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HVA VIRKER FOR HVEM? OPPSUMMERING
AV FORSKNING OM EFFEKTER AV
ARBEIDSMARKEDSTILTAK PA SYSSELSETTING!

Av Kristine von Simson

Sammendrag

Arbeidsmarkedstiltak spiller en viktig rolle for a fremme sysselsetting og hindre utstgting fra
arbeidsmarkedet. Det finnes etter hvert en stor forskningslitteratur som evaluerer effekten av
arbeidsmarkedstiltak pa sysselsetting. | denne artikkelen oppsummerer jeg resultater fra denne
forskningen med utgangspunkt i norske erfaringer fra artusenskiftet til i dag. Malet er G sammen-
fatte kunnskap om hvilke arbeidsmarkedstiltak som ser ut til a virke best for hvem.

Hovedkonklusjonen er at arbeidsmarkedstiltak spiller en viktig rolle for G hjelpe folk ut i jobb;
jevnt over ser arbeidsmarkedstiltak ut til G ha positiv effekt pa deltakernes sysselsettingsmu-
ligheter. Et gjennomgdende resultat er at tiltak har stgrre effekt jo mer det ligner et ordinaert
arbeidsforhold, som lgnnstilskudd. Det er likevel stor forskjell mellom ulike tiltak og ulike grupper.
Blant annet ser innvandrere, ungdom og lavt utdannede ut til a ha spesielt godt utbytte av opp-
leeringstiltak, mens eldre og personer med helseproblemer ser ut til & ha bedre utbytte av tiltak
som fokuserer pa rask utplassering i arbeidslivet. De norske studiene tyder ogsa pa at arbeids-
markedstiltak kan ha bedre effekt i gode tider, det vil si nar ledigheten er lav og etterspgrselen
etter arbeidskraft er hgy. | tillegg vil sammensetningen av arbeidsledige variere med konjunktu-
rene, der arbeidsledige i en hgykonjunktur oftere har egenskaper som gj@r at de har behov for
bistand for a komme i jobb. Dette kan tilsi at omfanget av tiltak bgr holdes pa et mer stabilt niva
enn det konjunktursvingningene tilsier.

1 Artikkelen er en forkortet og bearbeidet versjon av rapporten «Hva virker for hvem? Kunnskapsoversikt over effekter av aktiveringstiltak pa
sysselsetting og arbeidstilbud. Norske erfaringery, opprinnelig utarbeidet pa oppdrag for Sysselsettingsutvalget i 2019 og oppdatert januar
2023 (von Simson 2023). Fullstendig oversikt over inkluderte studier, samt detaljert beskrivelse av enkeltstudier, kan finnes her.
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Innledning

Arbeidsmarkedstiltak er et av de viktigste virkemid-
lene myndighetene har for & hjelpe personer som alle-
rede star utenfor eller star i fare for & havne utenfor
arbeidsmarkedet, & komme inn i eller beholde tilknyt-
ningen til jobb. Gjennom malrettede tiltak og oppfol-
ging skal arbeidsmarkedstiltakene bidra til & gjere
koblingsprosessen mellom arbeidsgiver og arbeidsta-
ker enklere. Malet er & legge til rette for hoy yrkesdel-
takelse og god utnyttelse av arbeidskraften, og & hin-
dre utsteting fra arbeidsmarkedet.

I 2022 deltok i gjennomsnitt 74 700 personer pa
arbeidsmarkedstiltak gjennom NAV (figur 1). Av
disse var 80 prosent (59 700) personer med nedsatt
arbeidsevne. Personer med nedsatt arbeidsevne skiller
seg fra ordinzre arbeidssekere ved at det forst og
fremst er helsemessige (fysiske og psykiske) arsaker
til bistandsbehovet. Andre prioriterte grupper i
arbeidsmarkedspolitikken er langtidsledige, ungdom
og innvandrere fra land utenfor E@S-omrédet.
Arbeidsmarkedstiltak er rammefinansiert, og til-
taksnivaet bestemmes ut fra bevilgninger over stats-

budsjettet. Hvor mye som bevilges hvert ar avhenger
bade av konjunktursituasjonen og strukturelle forhold
pa arbeidsmarkedet. Arbeidsmarkedstiltak er en
knapp ressurs, og i 2022 deltok i gjennomsnitt hen-
holdsvis 19 og 29 prosent av ordinzre arbeidssekere?
og personer med nedsatt arbeidsevne pa tiltak.

Formalet med denne artikkelen er & oppsummere

vitenskapelig forskning omkring effekter av arbeids-

markedstiltak i Norge. Med utgangspunkt i eksis-
terende forskning fra artusenskiftet til i dag vil jeg
forseke & besvare falgende sporsmal:

* Har de ulike arbeidsmarkedstiltakene hatt ensket
effekt pa sysselsetting?

* Hvordan varierer tiltakseffektene mellom ulike
grupper, som innvandrere, ungdom, personer
med nedsatt arbeidsevne osv.?

» Huvilke grupper har best nytte av hvilke tiltak?

Det finnes etter hvert en stor forskningslitteratur som
tar for seg effekter av arbeidsmarkedstiltak. Ved a
samle og oppsummere denne forskningen, blir det let-
tere & oppdage menstre pa tvers av studier knyttet til

Figur 1 Antall deltakere pa arbeidsmarkedstiltak, 2009-2022.
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2 Her har vi sett bort fra delvis ledige, og regnet helt ledige og
arbeidsspkere i tiltak som ordinzere arbeidsspkere.
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hva slags type tiltak og hva slags type deltakere som i
storst grad ser ut til & ha positive effekter. Kunnskap
om hvilke arbeidsmarkedstiltak som virker for hvem
er viktig for a sikre god utnyttelse av knappe ressurser
og gode resultater for den enkelte.

Arbeidsmarkedstiltak og mulige
virkninger

Utstrakt bruk av arbeidsmarkedstiltak er en av hoved-
komponentene i den aktive arbeidsmarkedspolitikken.
Det finnes et vidt spekter av ulike arbeidsmarkedstil-
tak som retter seg mot ulike malgrupper og innsats-
omrader. Selv om de fleste tiltakene har som hoved-
formal & styrke den enkeltes muligheter til & fa eller
beholde arbeid, kan tiltakene ogsa brukes for & avklare
arbeidsevnen, gi motivasjon til & fortsette eller starte
en utdanning, eller gi meningsfull aktivitet til perso-
ner som har vanskeligheter med & fa seg jobb pa ordi-
nare vilkar. Tabell 1 gir en oversikt over de statlige
arbeidsmarkedstiltakene, slik de brukes i1 arbeidsmar-
kedspolitikken i dag.

Tabell 1. Oversikt over de statlige
arbeidsmarkedstiltakene.

Anskaffede tiltak
Arbeidsrettet rehabilitering

Forhandsgodkijente tiltak
Arbeidsforberedende trening

Avklaring Varig tilrettelagt arbeid

Oppfglging

Arbeidsmarkedsopplaering
(AMO)

Fag- og yrkesoppleering
Individuelle tiltak Tiltak i egen regi
Arbeidstrening Individuell jobbstgtte (IPS)
Inkluderingstilskudd Utvidet oppfelging
Mentor

Midlertidig l@nnstilskudd

Varig lgnnstilskudd

Tilskudd til sommerjobb

Varig tilrettelagt arbeid i ordinaer
virksomhet

Hpyere utdanning

Kilde: NAV

Tradisjonelt sett har arbeidsmarkedstiltakene veert ret-
tet inn mot tilbudssiden i arbeidsmarkedet, altsd mot
potensielle arbeidstakere. Gjennom opplering, opp-
folging og arbeidstrening skal deltakerne gis kvalifi-
kasjoner tilpasset arbeidslivets behov, som skal gjere
dem mer attraktive pa arbeidsmarkedet. I den senere
tid har det blitt lagt mer vekt pé & bruke mer etterspor-
selsorienterte virkemidler. Tanken er at det ikke er
tilstrekkelig a gjore arbeidstakerne mer attraktive,
men at det ogsa er behov for & involvere arbeidsgi-
verne. Lonnstilskudd er et typisk eksempel pa et etter-
sperselssidetiltak, der arbeidsgiver fér deler av lenns-
midlene subsidiert for & ansette en person med lav
eller usikker produktivitet, for eksempel pa grunn av
helseproblemer eller manglende kompetanse.

Arbeidsmarkedstiltak kan pavirke arbeidsmarkedets
virkemate gjennom mange kanaler. Den mest opplagte
kanalen er virkningen tiltakene har for de bererte indi-
videne, det vil si selve deltakerne eller de som far tilbud
om tiltak. Dette kalles ofte direkte effekter av tiltak.
Eksempler pa slike direkte effekter er okt kompetanse
og mer effektiv jobbsgking, som igjen bidrar til ekt
jobbsannsynlighet for deltakeren. I en del tilfeller kan
imidlertid tiltak ogsé ha det vi kaller innlasningseffek-
ter: mens tiltaket pagar kan sannsynligheten for fa jobb
veere redusert pa grunn av enske om & fullfore tiltaket
eller mindre tid til jobbseking. Slike innldsningseffek-
ter kan vaere med pa & oke varigheten av ledighetsperi-
oden. Arbeidsmarkedstiltak kan ogsa ha effekt for en
eventuell deltakelse. For eksempel kan enkelte arbeids-
sekere onske & delta pa arbeidsmarkedstiltak, fordi de
far tilbud om kurs eller dekket utdanning. Dette kan
fore til at de slutter & sgke jobb i tiden for tiltaksdelta-
kelsen. For andre arbeidssekere kan vissheten om at
man ma delta pa arbeidsmarkedstiltak en gang i fremti-
den fremsta som «trussel» - noe som gjor arbeidsseker-
tilverelsen mer strevsom. De kan dermed oke innsat-
sen sin for a4 fa seg jobb pd egenhand for & unnga
tiltaksdeltakelse (trusseleffekten). Empirisk viser slike
trusseleffekter seg & vaere vel sa viktige som selve del-
takereffekten av tiltak (Filges og Hansen 2017).

Arbeidsmarkedstiltak kan ogsa ha effekter utover de
direkte effektene. For eksempel kan tiltaksdeltakeren fa
jobber som ellers ville bli gitt til ikke-deltakere (for-
trengnings- eller substitusjonseffekt). Den positive
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effekten for tiltaksdeltakeren kommer dermed pa
bekostning av ikke-deltakere. Slike fortrengningseffek-
ter kan vere vanskelige & unnga, men de trenger ikke
veere utelukkende negative hvis jobbsgkeren som for-
trenges lettere kan fa seg jobb pa egenhand enn tiltaks-
deltakeren. Deadvektseffekter oppstdr dersom en
arbeidsseker som fér jobb gjennom et tiltak ville blitt
ansatt i samme jobb pa ordinere vilkar uten tiltak. Hel-
ler ikke dedvektseffekter trenger & vare utelukkende
negative, hvis lennsmidlene som frigjeres brukes til &
oke ettersporselen etter annen arbeidskraft. Fortreng-
nings- og dedvektseffekter er serlig relevante for tiltak
som endrer pa kostnaden av arbeidskraft for arbeidsgi-
ver, som lennstilskudd og arbeidspraksis.

Det er saerlig de direkte effektene av tiltak for de som
faktisk deltar pa eller blir tilbudt tiltak som er fokus
for den norske forskningen rundt arbeidsmarkedstil-
tak, og da ferst og fremst de effektene som oppstar
under eller etter tiltaksdeltakelsen. Det er fa studier
som eksplisitt tar for seg effekter som oppstér for til-
taksdeltakelse eller indirekte effekter av tiltak.

Data og metode

Kunnskapsoppsummeringen tar utgangspunkt i kvan-
titative studier som har som mal & avdekke arsaks-
sammenhenger, og som har en relevant sammenlig-
ningsgruppe. Med arsakssammenheng menes at det
med hey sannsynlighet er arbeidsmarkedstiltaket som
er arsak til en eventuell gkning i sysselsetting, og ikke
andre bakenforliggende faktorer som kan pavirke
bade hvorvidt man deltar pa tiltak og sannsynligheten
for a fa jobb. Med relevant sammenligningsgruppe
menes at studien ikke bare underseker utviklingen i
sysselsetting blant de som deltar pa tiltak, men sam-
menligner sysselsettingsutviklingen blant tiltaksdelta-
kere med en mest mulig lik gruppe som ikke deltar pa
tiltak. Studiene er publisert i perioden 2000-2022. Til-
taksportefoljen har endret seg over tid, bade nar det
gjelder organisering og innhold, og arbeidsmarked-
stiltakene som omtales i oppsummeringen er derfor
ikke nedvendigvis de samme som i tabell 1.

Som sekekilder har jeg benyttet nasjonale og interna-
sjonale tidsskrift, biblioteksdatabaser og seketjenester
pa internett (Google Scholar). Det er ingen krav om at

studien ma veare publisert i fagfellevurderte fagtids-
skrifter, og bade rapporter, arbeidsnotater og egne
memo-serier fra forskningsinstitutter osv. er inkludert
i tillegg til fagfellevurderte artikler. Mer detaljert
informasjon om inkluderte studier og datagrunnlag
kan finnes i von Simson (2023).

Noen perspektiver og utfordringer
knyttet til maling av tiltakseffekter
Seleksjonsproblemet

En sentral utfordring i alle effektevalueringer basert
pa observerbare data er det kontrafaktiske: hva ville
skjedd med deltakeren i fraveaer av tiltaksdeltakelsen?
Fordi det er umulig & observere samme person bade
som tiltaksdeltaker og ikke-tiltaksdeltaker pa samme
tidspunkt, blir lesningen ofte & sammenligne utfall for
mest mulig like personer, der tiltaksdeltakelsen er det
eneste som skiller dem. Dette gir opphav til det vi kal-
ler seleksjonsproblemet: Det er ikke tilfeldig hvem
som deltar pa tiltak — bade individet selv, saksbehand-
ler/veileder og omstendighetene rundt kan vaere med a
pavirke hvorvidt og hvilket tiltak som tilbys. Tiltaks-
deltakerne kan for eksempel vaere valgt ut fordi de
anses & ha spesielt stort behov for eller utbytte av til-
tak, fordi de selv ensker a delta, som krav for & motta
en ytelse eller fordi en veileder i NAV onsker 4 teste
deres reelle vilje til & jobbe. I alle disse tilfellene er det
grunn til & tro at sannsynligheten for & delta pa tiltak
er korrelert med egenskaper som har betydning for
senere jobbsannsynlighet. Hvis forskeren hadde hatt
tilgang til, og kunnskap om, alle faktorer som pavir-
ker beslutningen om & delta pa tiltak, ville seleksjons-
problemet veert lost. En del faktorer er imidlertid van-
skelige a observere, slik som motivasjon og evner.

En randomisering (tilfeldig trekning) av hvem som fér
delta pa ulike tiltak vil kunne lgse seleksjonsproble-
met. En slik randomisering medferer imidlertid en
rekke etiske og politiske hensyn, blant annet fordi
man i sterst mulig grad ensker & tilby tiltak til dem
som har sterst behov — og ikke minst sterst utbytte —
av deltakelse. Det er ogséa en rekke praktiske hensyn
knyttet til slike randomiserte forsek. Eksperimenter
utfort i den virkelige verden krever aktiv deltakelse og
samarbeid av de involverte akterene, og det kan vaere
dyrt og vanskelig 4 sikre tilstrekkelig antall deltakere.
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De siste arene har det likevel kommet flere norske
effektevalueringer av arbeidsmarkedstiltak med
utgangspunkt i slike randomiserte forsek, serlig gjel-
der dette utpreving av metodikken Supported Employ-
ment og IPS (se f.eks. Berg mfl. (2021), Dahl og Lima
(2021), Reme mfl. (2015;2019) for noen eksempler).

Som et alternativ til rene eksperimentelle studier, for-
soker en del av de norske studiene & utnytte sakalt
naturlig eksperimentell variasjon for & minimere
seleksjonsproblemet. Naturlig eksperiment refererer
til en eksperimentlignende situasjon som har oppstatt
naturlig, uten at forskere har vart med pa & skape
dem. Slike naturlige eksperimenter kan oppsté hvis en
regelendring bererer noen individer, men ikke alle,
eller hvis et tiltak innferes et sted og ikke et annet. Det
avgjerende er at det fremstar som tilfeldig hvorvidt de
berorte individene dekkes av regelendringen/tiltaket
eller ikke. For eksempel utnytter Salvanes mfl. (2018)
at aldersgrensen for ordinar utdanning som arbeids-
markedstiltak ble hevet fra 22 til 26 ar 1 2004, noe som
forte til at ellers sammenlignbare unge med nedsatt
arbeidsevne ble vurdert under ulike regelverk.

I mange tilfeller har man imidlertid verken tilgang til
ekte eller naturlige eksperimenter, og forskerne ma
benytte andre metoder for & minimere seleksjonsproble-
met. Det finnes etter hvert flere sofistikerte statistiske
metoder for & korrigere for seleksjon. Felles for disse er
imidlertid at de ofte hviler pa flere antakelser som ma
vare oppfylt, eller de péalegger en struktur pd sammen-
hengene, for & kunne tolke effekten som en arsakssam-
menheng. Det finnes flere meta-analyser av arbeidsmar-
kedstiltak som undersgker spesifikt om metoden som
benyttes for & kontrollere for seleksjon har pavirkning
pa resultatene som fremskaffes. Disse analysene finner
fa tegn til at eksperimentelle metoder (RCT) gir opphav
til mer positive eller negative resultater enn naturlige
eksperimenter eller ikke-eksperimentelle metoder (Card
mfl. 2018; Vooren mfl. 2018; Hardoy mfl. 2017).

Effektmal, sammenligningsgruppe og
mekanismer

Studiene inkludert i oppsummeringen opererer med
ulike typer effektmal og med ulike sammenlignings-
grupper. Dette har betydning for hvordan vi skal tolke
resultatene. De fleste studiene maler effekten av tiltaks-

deltakelse for de som faktisk deltar pa tiltak. Dette
effektmélet kalles ofte eksponeringseffekten av tiltak.
En del studier méler imidlertid det vi kaller intensjons-
effekten av tiltak, altsa effekten av a sta overfor et til-
bud om tiltak uavhengig av deltakelse. En slik inten-
sjonseffekt males gjerne i situasjoner der man ikke har
informasjon om faktisk deltakelse, samt i eksperimen-
telle design der man er bekymret for skjevheter i faktisk
deltakelse innen randomiseringsgruppe. I noen tilfeller
kan intensjonseffekten tolkes som en slags netto- eller
totaleffekt av tiltak, som ogsa tar inn over seg eventu-
elle trusseleftekter i tillegg til den faktiske effekten av
deltakelse. Begge effektmal kan vare interessante og
relevante, men de kan vare svaert forskjellige ved stort
avvik mellom tilbud om tiltak og faktisk deltakelse.

Alle effekter males ogsa relativt til noe, og hva man
bruker som sammenligningsgrunnlag har stor betyd-
ning for hva slags effekt man finner. Her er det store
forskjeller mellom de inkluderte studiene. Mens noen
studier maler effekten av tiltak relativt til ingen tiltak,
maler andre studier effekten relativt til en annen type
tiltak eller vanlig oppfelging (treatment-as-usual).
Sistnevnte tilneerming er sarlig vanlig i randomiserte
forsek, der det kan vere etisk vanskelig ikke & gi noe
tiltak til en av gruppene. Retningen og sterrelsen pa
effektestimatet vil naturlig nok variere med hva man
sammenligner med. For eksempel kan et gitt tiltak ha
positiv effekt pé sysselsetting sammenlignet med a gé
arbeidsledig i samme periode, men ha negativ effekt
sammenlignet med & delta pé et annet type tiltak.

Studiene inneholder ogsa generelt lite informasjon om
innholdet i og kvaliteten av tiltakene, noe som gjor det
vanskelig a vite hvorfor tiltakene virker som de gjor.
Et tiltak som har liten effekt kan for eksempel skyldes
manglende oppfelging, stigmatisering eller at innhol-
det ikke er egnet for & hjelpe deltakeren ut i jobb.
Kunnskap om hvilke mekanismer som gjer seg gjel-
dende er viktig for & kunne forbedre og malrette tilta-
kene, og ber vare gjenstand for ytterligere forskning.

Faktiske virkninger av norske
arbeidsmarkedstiltak

Det finnes etter hvert en stor litteratur som evaluerer
effekter av norske arbeidsmarkedstiltak. Ulike studier
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tar imidlertid for seg ulike tiltak for ulike malgrupper
i ulike tidsperioder, og benytter seg av ulike metoder
for & komme narmere hva som ville skjedd med del-
takeren i fraver av tiltaksdeltakelsen. Alt dette gjor
det vanskelig & sammenfatte resultater pa tvers av stu-
dier. Noen systematiske trekk er likevel mulig & iden-
tifisere, nar det gjelder virkningen av slike tiltak pa
sysselsetting.

Tiltak som ligger tett opp til det ordinzere
arbeidslivet ser ut til & ha best effekt

Card mfl. (2018) oppsummerer den internasjonale lit-
teraturen pé arbeidsmarkedstiltak i perioden 1995-
2014 ved hjelp av meta-analyse. Konklusjonen fra
meta-analysen er at deltakelse pa arbeidsmarkedstil-
tak oker sannsynligheten for sysselsetting med 4,5
prosentpoeng. Det er imidlertid store forskjeller mel-
lom de ulike tiltakene, der lennstilskudd i privat sek-
tor ser ut til & veere forbundet med sterst positive
effekter (9,9 prosentpoeng), etterfulgt av opplaerings-
tiltak (4,7 prosentpoeng). Bistand til jobbseking er
forbundet med mindre positive effekter (1,5 prosent-
poeng), mens sysselsettingstiltak i offentlig sektor
bidrar negativt til jobbsannsynligheten i gjennomsnitt.
De norske studiene bekrefter i stor grad resultatene fra
Card mfl. (2018). Samlet sett, nar det tas hensyn til at
arbeidsmarkedstiltakene ogsa kan ha negative effek-
ter under tiltaksdeltakelsen (innlasningseffekter), fin-
ner de norske studiene jevnt over at tiltaksdeltakelse
har en moderat positiv effekt pa sysselsetting sam-
menlignet med ikke-deltakelse.

Ogsé 1 de norske studiene peker lonnstilskudd seg ut
som det tiltaket som har de sterste positive effektene
pa sysselsetting. Sa a si alle grupper har positiv effekt
av leonnstilskudd — bade ordinzre arbeidssekere
(Hardoy og Zhang 2011; von Simson 2012, 2016;
Kvinge og Djuve 2006) og personer med nedsatt
arbeidsevne (Westlie 2008a, b; Markussen og Reed
2014; von Simson og Hardoy 2020; Hall mfl. 2022).
De fleste studiene finner imidlertid at deltakere pa
lonnstilskudd ser ut til & vaere positivt selektert — det
vil si at de har kjennetegn som gjer at de antakeligvis
enklere ville fatt seg jobb, ogséd uten lennstilskuddet.
Selv om de fleste norske studier forsgker & ta hensyn
til slik seleksjon, er det en fare for at resultatene er for
positive hvis slik seleksjon ikke kontrolleres tilstrek-

kelig for (Kvinge og Djuve 2006; Strom mfl. 2015).
Eventuelle dedsvektseffekter kan ogsd vare storre
hvis det er de beste tiltaksdeltakerne som deltar pé
lennstilskudd, da sannsynligheten for at disse ville
fatt jobb uten tilskudd er stor.

Oppleeringstiltak er stort sett forbundet med
positive effekter

Oppleringstiltak bestar av bade korte AMO-kurs og
lengre utdanningslep i det formelle utdanningssys-
temet. Fram til 2019 var ordiner utdanning som
arbeidsmarkedstiltak som hovedregel kun tilgjenge-
lig for personer med nedsatt arbeidsevne. De fleste
norske studier finner positive effekter av opplarings-
tiltak for ordinere arbeidssekere (Hardoy mfl. 2006;
Zhang 2016; Hardoy og Zhang 2011, 2013, 2019,
Kvinge og Djuve 2006; von Simson 2016). Personer
med nedsatt arbeidsevne ser ogsd ut til & ha godt
utbytte av oppleringstiltak, men her er det store for-
skjeller mellom AMO-kurs og ordinzr utdanning.
Mens AMO-kurs er forbundet med smé eller ingen
positive effekter, peker ordinar utdanning seg ut som
et av tiltakene som har sterst positiv effekt pa over-
gang til jobb (Westlie 2008a,b; Markussen og Reed
2014; Hall mfl. 2022). Opplearingstiltak er imidlertid
forbundet med betydelige innlasningseffekter: mens
tiltaket pagar, har deltakerne lavere sannsynlighet for
ha en overgang fra ledighet til jobb. Slike innlasnings-
effekter gjor seg serlig gjeldende for tiltak av lang
varighet, som ordiner utdanning, og det er derfor
viktig 4 ha en tilstrekkelig lang oppfelgingsperiode
for & méle effekter (Card mfl. 2018). Blant annet viser
Markussen og Reoed (2014) at det kan ta opptil fem ar
for de positive effektene av ordiner utdanning kom-
mer til syne.

Arbeidspraksis har jevnt over darlige resultater
pa sysselsetting for ordinzere arbeidsspkere

Arbeidspraksis virker jevnt over a ha darlige resulta-
ter pd sysselsetting for ordinere arbeidssekere. Sé 4 si
ingen av de norske studiene finner positive effekter av
arbeidspraksis; unntaket er for innvandrere, som ser ut
til & ha en noe bedre effekt (Zhang 2016; Kvinge og
Djuve 2006; Strem 2015; Hardoy og Zhang 2019).
Effektene er serlig darlige for ungdom; her finner
flere studier at arbeidspraksis har en negativ virkning
pa senere sysselsetting (Hardoy 2005; von Simson
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2012, 2016; Zhang 2016).> Derimot ser arbeidspraksis
ut til & gi bedre resultater nar det brukes i en train-
then-place-strategi, altsd etter et oppleringstiltak
(Zhang 2016). Enkelte studier finner ogsé at arbeids-
praksis har en positiv effekt pa overgang til utdanning
for unge, noe som kan tyde pé at tiltaket motiverer til
a ga tilbake til skole eller ta mer utdanning (von Sim-
son 2012; 2016). I en del tilfeller brukes arbeidsprak-
sis nettopp for & motivere unge til a returnere til skole,
for eksempel unge som ikke har fullfert videregaende
skole.

Arbeidspraksis for personer med nedsatt arbeidsevne
kan deles inn i to: praksis i ordinar sektor og praksis i
skjermet sektor. De fleste studiene skiller mellom de
to sektorene, og finner svert ulike resultater. Jevnt
over viser arbeidspraksis i ordinar virksomhet til & ha
positive effekter pad overgang til jobb for personer
med nedsatt arbeidsevne. Arbeidspraksis i skjermet
sektor, derimot, har stort sett ingen eller negative
resultater pa sysselsetting (Markussen og Reed 2014;
Westlie 2008a,b; Meller 2005). Sammenlignet med
andre tiltak, ser arbeidspraksis i ordinaer sektor ut til &
fungere bedre enn AMO-kurs, men darligere enn
lonnstilskudd og ordinzr utdanning (Hardoy mfl
2006; Moller 2005; Westlie 2008a).

Nykommere pa arbeidsmarkedet har best
utbytte av oppleering

Et generelt resultat fra litteraturen pd arbeidsmarked-
stiltak, er at unge har mindre utbytte av tiltaksdelta-
kelse enn eldre (Card mfl. 2018). Dette resultatet stot-
tes overveiende av de norske studiene (Roed og
Raaum 2006; Hardoy og Zhang 2013, Westlie 2008b,
Aakvik mfl. 2005). Noe av dette kan skyldes at unge
ofte har deltatt pa arbeidspraksis, et tiltak unge gene-
relt ser ut til & ha darlig utbytte av (se over). Flere
studier finner imidlertid at unge kan ha spesielt godt
utbytte av tiltaksstrategier som fokuserer pé opple-
ring, bade som eneste tiltak eller som ledd i en train-
then-place-strategi (Zhang 2016; von Simson 2012,
2016; Markussen og Reed 2014). Personer med lav
utdanning (von Simson 2012, 2016; Zhang 2016;

3 Hyggen (2017) finner indikasjoner pa at den manglende effekten
av arbeidspraksis for unge skyldes stigmatisering - at arbeidsgi-
vere anser tidligere tiltaksdeltakere som mindre attraktive.

Meneses-Echavez mfl. 2020) og innvandrere (Hardoy
og Zhang 2011, 2019; Zhang 2016) ser ogsa ut til 4 ha
spesielt godt utbytte av oppleringsstrategier. Eldre
arbeidssekere og innvandrere med lenger botid ser
derimot ut til & ha bedre utbytte av tiltak som fokuse-
rer pa rask utplassering i ordinart arbeidsliv (Markus-
sen og Reed 2014; Roed mfl. 2019; Westlie 2008).

Tett oppfolging og individuell tilpasning
Personer med nedsatt arbeidsevne utgjor en betydelig
andel av tiltaksdeltakerne, og mange av disse har
omfattende utfordringer knyttet til helse. For disse
kan individuelle tilpasninger og god oppfelging
underveis 1 tiltakslepet veere avgjerende. Supported
Employment (SE) er en metodikk som far stadig
storre tilslutning i arbeidsmarkedspolitikken, og som
brukes i en del av oppfelgingstiltakene i NAV. SE
fokuserer pa rask utplassering i ordinert arbeidsliv
kombinert med tett oppfelging av en jobbspesialist
bade for og under arbeidsforholdet. Metodikken byg-
ger pa en femtrinnsprosess som indikerer retningslin-
jer for god praksis. Denne femtrinnsprosessen inklu-
derer blant annet tett kontakt mellom deltaker og
jobbspesialist, kartlegging av deltakers jobbensker og
bistandsbehov, jobbutvikling og opplaering pé eller
utenom arbeidsplassen. De siste arene har det blitt
gjort flere randomiserte kontrollerte forsek som forse-
ker & kaste lys over effekten av SE (Berg mfl. 2021;
Dahl og Lima 2021).* Generelt finner disse studiene
sma og usikre effekter av SE-metodikk, og serlig pa
lengre sikt er det vanskelig & trekke klare konklusjo-
ner. Studiene sammenligner imidlertid SE med det &
motta vanlig oppfelging i samme periode, og i mange
tilfeller innebar det deltakelse i andre typer oppfol-
gingstiltak som ogsa benyttet seg av SE-metodikk.

Individual Placement and Support (IPS) er en viten-
skapelig utpreovd variant av SE som retter seg mot per-
soner med moderate/alvorlige psykiske lidelser eller
rusproblematikk, og med en egen kvalitetsstandard
(fidelity scale). Det er tett samarbeid mellom helsetje-
nesten og NAV, og jobbspesialisten inngér i et tverr-
faglig behandlingsteam. I NAV brukes IPS-metodik-

4 Disse forspkene ble gjennomfert frem til 2017, og funnene er ikke
ngdvendigvis overferbare til SE i utvidet oppfglging og IPS-tiltak i
NAVs egenregi i dag.
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ken 1 tiltaket Individuell jobbstette. Randomiserte
kontrollerte forsek viser jevnt over gode effekter av
IPS pé sysselsetting sammenlignet med tilbudet mal-
gruppen ellers ville fatt, bade pa kort og lengre sikt
(Holmas mfl. 2021; Nekleby mfl. 2017; Reme mfl.
2015, 2019; Sveinsdottir mfl. 2020). Det er serlig per-
soner som i utgangspunktet star langt unna arbeids-
markedet som har ser ut til & ha god effekt av IPS, som
langtidsmottakere av helserelaterte ytelser (Reme mfi.
2015; Overland mfl. 2018), personer med alvorlige
psykiske lidelser (Reme mfl. 2019; Holmas mfl.
2021), lavt utdannede (Holmas mfl. 2021) og unge
(Holmas mfl. 2021; Sveinsdottir mfl. 2020).

Arbeidsmarkedstiltak ser ut til & ha bedre
effekt i gode tider

En del av de norske studiene undersgker om effekten
av arbeidsmarkedstiltak varierer med konjunktursitu-
asjonen. Disse studiene finner at effekten av tiltak er
storst 1 gode tider (Hardoy 2005; Reed og Raaum
2006; Gaure mfl. 2012; Hardoy og Zhang 2013). Ikke
bare er etter-tiltakseffekten sterre jo bedre konjunktu-
rene er — ogsé innlasningseffekten er mindre negativ i
gode tider enn i darlige tider. Tiltakspolitikken er
imidlertid syklisk, og det settes av mer midler til
arbeidsmarkedstiltak i darlige tider enn i gode tider.
Pa bakgrunn av dette, anbefaler Roed og Raaum
(2006) at tiltakspolitikken er mindre syklisk enn det
jobbprospektene er: Ikke bare er effektene av tiltak
storre 1 gode tider enn i darlige tider; i gode tider vil
ogsa de ledige veere mer negativt selektert og kan ha
storre behov for bistand for & komme i jobb.

Oppsummering

Samlet sett finner de fleste norske evalueringsstudier
at deltakelse pa arbeidsmarkedstiltak har en positiv
effekt pa sysselsetting. Tiltaksdeltakelse kan imidler-
tid legge beslag pa tid som ellers kunne blitt brukt til
jobbsgking, og sysselsettingsgevinsten kan dermed
komme med en kostnad av lengre ledighetsforlep.
Hvilken effekt som dominerer avhenger av sterrelsen
pa de to effektene, og varierer mellom tiltak og mal-
grupper. Konklusjonen fra bade nasjonale og interna-
sjonale studier er at tiltak som fokuserer pa jobbfor-
midling (lennstilskudd, bistand til jobbseking osv.)
jevnt over har mindre innlasningseffekter enn tiltak

som fokuserer pa kompetansebygging. Tiltaksdelta-
kelsen inneberer ogsa i mange tilfeller verdiskapende
arbeid, som ogsa bidrar til & ske den samfunnsekono-
miske gevinsten.

Oppleringstiltak ser ut til & ha overveiende positive
effekter pa sysselsettingssannsynligheten for de fleste
grupper, bade ordinzre arbeidsledige og personer
med nedsatt arbeidsevne. Et gjennomgéende resultat
fra den internasjonale litteraturen er ogsa at tiltak har
storre effekt jo mer tiltaket ligner et ordineert arbeids-
forhold. De norske studiene bekrefter i stor grad dette
resultatet. Midlertidig lennstilskudd peker seg ut med
narmest utelukkende positive resultater uansett mal-
gruppe, og har heller ingen innlasningseffekter for-
bundet ved seg. Deltakere pé lonnstilskudd ser imid-
lertid ut til & veere positivt selektert, noe som kan veere
med pa & overvurdere effekten av tiltaket hvis det ikke
kontrolleres tilstrekkelig for. De fleste norske studi-
ene forseker imidlertid & ta hensyn til slik seleksjon.
Positiv seleksjon av deltakere kan ogsa vaere med pa a
forsterke dedvekts- og fortrengningseffekter, noe som
i utgangspunktet er en utfordring for tiltak som pévir-
ker lennskostnadene for arbeidsgiver. For & minimere
slike utilsiktede effekter, kan det vaere verdt a spisse
lennstilskudd mot personer som i utgangspunktet har
dérlige jobbsjanser. Samtidig krever leonnstilskudd et
godt samarbeid og tillit mellom NAV og arbeidsgiver,
og det er viktig at tiltaket brukes for personer som
med hoy sannsynlighet vil fungere i1 jobben.

Mens lennstilskudd stort sett viser gode resultater, er
resultatene mer nedsladende for arbeidspraksis. Blant
ordinzre arbeidssekere er de eneste gruppene som har
noe positiv effekt av arbeidspraksis i ordiner sektor
innvandrere og nyankomne flyktninger. Personer med
nedsatt arbeidsevne, som tross alt utgjer majoriteten
av tiltaksdeltakere, ser ogsa ut til & ha noe bedre
utbytte av arbeidspraksis. For alle andre grupper har
arbeidspraksis 1 ordinar sektor ingen eller negative
resultater. Serlig darlig er effekten for ungdom, som
er hovedmalgruppen for tiltaket. De siste arene har det
imidlertid vaert en dreining mot mindre bruk av
arbeidspraksis, selv om tiltaket fortsatt blir mye brukt
i oppfolging av ungdom. Arbeidspraksis ser likevel ut
til & ha bedre effekter nar det brukes i en train-then-
place-strategi. Forskningen peker ogsa pa at opp-
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leeringstiltak, bade brukt alene og som forste tiltak i
kjede med arbeidspraksis/lennstilskudd (train-then-
place) ber rettes inn mot personer som i utgangspunk-
tet har behov for okt kompetanse. Innvandrere, lavt
utdannede og ungdom er alle grupper som ser ut til &
ha spesielt godt utbytte av slike opplaringsstrategier.

SE og IPS er strategier som fokuserer pa rask utplas-
sering i ordinart arbeidsliv, med tett oppfelging av
arbeidstaker og arbeidsgiver bade for og underveis i
arbeidsforholdet (place-then-train). Strategiene benyt-
tes 1 hovedsak overfor grupper med mer omfattende
bistandsbehov for & komme i jobb, som personer med
nedsatt arbeidsevne og helseutfordringer. De senere
arene er det gjennomfort flere randomiserte, kontrol-
lerte forsek med SE og IPS for ulike malgrupper. De
fleste av disse studiene finner positive effekter pa sys-
selsetting av metodikken pa kort sikt (12 maneder),
mens det er vanskeligere a si noe sikkert om effekten
pa lengre sikt. Her er det behov for mer forskning.
Personer med mer alvorlige helselidelser ser imidler-
tid ut til & ha godt utbytte av IPS, med positive syssel-
settingseffekter pa bade kort og lang sikt.

Generelt ber omfanget av arbeidsmarkedstiltak vaere
hayere i en lavkonjunktur enn i en heykonjunktur,
blant annet fordi det er flere som trenger hjelp til &
komme i jobb. Den norske forskningen tyder imidler-
tid pa at omfanget av arbeidsmarkedstiltak ber holdes
pa et mer stabilt niva enn det konjunktursvingningene
tilsier. De positive effektene av arbeidsmarkedstiltak
pa sysselsetting ser ut til & veere sterre 1 gode tider enn
i darlige tider, samtidig vil arbeidsledige i gode tider
utgjere en mer utsatt gruppe enn de som mister jobben
i darlige tider. Det kan ogsa veere verdt 4 la tiltakspor-
tefoljen til en viss grad felge konjunkturene. For
eksempel kan det vaere mindre kostbart & «lase» til-
taksdeltakere inne i lengre oppleringslop i darlige
tider, nér ettersporselen etter arbeidskraft er lav. I
gode tider, derimot, kan det lonne seg & fokusere pa a
plassere tiltaksdeltakere raskt ut i det ordinaere
arbeidslivet.

Arbeidsmarkedstiltak har imidlertid ogsd effekter
utover selve tiltaksdeltakelsen. Krav om tiltaksdelta-
kelse og annen aktivitet som betingelse for stenads-
mottak kan gjere det mindre attraktivt & motta ytelser,

og kan dermed stimulere til gkt jobbseking i perioden
for kravet settes inn (Reed 2012). Enkelte studier fin-
ner tegn til slike trusseleffekter i det norske arbeids-
markedet (Reed og Westlie 2012; Gaure mfl. 2012),
og den internasjonale litteraturen peker pa at trusse-
leffekten av tiltak kan vere steorre enn selve tiltaksef-
fekten (Filges og Hansen 2015). Aktivitetskrav og
trusseleffekter behover imidlertid ikke til & fore til okt
overgang til jobb. Det kan ogsa fere til substitusjon til
andre ytelser eller tilbaketrekning fra arbeidsstyrken
(Mogstad og Pronzato 2012; Reiso 2014). Her er det
behov for mer kunnskap.

Oppsummert gir forskningen oss et godt grunnlag for
a si at arbeidsmarkedstiltak virker pa et overordnet
niva. Arbeidsmarkedstiltak utgjer en viktig del av
NAVs innsats for & flere i arbeid som det er verdt &
bruke ressurser pa. Selv om forskningen ogsa gir noen
indikasjoner pa hvilke tiltak som virker for hvem, er
det fortsatt mye vi ikke vet om effekter av arbeidsmar-
kedstiltak. Blant annet trenger vi mer forskning rundt
hvorfor tiltakene virker som de gjor. Her kan kvalita-
tiv forskning gi en dypere forstaelse for hvilken rolle
innretning og innhold i tiltaket spiller for tiltakseffek-
ten. Det er ogsd behov for kunnskap om ndr i et
arbeidsledighetsforlop et tiltak ber settes inn, og om
varigheten av tiltaket har betydning for hvor godt det
virker. Vi vet ogsa relativt lite om indirekte og utilsik-
tede effekter av tiltak for norske forhold, som trusse-
leffekter og dedvekts- og fortrengningseffekter.

Til slutt, arbeidsmarkedstiltak har andre mal enn kun
a oke sysselsetting. Tiltakene skal ogsa hindre utste-
ting fra arbeidslivet. I tillegg kan tiltak bidra med a
avklare arbeidsevne. Flere studier inkluderer utfall
som overgang til trygd og utdanning. Mange av disse
finner at tiltak spiller en viktig rolle for & forhindre
langvarig tilbaketrekning, ved at deltakelse i mange
tilfeller reduserer sannsynligheten for overgang til
trygdeytelser og eker sannsynligheten for overgang til
utdanning. Enkelte studier finner ogsé at deltakelse i
tiltak kan bidra til raskere avklaringsprosesser bade
mot jobb og uferetrygd.
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