfelgingsarbeidet i
langt stgrre grad enn det var adgang til tidligere. Adgang til utdanning som tiltak er
i dag i stor grad lagt til «spesielt tilpasset innsatskategori». Dersom en ungdomslgnn
sammen med en ungdomsoppfelging skal veere virksom, foreslar vi at tilgangen til
tiltak i mindre grad knyttes til type av innsatskategori. Det vil si at unge pa ungdoms-
lgnn ma fa tilgang til utdanning som tiltak. Det har tidligere blitt brukt som et argu-
ment mot utdanning som tiltak i NAV at det er utdanningsetaten som har ansvaret
for at unge fullfgrer utdanning, og at «utdanningslinja» ikke skal finansieres gjennom
NAV. Imidlertid, Lied-utvalget foreslo & utvide retten til videregdende opplaering
(NOU 2019: 25), og forslaget er stattet av flere andre utvalg, blant annet sysselset-
tingsutvalget. Dette er i trad med det vi foreslar her.

Avslutningsvis, en ungdomslgnn med tett oppfelging, slik vi foreslar, vil ogsa gjgre
at flere unge slipper stigmaet som ligger i 4 fa evnene sine vurdert som «nedsatt» for
arbeid. Dette er i seg selv et godt argument for & gjennomfgre en slik reform av inn-
tektssikringssystemet for unge ledige.

Det er neppe mulig a se for seg at det finnes en perfekt mate a organisere oppfol-
gingen av unge i NAV pa. Vi vil argumentere for at det i denne sammenhengen vil
veere viktigere & se pa hvilket problem man helst vil ha lgst gjennom organiseringen
av tjenesten, eller hvilken ulempe man helst vil unnga. Vi finner i dette prosjektet,
men 0gsa i sveert mye annen forskning, at det er en utfordring med en medikalisering
av arbeidsledighetsproblemer blant unge. Det betyr ikke at det ikke er en rekke hel-
seutfordringer i gruppen unge langtidsledige, men vi vet ogsa at utfordringene i
denne gruppen er sammensatte. Med dagens organisering av oppfplgingsarbeidet
med arbeidsevnevurdering, nedsatt arbeidsevne pa grunn av helse, som opptakskrav
til AAP, sa legger den fgringer som gjor at den dominerende utfordringen i oppfal-
gingsarbeidet med unge blir helse. Forslaget her med en ungdomslgnn koblet med
deltakelse i helhetlig, sosialt og arbeidsrettet tilbud, er ment a lgse opp i den uheldige
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koblingen mellom tilgang til tett oppfelging fra NAV, tilgang til relevante arbeidsret-
tede og kvalifiserende tiltak og fokuseringen pa nedsatt arbeidsevne og helse som
hindring for arbeid. Vart forslag vil bidra til & dreie sgkelyset i oppfalgingen i NAV fra
det som i dagkalles unge med nedsatt arbeidsevne over pa ressursene og mulighetene
for arbeidsinkludering som tross alt finnes i denne gruppen. Helseplager kan bli bedre
over tid, og mange unge kan jobbe noe til tross for sine helseutfordringer. Med vart
forslag mener vi at oppfelgingen av unge i NAV vil fa en mer hensiktsmessig innret-
ning med hensyn til bade tett oppfelging, trygg inntektssikring og at det legges vekt
pa unges muligheter og ressurser i arbeidslivet.
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