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Forord

Rapporten er skrevet pa oppdrag fra Arbeids- og sosialdepartementet som ledd i
prosjektet «Internasjonal sammenligning av inntektssikringsordninger». Det er
tidligere offentliggjort en delrapport fra prosjektet med tittelen Inntektssikring
for befolkningen i yrkesaktiv alder — en sammenligning av syv nordeuropeiske
land (Pedersen mfl. 2019).

Denne hovedrapporten er fort i pennen av Axel West Pedersen (prosjektleder),
Anne Skevik Gredem og Ines Wagner. Ines Wagner har skrevet utkast til ved-
legget om borgerlennsforsekene i Finland og Nederland og gitt innspill til land-
beskrivelsene av Tyskland, Nederland og Island i kapittel 2. Anne Skevik
Grodem har skrevet kapittel 4 om aktiveringspolitikk. Hun er i tillegg hovedfor-
fatter av kapittel 2 og medforfatter av kapittel 6. Axel West Pedersen har skrevet
innledningskapitlet samt kapittel 3 og 5. Han er ogsé hovedforfatter av kapittel
6 og medforfatter av kapittel 2 og av vedlegget om borgerlenn. Magnus Bergli
Rasmussen og Erling Barth har bidratt til 4 fremskaffe de kvantitative data som
er presentert i henholdsvis kapittel 3 og 5.

Vi har underveis i arbeidet med dette prosjektet hatt en omfattende dialog med
vér oppdragsgiver i Arbeids- og sosialdepartementet og mottatt en lang rekke
innspill til forbedringer av rapporten. Spesiell takk til Hanne Haugen Jordheim.

Oslo, 08.08 2019
Axel West Pedersen
Forsker I






Sammendrag

Forfattere
Tittel

Sammendrag

Emneord

Axel West Pedersen, Anne Skevik Grgdem, Ines Wagner
Trygdepolitikk og trygdemottak i atte nordeuropeiske land

Rapporten sammenligner utviklingen i inntektssikringssystemene for
befolkningen i yrkesaktiv alder og deres bruk i atte nordeuropeiske land.

| tillegg til de fem nordiske landene omfatter sammenligningen Nederland,
Storbritannia og Tyskland. Kapittel 2 gjgr rede for hovedtrekk i den krono-
logiske utviklingen i trygdepolitikken i hvert av de atte landene over de siste
to til tre tidrene. Kapittel 3 sammenfatter forskjeller og likheter mellom lan-
denes trygdesystemer med hensyn til sjenergsitet, tilgjengelighet og andre
generelle systemtrekk. Kapittel 4 tar spesielt for seg dreiningen mot aktive-
ring i sosialpolitikken som alle de atte landene i varierende grad og pa ulike
mater har forsgkt a iverksette siden midten av 1990-arene. Kapittel 5 tar
opp det mer analytiske spgrsmalet hvorvidt den observerte variasjonen
mellom land og over tid i trygdesystemene og trygdepolitikken har pavirket
andelen trygdemottakere og avhengigheten av henholdsvis trygdeinntekt
og arbeidsinntekt blant befolkningen i yrkesaktiv alder. Rapportens funn
sammenfattes og diskuteres i kapittel 6.

trygdepolitikk, trygdeytelser, sysselsetting, aktivering, inntektssikring,
arbeidsinntekt



English summary

Authors

Title

Summary

Index terms

Axel West Pedersen, Anne Skevik Grgdem, Ines Wagner

Social policy and the take-up of social security benefits in eight Northern
European countries

This report compares the developments in social security systems for the
working age population and the developments in benefit take-up and
benefit dependency among this subgroup in eight Northern European
countries. This comparative description and analysis covers the five Nordic
countries as well as the Netherlands, the UK, and Germany. Chapter 2
provides chronological narratives of social policy developments over the
last two to three decades in each of the respective countries. Chapter 3
summarizes the similarities and differences between the respective social
security systems, in terms of generosity, accessibility, and general systemic
characteristics. Chapter 4 focuses specifically on the move towards
activation, which has been observed in different forms and to varying
degrees since the mid-1990s in all eight countries. Chapter 5 addresses
the more analytical issue of whether the observed variations in income
security systems and policies have made a difference in terms of both
social security take-up and the balance between social security benefits
and labor income in the income packages of the working age population.
Finally, Chapter 6 summarizes the findings of the report.

Social policy, social security, benefits, employment, earnings



1 Innledning

Hensikten med dette prosjektet er & beskrive utviklingen i inntektssikrings-
systemene for befolkningen i yrkesaktiv alder og deres bruk i atte nordeuropeiske
land. I tillegg til de fem nordiske landene omfatter sammenligningen Nederland,
Storbritannia og Tyskland.

En sentral premiss for prosjektet er at det ikke pé forhadnd kan utelukkes at
innretningen av inntektssikringssystemene kan ha betydning for utviklingen i
sysselsettingsratene for befolkningen i yrkesaktiv alder, og at det potensielt kan
vaere konflikt mellom de eksplisitte malene for inntektssikringssystemene pa
den ene siden — & skape ekonomisk trygghet for befolkningen og & bidra til &
bekjempe fattigdom og & redusere skonomisk ulikhet — og pa den andre siden
hensynet til & oppna og opprettholde hay yrkesdeltakelse. En komparativ
analyse av erfaringene fra land som ellers ligner p& Norge, kan kaste lys over et
slikt dilemma og omfanget av det. I tillegg kan vi heste lerdommer fra andre
land om eventuelle vellykkede grep for & forene hensynene til sosial trygghet og
bekjempelse av ulikhet og fattigdom pa den ene siden og statsfinansiell beere-
kraft og sysselsetting pa den andre.

Rapporten er den andre leveransen fra prosjektet. En tidligere publisert del-
rapport ga en mer detaljert oversikt over inntektssikringsordningene i de enkelte
landene (Pedersen mfi. 2019).

Ogsa denne hovedparten av rapporten er i stor grad viet deskriptive problemstil-
linger — knyttet til innretningen og utviklingen av inntektssikringssystemene de
siste tidrene. I tillegg til & beskrive utviklingen i systemtrekk, sjenergsitet og til-
gjengelighet drafter vi forskjeller og likheter i aktiveringspolitikken som de atte
landene har fort over de siste tifrene. Sist, men ikke minst prever vi & reise mer
analytiske problemstillinger knyttet til trygdepolitikkens virkninger pa sentrale
samfunnsmessige utfall, som andelen trygdemottakere og fordelingen mellom
trygdeinntekt og arbeidsinntekt blant befolkningen i yrkesaktiv alder.



1.1 Rapportens disposisjon

I kapittel 2 beskriver vi hovedtrekk i politikkutviklingen over de siste 25 arene
nér det gjelder inntektssikringssystemene i de étte landene. Landbeskrivelsene
er i hovedsak nyskrevne, men bygger i varierende grad pa mer institusjonelt
orienterte landbeskrivelser i den tidligere delrapport fra prosjektet (Pedersen
mfl. 2019).

Kapittel 3 sammenfatter forskjeller og likheter i inntektssystemenes sjenergsitet
og tilgjengelighet. Kapitlet er tilneermet identisk med et avsnitt i den tidligere
delrapporten fra prosjektet («Sammenligning av ordningene», s. 3647 i
Pedersen mfl. 2019).

Kapittel 4 gir en naermere oversikt over og drafting av aktiveringspolitikken,
som har fétt en stadig viktigere rolle i utviklingen av inntektssikringssystemene
i alle landene vi har studert.

I kapittel 5 bruker vi data fra EU-SILC (European Union Statistics on Income
and Living Conditions (EU-SILC)) til & kaste lys over utviklingen i trygde-
mottak i de étte landene og hvilke roller henholdsvis trygd og arbeidsinntekt
spiller for forsergelsen av befolkningen i primer yrkesaktiv alder (30-55 ar).

1.2 Avgrensninger

Prosjektet konsentrerer seg om inntektssikringsordningene for befolkningen i
yrkesaktiv alder. Det innebaerer at vi ikke har tatt sikte pé a kartlegge innret-
ningen av alderspensjonssystemene, selv om disse i og for seg kan tenkes & ha
betydelige konsekvenser for sysselsettingen badde gjennom hele den yrkesaktive
livsfasen og ikke minst i eldre ar gjennom & pavirke den typiske avgangsalderen
fra arbeidslivet. Tilsvarende har vi viet lite oppmerksombhet til ordninger for
studiefinansiering og til mer generell utdanningspolitikk som kan tenkes a
pavirke det typiske tidspunktet for inntreden i arbeidslivet.

For gvrig har vi sa langt det har veert mulig, forsekt & dekke de viktigste
ordningene for inntektssikring i den yrkesaktive livsfasen, og de viktigste
ordningene er her ordninger som skal kompensere for inntektssvikt ved arbeids-
loshet, sykdom og uferhet, i tillegg til mer generelle minstesikringsordninger
(sosialhjelp). Vi trekker ogsa etter behov inn omtaler av viktige ordninger for
inntektsstotte, som barnetrygd og bostette, siden disse ordningene pé ulike
maéter kan ha innvirkning pa kompensasjonsgradene og dermed inntektstrygg-
heten til bade lennstakere og trygdemottakere. Foreldrepengeordninger har vi
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Innledning

imidlertid i samrad med oppdragsgiveren valgt 4 holde utenfor sammenlig-
ningene.

Disse avgrensningene avspeiles ogsa i vare analyser basert pa EU-SILC-dataene
av niva og endring i mottaket av trygdeytelser i kapittel 5. Her ser vi bare pa
trygdemottak i befolkningen i den primere yrkesaktive livsfasen — definert som
aldersgruppen 30-55 ér.
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2 Politikkutviklingen i de enkelte land

I dette kapitlet beskriver vi hovedtrekk ved utviklingen over tid i inntekts-
sikringsordningene i det enkelte land fra ca. 1995 og frem til i dag. Plassen til-
later ikke at vi presenterer den aktuelle politikken i alle detaljer, og vi viser til
Pedersen mfl. (2019) for mer inngdende beskrivelser av enkeltordninger i hvert
av de atte landene. I gjennomgangen tar vi i liten grad sikte pa a drefte drsakene
til endringer i politikken (for eksempel ekonomiske konjunkturer eller politiske
skifter), men nevner disse som bakgrunn der det er serlig relevant. Vi tar heller
ikke opp diskusjonen om hvordan ulike tiltak og politikkendringer har virket.
Landbeskrivelsene nedenfor er malt med bred pensel, med et enske om & fa
frem forskjeller og likheter i politikkutviklingen pa dette feltet mellom de atte
landene.

2.1 Norge

I Norge nédde etterkrigstidens ekspansjon av trygdesystemet et forelepig topp-
punkt med innferingen av full lenn under sykdom i 1978. Det norske trygde-
systemet har siden da vert preget av en — 1 internasjonalt perspektiv — hgy grad
av stabilitet.!

Norge har hatt lav arbeidsleshet gjennom hele perioden etter artusenskiftet sam-
menlignet med andre land i Europa. Ogsé ungdomsledigheten, som typisk
vekker ekstra bekymring, har veert lav i Norge sammenlignet med andre land.
Dagpengeregelverket ble endret flere ganger pa 1990-tallet, og en sterre endring
kom 1 2003: Da ble inngangskravet skjerpet ved at kravet til lennsinntekt i fore-
géende ar ble okt fra 1,25 G til 1,5 G. Alternativt kan man ha tjent 3 G i lepet av
de tre siste arene. Samtidig ble det stilt hayere krav til bortfall av arbeid: Tidli-
gere kunne man fa dagpenger hvis man mistet minimum 40 prosent av stil-
lingen, fra 2003 har kravet vaert 50 prosent. Stenadsperioden ble ogsé forkortet
fra 156 uker til 104 uker for dem som hadde hatt inntekter over 2 G i opptje-
ningsperioden. I Norge har det alltid formelt gjeldt strenge krav om & sté til
radighet for arbeid og herunder til geografisk og yrkesmessig mobilitet for mot-
takerne av arbeidsledighetstrygd. I 2003 ble det i tillegg gitt bestemmelser i for-

1 Foreldrepermisjonsordningene har ekspandert siden og kontantstgtten har kommet til, men denne
rapporten tar ikke for seg disse ordningene — jf. innledningen.
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Politikkutviklingen i de enkelte land

skrift som presiserer den allerede eksisterende plikten til & aktivt seke arbeid, og
som presiserer at arbeids- og velferdsetaten kan palegge stenadsmottakeren &
gjennomfore konkrete aktiviteter med sikte pé & komme i jobb, som for
eksempel & fore jobblogg.

Etter 2003/2004 har det bare blitt gjort mindre endringer i dagpengeregelverket.
12004 ble den maksimale stenadsperioden for personer med tidligere lonnsinn-
tekt under 2 G redusert fra 78 til 52 uker. Fra 1. januar 2016 ble det innfort
vesentlig strengere sanksjonsregler ved selvforskyldt ledighet, mens det fra mai
2016 ble noe enklere & kombinere dagpenger med utdanning. Betingelsen er at
utdanningen eksplisitt er lagt opp slik at den kan kombineres med heltidsarbeid
pa dagtid, slik at man fortsatt er reell arbeidsseker i utdanningsperioden. Fra
2018 ble perioden for & kunne motta dagpenger mens man arbeider med a bygge
opp egen virksomhet (dagpenger til griindere), utvidet fra ni til tolv maneder.

Sykepengeordningen i Norge er en av de mest sjenergse i hele OECD-omradet,
og ordningen har bare gjennomgatt mindre endringer siden innferingen av full
lonn under sykdom i 1978. Taket i sykelennsordningen ble senket i flere
omganger pa 1980-tallet, og regimet for oppfelging av sykmeldte har blitt
endret en rekke ganger. Den viktigste endringen i selve ordningen var inn-
foringen av et prinsipielt aktivitetskrav for sykmeldte etter dtte ukers fraveer fra
2004.

Siden begynnelsen pa 1990-tallet har partene i arbeidslivet i samarbeid med
staten sgkt & redusere sykefraveeret — i de senere &r gjennom avtalen om inklu-
derende arbeidsliv (IA-avtalen). Den forste [A-avtalen ble inngatt i 2001 og
hadde tre hovedmal: (1) & redusere sykefraveret med minst 20 prosent for hele
avtaleperioden 2001-2005, (2) & fa ansatt langt flere arbeidstakere med redusert
funksjonsevne og (3) 4 oke den reelle pensjoneringsalderen. Avtalen ble fornyet
12006, 2010 og 2014, med de samme (oppdaterte) mélene. Mot slutten av 2018
ble avtalen inngatt for femte gang, for perioden 2019-2022, men da med en litt
annen innretning. En viktig endring er at [A-avtalen i de fire forste periodene
omfattet arbeidsplasser som valgte & vaere 1A-bedrifter, mens avtalen fra 2019
omfatter hele arbeidslivet. Mélsettingene er ogsé litt annerledes: (1) Sykefra-
veeret skal reduseres med ti prosent sammenlignet med arsgjennomsnittet for
2018, og (2) frafallet skal reduseres. Innsatsen skal rettes mot bransjer og sek-
torer som har potensial for & redusere sykefraveret.

Maloppnéelsen for [A-avtalene for perioden 2001-2018 ble omtalt av en fag-
gruppe som rapporterte 29. juni 2018 (Faggruppen for [A-avtalen 2018). Fag-
gruppen konkluderte at maloppnéelsen var moderat: Sykefravaret var redusert
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med 9,7 prosent mellom 2. kvartal 2001 og 4. kvartal 2017. Nedgangen var klart
starre for menn enn for kvinner og svart ujevnt fordelt pa bransjer, og siden
2012 var det knapt noen nedgang & spore overhodet. Med delmaél 2 hadde lite
skjedd: Verken andelen sysselsatte funksjonshemmede, antallet mottakere av
arbeidsavklaringspenger eller antallet som gikk over pa uferepensjon, tyder péd
at det var flere med redusert funksjonsevne som var i arbeid 1 2018 enn i 2001.
Delmal 3 ble derimot betraktet som oppnédd: En 50-aring hadde i 2017 i gjen-
nomsnitt 11,9 gjenstdende arsverk i arbeidslivet. Dette var 2,3 ar mer enn i
2001, og indikatoren hadde aldri veert hayere.

Norge sokte altsa & redusere sykefravaret gjennom a involvere partene i
arbeidslivet i innsatsen for arbeidsmilje og tettere oppfelging av sykmeldte.
[A-avtalen har som utgangspunkt at det er bra for folk & vaere i arbeid, og at
arbeidsgivere plikter & tilrettelegge og folge opp pé en slik mate at flest mulig
kan vaere i jobb. Sentrale virkemidler er graderte sykmeldinger og et omfattende
regime med oppfelgingsplaner og dialogmeter.

Stenadene til personer med mer varige helseutfordringer er endret flere ganger i
Norge siden 2000. Tidsbegrenset uferestenad ble innfert i 2004 etter forslag fra
Sandman-utvalget (NOU 2000: 27). Ytelsen rettet seg saerlig mot yngre mot-
takere og mottakere med psykiske lidelser og muskel- og skjelettlidelser. Denne
stanaden eksisterte bare i seks ar for den ble slatt ssmmen med rehabiliterings-
penger og attferingspenger i 2010. Den nye ytelsen ble hetende arbeidsav-
klaringspenger (AAP). Denne var tidsavgrenset til fire 4r og innebar et relativt
omfattende oppfalgingsregime. Det skal gjennomferes en arbeidsevnevurdering,
og stenadsmottakeren skal vaere med pa & utarbeide en aktivitetsplan. Brukeren
skal delta i behandling, arbeidsrettede tiltak eller annen oppfelging, har melde-
plikt til NAV hver 14. dag og skal bidra aktivt for & komme i arbeid og delta pa
aktiviteter som er blitt definert i samarbeid med veilederen. Dersom vilkarene
ikke oppfylles, reduseres AAP s lenge det ikke er rimelige grunner til at bru-
keren ikke har oppfylt vilkérene. I 2018 ble varigheten pa arbeidsavklarings-
pengene redusert til tre ar.

Den norske uferetrygden ble i forbindelse med folketrygdreformen i 1967
utformet som en fortidig alderspensjon, med en tilsvarende kombinasjon av
ytelseskomponenter: grunnpensjon, tilleggspensjon og eventuelt sertillegg for
personer med lav opptjent tilleggspensjon. Sterrelsen pa tilleggspensjonen ble
beregnet med utgangspunkt i inntektshistorien frem til uferetidspunktet og et
fremskrevet inntektsforlep frem til uttaket av alderspensjon ved 67 ar (70 ar for
1973). Uferepensjonistene var i likhet med alderspensjonistene begunstiget av
mildere beskatning gjennom et serfradrag og lavere trygdepremie. I forbindelse
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med innstrammingsreformen av alderspensjonene i 1992 ble ogsa uferepensjo-
nene beskaret med negative konsekvenser for kompenasjonsratene pa midlere
og heyere inntekter.

Fra midten av 1980-tallet vokste ufereratene i Norge raskt, og dette har fra tidlig
pa 1990-tallet veert betraktet som et alvorlig arbeidsmarkedsekonomisk og stats-
finansielt problem — se blant annet den sékalte attferingsmeldingen fra 1992 (St.
meld. nr. 39 for 1991-92), som for ferste gang lanserte begrepet «arbeidslinjen»
som uttrykk for en politisk ambisjon om & bremse utstremmingen til seerlig de
helserelaterte trygdene med uferetrygden i spissen. Et konkret forsegk pa bremse
tilstreammingen til uferetrygden var & stramme inn og presisere det medisinske
vilkaret for ytelse av uferetrygd i 1992. Innstrammingen viste seg imidlertid &
bare ha en forbigdende virkning pa tilstremmingen til uferepensjon.

I &rene rundt artusenskiftet ble barnetilleggene i uferetrygden okt i flere
omganger som resultat av en sterk oppblomstring av politisk interesse for fattig-
dom og ekonomisk ulikhet, som blant annet kom til uttrykk gjennom den
sékalte utjamningsmeldingen, som ble fremmet av Bondevik I-regjeringen (St.
meld. nr. 50 (1998-1999), og en stortingsmelding om fattigdomsbekjempelse,
som ble fremmet av Bondevik II-regjeringen i 2003 (St.meld. nr. 6 (2002—
2003)) (se Flotten og Pedersen 2009). Fra og med 2003 utgjorde barnetilleggene
0,4 G per barn under 18 ar. Barnetilleggene er behovspravd.

Som konsekvens av reformen av folketrygdens alderspensjon, som tradte i kraft
1. januar 2011, har uferetrygden blitt losrevet fra regelverket for utmaling av
alderspensjon. Fra 2015 utmaéles uferetrygden basert pa inntekten i de siste tre—
fem érene for uferheten inntraff, og fra 2015 utgjer den 66 prosent av den tidli-
gere yrkesinntekten opp til et tak pa 6 G og med en minsteytelse for enslige pa
2,48 G. Samtidig ble skattleggingen av uferetrygdede likestilt med skattleg-
gingen av lennsinntekt. Omleggingen av uferetrygden var ikke ment & fore til
store endringer i gjennomsnittsytelsene. Fra 2015 ble det ogsa innfert et smidi-
gere regelverk for avkortning av uferetrygd mot arbeidsinntekt, som var ment &
stimulere uferetrygdede til & utnytte sin eventuelle restarbeidsevne.

Et offentlig utvalg som utredet mulige tilpasninger av uferetrygden til pensjons-
reformen, var delt i synet pa om barnetilleggene burde reduseres for & unngé
sterke skonomiske disinsentiver til arbeid for uferetrygdede med barn (NOU
2007: 4), men forslaget om innstramming fikk ikke politisk stette. Fra 2016 er
det innfort et tak slik at summen av uferetrygd og barnetillegg ikke skal over-
stige 95 prosent av inntekten for uferheten inntraff.
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NAV-reformen ble innfert gradvis i perioden 2006-2011. Reformen slo sammen
den tidligere arbeidsformidlingen med trygdekontorene og sosialkontorene og
ga hver kommune/bydel ett kontor som brukerne skulle henvende seg til nér de
trengte hjelp med jobbseking, kvalifisering eller inntektssikring. Hensikten var &
hindre at noen brukere «falt mellom stolene», og & skape enhetlige lop rundt
hver enkelt bruker i tettere samarbeid mellom trygde- og arbeidsmarkedsetatene
(Andreassen og Aars 2015).

Okonomisk sosialhjelp er det siste sikkerhetsnettet for personer som ikke klarer
a forsarge seg selv pa andre mater. Sosialhjelpen har historisk veert en kommunal
ytelse, og er det fortsatt, men den nasjonale normeringen ble sterkere pa 2000-
tallet. Denne utviklingen startet i 2001, med et rundskriv som blant annet presi-
serte kommunenes adgang til & kreve aktivitet av sosialhjelpsmottakere, sam-
tidig som det oppfordret til & legge til rette for arbeidstrening (Gubrium, Harslof
og Ledemel 2014). Rundskrivet inneholdt ogsa for forste gang et sett med stat-
lige satser for stenad til livsopphold for ulike familietyper. Satsene var veile-
dende, ikke bindende, og lovgivningen péla fortsatt kommunene & gjore kon-
krete individuelle vurderinger. I tillegg til stenad til livsopphold har sosial-
hjelpsmottakere krav pa & f4 dekket rimelige boutgifter. En etterfolgende studie
viste at de fleste kommuner valgte 4 tilpasse de kommunale satsene til de stat-
lige veiledende satsene, men fortsatt var det betydelig variasjon i praktiseringen
(Brandtzag, Flermoen, Lunder, Loyland, Megller og Sannes 2006). Rundskrivet
anbefalte kommunene & regne kontantstatte og barnetrygd inn i behovs-
previngen mot husholdets inntekter fra andre kilder. Noen kommuner — blant
andre Oslo — valgte derimot & viderefore sin tidligere praksis med a holde
barnetrygd utenfor behovsprovingen, men til gjengjeld opererer Oslo kommune
med vesentlig lavere barnetillegg i sine livsoppholdssatser.

I arlige rundskriv oppdateres de statlige veiledende satsene for sosialhjelp i takt
med prisutviklingen — uten at dette er formulert som en eksplisitt regel. To
ganger pa 2000-tallet fikk satsene under Stoltenberg II-regjeringen en ekstra-
ordiner gkning, men satsene har likevel over tid sakket kraftig akterut i forhold
til den alminnelige lonnsutviklingen. Sosialhjelp, bostette og barnetrygd er tre
trygdeordninger som ikke er underlagt noen automatisk mekanisme for regule-
ring i takt med pris- eller lonnsveksten. De fleste inntektserstattende trygdene og
herunder béde opptjeningstak og minsteytelser er derimot knyttet til G og
dermed en regulering i takt med den alminnelige lonnsveksten.

Fra 2017 har kommunene ikke bare hatt mulighet, men ogsé plikt til & stille
aktivitetskrav til sosialhjelpsmottakere under 30 ar. Vilkéaret skal gjelde med
mindre det er tungtveiende grunner for & la vaere. Det er likevel ikke helt klart
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hva som forstas som en «aktivitet». Det kan vere kvalifiserende tiltak, arbeids-
rettede aktiviteter eller lavterskeltiltak for personer som star langt fra arbeids-
livet (Gredem og Terum 2019). Mottakere som ikke oppfyller aktivitetskravet,
kan fa stenaden redusert. Reduksjonen skal likevel ikke presse stenaden ned pa
et uforsvarlig lavt nivd — mottakeren skal fortsatt ha midler til mat, strem og
boligutgifter. Hvordan brudd pa aktivitetskrav fortolkes, og pa hvilke mater
sanksjoneringen faktisk gjennomferes, finnes det forelopig lite kunnskap om
(se for eksempel Terum, Torsvik og Qverbye 2017).

Kwvalifiseringsprogrammet, og den tilherende kvalifiseringsstenaden, ble innfort
12007. Programmet ble szrlig innrettet med tanke pé langtidsmottakere av gko-
nomisk sosialhjelp som ble antatt & sté langt fra arbeidsmarkedet. Det hadde en
forlgper i et tilsvarende program som ble pilotert i 2006, men med en bredere
malgruppe (langtidsmottakere, unge, innvandrere og enslige foreldre) (Gubrium
mfl. 2014: 29). Dette ble avviklet i 2011. Introduksjonsprogrammet og introduk-
sjonsstenaden for nyankomne innvandrere var en annen modell. Et viktig poeng
med kvalifiseringsprogrammet er at det skal veere individuelt tilpasset, i tillegg
til at det inneberer tett og koordinert bistand til deltakeren. Den vesentlige
delen av programmet skal besta av tiltak som direkte forventes a styrke deltake-
rens muligheter for overgang til arbeid etter endt program, herunder skal det
inneholde arbeidssgking. Programmet kan ogsa inneholde tiltak som kan veaere
med pa & stette opp under og forberede overgang til arbeid. Det kan settes av tid
til aktiviteter som bedrer deltakerens helse. Grunntanken i programmet er at
hver bruker skal vurderes individuelt og fé et skreddersydd opplegg. Deltakerne
i kvalifiseringsprogrammet har rett til kvalifiseringsstenad, som er et fast belap
lik 2 G for deltakere over 25 ar (yngre deltakere far to tredeler av 2 G). I motset-
ning til skonomisk sosialhjelp er denne ikke behovsprevd og gir dermed en fast,
forutsigbar inntekt for mottakerne. Stonaden skattlegges som inntekt. Stenaden
er knyttet til deltakelse og kan reduseres hvis deltakeren har fraver som ikke
skyldes sykdom eller andre tvingende velferdsgrunner som det er gitt tillatelse
til. Inntil 50 prosent stilling eller gjennomfering av leeretid kan kombineres med
fortsatt deltakelse i kvalifiseringsprogrammet. Programmet kan avbrytes hvis
deltakeren arbeider mer enn dette.

Gubrium mfl. (2014) argumenterer for at aktiveringspolitikken i Norge siden
2000 har vert preget av «gjenoppdagelsen» av fattigdom ved artusenskiftet og
av NAV-reformen (jf. Gubrium mfl. 2014). Den fornyede diskusjonen om fat-
tigdom, som startet pa slutten av 1990-arene, forte til mer diskusjon om inn-
retningen av sosialhjelpen og bidro nok til bade at det ble fastsatt nasjonale
normer, og at kvalifiseringsprogrammet ble innfert for noen av de mest
marginaliserte mottakerne. Som nevnt bidro ogsa fattigdomsdiskusjonen til
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beslutninger om & oke barnetilleggene i uferetrygden og til enkelte oppjuste-
ringer i de nasjonale veiledende satsene for sosialhjelp. NAV-reformen trakk i
samme retning, i og med at sosialkontorene da ble slétt sammen med trygde-
kontorene. Innforingen av arbeidsavklaringspenger, med vektleggingen av
arbeidsevnevurdering og individuell plan, springer ogsa ut av samme logikk
som 14 til grunn for etableringen NAV.

I denne gjennomgangen av utviklingen i norsk sosialpolitikk ser vi at direkte
reduksjon av stenader i liten grad har veert et virkemiddel. De eneste eksem-
plene pa dette er en relativt beskjeden reduksjon i dagpengene i 2003 og at den
tidsbegrensede ytelsen arbeidsavklaringspenger erstattet to ytelser uten eksplisitt
tidsbegrensning (og en tredje ytelse, innfort i 2004, som var tidsbegrenset).
Derimot er det lagt relativt sterkt vekt pa oppfelging, tilrettelegging og avkla-
ring: Hele IA-avtalen, og dermed regimet for sykepengene, handler om dette.
Avklaring og skreddersydde planer er ogsa nekkelbegreper i oppfolgingsregimet
for arbeidsavklaringspenger og spiller en sentral rolle i kvalifiseringspro-
grammet. Relaterer vi disse til klassifiseringene av aktiveringspolitikk, ma disse
sies 4 hare til blant de humankapital-orienterte tilnsermingene. Det er likevel et
ris bak speilet: Et vilkar for & f& stenadene er at man deltar i dette humankapital-
orienterte regimet, og brudd pé vilkarene kan sanksjoneres med reduksjon i
stonaden. I 2016 har regjeringen palagt alle kommuner & innfere aktivitetsplikt
for mottakere under 30 ar med virkning fra 1. januar 2017. Utviklingen i Norge
siden artusenskiftet understreker at velferdsstatens ytelser og tjenester né er tett
sammenvevd — ytelsene er i mindre grad basert pa opparbeidede rettigheter og
mer betinget av at man tar imot et sett av tjenester og aktivt medvirker i et
oppfelgingsregime.

2.2 Danmark

Danmark har tradisjonelt utmerket seg blant de nordiske/sosialdemokratiske
velferdsstatene ved i sterre grad enn Sverige, Norge og Finland & satse pa flate,
skattefinansierte ytelser og i mindre grad pa ytelser som er gradert etter tidligere
lennsinntekt. I trdd med dette har Danmark tradisjonelt lagt liten vekt pa trygde-
avgifter betalt av de individuelle lonnstakerne og deres arbeidsgivere som kilde
til finansiering av trygdene.

Danmark blir samtidig gjerne sett pa som hjemlandet til den sakalte «flexi-
curity»-modellen, altsd en velferds- og arbeidsmarkedsmodell som kombinerer
svak jobbsikkerhet med haye og lett tilgjengelige sosiale stenader. Grunntanken
har veert at det er en akseptabel risiko & kunne miste jobben, gitt at man ikke
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samtidig mister inntekten. Et sterkt uttrykk for dette var at ytelser ved arbeids-
ledighet tidligere kunne mottas i opptil ni ar, og at man kunne fi retten tilbake
ved & delta pa arbeidsmarkedstiltak. Den tredje pilaren i flexicurity-modellen
har veert aktiv arbeidsmarkedspolitikk, med vekt pé opplering og investering i
humankapital (Bengtsson 2014).

Elementene i flexicurity-modellen ble rekalibrert tidlig pa 1990-tallet. I lys av at
Danmark i denne perioden igjen naermet seg full sysselsetting etter to tidr med
vedvarende hoy arbeidsleshet, foreslo en partssammensatt komité (Zeuthen-
utvalget) en reform av innholdet i arbeidsmarkedspolitikken. Enkelt sagt
innebar arbeidsmarkedsreformen fra 1994 at fagbevegelsen aksepterte at man
gikk bort fra prinsippet om livslang inntektssikring: Adgangen til & motta dag-
penger ved arbeidsledighet ble redusert til syv ar, gjenopptjeningsretten ble
avskaffet, og kravet om & vere tilgjengelig for arbeidsmarkedet ble skjerpet.
Samtidig godtok arbeidsgiversiden heyere jobbsikkerhet gjennom individuelle
kvalifiseringslep og satsing péa ekning av kvalifikasjoner, og de godtok at
satsene for dagpenger — som var sjenergse — ikke skulle reduseres. I den samme
reformen ble partene i arbeidslivets rolle i arbeidsmarkedspolitikken styrket pa
nasjonalt, regionalt og lokalt niva (Bredgaard mfl. 2009). Endringene ble
ledsaget av en ekspansiv finanspolitikk, som hadde til hensikt & «kickstarte»
okonomien. Kombinasjonen bidro til en betydelig reduksjon av arbeidsledig-
heten i den andre halvdelen av 1990-arene, i den grad at de mest entusiastiske
kommentatorene omtalte det som et «dansk jobbmirakely, og flexicurity-
modellen ble sett pa med interesse av flere andre europeiske land (Bredgaard
mfl. 2009).

Danmark har lang tradisjon for omfattende kvalifiseringstiltak, med en tydelig
humankapitalinnretning, som gér tilbake til 1960-arene. Bredgaard mfl. (2009)
betegner vektleggingen av kvalifisering og livslang leering som flexicurity-
modellens fjerde pilar og skiller dermed mellom denne lange tradisjonen for
investering i humankapital og de nyere innsatsene for aktiv arbeidsmarkeds-
politikk.

Danmark har fortsatt svak jobb-beskyttelse sammenlignet med andre nordiske
land, men de sosiale forsikringsordningene og aktiveringstiltakene har fatt en
annen innretning over tid. Sentralt i denne historien er loven om aktiv sosial-
politikk fra 1998 (aktivloven). Aktivloven innferte blant annet «fleksjobs», som
er en form for subsidiert sysselsetting for personer som er for syke/ufore til & ha
en jobb pa vanlige betingelser, men som er friske nok til & jobbe noe. De som
har fleksjobs, jobber pa «vanlige» arbeidsplasser, men de jobber det antallet
timer de klarer, og far utbetalt (subsidiert) loann som heltidsarbeidende.
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Aktivloven endret ogsa vilkarene for mottak av sosialhjelp i de yngre alders-
gruppene. Definisjonen av «unge sosialhjelpsmottakere» — malgruppen for de
mest omfattende aktiveringskravene — ble utvidet til & gjelde alle under 30 ar
(tidligere 25 ar). For denne gruppen ble vilkarssettingen strammere, mulig-
hetene til & fa unntak av helsemessige eller sosiale arsaker begrenset, og kravet
om 4 ta tilvist arbeid skjerpet. Mottakere som nektet tiltak, kunne fa stenaden
stoppet pa ubestemt tid. De som ikke matte opp til et palagt tiltak uten gyldig
grunn, kunne f3 et stenadskutt pd opptil 20 prosent. 1998-loven pnet for en
rekke typer aktiveringstiltak, inkludert samtaler/veiledning, arbeidstrening,
arbeid i beskyttet sektor, frivillig arbeid og deltakelse 1 ordiner utdanning
(Kvist og Harslef 2014).

Danske kommuner spiller en sentral rolle i aktiveringspolitikken i Danmark, og
endringer i styring av aktiveringspolitikken (governance) sto heyt pd dags-
ordenen 1 Danmark tidlig i 2000-&rene. En forste sentral endring var en mer fin-
gradert vurdering av sosialhjelpsmottakerne fra 2001. Det fremgar av avsnittet
ovenfor at sosialkontorene allerede skilte mellom dem som «bare» manglet
arbeid, og dem som hadde andre belastninger i tillegg. Etter 2001 ble kontorene
palagt & sortere brukerne i fem kategorier, basert pa hvor langt mottakerne sto
unna arbeidsmarkedet. Dette systemet ble modifisert og forenklet i 2009, til tre
grupper: nart, ikke sé nert og langt fra arbeidsmarkedet.

Et annet initiativ knyttet til styring av sektoren var vektleggingen av utkontrak-
tering, tjenestekjop og private akterer som tilbyr aktivering. Her ble det ikke
gjort noen konkrete lovendringer, men kommunene ble oppmuntret til & invitere
inn private tilbydere, og omfanget av utkontraktering og tjenestekjop okte
gjennom 2000-drene (Kvist og Harslef 2014: 59). I 2002 fikk private akterer
ogsé adgang til & organisere arbeidsleshetskasser, en funksjon som tidligere
hadde ligget eksklusivt hos fagforeningene. De nye forsikringskassene kunne
etableres pa tvers av bransjer og faggrenser. Adgangen til denne forsikringen
hadde vart et sentralt argument for & organisere seg i Danmark, s med denne
reformen mistet fagforeningene et viktig argument for & verve og holde pa
medlemmer (Ibsen 2012).

Den antakelig viktigste strukturelle endringen kom i 2007 med den danske kom-
munereformen: Antallet kommuner i Danmark ble redusert fra 271 til 98. Paral-
lelt med denne prosessen ble den statlige arbeidsformidlingen integrert i lokale
jobbsentre — en utvikling som har noen fellestrekk med NAV-reformen i Norge,
men som ikke kan sies & vere en direkte parallell. I 2009 ble det fulle ansvaret
for disse sentrene og deres portefolje — inkludert stenadene de forvaltet — over-
fort til kommunene. Denne omorganiseringen innebar blant annet at fagorgani-
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serte arbeidstakere, som hadde veert forsikret mot arbeidslgshet gjennom fag-
foreningen, mistet bonus og matte mete opp pé det kommunale kontoret side
om side med arbeidslese som ikke hadde opptjening eller fagforeningsmedlem-
skap. Med dette forsvant enda en fordel som fagorganiserte hadde hatt.

En viktig trend i minstesikringsordningene i Danmark er en gkende differensi-
ering mellom ulike grupper i befolkningen. Tradisjonen for & differensiere stan-
dardiserte sosialhjelpsytelser gikk tilbake til 1961, da ulike grupper brukere
kunne fa ulike ytelser avhengig av om de deltok i rehabilitering eller arbeid i
skjermet sektor. I 2002 ble systemet ytterligere differensiert, og da etter et nytt
prinsipp: Retten til minstesikring ble differensiert etter botid i Danmark. Per-
soner med kort botid (mindre enn syv av siste atte ar) skulle ikke motta ordineer
kontanthjelp, men starthjelp, som ble utbetalt med vesentlig mindre belep. En
evaluering av starthjelpen viste at dette grepet okte sysselsettingen blant inn-
vandrere med kort botid relativt klart, men ogsé at fattigdommen i denne
gruppen gkte (Andersen, Hansen, Schultz-Nielsen og Tranzs 2012, og
Andersen, Dustmann og Landersg 2019)

Aret etter ble to nye begrensninger innfart: Det ble satt et tak pa belopet man
kunne motta, for brukere som hadde mottatt sosialhjelp i mer enn seks méneder,
og nivéet pa stenader til par der begge mottok sosialhjelpsytelser, ble redusert.
Kontroversielle grep ble ogsa tatt i 2005: Da ble det innfert et krav om & ha
jobbet i minst 300 timer i en ordinzr jobb uten lennstilskudd. Aret etter ble
dette kravet skjerpet for par som begge mottok ytelser: Da métte begge ha vert
i jobb pa disse betingelsene i minst 300 timer i lgpet av en toarsperiode for a fa
sosialhjelp etter full sats. Kravet ble senere gkt til 450 timer, for det i 2011 ble
endret til 225 timer i lopet av det forste éret.

«Tosporsmodellen» eller «dualiseringslinjen» har blitt ytterligere forsterket de
siste arene. Differensieringen av nivaet pa minstesikringen etter botid i form av
«integrationsydelsen» for personer som har bodd i Danmark i mindre enn syv av
de siste tte arene, er blitt gjeninnfort, og i tillegg er det innfert et opptjenings-
prinsipp for mottak av barnetrygd («berne- og ungeydelse»), slik at man mé ha
veaert bosatt i Danmark i minst seks av de siste ti drene for & motta fulle ytelser.
Ved kortere botid utbetales en redusert ytelse (ytelsen egker med 1/12 for hvert
halvar i botid). Et eksisterende botidskrav i uferetrygden (fertidspensjon) ble
med virkning fra juli 2018 skjerpet slik at man ma ha bodd i Danmark i minst
9/10 av tiden mellom fylte 15 &r og tidspunktet der uferheten inntraff, for 4 fa
fulle ytelser. Er botiden kortere enn dette, blir ytelsen avkortet forholdsmessig.
Det forelopig siste eksemplet er at det fra 1. januar 2019 er innfert et botidskrav
ogsa 1 arbeidsledighetstrygden (dagpenger). For & fa rett til arbeidsledighets-
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trygd kreves det i 2019 minst fem &rs botid innenfor de siste tolv arene — et krav
som trinnvis skal utvides til syv ar fra 2021.

Naér det gjelder innholdet i aktiveringspolitikken, kan det argumenteres for at
Danmark beveger seg fra humankapital- / livslang leering-tilnaermingen til en
strammere arbeidslinje. Tidlig i 2000-arene viste evalueringer (sitert i Kvist og
Harslef 2014: 56) tendenser til innlasingseffekter i utdanningsorienterte akti-
veringstiltak. Slike tiltak ble derfor nedskalert, og i arbeidsmarkedsreformen
«Flere i arbeid» fra 2003 vises det til bare tre typer aktivering: veiledning,
praksisplasser og subsidiert arbeid. Et eksempel pa dette er utviklingen i de tra-
disjonsrike revalideringstiltakene, som ble vridd fra utdanning til arbeidstrening
gjennom praksisplasser og lennstilskudd. Antallet deltakere i slike programmer
falt med nesten to tredeler mellom 2002 og 2009 (Kvist og Harslef 2014).

Dagpenger til arbeidsledige ble strammet inn flere ganger gjennom 1990- og
2000-arene. I 1994 ble maksimumsperioden for mottak satt til syv ar, denne ble
senere redusert til fem og senere fire ar mot slutten av 1990-arene. 1 2010 ble
den senket til to ar, og opptjeningskravet ble gkt fra 26 til 52 uker. Kommunene
har finansieringsansvar for dagpengene, og refusjonen fra staten er hayere for
mottakere som deltar pd en eller annen form for aktivering. Noen har argumen-
tert for at dette gir kommunene «perverse insentiver», altsé en sterk motivasjon
til & sende dagpengemottakere (og andre, se nedenfor) pa tiltak uavhengig av
om de tror at disse er nyttige for mottakerne (Bengtsson 2014: 63).

Dagpengekommisionen ble satt ned i juni 2014 og rapporterte halvannet ar
senere.? En reform av dagpengene, basert pd kommisjonens rapport, ble imple-
mentert 1. januar 2017. Tre elementer i reformen kan beskrives som innovative:
innferingen av en «arbeidskonto» (beskaftigelseskonto), fleksibel stonads-
periode og periodiske karensdager, som er ment & fungere som en «nudge» for
a «dulte» de arbeidsledige tilbake i jobb.

Maksimumsperioden for dagpenger er i utgangspunktet to ar. Disse kan etter
reformen strekkes til tre ar, hvis stenadsmottakeren arbeider noe i stenads-
perioden. Dager arbeidet settes pa en «konto», og etter to ar pa stenad kan
stonadsmottakeren trekke pa kontoen for & forlenge perioden eller spare dem til
hun eventuelt skal sgke stonad pa nytt, eller en kombinasjon av de to. Man méa
ha jobbet minimum 1 924 timer for & f& mulighet til & bruke denne fleksibili-
teten. Kombinasjonen av «sparing pa konto» og fleksibilitet i perioden gir
insentiver til 4 ta kortere jobboppdrag og/eller jobber med lav lenn i perioden
mellom faste og bedre betalte jobber. I tillegg er det innfort periodiske karens-

2 https://bm.dk/arbejdsomraader/kommissioner-ekspertudvalg/dagpengekommission/
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dager: Hver fjerde maned far stenadsmottakeren en karensdag hvis ikke han
eller hun har arbeidet i tilsvarende 20 dager (150 timer) i den foregaende
perioden. Karensdagene er ment som sma «vekkere» og skal bidra til at mot-
takerne holder motivasjonen til & orientere seg mot arbeidsmarkedet oppe
gjennom hele stenadsperioden.

Sykepengeordningen i Danmark opererer i likhet med arbeidsledighetstrygden
med hegye kompensasjonsrater kombinert med relativt lave tak, slik at ordningen
for det store flertallet av lennstakere fungerer som en flat ytelse. Det store fler-
tallet av lennstakerne har imidlertid rett pa supplerende sykelenn i en viss
periode forankret i spesielle lover («funksjonaerloveny) eller i tariffavtaler.
Danmark skiller seg ut fra de gvrige nordiske land ved at langvarig sykdom
(som hovedregel utover fire méneder) kan vere saklig grunn for oppsigelse. De
forste 30 dagene med sykepenger i Danmark finansieres av arbeidsgiveren. Der-
etter er det kommunene som utbetaler sykepenger. Sykepengeperioden er som
hovedregel pa 22 uker og dermed vesentlig kortere enn i Norge, men den kan
ogsa bli forlenget, og da eventuelt utover ett ar ved et sett med naermere
bestemte tilfeller. Det gjelder blant annet nér det er satt i gang aktiverings-/reha-
biliteringstiltak som har utsikter til 4 bringe den sykmeldte tilbake i jobb innen
en rimelig tid, og i tilfeller av alvorlig livstruende sykdom. Hvis arbeidsevnen
fortsatt er nedsatt etter en avsluttet sykepengeperiode, kan det vere aktuelt &
motta en form for aktiverings-/rehabiliterings-/arbeidsavklaringsytelse, og i siste
instans hvis arbeidsevnen er permanent nedsatt av medisinske grunner, & bli inn-
vilget uforetrygd («fortidspensjon»). De fleste som ikke har rukket a bli friske
ved sykepengeperiodens slutt, overfores til et arbejdsafklaringsforleb og mottar
en ytelse pa samme niva som sosialhjelp — men dog uten behovspreving mot en
eventuell ektefelle eller samboers inntekt. Kravene til tidlig innsats ble inn-
skjerpet med reformer i 2014 og 2015, og det er innfort sterkere krav til samspill
mellom kommunene og arbeidsgiverne.

En viktig forskjell mellom Norge og Danmark i denne sammenhengen er at
kommunene i Danmark spiller en betydelig rolle i innvilgning og finansiering
av uferepensjon (fortidspensjon). Det er kommunen som tar initiativ til en
prosess for innvilgning av uferetrygd nar den vurderer at alle muligheter for
rehabilitering har blitt utprevd. Det eneste unntaket er personer med en lang
yrkeskarriere bak seg og mindre enn fem &r igjen til ordiner pensjonsalder.
Denne kategorien av eldre arbeidstakere har anledning til & seke om fortids-
pensjon — sdkalt seniorfertidspension — pé eget initiativ og uten at kommunene
trenger & sette 1 verk tiltak for arbeidspreving. I praksis har det imidlertid vist
seg at ordningen er lite brukt.
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Uferepensjonen ble reformert i 2012. Etter reformen ble det innfert et skille
mellom sgkere over og under 40 ar. Personer under 40 ar kan ikke lenger soke
uferepensjon, med mindre det fremstar som apenbart at sekeren aldri vil kunne
forbedre arbeidsevnen sin. Personer under 40 skal gjennomga en prosess der et
team vurderer vedkommendes ressurser og jobber helhetlig med & oke arbeids-
evnen.

Fleksjobs er en form for subsidiert sysselsetting for personer som ellers er i mal-
gruppen for uferepensjon. Man kan si at ordningen er et slags funksjonelt alter-
nativ til gradering av ufereytelsene, slik vi kjenner det i Norge. Ordningen ble
endret i 2012. Endringene innebar blant annet at ogsa personer med sveert liten
restarbeidsevne kan fa en fleksjob. Videre ble ordningen formelt sett gjort mid-
lertidig med tildeling for fem &r om gangen, og den ble lagt om fra & vere en
lennssubsidie utbetalt til arbeidsgiver til en supplerende stonad til individet.
Malet er gjennomgéende at sa f4 som mulig skal sluses varig ut av arbeidslivet
og over pa passive ufereytelser. Fleksjobs tilbys av ordingre arbeidsgivere, som
plikter & betale lonn for det antallet timer mottakeren jobber, justert for even-
tuell nedsatt produktivitet pa grunn av helseproblemene. Fleksjobberen mottar
sa en ytelse som gir delvis lennskompensasjon for begge typene av reduksjon
(reduksjon i arbeidstid og reduksjon i produktivitet).

I tillegg har en serie reformer omformet den tradisjonelle vektleggingen av
humankapital til en mer markedsorientert arbeidslinje, med vekt pa arbeids-
trening og praksis. Sykepengeordningen inneholder flere tiltak for tidlig innsats
og rask tilbakefering, men denne vendingen kom nesten 15 ar senere i Danmark
enn i Norge. Til gjengjeld har Danmark gatt vesentlig lenger enn Norge i &
begrense tilgangen til ufereytelser for de yngre — personer under 40 &r skal na

i prinsippet ikke kunne tilkjennes ufarepensjon. Fleksjob-systemet har eksistert
1 20 ar og gir personer med begrenset arbeidsevne en mulighet til & beholde
kontakt med arbeidslivet. Gjennomgéende, hvis man ser bort fra den ekende
bruken av botidskrav, kombinerer Danmark mer systematisk enn andre land
styring av stonader med aktive tiltak som gir stenadsmottakerne reelle mulig-
heter.

Et spesielt trekk ved Danmark er kommunenes sterke rolle i inntektssikringen
og aktiveringspolitikken: ikke bare i & implementere aktiveringstiltak, men ogsé
i & (del)finansiere stonadene i et komplekst samspill med staten. Dette er bak-
grunnen for at mange av aktiveringstiltakene i Danmark siden artusenskiftet har
bestatt i & gi insentiver til kommunene, ikke til de enkelte stenadsmottakerne.
Statlig styring av kommunenes praktisering av lovverket skjer dessuten
gjennom finansieringssystemet med statlige refusjonsordninger der satsene vari-
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erer. Frem til 2016 var refusjonssatsene differensiert mellom ulike ordninger,
med heayere refusjonssatser for aktive tiltak (som lennstilskuddsordninger og
andre tiltak med krav til aktivitet) enn for passive tiltak (som uferetrygd). Fra
2016 er systemet lagt om slik at refusjonssatsene er de samme pa tvers av ord-
ninger, men differensiert etter varigheten av mottaket av offentlige overferinger.
De forste fire ukene av et mottaksforlep er refusjonsprosenten 80, mens den
avtrappes trinnvis til 20 prosent etter ett ars mottak. Systemet innebeerer at
kommunene har et sterkt insitament til & unngé langvarige stenadsforlep, for
eksempel i form av tildeling av uferetrygd.

Den danske sosialhjelpen (kontanthjelp) er nasjonalt standardisert og skal som
hovedregel dekke bade utgifter til livsopphold og utgifter til boligformal. De
danske sosialhjelpssatsene har tradisjonelt vaert pa et relativt heyt niva i et inter-
nasjonalt perspektiv. Sosialhjelpsmottakere kan i tillegg motta barnetrygd,
bostette og et serlig tillegg til dekning av spesielt hoye boutgifter. Et karakteris-
tisk trekk ved det danske trygdesystemet er dermed at forskjellen i stenadsniva
mellom de kategoriske sosialforsikringsordningene som arbeidsledighetstrygd,
sykepenger, diverse rehabiliterings- og arbeidsavklaringsytelser og uferetrygd
(fertidspensjon) pa den ene siden og vanlig sosialhjelp pa den andre er relativt
beskjeden. Det gjelder serlig for barnefamilier, der sosialhjelpen — i motsetning
til de fleste kategoriske sosialforsikringsordninger — opererer med vesentlige
barnetillegg. Forskjellen i sjenergsitet har dog ekt med innferingen av «kontant-
hjzlpsloftet» og regelen om 225 timers arbeid. Den strenge behovspravingen av
sosialhjelpen skiller den ogsa fra de kategoriske trygdeordningene som syke-
penger, arbeidslashetsdagpenger og uferetrygd (fortidspensjon).

To kategorier av innbyggere er imidlertid unntatt fra minstesikring gjennom den
ordingre sosialhjelpsordningen, og de tilbys i stedet minstesikring pa lavere
niva: Det gjelder unge under 30 ar, hvor minstesikringen er knyttet til nivéet pa
studiestetten, og det gjelder innvandrere og andre tilflyttere med mindre enn syv
ars botid.

2.3 Sverige

Sverige har helt siden mellomkrigstiden hatt status som et sosialdemokratisk
fyrtarn i Europa: som kvintessensen av den sosialdemokratiske velferds-
modellen (Esping-Andersen 1990) med en kombinasjon av sjenergse inntekts-
graderte ytelser og «aktiv arbeidsmarkedspolitikk» i form av en sterk satsing pa
kvalifiseringstiltak for personer som faller ut av arbeidsmarkedet i kortere eller
lengre perioder. Grunntanken i den aktive arbeidsmarkedspolitikken som 14 til
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grunn for denne modellen, var at arbeidstakere skulle ha trygghet for yrkes-
aktiviteten, men ikke nedvendigvis for jobben: Den enkelte kunne miste en
jobb, men gjennom aktive tiltak skulle han raskt kvalifisere seg for en ny. Aktiv
stimulans av gkonomien i nedgangsperioder var ogsa en del av Rehn—Meidner-
modellen, som har vert aktivt brukt i Sverige.

Ved inngangen til 1990-arene ble Sverige rammet hardt av en dyp ekonomisk
krise, og pd 1990-tallet ble det gjennomfert en rekke innstramminger i sentrale
trygdeordninger — fra sykelonn og arbeidsledighetstrygd til alderspensjon. Blant
innstrammingene 1 sykelgnnsordningen kan vi nevne innferingen av en
karensdag og en arbeidsgiverperiode pa to uker, i tillegg til senkning av
kompensasjonsraten til 80 prosent (maks 90 prosent inklusive tariffestede til-
leggsordninger).

Dagpengeordningen ble strammet inn i 1991, i kjelvannet av den ekonomiske
lavkonjunkturen som rammet Sverige forholdsvis hardt. Kvalifiseringskravet ble
okt, det ble innfort karensdager (fem dager), og kompensasjonsnivaet ble senket
til 80 prosent. I 2001 ble aktivitetskravene strammet inn: Stenadsmottakere ble
palagt & samarbeide med arbeidskontorene og utvikle en individuell aktivitets-
plan (Bengtsson 2014: 59). Stenadsmottakere ble ogsé palagt a ta ethvert arbeid
de ble tilbudt og var kvalifisert for, etter 100 dager eller mer pa stenad, uav-
hengig av om de matte flytte eller ta en jobb de var overkvalifisert for. A delta
pa tiltak skulle ikke lenger gi rett til lengre stenadsperioder.

Sverige fikk en ny regjering, utgatt av partiene pa den politiske hoyresiden, i
2006. Statsministeren var Fredrik Reinfeldt, som kom inn etter at sosialdemo-
kratene hadde sittet med regjeringsmakt siden 1994. Reinfeldt-regjeringen
hadde et ambisigst program for & stimulere skonomien og gjennomferte en
rekke endringer rettet mot a aktivere befolkningen og utvide arbeidsstyrken.
Dagpengeordningen ble strammet inn allerede i regjeringens forste arbeidsér
2007 (Bengtsson 2014): Muligheten til & forlenge stenadsperioden ble avviklet,
og stenadsnivaet ble senket for langtidsledige. Maksimal periode med dag-
penger ble satt til 300 dager, og antallet karensdager ble okt fra 5 til 7. Stenads-
mottakerne ble palagt & ta ethvert passende arbeid, ikke etter 100 dager pa
stonad som tidligere, men fra forste dag.

Nér de 300 dagene med dagpenger utleper og mottakeren fortsatt ikke er i jobb,
vil han eller hun omfattes av jobb- og utviklingsgarantien, JOB. Denne ble
innfert i 2007. Arbeidslese under 25 &r omfattes av jobbgarantien for ungdom,
som kan innvilges etter en kortere periode utenfor arbeidslivet. Deltakere i akti-
viteter under disse garantiene kan sgke om aktivitetsstenad. Personer som
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«bruker opp» retten til dagpenger, sluses altsa ikke over pa minstesikringsord-
ninger/sosialhjelp som i Norge og Danmark, men til en betinget stenad med
andre aktivitetskrav enn dagpengene (Bengtsson 2014). JOB er delt inn i tre
faser: (1) kartlegging og veiledning, 150 dager, (2) arbeidspraksis og arbeids-
trening, 300 dager, (3) sysselsetting med stenad, inntil 2 ar. Fase 3 innebaerer at
programdeltakeren skal sysselsettes med aktivitet som ikke konkurrerer med
sysselsetting pa ordinare vilkar, og omfatter en rekke ulike innsatser. De ressur-
sene brukerne kan ha hatt tilgang til i fase 2, bortfaller i fase 3. Kritikere har
hevdet at JOB, sammenlignet med tidligere garantier, nedskalerte gode kompe-
tansetiltak og erstattet dem med «meningslese arbeid-for-arbeidets-skyld»-tiltak
(Bengtsson 2014: 61). Deltakere i aktiviteter under garantiene mottar aktivitets-
stenad, og denne betinger at man faktisk oppfyller aktivitetskravene man er
palagt. Private tjenestetilbydere har en stor plass i garantiordningene og star for
mange av tiltakene i fase 1 og 2 (Riisénen, Alatalo, Henriksen, Israelson og
Klinger 2012:45)

I Sverige er arbeidsleshetsforsikringen organisert ved hjelp av fagforenings-
tilknyttede men samtidig statlig subsidierte arbeidsleshetskasser (det sakalte
Gent-systemet som ogsa finnes i Danmark og Finland). I 2007 ble det innfert
differensierte medlemspremier til arbeidsleshetskassene, slik at de kassene som
omfattet yrkesgrupper med hoy risiko for arbeidsledighet, fikk hoyere avgifter.
Dette forte til vesentlig hayere premier til mange kasser, med den konsekvensen
at mange — s@rlig unge — valgte ikke & la seg forsikre mot arbeidslgshet. Denne
utviklingen mé imidlertid ogsa sees i sammenheng med at retten til stenad ble
strammet inn, og at mange i realiteten ble overfort fra lengre dagpengelop til
300 dager med dagpenger etterfulgt av en periode med aktivitetsstonad.

Sverige innferte et jobbskattefradrag i 2007. Jobbskattefradraget er en lettelse i
beskatningen pa lenn og har den effekten at lenn skattlegges mildere enn
trygder og stenader. Det uttalte formalet med dette grepet var & gke sysselset-
tingen gjennom & senke marginal- og gjennomsnittsskatten pa arbeidsinntekt
(Pedersen og Finseraas 2013).

Om det skal veere en tidsbegrensning pa hvor lenge man kan motta sykepenger
eller ikke, er et politisk stridstema i Sverige. Frem til 2010 fantes det ingen slik
begrensning, men den borgerlige regjeringen innferte en grense pa 2,5 ar. Sam-
tidig innferte de et program, Arbeidslivsintroduksjon, for dem som mistet retten
til sykepenger, og noen andre grupper. Sosialdemokratene gikk i 2014 til valg
pa at de skulle avskaffe tidsbegrensningen, og fikk dette gjennomfert fra 2016.
Samtidig ble Arbeidslivsintroduksjon avskaffet. Etter valget i 2018 kom dette

27



igjen i spill, og ved érsskiftet 2018/2019 sa det ut til & veere flertall for & gjen-
innfore en tidsbegrensning. Dette er likevel ikke gjennomfert (viren 2019).

Siden 2008 har alle sykmeldte i Sverige blitt fulgt opp gjennom rehabiliterings-
kjeden. Rehabiliteringskjeden minner om oppfelgingstiltakene under [A-avtalen
i Norge (2001-2018), men legger opp til at det raskere skal vurderes om
arbeidstakeren ber omplasseres. Allerede etter 180 dager skal det vurderes om
arbeidstakeren kan ta noen form for arbeid noe sted i arbeidsmarkedet. Rest-
arbeidsevnen blir altsé vurdert, og denne skal knyttes ikke bare til den jobben
arbeidstakeren har, men til ethvert tilgjengelig arbeid. Om det vurderes at
arbeidstakeren kan fungere i en jobb, med eller uten tilrettelegging, bortfaller

i prinsippet retten til sykepenger. Hvordan dette implementeres og fungerer

i praksis, finnes det lite systematisk kunnskap om.

Ufoerepensjonen i Sverige var del av alderspensjonssystemet frem til 2003, da
den ble skilt ut og organisert sammen med de andre helserelaterte ytelsene.
Ytelsen skiftet navn (til sjuk- och aktivitetserséttning), og beregningsmaten for
nivaet ble endret, men inngangskriteriene forble de samme. Samtidig, i 2003,
ble det satt politiske mal om & redusere andelen som gikk over til permanente
helserelaterte ytelser. Det ble innfort en mulighet til & ha hvilende stenad i en
periode mens man forsekte seg i arbeidslivet, med mulighet til & komme tilbake
til stenadssystemet hvis forseket ikke lyktes.

12008 ble inngangskriteriene til ytelsen strammet opp, slik at bare personer som
ble antatt & ha varig nedsatt funksjonsevne, skulle f& uferepensjon. De siste
mottakerne av tidsbegrenset uferepensjon forsvant ut av systemet ved utgangen
av 2012. I motsetning til tidligere ble det skjerpet inn at kun redusert arbeids-
evne som folge av sykdom skulle tas i betraktning, slik at alder, bosted, utdan-
ning og tidligere sysselsetting skulle betraktes som irrelevant. Muligheten til &
motta stenad i vente pé en jobb ble fjernet. Blikket ble kort sagt sterkere rettet
mot sykdommen, bort fra sosiale og praktiske forhold. Samtidig fikk mottakere
av uferepensjon anledning til & jobbe noe ved siden av uten trekk i stenaden.
Sma inntekter (opp til ett prisbasbelopp 45 500 SEK i 2018) forte ikke til trekk i
stenaden.

Muligheten til & ha «hvilende uferepensjon» ble fjernet i 2009, men det var fort-
satt mulig & kombinere lonnsarbeid med et lavere stonadsbelop. 1 2013 ble
retten til hvilende stonad gjeninnfort. I 2009 ble ogsa bestemmelsen om at ste-
naden skulle stanses hvis arbeidsevnen ble vesentlig forbedret, endret — heretter
var det tilstrekkelig at arbeidsevnen var «forbedret».
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12018 ble skatten pa uferepensjon redusert, og bostetten stenadsmottakerne
kunne f4, ble okt. Dette antyder at den sosialdemokratiske regjeringen ansa
lavinntekt og darlige levekér blant stenadsmottakerne som et like stort, eller
starre, problem som manglende arbeidsinsentiver.

Okonomisk sosialhjelp 1 Sverige (ekonomiskt bistdnd / forsérjningsstod) er
lokalt organisert og finansiert, men med nasjonale minstenormer. Kommunene
kan betale stenad pa heyere nivé enn det som angis i de nasjonale satsene, men
ikke lavere. Stenaden er behovsprevd pa husholdningsnivd. Som i Norge er
stanadsutbetaling tett knyttet til sosiale tjenester: Sosialkontorene i Sverige har
ambisjoner om a hjelpe brukerne til et bedre liv, ikke kun & gi dem penger.
Mottakere av gkonomisk sosialhjelp har plikt til & veere tilgjengelige for
arbeidsmarkedet — hvis helsen deres tillater det — og til & delta pa aktiverings-
tiltak. Denne aktivitetsplikten gjennomfores forholdsvis konsekvent pé lokal-
kontorene (Nelson og Fritzell 2015). Det er ikke blitt gjort noen endringer i
minstesikringsordningene i Sverige de senere arene — aktiveringsinnsatsen har
verken blitt strammere eller mildere over tid.

Alt i alt har det blitt gjort forsek pa & redusere antallet som stér utenfor arbeids-
livet i Sverige, serlig under Reinfeldt-regjeringene (2006-2014). Regjeringen
Reinfeldt hadde et ambisigst program for & senke sosiale utgifter og kanalisere
befolkningen fra passive ytelser til aktiv deltakelse. Regjeringen hadde uflaks
(Kiess, Norman, Temple og Uba 2017) i den forstand at de i sin periode maétte
héndtere en av de alvorligste skonomiske krisene i moderne europeisk historie.
Kiess mfl. (2017) noterer at den svenske regjeringen ikke brukte krisen som
paskudd til & eke tempoet i reformene for & redusere offentlige utgifter, slik det
skjedde i mange andre land, men snarere senket reformtakten og brukte mer
penger pa etablerte aktiveringsprogrammer for & «holde hjulene i gangy.
Lofven-regjeringen, som overtok 1 2014, gikk til valg pé & reversere noen av
Reinfeldts reformer, ikke minst innstrammingen i stenadsperioden for syke-
penger. Aktivering gjennom vilkérssetting og redusert adgang til stenader er
dermed politisk kontroversielt i Sverige, antakelig i storre grad enn i Norge og
Danmark.

2.4 Finland

Finland ble enda hardere rammet av den gkonomiske krisen tidlig i 1990-arene
enn det Sverige ble. Arbeidsledigheten gkte fra 4 til 20 prosent i lgpet av kort tid
og lot til a stabilisere seg etter 1995 pa om lag 10 prosent. Dette var et langt
hgyere niva enn Finland hadde opplevd tidligere. Mange forble ogsé arbeids-
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ledige i relativt lang tid: I 2003 hadde 25 prosent av alle registrerte arbeidsledige
veert ledige i ett ar eller mer (Alanko og Outinen 2016: 420). Regjeringene pa
1990-tallet (sentrum—heyre 1991-1995, koalisjon som inkluderte sosialdemo-
kratene 1995-1999) sgkte & motvirke denne utviklingen gjennom en kombina-
sjon av reduksjoner i stonadene, innstramming av inngangskravene til stonadene
og aktive arbeidsmarkedstiltak for utvalgte grupper.

Siden 1960-tallet har arbeidslashetsforsikringen i Finland veert todelt: inntekts-
relaterte dagpenger til medlemmer i sektorbaserte arbeidsledighetskasser, og
basisstenad til dem som ikke oppfyller inngangskravene i ledighetskassene eller
ikke er medlemmer av en slik kasse. Dette ble endret i 1994 slik at de som ikke
ville ha oppfylt inngangskravene i ledighetskassene — det vil si manglet tilstrek-
kelig opptjening — mistet retten til basisstenad, og i stedet skulle f& en behovs-
provd stenad, som ble hetende arbeidsmarkedssubsidie. Arbeidsmarkedssub-
sidien kunne kobles til deltakelse pé tiltak, mens det ikke ble innfert aktivitets-
krav for mottakerne av de andre ytelsene ved arbeidsledighet. Samtidig ble
maksimal periode for mottak av bade inntektsrelaterte dagpenger og basis-
stenaden redusert til 500 dager, og inngangskravene til den inntektsrelaterte
stanaden ble skjerpet (Kangas og Saloniemi 2013). For arbeidsmarkedssubsi-
dien er det ingen maksimal varighet.

Allerede i 1996 ble deltakelse pa aktiveringstiltak gjort obligatorisk for motta-
kere av arbeidsmarkedssubsidie under 25 ar. Disse aktiveringstiltakene hadde
typisk form av arbeidstrening i offentlig, privat eller frivillig sektor (Alanko og
Outinen 2016). I 1997 ble inngangskravene til inntektsrelatert stenad endret slik
at mottakere ikke kunne opparbeide ny rett til denne stonaden etter & ha deltatt
pa tiltak. Dette skulle hindre «karusell-lop» mellom stenad og tiltak, som i prin-
sippet kunne paga i flere ar (Duell, Grubb og Singh 2009)

Samtidig ble systemet for subsidier til arbeidsgivere overhalt (1993-1997).

I 1997 kunne det utbetales subsidier til arbeidsgivere som forpliktet seg til &
skape nye, fortrinnsvis varige, stillinger til arbeidsledige, til griindere/entrepre-
nerer og til en rekke typer opplerings-, rehabiliterings- og arbeidsdelingspro-
sjekter (Alanko og Outinen 2016: 426). Alanko og Outinen (2016) gjor et visst
poeng av at koalisjonsregjeringen fra 1996 begynte & snakke om arbeidsledighet
pa det som etter finsk standard var en ny mate: De argumenterte i offentlige
dokumenter for at de eksisterende inntektssikringsordningene var for dyre, i en
periode med stor ledighet, og at disse ordningene oppmuntret til «passiv jobb-
soking» fremfor anstrengelser for & gjore seg mer attraktiv pé arbeidsmarkedet.
Det ble videre antydet at de eksisterende ordningene kunne fremme «uformell
gkonomi» (svart arbeid), og at de kunne legge til rette for «arbeidslgshet som
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livsstil». Ogsa Kananen (2012) argumenterer for at den finske politikken, i
starre grad enn den svenske og danske, har rettet seg mot & disiplinere de mest
marginaliserte og korrigere ugnsket atferd.

I lopet av andre halvdel av 1990-tallet ble aktivitetskrav ogsé innfert i sosial-
hjelpen. Det forste tiltaket kom i 1995, da ble det gitt adgang til & sanksjonere
sosialhjelpsmottakere hvis de avslo tilbud om jobb eller nektet & delta i akti-
veringstiltak. Dette ble innskjerpet i 1997, da det ble presisert at stenader kunne
reduseres med 20 prosent hvis mottakeren nektet jobb eller aktivering. Videre sa
1997-reformen at det i slike tilfeller — etter at stonadskutt var bestemt — skulle
utarbeides en plan for & gke funksjonsdyktigheten til mottakeren, og det skulle
gjennomfores ytterligere tiltak hvis mottakeren fortsatte & nekte & ta imot tilbudt
arbeid eller aktivering (Kananen 2012: 569). Muligheten til & sanksjonere ble
ytterligere styrket i 2009, da saerlig med hensyn til stenadsmottakere under 25 ar
(Kananen 2012: 570).

Vektleggingen av & utarbeide en plan ble tatt inn i arbeidsledighetssikringen i
1998, aret etter at det kom for mottakere av skonomisk sosialhjelp. Mottakere
av arbeidsledighetsstonad ble palagt & samarbeide med arbeidskontorene om &
utarbeide en plan etter at de hadde vert arbeidslese i fem maneder.

12001 ble det innfert sanksjoner for & ikke delta i aktiveringstiltak for mottakere
av arbeidsmarkedssubsidie. Tidligere hadde mottakere av denne stenaden hatt
plikt til & ta imot tilbud om aktivering, men uten trussel om trekk i stenaden.
Dette forte til en markant gkning i andelen stenadsmottakere som deltok i akti-
vering (Duell mfl. 2009). Samtidig ble det innfert en subsidie til kommuner som
implementerte aktiveringstiltak for personer som var uten jobb, og som ble
antatt & st langt fra arbeidslivet.

Tjenesteorganiseringen ble endret mellom 2004 og 2006, da det ble innfort et
skille mellom kontorer som skulle hjelpe personer som nettopp hadde mistet
jobben, med & finne en ny jobb (jobbsgk-sentre), og sentre som skulle folge opp
personer som sto langt fra arbeidsmarkedet (arbeidsmarkedstjeneste). Jobbsok-
sentrene skulle gjore informasjon tilgjengelig og gjere det lettere for arbeidslase
a finne jobb pé egen hand, mens arbeidsmarkedstjenesten drev oppfalgings-
arbeid i et samarbeid mellom kommunene og staten. Etter denne reformen ble
innsatsen strukturert etter tre kategorier jobbsgkere: nettbaserte tjenester for
dem som kunne ga rett ut i jobb, individuelle tjenester til arbeidssgkere og
arbeidsgivere (radgivning, veiledning og aktive tiltak) og intensiverte oppfel-
gingslep for brukerne av arbeidsmarkedstjenesten (Duell mfl. 2009). Dette
systemet gikk man bort fra i 2012, med «Act on public employment and
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business service», som samlet tjenestene i én enhet. Det argumenteres likevel
for at organiseringen i Finland er komplisert, at de ulike akterene ikke er godt
nok koordinert, og at grenseflatene mellom arbeidsmarkedssubsidie og sosial-
hjelp er uklare (Kangas og Kalliomaa-Puha 2015). Deler av den kommunale
sosialhjelpen ble overfort til Kela (den statlige instansen) i 2017 (jf. Pedersen
mfl. 2019, tabellvedlegget), noe man héapet skulle bidra til & gjere innsatsen mer
koordinert.

Finansieringen av arbeidsmarkedssubsidien ble lagt om i 2006: Etter dette skal
kommunene dekke 50 prosent av kostnadene til stonaden som gér til personer
som har veert arbeidslose i mer enn to ar. Dette skulle gi kommunene insentiver
til & aktivere stenadsmottakerne og sterkere sgke & unngé at de ble géende
ledige sa lenge. Samtidig overtok staten 50 prosent av finansieringen av den
kommunale sosialhjelpen.

Finland far kritikk fra to hold for aktiveringspolitikken overfor arbeidsledige og
sosialhjelpsmottakere. En OECD-rapport fra 2010 kritiserte Finland for & stole
for mye pa gulratter i aktiveringspolitikken: Der andre land hadde innfert
«pisk» (vilkarssetting og stenadskutt), satset Finland pa positiv belenning, som
hayere stenader til personer som deltar i aktivering (Duell mfl. 2009). OECD
anbefalte mer bruk av «pisk»-virkemidler. P4 den andre siden kritiseres, som
nevnt, Finland for & ha institusjonalisert en dualisme 1 aktiveringspolitikken, der
toffere aktiveringskrav s & si bare rammer de mest marginaliserte (unge, per-
soner med liten eller ingen opptjening) (Alanko og Outinen 2016; Kananen
2012). Begge deler kan naturligvis veere riktig samtidig: Ulike grupper tilbys
ulike kombinasjoner av pisk og gulrot. Det er gjennomfert en del reformer i de
senere arene, delvis som en konsekvens av at Sannfinnene fikk innflytelse i finsk
politikk. De viktigste handler om at det ble innfort faste vurderingsperioder for
alle arbeidsledighetsytelsene, og at det kreves at man har veert i aktivitet utover
et minimum, for a f& forlenget stenadsperioden. Dette grepet imgtekommer
langt pa vei begge de kritiske rastene: Det er innfert en langt sterkere vilkars-
setting, og denne rammer ytelsene til bade «insiders» og «outsiders».

Kompensasjonsnivaet i sykepengene i Finland ble flyttet opp og ned i lepet av
krisearene pa 1990-tallet (Kangas og Kalliomaa-Puha 2015), og i en relativt kort
periode bortfalt retten til en minsteytelse for personer uten opptjening. Disse
kuttene var begrunnet i behovet for innsparing og skal ikke forstds som akti-
veringstiltak. Insentivene til & holde sykefraveret lavt ligger serlig pa arbeids-
givere, fordi de fleste er forpliktet gjennom kollektive avtaler til & utbetale syke-
penger pa et vesentlig hoyere nivé enn det de far kompensert gjennom staten.
Arbeidsgivere betaler 100 prosent lenn gjennom hele sykepengeperioden (300
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dager, sondager ikke inkludert), men fir kompensert kun 70 prosent av utgiftene
etter de forste 10 dagene. Dette grunnprinsippet — at arbeidsgivere betaler og far
noe kompensert — har vert det samme helt siden 1981, selv om kompensasjons-
nivaet har variert. Trygdeetaten i Finland vurderer sykmeldtes arbeidsevne etter
60 dager og lager en rehabiliteringsplan. Det foreligger lite informasjon om
hvor ambisigse disse planene er, og hvor godt de folges opp. Finland har ikke
tatt grep de senere arene, ulikt de andre nordiske landene, for & aktivere syk-
meldte.

Finland skiller seg ut i Norden ved & ha lovpalagte bedriftshelsetjenester pa alle
arbeidsplasser. Disse kommer i tillegg til de alminnelige helsetjenestene som er
tilgjengelige for alle. Bedriftshelsetjenestene har ansvar for tilrettelegging og
oppfoelging pé arbeidsplassene, men er ikke tildelt en sterk rolle i sykmeldings-
forlepet.

Finland skiller seg ogsa ut gjennom at uferepensjonering i perioder ikke har
veert forstatt som noe som ber unngds, men som en positiv mulighet for per-
soner med helsemessige og/eller sosiale utfordringer som stér langt fra arbeids-
markedet. I 2001 lanserte Sosialdepartementet programmet «Pensjon er en
mulighet», som hadde som eksplisitt formél & bringe langtidsarbeidsledige med
helseproblemer over pa uferepensjon (Alanko og Outinen 2016). Den sékalte
«Lex Lindstrem» (se den ferste delrapporten fra prosjektet, Pedersen mfl. 2019:
s. 17) hadde et tilsvarende formaél for arbeidslase over 60 ar. Ogsa en ekspert-
gruppe fra 2004 skilte mellom to grupper av uferepensjonister med psykiske
lidelser: de som kom til uferepensjon direkte fra betalt arbeid, og de som fikk
uferepensjon etter en lengre periode som arbeidsles. Den forste gruppen burde i
storre grad kunne fortsette i arbeid, mente denne ekspertgruppen (Alanko og
Outinen 2016: 428). Finland har hatt flere initiativer for & redusere ufereandelen
blant personer med depresjon, der virkemidlene har vaert & bedre kunnskapen
blant arbeidsgivere og bedriftshelsetjenestene. Den formelle adgangen til ufere-
pensjon er likevel ikke endret, og nér ytelsen forst er innvilget, kan den mottas
frem til den avlgses av alderspensjon.

Utviklingen i aktiveringstiltak i Finland mé sees i sammenheng med at Finland
over tid har hatt et problem med langtidsarbeidsledighet. Med et betydelig antall
personer i arbeidsdyktig alder uten vesentlige helseplager som gér ledig over
tid, vil det sannsynligvis virke mindre patrengende ngdvendig & aktivere per-
soner som faktisk har helseproblemer. Finland har sekt & aktivere arbeidsledige,
men aktiveringstiltakene rettet seg lenge primart mot dem som mottok de minst
sjenergse ordningene: de unge og de som manglet opptjening. Ferst de senere
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arene har aktiveringspolitikken ogsa blitt rettet mot «insiderne» i arbeidslivet,
og ogsa disse graderes etter ar med opptjening.

Finland tok et innovativt grep i 2017 med oppstarten av et sakalt borgerlenns-
eksperiment — se vedlegg 1 for en naermere omtale av bade det finske og de ned-
erlandske borgerlennseksperimentene. Det finske borgerlennseksperimentet var
rettet mot mottakerne av den finske minstesikringsordningen for arbeidsledige,
og eksperimentet gikk i korthet ut pa a la forseksdeltakerne beholde denne sto-
naden uavkortet i en toarsperiode selv om de skulle komme seg i jobb, og & frita
dem for obligatoriske aktiveringstiltak i denne perioden. Forsgket kan — i likhet
med de tilsvarende nederlandske forsekene — sees pd som en motreaksjon mot
aktiveringspolitikk bygget pa obligatoriske tiltak fulgt opp med kontroll og
sanksjoner. Det faktum at eksperimentet ble besluttet avviklet ved utgangen av
2018 etter den forste todrige pilotperioden, indikerer at oppgjeret med standard
aktiveringspolitikk ikke stakk sa& dypt blant de daveerende regjeringspartiene.

2.5 Island

Island ble svert hardt rammet av finanskrisen i 2008, og mye av politikken de
siste ti drene har dreid seg om & f4 landet gkonomisk pa fote igjen, og rette opp
skadene kriseperioden gjorde med levestandarden i landet (Olafsson mfl. 2019).
Krisetiltakene utlgste pa den ene siden en rekke tiltak for & avbete de verste
virkningene av krisen, samtidig som den nedvendiggjorde innstramminger i de
offentlige utgiftene. Offentlig politikk har det siste tidret vaert rettet mot a stabi-
lisere offentlig skonomi, fa fart pd den gkonomiske veksten og rette opp fallet i
levestandard. Regjeringen som ble valgt i 2009, kombinerte innsatsen for a
avhjelpe konsekvensene av den egkonomiske krisen med en aktiv likestillings-
politikk (Thorsdottir 2004). Insentiver til arbeid og aktiveringstiltak har fatt
relativt sett mindre oppmerksomhet pa Island sammenlignet med i de syv andre
landene. Island har tradisjonelt skilt seg ut i Europa med svert hay sysselset-
ting, serlig blant de eldste, og dermed begrenset behov for & drive systematisk
aktivering.

Som felge av finanskrisen som rammet Island i 2008, gkte arbeidsledigheten fra
nivaer rundt 2—3 prosent til 7-8 prosent av arbeidsstyrken. For & avdempe de
negative virkningene av det plutselige fallet i ettersperselen etter arbeidskraft
ble en rekke arbeidsmarkedsrettede tiltak iverksatt i 2009. Disse inkluderte en
utvidelse av varigheten pa arbeidsledighetspengene, slik at disse kunne brukes
til & subsidiere opplaring i inntil seks maneder. Det ble ogsé apnet for at man
kunne motta denne stotten i en «praveperiode» i ny jobb i inntil seks maneder,
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og for at arbeidssgkende kunne starte pd utdanning som ville styrke mulighetene
deres pa arbeidsmarkedet. Personer med nedsatt arbeidsevne kunne bruke
stotten under arbeidsledighet til & seke rehabilitering i inntil tretten uker.
Arbeidsledige som gnsket & starte egen virksomhet, kunne fa stotte i seks
maneder for & utvikle en plan og i ytterligere seks maneder hvis planen sa ut til
a kunne bare frukt. Et innovativt grep var at bedrifter som sokte medarbeidere
til arbeid med innovasjonsprosjekter, kunne presentere planene sine til det
islandske arbeidsdirektoratet, som vurderte planene sammen med det islandske
innovasjonssenteret. Hvis innovasjonsprosjektet passerte disse to instansene,
kunne mottakere av arbeidsledighetsstenad bruke stenaden til & jobbe med de
aktuelle prosjektene i opptil seks maneder, med mulighet til forlengelse i ytter-
ligere seks maneder pa gitte betingelser. Tilsvarende betingelser gjaldt offentlige
organisasjoner — kommuner, departementer og direktorater — og NGO-er som
ville utvikle spesialprosjekter. Det var ogsé mulig for arbeidsledige & jobbe fri-
villig i NGO-er 1 opptil seks méneder. I alle disse tilfellene ville organisasjonene
eller arbeidsgiverne motta pengene den arbeidsledige ellers ville ha fatt, pluss
en ekstra stotte fra arbeidsdirektoratet, og betale den arbeidsledige lonn for
arbeidet (Agnarsson 2010).

Det er verdt & merke seg at samtlige av disse tiltakene er rettet mot & bedre flek-
sibiliteten i arbeidsmarkedet og stette opp om muligheten til skonomisk vekst.
Arbeidsledige ble gitt en rekke muligheter til & enten omskolere eller rehabili-
tere seg, slik at de bedre kunne konkurrere i arbeidsmarkedet etter finanskrisen,
og de ble gitt muligheten til & innga i produktivt arbeid som prosjektmedarbei-
dere, gjerne i innovasjonsprosjekter. Det var ingen sanksjoner knyttet til disse
tiltakene, de fantes som et tilbud.

Perioden man kunne motta stette som arbeidsledig, ble redusert i 2013 og 2014,
fra 4 &r for 2013 til 2,5 &r (30 méneder) 1 2014. 12014 og 2015 ble mange av
aktiveringstiltakene avskaffet eller redusert. Begrunnelsene for disse endringene
var en forstéelse av at kriseperioden var over, at problemet med arbeidsledighet
var mer héndterbart, og at behovet for sarskilte tiltak dermed falt bort.

Flere av disse aktive tilbudene er i dag avviklet, og arbeidsledigheten pa Island
er tilbake der den var for 2008: 2,8 prosent i 2017 (tall fra Eurostat, 15-74 &r).
Arbeidsledighetsstonaden pa Island preges fortsatt av fa sanksjoner og begrenset
aktivitetsplikt: Mottakerne har plikt til & sgke arbeid, men det er ikke spesifisert
rapporteringsplikt, plikt til oppmete til faste meter eller krav om & delta pé
tiltak. Stenaden er imidlertid kortvarig: Etter en tidagers periode med flat stenad
far man dekket 70 prosent av tidligere bruttolenn i tre maneder (Olafsson 2016),
men bare lgnnsinntekt opp til et tak pd 440 970 ISK (om lag 33 000 NOK) per
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maned blir erstattet. Etter disse tre mdnedene mottar man en flat ytelse, 1 2019
279 720 ISK 1 méneden (om lag 21 000 NOK). Maksimalt kan man motta
ytelsen i 30 méneder.

Det er blitt gjort relativt fa endringer i de helserelaterte trygdeytelsene over de
siste to tidrene. Islandske lonnstakere har rett til sykelenn fra arbeidsgiveren.
Arbeidstakerloven slar fast et minsteniva for denne rettigheten, der retten til
sykelenn varierer med hvor lenge man har vart ansatt i bedriften. Har man veert
ansatt i mindre enn tolv maneder, har man rett til to dagers sykelenn for hver
maéaned man har veaert ansatt. Har man veert ansatt i ett r, har man rett til én
manedslenn. Etter tre &r har man rett til en ménedslenn pluss én dagslenn per
méned utover tre ar. Etter fem &r har man rett til én ménedslenn og én dagslenn
i to maneder. Etter loven kan maksimalt tre manedslenninger kompenseres.
Mange ansatte pé Island har sykelennsordninger som gir supplerende dekning,
i lokale avtaler eller som tariffestede ordninger. Det er likevel uvanlig at disse
gar langt utover det som er lovfestet.

Etter at denne retten til sykelenn er oppbrukt, kan mottakeren ha rett til utbeta-
linger fra et sykepengefond administrert av fagforeningen. Alle som er med-
lemmer i en fagforening tilknyttet den islandske federasjonen for fagforeninger
(ASI, som tilsvarer norske LO), som er den klart dominerende fagforeningen pa
Island, har for eksempel rett til & fi kompensert 80 prosent av tidligere lonn i
inntil fire maneder (120 dager).

Etter at retten til sykelenn, og eventuelle rettigheter i sykepengefond, er opp-
brukt, kan personer som fortsatt er syke, motta sykepenger. Denne retten har
ogsa selvstendig neringsdrivende og, pa gitte betingelser, hjemmearbeidende og
studenter. For sykepenger er det en karensperiode pé to uker fra man far syk-
melding av lege. Stenaden utbetales med en flat sats, men med tillegg for even-
tuelle barn man forserger. Dagsatsen er 1 809 ISK (140 NOK) i 2019 for per-
soner som er sykmeldt fra en fulltidsjobb, og halvparten av dette for sykmeldte
deltidsarbeidende. Adgangen til & motta denne stenaden er begrenset til 52 uker
innenfor en todrsperiode.

Personer som er varig ufare, kan motta uferepensjon. Denne er tilgjengelig for
alle som er bosatt pa Island, og som har veert bosatt i minst tre &r for de frem-
setter krav om stenad. Stenaden er ikke avhengig av tidligere opptjening eller
lennsarbeid, men kan utbetales til alle som har minst 75 prosent redusert
arbeidskapasitet. Personer med mellom 50 og 75 prosent arbeidskapasitet kan
ha rett til uferestenad, som utbetales med et lavere belep (unntatt for 62—67-
aringer, som kan f4 full utbetaling). Beregningen av uferepensjonen pé Island
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folger helt andre prinsipper enn i Norge: Nivaet pa stenaden er uavhengig av
tidligere inntekt (flat-rate). Den bestar av grunnytelse pa 538 392 ISK (om lag
42 000 NOK) per ér i 2018 samt et alderstillegg, et inntektsprovd tillegg og et
tillegg for stette til boutgifter for enslige. Den samlede garanterte minsteinn-
tekten til fulltidsmottakere var pa 3 600 000 ISK (om lag 270 000 NOK) i 2018.
Inntektsprevingen tar hensyn til arbeidsinntekt, annen inntekt fra stonader/
pensjon og kapitalinntekt. Hver av disse tilegnes en vekt, som legges til grunn i
beregningen av et totalbelap. Hvis den beregnede inntekten overstiger et visst
niva, vil utbetalingen av uferepensjon bli redusert med 45 prosent av det over-
skytende belepet.

Ufoerepensjon kan utbetales frem til mottakeren nér pensjonsalder, det vil si
fyller 67 &r. Retten til stonad skal revurderes nar mottakerens situasjon endres,
men det er ikke etablert faste tidspunkter der det skal vurderes om vilkarene for
rett til stenad fortsatt er oppfylt.

Alle yrkesaktive pa Island er palagt & veere medlemmer i pensjonsfond. Disse
fondene opererer med en egen uferepensjon, som kan utbetales til medlemmer
som har fétt arbeidsevnen nedsatt med 50 prosent eller mer. Nivéet pé denne
stonaden bestemmes av antallet ar med innbetaling til fondet og graden av
uferhet, og stenaden reduseres hvis den samlede utbetalingen overstiger gjen-
nomsnittsinntekten mottakeren hadde for han eller hun ble ufer.

Rehabilitering skal vurderes for noen tilkjennes uferepensjon, og det finnes en
rehabiliteringsstenad som kan understette personer som gjennomgér rehabilite-
ring av medisinske arsaker. Gjennomgaende er imidlertid dette et lite tema ogsé
i ytelsene under sykdom pé Island, og infrastrukturen for rehabilitering av syk-
meldte og personer med nedsatt arbeidskapasitet er langt mindre utviklet der
enn for eksempel i Norge og Sverige.

Okonomisk sosialhjelp er, pé Island som i Norge, administrert av kommunene,
men staten publiserer veiledende satser. Slike nasjonale satser ble innfert i 2003.
Satsene for enslige har i mange &r ligget omtrent pé grensen for relativ inntekts-
fattigdom ifelge EU-indikatoren, det vil si rundt 60 prosent av medianinntekten
(Olafsson 2016), og det islandske sosialhjelpssystemet ma dermed regnes blant
de mest sjenergse i Europa.
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2.6 Nederland

Den nederlandske velferdsstaten har tradisjonelt blitt betraktet som en blan-
dingsvariant mellom den nordiske/sosialdemokratiske modellen og den
anglosaksiske/liberale modellen. Det nederlandske alderspensjonssystemet
ligner for eksempel pa systemene i Danmark og en rekke av de anglosaksiske
landene ved & satse pa universelle flate ytelser, mens ansvaret for standard-
sikring er overlatt til avtalefestede arbeidsmarkedspensjoner. Den nederlandske
samfunnsmodellen har ogsa tidligere hatt trekk til felles med den kontinentale/
konservative modellen med en relativt lav kvinnelig yrkesdeltakelse og med
statte til den tradisjonelle eninntektsfamilien.

Pé 1980-tallet var Nederland preget av vedvarende hoy ledighet, og bruken av
sykepenger og tilstremmingen til uferetrygd var svert hay. De sterkt ekte utgif-
tene som dette medforte, ble finansiert ved hjelp av store, men midlertidige inn-
tekter fra utvinning av gass i Nordsjeen, og uttrykket «nederlandsk syke» ble et
begrep for en ikke-berekraftig ekonomisk og velferdspolitisk utvikling.

Ved hjelp av en serie reformer mellom 1996 og 2002 lyktes det imidlertid i
Nederland a redusere bruken av sykepenger og uttaket av uferetrygd. En hoved-
linje i disse reformene var 4 la arbeidsgiverne overta hovedansvaret for finansi-
eringen av bade sykepenger og uferetrygd til sine ansatte og tidligere ansatte.
Til gjengjeld ble stenadsnivaene og de lovfestede rettighetene til arbeidstakerne
i mindre grad berert. Den nederlandske tilnermingen til sykepenger og ufere-
trygd er altsa & gi arbeidsgiverne et sterkt insentiv til & begrense bruken av slike
ordninger blant sine ansatte. Samtidig har man styrket portvaktfunksjonen for
tilgang pé helserelaterte trygdeytelser gjennom & overfore beslutningsmyndig-
heten til egne trygdemedisinske eksperter, og ansvaret for & utfere arbeidsevne-
vurderinger og a drive rehabiliteringstiltak har i stor utstrekning blitt overlatt til
private akterer. For mottakere av uferetrygd er prinsippet om tildeling pé ube-
stemt tid forlatt til fordel for et system for periodisk revurdering og preving av
om arbeidsevnen fortsatt er nedsatt, om det medisinske vilkaret er oppfylt.

1990-tallet markerte ogsé starten pa store endringer pa det nederlandske
arbeidsmarkedet, med en kraftig ekning av kvinnelig yrkesdeltakelse, primert
i form av deltidsarbeid. Andelen sysselsatte i deltidsarbeid er fortsatt svert hoy
i Nederland, og man kan si at den tradisjonelle eninntektsfamilien ble erstattet
av en familiemodell der mannen som hovedregel jobber heltid, mens kvinnen
jobber deltid, og da gjerne i relativt smé deltidsprosenter serlig mens barna er
smé (Visser og Hemerijk 1997).
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Nederland har i likhet med de fleste andre europeiske land over de siste tidrene
satset stadig sterkere pé aktivering i alle deler av trygdesystemet. I 2002 ble det
innfort et system for gruppering av arbeidssegkere etter arbeidsevne og nerhet til
arbeidsmarkedet, og i 2004 ble det innfert obligatorisk aktivering for sosial-
hjelpsmottakere, samtidig som kravene til geografisk og yrkesmessig mobilitet
ble innskjerpet. Mens enslige forsergere tidligere hadde unntak fra aktivitetskra-
vene i sosialhjelpen, ble de omfattet av krav om deltakelse pa deltid fra 2012
(Spies og Vrie 2014).

Gjennom en reform av sosialhjelpssystemet i 2015 ble blant annet mobilitets-
kravene til arbeidsfere mottakere skjerpet, og ansvaret for aktiveringstiltak ble
desentralisert fra det statlige og regionale nivéet til kommunene (samme sted).

12017-2018 startet flere storre kommuner i Nederland — blant andre Utrecht —
forseksordninger med noe som omtales som «borgerlenn» (Basic Income Expe-
riments). Forsgkene ligner pé det finske borgerlennsforseket (se avsnittet om
Finland og vedlegg 1) i den forstand at de er begrenset til grupper som allerede
mottar sosialhjelp i de aktuelle kommunene. Kommunene som har satt i gang
forsgkene, er skeptiske til om de omfattende aktiveringsstiltakene de statlige
myndighetene har palagt dem & gjennomfore for sosialklientene, faktisk er kost-
nadseffektive, og eksperimentene géar blant annet ut pé a frita en forseksgruppe
av sosialhjelpsmottakere fra aktiveringskrav og overlate til dem selv om de vil
prove seg i jobb uten umiddelbart & miste retten til stenad.

12018 ble det gjort obligatorisk for offentlige arbeidsgivere & serge for at en
viss prosent av virksomhetens ansatte er funksjonshemmede. Dette kan sees
som et aktuelt utslag av den nederlandske strategien om & ivareta sosialpolitiske
hensyn ved hjelp av lovgivning rettet mot private og offentlige akterer, fremfor
gjennom offentlig finansierte overforinger og tjenester. «Nederland er sykt», sa
statsminister Ruud Lubbers i 1990 (Vossen og van Gestel 2014: 169) som en
kommentar til at landet hadde eksepsjonelt hoye andeler som mottok ytelser
som syke og ufere. Nederland har gjennomfert en rekke til tak for & «friskne til»
siden 1990, og mange av reformene har vakt interesse ogsé i andre land. Det
som sarlig kjennetegner de nederlandske reformene, er en sterk oppmerksomhet
mot trygdesystemets insentivstruktur: Insentivene rettes ikke bare mot den
enkelte borger som bruker ytelsene, men ogsa — og faktisk i langt sterre grad —
mot kommuner og arbeidsgivere. Dette er de instansene som skal ta de rette
grepene, og sette inn den rette innsatsen, slik at borgerne kan komme tilbake i
betalt arbeid. Dette er bakgrunnen for at forskeren Rik van Berkel introduserte
begrepet «trippel aktivering» med referanse til utviklingen i Nederland: Aktive-
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ringen retter seg ikke bare mot brukeren, men like mye mot det nasjonale lov-
verket og institusjonene som forvalter stenadene (van Berkel 2013).

Stenadene til unge arbeidsledige ble strammet inn i lgpet av 1990-arene. En
reform i 1992 sa at personer i alderen 18-23 ar som trengte stotte, skulle tilbys
jobb i stedet for stonad. For unge som fortsatt mottok stenad, ble kravene til 4 ta
imot akseptabelt arbeid skjerpet. Ytterligere innstramminger i denne stenaden
kom i 1994: Inngangskravene ble skjerpet, kravet til 4 ta tilbudt arbeid inn-
strammet, og stenadsnivaet ble senket. Pa den andre siden ble mulighetene til &
motta stenad i lengre perioder liberalisert. Eldre arbeidstakere (over 57,5 ar) ble
stort sett unntatt fra de strengere kravene til & soke tilgjengelig arbeid, men etter
artusenskiftet ble privilegiene til eldre arbeidstakere avskaffet (van Gerven
2009).

Viktigere enn stenadskuttene var likevel den kraftige satsingen pé aktive
arbeidsmarkedstiltak som preget Nederland i 1990-arene. Dette var sarlig sen-
tralt 1 politikken til den sakalte «regnbuekoalisjonen», som hadde regjerings-
makt mellom 1994 og 1998. En ny lov i 1997 gjorde en rekke nye innsatser for
okt sysselsetting tilgjengelige for arbeidsledige og mottakere av gkonomisk
sosialhjelp (Spies og van de Vrie 2014). Disse inkluderte tettere oppfelging,
lennssubsidier for langtidsledige og ulike jobbskapingstiltak (midlertidig utplas-
sering i offentlig sektor, utplassering i offentlig sektor uten tidsbegrensning,
jobb pa serlige vilkar i omsorgssektoren). Disse tiltakene ble endret og tilpasset
i flere runder etter 1996 — tiltakene hadde preg av eksperimentering. En ny lov
om tiltak for arbeidsledige i 1998 sokte & gke graden av skreddersem: Det ble
innfort krav om individuelle vurderinger, og brukerne skulle plasseres i én av
fire kategorier avhengig av hvor langt de sto fra arbeidsmarkedet (Spies og van
de Vrie 2014: 149). Denne finmaskede graderingen gikk man senere bort fra, da
den ble oppfattet som lite effektiv.

Omtrent samtidig kom det viktige reformer i ansvarsdelingen mellom de ulike
aktarene i stonadssystemet. En ny lov i 2002 (SUWI) overforte ansvaret for
okonomisk sosialhjelp til kommunene og apnet for mer ustrakt bruk av private
(kommersielle) aktarer i aktiveringspolitikken. SUWI etablerte ogsé «one-stop-
shopsy, det vil si ett enkelt kontor i hver kommune som skulle handtere bade
stenader og arbeidsmarkedstjenester. Denne dreiningen ble konsolidert med den
nye loven om sosiale tjenester 1 2004 (Wet werk en bijstand, WWB) (Spies og
van de Vrie 2014).

Etter 2004 har kommunene fatt to separate overforinger fra staten til sosialhjelp
og aktivering: én budsjettpost til & dekke utgifter til stenader og én til & dekke
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aktiverings-/reintegreringstiltak. Begge beregnes pa basis av kommunestorrelse,
lokale arbeidsmarkeder, en prognose for konsekvenser av den seneste utvik-
lingen pa nasjonalt niva og sa videre. Hvis den enkelte kommunen bruker mer
penger til stenader enn det som dekkes av det statlige tilskuddet, ma den selv
dekke merforbruket. Bruker den mindre, kan den disponere overskuddet fritt til
andre formal. Bruker den mindre penger pa aktiveringstiltak enn antatt, kan
midlene pa visse vilkar overferes til neste ar, eller de ma betales tilbake (Spies
og van de Vrie 2014). Dette gir kommunene sterke insentiver til & prestere bedre
enn landsgjennomsnittet (som ligger til grunn for beregningen av tilskuddene)
— implementere flere aktiveringstiltak og redusere utgifter gjennom 4 fa flere ut
av stenadssystemet.

Dette systemet — med to statlige pengestremmer til det siste sikkerhetsnettet —
ble beholdt da loven som regulerer sosialhjelp, ble endret i 2015. 12015 ble
WWRB erstattet av deltakelsesloven (Participatiewet). Deltakelsesloven erstatter
de tidligere lovene om sosialhjelp, skjermet lennsarbeid og deler av loven om
uferetrygd for unge. Etter 2015 er det bare unge som er 100 prosent ufere, som
skal innvilges uferepensjon, andre med helseutfordringer skal omfattes av delta-
kelsesloven. For gvrig viderefarer deltakelsesloven de aktiveringstiltakene som
allerede er etablert i Nederland, men forenkler stonadssystemet og kravene til
deltakelse. Kravene til deltakelse er skjerpet sammenlignet med tidligere lovgiv-
ning, blant annet kan stenadsmottakere palegges a ta arbeid i et sterre geografisk
omrade enn tidligere.

Der Nederland sarlig skiller seg ut i internasjonal sammenheng, er i arbeids-
givernes finansieringsansvar for sykepenger. Arbeidsgivere ble palagt 4 dekke
en andel av lenningene til den sykmeldte i seks uker i 1994, i ett ar i 1996 og i
to ar fra 2004. Etter loven er andelen av lgnnen som skal dekkes, 70 prosent,
men mange tariffavtaler aker dette til 100 prosent i det forste aret. I tillegg
palegger «portvaktloven» fra 2002 arbeidsgiverne et betydelig ansvar for reha-
bilitering av sykmeldte: enten gjennom & ta dem inn i sin egen organisasjon
(«fersteordens retur til arbeid») eller pd en annen arbeidsplass («andreordens
retur til arbeid»). Arbeidstakere som har mer enn 65 prosent restarbeidsevne,
skal etter loven gjenoppta arbeidet hos sin opprinnelige arbeidsgiver etter to ar.
Arbeidsgivere som ikke folger opp ansvaret de har etter disse lovene, kan bli
sanksjonert (Vossen og van Gestel 2014). Pa den andre siden er insentivene til
den enkelte sykmeldte relativt svake: Sykepenger kan mottas i to ar og opprett-
holdes altsa pa 70 prosent av tidligere lenn. Det er arbeidsgiverne, ikke primaert
de syke selv, som skal ansvarliggjeres i denne sammenhengen. Arbeidsgivere
kan tegne forsikring mot utgiftene til sykepenger (siden 1996), eller de kan bere
risikoen selv.
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Den sterke vektleggingen av arbeidsgiveres ansvar kan forstads med utgangs-
punkt i insentivstrukturen i stonadssystemene rundt 1990: Helserelaterte ytelser
var attraktive for arbeidstakerne fordi de var hoyere enn arbeidsledighets-
trygden, og fordi de ikke stilte krav til jobbseking og aktivitet. For arbeids-
giverne var det mer attraktivt 4 lede arbeidstakere over pa uferepensjon enn pa
stenader som arbeidsledige fordi arbeidsgiverne typisk hadde finansierings-
ansvar for arbeidstakere som ble oppsagt. Utgangspunktet var at ett ars anset-
telse ga rett til én méneds etterbetalt lonn etter oppsigelse. For eldre arbeidsta-
kere som hadde vert i bedriften i lang tid, kunne arbeidsgivere bli palagt & etter-
betale lonn i tre—fire ar (Koning og Lindeboom 2015). Ufarepensjon ble dermed
en mate a sluse arbeidstakere ut av arbeidslivet pa, som ble brukt i relativt stor
skala i en periode med gkonomisk omstrukturering pa slutten av 1980-tallet
(Koning og Lindeboom 2015).

11998 ble arbeidsgivere palagt & betale inn til ufereforsikringen proporsjonalt
med hvor mange av deres arbeidstakere som var blitt ufere de siste arene. Dette
systemet ble beskrevet som lite gjennomsiktig — serlig for sma og mellomstore
bedrifter var det vanskelig & gjennomskue sammenhengene mellom uferepre-
miene de betalte, og antallet ansatte som forsvant ut pa uferepensjon. Dermed
tok det ogsé relativt lang tid fer reformen fikk noen serlige effekter (Koning og
Lindeboom 2015). Koning og Lindeboom (2015) argumenterer for at arbeids-
giverne gjennomskuet de nye insentivene de mette over tid, og at dette skapte
noen nye problematiske insentiver: Det ble langt mer attraktivt & ansette
arbeidskraft, serlig dem som ble antatt & ha hey risiko for helseproblemer, pa
midlertidige kontrakter. Andelen nye uforetilfeller som kom fra midlertidige
kontrakter, gkte ogsé fra 43 prosent i 2007 til 55 prosent i 2011 (op.cit.).

Okt finansieringsansvar for arbeidsgivere er en form for innstramming som
brukes aktivt i Nederland, en annen er striktere screening av nye ufare («port-
vaktprotokollen» fra 2002). Portvaktbestemmelsene fastsetter detaljerte prose-
dyrer arbeidsgivere og arbeidstakere skal gjennom i1 sykmeldingsperioden, for
uferepensjon i det hele tatt kan sakes. Stenadsmyndighetene er ikke involvert i
dette arbeidet utover & kreve dokumentasjon for at det palagte arbeidet er gjort,
for de innvilger stonad. Koning og Lindeboom (2015: 161) siterer forskning
som viser at portvaktprosedyrene forte til et betydelig fall i antallet nye ufere-
pensjonstilfeller — noen studier estimerer effekten til s& mye som 40 prosent.
Den sterke satsingen pé involvering og ansvarliggjering av arbeidsgiverne gir
imidlertid grunn til bekymringen for at arbeidsgiverne vil sky marginal arbeids-
kraft, og at arbeidstakere med mindre helseproblemer né skyves mot arbeidsle-
dighetsytelser snarere enn mot helseytelser.
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I tillegg til finansieringsansvar og oppfelgingsansvar har Nederland ogsé
strammet inn vilkdrene for & fa stenad som ufer. Dette skjedde i 2006, da den
gamle uferestonaden til delvis ufere ble erstattet med Wet werk en inkomen
naar arbeidsvermogen, WIA. Denne stenaden ble supplert av en ny stenad
(IVA) til personer som er fullt ufare. For den sistnevnte gruppen ble stonaden
okt (til 75 prosent av siste lonn), men néloyet for & fa denne er meget trangt. For
a f& WIA ma man vere minst 35 prosent ufer (tidligere 15 prosent). Personer
med mindre funksjonsnedsettelser forventes a bli staende i jobb, men med
tilrettelegging. Personer som kvalifiserer til WIA, fér hoyere stonad hvis de
utnytter restarbeidsevnen sin.

Nederland har fremstatt som et laboratorium for eksperimentering med tiltak i
aktiveringspolitikken helt siden 1990-tallet. Landet skiller seg serlig ut med det
sinnrike systemet for insentiver pa ulike nivaer: Kommunene har fétt klare
insentiver til & gke aktiviteten pé aktiveringsomradet og til & senke utgiftene til
stanader gjennom & faflere ut av systemet. Arbeidsgiverne har fatt sveert sterke
insentiver, serlig siden 2004, til & hindre at arbeidstakerne deres blir langvarig
sykmeldte. «Flernivaaktivering» (jf. Berkel 2013) er dermed et stikkord i
Nederland: Oppmerksomheten rettes ikke bare mot individet, men mot institu-
sjonene som omgir den enkelte. Det har ogsa blitt iverksatt flere tiltak over tid
for & hindre «costshifting games» mellom kommuner, arbeidsgivere og staten.
Flernivaaktiveringen kan ogsa sees pa som uttrykk for at staten ikke lenger vil
plukke opp regningen nar kommunene og arbeidsgiverne ikke lykkes med &
oppfylle sine forpliktelser. For gvrig kjennetegnes nederlandsk aktiveringspoli-
tikk av at inngangskriteriene til de sentrale ytelsene, og serlig de helserelaterte,
strammes inn. Det skal vare et trangt néleye & fa full uferepensjon, og rest-
arbeidsevnen skal utnyttes i den grad det er mulig.

Som nevnt har det i Nederland de siste arene blitt satt i gang eksperimenter med
noe som omtales som borgerlonn. De nederlandske eksperimentene som
omtales nermere sammen med det finske borgerlennseksperimentet i vedlegg 1,
kan pa sett og vis sees pa som en motreaksjon pa et stadig sterkere og mer
omfattende statlig styrt aktiveringsregime for sosialhjelpsmottakere. Kommu-
nene som har tatt initiativet til og faktisk gjennomforer disse eksperimentene,
har i varierende grad mistet troen pa maloppnéelsen og kostnadseffektiviteten 1
den omfattende aktiveringsinnsatsen, og de ensker derfor & eksperimentere med
a gi sosialklientene friere tayler til pa eget initiativ & forbedre sin situasjon, og
da eventuelt stimulert med positive gkonomiske insentiver fremfor et system
basert pa kontroll og sanksjoner.
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2.7 Tyskland

Tyskland blir normalt regnet som den mest typiske representanten for den konti-
nentale/konservative velferdsstatsmodellen. Tyskland ble gjenforent i 1990 etter
a ha veert delt i Ost- og Vest-Tyskland siden slutten av 2. verdenskrig, og & gjen-
nomfere og konsolidere gjenforeningen var det overordnede politiske prosjektet
i Tyskland gjennom 1990-arene. Ulikt mange andre land starter dermed ikke
historien om aktiverings- og innstrammingsreformer i Tyskland med den gkono-
miske nedgangsperioden tidlig p4 1990-tallet, men noen ar senere.

De sékalte Hartz-reformene, gjennomfert mellom 2003 og 2005, representerer
det mest markante tidsskillet i tysk arbeids- og sosialpolitikk i moderne tid. De
viktigste for tematikken vi diskuterer her, er Hartz II og Hartz IV, gjennomfert i
henholdsvis 2003 og 2005. Hartz II var rettet mot arbeidsmarkedet og apnet for
nye former for ansettelse («minijobb» og «midijobb») og dessuten oppstarts-
stipender for griindere («Meg AS»). Disse reformene myket opp det relativt
strenge tyske arbeidsmarkedsregimet og skillet mellom «insidere» og «out-
sidere», men utviklingen tyder ikke pé at disse jobbtypene over tid har erstattet
de etablerte jobbene og dermed underminert arbeidstakerbeskyttelsen eller
arbeidsforholdene generelt. Hartz IV innebar en omlegging av hele systemet for
forsikring ved arbeidsledighet og sosialhjelp (gjennomgangen nedenfor er basert
pa Clasen og Goerne 2014).

Frem til 2005 var systemet for forsikring under arbeidsledighet i Tyskland
tredelt: De som hadde opparbeidet rettigheter gjennom premieinnbetaling,
hadde rett til arbeidsledighetstrygd. Denne var inntektsavhengig og ikke
behovsprevd. De som hadde brukt opp retten til arbeidsledighetstrygd (etter

12 maneder, eller 32 méneder for mottakere eldre enn 55 ar), kunne gé over pa
arbeidsledighetsstotte, som ogsa ble utmalt basert pa tidligere inntekt, men som
var behovsprevd. De som hadde betalt inn noe i premie, men ikke tilstrekkelig
til & fa arbeidsledighetstrygd, kunne ogsa fa arbeidsledighetsstatte frem til 2000.
Denne rettigheten ble fjernet i 2000, da personer i denne situasjonen ble henvist
til sosialhjelp. Mange mottakere av arbeidsledighetsstotte supplerte allerede
stenaden med sosialhjelp. Arbeidsledighetsstotte kunne man ogsé kombinere
med lavtlennet arbeid/deltidsarbeid, noe mange mottakere ogsa gjorde.

Reformer i 1998 og 2003 hadde strammet inn arbeidsledighetsstotten. Fra 1998
matte mottakerne dokumentere at de aktivt sgkte jobb, og de ble palagt a ta
ethvert arbeid de var kvalifisert for, etter seks méneder pé stenad. Tidligere
kunne stenadsmottakere avvise tilbud om jobber de var overkvalifiserte for.
12003 ble behovsprevingen mot inntekten til andre medlemmer i husholdningen
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skjerpet. Samtidig, 1 2003, ble sosialhjelpen stremlinjeformet i den forstand at
det ble definert en separat «grunnsikring». Grunnsikringen skulle utbetales til
personer som enten ikke var i yrkesaktiv alder, eller som hadde helsemessige
eller sosiale utfordringer som tilsa at de ikke var i stand til & jobbe tre timer per
dag. Dette var relativt sett smé grupper, men reformen var viktig fordi den la til
rette for at det kunne stilles aktivitetskrav til alle brukere som var igjen i det
ordingre sosialhjelpssystemet.

12005, med Hartz IV-reformen, ble den tredelte sikringen ved arbeidsledighet
(arbeidsledighetstrygd, arbeidsledighetsstette, sosialhjelp) redusert til en to-
deling: Arbeidsledighetsstatte og sosialhjelp til arbeidsledige ble slatt sammen
til én ytelse, kalt Arbeitslosengeld 2 (ALG 2). Arbeidsleshetsstotte 2 er en fast
sum, uavhengig av tidligere inntekt, og behovsprevd. Dette innebar at det
fatallet som hadde rett til arbeidsledighetsstatte pé et heyt nivd — som hadde hatt
heye inntekter tidligere — tapte pa reformen, mens de som hadde hatt lavere
stanad og/eller sosialhjelp, kom litt bedre ut. Anslagsvis en firedel av motta-
kerne av ALG 2 er i betalt arbeid, med lav lenn og/eller pa deltid, slik at
stenaden ogsa fungerer som en lennssubsidie. Ytterligere en firedel er unntatt
fra kravene om aktiv jobbsgking fordi de har ansvar for barn under tre ar eller
andre omsorgsforpliktelser.

ALG 2 skar gjennom en del av problemene som hadde oppstatt i det tidligere
systemet. Noe av det viktigste var administrativ forenkling: Arbeidsledighets-
stotte var en statlig ytelse og ble administrert av foderale arbeidsmarkeds-
myndigheter, sosialhjelp var kommunalt. Etter reformen fikk mottakerne bare
ett sett med regler for behovspreving og vurdering av inntekt & forholde seg til.
For det andre implementerte stenaden et nytt administrativt system for stenads-
utbetaling og arbeidsmarkedstiltak, og for det tredje ble det tydeliggjort at steo-
nadsmottak var knyttet til aktivitet som jobbsgker.

Overgangen til ALG 2 forte til at den registrerte arbeidsledigheten ekte tem-
melig kraftig. Det var tre grunner til dette. For det forste matte hver mottaker
fremme krav individuelt, slik at begge personer i en husholdning der ingen var i
arbeid, na ble registrert som ledige. For det andre hadde mange unnlatt & sgke
sosialhjelp fordi det ble oppfattet som nedverdigende & motta, mens slikt stigma
ikke knyttet seg til ALG 2. For det tredje ble det etter reformen stilt krav om at
stanadsmottakere skulle registrere seg som ledige og delta i slik aktivitet som
dette innebar.

For tidligere sosialhjelpsmottakere var et viktig aspekt ved reformen at de na
fikk full tilgang til alle aktiveringstiltakene som de foderale arbeidsmarkeds-
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myndighetene radde over. Aktiveringstiltakene for sosialhjelpsmottakere hadde
tidligere veert begrenset til «Hjelp til arbeid», som var et kommunalt program
som ble implementert sveert forskjellig fra kommune til kommune. Som regel
besto aktiviteten av forefallende arbeid i kommunene, noen ganger med innlagt
kvalifisering. Clasen og Goerme (2014: 177) hevder at kommunene i noen grad
brukte dette programmet strategisk: Deltakere i kommunale jobbtiltak betalte
premier til sosialforsikringen, og etter tolv méneder kunne de fa rett til arbeids-
ledighetstrygd. Dermed ble de skjovet fra kommunale til statlige budsjetter.

Etter 2005 var det serlig tre former for aktivering som var tilgjengelig for

ALG 2-mottakere. Subsidiert jobbskaping i offentlig sektor er den ene. Disse
omtales noen ganger som «en-euro-jobber», fordi deltakerne i tiltakene far
omtrent samme betaling som de ville fatt som passive stenadsmottakere.
Kritikere hevder at dette jobbskapingsprogrammet i realiteten er lite annet enn
en oppskalert versjon av de tidligere, kommunale «hjelp til arbeid»-tiltakene. Et
annet aktiveringstiltak er mer langsiktig kvalifisering for personer som star rela-
tivt naer arbeidsmarkedet og trenger & oppdatere kvalifikasjonene sine. Slike
programmer var hjernesteinen i tysk arbeidsmarkedspolitikk gjennom 1980- og
1990-tallet, men bruken av dem har gatt ned over tid, og det er opp til saksbe-
handlernes skjonn om en bruker skal fa tilbud om kvalifisering. Den tredje
hovedtypen er kortsiktige kvalifiseringsprogrammer hos private tilbydere.

Den gkonomiske krisen rundt 2008 rammet Tyskland i mindre grad enn mange
andre land, og landet klarte i stor grad & ri av konsekvensene gjennom fleksible
tiltak for bedriftene. Det mest kjente tiltaket var sékalt Kurzarbeit, som var en
stonad som ble utbetalt til personer som ble delvis permitterte. Bedriftene kunne
redusere arbeidstakernes arbeidstid og dermed lonn, men arbeidstakerne ble
kompensert for lennstapet gjennom arbeidsmarkedsmyndighetene. Dermed
kunne man ogsé spare bedriftene for & matte si opp attraktive arbeidstakere pa
grunn av det som ble antatt & veere en kortsiktig nedtur. Gjennom aktive tiltak pa
arbeidsmarkedet unngikk Tyskland at arbeidsledigheten bet seg fast i nedgangs-
perioden. Krav om innstramminger i offentlig forbruk tiltok likevel i styrke i
denne perioden, og det ble gjennomfert noen mindre kutt i ALG 2: Noen til-
leggsstonader til utvalgte grupper ble redusert eller avviklet, og tilbudet av
aktive tiltak ble redusert.

Sykelennsordningen i Tyskland er blant de mer sjenergse i Europa. Arbeids-
giveren plikter & betale full lonn under sykdom i de ferste seks ukene av et fra-
vearsforlop, og arbeidsgiveren er selvassurerende i denne perioden. Etter utlopet
av sykelennsperioden har lennstakeren rett til sykepenger pa 70 prosent av tidli-
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gere lonn (dog maksimalt 90 prosent av nettolenn), og sykepengeperioden kan
maksimalt vaere pa 78 uker.

For lennstakere som ikke rekker & bli friske for sykepengeperiodens utlep, kan
det veere aktuelt & motta ytelser pa nivad med arbeidsledighetstrygden mens reha-
biliteringstiltak og tiltak for arbeidsavklaring pégar. Hvis arbeidsuferheten viser
seg & vare permanent, kan vedkommende ha krav pé uferepensjon som utmaéles
som en fortidig alderspensjon. Bare personer som har betalt pensjonsbidrag i
minst fem ér totalt og minst tre &r opp til tidspunktet for uferhet, kan seke om
uferepensjon. Ytelsen kan graderes hvis mottakeren vurderes & ha muligheter til
a jobbe et mindre antall timer per dag.

I denne perioden (fra 1995 og fremover) er det ikke blitt gjennomfort store
reformer i de helserelaterte ytelsene. Tysk politikk har vaert konsentrert om &
aktivere arbeidssekende som ikke hevder at de er arbeidsufere — det er ikke blitt
iverksatt noen vesentlige tiltak for & aktivere personer som er pa vei ut av yrkes-
livet p& grunn av helseutfordringer.

Aktiveringspolitikken i Tyskland kan ikke skilles fra arbeidsmarkedspolitikken i
landet. Dette illustreres av Hartz-reformene, som var rettet mot arbeidsmarkedet
og stenadssystemet som to deler av en helhet. Minijobber, som gir mulighet til &
ansette arbeidskraft til lav lenn og uten & betale alle de sosiale kostnadene,
myket opp det som ble oppfattet som et rigid arbeidsmarked, og minsket skillet
mellom «insidere» og «outsidere». Fleksibilisering av arbeidsmarkedet ble ogsé
en hovedtilnerming for & ri av stormen som ble skapt av finanskrisen 1 2008—
2009. I stenadene har administrativ forenkling vert et stikkord: bide forenkling
av stenadssystemet for arbeidslese og forenkling av tjenesteleveransen gjennom
a samle alt pa ett sted og gi alle tilgang til det samme virkemiddelapparatet. Det
er likevel pafallende at oppmerksomheten har vert rettet ganske entydig mot
arbeidsmarkedet og de arbeidsledige, og at knapt noen tiltak er rettet mot over-
gangen til helserelaterte ytelser. Logikken er kanskje, som vi antydet for
Finland, at nér store grupper friske og arbeidsfere mennesker ikke lykkes i a
komme inn pa arbeidsmarkedet, gir det mindre mening & bruke store ressurser
pa & mobilisere personer med uttalte helseplager.

2.8 Storbritannia

Storbritannia regnes som en typisk eksponent for den liberale velferdsstatsmo-
dellen (Esping-Andersen 1999) med et trygdesystem som domineres av flate og/
eller behovspravde ytelser. Et tradisjonelt hovedskille i britisk sosialpolitikk gar
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mellom «contributory benefits», som krever forutgdende opptjening, og som
ikke opererer med gkonomisk behovspreving, og «non-contributory benefits»,
som ikke krever forutgdende opptjening, og som er utsatt for skonomisk
behovspraving pa husholdsniva. Ogsé «contributory benefits» blir som hoved-
regel utmalt med flate (ikke inntektsgraderte) ytelser.

Valgseieren til Tony Blair og New Labour i 1997 kan betraktes som et tidsskille
i utviklingen av britisk sosialpolitikk. New Labour hadde velferdsreformer hayt
oppe pa sin politiske agenda og fremmet en ideologi for velferdspolitikk som
ble oppfattet som innovativ i Storbritannia: «Work for those who can, security
for those who cannot.» Velferdspolitikken skulle legges om fra passive stenader
til aktive tiltak for & bringe flere ut i arbeid, og arbeid skulle lenne seg. Fattig-
dom og sosial eksklusjon skulle bekjempes gjennom gkt yrkesaktivitet. Tony
Blair var sterkt inspirert av Anthony Giddens og «Den tredje vei» (Giddens
1998): Denne tilnermingen inspirerte sosialdemokrater i hele Europa i andre
halvdel av 1990-tallet, men i Storbritannia — der New Labour hadde rent flertall
etter 1997 — ble tankematen rendyrket i en periode.

De konservative britiske regjeringene under Thatcher og Major mellom 1979 og
1997 lanserte i realiteten f& nye initiativer i sosialpolitikken. En endring som ble
gjort, og som flere forskere omtaler som et «frempek» til reformene i den etter-
folgende perioden under New Labour, var likevel at Jobseeker’s Allowance ble
innfort i 1996 (Griggs, Hammond og Walker 2014). Denne samlet forsikrings-
basert stonad ved arbeidsledighet og sosialhjelp til arbeidsledige i én stonad,
ikke ulikt det som senere ble gjort i Tyskland med Hartz-reformene (se avsnittet
om Tyskland). Det ble beholdt et forsikringselement i JSA, men varigheten til
stonaden ble redusert fra tolv til seks maneder. Mottak av stenaden ble gjort
betinget av at man signerte en personlig Jobseeker’s Agreement, der man for-
pliktet seg til & sgke jobb og aksepterte at det & ikke folge opp kravet kunne fore
til kutt i stenaden. Dette innebar ogsa at prosessen med & samle stenader og
arbeidsmarkedstjenester i ett kontor ble startet, og ledet frem mot etableringen
av Job Centre Plus 1 2001. Et annet viktig trekk ved JSA var at loven for forste
gang dpnet for utpreving av nye initiativer i geografisk avgrensede omréader for
de nye initiativene ble «rullet ut» nasjonalt. Dette skulle bli sentralt i sosial-
politikken etter regjeringsskiftet, siden New Labour gjorde evidensbasert
politikk til ett av sine varemerker.

New Labour inntok regjeringskontorene i mai méned 1997, og allerede i juli
samme ar startet piloten New Deal for Lone Parents i atte avgrensede omrader.
Et halvt ar senere kom neste pilot, New Deal for Young People. Tiltaket for
enslige foreldre var avgrenset og frivillig for deltakerne, mens tiltaket for unge
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arbeidsloese raskt ble Storbritannias sterste aktiveringsprogram (Griggs mfl.
2014: 76). Senere fulgte New Deal for the Long-Term Unemployed (juli 1998),
som senere skiftet navn til New Deal for 25 Plus, New Deal for Disabled People
Personal Advisor, New Deal for Partners of Unemployed People og New Deal
50 Plus. Alle disse var pé plass, som frivillige eller palagte tiltak, i april 2000
eller tidligere. Hovedinnretningen i alle New Deal-programmene var at delta-
keren fikk hjelp til & soke jobb. Hadde ikke brukeren fatt jobb etter seks
maneder (lenger i noen programmer), forpliktet vedkommende seg til & delta i
aktivitet: subsidiert jobb, opprette egen virksomhet, utdanning eller kvalifisering
pa heltid eller arbeid i frivillig sektor. A ikke folge opp palagte aktivitetstiltak
kunne fore til trekk i stenaden: bortfall av stenaden 1 to uker ved forste brudd,
opp til maksimalt 26 uker (et halvt ar) for dem med en serie brudd pé vilkérene.

11999, parallelt med at New Deals systematiserte aktiveringsarbeidet, kom en
rekke tiltak som skulle sikre at det var lennsomt for alle & komme over i arbeid.
Det ble innfert en nasjonal minstelgnn, noe Storbritannia aldri hadde hatt tidli-
gere, inntektsskatten ble halvert for arbeidstakere med lav inntekt, en million
arbeidstakere ble fritatt for plikten til & betalt trygdeavgift uten reduksjon i ret-
tigheter, og det ble innfert en negativ inntektsskatt (eller lennssubsidie) under
navnet Working Families Tax Credit. Denne erstattet en tidligere lennsubsidie,
Family Credit, men var utformet slik at den ytterligere skulle tydeliggjore at
dette var en konsekvens av at man faktisk hadde lennsinntekt. Den viktigste
endringen var at WFTC ble utbetalt gjennom arbeidsgiverne, og dermed kunne
oppfattes som en del av lennsutbetalingen. Dette systemet gikk man bort fra i
2003, fordi arbeidsgiverne klaget over merkostnader ved & skulle administrere
en stonad. WFTC ble etter denne endringen erstattet av Working Tax Credit og
Child Tax Credit, for & gi noe ogsa til lavtlennede arbeidstakere som ikke hadde
barn i huset. Griggs mfl. (2014: 77) beskriver utviklingen i lennssubsidiene som
«perpetual reformy»: Labour-regjeringen gjorde stadig nye tilpasninger i instru-
mentene for at de skulle treffe optimalt i samsvar med mélsettingene. Disse for-
fatterne lister opp hele 36 sosialpolitiske reformer mellom 1997 og 2009, de
fleste knyttet til New Deals, aktivitetskrav og negativ inntektsskatt/lennssub-
sidier. «Welfare-to-work» og «Making work pay» ble sentrale slagord. Innsatsen
for & sikre at arbeid lennet seg, inkluderte blant annet innferingen av en nasjonal
minstelonn og endringer i skatte- og stenadssystemet som gjorde arbeid for lav
lonn mer innbringende. Storbritannia har lang tradisjon for lennssupplerende
stonader, «in-work benefit», som utbetales som lennsstette til arbeidstakere med
lav lenn (Pedersen og Finseraas 2013). New Labour videreforte denne tradi-
sjonen, med flere stonadsformer — markedsfert som negativ skatt — rettet mot
lavtlennede med barn. Dette var et forsek pa & kombinere aktiveringspolitikken
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med en malrettet innsats for & redusere barnefattigdommen i landet (Griggs
mfl. 2014).

Etter artusenskiftet ble aktiveringspolitikken utvidet og forsterket for grupper
utover de tradisjonelle arbeidsledige: enslige foreldre og mottakere av stenad
som ufere. Enslige foreldre ble palagt, under trussel om sanksjoner, 4 gjennom-
fore et arbeidsorientert intervju (Work Focused Interview) fra 2001. I 2005 ble
det innfort at disse intervjuene for enslige forsergere skulle resultere i en hand-
lingsplan, og i 2008 ble enslige foreldre med barn under 12 ar flyttet fra Income
Support til Jobseeker’s Allowance. Dette innebar et vesentlig sterkere oppfol-
gingsregime — fra ni av skulle denne gruppen primart behandles som arbeids-
ledige. Aldersgrensen for barn ble senket til ti ar i 2009, og per 2019 er den syv
ar. 1 2003 ble programmet Pathways to Work lansert, rettet mot & hjelpe mot-
takere av uferestonader til & skaffe og opprettholde lennsarbeid, og i 2008 ble
uferetrygd (incapacity benefit) avviklet og erstattet med Employment and
Support Allowance.

Et siste innovativt initiativ var etableringen av «jobbsoner» (Employment
Zones) fra 2000. Disse ble opprinnelig etablert i 15 geografisk avgrensede
omrader med hey lokal arbeidsledighet. I disse sonene fikk offentlige, private og
frivillige akterer stort handlingsrom til & iverksette tiltak som kunne sysselsette
arbeidsledige lokalt. Evalueringer viste at jobbsonene fungerte godt og opp-
nadde bedre resultater enn de mange New Deal-tilneermingene. Dette la grunn-
laget for det som fra 2008 ble en hovedtilnzerming i aktiveringspolitikken i Stor-
britannia: utkontraktering til store akterer (prime contractors) som fikk betalt
etter resultater, og som sto fritt til & hyre inn underkontrakterer til & gjennomfere
aktiveringstiltakene (Finn 2011). Kontrakterene fikk vide fullmakter, slik at de
ikke ble vurdert etter programinnhold, men etter hvor mange de faktisk klarte &
fa i jobb. Betalingen ble gradert etter hvor langt fra arbeidslivet brukerne ble
antatt & std opprinnelig, for 4 unngé at firmaene mistet interessen for & jobbe
med andre enn de «enkleste» brukerne.

Evalueringen av New Deal og Employment Zones forte ogsé til at de ulike New
Deals og Employment Zones ble avsluttet i 2009 og erstattet med et generelt
New Deal-program, Flexible New Deal (FND). Flexible New Deal skulle gjore
bruk av det nye systemet med hovedkontrakterer og betaling etter resultater.
Dette systemet var i hovedsak pa plass da effektene av finanskrisen begynte a
merkes i Storbritannia. Krisen forte til hayere arbeidsledighet og sterre tilstrom-
ming til Job Centre Plus, men jobbsentrene lyktes i stor grad med & snu mange
av de nye brukerne i dera og formidle dem til nye jobber (Finn 2011: 136).
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Labour tapte likevel regjeringsmakten i valget i 2010 og ble erstattet av en koa-
lisjon av Det konservative parti og Liberaldemokratene. Begge partier hadde
arbeidet med & konsolidere sin egen velferdspolitikk frem mot valget, og — i
likhet med New Labour i 1997 — kom inn med en reformagenda. De fleste som
har analysert endringene, fremhever likevel kontinuiteten mellom de to regjerin-
gene og hevder at den sterste forskjellen var at koalisjonen gikk «lenger og
raskere» 1 den retningen Labour allerede var pé vei (se McEnhill og Taylor-
Gooby 2018 for referanser). Det viktigste og mest dramatiske grepet koalisjonen
gjorde, var & starte prosessen med & avvikle sa & si alle de etablerte stenadene
for ulike grupper og inkludere alle i det nye Universal Credit. Koalisjonsregje-
ringen mellom Det konservative partiet og Liberaldemokratene, som avlgste
New Labour i regjering i 2010, hadde som sin hovedutfordring & bedre den
offentlige gkonomien i landet i etterkant av finanskrisen. Koalisjonen videre-
forte mange av New Labours initiativer, men med noen nye vrier. Aktiverings-
politikken ble viderefort i «The Work Programme», som skulle samle og for-
enkle mange av initiativene fra den tidligere regjeringen. Initiativet innebar at
aktiveringstjenester ble konkurranseutsatt med et sinnrikt betalingssystem: Til-
byderne fikk betalt etter hvor mange de faktisk klarte a aktivere, og summen var
hgyere for programdeltakere som i utgangspunktet ble antatt & sta langt fra
arbeidsmarkedet (McKnight 2015). Samtidig satte koalisjonen i gang en storstilt
kampanje for & forenkle et etter hvert ganske komplekst stonadssystem. Per
oktober 2018 er 13 nasjonale velferdsprogrammer under avvikling. Samtlige
skal erstattes av den nye stenaden Universal Credit (UC). Som navnet antyder,
er ambisjonene at dette skal bli en «universell» stonad som dekker alle stonads-
behov, uavhengig av hvordan og hvorfor behovet har oppstatt. Ambisjonene er
at UC skal vaere fullt innfert i 2022. P4 dette tidspunktet skal alle mottakere av
tidligere stenader vare overfort til UC.

Universal Credit (UC) ble lansert som en forenkling og ogsa som et tiltak for &
unnga unedvendige trygdefeller. UC tar opp i seg béde tidligere inntekts-
sikringsordninger og lenssubsidier og skal kunne mottas pé toppen av lave lon-
ninger eller lonn fra deltidsarbeid. Stenaden skal avtrappes gradvis for lenninger
over et minimum, og alle stonadsmottakere skal omfattes av samme avtrap-
pingsrate. Vilkarssetting og sanksjonering strammes opp, serlig for dem som
tidligere hadde romslige vilkar (serlig enslige foreldre og personer med funk-
sjonsnedsettelse og varige helseplager) (Finn 2011: 139). McEnhill og Taylor-
Gooby papeker at UC er bedre tilrettelagt for et arbeidsliv med mange usikre,
kortvarige og lavtlennede jobber: Stenaden glatter overgangene mellom en
tilveerelse med og uten lennsinntekt.
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UC kombineres med et enhetlig Work Programme, som skal organiseres
gjennom det etablerte systemet med hovedkontrakterer og betaling etter
resultater. Work Programme suppleres av tiltak under programmet «Get Britain
Workingy, rettet seerlig mot unge arbeidsledige, og av programmet «Community
Work Experience», som palegger dem som har veert ledige i mer enn to ar, &
delta i arbeid i nermiljoet.

Ufere som antas & ha en restarbeidsevne, ble overfort til Employment and
Support Allowance i 2008 og overfores nd til Universal Credit. Dette tilsier at
de blir underlagt samme aktiveringskrav, med samme trusler om sanksjonering,
som arbeidsledige uten helseplager. Storbritannia lukker dermed «nedutgangen»
fra arbeidslivet sa & si helt, gjennom & avvise mottak av helserelaterte ytelser
som en grunn til & ikke motta aktiveringstiltak. Hvordan dette faktisk implemen-
teres i frontlinjen, finnes det likevel lite kunnskap om. Nar det gjelder kortvarige
stenader under sykdom (sykepenger), er den offentlige ytelsen i Storbritannia
lav og ikke inntektsgradert, noe som gjer den lite interessant for andre enn de
lavest lannede. Mange med heyere lenninger har dekning via arbeidsgiver eller
privat forsikring i tillegg (Clasen 2017). Det har ikke vert noen reformer av
betydning av denne ytelsen de senere arene.

Storbritannia, serlig etter 1997, kan sees pé som et laboratorium for aktive-
ringspolitikk, men pé andre mater enn Nederland: Britiske politikere har serlig
eksperimentert med ulike former for konkrete aktiveringstiltak. Oppmerksom-
heten har veert rettet mot de enkelte brukerne og stenadskontorene, mot leve-
ransen av gode tiltak, og ikke mot kommuner og arbeidsgivere. Dermed har det
ogsa vert en enorm aktivitet knyttet til stadig strammere vilkarssetting og stadig
nye former for tiltaksorganisering, der innkjep av tjenester fra «prime con-
tractors» — ofte med en omfattende underskog av underleveranderer — né er
hovedtilnermingen.

Forenkling av stenadssystemet er et annet hovedtrekk, som na kulminerer i en
samlet stonad — Universal Credit — som skal favne alle med stonadsbehov.
Samtidig er nivéet pd mange stonader lavt.
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3 Variasjon i innretning, sjenergsitet
og tilgjengelighet?

I dette kapitlet gir vi en sammenfattende beskrivelse av de viktigste forskjeller
og likheter i inntektssikringsordningene for befolkningen i yrkesaktiv alder i de
atte landene, inkludert Norge. Gjennomgangen er strukturert ved hjelp av en
konvensjonell oppdeling i fire hovedtyper av inntektssikring avhengig av
arsaken til inntektssvikt: arbeidsledighet, sykdom, uferhet og generell minste-
sikring/sosialhjelp.

3.1 Arbeidsledighet

Inntektssikring ved arbeidsleshet er den delen av trygdesystemet som viser
minst variasjon mellom de utvalgte landene. Nar det gjelder den formelle orga-
niseringen av arbeidsleshetsforsikringen, skiller Danmark, Finland og Sverige
seg ut ved & vare basert pa det sdkalte Gentsystemet med fagforeningstilknyt-
tede arbeidsloshetskasser som subsidieres av staten, og der tilslutningen er fri-
villig for den enkelte arbeidstakeren. De gvrige landene baserer seg — i likhet
med Norge — pa offentlig sosialforsikring. Forskjellen er i realiteten liten fordi
den haye graden av statlig subsidiering av medlemskapet i de frivillige arbeids-
loshetskassene gjor at den reelle dekningsgraden blant arbeidstakerne i praksis
blir tilneermet like hey som i landene med obligatorisk forsikring. Et unntak her
er Sverige, som under Reinfeldt-regjeringene pa 2000-tallet bade gjennomforte
en kraftig generell gkning av medlemspremiene og innferte differensierte
premier mellom arbeidsleshetskasser med ulik arbeidsleshetsrisiko, med det
resultatet at mange — saerlig unge arbeidstakere — valgte & ikke melde seg inn i
en arbeidsleshetskasse, og at dekningsgraden dermed falt. I de senere arene
under Lofven-regjeringene har denne politikken blitt delvis reversert.

En viktigere forskjell gar mellom land som opererer med en universell minste-
sikring ved arbeidsledighet i tillegg til de inntektsgraderte systemene. Det
gjelder for Finland og Sverige, som — i motsetning til Norge — har en todelt inn-
tektssikring ved arbeidsleshet der den inntektsgraderte arbeidsleshetsforsik-

3 Kapitlet er tilnaermet identisk med et avsnitt i den tidligere delrapporten fra prosjektet («Sammenligning
av ordningeney, s. 36-47 i Pedersen mfl. 2019).
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ringen er supplert med en ordning som gir flate, ikke-inntektsgraderte ytelser.
Finland opererer i tillegg med en minsteytelse ved arbeidsledighet som ikke
krever forutgaende opptjening. Ogsé Tyskland har i prinsippet et todelt system
med en opptjeningsbasert og inntektsgradert sosialforsikringsordning og en
minstesikringsordning, men etter de sakalte Hartz-reformene pa 2000-tallet har
minstesikringen i realiteten blitt overlatt til en form for sosialhjelp der ytelsene
er p4 samme niva som i den ordinzre sosialhjelpen, og med inntektspraving
mot husholdinntekten.

Storbritannia skiller seg ut fra de gvrige landene ved & i realiteten bare ha ulike
former for minstesikring ved arbeidslashet, ordninger som er pd vei til & bli
integrert i den sékalte Universal Credit, som avkortes mot husholdningsinn-
tekten. I tillegg til dette kommer en obligatorisk sluttvederlagsordning, der
starrelsen pa ytelsen avhenger av ansiennitet og tidligere lennsniva.

Figur 3.1 viser utviklingen over tid i kompenasjonsratene i arbeidsleshetsforsik-
ringen for en gjennomsnittlig lennstaker i de respektive landene. Beregningene
tar utgangspunkt i lennsinntekt og trygdeinntekt etter skatt. Seerlig pé slutten av
perioden viser figuren en hgy grad av konvergens omkring et kompensasjons-
niva pd 2/3 av tidligere lonn. I land som Sverige, Danmark og Nederland, som
tidligere 14 pa et klart hoyere niva, har det veert en klar tendens til fall i kompen-
sasjonsratene — serlig fra 1990 og fremover. I 2015 er det bare Storbritannia og
til dels Danmark som skiller seg ut med kompensasjonsrater for en gjennom-
snittslennstaker pa under 60 prosent. For Danmarks vedkommende er det opp-
tjeningstaket som bidrar til & senke kompensasjonsraten for gjennomsnittslenns-
takeren. Siden arbeidsledighetstrygden i Danmark i utgangspunktet beregnes
som 90 prosent av den tidligere lennen, vil den reelle kompenasjonsraten vare
vesentlig hgyere pa lavere lennsnivaer som ikke er berart av opptjeningstaket.
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Figur 3.1: Netto kompensasjonsrater i arbeidsledighetstrygden 1970-2015
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Kilde: SIED-databasen. http://www.spin.su.se/datasets/sied

Over de siste tidrene har det ogsa i flere av de utvalgte landene blitt gjort inn-
stramminger i den maksimale utbetalingsperioden for arbeidsleshetsforsik-
ringen. Tabell 3.1 viser henholdsvis antall ventedager og den maksimale varig-
heten pa utbetalingsperioden i de utvalgte landene i henholdsvis ar 2000 og &r
2015. Danmark, Nederland og Norge, som i utgangspunktet hadde de mest
sjenergse reglene for varighet, har gjennomfert betydelige innstramminger.

Pé Island, i Danmark, Norge og Finland kan (opptjente) arbeidsleshetsdag-
penger maksimalt oppeberes i en periode pa om lag to ar, mens varigheten er
vesentlig kortere i de gvrige landene.
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Tabell 3.1: Ventedager og varighet i arbeidsledighetstrygden,
ar 2000 og 2015

Land 2000 2018
Norge Ventedager 3 3
Varighet 156 uker 104 uker
Danmark Ventedager 0 0
Varighet 208 uker 104 uker
Sverige Ventedager 7 7
Varighet 60 uker 60 uker
Finland Ventedager 7 5
Varighet 100 uker 100 uker
Tyskland Ventedager 0 0
Varighet 52 52 uker
Nederland Ventedager 0 0
Varighet 156 uker 104 uker*
Storbritannia Ventedager 3 3
Varighet 26 26
Island Ventedager 0 0
Varighet 120 uker 120 uker

Kilde: SIED-databasen og tabellvedlegg

En tredje viktig dimensjon ved arbeidslgshetsforsikringen i de utvalgte landene
er strengheten i vilkarssettingen og kravene om 4 sta til disposisjon for arbeids-
markedet (for eksempel krav til yrkesmessig og geografisk mobilitet). Dette er
komplekse og svaert sammensatte forhold & underseke og beskrive pa en méte
som tillater sammenligning over tid og mellom land.

Figur 3.2 viser utviklingen i en indeks som er ment & gi et samlet mél pé streng-
heten i vilkarssettingen og kravene om 4 sté til disposisjon, for alle landene med
unntak av Island. Som vi kan se, tegnes det et bilde av gkende strenghet i alle
landene med delvis unntak for Norge, som helt tilbake pa 1980-tallet er klassifi-
sert med en forholdsvis hey indeksverdi fordi den norske lovgivningen om
arbeidsledighetstrygd stiller strenge krav til geografisk og yrkesmessig mobi-

4  Maksimal varighet varierer avhengig av arbeidshistorikken, og den er i mange tilfeller kortere enn dette
(se tekst og tabellvedlegg for Nederland).
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litet. Den heye norske indeksverdien ma nok sees pa bakgrunn av at malingen
tar utgangspunkt i de formelle reglene og ikke nadvendigvis i den praktiske
handhevelsen.

Figur 3.2: Indeks for strenghet i radighetskrav og vilkarssetting
i arbeidsledighetstrygden 1980-2010
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Kilde: The Comparative Unemployment Benefit Conditions and Sanctions Dataset.
https://benefitconditionality.weebly.com/

Alt i alt kan vi konkludere med at Norge ikke skiller seg entydig og vesentlig ut
fra de ovrige syv landene med hensyn til sjenergsiteten i arbeidslashetsforsik-
ringen. Av de &tte landene er det primeert Storbritannia som skiller seg markant
ut med vesentlig lavere kompensasjonsrater for lennstakere med gjennomsnitts-
inntekt. Et generelt fellestrekk er at kompensasjonsratene viser en svak nedad-
giende tendens i de fleste landene over de siste tidrene, og at varigheten i flere
av landene har blitt redusert.

3.2 Sykdom

Bildet er klart annerledes for inntektssikring ved forholdsvis kortvarig sykdom
(sykelenn og sykepenger). Norge er det eneste landet med en offentlig syke-
lennsordning som garanterer 100 prosent lennskompensasjon fra forste fra-
veersdag til alle arbeidstakere og med en varighet pa ett ar. I de evrige landene
er kompensasjonsraten lavere, og den har i de fleste tilfeller (med unntak av
Finland og Storbritannia) vert svakt fallende over de siste to tidrene.
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Figur 3.3 viser netto kompensasjonsnivaene for en lgnnstaker med gjennom-
snittslenn i de offentlige sykeleonns-/sykepengeordninger i de utvalgte landene
(ekskl. Island), mens tabell 2 viser reglene for karensdager, varighet og lengden
pa en eventuell arbeidsgiverperiode (en periode der arbeidsgiverne er selvassu-
rerende med hensyn til utgiftene til sykelenn/sykepenger).

Figur 3.3: Kompensasjonsrater i sykepengeordningen 1970-2015
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Kilde: SIED-databasen

For Danmarks vedkommende er det det lave taket for sykepenger som bidrar til
a senke kompensasjonsnivéet for gjennomsnittslennstakeren, mens kompensa-
sjonsnivaet i sykepengeordningen er vesentlig hoyere pa lavere lennsnivaer.
Figuren tar ikke hoyde for at flertallet av lennstakerne i flere av landene er
dekket av tariffestede sykelennsordninger som gir opptil 100 prosent kompensa-
sjon i en viss periode.

Bildet av forskjeller forsterkes nar man samtidig ser pa varigheten, som sarlig

1 Danmark og Storbritannia er vesentlig kortere enn 1 Norge (se tabell 3.2).

I Nederland, Sverige og Tyskland er derimot varigheten pa den maksimale syke-
pengeperioden lengre enn i Norge. I de tilfeller der arbeidsuferheten vedvarer
lenger enn et &r, overtas som kjent ansvaret for inntektssikringen i Norge i forste
omgang av arbeidsavklaringspengene, som imidlertid har andre prinsipper for
utmaling av ytelser (lavere kompensasjonsrate, men med en minsteytelse pa

2 @G). Tilsvarende blir den korte varigheten av sykepengene i Danmark kompen-
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sert ved at en rekke ordninger for inntektssikring i forbindelse med rehabilite-
ring og arbeidsavklaring tar over nar sykepengeperioden er slutt.

Finland skiller seg ut fra de evrige landene ved at de opererer med en universell
minsteytelse for sykepenger slik at kompensasjonsraten pé lave lonnsinntekter
kan bli sveert hoy. Finland skiller seg videre ut ved at selvstendig narings-
drivende er inkludert i den offentlige sykelgnnsordningen pa svert gunstige
vilkar. Minsteytelsen inneberer ogsé at man i Finland kan kvalifisere for syke-
penger selv om man ikke tidligere har deltatt i lonnsarbeid. Igjen kan man si at
arbeidsavklaringspengene i Norge (og de tilsvarende ordningene i Danmark og
Sverige) fyller noe av den samme funksjonen, siden personer med nedsatt
arbeidsevne pd grunn av helseproblemer har rett til en minsteytelse pa 2 G ogsa
selv om de ikke tidligere har veert aktive i arbeidsmarkedet.
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Tabell 3.2 Ventedager og varighet pa offentlig sykelenn/sykepenger

Land Egenskaper 2018
Norge karensdager 0
varighet 52
arbeidsgiverperiode 16 dager
Danmark karensdager* 0
varighet 22 uker
arbeidsgiverperiode 30 dager
Sverige karensdager 1
varighet ingen begrensning®
arbeidsgiverperiode 2 uker
Finland karensdager* 0
varighet 50 uker
arbeidsgiverperiode 10 dager
Tyskland karensdager 0
varighet 78 uker
arbeidsgiverperiode 6 uker
Nederland karensdager 2
varighet 104 uker
arbeidsgiverperiode 104 uker
Storbritannia karensdager 3
varighet 28 uker
arbeidsgiverperiode 4 dager

* Refererer til den reelle situasjonen blant det store flertallet av Iannstakere, som i kraft av tariffavtaler eller
seerlovgivning i realiteten har krav pa sykelenn fra ferste fraveersdag.

For sykelenn/sykepenger kompliseres bildet av at det i flere av landene finnes
sarlige ordninger for deler av arbeidsmarkedet — ofte etablert gjennom tariff-
avtaler — som gir vesentlig hayere kompensasjon enn den offentlige ordningen
gjor alene. | Danmark har for eksempel det store flertallet av lennstakerne i
realiteten full lenn under sykdom for kortere fraver, og i Sverige er den reelle
kompensasjonsraten 90 prosent for det store flertallet av tariffdekkede lonns-

5 Som hovedregel blir imidlertid ytelsen redusert etter ett ars fraveer, men det gjelder ikke for spesielt
alvorlige/dgdelige sykdommer.
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takere — ogsa for lennsinntekter over inntektstaket i den offentlige sykepenge-
ordningen. Den reelle divergensen i kompensasjonsratene og dermed i insentiv-
strukturen sett fra lennstakernes side er dermed vesentlig mindre enn figuren gir
inntrykk av.

Samtidig har arbeidsdelingen mellom offentlig finansierte sykepenger og tarift-
festede frivillige/arbeidsgiverfinansierte rettigheter stor betydning for insentiv-
strukturen pa arbeidsgivers hand. Nar arbeidsgiveren er selvassurerende for en
stor del av sykelennen som utbetales, betyr det at arbeidsgiveren far en sterk
tilskyndelse til & forebygge sykefraver og til & bidra til & redusere lengden pa
sykefravaeret — enten ved at den ansatte kommer tilbake i jobb sa raskt som
mulig, eller ved at arbeidsforholdet avsluttes. Det siste er en vesentlig del av
bakgrunnen for at danske arbeidsgivere faktisk som hovedregel benytter seg av
retten til & si opp en sykmeldt funksjoneer etter om lag fire méneders sykefraveer.

I alle landene er det en arbeidsgiverperiode av varierende lengde (fra under én
uke 1 Storbritannia til seks uker i Tyskland) — altsd en periode hvor arbeids-
giveren er fullt ut selvassurerende for utbetalt sykelonn. Nederland skiller seg
radikalt ut fra de gvrige landene pé dette punktet ved at arbeidsgiverne som
hovedregel er selvassurerende for all utbetaling av sykelenn/sykepenger i hele
perioden med den maksimale varigheten pé to ar.

Generelt kan man si at i tillegg til at den norske inntektssikringen ved kortvarig
sykdom er den mest sjenergse ordningen blant disse landene, sé er ogsa Norge
det landet — sammen med Finland — der arbeidsgiverne i sterst grad er fritatt for
et direkte finansieringsansvar for de ansattes sykepengerettigheter, slik at insen-
tivene for arbeidsgiverne til & unngé sykefraver blant de ansatte er forholdsvis
svake.

Det har over de siste tiérene i de fleste land i varierende grad blitt satt inn tiltak
for & styrke oppfelgingen og aktiveringen av sykmeldte innenfor de eksisterende
systemene. Vi kommer i det neste kapitlet tilbake til en mer systematisk beskri-
velse av utviklingen i aktiveringspolitikken i de utvalgte landene.

3.3 Uferhet

Under dette punktet omtaler vi bade selve uferetrygdordningene som finnes i de
respektive land, og de mer midlertidige inntektssikringsordningene som er aktu-
elle i perioden etter utlapet av sykepengerettigheter og frem til innvilgningen av
en mer permanent uferetrygd, og som gjerne er knyttet til tiltak forrehabilitering
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og arbeidsavklaring. Dessverre inneholder ikke viktige komparative databaser
—som SIED (se ovenfor) og det sdkalte Comparative Welfare Entitlements
Dataset (http://cwed2.org/) — informasjon om kompensasjonsrater og andre
viktige trekk ved nasjonale ufaretrygdordninger og ordninger knyttet til rehabi-
litering og arbeidsavklaring. Tidligere var det sveert vanlig i mange land at
nivaet pa uferetrygd var knyttet til opptjeningsreglene i alderspensjonen slik at
kompensasjonsratene for uferepensjon og alderspensjon i realiteten var like. Det
gjelder fortsatt for blant andre Tyskland og Finland, men prinsippet er forlatt i
Sverige og Norge etter de store reformene av alderspensjonssystemene som ble
vedtatt pd henholdsvis 1990- og 2000-tallet. Vi har derfor ikke mulighet for &
vise grafer over niva og endring i kompensasjonsratene tilsvarende dem vi har
gjort for arbeidsledighetstrygd og sykelenn/sykepenger.

Et felles sartrekk ved de nordiske landene er at personer med vedvarende
nedsatt arbeidsevne pa grunn av helseproblemer er omfattet av offentlige inn-
tektssikringsordninger som gir bade en viss ikke-behovsprevd minstesikring
uavhengig av tidligere inntekt og — med unntak for Danmark — ytelser som er
gradert etter tidligere lonnsinntekt. Danmark skiller seg ut her ved at inntekts-
sikringen gjennomgaende skjer ved hjelp av ytelser som ikke er gradert etter tid-
ligere inntekt. I Tyskland og Nederland® er det ingen tilsvarende minstesikring
for personer som ikke har opptjent rettigheter gjennom deltakelse i arbeidsmar-
kedet, og prinsippet om erstatning for tidligere inntekt er ikke modifisert slik
som i de nordiske landene.

Danmark skiller seg videre ut fra de gvrige landene ved & ha tatt bort retten til
uferetrygd for personer under 40 &r og ved som hovedregel 4 overlate initiativet
til & sette 1 gang prosessen frem mot innvilgning av en permanent uferetrygd
(fertidspensjon) til kommunen. Loven spesifiserer dermed ikke lenger en indivi-
duell rett til & {3 innvilget uferetrygd hvis visse vilkar er oppfylt, men overlater i
stedet til kommunen & vurdere nér bestrebelsene pé rehabilitering og arbeids-
markedsintegrasjon skal avsluttes. Danske kommuner har dermed en mulighet
til & kontrollere og rasjonere tildelingen av uferetrygd, et system vi ikke finner
igjen i noen av de andre landene. I den mellomliggende perioden har likevel
kommunen ansvar for inntektssikringen via en av de midlertidige ytelsene som
folger med ulike former for rehabiliterings- og arbeidsavklaringstiltak.

Nederland skiller seg pa sin side ut fra de gvrige landene ved at de gir den
enkelte arbeidsgiveren et medansvar for finansieringen av uferetrygd til tidligere
medarbeidere. Dette oppnas ved 4 la arbeidsgiverpremien variere etter andelen

6 | Nederland er det dog en saerordning for fadte og unge ufgre som kan fa uferetrygd uten forutgaende
opptjening.
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ansatte som har gatt over pa uferetrygd («experience rating»). Ordningen gir
nederlandske arbeidsgivere et insentiv til & unnga at ansatte havner p ufore-

trygd.

I Storbritannia er de vesentlige ytelsene til ufere behovsprevd, og dette bildet
vil bli forsterket ved overgangen til den nye «Universal Credit». Mens inntekts-
sikringen til personer med varig nedsatt arbeidsevne i de andre landene i
utgangspunktet er basert pé individrettede trygder som er gradert etter lennsinn-
tekt, men ikke (med enkelte unntak) utsatt for mer generell skonomisk behovs-
preving, er den tilsvarende inntektssikringen i Storbritannia i stor grad basert pa
ytelser som preves mot den samlede familieinntekten. Denne dominansen av
ytelser som proves mot den samlede familieinntekten, gir en spesiell insentiv-
struktur i Storbritannia med negative insentiver til arbeidsdeltakelse for partneren
til en person som mottar inntektssikring ved arbeidsledighet og vedvarende
nedsatt arbeidsevne.

P4 bakgrunn av gjennomgangen i den tidligere delrapporten fra dette prosjektet
(Pedersen mfl. 2019, se serlig tabellvedlegget), er det grunn til & anta at kom-
pensasjonsnivaet pa uferetrygden for en gjennomsnittslgnnstaker er storst i
Nederland, Norge og Sverige og noe lavere i Tyskland og Finland, der utma-
lingen fortsatt er knyttet til regelverket for den nasjonale alderspensjonsord-
ningen. Lavest kompensasjonsniva finner vi utvilsomt i Storbritannia. Danmark
inntar her en mellomposisjon med ordninger basert pa flate (like) ytelser til alle,
som nok gir en noe lavere kompensasjonsrate for gjennomsnittslennstakeren,
men ogsa svart hey kompensasjon til lavtlennsgrupper.

Et interessant fellestrekk ved inntektssikringen under sykdomsforlep som leder
til permanent uferhet, og som Norge deler med de gvrige landene i denne under-
sokelsen, er at det reelle kompensasjonsnivaet er hayest i den forste fasen (syke-
lenn/sykepenger), klart lavere i en etterfolgende fase med rehabiliteringsforsek
og arbeidsavklaring, og sé gjerne litt hayere igjen fra og med innvilgningen av
permanent uferetrygd.

3.4 Minstesikring/sosialhjelp

Alle de underseokte landene har et siste sikkerhetsnett i form av et sosialhjelps-
system (minsteinntektssystem) som skal fange opp personer og hushold med
utilstrekkelige inntekter fra andre kilder. Et fellestrekk ved ordningene er at de
er inntektsprovd pd husholdsniva. En rekke land har som Norge en spesielt
streng form for inntektsproving der i prinsippet alle inntekter til de voksne hus-
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holdsmedlemmer motregnes krone for krone. Andre land, som Finland, Neder-
land og Storbritannia, opererer med friinntekter og en mer gradert avkortning av
ytelsen mot andre inntekter.

I tabell 3.3 har vi sammenstilt sentral informasjon om sosialhjelpsytelsene i de
respektive landene.

Selv om det i de fleste tilfeller (bortsett fra i Storbritannia) er kommunene som
administrerer ordningen, gjelder det i seks av de gvrige landene bindende nasjo-
nale standarder for utmaling av sosialhjelp. Island er det eneste landet sammen
med Norge der det bare gjelder veiledende statlige satser for utméling av sosial-
hjelp.
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Tabell 3.3 Gkonomisk sosialhjelp’

Norge

Sverige

Danmark

Finland

Island

Nederland

Tyskland

Storbritannia
(Universal
Credit)

Hvainngari | Niva (manedlige
Organisering satsene satser) Behovspraving
Kommunal ytelse | Stgnad til Enslig: Avkortning mot
med veiledende livsopphold. 6150 NOK arbeidsinntekt: full.
nasjonale Bolig osv. Par, to barn: Avkortning mot
retningslinjer kommer i 15 750 NOK barnetrygd og
tillegg kontantstgtte: ja, men
kommunen bestemmer
Lokalt Stgnad til Enslig: 4080 Avkortning mot
administrert, men | livsopphold. SEK arbeidsinntekt: full.
bindende Bolig osv. Par, to barn: Avkortning mot
nasjonale satser | kommer i 12 860 SEK barnetrygd: ja
tillegg
Lokalt Integrert Enslig: Avkortning mot
administrert, men | ytelse 15 000 NOK arbeidsinntekt: full.
bindende Par, to barn: Avkortning mot
nasjonale satser 20 000 NOK® barnetrygd: nei
Nasjonal Stgnad til Enslig: € 486 Avkortning mot
organisering livsopphold. Par, to barn: arbeidsinntekt: ja, men
(Kela) og Bolig osv. € 1245 (2015) med fribelgp pa € 150
bindende kommer i per maned
nasjonale satser | tillegg Avkortning mot
barnetrygd: nei
Kommunal ytelse | Integrert Enslig Avkortning mot
med veiledende ytelse. Liten 12 310 NOK arbeidsinntekt: full.
nasjonale bostatte kan Par, to barn: Avkortning mot
retningslinjer komme i 21 640 NOK barnetrygd: ikke aktuelt
tillegg
Lokalt Integrert Enslig: € 915 Avkortning mot
administrert, men | ytelse. Liten Par: € 1306. arbeidsinntekt: full.
bindende bostatte kan (2015). Avkortning mot
nasjonale satser | komme i Barnetillegg barnetrygd: nei
tillegg kommer i tillegg
Lokalt Stgnad til Enslig: € 416 Behovspravd pa
administrert, men | livsopphold. Par, to barn: husholdningsniva.
bindende Bolig etc. €1284 Husholdningen har et
nasjonale satser | kommer i fribelep pa € 100.
tillegg Gradvis avtrapping i et
visst intervall
Lokalt Integrert Enslig: £ 318 Gradvis avtrapping mot
administrert, men | ytelse. Liten Par, to barn: andre inntekt med
bindende bostatte kan £1008 63 prosent
nasjonale satser | komme i
tillegg

7  Sterrelsen pa barnetillegget varierer med barnas alder i Norge, Tyskland og Finland. | Storbritannia
varierer det med antall barn. Vi har brukt samme typeberegninger som i ESPN-rapportene om
minsteinntektsordninger: https://ec.europa.eu/social/main.jsp?pager.offset=5&advSearchKey=
ESPNmis&mode=advancedSubmit&catld=22&policyArea=0&policyAreaSub=0&country=0&year=0

8 Lavere niva for unge under 30 ar og personer med kort botid. Modifisert ogsa av kontanthjaelpsloft og
225-timersregel.
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Sverige er det landet der sosialhjelpssystemet ligner mest pa det norske, med en
todeling av ytelsen i stenad til livsopphold og refusjon av boutgifter og med en
svert streng (bred) ekonomisk behovspreving som i prinsippet kan involvere
ulike former for formuesobjekter, samt sterk vektlegging av individuell skjenns-
utgvelse.

Det er vanskelig & sammenligne nivaene pa sosialhjelpsytelsene pa tvers av
land. I Sverige, Norge, Finland og Tyskland er ytelsen skilt i to hoveddeler:
stenad til livsopphold og en full kompensasjon for rimelige boutgifter inkludert
strom og oppvarming. I de gvrige landene er sosialhjelpen mer enhetlig, slik at
mottakerne forventes & dekke ogsa utgifter til bolig innen rammene av en gene-
rell sosialhjelpsstandard. Et annet forhold som vanskeliggjor ssmmenligningen,
er at man i noen land (som i de fleste norske kommuner, i trdd med de veile-
dende statlige retningslinjene) motregner barnetrygd i sosialhjelpssatsene slik at
satsene gjelder «inklusive» barnetrygd, mens man i andre land lar barnetrygd
komme i tillegg. Det siste gjelder blant annet i Tyskland. Alle landene vi har
undersgkt her — bortsett fra Storbritannia og Island — har tilnaermet universelle
barnetrygdordninger som med hensyn til nivé ligger i overkant av den norske
ordningen — szrlig om man tar hensyn til forskjeller i leveomkostninger og
generelt velstandsnivé blant lennstakerne.

Med forbehold om disse vanskelighetene er det mulig a sla fast at det norske
sosialhjelpssystemet ikke skiller seg ut som spesielt sjenerast, mens de generelle
sosialhjelpssatsene derimot er spesielt hoye pé Island og i Danmark. I Danmark
har imidlertid retten til & motta vanlig sosialhjelp blitt innskrenket de siste arene
slik at nyankomne innvandrere og unge under 30 ar mottar egne — vesentlig
lavere — ytelser. I tillegg er det innfort et kontanthjcelpsloft som setter grenser
for summen av offentlige overferinger til individer og familier pa sosialhjelp, og
et slags opptjeningsprinsipp (225-timersregelen) for & motta fulle sosialhjelps-
ytelser, som ikke finnes i noen av de gvrige landene.

I samtlige land har det det siste tidret blitt gjort forsek pé a aktivere ulike kate-
gorier av sosialhjelpsmottakere og & stille vilkar som felges opp med sanksjoner.

3.5 Forskjeller og likheter pa systemniva

Ingen av de ovrige syv landene vi har undersgkt her, kan sies samlet sett & ha et
klart mer sjenergst og lett tilgjengelig inntektssikringssystem for befolkningen i
yrkesaktiv alder enn Norge, og alle de syv landene — med forbehold for Island —
har i hgyere grad enn Norge gjennomfort betydelige innstramminger i tilgjenge-
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ligheten og sjenergsiteten i ulike deler av sine trygdesystemer over de siste to
tidrene.

Likevel er det primaert med hensyn til de helserelaterte ytelsene at Norge inntar
en klar lederrolle, med en videreforing av den klassiske nordiske kombinasjonen
av hey universell minstesikring og sjenergs standardsikring for lennstakere med
gjennomsnittslenn. Den norske arbeidsledighetstrygden er ikke og har aldri veert
spesielt sjenergs i en internasjonal sammenligning, men betydelige innstram-
minger 1 blant andre Sverige (serlig vedrerende ytelsesnivéet) og Danmark
(seerlig vedrerende varigheten) har likevel brakt Norge naermere den internasjo-
nale toppen. Den norske sosialhjelpen er heller ikke spesielt sjenergs nar man
ser pa de veiledende satsene for stenad til livsopphold, og ordningen har et ster-
kere residualt og mindre rettighetsorientert preg enn ordningene i andre land. Et
sentralt sertrekk ved det norske systemet er derfor forskjellene i sjenergsitet og
tilgjengelighet mellom de helserelaterte og de ikke-helserelaterte delene av inn-
tektssikringssystemet for befolkningen i yrkesaktiv alder.

En relativt heoy grad av sjenergsitet og tilgjengelighet i trygdeytelsene er ens-
betydende med at de skonomiske insentivene til & ga fra lennsarbeid til trygd er
relativt sterke for den enkelte arbeidstaker. Bruk av inntektsgradering som
utmalingsprinsipp og krav til forutgédende opptjening kan i noen grad trekke i
motsatt retning ved & gjore det mer lennsomt & vaere i arbeidsmarkedet og & gke
lennsgrunnlaget for beregning av trygderettighetene (Pedersen, Finseraas og
Schene 2015). Pa dette punktet skiller Storbritannia og delvis Danmark seg ut
med en relativt begrenset bruk av inntektsgradering (for Danmarks vedkom-
mende ikke minst ved bruken av sveert lave opptjeningstak). Inntektsgraderings-
prinsippet stir derimot relativt sterkest i Tyskland, mens Norge, Sverige og
Finland ligger mer midt pa treet ved & kombinere inntektsgradering med haye
minsteytelser.

Naér det gjelder bade systemenes oppbygging og sjenergsitet, er det Storbritannia
som klarest skiller seg ut blant de landene vi har undersgkt. Med den gradvise
innferingen av Universal Credit, som i realiteten er en slags garantert minsteinn-
tekt med strenge aktivitetskrav, vil dette serpreget forsterkes. I stedet for en
rekke kategoriske individorienterte trygdeordninger slik vi kjenner det fra andre
land, er inntektssikringen i Storbritannia mer konsekvent konsentrert om ord-
ninger der lav husholdningsinntekt er det sentrale tildelingskriteriet. En av
konsekvensene er at trygdesystemet i Storbritannia i sterre grad kan gi negative
insentiver til arbeid for partnerne til de personene som av helsemessige eller
andre arsaker sliter med tilknytningen til arbeidsmarkedet.
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Et annet land som skiller seg klart ut med hensyn til systemtrekk, er Nederland,
takket veere den relativt konsekvente innferingen av prinsippet om at det er den
individuelle arbeidsgiveren som skal finansiere sine ansattes uttak av syke-
penger og (delvis) uferetrygd. Mens Nederland er det landet som i sterst grad
har valgt & ansvarliggjere arbeidsgiveren for ansattes uttak av helserelaterte
trygder, er Norge pé den andre siden det landet — sammen med Finland — som
har gjort det i minst grad, takket vaere den offentlige sykelennsordningen som
etter en kortere arbeidsgiverperiode gir full kompensasjon for utbetalt sykelonn/
sykepenger opp til inntektstaket p4 6 G. Nar de andre landene opererer med en
lavere kompensasjonsrate i den offentlige sykepengeordningen, er den typiske
konsekvensen at arbeidsgiverne overtar ansvaret for 4 dekke opp lennstakerne
slik at de uansett far nesten full eller full sykelenn i en kortere eller lengre
periode, og dette gir insentiver pa arbeidsgivers hand til & unngé sykefravaer
blant sine ansatte — enten gjennom ansettelsespolitikk eller ved forebygging og
tilrettelegging.

Endelig kan man peke pa at Danmark stér i en sarstilling ved at hele systemet
for inntektssikring — bortsett fra arbeidsledighetsforsikringen — administreres av
kommunene, og at kommunenes praktisering av den statlige lovgivningen pa
trygdeomradet er underlagt en form for gkonomisk insentivstyring. De statlige
refusjonssatsene for ulike ordninger har i mange é&r veert differensiert med hen-
blikk pé & tilskynde kommunene til & velge aktive fremfor passive stenads-
former, mens systemet i 2016 ble lagt om slik at refusjonssatsene i stedet er
differensiert etter varigheten pa det enkelte stenadsforlepet. De danske kommu-
nene far ogsd med dette nye systemet en sterk ekonomisk tilskyndelse til &
begrense tildelingen av varige stonader som uferetrygd (fertidspension). Dette
m4 sees 1 sammenheng med at det som hovedregel er opp til kommunen a
bestemme nar det skal settes i gang en prosess frem mot innvilgning av ufere-

trygd.
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4 Naermere om aktiveringspolitikk

Kapittel 3 har gitt en oversikt over variasjon og utvikling i tilgjengelighet og
sjenergsitet 1 inntektssikringssystemene i vare atte land. I dette kapitlet skal vi
sammenligne aktiveringspolitikken i de samme landene slik de er varen 2019.
Med aktiveringstiltak mener vi bruken av to typer instrumenter som ledd i inn-
tektssikringen: vilkarssetting og sanksjonering. Vilkérssetting innebeerer at det
stilles noen betingelser til mottakerne av stenadene, sanksjonering innebzrer at
brudd pa disse vilkarene straffes med kutt i stenaden, bortfall av retten til stonad
eller pa andre mater. Vilkarssetting uten sanksjonering er mulig, men ma antas &
veere lite effektivt: Det er lite vits i & stille krav hvis det ikke gir noen konse-
kvenser & ikke oppfylle dem. Typisk vil dermed vilkérssetting og sanksjonering
ga hand i hand.

Begrepet «aktivering» har vaert brukt pa ulike maéter i (sosial)politikken over tid.
Kapitlet starter med en kort begrepshistorie, som bringer oss frem til den
moderne forstaelsen av begrepet. Deretter gar vi kort gjennom forsknings-
statusen pa aktiveringsomradet, med vekt pa hva forskningen kan si om hvilke
effekter ulike aktiveringstiltak har. I den siste delen av kapitlet gar vi systema-
tisk gjennom hvilke aktivitetskrav som gjelder i de étte landene, og i hvilken
grad de folges opp av sanksjoner, i ytelser til arbeidslese, ytelser til syke og i
okonomisk sosialhjelp.

4.1 Aktivering — en begrepsgjennomgang

Aktivering og arbeidsinkludering som politisk mal har lang tradisjon i europeisk
sosialpolitikk. Strengt tatt har det aldri veert et mél for velferdspolitikken &
trekke arbeidsfore mennesker ut av arbeidslivet gjennom 4 tilby en alternativ
inntekt. Det har aldri eksistert en eksplisitt formulert «trygdelinje» som motpol
til det som 1 Norge omtales som «arbeidslinjen». @verbye og Stjerne (2012)
skisserer utviklingen av «arbeidslinjen» gjennom fire stadier: Den protestantiske
arbeidsetikken i det forindustrielle samfunnet la vekt pa Bibelens ord, og
arbeidet var en plikt. I andre fase, i industrialiseringens og velferdsstatens forste
fase, ble forholdet mellom sosiale ytelser og arbeidsmotivasjon sentralt. Den
engelske fattigloven fra 1834 er et eksempel: Den formulerte det slik at fattig-

69



hjelpen alltid skulle veere mindre attraktivt enn de lavere klassers arbeid («the
less eligibility principle» — prinsippet om det minst attraktive).

En tredje fase i Norge var Arbeiderpartiets gkonomiske og politiske linje pa
1930-tallet, der mélet var a «gke produksjonen og dermed det arbeidende folks
evne til 4 serge forsvarlig for de svake i samfunnet». Denne tenkematen ble
viderefort i fellesprogrammet fra 1945 med formuleringen om at «alle arbeids-
fore skal ha rett og plikt til arbeid» (@verbye og Stjerng 2012: 19). Prinsippet
om «rett og plikt til arbeid» kan ses i ssmmenheng med det som internasjonalt
er kjent som Rehn—Meidner-modellen. Denne assosieres sarlig med Sverige i
1950-arene (Weishaupt 2011) og ble aktivt fremmet av OECD 1 1960- og 1970-
arene — ikke minst da Gosta Rehn var direktor for avdelingen for arbeid og
sosiale sparsmal i OECD. Rehn—Meidner-modellen var basert pa keynesiansk
okonomisk tenkning og hadde aktiv arbeidsmarkedspolitikk som en hovedstra-
tegi. Mélet for modellen var & skape en institusjonell likevekt som kombinerte
lav inflasjon, full sysselsetting, hey vekst og lav gkonomisk ulikhet. For & oppné
dette métte ressursene landene rddde over — inkludert arbeidsstyrken — tas i
bruk. Aktiv arbeidsmarkedspolitikk var likevel noe annet i denne modellen enn
det har vert i senere tid: I denne modellen beted aktiv arbeidsmarkedspolitikk
forst og fremst motkonjunkturpolitikk og aktive offentlige investeringer i gko-
nomien, slik at sysselsettingen ble holdt oppe ogsé i nedgangstider. A redusere
eller hindre strukturell arbeidsledighet var det sentrale. Denne maten & tenke pa
vedvarte gjennom to oljesjokk pa 1970-tallet og en vedvarende stagflasjon
gjennom store deler av 1980-tallet (Weishaupt 2011).

Norge var tidlig ute i Norden med a begynne a tenke pa aktivering i sosialpoli-
tikken (Johansson og Hvinden 2007). Allerede pa 1980-tallet oppsto en bekym-
ring for at de offentlige utgiftene okte raskere enn inntektene, og innstrammin-
gene i stonadssystemet begynte allerede tidlig pa 1990-tallet. Dette definerer
Overbye og Stjerne (2012) som den fjerde, og forelopig siste, fasen i arbeids-
linjens historie. Arbeiderpartiet satt i regjering og presenterte flere stortings-
meldinger som satte sgkelyset pa forholdet mellom yrkesdeltakelsen og utfor-
mingen av stenadssystemet. Velferdsmeldingen fra 1995 (St.meld. nr. 35 (1994—
1995)) er kanskje den viktigste og mest systematiske av disse. I Velferdsmel-
dingen defineres arbeidslinjen som «at virkemidler og velferdsordninger

— enkeltvis og samlet — utformes, dimensjoneres og tilrettelegges slik at det
stotter opp under malet om arbeid til alle». Velferdsmeldingen gjennomgikk alle
de sentrale velferdspolitiske ordningene i Norge og foreslo en rekke tiltak for &
sluse stenadsmottakerne over i betalt arbeid.
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Omtrent pa samme tid, 1 1994, publiserte OECD sin Jobs Study. Utgangspunktet
for denne studien var bekymring for hey og vedvarende arbeidsledighet i
OECD-landene, s®rlig i Europa, og en forstéelse av at arbeidsledigheten i noen
grad var strukturell. Strukturell ledighet, skrev OECD, springer ut av «gapet
mellom behovet for endringer i skonomien og ekonomienes evne til endring
(OECD 1994). OECD sé med andre ord et behov for gkonomisk omstrukture-
ring som medlemslandene, pa grunn av politiske hindringer eller maktforhol-
dene i gkonomien, ikke klarte & gjennomfore. I Jobs Study fra 1994 foreslo
OECD ti konkrete tiltak, hvorav ett var «a ekspandere og forbedre aktive
arbeidsmarkedstiltak». En annen anbefaling var «a reformere stenader ved
arbeidsledighet og andre relevante velferdsytelser». Til grunn for den forste
anbefalingen 14 en tanke om at innsatsen burde vris fra passiv inntektssikring
over mot aktive tiltak for & fremme gjeninntreden i arbeidslivet, og at arbeids-
markedstiltakene burde innrettes pad mer hensiktsmessige mater. Til grunn for
den andre 14 en serie anbefalinger om & styrke insentivene til arbeid, & reformere
skatte- og stenadssystemet sa lennsarbeid alltid skulle lenne seg, og & reformere
betingelsene og finansieringsmaten for stonadene (Martin 2016). 25 &r senere er
det interessant & merke seg — som Martin (2016: 4) gjor — at OECD ikke disku-
terte at det kunne vare en relasjon mellom disse to malene. Aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk og «stenad til arbeidsledige» ble diskutert som to atskilte temaer,
enda sé sent som 1 1994. Sammenkoblingen av disse temaene kom senere pa
europeisk og pa OECD-niva. Senere OECD-publikasjoner har hatt en annen
innretning (se for eksempel OECD 2018).

De nordiske landene, og sarlig Sverige og Finland, ble hardt rammet av ned-
gangstidene i overgangen mellom 1980- og 1990-arene (Kautto, Heikkila,
Hvinden, Marklund og Ploug 1999). Dette reduserte det skonomiske handlings-
rommet i noen ar. Rundt 2000 hadde den ekonomiske situasjonen igjen blitt mer
stabil, det var betydelig optimisme, og «den tredje vei» sto sterkt i europeisk
sosialpolitikk. Tony Blair var statsminister i Storbritannia, Gerhard Schroder
forbundskansler i Tyskland, og EU brukte betydelige krefter pa & fremme «den
europeiske sosiale modellen». Sentralt i bade Tony Blairs «tredje vei» og EUs
sosiale modell sto ideen om & investere i humankapital. Vekten flyttet seg fra
ogkonomisk omfordeling — som ble beskrevet som «passive» tiltak og «resultat-
likhet» — over mot aktiv inkludering, utdanning og kvalifisering. Staten skulle
bidra til a fa flere 1 aktivitet og til & skape sjanselikhet. Den innflytelsesrike boka
Why We Need a New Welfare State fra 2003 (Esping-Andersen mfl. 2003),
skrevet av en gruppe heyt profilerte velferdsstatsforskere pa bestilling fra det
belgiske formannskapet i EU, ga en retning til denne tenkematen i europeisk
sosialpolitikk. Aktiveringspolitikk, slik begrepet brukes i dag, fikk i stor grad sin
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form av denne politiske retningen. Begrepet brukes ikke lenger om tiltak som
stimulerer skonomien og skaper flere arbeidsplasser, men viser eksplisitt til
rekalibrering av stenader kombinert med investeringer i humankapital.

Stabiliteten og optimismen ved inngangen til det nye artusenet varte til om lag
2008, da verden ble rammet av en dramatisk finanskrise. Mange land hadde pro-
blemer med betalingsbalansen. De verst rammede var de sdkalte PIIGS-gkono-
miene (Portugal, Irland, Italia, Hellas [Greece] og Spania), men heller ikke
landene i Nord-Europa gikk klar. Island ble alvorlig rammet. Krisen forte til
behov for betydelige innsparinger i offentlig forbruk i mange land, noe som
ogsé forte til kutt i stanader (se kapittel 2).

Det finnes en rekke ulike klassifiseringer av aktiveringspolitikk og dens ulike
former. Sa & si alle skiller mellom «positive» og «negative» tiltak for aktivering
(Taylor-Gooby 2004), der «positive» tiltak inkluderer opplering og arbeidstre-
ning, mens «negative» tiltak inkluderer stenadskutt og vilkarssetting. En av de
mest siterte typologiene skiller mellom «humankapital»-tilneerminger og «mar-
kedstilnerminger» (Bonoli 2013), som innholdsmessig favner mye av det samme.

I en ny artikkel foreslar Dinan (2019) en flerdimensjonal klassifisering av akti-
veringspolitikk som inkluderer bade investeringer i humankapital og ekono-
miske insentiver, og som fanger opp tiltak rettet bade mot arbeidsgiversiden
(ettersporsel) og mot de arbeidssgkende (tilbud). Hun foresldr falgende attedelte

typologi:

1. Negative gkonomiske insentiver, ettersporselssiden:
- insentiver til & fremme sysselsetting
- tiltak mot diskriminering, tiltak for & sikre at reglene pa arbeids-
markedet folges

2. Negative gkonomiske insentiver, tilbudssiden:
- insentiver til & gi fra stonad til jobb
- stenadskutt, vilkérssetting, krav om deltakelse pa tiltak

3. Positive gkonomiske insentiver, ettersperselssiden:
- subsidiert sysselsetting
- jobbsubsidier, mulighet til & betale lavere lonninger, jobbskaping
i offentlig sektor

4. Positive gkonomiske insentiver, tilbudssiden:
- skattelettelser og arbeidsbetingede stonader
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5. Organisatoriske humankapital-tiltak, ettersperselssiden:
- administrativ stette
- forsterket samarbeid mellom partene i arbeidslivet og lokale myndig-
heter

6. Organisatoriske humankapital-tiltak, tilbudssiden:
- arbeidsmarkedstjenester
- radgivning, programmer for jobbsek og utplassering/praksisplasser

7. Konkrete humankapital-tiltak, ettersperselssiden:
- opplaring pé jobben med offentlig stotte

8. Konkrete humankapital-tiltak, tilbudssiden:
- kompetanseheving gjennom utdanning, opplering, livslang lering

Denne klassifiseringen inkluderer tiltak som vanligvis ikke omtales som akti-
veringstiltak, og kan kanskje heller oppfattes som et forsek pé & definere og
klassifisere «arbeidslinjepolitikk» i bred forstand. Den har likevel en styrke i at
den «bretter ut» feltet og viser bredden i tiltakene som kan brukes for & fremme
sysselsetting og arbeidsmarkedsdeltakelse.

I resten av dette kapitlet skal vi som antydet innledningsvis legge en langt mer
snever forstaelse av aktiveringspolitikk til grunn, som det a sette vilkar til mot-
takerne av offentlige overforinger om a delta i aktiveringstiltak og a sanksjonere
en eventuell manglende deltakelse.

4.2 Komparativ forskning om aktivering

Aktivering i sosialpolitikken, forstatt som betingelser knyttet til stonader, aktiv
arbeidsmarkedspolitikk og kvalifisering, er et relativt nytt fenomen. Derfor er
det ikke overraskende at forskningen om dette temaet ogsé fremstér som relativt
fragmentert og gjennomgaende gir fa klare konklusjoner. I dette avsnittet gir vi
en kort oversikt over hvilke problemstillinger som har preget denne
forskningen, og hvilke konklusjoner det sa langt er mulig & trekke.

En viktig gren innenfor denne forskningen er opptatt av drivkreftene for at land
implementerer aktiv arbeidsmarkedspolitikk. OECDs database for arbeids-
markedspolitikk oppgir hvor store summer de ulike medlemslandene bruker pa
seks omréder: offentlige arbeidsmarkedstjenester og administrasjon, opplering,
arbeidsinsentiver, skjermet sysselsetting («sheltered employment»), direkte
jobbskaping og oppstartsstette. Disse klassifiseres som aktive tiltak, som
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motsats til utgifter til stenader og inntektssikring. Dette gjor det mulig & sam-
menligne innsatsen i ulike land over tid og se pa hvordan innsatsen samvarierer
med andre gkonomiske og politiske faktorer. Slike faktorer kan vare oppslut-
ning om sosialdemokratiske partier, fagforeningenes styrke og posisjon, EUs
innflytelse pa politikken i landet og ekonomiske konjunktursvingninger. Denne
forskningen har likevel ikke resultert i robuste funn om hvilken betydning ulike
drivkrefter faktisk har, noe som iallfall delvis kan skyldes at studiene legger til
grunn en for overflatisk forstaelse av hvordan arbeidsmarkedsprogrammene
faktisk fungerer i ulike land (Clasen, Clegg og Goerne 2016). I mange land er
ansvaret for arbeidsmarkedspolitikken delegert til regioner eller kommuner, og
det er ikke gitt at utgiftene pé disse nivaene er korrekt rapportert. Dermed kan
ogsa endringer i ansvarsforhold over tid se ut i dataene som uforklarlige
okninger eller reduksjoner i innsats. Utkontraktering av tjenester som tidligere
ble gitt direkte, kan gi tilsvarende resultater. I tillegg er det klart at & bare se pa
utgiftsniva dekker over at arbeidsmarkedstiltakene kan vare av ulik art, av ulik
intensitet, rettet mot ulike grupper og sa videre. Fagforeninger kan vare entusi-
astiske padrivere for noen typer tiltak, mens de er lite begeistret for andre. Dette
gjor det vanskelig & si noe informert om «fagbevegelsens rolle» ut fra en obser-
vert endring i belgpene som er brukt pa tiltak generelt. Kort sagt: Kvantitative
databaser som omfatter mange land, gir ikke alltid tilstrekkelige data til & kunne
diskutere helt presist hva som foregér i ulike land, noe som gjor det vanskelig &
trekke klare konklusjoner. Det foreligger per nd ingen klar konsensus om hvilke
krefter som hemmer eller fremmer et hayt niva av aktive arbeidsmarkedstiltak
relativt til «passive» ytelser.

Studiene som bruker disse OECD-dataene, ser altsé kun pé utgifter til arbeids-
markedstiltak av ulike typer. Det finnes en rekke studier som har et bredere sik-
temal, og som ogsa ser pa innretningen av stenadene, adgangskrav, stenads-
nivaer, betingelser og sanksjoner. Blant disse er samlinger av systematiserte
casestudier som gar i dybden pé et mindre antall land (for eksempel Lademel
og Moreira 2014, Ledemel og Trickey 2001). I de senere arene har det ogsa
kommet en rekke studier av hvordan aktiveringspolitikken implementeres i ulike
land: hvem de sentrale akterene er, og hvordan de forholder seg til hverandre,
hva aktivering gjer med samhandlingen i frontlinjen (Brodkin og Marston 2013;
van Berkel, Caswell, Kupka og Larsen 2017). Her finnes det ogsa viktige norske
bidrag (Hagelund og Terum 2015; Hagelund, @verbye, Hatland og Terum
2016).

Et annet tema som fér stadig mer oppmerksomhet i europeisk forskning, er
befolkningens holdninger til sanksjoner og aktivitetskrav i stenadene. Inntil
nylig har det veart {4 internasjonale studier som har sett pa dette spesielt. Sa sent
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som i 2017 skrev Buss, Ebbinghaus og Nauman (2017: 168) «Surprisingly, to
our knowledge there is no comparative empirical study on public support for
benefit obligations [...].» Buss mfl. ssmmenlignet utviklingen i holdninger til
arbeidslediges plikter over tid og fant en klar konvergens mellom europeiske
land. Dette skyldtes at oppslutningen om vilkarssetting hadde vokst betydelig i
ost- og sentraleuropeiske land. Studien fant videre at oppslutningen om vilkars-
setting gjennomgéende er hoyest i rike land med sjenergse stonader, men at
oppslutningen synker i perioder med hey arbeidsledighet. To senere studier
bruker data fra ett tidspunkt og ser pa determinanter pé individniva. Den ene av
disse studiene fant sterk effekt av ideologisk orientering pa heyre—venstre-
aksen, der de som 14 til hgyre politisk, oftere stottet opp om vilkarssetting enn
dem som var orientert mot venstre (Wehl 2019). Den andre s ogsa en effekt av
ideologisk orientering, men fant at denne var moderert av egen erfaring med
arbeidsledighet (Fossati 2018). Statten til strengere vilkérssetting for arbeidslase
var sterst blant personer som selv var i jobb, og minst blant dem som var
arbeidslese. Sysselsatte personer som politisk 14 til hayre, sluttet i svaert stor
grad opp om innstramminger, mens arbeidslese med samme ideologi gjorde
dette 1 svaert mye mindre grad. At disse to studiene gjor ulike funn, kan henge
sammen med at spersmélene var stilt pa ulike mater. I Fossatis data hadde
spersmalene en klart negativ tone overfor arbeidsledige, som «arbeidslese ber ta
mer ansvar for seg selv» og «det ber tas i bruk teffere sanksjoner mot personer
som nekter & ta imot tilbud om passende jobby». I Wehls studie var det spurt om
myndighetene burde ta ansvar for levekarene til personer som var arbeidslase,
som er et vesentlig «mykere» mal. Det vil helt sikkert komme flere studier av
menstre i oppslutningen om vilkérssetting, som géar dypere inn i forholdene
mellom institusjonelle forhold, respondentenes egen ekonomiske posisjon og
ideologisk orientering.

Et siste tema som vokser i den internasjonale litteraturen, er aktiveringspolitik-
kens virkninger. Bidrar den faktisk til & fa flere i jobb? Og hvilke andre, tilsik-
tede eller utilsiktede, effekter har eventuelt disse politiske tiltakene? Dette er et
aktivt forskningsfelt, men den omfattende forskningen gir ikke grunnlag for &
svare ja eller nei pa spersmélet om disse tiltakene virker. Ulike analyser bruker
ulike metoder og ser pa ulike typer tiltak og ulike undergrupper. Serlig er det
krevende & kontrollere pa en god maéte for seleksjonseffekter, altsé risikoen for
at de som deltar i tiltak, skiller seg systematisk fra dem som ikke deltar, pa
mater som er vanskelige & observere. Det kan for eksempel dreie seg om at de er
mer motiverte. Videre vil det vaere forskjeller i hvilke menstre man ser pé kort
og lengre sikt, og effektene kan vaere ulike for ulike tiltak eller for ulike grupper
mottakere. Her skal vi bare gi en kort oppsummering av noen hovedfunn, basert
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pa en norsk litteraturgjennomgang (von Simson 2019), en internasjonal over-
siktsartikkel (Raffass 2017) og en internasjonal metaanalyse (Card, Kluve og
Weber 2018).

Von Simson (2019) gjennomgar litteratur som viser at oppleringstiltak har posi-
tive effekter pd sannsynligheten for & komme ut i jobb for de fleste grupper,
bade blant personer med nedsatt arbeidsevne og andre, og at tiltakene har sterre
effekt jo mer de ligner pa ordinere arbeidsforhold. Tiltakene virker seerlig posi-
tivt for personer med behov for styrket kompetanse, som innvandrere, lavt
utdannede og ungdom. Lennstilskudd har ogsé positive effekter for alle grup-
pene, men von Simson (2019: 26) ser tendenser til at mottakere av lennstilskudd
er positivt selektert, slik at det er lett & overvurdere effektene av slike tiltak.
Arbeidspraksis har derimot enten ingen effekt pa overgangen til arbeid over-
hodet — med delvis unntak for innvandrere og personer med nedsatt arbeids-
evne — eller negativ effekt. De negative effektene kan muligens skyldes stigma-
tisering, 1 den forstand at arbeidsgivere anser tidligere tiltaksdeltakere som
mindre attraktive. Arbeidspraksis ser derimot ut til & ha en positiv sammenheng
med overgang til utdanning og en negativ sammenheng med overgang til trygd.
Sysselsettingstiltak i1 skjermet sektor ser gjennomgéende ut til & veere lite effek-
tivt, hvis hensikten er & hjelpe brukerne over i det ordinare arbeidslivet.

I en metaanalyse av 207 studier finner Card mfl. (2018) markante forskjeller i
effektene av aktiveringstiltak («work first») og humankapital-tiltak. Human-
kapital-tiltak har sma, og i noen tilfeller negative, effekter pa kort sikt, men kan
ha stor betydning pa lengre sikt. Arbeid i skjermet sektor, eller subsidiert arbeid
1 offentlig sektor, har liten eller negativ innvirkning pa overgangen til ordinaert
arbeid bade pa kort og pé lengre sikt. Langtidsledige og kvinner har bedre utfall
av ulike tiltak enn andre grupper, mens de yngste og de eldste i mindre grad
nyttiggjer seg av slike programmer. Langtidsledige har sarlig stor nytte av
humankapital-tiltak (utdanning). Overordnet oppsummert finner metaanalysen
at deltakelse i arbeidsmarkedsprogrammer gkte sannsynligheten for syssel-
setting med 4,5 prosentpoeng i gjennomsnitt, men med store forskjeller mellom
ulike typer tiltak. Subsidiert jobb i offentlig sektor bidro negativt til overgangen
til ordinzrt arbeid, mens bistand til jobbsgking bare bidro med en gkning pa

1,5 prosentpoeng. Oppleringstiltak gkte overgangsraten med 4,5 prosentpoeng,
mens arbeid med lennstilskudd i privat sektor ekte sannsynligheten for over-
gang til arbeid med hele 9,9 prosentpoeng (oppsummert hos von Simson

2019: 6).

Raffass (2017) presenterer en litteraturgjennomgang, men med et litt bredere
siktemél enn de to som er sitert s& langt. Hun sgker & se ikke bare pé over-
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gangen til ordinaert arbeid, men ogsé pa de samfunnsmessige kostnadene ved de
ulike programmene og konsekvensene for deltakernes generelle livskvalitet.
Hun skiller mellom fire sentrale instrumenter for aktivering: (1) tiltak for & eke
jobbsgkingen (radgivning, oppfelging, hjelp til jobbsgk og sanksjoner for & ikke
soke), (2) opplaring (undervisning, arbeidstrening, opplaring pé arbeids-
plassen), (3) insentiver til ansettelse i privat sektor (lennssubsidier, statte til
oppstart av nye initiativer) og (4) direkte ansettelse i offentlig sektor, typisk som
«arbeid for stonad»-tiltak. Hun tolker forskningen slik at tiltak for & gke jobb-
sokingen (type 1) koster lite og bidrar til & skyve stenadsmottakere ut av
stenadssystemet pa kort sikt. Det & tilby opplering (type 2), serlig hvis den er
relativt omfattende og foregar i tilknytning til en arbeidsplass, gir gode resul-
tater, men virkningene viser seg forst pé lengre sikt, og disse tiltakene innebarer
store kostnader. Subsidiert arbeid i privat sektor (type 3) hjelper mange enkelt-
personer over i jobb, men ser ikke ut til & bidra til vekst i gkonomien generelt:
De som utplasseres pd denne maten, forskyver andre sarbare arbeidstakere og
bidrar ikke nedvendigvis til & skape storre overskudd i bedriftene de blir satt til
a jobbe i. Subsidiert arbeid i offentlig sektor — arbeid for stenad, type 4 — er
svert lite effektivt for & fremme overgang til arbeid pa vanlige betingelser.

Gjennomgéende sier forskningen altsé at effektene av arbeidsmarkedstiltak vari-
erer, bade mellom grupper og mellom typer av tiltak. Det virker likevel klart at
bestemte tiltak kan ha gode effekter for bestemte grupper: For eksempel gir
lennstilskudd til arbeid i privat sektor gjennomgéende gode effekter, og utdan-
ning ser ut til & virke positivt for langtidsledige. Det er imidlertid en voksende
bekymring for at denne typen tiltak presser malgruppen over i arbeid pa darlige
betingelser (korttidskontrakter, lav lonn, ofte subsidiert av arbeidsbetingede
stonader i land der disse finnes) (Raffass 2017: 354). En annen risiko er at delta-
kerne forsvinner ut i ikke-registrert aktivitet: at de slutter & motta stenader uten
a komme i jobb, men i stedet lever pa familien, av svart arbeid eller (annen)
kriminalitet. Noen nyere studier ser ogsa pa psykisk helse og livskvalitet hos
programdeltakerne. Disse finner blandede, men for sa vidt ikke overraskende,
resultater: De som opplevde at aktiviteten var tilpasset ferdighetene deres, og
faktisk sé ut til & hjelpe dem & komme i jobb, hadde det bedre enn dem som
opplevde aktiveringen som meningsles (Raffass 2017). For den sistnevnte
gruppen reduserte deltakelsen livskvaliteten. En tilsvarende studie advarte mot a
tvinge arbeidsledige «til & soke pé jobber som ikke eksisterer, eller jobber de
ikke er kvalifiserte for», siden dette altsa gikk ut over den mentale helsen til
deltakerne.

Flere av studiene er inne pé at «trusseleffekten» (von Simson 2019: 23) kan
vaere en viktig bieffekt av det & innfore aktiveringstiltak. Krav om 4 delta i akti-
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vitet kan gjere det mer slitsomt & motta stenad, og dermed fore til at brukerne
trapper opp sekeaktiviteten og i det hele tatt anstrenger seg mer for & komme ut
av systemet. En amerikansk survey (sitert i Raffass 2017) fant for eksempel at
mange som ble omfattet av aktiveringsregimet i USA, opplevde dette regimet
som «soulcrushingy, i den grad at de ville akseptere en hvilken som helst jobb
for & unnslippe det. En metaanalyse fra 2015 fant at utstremmingsraten fra
arbeidsledighet gkte betydelig i den siste fasen for tiltak ble iverksatt (Filges og
Hansen 2015). Denne studien konkluderer med at trusseleffekten faktisk er
storre enn effekten av tiltaket p&d dem som faktisk gjennomferer tiltaket, selv om
trusseleffekten av at stenadsperioden utlep, var sterkere enn trusseleffekten av
at tiltak skulle startes opp.

I forbindelse med innferingen av obligatorisk aktivitetsplikt for sosialhjelpsmot-
takere under 30 &r er det gjennomfort flere studier i Norge av aktivitetsplikt for
denne gruppen. Flere kommuner hadde slik aktivitetsplikt for det ble pélagt
nasjonalt, og flere studier har sammenlignet utfall i kommuner med og uten slik
aktivitetsplikt (Hernaes mfl. 2017, Bratsberg mfl. 2017, Dahl og Lima 2016,
2018). Studiene som inkluderer alle kommuner og deler utvalget etter om de har
innfert minst ett vilkar, finner gjennomgaende at vilkarssetting har positive
effekter. Strengere aktivitetskrav for unge sosialhjelpsmottakere bidro til at flere
fortsatte pé og fullferte videregaende oppleering, og til redusert mottak av
ytelser fra NAV (Hernas mfl. 2017, Bratsberg mfl. 2017). Hernzes (2018) fant
ogsé at flere gikk over i arbeid, og at lenningene i den nedre delen av lennsfor-
delingen eokte noe i kommuner som innferte aktivitetsplikt. Dahl og Lima
(2016) sé pa et mindre utvalg av kommuner og gikk naermere inn i innholdet i
aktiveringsplikten i de ulike kommunene. De fant at antallet unge sosialhjelps-
mottakere ble redusert med mellom 11 og 17 prosent i de to kommunene som i
sterkest grad stilte krav om aktivitet, og pa lengre sikt falt antallet mottakere
med 30 prosent i disse kommunene. | kommunene som innferte en «mykere»
form for aktivitetsplikt, skjedde det ingen endring i antallet mottakere. De
kommunene som oppnadde effekter, krevde obligatorisk oppmete flere dager i
uken og sanksjonerte manglende oppfelging med reduksjon i stenaden.

Effektene av ulike tiltak under paraplyen «aktiveringspolitikk» er dermed ulike,
og forskningen om temaet relativt fragmentert. I de neste avsnittene gjennomgar
vi vilkarssettingen, og den tilherende sanksjoneringen, i tre typer stenader i de
atte landene som er inkludert her: stonader under arbeidsledighet, stenader
under sykdom og sosialhjelpsordninger. Gjennomgangen er i stor grad basert pa
informasjonen som er gitt i tabellvedlegget i Pedersen mfl. (2019), som gir en
detaljert beskrivelse av de relevante enkeltordningene i de ulike landene. Som
nevnt innledningsvis i dette kapitlet avgrenser vi «aktiveringy til to typer instru-
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menter, nemlig vilkérssetting og sanksjonering. Selv med denne avgrensningen
vil det sprenge rammene for dette kapitlet & beskrive alle vilkar med tilhgrende
sanksjoner i de tre ytelsesformene. Vi avgrenser derfor «vilkér» til & bety «krav
til aktivitet mens man mottar ytelsen». Stenadenes inngangskrav, varighet og
betingelser som kan fore til oppher av stenadsrett, behandles bare i den grad det
er relevant. For en mer detaljert presentasjon av utformingen av ordningene
vises til Immervoll og Knotz (2018) for stenadene under arbeidsledighet,
Spasova, Bouget og Vanhercke (2016) for ytelser under sykdom og Frazer og
Marlier (2016) for sosialhjelpsordninger.

4.3 Aktivitetskrav i ytelser under arbeidsledighet

I alle landene som er inkludert i denne gjennomgangen, er det et krav for & fa
stenad som arbeidsledig at man faktisk er arbeidsledig. Dette innebzerer at man
er arbeidsfor og tilgjengelig for arbeidsmarkedet. I flere av landene er det ogsa
et vilkar for & fa stenad at man har mistet jobben, og ikke sagt opp frivillig.

I alle landene er det derfor krav om at man aktivt skal seke arbeid, og at man
skal ta arbeid man far tilbud om. Derimot varierer det noe mellom landene hvor
sterkt dette kravet er formulert: om man pélegges & ta jobber man apenbart er
overkvalifisert for, hvor langt det forventes at man skal reise/flytte, og sé videre.
Dette har vi ikke gatt systematisk inn i her, men i kapittel 2 gir vi noen eksem-
pler pé at kravene langs disse aksene er strammet inn i noen av landene i den
perioden vi ser pa her.

Naér det gjelder krav til aktivitet utover dette, er det store forskjeller mellom
landene. Mottakere av dagpenger under arbeidsledighet i Norge har plikt til &
drive med arbeidsrettet aktivitet og delta i arbeidsmarkedstiltak nér de far tilbud
om dette. A unnlate 4 drive aktiv arbeidsseking eller annen aktivitet for &
komme i arbeid kan fore til at stonaden stoppes. Hvis mottakeren uten rimelig
grunn unnlater & ta imot passende arbeid eller & delta pa arbeidsmarkedstiltak,
gis det en sanksjon i form av tidsbegrenset bortfall av dagpenger i 12 eller 26
uker. Dersom mottaker uten rimelig grunn lar veere & mete etter innkalling fra
Arbeids- og velferdsetaten, gis det tidsbegrenset bortfall av dagpengene i étte til
tolv uker. Har mottaker gitt uriktige opplysninger eller unnlatt & gi opplysninger
som har betydning for retten til dagpenger, og vedkommende var klar over dette
eller burde veert klar over det, kan vedkommende enten straffes med dom eller
utestenges fra retten til dagpenger i 12-26 uker.

Systemet i Sverige ligner pa det norske. I Sverige er det presisert fire grader av
sanksjonering (jf. Pedersen mfl. 2019):
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A. Hvis mottakeren ikke sgker jobb som avtalt: forst advarsel, deretter
kuttes antallet utbetalingsdager med 1 dag, 5 dager og 10 dager.

B. Huvis mottakeren ikke tar imot passende arbeid eller tilbud om arbeids-
markedsprogram: forst advarsel, deretter kuttes antall utbetalingsdager
med 1 dag, 5 dager og 10 dager.

C. Mottakere som har rapportert feil, eller ikke har rapportert oppdatert
informasjon, kan straffes med kutt i antall utbetalingsdager pa mellom
45 og 195 dager.

D. For hey utbetaling som skyldes feilaktig informasjon, kan straffes med
dom eller bot.

I bade Norge og Sverige bruker stenadsforvaltningen likevel skjonn i vurde-
ringen av hvilken aktivitet mottakere av stenad som arbeidsledige skal palegges,
og om de skal motta tilbud om arbeidsmarkedstiltak eller annen aktivering eller
ikke, og eventuelt pa hvilken mate. Nar stenadsperioden er utlopt (etter 104
uker 1 Norge hvis mottakeren tidligere tjente 2 G eller mer, etter 300 dager i
Sverige), kan mottakerne sgke om andre ytelser: akonomisk sosialhjelp i Norge,
aktivitetsstod 1 Sverige. Personer i Sverige som fortsatt er arbeidslese etter 300
dager, omfattes av jobb- og utviklingsgarantien JOB. Som beskrevet i kapittel 2
er JOB inndelt i tre faser: (1) kartlegging og veiledning i 150 dager, (2) arbeids-
praksis og arbeidstrening i 300 dager, (3) sysselsetting med stenad i inntil 2 ar.
Retten til aktivitetsstod er betinget av at man deltar pa tiltakene i JOB. I denne
fasen er det altsa begrenset rom for skjenn: De som har vart arbeidslese i mer
enn 300 dager, skal delta i aktivering etter denne rutinen.

Danmark pélegger kommunene 4 tilby aktivering til arbeidslese etter seks
méneder, eller etter tre méneder hvis den arbeidslese er yngre enn tretti ar.
Aktivering kan innebzaere veiledning, praksisplass eller subsidiert arbeid
(fleksjob, se kapittel 2). Stenadsmottakere som ikke deltar pa palagte tiltak, kan
miste retten til stenad.

Finland er det landet i Norden som har gétt klart lengst i & stille aktivitetskrav i
forbindelse med ytelser under arbeidsleshet. Disse betingelsene er av for-
holdsvis ny dato (se Pedersen mfl. 2019:17-18) og gjelder for alle ytelser under
arbeidsloshet. Ytelsene opererer med en evalueringsperiode pa 65 dager.
Innenfor hver evalueringsperiode ma stenadsmottakeren ha veert i betalt
aktivitet i minst 18 timer, ha tjent € 241 som arbeidsinntekt eller ha deltatt pa
aktiveringstiltak. Disse kravene gjelder gjennom hele stonadsperioden, fra forste
dag som stenadsmottaker. Hvis aktivitetskravene ikke oppfylles, sanksjoneres
brukeren med et kutt i stanaden pa 4,65 prosent i 65 dager (neste evaluerings-
periode).
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Island befinner seg i motsatt ende av skalaen sammenlignet med Finland. Pa
Island stilles ingen krav til mottakere av stonad som arbeidsledige utover at de
aktivt mé seke arbeid. Arbeidssekere skal ha tilgang til veiledning fra sosiale
tjenester, men har ingen plikt til & seke veiledning.

Nederland opererer heller ikke med generelle krav til & delta i aktiveringstiltak
for mottakere av den opptjeningsbaserte stonaden til arbeidsledige. Stanadsmot-
takerne er palagt & samarbeide med stonadskontorene om a finne mulig arbeid,
men det er ingen formelle krav om at de skal delta pa tiltak. Eldre arbeidstakere
mgtte lenge mildere krav med hensyn til hva slags arbeid de var palagt 4 ta, men
denne positive forskjellsbehandlingen ble avviklet i 2001.

I Tyskland stilles det krav om aktivitet for mottakere av stette som arbeids-
ledige, men bare til dem som er yngre enn 58 ar. Tyskland har lang tradisjon for
aktiverings- og kvalifiseringstiltak for arbeidsledige, men som vi beskrev i
kapittel 2, har innholdet i dette systemet blitt endret de senere drene. Det er
serlig mottakere av ALG 2 — stenad for dem som ikke har tilstrekkelig opp-
tjening til & motta ALG 1 — som meter krav om aktivering, men ogsa mottakere
av ALG 1 skal i prinsippet kunne fa samme tilbud og mete samme trussel om
sanksjoner. Stenadsmottakere er palagt 4 ta ethvert tilgjengelig arbeid, og dette
inkluderer subsidierte jobber i offentlig sektor (en-euro-jobber, se kapittel 2).
Slike jobber er det mest brukte aktiveringstiltaket for mottakere av ALG 2.
Alternative aktiveringstiltak er langsiktig kvalifisering og kortsiktige kvalifise-
ringsprogrammer i regi av private tilbydere. Stenadsmottakere som ikke tar
imot tilbud om aktivering, inkludert en-euro-jobber, kan helt eller delvis miste
retten til stonad i en periode.

Storbritannia er i ferd med & fase ut ytelsen Job-Seeker’s Allowance (JSA) og
erstatte den med Universal Credit. For mottakere av JSA gjelder krav om & mate
opp pé stenadskontoret hver andre uke, & dokumentere at de seker jobb, og a
delta i utarbeidelsen av en aktivitetskontrakt som de har ansvar for & folge.
Unnlater de 4 gjore noe av dette én gang, kan de miste stenaden i 13 uker. Flere
forseelser kan fore til at de mister retten til stonad i inntil 156 uker. Ogsa mot-
takere av Universal Credit vil bli palagt krav om aktivitet og meates med sank-
sjoner hvis de ikke folger opp. Som vi beskrev i kapittel 2, har Storbritannia lagt
svert stor vekt pd & utvikle ulike former for aktivitetstiltak for ulike grupper (de
mange «New Deals» og deres etterkommere), og dette videreferes i det mer
inkluderende programmet Work Programme (se kapittel 2).

Samlet sett tyder denne gjennomgangen pa at Island og Nederland er de to
landene som legger minst vekt pa & gi aktiveringstiltak (med tilherende trussel
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om sanksjoner) til personer som mottar opptjeningsbasert stenad som arbeids-
ledige. I begge disse landene kreves aktiv jobbsgking, men ikke deltakelse pa
aktiveringstiltak utover dette. I de andre landene varierer det hvilke krav de
arbeidsledige meter, og hvor strengt sanksjonert brudd pa forutsetningene er.
Tyskland er kanskje det landet som gar lengst, i og med at arbeidslese der kan
risikere & miste stenaden hvis de avstar fra & ta en subsidiert jobb som gir dem
en helt marginal inntektsgkning. Finland, med de relativt rigide evaluerings-
periodene (65 dager) med krav til aktivitet gjennom hele lopet, fremstir ogsa
som strikt. Dette er et brudd pa tradisjonen i Finland, som inntil 2016 stilte sma
krav til arbeidsledige. Sverige fremstar som et av de strengeste landene for
personer som har veart arbeidslese 1 300 dager eller mer, men med et mildere
regime i de forste 300 dagene. I Norge kan arbeidssekere tilbys (eller etter-
sperre) kvalifisering og aktivering, men det er ingen formelle krav om at dette
skal skje innen en gitt periode. Er stonadsmottakeren forst i et lop, stilles det
imidlertid krav om at han eller hun folger opp, og ogsé i Norge kan stenaden
stoppes hvis dette ikke skjer.

Gjennomgangen her har, som nevnt, konsentrert seg om aktiveringstiltak til
personer som mottar stenad under arbeidsledighet. For en sammenligning av
strengheten i systemene mer generelt vises til kapittel 3 (seerlig figur 3.2) og
Immervoll og Knotz (2018).

4.4 Aktivitetskrav ved stgnad under sykdom

Naér det gjelder hvilke aktivitetskrav som stilles til mottakere av tidsbegrensede
helserelaterte ytelser, er det sveert store forskjeller mellom land. I Norge er den
relevante ytelsen i den ferste delen av et sykeforlep sykepengene. Etter atte
ukers fravear skal et eventuelt fritak fra arbeidsrettet aktivitet vaere medisinsk
begrunnet og dokumentert ved en legeerklaering. Videre gjelder at det senest
etter 26 uker skal avholdes et dialogmete mellom sykmeldt arbeidstaker og hans
eller hennes arbeidsgiver. NAV skal kalle inn til metet. Sykmelder eller annet
helsepersonell skal delta i dialogmetet hvis Arbeids- og velferdsetaten mener
det er hensiktsmessig. For gvrig er IA-avtalen ment & vaere et virkemiddel for &
redusere sykefraveret i Norge. Fra januar 2019 gjelder denne avtalen for hele
arbeidslivet, mens den tidligere bare omfattet bedrifter som valgte & slutte seg
til.

Sykepenger kan mottas i maksimalt ett ar. Personer som fortsatt ikke er i stand
til & gjenoppta arbeidet, kan seke om arbeidsavklaringspenger (AAP). Arbeids-
avklaringspenger kan ogsa innvilges til personer som ikke tidligere har veert i
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jobb eller mottatt sykepenger. Ytelsen kan mottas i tre ar og kan utvides med
inntil to ar pé gitte vilkéar. Mottakere av AAP skal gjennomgé aktiv behandling,
delta pa et arbeidsrettet tiltak eller motta annen oppfelging med sikte pé at ved-
kommende skal skaffe seg eller beholde arbeid. AAP-mottakere har meldeplikt,
og de plikter & bidra aktivt i prosessen, medvirke til & utarbeide aktivitetsplan og
a giennomfore fastsatt aktivitet.

I Finland, Island og Tyskland, pa den andre siden, stilles det ingen konkrete
krav til mottakerne av ytelsene som tilsvarer sykepenger. Man kan motta syke-
penger sa lenge man har legeerklaring pé at man er syk, og attferingsytelser sa
lenge man deltar i attforing eller er under medisinsk behandling. I Nederland er
ogsa kravene til den enkelte sykmeldte milde: Man skal holde kontakt med
bedriftshelsetjenesten pa stedet man er ansatt, og gjere det man kan for & bli
bedre, men det er ingen formelle krav til & skissere en prosess for & kunne
komme tilbake. Som vi beskrev i kapittel 2, har arbeidsgiverne derimot et bety-
delig ansvar for a sgke & hente syke ansatte tilbake i jobb.

Sverige har utviklet lap for arbeidstakere som har helseutfordringer, men som
(forelapig) ikke kvalifiserer til varige ufereytelser, som ligner pa det norske.

I Sverige gjelder den sékalte rehabiliteringskjeden. I likhet med IA-avtalen i
Norge foreskriver rehabiliteringskjeden formaliserte lop med klare tidsfrister,
der konkrete tiltak skal vaere gjort innen en gitt frist. Tiltakene er knyttet til vur-
dering av restarbeidsevne og mulighet til & komme tilbake: til den jobben man
hadde, til en annen jobb hos samme arbeidsgiver eller til arbeidslivet overhodet.
I prinsippet skal retten til stenad i Sverige falle bort hvis man konkluderer med
at mottakeren er i stand til & utfore noe arbeid noe sted i arbeidsmarkedet.
Denne vurderingen skal gjores etter 181 dager pa sykepenger og er kanskje den
viktigste milepealen i rehabiliteringskjeden. Det er likevel uklart hvor sterkt
dette faktisk implementeres. En forskjell pa Norge og Sverige er at sykepenge-
perioden 1 Norge er begrenset til ett &r, mens den i Sverige ikke er begrenset i
tid (per varen 2019). Det skal imidlertid gjeres en vurdering av arbeidsevnen
etter 365 dager med sykepenger, og sykepengene skal bare forlenges hvis det
vurderes at mottakeren ikke er i stand til & utfore noe arbeid pé ordinare
betingelser (Pedersen mfl. 2019: 9). Stenadsmyndigheten kan overfere motta-
kere av sykepenger til sjukersittning eller aktivitetsersittning pé eget initiativ
etter en slik vurdering, eller mottakeren kan selv seke om a bytte sykepenger
med en av disse ytelsene. Sjukerséttning gis uten tidsbegrensning, men motta-
keren plikter & melde fra hvis arbeidsevnen endres, og stenadsmyndigheten skal
uansett revurdere behovet hvert tredje ar. Aktivitetsersittning gis til personer
mellom 19 og 29 ar, innvilges for 1-3 ar av gangen og innebzrer aktivitetskrav.
Mottakerne skal bidra til & utarbeide en aktivitetsplan, og de skal delta i arbeids-
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rettet aktivitet i den grad de har mulighet. Hvis mottakerne ikke folger opp, skal
stonaden i prinsippet stanses.

I Danmark kan man i utgangspunktet ikke fa sykepenger i mer enn 22 uker.
Unntak kan gjeres i enkelte tilfeller, som nér det er snakk om livstruende
sykdom. Ellers er hovedregelen at sykepenger utover 22 uker bare gis pa den
betingelse at mottakeren deltar i en form for rehabilitering eller aktivering. I de
senere arene er det lagt starre vekt pa a skape dialog mellom den sykmeldte,
arbeidsgiveren og legen om hvordan restarbeidsevnen kan utnyttes. Sykmeldte
som har mottatt stenad i mer enn 22 uker, og som ikke felger opp avtalte reha-
biliterings- og aktiveringstiltak, kan miste retten til stonad. Det finnes en rekke
midlertidige stenader for personer som ikke mottar sykepenger, blant dem
Beskeeftigelsesrettet indsats, Ressourceforleb, Revaliditeringsydelse og
Jobafklaringsforlegb. Disse stanadene gis til personer som gjennomgar arbeids-
avklaring eller rehabilitering, og er betinget av at mottakeren felger opp den
aktiviteten han eller hun er palagt. Det er utarbeidet detaljerte regler om gkono-
miske sanksjoner i de ulike ytelsene (Pedersen mfl. 2019: 74). Danmark har
ogsa utviklet «fleksjobs» for personer med nedsatt arbeidsevne, som et funksjo-
nelt alternativ til gradering av ytelser. Fleksjob innebarer at personen med hel-
seplager far jobb hos en ordinar arbeidsgiver og arbeider et avtalt antall timer,
og at arbeidsgiveren betaler lonn justert for eventuelt nedsatt produktivitet pa
grunn av helseproblemene. Deltakeren mottar sa supplerende stonad etter
narmere regler (op.cit. s. 14).

Storbritannia har gétt noen skritt lenger. Der er sykepenger en flat, tidsbegrenset
ytelse pa et lavt niva (anslagsvis syv prosent av tidligere inntekt for en gjen-
nomsnittlig lennsarbeider), men mange arbeidsplasser har avtaler om mer gun-
stige ordninger. For denne ytelsen gjelder ingen aktivitetskrav, det er kun direkte
misbruk av stenaden som sanksjoneres (Pedersen et al. 2019). De som er syke i
lengre perioder, eller som ikke har rett til sykepenger, kan seke Employment
and Support Allowance, ESA. Mottakere av ESA skal gjennomga en Work
Capability Assessment (arbeidsevnevurdering), som klassifiserer dem i én av to
grupper: arbeidsgruppen eller stonadsgruppen (work-related activity group,
WRAG, eller support group). Alle som har en restarbeidsevne, skal plasseres i
arbeidsgruppen (WRAG). Personer i WRAG kan motta stenaden i 365 dager, og
de kan pélegges aktiveringstiltak i perioden. Oppfyller man ikke aktiverings-
kravet, kan man bli ilagt sanksjoner: enten «&pne» (tidsuavgrensede) eller tids-
begrensede. Sanksjonen er den samme i begge tilfeller: et stonadskutt pa

£ 73,10 per uke. Nar Universal Credit innferes, skal ogsd ESA avvikles. Det
nye, forente stonadssystemet inneberer at personer med helseutfordringer
omfattes av samme formelle aktiveringsregime som arbeidsledige uten helse-

84



Neermere om aktiveringspolitikk

plager, og at differensiering etter arbeidsevne skjer innenfor rammeverket av
denne samlende stonaden.

Storbritannia fremstér som det landet som gar lengst i & stille aktivitetskrav til
personer med helseplager. Med innferingen av Universal Credit har landet i
realiteten avskaffet skillet mellom syk og frisk — unntatt for personer med

100 prosent redusert arbeidsevne — og innordnet alle 1 samme stenad. Differen-
siering skal skje innenfor denne stonaden: Syke og friske skal ikke lenger sor-
teres til ulike stonader med ulike aktivitetskrav. Dette er sveert ulikt tilnaer-
mingen i land som Tyskland, Finland og Island, som legger til grunn at personer
som er syke (med legeerklaring), ikke skal forventes a sté til radighet for
arbeidsmarkedet for de blir friske. At syke personer blir friske og arbeidsfore
igjen, antas & skje uavhengig av om tidligere arbeidsgiver eller institusjonene i
arbeidsmarkedet/stonadssystemet er involvert. Norge, Sverige og Danmark stér
i en mellomposisjon: Syke arbeidstakere meter et annet regime enn personer
uten dokumenterte helseutfordringer, men det legges til rette for kontinuerlig
dialog gjennom sykeforlgpet der den syke, legen, arbeidsgiveren og stenadskon-
toret samarbeider om tilbakeforing til arbeid og mobilisering av restarbeidsevne.

Storbritannia er ogsd det eneste landet som ikke har en separat uferestenad for
personer som antas & vaere varig ufere. Alle de andre landene har slike ord-
ninger, og for disse gjelder det ikke aktivitetskrav. I alle landene unntatt
Nederland og Sverige gis denne stenaden uten tidsbegrensning eller krav om ny
vurdering — har man ferst fatt den, er man varig ute av arbeidslivet med mindre
man selv tar initiativ til & komme tilbake. I Danmark skal uferepensjon (fortids-
pensjon) bare unntaksvis gis til personer under 40 ar, for sa unge mennesker
med helseutfordringer skal det heller satses sterkt pé rehabilitering.

4.5 Aktivitetskrav i sosialhjelpsordningene

Sosialhjelpsordningene er velferdsstatens siste sikkerhetsnett. Som beskrevet i
kapittel 2 er det store variasjoner mellom landene i hvordan dette sikkerhets-
nettet er organisert. I dette avsnittet skal vi bare se pd hvilke aktivitetskrav som
stilles til brukerne av sosialhjelpsytelser, og hvordan disse felges opp med sank-
sjoner.

I Norge har kommunene siden 1990-tallet hatt adgang til & stille aktivitetskrav

til sosialhjelpsmottakere, noe kommunene har gjort i varierende grad. 1 2017 ble
dette innskjerpet til at kommunene skal stille aktivitetskrav til mottakere som er
yngre enn 30 ar, med mindre det foreligger tungtveiende grunner til & ikke gjore
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dette. Igjen er det store forskjeller mellom kommunene i hvordan dette er imple-
mentert (Dahl og Lima 2018), men alle kommuner har innfert en eller annen
form for tiltak for de unge sosialhjelpsmottakerne. For eldre mottakere kan
kommunene fortsatt vurdere selvstendig om det skal innferes aktivitetskrav.
Mottakere som ikke oppfyller aktivitetskrav, skal mete sanksjoner i form av
reduksjon av stenaden eller pd andre mater. Hvis sanksjonen er stenadskutt, skal
likevel ikke stonaden reduseres til et s& lavt nivé at mottakeren ikke har rad til
det mest livsnedvendige.

Norge skiller seg ut med & ha et «humankapital»-orientert tiltak for mottakere
av gkonomisk sosialhjelp, som gar utover og tilbyr noe annet enn aktivitets-
plikten, nemlig kvalifiseringsprogrammet. Dette programmet er neermere
beskrevet i1 kapittel 2. Programmet tilbyr aktivitet tilsvarende en full arbeidsuke
(37,5 timer), og mottakerne mottar kvalifiseringsstenad tilsvarende 2 G (for
mottakere over 25 ar). Deltakerne far den fulle stenaden bare hvis de faktisk
folger opp programmet fullt ut — hvis de skulker aktiviteten, far de ogsa «lgnn-
strekk».

I Sverige plikter alle arbeidsfare mottakere av skonomisk sosialhjelp & delta pa
obligatoriske arbeidsmarkedstiltak. De har ogsé plikt til & veere tilgjengelige for
arbeidsmarkedet, med mindre de har helseutfordringer som tilsier at de ikke kan
vaere det. Manglende deltakelse pa palagte tiltak skal sanksjoneres gkonomisk,
enten med reduksjon av stenaden eller bortfall av rett til stonad. Dette prakti-
seres forholdsvis strikt pa lokalkontorene, iallfall for mottakere i arbeidsdyktig
alder som ikke har helseutfordringer (Nelson og Fritzell 2015).

Tilsvarende regelverk gjelder i Danmark: Mottakere av gkonomisk sosialhjelp
har plikt til & delta aktivt i jobbseking og oppfylle andre palagte aktivitetskrav,
under trussel om sanksjoner. Systemet for dette er formalisert: Senest én uke
etter at seknad om gkonomisk sosialhjelp er levert, skal kommunens jobbsenter
kalle inn brukeren til et megte der arbeidsevnen skal vurderes. Hvis konklusjonen
er at brukeren kan jobbe, stilles det krav om at hun er tilgjengelig for arbeids-
markedet, stiller til minst to meter med arbeidskontoret i lopet av de neste tre
ménedene og tar imot tilbudt arbeid. De som fortsatt er ledige etter tre méneder,
kan pélegges & arbeide for sosialhjelp gjennom & gjere nyttig arbeid i kom-
munen. Dette kan for eksempel innebzere & ga turer med beboere pa kommunale
sykehjem (Kvist 2015). Personer som ikke antas & kunne delta pa arbeidsmar-
kedet, kan palegges slik aktivering fra forste dag. Personer som ikke oppfyller
aktivitetsplikten, kan pélegges «punktsanksjon» (som stans av ytelsen i tre
dager). Gjentatte brudd kan gi «skjerpet sanksjony, typisk bortfall av stenads-
retten i opptil tre maneder.
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Danmark har ogsa innfert en generell arbeidsplikt for sosialhjelpsmottakere i
form av «225-timersregelen». Denne har kommet og gatt i Danmark, avhengig
av fargen pé regjeringen (se kapittel 2), men per varen 2019 gjelder denne
regelen. Regelen sier at for & ha rett til full sosialhjelp skal mottakeren ha veert i
jobb i minst 225 timer i lapet av det siste aret. Kravet gjelder jobb pa alminne-
lige vilkér, ikke subsidiert arbeid eller palagt aktivering. Hvis begge parter i et
ekteskap mottar sosialhjelp, bortfaller retten for én av dem hvis ikke begge opp-
fyller dette kravet. En enslig person som ikke oppfyller 225-timerskravet, far
retten til stenad redusert. Det finnes ogsa et tak pa hvor store ytelser man kan fa
(kontanthjelpsloftet): Summen av sosialhjelp, annen stette og bostette skal ikke
overstige et visst belop. «Loftet» er hoyere for dem som har noe arbeidsinntekt,
noe som skal forsterke insentivene til & komme seg i jobb. Siden 2014 har unge
under 30 ar uten yrkesutdanning ikke hatt rett til kontanthjelp, men far den
lavere ytelsen uddannelseshjalp. Denne utbetales pa et lavere niva, og aktivi-
tetskravene er knyttet til utdanning snarere enn lennsarbeid.

I Finland kan den ekonomiske sosialhjelpen kuttes med 20-40 prosent hvis
mottakeren nekter & delta pa aktiveringstiltak eller aktivt seke arbeid. Kommu-
nene i Finland er likevel ikke palagt & tilby aktiveringstiltak til sosialhjelpsmot-
takere, og generelt er det mindre oppmerksomhet om dette i Finland enn i
mange andre land. Et delvis unntak gjelder for mottakere under 25 &r som ikke
deltar i arbeidsmarkedet eller er under utdanning: Disse kan sanksjoneres stren-
gere, med opptil 40 prosents stenadskutt i inntil to méneder. I slike tilfeller skal
sosialarbeideren skissere en plan for hvordan brukeren kan bli mer selvhjulpen i
fremtiden. P dette omradet kan sosialarbeiderne i stor grad bruke skjenn, og
studier tyder pa at mange kvier seg for & iverksette sanksjoner mot unge mottakere
som allerede er i en vanskelig situasjon (Kangas og Kalliomaa-Puha 2015: 9).

Mottakere av akonomisk sosialhjelp pé Island skal utvikle en jobbsekingsplan i
samarbeid med veilederen sin, og de skal ta imot eventuelle jobbtilbud. Gjer de
ikke det, kan de sanksjoneres med redusert stenad i to méneder. Mottakere som
har legeerklaring om at de ikke er arbeidsfere, skal ogsd utarbeide en plan for &
bedre arbeidskapasiteten. Det finnes ikke noe formelt system pa Island for akti-
veringstiltak utover dette.

Ogsé 1 Nederland er det krav om at mottakere av gkonomisk sosialhjelp aktivt
skal sgke jobb, ta imot jobber de far tilbud om, og veaere tilmeldt arbeidsformid-
lingen. De har ogsé plikt til & ta imot tilbud om tiltak som kan styrke sjansene
deres pa arbeidsmarkedet, som jobbsegkerkurs. Det er klare forventninger om at
de skal maétte reise for & ta en jobb (maksimalt tre timers pendlerreise per dag),
de skal aktivt sgke & forbedre attraktiviteten sin pa arbeidsmarkedet gjennom &
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«investere» 1 maten de fremstar pa, og i evnen til & gjore en jobb, 4 registrere
seg hos vikarbyraer og, om nedvendig, flytte til en annen kommune (Blomme-
stein, Mallee og van Waveren 2015: 12). Kommunene er ogsé palagt (under del-
takelsesloven, se kapittel 2) & utvikle mater sosialhjelpsmottakere kan bidra pa
for 4 kompensere for mottaket av sosialhjelp, for eksempel gjennom a delta i fri-
villig arbeid. Dette begrunnes ikke med at det skal gi insentiver til jobb, men
med at stenadsmottakerne skal gi noe tilbake. Pa dette omradet har kommunene
stort rom for & uteve skjonn, og de fir ingen statlige bidrag for a iverksette slike
krav. For mottakerne kan det & ikke oppfylle kravene — kravene til & forbedre
mulighetene sine pé arbeidsmarkedet eller & delta pa palagt aktivitet — fore til at
de far stonaden fryst eller redusert.

Det kan gjores unntak fra kravet om deltakelse av sosiale &rsaker. Sosiale
arsaker som fremheves, er at brukeren er enslig mor med sma barn — slik at
barnetilsyn er et tema — eller at brukeren er 57,5 ér eller eldre (Blommestein
mfl. 2015). Enslige meadre som far unntak, metes likevel med krav om & delta i
utdanning eller opplering.

I Tyskland gjelder det ogsa at sosialhjelpsmottakere skal vere tilgjengelige for
arbeidsmarkedet og aktivt seke arbeid. Unntak gjelder hvis mottakeren har
omsorg for sma barn (under tre ar) eller omsorgstrengende familiemedlemmer.
Mottakere som ikke oppfyller aktivitetskravene, kan fa retten til stonad redusert.

I Storbritannia finnes det flere ulike ordninger for skonomisk minstesikring.
Personer som star utenfor arbeidsmarkedet, kan fa JSA (hvis de ikke har helse-
problemer) eller ESA (hvis de har det) (se ovenfor og kapittel 2), og ambisjo-
nene pa litt lengre sikt er at alle skal over pa Universal Credit. For alle disse
ytelsene stilles det omfattende aktivitetskrav: bade om a veere tilgjengelig for
arbeidsmarkedet og om & delta i jobbrelatert aktivitet. Mottakerne av ytelsen
deles inn i tre grupper avhengig av hvor mye aktivitet som kreves. Gruppe «lav»
skal delta pa mater og jobbrelatert aktivitet, gruppe «middelsy» skal delta i jobb-
seking, og gruppe «hoy» skal sgke jobb og ta imot jobber de far tilbud om.
Sanksjonene er ulike for personer i ulike grupper og avhenger av hvor mange
brudd pé forutsetningene mottakeren har hatt: «Lav» og «middels» sanksjoneres
med tap av stonad i mellom 4 og 13 uker, «hey» med tap av stonadsrett i
mellom 13 uker og 3 ar (Bradshaw og Bennett 2015). Personer som har mistet
retten til stonad midlertidig, kan fa krisehjelp i den aktuelle perioden.

Personer som har veert i aktiveringstiltak i to ar (under Work Programme) og
returnerer til jobbsenteret, moter strengere vilkarssetting. Personer i denne situa-
sjonen skal delta i opplaring og/eller arbeidstrening og/eller rehabiliteringspro-
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gram for alkohol- eller narkotikamisbruk. I de senere arene har de ogsa veaert
palagt & delta i et trinnvis program for & gke mulighetene til 4 fa fast jobb.

Denne gjennomgangen viser at aktiveringstiltak for mottakere av gkonomisk
sosialhjelp varierer langs flere dimensjoner. Det som gér igjen i alle landene, er
at mottakere skal veere tilgjengelige for arbeidsmarkedet i den grad det er mulig
og realistisk gitt deres sosiale og helsemessige situasjon. Et hovedskille kan
imidlertid trekkes mellom landene som «bare» krever yrkesrettet aktivitet (&
soke jobb, a ta tilbudte jobber), og de som implementerer egne aktiveringstiltak
pa siden av det ordinere arbeidsmarkedet. Island og Tyskland er pa den ene
siden av dette skillet, Sverige, Danmark og Storbritannia pa den andre. Neder-
land og Finland befinner seg i en mellomposisjon: I Finland kan kommunene
palegge aktivering, i Nederland forventes det at de krever innsats i frivillige
organisasjoner. Norge kan plasseres pa begge sider av dette skillet, avhengig av
hvilken aldersgruppe man ser pé: Systemet for sosialhjelpsmottakere over 30 ar
ligner pa det finske, der det er opp til hver kommune & vurdere om de skal
palegge aktiveringstiltak. Systemet for mottakere under 30 ligner pa det
svenske, 1 og med at kommunene er palagt & gi tilbud om aktiveringstiltak.

I alle landene kan brudd pa vilkirene sanksjoneres med stenadskutt. Det vari-
erer imidlertid mye hvor formalisert dette er, og hvor mye skjonn saksbehand-
lerne kan bruke. De strengeste sanksjonene finner vi i Storbritannia, der brudd
pa vilkar for noen brukere, i noen situasjoner, kan straffes med at de mister
stenadsretten i inntil tre ar. | mange av landene er det ikke formalisert hvilke
sanksjoner som skal ilegges, og vi har ikke systematisk kunnskap om hvordan
dette praktiseres.

Danmark skiller seg ut med det differensierte systemet, der adgangen til stenad
og, 1 noen grad, vilkérene varierer med botid og alder. Landet er ogsa det eneste
som krever et minstemél av deltakelse i ordinert arbeid for & opprettholde
rettigheter som sosialhjelpsmottaker, under trussel om at stonadsretten til én
ektefelle kan falle helt bort hvis ikke begge ektefellene oppfyller dette kravet (i
tilfeller der begge mottar sosialhjelp). Dette er et strengt krav og en hard sank-
sjon, som plasserer Danmark blant de aller strengeste landene med hensyn til
vilkarssetting og aktivering for sosialhjelpsmottakere.

Norge er blant de mildeste landene nar det gjelder vilkarssetting og sanksjone-
ring for sosialhjelpsmottakere over 30 ar. Ser vi pd mottakere under 30, er
Norge «midt pa treet»: Vilkarssettingen er forholdsvis streng, men det skal
gjores unntak hvis det foreligger «tungtveiende hensyn», og sanksjoneringen er
opp til saksbehandlernes skjonn.
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4.6 Avslutning

I dette kapitlet har vi gjennomgétt noen sider ved aktiveringspolitikken i ulike
land. Det sentrale i diskusjonen har vert de kravene som stilles til aktivitet mens
bestemte ytelser mottas, og de sanksjonene som er knyttet til disse. Vi har sett
hvordan aktiveringsbegrepet har vaert brukt pa ulike mater over tid, og kort opp-
summert sentrale bidrag til forskningen som finnes om effektene av de ulike til-
takene. Litteraturen gir holdepunkter for & anta at noen tiltak virker bedre enn
andre, og at ulike grupper kan ha nytte av ulike innsatser. Generelt later lennstil-
skudd til & gi gode effekter, mens subsidiert arbeid i offentlig sektor i liten grad
bidrar til & fremme overgang til ordinaert arbeid. Arbeidsmarkedsprogrammer og
utdanning/kvalifisering gir gode effekter for noen grupper av mottakere, mindre
gode for andre.

Gjennomgangen av bruken av vilkarssetting og sanksjonering i stenader under
arbeidsledighet og sykdom og i sosialhjelpsordningen viser at aktiveringspoli-
tikken varierer betydelig mellom de &tte landene. Norge, Sverige og Danmark
har mye felles i at landene driver aktiv arbeidsmarkedspolitikk rettet mot bade
arbeidslese og personer med (det som antas & vare) forbigdende sykdom. I alle
landene stilles det krav om at mottakere av stenad som arbeidslase eller syke
skal delta i arbeidsmarkedstiltak eller rehabilitering. For sykmeldte er det utar-
beidet standardiserte lop med forhandsdefinerte «sjekkpunkter» i Norge og
Sverige, mens retten til sykepenger i Danmark i prinsippet utlaper etter 22 uker
— deretter skal man tenke i retning rehabilitering. Fleksjobs spiller en sentral
rolle i det danske rehabiliteringsregimet. Finland skiller seg ut i Norden med et
sveert stramt oppfelgingsregime for arbeidsledige, mens oppfelgingen av syk-
meldte i liten grad er formalisert. Bade Sverige og Danmark har strengere regler
for ordningene som tilsvarer uferepensjon enn det som finnes i Norge: I Sverige
gis ikke ytelsen permanent, og i Danmark gis den bare unntaksvis til personer
under 40 ar. I Sverige og Danmark plikter mottakere av skonomisk sosialhjelp &
delta pa tiltak, og kommunene har en tilsvarende plikt til & skaffe tiltak. I Norge
og Finland er det i sterre grad opp til kommunene & vurdere om de skal imple-
mentere aktiveringstiltak for mottakere av sosialhjelp — bortsett fra at norske
kommuner er pélagt & gjere dette for mottakere under 30 ar. I alle landene vil
det & ikke mete opp til palagt aktivitet fore til reduksjon i stenaden.

Island skiller seg ut, i Norden og i sammenligning med de tre ikke-nordiske
landene som er inkludert her, med liten interesse for aktiveringspolitikk.
Arbeidssgkere og mottakere av sosialhjelp far veiledning og hjelp til & lage
jobbsgkingsplan, men er ikke palagt krav om aktivitet utover dette. Det finnes
heller ikke noe nasjonalt, formalisert system for oppfolging av sykmeldte.
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Utenfor Norden har Storbritannia, Tyskland og Nederland valgt ulike tilneer-
minger til den samme problematikken. Storbritannia fremstar na som et
ekstremt eksempel i Europa, i at landet har avviklet skillet mellom «syk/ufer»
og «arbeidsles» og inkludert alle i den samme stenaden — Universal Credit.
Aktivitetskravene i UC er gjennomgaende strenge, men mottakerne kan fa
unntak av helsemessige grunner. Britene har ogsa gjennom mange &r bygget opp
et omfattende system for arbeidsmarkedstiltak. Storbritannia har ingen separat
sosialhjelpsordning, siden UC ogsé fyller denne rollen.

Nederland har gjennom mange ar lagt svert stor vekt pa aktivering av mottakere
av helserelaterte ytelser (se ogsé kapittel 2), men stiller ikke krav om aktivering
for mottakere av stenad under arbeidsledighet. I Tyskland er tendensen motsatt:
Der er det ikke formalisert systemer for oppfelging av sykmeldte, mens arbeids-
ledige meoter et omfattende aktiveringsregime. Nederland har ogsa utviklet et
omfattende regime for aktivering av sosialhjelpsmottakere, en form for innova-
sjon som ogsa er koblet til landets eksperimentering med garantert minsteinn-
tekt (se vedlegg). I Tyskland er det derimot lagt lite vekt pa aktivering av denne
gruppen. Det eneste generelle kravet som gjelder, er at mottakerne skal veere til-
gjengelige for arbeidsmarkedet, og selv dette kravet gis det dispensasjon fra
hvis mottakeren har omsorgsforpliktelser.

Hyvis vi skulle plassere de étte landene pa et kontinuum fra «lite» til «mye» akti-
vering, ville Island og Storbritannia havne pé hver sin side av skalaen. Disse to
landene skiller seg ut pé hver sin méte. For gvrig fremstar dette som en lite
meningsfylt gvelse: Innretningen av aktiveringspolitikken er rett og slett for for-
skjellig i de atte landene. Det som kan sies, er at hovedtendensen i alle landene
gér 1 retning av mer oppfoelging, og mer aktivering med tilherende sanksjoner.
Den eneste ytelsen man som regel kan fa uten krav til videre oppfelging er
uferepensjon, og selv denne muligheten strammes né inn i flere land — Stor-
britannia har avskaffet den. Hovedregelen er i skende grad at man skal «gi noe
tilbake» for stenader man mottar.
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5 Trygd og arbeid som kilder
til forsargelse

5.1 Trygdepolitikk, trygdemottak og sysselsetting

Trygdesystemet skal bidra til skonomisk trygghet og til & redusere skonomisk
ulikhet og fattigdom i befolkningen. Samtidig kan det ikke pa forhand utelukkes
at sjenergse og lett tilgjengelige trygdeytelser kan fore til unedvendig heoyt
trygdeforbruk og til lavere arbeidstilbud og sysselsetting.

I dette kapitlet skal vi prave & undersgke om det er en sammenheng mellom de
variasjonene i trygdepolitikken som vi sa langt har beskrevet i rapporten
—mellom land og over tid — og utviklingen i mottaket av offentlige trygdeytelser
blant befolkningen i yrkesaktiv alder.

En slik analyse er vanskelig av flere grunner. Det forste hovedproblemet vi star
overfor, er at utviklingen i trygdemottaket blant befolkningen dpenbart vil veere
pavirket av andre forhold enn trygdepolitikken, og da s&rlig av strukturelle og
konjunkturelle forhold i arbeidsmarkedet. Endringer i de skonomiske konjunk-
turene spiller utvilsomt en betydelig rolle for & forklare variasjon over tid bade 1
forbruket av trygdeytelser og i sysselsettingen. Mer strukturelle forhold i
arbeidsmarkedet som lgnnsdannelse, lonnsspredning, kompetansefordeling i
arbeidsstyrken med videre ma ogsé antas a spille inn.

Disse antatte sammenhengene har vi forsgkt & oppsummere i analyseskjemaet
som er vist 1 figur 5.1. Bade trekk ved trygdesystemet og trekk ved arbeidsmar-
kedet kan antas & pévirke henholdsvis trygdemottak og sysselsetting blant
befolkningen i yrkesaktiv alder.

I analyseskjemaet har vi bevisst unnlatt a tegne inn direkte piler mellom trygde-
mottak og sysselsetting. Poenget er & understreke at dette er to delvis uavhen-
gige utfall, og at det ikke uten videre er noe én-til-én-forhold mellom utvik-
lingen i trygdemottak og utviklingen i sysselsetting. Som vi skal vise senere i
dette kapitlet, er det i de fleste landene betydelig grad av overlapp mellom
trygdemottak og forsergelse ved hjelp av arbeidsinntekt, og mangel pa / bortfall
av trygdeinntekt trenger ikke alltid & veere ensbetydende med overgang til
sysselsetting.
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Uansett star vi overfor det problemet at en eventuell korrelasjon mellom land og
over tid mellom trygdepolitikk pa den ene siden og trygdemottak og sysselset-
ting pa den andre (for ikke & snakke om en eventuell mangel pé korrelasjon)
ikke uten videre kan gis en kausal fortolkning.

Figur 5.1 Analyseskjema

Trygdesystem
* Sjenergsitet
« Tilgjengelighet

Trygdemottak

« Aktivering
Inntektsulikhet
mmm) | Fattigdom
Arbeidsmarked Levekar

« Konjunkturer Sysselsetting

« Strukturer
« Reguleringer

Det andre problemet vi stér overfor, er at de variasjonene i trygdepolitikken vi
har beskrevet og dreftet i de foregaende kapitlene og i den forelepige rapporten
(Pedersen mfl. 2019), er sapass komplekse og sammensatte at de vanskelig lar
seg operasjonalisere i form av enkle kvalitative eller kvantitative variabler til
bruk i en statistisk analyse. Det er vart klare inntrykk at typologier som
Esping-Andersens beremte oppdeling i tre kvalitativt forskjellige velferds-
regimer (det sosialdemokratiske, det konservative og det liberale velferdsstats-
regimet (Esping-Andersen 1990) ikke (lenger) er adekvat for & beskrive for-
skjeller og likheter i trygdepolitikken i disse atte landene. Tradisjonelle kvanti-
tative indikatorer pa variasjon i sjenergsitet og tilgjengelighet vil ogsa fort
komme til kort fordi de ikke fanger forskjeller i organisering, vilkérssetting og
sanksjonering, som vi har beskrevet i kapittel 4 om aktiveringspolitikk i de
respektive landene. Det er derfor heller ikke uten videre lett pa forhdnd & formu-
lere klare og presise hypoteser om variasjon i mottaksrater og sysselsetting
mellom de atte landene og over tid i det enkelte land som kan testes ved hjelp av
tradisjonell statistisk analyse.

Likevel er det mulig & formulere noen enkle hypoteser om variasjon i mottaks-
rater og sysselsetting mellom land og over tid:

Storbritannia er det landet som skiller seg klarest ut med trekk som fortsatt kor-
responderer med Esping-Andersens «liberale» velferdsstatsmodell, takket veere
sine generelt sveert lave kompensasjonsrater og sterke satsing pé flate og eller
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behovspravde ytelser. Det vil derfor ikke vaere unaturlig & forvente at mottaks-
ratene blant befolkningen i yrkesaktiv alder generelt er spesielt lave i Storbri-
tannia, og at en forholdsvis stor andel av befolkningen i yrkesaktiv alder er selv-
forsergende.

P& motsatt side kan vi plassere Norge som det landet der trygdeordningene for
befolkningen i yrkesaktiv alder generelt sett er forholdsvis sjenerese, og da
primeert nér vi ser pa de helserelaterte ytelsene: sykepenger, arbeidsavklarings-
penger og uferetrygd. Hvis sjenergsiteten i trygdesystemet spiller en avgjerende
rolle for nivaet pd mottaksratene, vil vi forvente & finne et relativt hayt trygde-
mottak blant den norske befolkningen i yrkesaktiv alder, og da spesielt et hoyt
mottak av helserelaterte ytelser.

Nar det gjelder utviklingen over tid i det enkelte land, har vi sett at man i alle
atte landene over de siste tiarene har fort ulike varianter av arbeidslinjepolitikk
med en uttalt malsetting om & begrense mottaket av trygdeytelser og a eke
arbeidsmarkedsdeltakelsen blant befolkningen i yrkesaktiv alder. Tiltakene
varierer imidlertid i styrke og karakter. Sverige og Tyskland har gjennomfert
spesielt sterke innstramminger i trygdeordningenes tilgjengelighet og sjene-
rositet, og vi vil derfor kunne forvente & se en klar tendens til fallende mottaks-
rater og okende overgang til arbeid i disse landene. Nederland har pé sin side
gjennomfert en sveert radikal omlegging av insentivstrukturen i trygdesystemet i
retning av & gjore arbeidsgiverne finansielt ansvarlig for sykepenger og ufore-
trygd. Ogsa Danmark har gjort strukturelle grep, men her primert i retning av &
innsnevre trygderettighetene til ungdom og innvandrere og ved & lage aktive-
ringsvennlige insentivstrukturer for kommunene. Norge er — sammen med
Island — det landet der trygdepolitikken tross alt har veert mest stabil, og vi
kunne derfor forvente at Norge vil skille seg ut med mindre gunstig utvikling
(definert som lavere mottaksrater og mer selvforserging ved arbeid) over tid
sammenlignet med de ovrige seks landene.

5.2 Bruk av EU-SILC-data — styrker og svakheter

For & kunne gjennomfere en komparativ analyse av sammenhengen mellom
politikk og samfunnsmessige utfall kreves tilgang pa gode, sammenlignbare mal
pa niva og utvikling i mottaksrater og sysselsetting blant befolkningen i yrkes-
aktiv alder.
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I den tidligere delrapporten fra dette prosjektet viste vi data for utviklingen i
bruken av ulike typer av trygdeordninger innhentet av OECD, som igjen baserer
seg pé nasjonale administrative registerdata (se Pedersen mfl. 2019).

Her har vi i stedet valgt & bruke en alternativ datakilde til beskrivelser av
variasjon mellom land og over tid i mottaket av trygdeytelser: inntektsstatistikk
hentet fra EU-SILC (European Union Statistics on Income and Living Condi-
tions).

Inntektsdata pa mikroniva har den store fordelen sammenlignet med andre data-
kilder at den kan gi sammenlignbare beskrivelser av den samlede bruken av inn-
tektssikringsordninger blant befolkningen i yrkesaktiv alder — bade pé individ-
og pa husholdsniva. Inntektsstatistikken gir mulighet for & unnga dobbelt-
tellinger. Ved 4 se pé individets og/eller husholdets samlede mottak av trygde-
inntekt unngér man problemer knyttet til eventuelle overveltningseftekter pa
andre trygdeordninger nér forbruket av én trygd gar ned. En annen stor fordel er
at man kan bestemme presist hvilken befolkningsgruppe man vil studere, og
man far dermed bedre kontroll med nevneren ved utregning av mottaksrater.

En dpenbar svakhet ved disse dataene er imidlertid at det ikke er mulig a skille
like detaljert mellom enkeltordninger som det man kan med aggregerte adminis-
trative trygdedata. Vi anser likevel dette for & vere et begrenset problem sa
lenge det overordnede temaet er den yrkesaktive befolkningens mottak av
trygdeytelser og den relative betydningen av trygd versus arbeidsinntekt som
kilde til forsergelse blant befolkningen i yrkesaktiv alder.

Videre ma man vere oppmerksom pa at data om mottaket av sykepenger er
ufullstendige. Blant lennstakere som fortsatt er i jobb, vil som hovedregel syke-
lonn utbetalt av arbeidsgiver vaere kategorisert sammen med lenn i inntektsstati-
stikken. Et tredje problem er at disse dataene gjelder mottak pa &rsbasis. Nar et
individ eller hushold star registrert som mottaker av et bestemt belep i trygd i
lopet aret, vet vi ikke om det dreier seg om et relativt stort belep over en kort
periode, eller et relativt lite belep gjennom hele aret. For & unngé 4 telle med
korte episoder med trygdemottak og mottak av relativt sma belegp i form av for
eksempel barnetrygd, har vi i analysene av trygdemottaket pa individniva stilt
som krav at det mottatte belopet per ar overstiger 20 prosent av median person-
inntekt i det pagjeldende land/ar. Denne grensen er dpenbart relativt vilkarlig,
og resultatene vi far, er for noen land sterkt sensitive for hvor lavt eller hayt vi
velger & trekke grensen for hva som regnes for et betydelig mottak av trygde-
ytelser i lopet av kalenderaret. Det gjelder blant annet for Island og Tyskland
som fremstar med vesentlige hoyere mottaksrater hvis grensen trekkes lavere
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enn ved 20 prosent slik vi har valgt i det folgende. For Norges del viser tallene
seg a veere mindre sensitive for valg av grense.

Et fjerde problem er at noen former for trygd er registrert pa individniva, mens
andre trygder er registrert som mottatt av det husholdet individet tilherer. I den
forste kategorien finner vi de fleste inntektserstattende trygder som uferetrygd
og arbeidsledighetstrygd, mens mottaket av sosialhjelp, bostette, kontantstatte,
barnetrygd og foreldrepenger er registrert pd husholdsniva. I analysene av
trygdemottaket pé individniva har vi fordelt disse «husholdstrygdene» likt pé
hver av de voksne medlemmer i husholdet. Hvis for eksempel et hushold med to
voksne i et gitt ar er registrert som mottaker av 100 000 kroner i husholds-
trygder, har vi lagt til grunn at hver av de voksne mottar halvparten, altsé

50 000 kroner.

Et siste problem som ber nevnes, er at lennstilskuddsordninger (der lennstil-
skuddet utbetales til arbeidsgiver) som hovedregel ikke er fanget opp i dataene,
selv om de i praksis har virkninger som til forveksling ligner pa supplerende
trygdeordninger utbetalt direkte til den enkelte lonnstakeren.

EU-SILC-dataene er forst tilgjengelige fra 2003—2004, og vi er derfor tvunget
til & begrense observasjonsperioden til de elleve &rene fra 2005 og frem til og
med 2015.

I analysen av EU-SILC-data har vi valgt & konsentrere oss om befolkningen
mellom 30 og 55 ér — altsé befolkningen i det vi kan kalle den primaere yrkes-
aktive fasen. Vi unngéar pa denne méten at timingen av overgangen fra utdan-
ning til arbeid pavirker resultatene, og vi unngér at forskjeller i pensjonerings-
alder pavirker resultatene. Vi starter med & beskrive utviklingen over tid i
mottaksratene pa individniva i de atte landene.

5.3 Utviklingen i mottaksrater pa individniva

Figur 5.2 viser andelen av befolkningen i den primare yrkesaktive alderen (30
til og med 54 ér) som i et gitt &r mottar henholdsvis «ufereytelser» (oransje
linje), «arbeidsledighetstrygd» (lysebla linje) og «evrig trygd» (gul linje). For &
bli klassifisert som mottaker innen hver av disse kategoriene kreves det at det
mottatte belapet i lopet av aret overstiger 20 prosent av median brutto person-
inntekt i det pagjeldende landet/aret.

Avgrensningene mellom kategoriene kan variere litt mellom landene, og de
samsvarer ikke nedvendigvis med de offisielle trygdefaglige definisjonene. For
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Norges vedkommende inkluderer kategorien «ufereytelser» bade uferetrygd og
arbeidsavklaringspenger og (for innferingen av arbeidsavklaringspenger) tids-
begrenset uforestonad, attferings- og rehabiliteringspenger. I noen land — blant
andre Danmark — er sosialhjelp til arbeidsledige tatt med i tallene for «arbeids-
ledighetstrygd», mens sosialhjelp i de gvrige landene er kategorisert som en
trygdeytelse mottatt av husholdet. Kategorien «ovrig trygd» inkluderer bade
trygder mottatt av individet som overgangsstenad og etterlattepensjon og even-
tuelle husholdstrygder (se redegjorelsen ovenfor). Endelig viser den blé linjen
andelen som mottar en eller annen form for trygd — igjen med krav om at den
samlede trygdeinntekten skal utgjere minst 20 prosent av median brutto perso-
ninntekt. Man skal vaere oppmerksom pa at den bla linjen ikke uten videre til-
svarer summen av de tre andre linjene. P4 den ene siden vil den bla linjen korri-
gere for et eventuelt overlapp i tilfeller der det samme individet for eksempel er
registrert som mottaker av bade uforeytelser og ovrig trygd. Pa den andre siden
kan det vaere individer som verken er talt med som mottakere av noen av de tre
underkategoriene av trygdeytelser, men som likevel har et samlet mottak som
overstiger 20 prosent-grensen og dermed blir talt med som mottaker av «Trygd i
alty.
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Figur 5.2 Andel mottakere av ufereytelser, arbeidsledighetstrygd, avrig
trygd og trygd i alt. Prosent av befolkningen 30-54 ar.°
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9  For hver kategori kreves det at mottatt belgp overstiger 20 prosent av median brutto personinntekt.
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Figuren bekrefter at Norge skérer klart hoyest blant disse atte landene gjennom
hele observasjonsperioden fra 2005 til 2015 med hensyn til andelen som mottar
helserelaterte «ufereytelser». For Norge ligger mottaksraten forholdsvis stabilt
pa i overkant av ti prosent, mens den for de gvrige landene typisk ligger
naermere fem prosent. Den laveste mottaksraten finner vi i Tyskland med to—tre
prosent. I de fleste landene er mottaket av ufereytelser forholdsvis stabilt i
denne perioden. Unntakene er Storbritannia (og til dels Island), der mottaks-
ratene viser en klart gkende tendens til godt i overkant av 5 prosent i slutten av
perioden, og Sverige, der mottaksratene viser en klart fallende tendens over den
observerte 20-arsperioden — fra vel 5 prosent sist pd 2000-tallet til godt under

5 prosent i slutten av perioden.

Samtidig skiller Norge seg ut med et lavt mottak av arbeidsledighetstrygd, hele
perioden sett under ett. Bare pa Island for finanskrisen og i Storbritannia er mot-
taksratene for arbeidsledighetstrygd omtrent like lave som i Norge, men for
Storbritannias vedkommende skyldes det nok primaert at arbeidsledige ofte
mottar ytelser som i disse dataene er regnet som rettet mot husholdet — sosial-
hjelp og Universal Credit. Det hgyeste mottaket av arbeidsledighetstrygd ser vi
i Finland med tolv prosent i 2015 og i Danmark med i underkant av ti prosent.'
Det haye nivaet i Danmark ma sees i sammenheng med at sosialhjelp til
arbeidsfore mottakere i de danske dataene er klassifisert som arbeidsledighets-

trygd.

Mottaksratene for arbeidsledighetstrygd viser sterkere variasjon over tid i
mange av landene og da i trdd med utviklingen i de gkonomiske konjunkturene,
slik man kunne forvente. Finanskrisens utbrudd i 2009 vises i kurvene til samt-
lige land, og alle mest tydelig for Islands vedkommende. I Danmark, Finland og
Nederland ser vi videre at nivéet pa mottak av arbeidsledighetstrygd har stabili-
sert seg pa et hayt nivé og til og med vist en stigende tendens helt frem til 2015
—1trdd med det vi vet om fortsatte problemer med lav kapasitetsutnyttelse og
svak gkonomisk vekst i disse landene det siste tidret. Ogsé i tallene for Norge
ser vi svake spor av finanskrisen og av den spesielle norske konjunktursvek-
kelsen 1 forbindelse med det dramatiske fallet i olje- og gassprisene i 2014—
2015.

I Tyskland og Sverige derimot viser mottaksratene for arbeidsledighetstrygd en
fallende tendens 1 arene etter finanskrisen. I Tyskland er nivaet pa slutten av

10 Mottaksratene for arbeidsledighetstrygd er i disse landene klart hgyere enn den registrerte
arbeidsledigheten, og forklaringen er at antallet personer som mottar arbeidsledighetstrygd i deler av
kalenderaret, er vesentlig hayere enn antallet arbeidsledige ved et bestemt tidspunkt eller i
gjennomsnitt over aret.
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perioden pa mellom syv og atte prosent, mens det i Sverige nermer seg fem
prosent. Dette stemmer godt overens med at begge disse landene raskt kom seg
gjennom finanskrisen og siden har hatt en god makrogkonomisk utvikling.

Nér vi ser pd mottaksratene for henholdsvis ufereytelser og arbeidsledighets-
trygd i sammenheng, star Norge i en se&rstilling som felge av dominansen til
mottaket av langvarige helserelaterte ytelser vis-a-vis mottaket av ytelser ved
arbeidsledighet. Selv om datatekniske/definitoriske forhold i noen grad bidrar til
a forsterke dette bildet, og selv om nivdet pd arbeidsledigheten gjennomgaende
er lavt i Norge takket vaere gunstige makrogkonomiske konjunkturer, er det ikke
til & komme fra at dette monsteret samsvarer med det faktum, som vi dokumen-
terte 1 kapittel 3, at det norske trygdesystemet i et internasjonalt perspektiv er
spesielt sjenergst med hensyn til de helserelaterte ytelsene (se ogsé Hatland og
@verbye 2011). Det er derfor grunn til a tro at mottaket av helserelaterte trygde-
ytelser i Norge i noen grad avspeiler de samme problemene som i andre land fér
utlep i et hoyt langtidsmottak av arbeidsledighetstrygd, og som i disse landene
fremstar som strukturell arbeidsledighet.

Ogsé 1 kurvene for enkeltland kan man finne spor av en slags kompensatorisk
trade-off mellom endringer i niviene pé uttaket av henholdsvis arbeidsledighets-
trygd og uferetrygd. Béde i Storbritannia og pé Island ser vi tendenser til at fal-
lende mottaksrater for arbeidsledighetstrygd etter finanskrisen er ledsaget av
okende uttaksrater for ufereytelser.

Sverige er det eneste av de atte landene der bade uttaket av uferetrygd og
uttaket av arbeidsledighetstrygd viser en klart fallende tendens samtidig. Gode
okonomiske konjunkturer de siste arene bidrar nok sikkert til dette mensteret,
men det gjor antakelig ogsé endringene i svensk trygdepolitikk, som pa tvers av
programomrader har vart preget av vesentlige reduksjoner i kompensasjonsni-
véer og innstramminger i adgangskriteriene (se omtalen av Sverige i kapittel 2
og kapittel 3). Utviklingen ma nok imidlertid ogsé sees i lys av en gkende bruk
av lennstilskuddsordninger som ikke fremkommer i figuren.

Andelen mottakere av «@vrige trygder» viser stor variasjon mellom landene. De
klart laveste ratene finner vi i Danmark, og her er en vesentlig del av forkla-
ringen datateknisk, slik vi har veert inne pa. Ogsa i Tyskland, pa Island (bortsett
fra arene under finanskrisen) og i Nederland er mottaksratene i hele eller deler
av perioden under 10 prosent, mens ratene i de gvrige land ligger mellom 10 og
15 prosent.
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Naér det gjelder de samlede mottaksratene (for alle kategorier av trygdeytelser),
ligger Finland og Norge hoyest med rater rundt 25 prosent pa slutten av obser-
vasjonsperioden, mens mottaksratene pa slutten av perioden er lavest — p om
lag 15 prosent — pé Island, i Danmark og Nederland og Tyskland. I Finland har
det de siste arene veart en betydelig vekst i mottaksratene som antakelig primaert
kan forklares med at Finland i heyere grad enn flere av de andre landene har
slitt med lav vekst og et slakt arbeidsmarked i perioden etter finanskrisen.

Storbritannia, Nederland og Tyskland har gjennom denne 20-arsperioden hatt
klart lavere mottaksrater enn Norge, med nivaer pa rundt 15 prosent. Danmark,
Tyskland og serlig Sverige utmerker seg med en fallende tendens i mottaks-
ratene over tid. Midt pa 2000-tallet hadde Sverige mottaksrater omtrent pa niva
med Norge, mens mottaksratene har falt med vel 5 prosentpoeng til om lag

20 prosent ved slutten av perioden. Noe av fallet i Sverige har nok sammenheng
med en sterkt okt bruk av lennstilskuddsordninger (se omtalen av Sverige i
kapittel 2), som ikke vises i disse tallene, men endringen er sterkere enn at den
kan forklares som resultat av en teknisk omlegging. Ogsé Tyskland og til dels
Danmark viser tendenser til fallende mottaksrater. I Tyskland var fallet sterkest
pa 2000-tallet og da antakelig som felge av Hartz-reformene. Danmark opp-
levde en vekst 1 mottaksratene i1 forbindelse med finanskrisen, men de siste
arene har de vist en fallende tendens pa tross av at Danmark er blant landene
som har fortsatt & slite med lav gkonomisk vekst. Innstramminger i ulike deler
av trygdesystemet, blant annet med differensiering av satsene for ungdom og
innvandrere, har antakelig bidratt til dette (se omtalen av Danmark i kapittel 2).

Vi vet fra andre kilder at det i Nederland skjedde et kraftig fall i mottaket av
helserelaterte trygdeytelser (uferetrygd og sykelenn) pé 1990-tallet (Visser og
Hemerijk 1997). I perioden vi observerer, er det imidlertid tendenser til gkning
— serlig fra finanskrisens begynnelse og frem til 2015. Arsaken skal antakelig
primeert sekes i en generelt svak makrogkonomisk utvikling i Nederland etter
finanskrisen.

Det er imidlertid viktig & veere oppmerksom pé at mottak av trygdeytelser ikke
trenger & bety at ikke individet eller husholdet samtidig mottar betydelige
arbeidsinntekter. Figur 5.3 viser hvordan befolkningen i yrkesaktiv alder er
fordelt med hensyn til kilder til forsergelse.
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Figur 5.3 Befolkningen 30-54 ar fordelt etter kilder til forsgrgelse.
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11 Lenn er definert som positive arbeidsinntekter og inkluderer inntekter fra selvstendig
neeringsvirksomhet. For & bli klassifisert som mottaker av vesentlige lennsinntekter (det vil si for & bli
regnet med i kategoriene «Bare lgnn» eller «Lgnn og trygd») kreves det at Ignnsinntekten overstiger
20 prosent av median personinntekt. Mottak av trygd er definert som i figur 5.2. Y-aksen starter ved
50 prosent for & gi mer plass til & vise variasjonen mellom landene.
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I figuren er befolkningen i yrkesaktiv alder (30—54) delt i fire kategorier etter
hvorvidt de personlig mottar vesentlige lonnsinntekter og/eller vesentlige belop
i trygdeinntekt (i begge tilfeller er grensen satt ved 20 prosent av median brutto
personinntekt). Den forste gruppen (markert med merkeblatt) har hatt vesentlige
lennsinntekter i lapet av observasjonsaret og samtidig ikke vesentlige trygde-
inntekter. Den andre gruppen kombinerer vesentlig lennsinntekt med mottak av
vesentlige trygdeinntekter i lapet av aret (markert med lyseblatt). Den tredje
gruppen mottar bare vesentlige trygdeinntekter (markert med oransje), mens den
siste gruppen (markert med gult) verken mottar vesentlige trygde- eller arbeids-
inntekter. Personer i denne kategorien er enten sveert fattige eller de vil i sterre
eller mindre grad matte basere sin forsergelse pa andre husholdsmedlemmer.

I figuren er de respektive andelene vist kumulativt slik at de summerer seg til
100.

I alle landene er den forste kategorien, som forserger seg ved hjelp av lennsinn-
tekt alene, klart starst (legg merke til at y-aksen starter ved 50 prosent). Andelen
som bare mottar lennsinntekt, er i 2015 heayest pa Island (83 prosent), i
Danmark (80 prosent) og Nederland (75 prosent). Andelen som bare mottar
lennsinntekt, er derimot klart lavere i Norge, Sverige, Tyskland, Storbritannia,
alle med nivéer rett i overkant av 70 prosent i 2015. Utviklingen pé Island er
sterkt preget av finanskrisen der det var et midlertidig fall i andelen som for-
sorger seg ved lennsinntekt pa vel ti prosentpoeng. I bade Tyskland, Sverige og
til dels Danmark ser vi at andelen som forserger seg ved lennsinntekt alene, har
vert stigende over observasjonsperioden sett under ett.

Vi ser videre at andelen i gruppen som kombinerer vesentlige lennsinntekter
med vesentlige trygdeinntekter, er svert stor i Norge med narmere 15 prosent
gjennom hele perioden. Ogsa i Finland og Sverige er denne gruppen relativt
stor, men for Sveriges del med en klart fallende tendens fra 2005 til 2015. Det
relativt hoye mottaket av trygd i Norge og Finland, som vi viste i figur 5.2,
henger altsd sammen med at sveert mange kombinerer mottak av trygd og
arbeidsinntekt. Klart feerre kombinerer mottak av trygd og arbeidsinntekt i
Danmark, Tyskland, Nederland og Storbritannia.

Dette betyr videre at den samlede andelen med vesentlige lennsinntekter
(summen av de to bla arealene) er forholdsvis hay i Norge med 84 prosent i
2015. Bare Island og Danmark ligger hoyere med henholdsvis 88 og 85 prosent.
Lavest ligger Tyskland i 2015 med 78 prosent, pa tross av at andelen som mottar
vesentlige arbeidsinntekter (alene eller i kombinasjon med trygd), har vist en
okende tendens.
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For Tysklands del har altsé gkningen i andelen som forserger seg av lonn alene,
veert ledsaget av en viss gkning i den samlede andelen som mottar lennsinntekt
(eventuelt i kombinasjon med trygdeinntekt), mens den tilsvarende gkning i
andelen som henter sin forsergelse fra lennsinntekt alene i Sverige, har vert mer
enn oppveiet av en reduksjon i andelen som kombinerer arbeids- og trygdeinn-
tekt.

Det er relativt sma variasjoner mellom landene i andelen av befolkningen som
bare mottar vesentlige trygdeinntekter. I 2015 er nivéet hoyest i Finland med 15
prosent og lavest pé Island med 7 prosent. I de gvrige landene — inkludert Norge
— er nivaet pa om lag ti prosent. Andelene i denne gruppen er videre forholdsvis
stabile over tid, med unntak for Island der andelen okte kraftig (fra et svaert lavt
niva) i forbindelse med finanskrisen og siden har stabilisert seg pé et niva
naermere de andre syv landene.

Sist, men ikke minst viser figur 5.3 hvordan de nordiske landene (med unntak
av Sverige mot slutten av observasjonsperioden) skiller seg ut ved at nesten alle
i yrkesaktiv alder mottar enten lennsinntekt eller trygdeinntekt, slik at den siste
gruppen som verken har vesentlige lennsinntekter eller trygdeinntekter, er rela-
tivt liten. I Tyskland, Nederland og Storbritannia er det et betydelig mindretall
av befolkningen som mangler begge typene inntekt, og som vi derfor ma anta at
enten lever i relativ inntektsfattigdom eller blir forserget av familiemedlemmer.
Midt pa 2000-tallet dreide det seg i disse tre landene om mer enn ti prosent av
befolkningen i aldersgruppen 3055 &r, Mens denne andelen er stabil i Storbri-
tannia, er den synkende i Tyskland og serlig i Nederland, der den i 2015 har
blitt redusert til om lag syv prosent. Omvendt ser vi i Sverige tendenser til en
motsatt utvikling, slik at andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder som star
uten vesentlige arbeids- og trygdeinntekter, har gkt fra fem til atte prosent.

5.4 Utviklingen i trygdeavhengighet pa husholdsniva

Til slutt skal vi se pa hvordan nivaet pa trygdemottak har utviklet seg pa hus-
holdsniva. Figur 5.4 viser andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder som til-
herer hushold der trygd stér for mer enn 50 prosent av husholdets samlede
bruttoinntekt. Figuren viser altsé hvor stor andel av befolkningen i den primeere
yrkesaktive alderen som tilherer hushold med trygd som hovedinntekt, og som
dermed er sterkt avhengig av trygd som kilde til forsergelse.
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Trygd og arbeid som kilder til forsgrgelse

Det fremgér av figuren at disse andelene er forbausende like pa tvers av land og
relativt stabile over tid. Mensteret ligner pd andelene som er registrert med
vesentlig trygdeinntekt, men ikke arbeidsinntekt pé individniva.

Selv om Norge (sammen med Finland) har det heoyeste mottaket av trygde-
ytelser pa individniva, skiller vi oss ikke markant ut med hensyn til andelen som
lever i hushold der trygd er den dominerende inntektskilden. I tillegg til at
mange individer i Norge mottar bade vesentlige trygde- og arbeidsinntekter i
lopet av et kalenderar, tyder dette resultatet p& at mange heltidsmottakere av
trygd har partnere som deltar for fullt i arbeidsmarkedet. I Norge og Sverige
ligger andelen i hushold med trygd som hovedinntekt p&4 om lag ti prosent av
befolkningen i yrkesaktiv alder ved slutten av perioden. Det samme gjaldt
Danmark frem til og 2014, mens det var et markant fall 1 2015 til syv prosent.
Island skiller seg kraftigst ut i perioden frem til finanskrisen, med andeler tryg-
deavhengige pé bare om lag fem prosent. I forbindelse med finanskrisen spratt
andelen opp og har siden stabilisert seg pa et mer «normalt» niva i underkant av
atte prosent. Nivéet er ogsa relativt lavt i Nederland med atte prosent.

I Finland, Tyskland og Storbritannia er andelen som lever i trygdeavhengige
hushold, derimot hegyere enn i Norge. I Tyskland og Finland er andelen p4 tolv
prosent i 2015. I Finland har andelen vist en stigende tendens de siste fem éarene,
mens andelen har falt noe i Tyskland siden midten av ferste tidr av 2000-tallet.
Mest markant skiller Storbritannia seg ut med en andel i hushold med trygd som
hovedinntekt pd om lag 14 prosent 2015. Andelen okte meget kraftig i 2008 og
2009, men har igjen falt litt de siste arene.

Dette er umiddelbart overraskende siden Storbritannia er landet med det minst
sjenergse trygdesystemet av de atte vi har sett pa (se kapittel 3). Dette para-
dokset kan imidlertid muligens forklares med den sterke bruken av gkonomisk
behovspreving pa husholdsnivé i Storbritannias systemer for inntektssikring,
som gjor at trygdemottaket til ett medlem av et hushold gjerne forer til svek-
kelse av de skonomiske insentivene til arbeid for alle husholdsmedlemmene
(Pedersen og Finseraas 2013, Barth, Moene og Pedersen 2015). Mensteret kan
ogséd ha sammenheng med mer strukturelle forhold, som for eksempel at det i
Storbritannia antakelig er spesielt sterke regionale variasjoner i sysselsetting og
trygdemottak.
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Figur 5.4 Andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder som tilherer hushold
der trygd utgjor mer enn 50 prosent av samlet bruttoinntekt.
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Trygd og arbeid som kilder til forsgrgelse

Tilsvarende kan vi papeke som et paradoks at land som Sverige og Tyskland,
som har gjennomfert betydelige generelle reduksjoner i trygdesystemets
sjenerwsitet (fra et 1 utgangspunktet hoyt nivd), nok har oppnédd en betydelig
reduksjon i mottaksratene, men ingen reduksjon i andelen av befolkningen som
lever i hushold med trygd som hovedinntekt.

5.5 Oppsummering

Som vi har sett, har Norge et hoyt niva pa trygdemottak blant befolkningen i
den primere yrkesaktive alderen. Néar det gjelder mottaket av alle former for
trygd sett under ett, har Finland og Norge de klart hgyeste mottaksratene pa
slutten av observervasjonsperioden. Nar det gjelder sammensetningen av
trygdemottaket, skiller Norge seg ut ved at mottaket av ufereytelser dominerer
sterkt over mottaket av arbeidsledighetstrygd. Derimot skiller ikke Norge seg
spesielt ut nar det gjelder andelen blant befolkningen i den primeere yrkesaktive
befolkningen som mottar vesentlige arbeidsinntekter.

De mer generelle menstrene vi har avdekket i dette kapitlet, synes & bekrefte
hypotesene om at andelen mottakere av trygd er folsom for endringer i gene-
rositet og tilgjengelighet, selv om ikke Storbritannia skiller seg ut med vesentlig
lavere mottaksrater enn de andre landene, slik man ellers kunne forvente med
utgangspunkt i det faktum at kompenasjonsratene i det britiske trygdesystemet
er spesielt lave (se kapittel 3). Vi finner imidlertid klare spor av at land som
Tyskland og Sverige, som har gjennomfort betydelige innstramminger i sine
trygdesystemer, har hatt en fallende tendens i trygdemottaket i den observerte
perioden. I Sverige har det forst og fremst blitt feerre som kombinerer mottak av
vesentlig trygdeinntekt og arbeidsinntekt, mens den samlede andelen med
vesentlig arbeidsinntekt ikke ser ut til & ha okt vesentlig. I Tyskland derimot
finner vi en ikke ubetydelig okning i andelen med vesentlige arbeidsinntekter.

I ingen av de to landene har imidlertid andelen som tilherer trygdeavhengige
hushold, blitt tilsvarende redusert.

Ogsa i Danmark ser vi tendenser til fallende mottaksrater (og i tillegg redusert
trygdeavhengighet) som det kan vare grunn til & tro har bakgrunn i den kombi-
nasjonen av innstramminger i sjenergsitet og tilgjengelighet og bruken av insen-
tivstyring rettet mot kommunene som administrerer ordningene (se omtalen av
Danmark i kapittel 2).
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Reduksjon i andelen som mottar trygd, er dermed ikke uten videre ensbetydende
med en gkning i andelen som er selvforsergende med lonnsinntekt, slik vi
antydet i diskusjonen av analyseskjema (figur 5.1).

Siden vare dataserier i dette kapitlet bare dekker ellevearsperioden fra 2005 til
2015, har vi ikke fétt med hele den eventuelle effekten av den sterke omlegg-
ingen av det nederlandske trygdesystemet i retning av & gi arbeidsgiverne et
vidtgéende finansieringsansvar for helserelaterte trygdeytelser som sykepenger
og uferetrygd. Det relativt lave nivéet pa det samlede trygdemottaket i Neder-
land gjennom hele observasjonsperioden ma nok sees delvis som et resultat av
de store endringene som ble gjennomfort pa 1990-tallet.

Utviklingen i mottaksrater og graden av selvforsergelse ved arbeidsinntekt er
apenbart ogsa sterkt pavirket av konjunkturelle og strukturelle forhold i arbeids-
markedet. Finanskrisen har utvilsomt satt sine tydelige spor i tidsseriene —
serlig for Island — og vedvarende makrogkonomiske problemer i Nederland og
serlig i Finland bidrar til & forklare at trenden i mottaksrater og i trygdeav-
hengighet i disse landene har vert stigende.

En svert viktig og tydelig forskjell mellom de nordiske pa den ene siden og
Nederland, Tyskland og Storbritannia p& den andre er at andelen av befolk-
ningen som mangler bade vesentlige arbeidsinntekter og trygdeinntekter, er
vesentlig hoyere blant de sistnevnte. Flere individer i Nederland, Tyskland og
Storbritannia er enten relativt fattige eller avhengige av forsergelse fra andre
familiemedlemmer. Pa dette punktet begynner Sverige & ligne mer pa de evrige
europeiske landene, mens sarlig Norge og Finland fortsatt skiller seg ut med en
svert liten andel i gruppen uten egne inntekter fra verken trygd eller arbeid.
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6 Sammenfatning og avslutning

Det er store variasjoner i trygdesystemenes innretning mellom de atte landene vi
har studert i dette prosjektet. P4 den andre siden har alle landene over de siste to
tidrene drevet ulike former for arbeidslinjepolitikk med det formal & begrense
ungdvendig «trygding» av befolkningen i yrkesaktiv alder og & fremme yrkes-
deltakelse og sysselsetting. Disse mélsettingene knytter seg i alle landene bade
til statsfinansielle bekymringer og til bekymringer for et synkende arbeidstilbud.

Det historiske og institusjonelle utgangspunktet for arbeidslinjepolitikken i de
respektive landene er imidlertid hoyst forskjellig (preget av sékalt sti-avhen-
gighet), og tyngden i satsingene og ikke minst den praktiske tilnermingen viser
betydelig variasjon som vi har dokumentert — ikke minst i kapittel 2 som
beskriver politikkutviklingen i de respektive landene. Det er langt fra Neder-
lands intense innsats for & redusere bruken av helseytelser til Finlands «trygd er
en mulighet»-kampanje, fra det norske kvalifiseringsprogrammet til den relativt
brutale sanksjoneringen i Storbritannia av stenadsmottakere som ikke oppfyller
aktivitetsvilkéar. Samtidig er det flere fellestrekk i utviklingen.

Nér det gjelder trygdeordningenes sjenergsitet, skiller Storbritannia seg klarest
ut med sin tradisjon for flat-rate og/eller behovsprevde ytelser som gir relativt
lave erstatningsrater for fulltidsansatte lennstakere med gjennomsnittslenn. De
fleste land har i perioden fra begynnelsen av 1990-tallet og frem til i dag gjen-
nomfert innstramminger i ytelsesnivé og sjenergsitet i ulike deler av trygde-
systemet. Norge, Island og Finland skiller seg ut fra dette hovedbildet ved den
relative stabiliteten som har preget ordningenes sjenergsitet, mens Sverige,
Danmark og Tyskland har gjennomfert de klareste og mest omfattende inn-
strammingene.

Per i dag utmerker Norge seg forst og fremst ved at de helserelaterte trygdene er
spesielt tilgjengelige og sjenergse. Den norske arbeidsledighetstrygden er
derimot helt pé linje med de evrige landene bortsett fra Storbritannia med
hensyn til bdde niva og varighet pa ytelsene. Den norske sosialhjelpen er heller
ikke spesielt sjenergs nar man ser pa de veiledende satsene for stenad til livs-
opphold, og ordningen har et sterkere residualt og mindre rettighetsorientert
preg enn ordningene i flere av de andre landene.
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Et systemisk trekk som varierer mellom landene, er bruken av gkonomiske insi-
tamenter rettet mot arbeidsgivere og/eller trygdeadministrasjonen. Dette er mest
uttalt i Nederland, der arbeidsgiverne har et vidtgaende finansieringsansvar for
bade sykepenger og uferetrygd til sine ansatte. [ Danmark har kommunene blitt
palagt medfinansieringsansvar for uferepensjon og andre trygdeytelser (bortsett
fra arbeidsledighetstrygd), og det er kommunene som har initiativet til & sette i
gang en eventuell prosess frem mot tildeling av permanent uferetrygd. I Norge
har det veart lite diskusjon om muligheten til & ta i bruk insentiver overfor kom-
muner og arbeidsgivere, og primerkommunene har ogsé en svert begrenset
rolle i inntektssikringssystemet. Det er ogsa pafallende hvordan aktiveringspoli-
tikken i noen land inkluderer tiltak for & endre hvordan arbeidslivet fungerer:
innferingen av minijobber i Tyskland for & myke opp et rigid arbeidsmarked,
nasjonal minstelenn i Storbritannia for & gke sjansene for at arbeid lenner seg.
Danmark er det landet som har lengst tradisjon for & bruke subsidiert arbeid som
tiltak, gjennom sékalte fleksjobs. Bruk av subsidiert sysselsetting har ogsa ekt
kraftig i Sverige.

I mange av landene rettes de sterkeste aktiveringstiltakene, og/eller de tiltakene
som implementeres forst, mot unge arbeidslese eller unge sosialhjelpsmotta-
kere. Dette er en gruppe som vekker sarlig bekymring i flere land: Unge som
ikke kommer inn i arbeidslivet, har svaert mange ar som stenadsmottakere foran
seg. Dette antas & ikke vere bra for de unge selv, og det er slett ikke bra for
velferdsstatens barekraft. Tiltakene som rettes mot denne gruppen, kan vere
toff vilkarssetting eller tilbaketrekning av stenad og ogsa intensiverte tilbud om
kvalifisering eller arbeidstrening.

Ett trekk som gér igjen i mange land, er administrativ forenkling og etableringen
av «one-stop-shops» (jf. kapittel 2). Dette skjedde i de fleste av landene som er
omtalt her, tidlig pa 2000-tallet — NAV-reformen i Norge er ett eksempel. Disse
samlingene av tjenestene har tjent flere formél: De skal hindre at brukerne blir
géende i skytteltrafikk mellom ulike kontorer, de skal samle kompetanse og ikke
minst serge for at brukerne fér tilgang til et noenlunde enhetlig tiltaksapparat.
Enkelte forenklinger i stonadssystemene har hatt et tilsvarende siktemal: Per-
soner med lignende utfordringer pa arbeidsmarkedet skal ha tilgang til samme

oppfelging.

Gjennomgéende er det stor variasjon i hvor mye oppmerksomhet som rettes mot
de helserelaterte ytelsene sammenlignet med ytelser under arbeidsleshet og
sosialhjelp. I Nederland har det & bremse overgangen til helserelaterte ytelser
veaert en hovedmotivasjon i aktiveringsarbeidet, og i Danmark er retten til ufere-
pensjon sa & si bortfalt for personer under 40 ar. I Storbritannia skal ytelsen som
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tilsvarte uferepensjon, inngé i Universal Credit, og mottakere av denne ytelsen
skal dermed i prinsippet moate samme aktiveringsregime som andre. Storbri-
tannia avskaffer dermed — i prinsippet — «nedutgangen» fra aktiveringsregimet
som helserelaterte ytelser kan innebaere. P4 den andre siden av skalaen finner vi
Finland og Tyskland, to land som knapt har innfort konkrete tiltak for & hindre
innstremming til uferepensjon eller for a aktivere eksisterende mottakere. Disse
to landene har over tid definert vedvarende, strukturell arbeidsledighet som
hovedproblemet og legger derfor mindre energi i & mobilisere personer med
redusert arbeidsevne.

Det foregar mye eksperimentering i aktiveringspolitikken i de ulike landene.

I denne gjennomgangen har vi beskrevet bdde Storbritannia og Nederland som
«laboratorier»: Storbritannia for ulike méter & levere aktiveringstjenester pa, og
for ulike grader av vilkérssetting til ulike grupper, og Nederland for & mobilisere
ulike akterer gjennom sinnrike insentivsystemer. Danmark har introdusert
«nudgingy»-tiltak i arbeidsledighetstrygden pa en mate som fremstér som inno-
vativ i en internasjonal sammenheng. Finland, Nederland og Tyskland har
eksperimentert med ulike former for garantert minsteinntekt. Norge tilbyr et
langsiktig kvalifiseringsprogram til langtidsmottakere av sosialhjelp som ikke
har sidestykke i noen av de andre landene som er gjennomgétt her. Sverige inn-
forer et eget skattefradrag for lennsinntekter. Den store aktiviteten tyder pé vilje
til innovasjon, samtidig er det pafallende hvor lite disse innovasjonene sprer
seg. Det kan se ut som det er et betydelig, uutnyttet, potensial for politisk lering
mellom de ulike landene. En érsak til at leering i sé liten grad skjer, kan veere at
aktiveringspolitikken er dypt integrert med strukturene i arbeidslivet og vel-
ferdsstaten, og at det derfor er vanskelig & eksportere vellykkete tiltak mellom
land. Det burde likevel vare rom for 4 la seg inspirere av det nabolandene gjer,
og for & heste av deres erfaringer.

Til tross for disse forskjellene er de politiske diskusjonene og malene langt pa
vei de samme i alle landene. Statsfinansielle problemer og befolkningsaldring
blir brukt som begrunnelse for a styrke arbeidstilbudet blant befolkningen i
yrkesaktiv alder. Med henvisning til en aldrende befolkning og et relativt sett
synkende antall personer i yrkesaktiv alder, strammes vilkérene for & fa stonad
inn, og stenadsperiodene forkortes. Dette gjelder arbeidsledighetstrygden i sé a
si alle land, og helserelaterte ytelser i en del land, med Norge, Island, Finland og
Tyskland som unntak, helt eller delvis. Vilkarssetting og sanksjonering innferes
i sosialhjelpsordningene, iallfall for unge mottakere, og i mange tilfeller ogsa
for eldre. Innsatsen for kvalifisering og aktivering trappes opp — serlig for
ungdom, men ogsa ofte for lavkvalifiserte eller feilkvalifiserte eldre arbeidslase.
Det er i mange land spenninger mellom ensket om rask mobilisering for
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arbeidsmarkedet pa den ene siden, og ensket om varig inkludering pa den andre.
Det forste mélet tilsier bruk av aktivitetstiltak som korte kurs, jobbtrening og
deltakelse pa tiltak, det andre i sterre grad bruk av langsiktig kvalifisering og
investering 1 humankapital. Ulike grupper kan fa ulike tilbud i s& méte, men
trenden i de fleste land later til & ga mot kortsiktige tiltak med lave kostnader.

Vi har tidligere vist til analyser som drefter hvilke krav en utvikling mot et
arbeidsmarked preget av flere kortsiktige kontrakter med til dels kort arbeidstid
(eller «0-timerskontrakter», tilkallingsvakter) og lav lenn stiller til sosialpoli-
tikken. I et arbeidsmarked der grensen mellom «yrkesaktiv» og «ikke-yrkes-
aktiv» blir mer flytende, kan det vaere behov for stenader som kombineres flek-
sibelt med deltidsarbeid og brukes til & toppe opp lave lenninger. I denne
gjennomgangen er Storbritannia og Tyskland nevnt som to land som beveger
sosialpolitikken i denne retningen. De finske og nederlandske borgerlenns-
forsekene kan ogsé sees i dette perspektivet, men som vi har understreket,
representerer de ennd ikke en egentlig trend i disse landenes trygdepolitikk.

Vi finner béade forskjeller og likheter nér det gjelder utviklingen i mottaksrater
og kilder til forsargelse blant befolkningen i den primere yrkesaktive alderen.
Det er betydelige forskjeller i mottaksrater pa individniva mellom landene som
imidlertid bare delvis sammenfaller med forskjeller i ordningenes sjenergsitet
og tilgjengelighet. Norge og Finland har pé slutten av perioden de hgyeste ande-
lene mottakere av trygd pa individniva, men forskjellen til Storbritannia er
mindre enn man kunne forvente gitt de store forskjellene i trygdesystemenes
sjenergsitet. De nordiske landene har tradisjonelt utmerket seg med & kombinere
en hgy andel trygdemottakere med hoy sysselsetting og dermed en hey andel
mottakere av vesentlige lennsinntekter. Dette monsteret gjelder fortsatt, og det
er dermed lite som tyder pa at videreforing av sjenergse trygdesystemer er til
hinder for opprettholdelse av en hoy deltakelse i arbeidsmarkedet blant befolk-
ningen i yrkesaktiv alder.

Norge og Finland utmerker seg videre ved at bare et lite mindretall blant befolk-
ningen i yrkesaktiv alder star uten vesentlige inntekter fra arbeid eller trygd. De
ikke-nordiske landene har derimot fortsatt en vesentlig heyere andel av befolk-
ningen i yrkesaktiv alder som er avhengig av familieforsergelse. Hoyest er
andelen i Storbritannia med 14 prosent i 2015 mot bare 3 prosent i Norge.

De landene som har gjennomfert betydelige og omfattende innstramminger

i trygdesystemets tilgjengelighet og sjenergsitet, som Sverige og Tyskland, har
ogsa hatt en klart fallende tendens i mottaksratene mellom 2005 og 2015.

I Sverige har det imidlertid ikke vert en tilsvarende vekst i andelen som for-
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sorger seg selv ved inntektsgivende arbeid. Derimot gker andelen av befolk-
ningen i yrkesaktiv alder som verken mottar vesentlige trygdeinntekter eller
vesentlige lennsinntekter, slik at Sverige pa dette punktet har kommet til & ligne
mer pa de tre ikke-nordiske landene.

Nér det gjelder trygdeavhengighet pa husholdsniva, viser vare resultater bare
delvis sammenfall med variasjon og endringer i trygdesystemets sjenergsitet.
Landet med det minst sjenergse trygdesystemet, Storbritannia, er samtidig det
landet der den sterste andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder lever i hushold
med trygd som hovedinntekt. I de fleste av de atte landene er denne andelen
forholdsvis stabil over tid. Stabiliteten kan imidlertid ikke uten videre fortolkes
som tegn pé at de politiske tiltakene som de fleste landene har gjennomfert for &
redusere passiv «trygding», har vart uten effekt.

En alternativ fortolkning er at alle land strir med noen av de samme strukturelle
utfordringene som alt annet likt peker i retning av heyere trygdeforbruk og
lavere sysselsetting over tid, slik at bare det & stabilisere graden av trygdeav-
hengighet ma oppfattes som en vesentlig politisk effekt. Det vil derfor vaere feil
a trekke sterke konklusjoner om at ulike former for arbeidslinjepolitikk er uten
praktiske konsekvenser for utviklingen i mottaksrater, sysselsetting og andre
relevante samfunnsmessige utfall, selv om utviklingen i disse sterrelsene er
preget av stabilitet. Det gjelder serlig land som Finland og Nederland, som fort-
satt sliter med makro-gkonomiske problemer og et slakt arbeidsmarked, slik at
man alt annet likt vil forvente 4 se en gkning i mottaksrater og trygdeavhen-
gighet.

Det ligger utenfor rammene av dette prosjektet og denne rapporten & undersoke
virkningene av inntektssikringspolitikken for maloppnaelsen med hensyn til & gi
befolkningen ekonomisk trygghet og & bekjempe fattigdom og inntektsulikhet,
som jo er trygdesystemenes egentlige mal. Det er imidlertid all grunn til & tro at
det er reelle dilemmaer her, slik at tiltak som ferer til lavere forbruk av trygde-
ytelser og (eventuelt ogsd) et hayere arbeidstilbud, ofte kan ha negative virk-
ninger for andre samfunnsmessige utfall, og at helt uproblematiske vinn-vinn
lgsninger sjelden forekommer i praksis.
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Vedlegg 1
Borgerlgnnsforsgkene
| Finland og Nederland

Béde akademikere og politikere har fra tid til annen lansert borgerlenn som et
mulig supplement eller alternativ til mer konvensjonell sosialpolitikk. Ideen har
fatt sterre aktualitet i en rekke land de siste arene, og da ikke minst i lys av
bekymringer knyttet til automatisering og fremveksten av et mer uregulert og
omskiftelig arbeidsliv (se for eksempel Standing 2011).

Det pégar for tiden eksperimenter i Finland og Nederland som i hvert fall i
mediene omtales som borgerlennsforsgk. 1 2017 ble det satt i gang et borger-
lennseksperiment i Ontario i Canada, men forsgket ble stoppet for det offisielt
var avsluttet.

Borgerlennsordninger har vert pa dagsordenen i de seneste franske og italienske
valgene, og det ble gjennomfort en folkeavstemning i Sveits om universell
borgerlenn, der flertallet endte pé nei. De konkrete forslagene om borgerlonn
har mange former, og de har forskjellige mél, dekningsnivéer, aktiviserings-
tiltak, krav til mottakerne og innretninger. En variant er en ubetinget borgerlonn
som utbetales til alle innbyggere, og som er pa et nivd som sikrer en akseptabel
levestandard. En slik borgerlenn vil da i sé fall kunne erstatte eksisterende
trygdeordninger og sosialhjelp eller i det minste komme til fratrekk ved ut-
maélingen av eksisterende trygder. En annen variant er en mer «partiell ytelse»
som utbetales til alle borgere, men som ikke i seg selv garanterer et tilstrekkelig
inntektsniva for et individ eller hushold. En universell barnetrygd som vi har i
Norge, i likhet med en rekke av de evrige nordeuropeiske landene som er med i
denne undersekelsen, kan sies & vare en slik partiell ubetinget borgerlonn til
barnefamilier.

I mange tilfeller er dessuten det som omtales som borgerlennsordninger, i reali-
teten en form for garantert minsteinntekt — det vil si en minsteytelse som
avkortes mot andre inntekter som individet eller husholdet matte ha. Det gjelder
blant annet den borgerlennsordningen som nettopp har blitt satt i verk i Italia
etter initiativ fra regjeringspartiet Femstjernersbevegelsen.
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I dette kapitlet vil vi presentere borgerlennsforsgkene som er eller har blitt gjen-
nomfort i to av landene som er med i denne undersgkelsen: Finland og Neder-
land.

Finland

Finland har i mange ar hatt en levende debatt, ogsa blant de politiske partiene,
om borgerlenn. Serlig det finske Senterpartiet (Centern) har historisk vist stor
interesse for ulike varianter av borgerlenn. Da regjeringen til Juha Sipild kom til
makten i 2015 basert pd en koalisjon mellom Centern, det liberal-konservative
Samlingspartiet og det hayrepopulistiske Sannfinnene, var en av dens flaggsaker
a giennomfore eksperimenter med borgerlennsordninger som kunne bidra til &
forenkle trygdesystemet og forbedre de ekonomiske insentivene til & jobbe.

Regjeringens motiv for 4 preve ut borgerlennsordninger var a reformere trygde-
systemet slik at det i hoyere grad oppmuntret til arbeidsmarkedsdeltakelse. Man
var opptatt av & fa bukt med sakalte insentiv- og byrékratifeller. Insentivfeller
viser til situasjoner der en arbeidsledig vil ha fa eller ingen fordeler av & skaffe
seg arbeid, pa grunn av sékalte marginaleffekter knyttet til beskatning og tap av
trygdeinntekt. Byrakratifeller viser til de administrative problemene som gjor at
arbeidsledige ikke sgker pa kortsiktige jobber — den opptjente inntekten ma
meldes inn, og dette kan fore til tap av rettigheter, usikkerhet om hvorvidt og
nar man vil fa trygd igjen, og ekonomisk utrygghet pa grunn av forsinkelser og
potensielle krav om tilbakebetaling av utbetalinger (Varjonen 2018).

De offisielle politiske dokumentene som fulgte forslaget, pekte pé at malet var a
redusere antallet arbeidsledige ved & gi jobbsekerne insentiv til 4 vaere aktive og
finne nytt arbeid sa raskt som mulig. I tillegg forventet man at de arbeids-
sokende ville bli mer villige til & godta korttidsstillinger, midlertidige stillinger
og deltidsstillinger i stedet for & vente pa fulltidsmuligheter. Hvis jobbsegkerne
ikke fant arbeid som passet med kompetanse eller bosted, matte de godta det
som var tilgjengelig (Varjonen 2018). Borgerlonnseksperimentet skulle dermed
fjerne disse fellene for malgruppen og studere hvilke innvirkninger dette hadde
pa hvor attraktive de var a ansette.

Unge jobbsgkere ble valgt ut som en hovedmalgruppe som hadde bruk for akti-
viseringstiltak. P4 grunn av strukturelle endringer i arbeidsmarkedet blir det
feerre og feerre jobber som ikke krever spesialiserte ferdigheter, og dette har
skapt mer arbeidsledighet, ifolge den offisielle analysen (Varjonen 2018).
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Vedlegg 1

I slutten av desember 2016 vedtok den finske Riksdagen et lovforslag fra sosial-
og helseministeriet om iverksetting av borgerlennseksperimentet. Vedtaket kom
etter en lang periode med forberedelser og forskningsbaserte utredninger.

Ifolge forslaget skulle eksperimentet bare omfatte personer som fra for mottar
den universelle minsteytelsen ved arbeidsledighet, som administreres av den
finske folketrygden (Kela). En eksperimentgruppe pa 2000 personer skulle
velges ut tilfeldig fra malgruppen pa omtrent 200 000 arbeidsledige. Det ble
gjort obligatorisk & delta hvis man ble valgt ut, for & unngé skjevheter i utvalget,
og det ble ikke gjort endringer i deltakernes inntektsskatt.

Nivéet pé borgerlonnen ble fastsatt til 560 euro i méneden — tilsvarende nivéet
pa den eksisterende laveste arbeidsledighetstrygden. Borgerlennen ble unntatt

fra skatt og ville ikke bli redusert hvis deltakerne hadde annen inntekt (Kangas
mfl. 2018).

Forseket ble dermed langt mer begrenset enn opprinnelig antydet. En universell
borgerlenn utbetales til alle borgere uansett om de jobber eller ikke. Hvis
modellen i eksperimentet hadde blitt innfert for hele befolkningen, ville de
ekstra utgiftene ha vert rundt elleve milliarder euro. Ved & begrense nedslags-
feltet til personer om allerede mottok arbeidsledighetstrygd, ble de initiale kost-
nadene ved ordningen helt minimale. Budsjettet for eksperimentet var 20 milli-
oner euro, som inkluderer dekning av administrative utgifter. I tillegg var det
enklere & utarbeide loven nar den var myntet pé en spesifikk gruppe mennesker
(det ville ha vaert mer komplisert med en mer heterogen hovedgruppe). Andre
grunner til & begrense eksperimentet til én gruppe var at det var enklere &
utvikle én IT-plattform for én spesifikk gruppe enn & lage et slikt system for
flere forskjellige grupper. I tillegg kunne man gjore utvalget raskt og effektivt
ved & velge mottakere av arbeidsledighetstrygd som malgruppe. Grunnen er at
de oppdaterte mottakerregistrene hos Kela gjorde det enkelt & trekke et repre-
sentativt utvalg mottakere av arbeidsledighetstrygd.

Forskjellen fra den eksisterende arbeidsledighetsytelsen som kontrollgruppen
fortsatte & motta, var at forseksdeltakerne skulle fa beholde borgerlonnsytelsen
ubeskaret uansett om de kom seg i jobb i lopet av todrsperioden eksperimentet
pagikk. Samtidig skulle det ikke knyttes vilkar og aktiviseringsplikter til mot-
taket av ytelsen. Man kan si at ordningen i eksperimentet ligner pé en form for
arbeidsbetinget stonad man kjenner fra en rekke land hvor personer som har
levd en stund pé inntektserstattende trygder, far anledning til & beholde trygden i
en periode hvis de skulle komme seg i jobb (se Pedersen og Finseraas 2013 for
en omtale av denne typen midlertidige, arbeidsbetingede stonader).
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Begrensningen medforte at eksperimentet bare var egnet til & kaste lys over de
partielle virkningene av en universell ytelse for personer som allerede er trygde-
mottakere. De eventuelle virkningene pa personer som i utgangspunktet er i
jobb eller som blir forserget pa andre mater, ble ikke belyst.

I realiteten ble forsgket forstyrret av at deltakerne i forseksgruppen fortsatt
hadde anledning til & seke supplerende (behovspravde) ytelser — blant annet i
form av bostette og sosialhjelp. Bakgrunnen for dette var konstitusjonelle
begrensninger. Det ble vurdert & veere 1 strid med den finske grunnloven 4 stille
forsgkspersonene dérligere enn andre arbeidsledige, og dermed kunne ikke
retten til & seke supplerende ytelser tas fra medlemmene av forseksgruppen. Ved
starten av forseket ble deltakerne aktivt gjort oppmerksom pé at de hadde en
slik rett til & sgke om supplerende ytelser. Dette medferte videre at en stor del av
forsekspersonene i realiteten sto overfor noen av de samme disinsentivene til &
jobbe som individene i kontrollgruppen.

I perioden da borgerlennsforsaket ble diskutert og gjennomfert, ble det side-
lopende diskutert og gjennomfert en rekke andre endringer i stonadssystemet
for arbeidsledige i Finland. Tabell 5.1 gir en oversikt over forskjellige lovforslag
om vilkarene for mottak av arbeidsledighetstrygd i Finland. Mange av disse til-
takene peker paradoksalt nok i motsatt retning av ideen bak borgerlennsforseket
ved at de inneberer stram vilkarssetting og aktivering, og de er en indikasjon pa
at den politiske stotten til ideene bak borgerlennsforsaket var svakere enn forst
antatt. Mange av disse tiltakene bererte medlemmene av kontrollgruppen og
bidrar dermed til & gjore det vanskeligere & fortolke resultatene av den kvan-
titative effektevalueringen av forseket.
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Tabell 5.1 Endringer i betingelser for a fa arbeidsledighetstrygd,
gjennomfaert 2017-2018

Lovforslag Endringer

HE 113/2016 — korte inn den maksimale lengden pa inntektsbasert og grunnleggende
arbeidsledighetstrygd fra 500 til 400 dager (400 til 300 for dem som har
mindre enn tre ars arbeidserfaring)

— oke karenstiden fra 5 til 7 dager

HE 209/2016 — korte inn intervallet mellom obligatoriske intervjuer hos arbeidstjenesten til
3 maneder (tidligere 6 maneder og apent for skjgnn fra driftsleverandaren)

HE 210/2016 — tap av rettigheter ved forssmmelse av aktivitetskrav etter 30 dager (tidligere
skjedde det umiddelbart)
— gke perioden for tap av rettigheter fordi man nekter a ta arbeid, fra 60 til 90
dager
— gke omfanget av aktiviseringstjenester som regnes som obligatoriske (a
nekte & gjennomfgre dem vil fgre til sanksjoner)
— lang avstand (>80 km) til arbeidsstedet er ikke lenger gyldig grunn for ikke a
takke ja til en jobb man blir tilbudt (daglig pendling i mer enn tre timer forblir
gyldig grunn)
— krav om & takke ja til jobb etter tre maneder arbeidsledighet selv om Iannen
er lavere enn arbeidsledighetstrygden

HE 124/2017 — krav om & oppfylle ett av falgende krav hver tredje maned: Ignnet arbeid i 18
timer, tiene minst 241 euro som griinder, delta pa kurs for arbeidssgkere i fem
dager. Klarer man ikke dette, vil man fa 4,65 prosent reduksjon av arbeidsle-
dighetstrygden de neste tre manedene.

— redusere karensperioden fra 7 til 5 dager

Kilde: Varjonen 2018

Borgerleonnseksperimentet i Finland ble avsluttet etter to ar ved utgangen av
desember 2018. Denne forste toarsperioden av forsgket ble opprinnelig sett pa
som et pilotprosjekt, s& beslutningen om & ikke gé videre med et storre og mer
generelt prosjekt ma sees pa som et signal om at den politiske interessen i
Finland har kjelnet i takt med forberedelsene til og gjennomferingen av for-
soket.

Eksperimentet blir fulgt opp av en grundig evaluering der bade selve gjennom-
foringen og dets effekter vil bli forsekt belyst.

Forskningsgruppen har allerede lansert noen forelgpige evalueringsresultater
knyttet til den politiske gjennomferingen av forseket. Forskningsgruppen kriti-
serer en rekke sider ved gjennomferingen. Den peker for det forste pa at ekspe-
rimentet konsentrerte seg for snevert om insentiver og arbeidsmarkedsdelta-
kelse, mens potensialet knyttet til reduksjon i byrdkrati og administrasjon ble
tillagt for liten vekt (Kangas mfl. 2018). Forskergruppen viser videre til at
stotten blant sentrale institusjonelle akterer har veert svak, og at blant annet
arbeidsmarkedets parter har vert direkte motstandere. Forholdet til EU har ogsa
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satt sine begrensninger. En borgerlennsordning kan innferes i et EU-land, men
bare om ytelsen ikke er for hoy, og ordningen kan ikke erstatte ytelser som er
omfattet av reglene om trygdekoordinering i EU (Kangas mfl. 2018).

I februar ble de forste resultatene fra den kvantitative effektevalueringen offent-
liggjort. Resultatene gjelder bare det forste forseksaret (2017), og de viser at
forseksgruppen i det forste aret har omtrent helt identiske utfall med hensyn til
arbeidsmarkedsdeltakelse som kontrollgruppen (https://www.kela.fi). Det ma
sies 4 veere skuffende. En sentral forhapning til forseket var at bedringene i de
okonomiske insentivene til & ta jobber — eventuelt mer kortvarige jobber og del-
tidsjobber — som folge av at stonaden ikke avkortes mot lennsinntekt, skulle &
flere mottakere ut i arbeid. En surveyundersegkelse viser at forseksgruppen gir
uttrykk for noe heyere subjektivt velvare enn kontrollgruppen, men det kunne
man forvente siden forsgksordningen representerer en noksa entydig forbedring
av situasjonen til mottakerne sammenlignet med kontrollgruppen.

Nederland

For tiden deltar elleve kommuner i Nederland (Utrecht, Tilburg, Groningen,
Deventer, Nijmegen, Wageningen, Amsterdam, Apeldoorn, Oss, Epe and
Geldrop-Mierlo) i lokale sosialpolitiske eksperimenter (Muffels mfl. 2018).
Malgruppen er sosialhjelpsklienter, og eksperimentene omtales som «borger-
lonns-» eller «tillits-»eksperimenter. Den siste betegnelsen brukes fordi hoved-
tanken er 4 vise tillit til sosialhjelpsklientene ved & unnta dem fra de vanlige
strenge aktiveringskravene som nederlandsk lovgivning ellers palegger kommu-
nene & gjennomfere.

Ifolge en forelopig vurdering (Muffels mfl. 2018) er grunntanken med disse
eksperimentene a erstatte dagens regler, som er basert pa sanksjoner, og i stedet
satse pa selvhjelp og bedrede gkonomiske insentiver til 8 komme i jobb. De
eksisterende nasjonale reglene oppfattes & vaere et resultat av en slags mistillit,
mens ideene bak eksperimentene er basert pa en antakelse om at det & bygge
opp innbyggernes tillit sannsynligvis vil veere mer effektivt for & stette dem i &
skape muligheter for integrering og deltakelse (Muffels mfl. 2018).

I de elleve lokale eksperimentene deles sosialhjelpsmottakerne tilfeldig inn i fire
hovedgrupper (se Muffels mfl. 2018):

Selvhjelps- og unntaksgruppe: Deltakerne forventes a hjelpe seg selv tilbake i
arbeid. Tanken er at mottakerne mé laere seg & hjelpe seg selv ved & handle i
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forkant og med selvtillit — altsd gjennom selvhjelp. Deltakerne er unntatt fra de
eksisterende kravene om deltakelse i arbeidstrening og arbeid for sosialhjelp.

I noen kommuner (Tilburg, Nijmegen, Groningen, Deventer) vil deltakerne
samtidig fa anledning til & beholde en sterre del av stenaden hvis de kommer i
jobb, mens det samme ikke er tilfellet i andre kommuner (Utrecht og
Wageningen). [ Deventer og Tilburg vil deltakerne fé en ekstra gkonomisk
belenning hvis de kommer i ordinzert arbeid.

Gruppe med reduksjon ved lonnsinntekt: Nar deltakerne finner betalt arbeid, vil
avkortningen mot arbeidsinntekt bli gjort mildere til 50 prosent i stedet for 75
eller 100, som er den vanlige avkortningsprosenten. Medlemmene i denne
gruppen er til en viss grad unntatt fra de vanlige aktivitetskravene. Medlem-
mene av denne gruppen vil dermed ha sterkere insentiver til & finne arbeid og fa
en inntekt fra det.

Tilpasset veiledningsgruppe: Deltakerne far ekstra statte ved hjelp av tilpasset
veiledning og intensiv formidling. De har oftere kontakt med veilederen sin
eller kontaktpersonen i kommunen, og behandlingen av brukeren er fore-
spoerselsdrevet heller enn tilbudsdrevet, slik at det er brukerens gnsker og for-
ventninger som er ledende for innholdet i behandlingen.

Standard hovedgruppe: Deltakerne i denne gruppen behandles pd samme mate
som for eksperimentene begynte. De er underlagt de eksisterende strenge
kravene til aktivering som gjelder i andre nederlandske kommuner.

De nederlandske eksperimentene kan dermed ikke sies & vare borgerlennsord-
ninger 1 streng forstand. De tar, som det finske eksperimentet, utgangspunkt i
personer som allerede mottar behovsprevde trygdeytelser, i dette tilfellet sosial-
hjelp. Ordningene som proves ut i de involverte kommunene, har dermed mer
karakter av en garantert minsteinntekt som i noen tilfeller bare avkortes delvis
mot lennsinntekt. De nederlandske forsgkene skiller seg dermed klart fra de mer
klassiske borgerlennseksperimentene i USA og Canada sent i 1960-&rene og
tidlig 1 1970-&rene. Det er imidlertid likheter nar det gjelder det valgte rando-
miserte kontrollerte undersekelsesdesignet, og likheten er sterre for noen av
undergruppene — sarlig gruppen med reduksjon ved lennsinntekt.

Respondentene ma aktivt svare ja for & delta i forsgkene. I noen byer — for
eksempel i Groningen — far respondentene vite pa forhand hvilken gruppe de er
valgt ut til. I andre kommuner — for eksempel i Tilburg, Nijmegen, Apeldoorn,
Oss og Wageningen — blir de informert om tildeling av hovedgruppe etter at de
har takket ja til & delta. I de sistnevnte byene far respondentene da likevel lov til
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a takke nei til & delta (Muffels mfl. 2018). Noen befolkningsgrupper er ogsa
ekskludert. Folk som bor pa institusjoner, kan ikke delta, og det samme gjelder
folk som fér trygd for helsemessig nedsatt funksjonsevne (WIA). Heller ikke
folk over 64 ar og migranter som ikke snakker eller forstar nederlandsk, inklu-
deres. De fleste av kommunene hadde i juli 2018 nesten fullfert rekrutteringen
av deltakere til eksperimentet. I begynnelsen av juni 2018 deltok mer enn 3000
sosialhjelpsmottakere i disse eksperimentene. Etter hvert er det ventet mer enn
6000 deltakere — omtrent 8 prosent av sosialhjelpsmottakerne i disse 10 bykom-
munene (Muffels mfl. 2018).

Et fellestrekk for de tre eksperimentgruppene er at det skjer en endring fra sank-
sjonering og straff til belenning av god innsats. Det & finne seg arbeid, selv om
det bare er noen fa timer i uken, belennes med hegyere inntekt ved at man kan fa
lavere reduksjon i stenaden — for eksempel 50 prosent i stedet for 75 eller 100 —
ndr man har annen inntekt. Dette ligner pd en garantert minsteinntekt (med
negativ inntektsskatt), der ytelsen gradvis blir skattet bort/gér i null ved et
bestemt inntektsniva. Inntektsterskelen i eksperimentene er implisitt satt til

120 prosent pa sosialhjelpsniva fordi folk i tillegg kan tjene maksimalt 200 euro
i méneden, altsé 20 prosent av den grunnleggende sosialhjelpen for én person.

Det blir lagt vekt pé & sikre en mer eller mindre betingelsesles rett til minimums-
inntekt og belenning av folks egeninnsats og egne initiativer. Det & komme seg
tilbake i arbeidslivet begrenses ikke til betalt fulltidsarbeid — man apner opp for
flere typer aktivitet (gradvis ekning og deltidsarbeid, opplering, frivillig arbeid
mv.). Det at inntekten ikke felges av betingelser, bryter med den nederlandske
deltakelsesloven, selv om gjensidigheten i forventningen om at brukere ma vere
motivert for & delta i eksperimentet og delta i aktiviteter, fortsatt er hovedprin-
sippet i alle eksperimenter.

De fleste byene mener det er nedvendig med en form for gjensidighet, men at
den kan ha forskjellige former, for eksempel at brukeren viser eget initiativ og
eget ansvar og legger arbeid i 4 oke sjansene for & fa arbeid eller bli sosialt inte-
grert. Slik de ser det, er ikke det & gjore ordningen betingelseslas en belenning
for latskap, men en annen maéte & aktivere brukeren pa for & skape muligheter
for integrering. Den typen tilpasset veiledning og coaching som tilbys i den
tredje eksperimentgruppen, er ment & stemme bedre overens med atferdseko-
nomi og psykologiske motivasjonsteorier, og den gjenspeiler ogsa forholdet
mellom myndighetene og innbyggerne, basert pa tillit og felles interesser. Selv
om man tar vare pd gjensidighetsprinsippet, vil den mer avslappede méten a
overvake brukere pa og viljen til 4 ha tillit til at brukeren ikke misbruker sosial-
hjelpen, ligne pd grunnelementene i et borgerlennssystem.
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Alle byene uttrykker at det er viktig med forskningsbasert evaluering for &
vurdere effektene av de forskjellige behandlingsmétene i de lokale eksperimen-
tene — ikke bare nar det gjelder arbeid, men ogsa sosial integrering, helse,
menneskelig kapital, kompetanse, objektivt og subjektivt velvare og livskva-
litet. Forventningen om at & behandle sosialhjelpsmottakere pa en ny méate ogsa
vil gi dem mer motivasjon og bedre helse og velvare, ligner de forventede
resultatene fra borgerlennseksperimenter. Dette ser vi ogsa i forskningen som
har vurdert eksperimentene i USA og Canada i 1970-arene.

Fordi dagens eksperimenter har pagatt i sé kort tid, har vi sé langt ingen palite-
lige beviser for hvor godt hver behandling virker. Sluttevalueringen vil begynne
eller bli presentert hasten 2019, nér eksperimentet er over.

Holdninger til borgerlgnn i europeisk opinion

I den siste European Social Survey var det tatt med et spersmél om stette til
borgerlenn (Vlandas 2018). Det var stor stette til borgerlenn pé tvers av land,
men det bor sies at respondentene ble «tvunget» til & svare at de enten stottet
eller ikke stettet det — sparreskjemaet hadde ikke noen mellomting — og det ble
ikke presisert verken hvordan ordningen eventuelt skulle integreres med det
ovrige trygdesystemet, eller hvordan den skulle finansieres (Femke og van
Oorschot 2018). Vlandas (2018) rapporterer at personer med lav inntekt,
arbeidsledige, midlertidig ansatte, ufaglaerte arbeidere og folk pa venstresiden er
mest tilbgyelige til 4 statte borgerlenn. Generelt ser stetten til den mer abstrakte
borgerlennsideen ut til & folge de samme menstrene som statten til velferdsstat-
lige ordninger og generelle omfordelingstiltak (Vlandas 2018, se ogsa Bay og
Pedersen 2006). Selv om det ser ut til & vaere stor stette til tanken om universell
borgerlenn, ser det ogsa ut til & vaere et skille pa venstresiden. Deler av fagbeve-
gelsen er imot tanken om borgerlonn, s& dermed er det ikke nok stette til borger-
lenn pé venstresiden (Vlandas, 2018). Derfor ma borgerlennsforkjemperne
mobilisere deler av hoyresiden, som kan vere tilbeyelige til & gi betinget statte
til ideen med henblikk pa & avvikle mer sjenergse og byrakratiske stetteord-
ninger, slik man har sett i Finland.
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Trygdepolitikk og trygdemottak
i atte nordeuropeiske land

Rapporten sammenligner utviklingen i inntektssikringssystemene for befolkningen

i yrkesaktiv alder og deres bruk i atte nordeuropeiske land. | tillegg til de fem
nordiske landene omfatter sammenligningen Nederland, Storbritannia og Tyskland.
Kapittel 2 gjgr rede for hovedtrekk i den kronologiske utviklingen i trygdepolitikken
i hvert av de atte landene over de siste to til tre tidrene. Kapittel 3 sammenfatter
forskjeller og likheter mellom landenes trygdesystemer med hensyn til sjenergsitet,
tilgjengelighet og andre generelle systemtrekk. Kapittel 4 tar spesielt for seg
dreiningen mot aktivering i sosialpolitikken som alle de atte landene i varierende
grad og pa ulike mater har forsgkt & iverksette siden midten av 1990-arene.
Kapittel 5 tar opp det mer analytiske spgrsmalet hvorvidt den observerte
variasjonen mellom land og over tid i trygdesystemene og trygdepolitikken har
pavirket andelen trygdemottakere og avhengigheten av henholdsvis trygdeinntekt
og arbeidsinntekt blant befolkningen i yrkesaktiv alder. Rapportens funn
sammenfattes og diskuteres i kapittel 6.
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