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Sammendrag 


Regjeringens overordnede mål er å tilrettelegge for at flest mulig av Norges befolkning i 


yrkesaktiv alder skal kunne delta i arbeidslivet, inkludert de med restarbeidsevne. Velferdsstaten 
 står overfor utfordringer knyttet til en økende alderssammensetning i befolkningen, samtidig som 
 det er økende kostnader knyttet til trygde- og stønadsutbetalinger. En strategi for å møte disse 
 utfordringene er arbeidslinja med sine virkemidler. Arbeidslinja kommer tydelig til uttrykk 
 innenfor ytelsen og ordningen arbeidsavklaringspenger. Målet med ytelsen er å få flest mulig 
 mennesker med helsemessige utfordringer til å stå i, eller komme seg i arbeid, samtidig som 
 ytelsen fungerer som en barriere mot uføretrygd. Velferdsstaten omfatter blant annet ulike 
 sosialpolitiske ordninger. I denne oppgaven skal vi ta for oss hvilke sosialpolitiske begrunnelser, 
 virkninger og forventninger det er knyttet til arbeidsavklaringspenger og arbeidslinja. 


For å besvare oppgavens problemstilling valgte vi å gjennomføre en dokumentstudie av utvalgte 
 Stortingsmeldinger. Vi valgte en tidsperiode fra 1990 -2019 fordi vi ønsket å ta for oss tiden før, 
 under, og etter innføringen av NAV-reformen og arbeidsavklaringspenger (AAP). Vi 


gjennomførte en diskursanalyse av de utvalgte stortingsmeldingene hvor vi fant flere 


fremtredende diskurser. Diskursene vi satt igjen med var brukerdiskursen, ressursdiskursen og 
 organisasjonsdiskursen.   


Etter å ha sett på funnene fra analysen og forskning knyttet til temaet, kommer det frem at det er 
 et tydelig ønske fra Regjeringen å få flere ut i arbeid. Det fremkommer å være et sprik mellom 
 forventningene som er presentert i stortingsmeldingene og funnene fra forskningen på området. 


Det er også tydelig at virkningene ikke innfrir de forventningene som ligger til grunn, og dette 
fører til en presset situasjon for både brukere, veiledere og Regjeringen. Gjennom å se på de 
ulike diskursene og knytte disse opp mot forskningen ser man tydelige utfordringer både opp mot 
oppfølgingen av brukerne, ressursbruk og ressurstilgang, og organisatoriske forhold.  



(7)
Forord


Denne masteroppgaven er skrevet i forbindelse med avsluttende utdanning for studieretningen 
 Master i Samfunnsvitenskap, med fordypning i Sosialt arbeid ved Nord universitet. 


Masteroppgaven er slutten på en lang studietilværelse, en lærerik og spennende epoke i våre liv. 


Vi er blitt rikere på minner, kunnskap, erfaringer, møter og reiser som vi vil ta med oss videre i 
 livet som profesjonelle, men som også har vært med på å forme oss til de menneskene vi er i dag.  


Året 2020 startet rolig og trygt, slik majoriteten av nordmenn har det i velferdsstaten Norge. I 
 begynnelsen av mars var det flere og flere nordmenn som begynte å føle seg utrygge. 


Coronavirus, COVID-19 var kommet til landet vårt, i likhet med store deler av verden. Det har 
 vært en spesiell tid å skulle fullføre skrivingen av denne masteren i. Hverdagen gikk fra å skrive 
 og møtes på universitetet, til å sitte isolert hjemme på hver vår side. Heldigvis har teknologien 
 sørget for at vi har kunne hatt veiledning og mulighet til å samarbeide over skype. Vi har også 
 brukt internett i større grad enn hva vi i utgangspunktet hadde tenkt, da bibliotekene stengte i 
 midten av mars. Dette førte til noen utfordringer i forbindelse med å finne relevant litteratur. 


Selv om flere av bøkene vi trengte var tilgjengelige på internett møtte vi noen utfordringer ved 
dette da vi opplevde at nettsidene til stadighet hengte seg opp og vi måtte bruke mye tid på 
gjentatte innlogginger, finne frem til bøkene igjen og lete opp sidetallene vi var på. Oppi denne 
krisen har vi opplevd å bli permittert, og også sett at dette hendte andre mennesker. Dette viste 
oss nok en gang hvor viktig NAV og velferdsstaten er for oss nordmenn og Norge når en krise 
rammer. Det er sikkert flere som har tenkt at de kanskje ikke ville komme i en situasjon hvor de 
måtte forholde seg til NAV i forbindelse med permitteringer, oppsigelser eller at skoler og 
barnehager ble stengt over lengre tid. COVID-19 pandemien har påvirket samfunnet på et slikt 
vis at en betydelig del av befolkningen som tidligere ikke hadde behov for ulike typer bistand fra 
NAV, nå trenger det. Det kan også tenkes at i tiden etter denne pandemien, kan flere oppleve å 
bli arbeidsledige eller at deres helseutfordringer kan bli forsterket i en slik grad at flere går over 
til å motta arbeidsavklaringspenger. Dette er forhold vi naturlig nok har diskutert og reflektert 
rundt på bakgrunn av temaet for oppgaven, og vi er takknemlige for at vi får anledning til å 
avslutte dette masterstudiet slik som situasjonen er.  



(8)Dette arbeidet har gitt oss mye positivt, og har samtidig krevd mye av oss og av de rundt oss. Vi 
 ønsker derfor å skrive noen ord til dem som har bidratt til at vi sammen har hatt muligheten til å 
 fullføre studiet. 


Underveis i arbeidet med denne masteroppgaven har jeg hatt stor støtte og fått motivasjon fra 
 flere viktige, varme og kloke mennesker i livet mitt. Jeg hadde ikke kommet i mål uten dere. Jeg 
 vil derfor rette en stor takk til familien min og mine nærmeste venner. Tusen takk for all 


oppmuntring, for at dere alltid har troen på meg, minner meg på hvem jeg er og alt jeg er i stand 
 til å klare, når jeg selv har glemt i fortvilelse. Jeg vil også rette en stor takk til min medforfatter 
 av denne oppgaven, Cilje. Takk for et godt samarbeid, humor, for alle turer, samtaler, faglige 
 diskusjoner og for vennskapet vi har utviklet. Til slutt vil jeg rette en ekstra stor takk til min 
 kjære samboer, Martin. Du er klippen i mitt liv, tusen takk for at du har vært så trygg og god på 
 denne reisen. Jeg gleder meg til resten av livet med deg. 


       - Evig takknemlig, Sunniva. 


I forbindelse med dette studiet og fullføringen av masteroppgaven har jeg opplevd oppturer og 
 nedturer, og ville nok ikke kommet like godt gjennom det uten den gode støtten jeg har fått fra 
 mine foreldre, min søster, nære venner og flotte barn. Tusen takk for alle gode samtaler og råd 
 underveis i arbeidet, for praktisk hjelp og motiverende ord fra dere alle. Men mest av alt for at 
 dere alltid har hatt troen på at jeg ville klare dette. En stor takk går også til min utrolig dyktige 
 medforfatter Sunniva som har gått veien sammen med meg disse to årene, og har vært en god 
 støttespiller, både når det har vært gode dager og når vi har møtt på utfordringer. Takk for alle 
 støttende ord, gode faglige diskusjoner, latterfylte kveldssamtaler, turer, og kunnskapsbyggingen 
 vi sammen har gjort. Til slutt vil jeg rette en ekstra stor takk til mine to døtre, Hailey Lovise & 


Sofia Helene. Dere har virkelig vært helt fantastiske gjennom denne prosessen, og gitt meg så 
 mange gode opplevelser og lykkelige stunder. Jeg er så utrolig glad i dere. Dere er best! 



♥
Cilje Helen        


(9)Avslutningsvis vil vi begge rette en stor takk til vår veileder Asgeir Solstad. Tusen takk for gode 
veiledninger underveis i arbeidet med oppgaven, og for at du har hjulpet oss videre når vi har 
hatt skrivesperre. Kommentarene og kunnskapen din har oppmuntret oss til forbedring og 
presisering av masteroppgaven vår. Vi vil også takke deg for tilrettelegging av de siste 
veiledningene som er blitt avholdt via skype, som følger av den spesielle situasjonen verden 
befinner seg i. 
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Innledning


Tema og problemstilling 


I 2018 var det 10,1 prosent i aldersgruppen 18-67 år som var uføre, en økning på 0,3 prosent fra 
 2017. Statistisk sentralbyrå opplyser på sin hjemmeside at andelen blant de eldre synker, så de 
 uføre blir i gjennomsnitt yngre år for år (Normann, 2019). Dette kan framstå som noe uventet da 
 etableringen av NAV i 1. Juli 2006, skulle redusere antall mennesker utenfor arbeidslivet blant 
 annet gjennom tiltak som AAP (Andreassen & Aars, 2015, s. 17). 


NAV-reformen inneholdt to hovedgrep for få flere inn i arbeidslivet, og samtidig redusere 
 antallet som forlater arbeidslivet for tidlig. Det ene var samorganisering av folketrygden, Aetat 
 og deler av den kommunale sosialtjenesten. Det andre var å gjøre tilpasninger i vilkårene for 
 ytelser som skulle bidra til at mennesker som var på tur å falle utenfor arbeidslivet skulle få 
 mulighet å beholde sin plass, eller at mennesker som var falt utenfor skulle komme tilbake i 
 arbeidslivet igjen. Innrammingen av disse to tiltakene er arbeidslinja - troen på at sysselsetting 
 løser fattigdomsproblemer, og at ytelser som skal mottas må være knyttet til krav om aktivitet. 


Nå har det gått snart femten år siden reformen. Likevel synes ikke tiltakene å virke (Fossestøl, 
 Breit & Borg, 2016, s. 7). En så kompleks situasjon har sannsynligvis mange forklaringer. I 
 denne oppgaven vil vi se nærmere på ytelsen arbeidsavklaringspenger (AAP), og arbeidslinja 
 som er et sentralt virkemiddel for å snu den utfordrende utviklingen. Vi vil i oppgaven se på hva 
 tanken bak opprettelsen av arbeidsavklaringspenger var, hvilke virkemidler som ble ansett som 
 hensiktsmessige for å nå målene, og hvilke faktorer som kan tenkes å bidra til at resultatene av 
 innføringen av ytelsen ikke har gitt resultater som ønsket. For å gjøre dette har vi valgt å gjøre en 
 diskursanalyse, basert på de utvalgte stortingsmeldingene, for å finne ut hva myndighetene vektla 
 i beskrivelsen av den nye ytelsen, og hvordan dette kom til uttrykk i diskusjonen om den. Vi vil 
 med andre ord forklare hvordan det kom til at ytelsen fikk sin form. Denne analysen vil vi holde 
 opp mot forskningen som senere er gjort omkring ytelsen for å finne sammenhenger og 


motsetninger mellom hva myndighetene la til grunn, og hva forskningen viser om hvordan 
 ordningen virker. 


Problemstillingen vi endte opp med lyder som følger: 


«AAP og arbeidslinja i sosialpolitikken: Begrunnelser, forventninger og virkninger» 



(11)I tillegg til den overordnede problemstillingen har vi utformet fire underliggende 


forskningsspørsmål. Hensikten med disse forskningsspørsmålene er å bidra til å besvare 
 problemstillingen vår. Forskningsspørsmålene våre lyder følgende: 


-       Hvordan begrunnes etableringen av AAP i offentlige dokumenter? 


-       Hvilke forventninger til AAP finnes i disse dokumentene? 


-       Hvilke(n) diskurs(er) inngikk de ulike argumentene i? 


-       Hvilke virkninger har AAP fått og hvordan svarer dette til innholdet i diskurs(ene) 


omkring AAP? 


Hvorfor studere Arbeidslinja og AAP?


Arbeidslinja har vært en sentral del av norsk sosialpolitikk siden stortingsmelding nr 35 fra år 
 1994-1995. Meldingen beskrev arbeidslinja som følgende: “Arbeidslinja betyr at virkemidler og 
 velferdsordninger - enkeltvis og samlet - utformes, dimensjoneres og tilrettelegges slik at de 
 støtter opp under målet om arbeid til alle” (Stjernø & Øverbye, 2012, s. 19). I følge Stjernø & 


Øverbye (2012) har myndighetens utforming av velferdsstaten, politikken og folks 


arbeidsmotivasjon de siste 20 årene vært preget av arbeidslinja (Stjernø & Øverbye, 2012, s.15). 


Arbeidslinja kan i den sammenheng bli sett på som sentral i myndighetenes strategi for å beholde 
 og utvikle velferdsstaten. AAP som ytelse, er et viktig virkemiddel for å få flere mennesker i 
 yrkesaktiv alder, som innehar restarbeidsevne, ut i arbeid og dermed som del av arbeidslinja.  


Årsaken til at vi har valgt å ta for oss AAP og arbeidslinja er fordi vi finner AAP som en 
 interessant, omfattende og viktig ytelse i velferdspolitikken. AAP er en ytelse som er blitt 
 kritisert, men er samtidig en ytelse som kan åpne opp for flere muligheter i mange menneskers 
 liv. Man kommer ikke foruten å skrive om arbeidslinja når man velger å skrive en ytelse som 
 AAP. Og det er diskursene som kommer klart til uttrykk i de aller fleste stortingsmeldingene vi 
 har valgt å ta for oss, og som vi videre vil se nærmere på i analysedelen av denne oppgaven. 


Gjennom informasjonen om AAP, kan man se at selv om brukergruppen har til felles at det 
ligger en helsemessig utfordring i bunn, er det ikke slik at brukerne har de samme utfordringene. 



(12)Det er brukere med ulike behov, erfaringer, utfordringer og bakgrunner som har AAP som ytelse 
 gjennom NAV. Det vi finner mest interessant er hvordan ytelsen fungerer som en barriere mot 
 uføretrygden, som i mange tilfeller innebærer en varig avstand fra arbeidslivet, og med dette 
 ytelsens plass i systemet og i arbeidslinja. 


Oppgavens disposisjon 


Denne oppgaven starter med et personlig forord fra hver av oss forfattere av masteroppgaven, og 
 er videre delt inn i 7 kapitler. 


Kapittel 1, består av en innledning til oppgaven, og omhandler valg av tema og problemstilling 
 samt en redegjørelse av valg tatt i forbindelse med dette.  


Kapittel 2, heter bakgrunn og politisk ramme. Her redegjøres det for den nordiske 


velferdsmodellen, arbeidslinja, hvordan velferdsforvaltningen har vært og er organisert. Videre 
 redegjøres det for etableringen av arbeidsavklaringspenger, hvordan arbeidsavklaringspenger er 
 som ytelse, samt lovverket som ligger til grunn for å kunne ha rett på arbeidsavklaringspenger. 


Vi har så en redegjørelse av aktivitetsplikt og aktivitetsplan som er knyttet opp mot AAP, som 
 etterfølges av en presentasjon av arbeidsløshet som sosialt problem. Til slutt følger en kort 
 beskrivelse av noen av de ulike rapportene og artiklene som er blitt brukt i oppgaven.  


Kapittel 3, presenteres utvalgt teori som er relevant for oppgaven. Her redegjøres det for 
 politiske prosesser, universalisme og selektivisme. Her ser man om det er en sammenheng 
 mellom sjenerøse ytelser og arbeidsmoral da dette er et temaer som ofte er oppe til debatt. 


Deretter følger en presentasjon av Giddens strukturasjonsteori og valg av akkurat denne teorien. 


Avslutningsvis i kapitlet redegjøres det for bruker og myndiggjøring. Teorien som presenteres vil 
 brukes senere i oppgaven for å hjelpe til med å belyse ulike sider ved temaene som drøftes.  


Kapittel 4, omhandler metoden som er anvendt i oppgaven og starter med en beskrivelse av vår 
kunnskap om temaet. Videre redegjøres for valg av metodisk tilnærming, type dokumenter som 
er brukt i oppgaven og selve utvelgelsen av dokumentene som er brukt i analysen. Det neste som 
presenteres er en redegjørelse av dokumentanalyse og diskursanalyse som er metodene som er 



(13)valgt å benytte i denne oppgaven, samt styrker og svakheter ved en slik tilnærming. 


Kvalitetsmessige og etiske forhold i forbindelse med oppgaven drøftes og begrunnes på slutten 
 av kapitlet.  


Kapittel 5, presenteres først oppgavens empiri, etterfulgt av en analyse av datamaterialet. Videre 
 presenteres diskursene vi mener er mest fremtredende. 


Kapittel 6, inneholder oppgavens drøftingsdel. Her drøftes de ulike funnene opp mot hverandre, 
 mot relevant teori som blant annet er hentet fra teoridelen av oppgaven, kapittel 3, og opp mot 
 forskning. Vi diskuterer ulike temaer knyttet til problemstillingen og avslutter kapitlet med egne 
 refleksjoner rundt temaet “kan flere komme seg ut i arbeid?”. 


Kapittel 7, kommer en avslutning og oppsummering av hovedpoengene i oppgaven. En 
litteraturliste med referanser til materialet brukt i oppgaven ligger ved sist i oppgaven. 



(14)
Bakgrunn og politisk ramme 


I dette kapittelet vil vi gjøre rede for bakgrunnen for AAP og arbeidslinja. Vi vil begynne 
 kapittelet med å skrive om den nordiske velferdsmodellen. Dette er fordi det gir en innføring i 
 hvordan politikken, arbeidslivet, velferdsstaten og økonomien i Norge er bygd opp og fungerer i 
 praksis. Norge følger den nordiske velferdsmodellen, og gjennom denne modellen får man 
 innsikt i hvordan og hvorfor Norge skiller seg ut fra andre land. Siden arbeidslinja har vært og 
 fortsatt er et sentralt virkemiddel innenfor velferdspolitikken, vil vi gjøre en redegjørelse av 
 arbeidslinja før vi tar for oss hvordan velferdsforvaltningen var organisert før NAV-reformen. 


Videre vil vi ta for oss innføringen av NAV-reformen og bakgrunnen for denne, samt 


etableringen av arbeidsavklaringspenger som ytelse og de lovene og vilkårene som er knyttet opp 
 mot AAP. Aktivitetsplikt og aktivitetsplan er sentrale momenter i samarbeidet mellom bruker og 
 forvaltning, og disse presenteres som neste punkt i kapitlet. Siden arbeidsavklaringspenger som 
 ytelse skal bidra til å motvirke tendensene til at mennesker med helseutfordringer faller utenfor 
 arbeidslivet eller blir stående utenfor arbeidslivet, vil vi gjøre rede for arbeidsløshet som et 
 sosialt problem. Dette må sees i sammenheng med de samfunnsøkonomiske utfordringene som 
 følger av at mennesker i yrkesaktiv alder ikke er en aktiv del av arbeidsstyrken, og i denne 
 oppgaven har vi fokus på de menneskene som er brukere av AAP. Avslutningsvis vil vi 


presentere forskningsrapporter og artikler knyttet til tema og problemstilling, og gjennomgående 
 funn oppsummeres. 


Den nordiske velferdsmodellen 


For å kunne få en helhetsforståelse av arbeidslinja, NAV- systemet og arbeidsavklaringspenger 
 som ytelse og ordning, er det viktig å forstå hvordan velferdssamfunnet i Norge fungerer og 
 bakgrunnen for at vi i dag har tilgang til de velferdstjenestene staten tilbyr. Vi har derfor valgt å 
 redegjøre for velferdsstaten og hva som kjennetegner den nordiske velferdsmodellen. 


Det finnes flere typer velferdssamfunn og velferdsmodeller. Esping-Andersen skriver følgende 
om definisjon av begrepet velferdsstat “A common textbook definition is that it involves state 
responsibility for securing some basic modicum of welfare for its citizens” (Esping-Andersen, 
2014, s. 136). Asa Briggs har en mer tydelig og utfyllende definisjon av begrepet velferdsstat og 
definerer det slik at en velferdsstat er en stat hvor organisert makt brukes, gjennom politikk og 



(15)administrasjon, for å regulere markedskreftene i minst tre retninger. Det første er gjennom å sikre 
 alle innbyggerne en minimumsinntekt, med beregninger fra verdien av deres arbeidskraft og 
 eiendom. Det andre er gjennom å forminske innbyggernes usikkerhet ved å sørge for økonomisk 
 sikkerhet i forbindelse med blant annet arbeidsledighet, alderdom og helseutfordringer. Det 
 tredje er gjennom å sikre innbyggerne et likeverdig tilbud av visse statlig finansierte tjenester 
 uavhengig av klasse eller sosial status (Briggs, 2014, s. 14). 


I Norge referer vi ofte til den nordiske velferdsmodellen, som er den modellen Norges 


velferdsstat i stor grad bygger på. Den nordiske velferdsmodellen har flere kjennetegn. Staten og 
 lokale myndighetene anses å ha en positiv og aktiv rolle i samfunnet. Dette ved at staten tilbyr 
 mange og gode velferdstjenester, arbeider mot undertrykkelse og samtidig vektlegger individuell 
 frihet. Staten anses å ha et overordnet ansvar for å sørge for at alle landets innbyggere er 


ivaretatt, og da spesielt barn- og unge, eldre og utsatte (Esping-Andersen, 2014, s. 136-149). 


Velferdssystemet bygger på et solidarisk prinsipp, og er basert på at innbyggerne betaler inn til 
 fellesskapet gjennom skatter og avgifter, og til gjengjeld sørger det offentlige for å ha gode 
 velferdstjenester som innbyggerne har rettigheter til. Staten tilbyr et sikkerhetsnett for sine 
 innbyggere gjennom godt utbygde velferdstilbud, noe som reduserer innbyggernes risiko. 


Rettferdighet, likhet og solidaritet er begreper som knyttes til den nordiske velferdsmodellen 
 (Berg, 2015, s. 66). Statens tilbud til landets innbyggere er i hovedsak finansiert gjennom skatter 
 og avgifter. For å kunne opprettholde disse tilbudene er det nødvendig at flest mulig i yrkesaktiv 
 alder er i arbeid, og velferdsstaten fronter full sysselsetting som et nasjonalt mål. Retten til arbeid 
 er likestilt med retten til sikret inntekt, slik at alle som anses å være en del av landets 


arbeidsstyrke har plikt til å delta til fellesskapet (Esping-Andersen, 2014, 139-148). Det er en 
 solidarisk støtte i befolkningen med tanke på det høye skatte og avgiftsnivået velferdsstaten 
 krever, og da ordningen har fungert relativt godt er det også en politisk enighet i det offentlige. 


Dersom man sammenligner med andre land er forskjeller i inntektsnivået hos befolkningen i 
Norge lav. Dette handler i stor grad om at det ikke er ønskelig å skape en dualisme mellom stat 
og marked, eller mellom klassene i samfunnet, og staten ønsker å fremme likhet av den høyeste 
standard for landets innbyggere (Esping-Andersen, 2014, 136-149).  



(16)Det er også slik at befolkningen i den nordiske velferdsmodellen oppfordres til politisk 
 deltakelse, og det tilrettelegges for at dette skal være mulig. Politisk deltakelse anses å være 
 viktig for at å opprettholde demokratiet og for utviklingen av et godt velferdssystem 


(Hutchinson, 2009, s. 19). Den høye graden av tillit til staten, myndighetene og andre mennesker, 
 og borgernes optimistiske holdning til velferdsstaten er karakteristiske trekk ved den norske 
 velferdsstaten, og har bakgrunn i hvordan staten løser sine oppgaver og tar vare på innbyggernes 
 velferd. En annen faktor er de positive erfaringene borgerne har med velferdsstatens utvikling, 
 siden mange enkeltmennesker har konkrete erfaringer med hvordan staten bidrar til positive 
 endringer som gjelder både dem selv og alle samfunnets innbyggere (Rugkåsa, 2016, s. 153). 


Arbeidslinja 


Siden 1990-tallet har arbeiderparti-regjeringen satt søkelyset på sammenhengen mellom 


yrkesdeltakelse og utformingen av de sosialpolitiske stønadene gjennom flere stortingsmeldinger 
 som for eksempel st. meld nr 35 (1994-1995). Hvor de presenterte arbeidslinja som følgende: 


“Arbeidslinja betyr at virkemidler og velferdsordninger, enkeltvis og samlet, utformes, 


dimensjoneres og tilrettelegges slik at de støtter opp under målet om arbeid til alle” (Stjernø & 


Øverbye, 2012, s. 15).  


Siden den gang har arbeidslinja vært en sentral del av den norske sosialpolitikken. Det er 
 arbeiderpartiet som har vært en drivkraft i utviklingen av arbeidslinja, og samlet fremstår den 
 norske arbeidslinja som et resultat av protestantisk arbeidsetikk og sosialdemokratisk 


arbeidsorientering. Det er ulike virkemidler knyttet til arbeidslinja, og det fremste har vært økt 
 bruk av aktive vilkår. De som søker ytelse må utføre en eller flere aktiviteter, og de fleste 


stønadene er i økende grad knyttet opp mot en plikt (workfare) (Stjernø & Øverbye, 2012, s. 19). 


Arbeidslinja hviler på en normativ antakelse om at arbeid er å foretrekke framfor å motta 
 offentlig stønad, og en empirisk antakelse om at flere av dem som mottar stønad er i stand til å 
 bli selvforsørget gjennom arbeid. Deltakelse i arbeidslivet anses som nødvendig og godt for den 
 enkelte og samfunnet. Arbeidslinja skulle realiseres ved å øke den enkeltes forutsetninger for å 
 kunne bli selvforsørget eller stimulere atferdsendring gjennom insentiver og sanksjoner (Terum, 
 Tufte & T. Jessen, 2012, s. 80). Tidligere ble det ikke snakket og skrevet så mye om insentiver, 
 men fokuset var rettet mer mot rett og plikt. De senere årene og nå, er det mer snakk om 


insentiver og velferdskontrakter. Dette kom til uttrykk gjennom “den nye arbeidslinja” som man 



(17)blant annet kan lese om i stortingsmelding nr. 35 (1994-1995). Arbeidslinja kommer tydelig frem 
 i store deler av meldingen, et eksempel på dette er: 


“Regjeringen vil videreføre og videreutvikle arbeidslinja i velferdspolitikken slik at en i større 
 grad lykke i å få og beholde personer med helsemessige og/eller sosiale problemer i 


inntektsgivende arbeid.” (Sosial- og helsedepartementet, 1995, s. 17). 


Videre i meldingen står det skrevet som følger:  


“Arbeidslinja betyr at virkemidler og velferdsordninger - enkeltvis og samlet - utformes, 


dimensjoneres og tilrettelegges slik at de støtter opp under målet om arbeid til alle” (Sosial- og 
 helsedepartementet, 1995, s. 89). 


Insentiver er sentrale virkemidler innenfor arbeidslinja. Disse insentivene kan være moralske, 
 juridiske eller administrative, og de kan være belønnende eller straffende. Utover dette kan de 
 bestå av tilbud og rettigheter, eller krav og plikter med sanksjoner (Kildal, 2012, s. 177). 


Insentiver er forhold som motiverer, innenfor AAP kan dette for eksempel være økonomiske 
 insentiver som arbeidsavklaringspengene, som brukerne mottar mot at de utfører for eksempel en 
 aktivitet som kan være arbeidstrening. 


Arbeidslinja innebærer en styrking av gjensidighetsnorm, som vil si at for å få noe, må man yte 
 noe, om ikke annet deltakelse i aktivisering (Stjernø & Øverbye, 2012, s. 19). Stjernø og 
 Øverbye (2012) forklarer dette på følgende måte:  


“Hvis for mange mister motivasjonen til å arbeide, trues finansieringen av velferdsordningene. 


Om velferdsstaten styrker, svekker eller er uten betydning for arbeidsmotivasjonen, er derfor 
 avgjørende for om velferdsstaten er bærekraftig på sikt” (Stjernø & Øverbye, 2012, s. 15).  


Denne gjensidighetsnormen som er knyttet opp mot AAP vil vi nå se nærmere på når vi skriver 
om aktivitetsplikt og aktivitetsplan, men først skal vi gjør rede for tiden før etableringen av 
NAV. 



(18)Før etableringen av NAV  


I Norge har utviklingen av arbeids- og velferdsforvaltningen foregått over en lengre periode. 


Arbeidslinjen kom frem etter innstillingen om sysselsetting og kvalifisering av yrkesvalghemmet 
 arbeidskraft i 1952. Her ble argumentert for at arbeidslinjen skulle erstatte stønadslinjen, og gi 
 arbeidsledige og uføre mulighet til bistand for å komme tilbake i arbeid. I det videre arbeidet 
 med utformingen av lovverk ble arbeidslinjen som begrep erstattet og omtalt som selvhjelps- og 
 attføringsprinsipper. På 1950 og 60 tallet ble det utformet lover som blant annet omhandlet 
 attføring, uføretrygd, arbeidsledighetstrygd og overgangsstønad. Disse lovene skulle ha 
 prinsippene om attføring og selvhjelp liggende til grunn. I 1966 ble lovene på disse områdene 
 (unntatt lov om sosial omsorg) samlet i lov om folketrygd (Rytter, 2008, s. 16-17).  


“Det styrende prinsippet var at den enkelte som var forhindret fra å arbeide på grunn av 
 arbeidsledighet, sykdom eller yrkeshemminger skulle få bistand i form av behandling, 


rehabilitering, attføring, kvalifisering og utdanning i en overgangsperiode og inntil han eller hun 
 igjen kunne komme i inntektsgivende arbeid” (Rytter, 2008, s.17).  


Brukerne fikk rett til inntektssikring, og samtidig rett til og plikt til å forsøke å komme tilbake til 
 arbeidslivet ved hjelp av ulike tiltak. Samarbeid mellom trygdeetaten, helseinstansene, 


arbeidsformidlingen og sosialtjenestene skulle vektlegges, men var fremdeles atskilte enheter 
 med sine kompetanseområder. Trygdeetaten hadde ansvaret for alle trygdeytelser, Aetat hadde 
 ansvar for arbeidsrettede tjenester samt sikre at flest mulig i yrkesaktiv alder var i arbeid, og 
 sosialtjenesten forvaltet den økonomiske sosialhjelpen (Rytter, 2008, s. 16-20).. 


NAV-reformen 


I 2001 ble regjeringen oppfordret av sosialkomiteen til å se på muligheten for å sammenslå 
Aetat, trygdeetaten og deler av den kommunale sosialtjenesten til en ny enhet. Bakgrunnen for 
forslaget var at man så en tendens til at brukerne trengte et helhetlig og koordinert tjenestetilbud. 



(19)Stadig flere mennesker havnet utenfor arbeidslivet og man så et behov for en mer brukerrettet 
 tjeneste som inkluderte brukermedvirkning (Solstad, 2018, s. 15). De samfunnsøkonomiske 
 kostnadene var høye da rundt 700 000 mennesker i yrkesaktiv alder sto delvis eller helt uten 
 deltakelse i arbeidslivet. Arbeidsmarkedet hadde behov for arbeidstakere og det ville utgi en stor 
 økonomisk gevinst for samfunnet dersom man raskt fikk mennesker over fra stønad og over til å 
 bli inkludert i arbeidslivet. Den nye reformen skulle også sikre inntekt og individuelle muligheter 
 til aktivitet for mennesker som av ulike årsaker ikke kunne delta i ordinært arbeidsliv. Brukerens 
 medvirkning skulle tas hensyn til og brukeren skulle oppleve et helhetlig tjenestetilbud. Mange 
 av brukerne av disse tjenestene hadde behov for bistand fra flere etater, og ved å samordne disse 
 ville man kunne tilby et slikt helhetlig tilbud og samtidig få en samfunnsøkonomisk gevinst ved 
 å hjelpe disse å stå i arbeid eller komme i arbeid (Andreassen & Aars, 2015. s. 40-48).  


I desember 2002 la regjeringen fram Stortingsmelding nr. 14 (2002-2003) samordning av Aetat, 
 trygdeetaten og sosialtjenesten. I Stortingsmeldingen fremgikk det at regjeringen ville samle 
 tjenestene under to etater, en for arbeid og relaterte ytelser og en for pensjoner og familieytelser, 
 og begrunnet dette slik: 


“Denne organisasjonsløsningen vil være best egnet til å realisere målene om en mer 
 brukerrettet og effektiv forvaltning som kan lede flere mot arbeid og færre mot trygd. Den 
 vil fortsatt gi brukerne tilgang til et nasjonalt arbeidsmarked og sikre en nasjonal styring 
 av arbeidsmarkedspolitikken. Den viderefører kommunens grunnleggende 


omsorgsansvar for sine innbyggere. Den viderefører det statlige ansvaret for finansiering 
 og forvaltning av de rettighetsbaserte trygder hvor hensynet til likebehandling skal veie 
 tungt” (Sosial- helsedepartementet, 2003, s. 12).  


Et av NAV-reformens velferdspolitiske mål var at flere skulle ha mulighet til å delta i 


arbeidslivet gjennom samordnet bistand og oppfølging (Andreassen & Aars, 2015, s. 91). Dette 
skulle bidra til å få flere i arbeid og færre på trygd og sosialhjelp, samt at velferdsforvaltningen 
skulle effektiviseres og være helhetlig. Stortingsmeldingen la ingen føringer for hvordan 
oppgaven skulle løses i praksis, men fremmet en samlet førstelinjetjeneste i kommunene. Dette 
forslaget ble ikke godtatt av stortinget og i mai 2003 ble regjeringen oppfordret til å komme med 



(20)en utredning om hvordan ulike modeller av en sammenslåing av tjenestene kunne fungere. Det 
 ble også lagt forventninger om at den kommunale sosialtjenesten måtte være mer inkludert. 


Regjeringen satte ned et ekspertutvalg som i juni 2004 leverte sin innstilling, NOU 2004:13 - En 
 ny arbeids- og velferdsforvaltning. Utvalget anbefalte en todelt modell hvor det statlige ansvaret 
 skulle deles på en etat. En etat som skulle ha ansvaret for tjenester og ytelser knyttet til arbeid og 
 redusert arbeidsevne, og en etat som skulle ha ansvaret for alderspensjon, helserelaterte ytelser 
 og familieytelser. På kommunalt nivå skulle kommunene fortsatt ha tilnærmet likt 


ansvarsområde som tidligere. Regjeringen ønsket ikke å gå til stortinget med enda en delt 
 modell, og valgte istedenfor å fremme forslag om en fusjon av de to etatene til en ny arbeids- og 
 velferdsetat. Forslaget innebar at kommunene fortsatt ville ha ansvaret for sosiale tjenester, men 
 at kommunene ville være underlagt et lovpålagt samarbeid med staten, som ville ha ansvaret for 
 trygdeytelser og arbeidsformidling. Stortinget besluttet i Mai 2005 at NAV- reformen skulle 
 iverksettes (Andreassen & Aars, 2015, s. 40-48). 


1. Juli 2006 ble NAV-reformen iverksatt, og innen 2011 hadde alle landets kommuner fått 
 etablert eget NAV-kontor. NAV-reformen anses å være blant de største offentlige reformene 
 Norge har hatt da den innebar en endring som berørte alle landets kommuner og alle ansatte i 
 trygdeetaten, sosialtjenesten og arbeidsmarkedsetaten. Reformen forutsatte at hver av landets 
 kommuner skulle ha minst et NAV- kontor som skulle være innbyggernes inngangsport til en 
 rekke velferdstjenester. Dette skulle blant annet sikre at alle landets innbyggere ville få tilgang til 
 de samme tjenestene og samme tjenestekvalitet uavhengig av bosted. NAV-kontorene gir 


informasjon og veiledning til sine brukere, og arbeider også med de mer sammensatte og 
 komplekse oppgavene som avklaring av behov og arbeidsevne, og tilbyr et helhetlig tilbud til 
 sine brukere (Andreassen & Aars, 2015, s. 45-47). 


Selv om utgangspunktet for NAV-reformen var at brukerne skulle møte et helhetlig og samlet 
tjenestetilbud, er det slik at organiseringen av NAV i praksis gjør at brukerne møter ulike 
spesialiserte enheter innad i NAV. NAVs kontaktsentre er en telefontjeneste som mottar 
henvendelser til både forvaltning og NAV-kontorene. Kontaktsentrene svarer på henvendelser 
fra brukerne og gir direkte veiledning, eller setter de i kontakt med riktig avdeling eller person 



(21)ved behov. NAV-kontorene er brukernes tilgjengelige kontaktsted i sin kommune og skal i 
 hovedsak ha fokus på oppfølging av brukere i forhold til arbeid, samt gi informasjon om NAVs 
 ytelser (Andreassen & Aars, 2015, s. 55). En av disse ytelsene er arbeidsavklaringspenger, og de 
 lokale NAV-kontorene skal tilby arbeidsrettede tiltak, ytelser under medisinsk behandling og 
 oppfølging av brukeren i perioden han eller hun mottar denne ytelsen (Solstad, 2018, s. 80) 
 Videre har pensjonsenhetene i NAV ansvar for alt som omhandler alderspensjon, og denne 
 enheten har også en egen telefontjeneste tilgjengelig for brukerne. Forvaltningsenhetene driver 
 ytelsessaksbehandling og har i utgangspunktet ikke brukerkontakt. Disse enhetene har fokus på 
 effektiv saksbehandling (Andreassen & Aars, 2015, s. 55). 


Etableringen av arbeidsavklaringspenger (AAP) 


For å opprettholde en velferdsstat er man avhengig av deltakelse i arbeidslivet. Det er nødvendig 
 at så mange som mulig av innbyggerne som er i yrkesaktiv alder, arbeider og betaler skatt for at 
 velferdsstaten kunne holde et visst nivå. Det blir derfor lagt vekt på å skape ordninger som fører 
 til at mennesker arbeider, og ikke ordninger som fører til at mennesker blir passive mens de 
 mottar ytelser, eller går på slike ytelser lengre enn nødvendig (Rugkåsa, 2016, s. 152). 


Gjennom tidene har de helserelaterte ytelsene blitt gjort mer arbeidsrettede og de siste årene har 
 det blitt stilt flere krav om hva som skal til for å få brukeren i arbeid. På bakgrunn av dette ble 
 ytelsen arbeidsavklaringspenger (AAP) til, og denne ble innført i 2010. Arbeidsavklaringspenger 
 er et resultat av sammenslåingen av ytelsene attføringspenger, rehabiliteringspenger og 


tidsbegrenset uførestønad. Arbeidsavklaringspenger er en tidsbegrenset ytelse i folketrygdloven, 
 som skal gi brukerne økonomisk trygghet og samtidig legge til rette for at flere skal komme seg 
 raskere tilbake i arbeid, eller i arbeidsrettet aktivitet. Gjennom denne ordningen skal det 


tydeliggjøres for brukerne hvilke rettigheter og plikter de har (Arbeids- og 
inkluderingsdepartement, 2009, s. 14).  



(22)Arbeidsavklaring  


Ved innføringen av NAV-reformen var noen av målsettingene å sikre en mer helhetlig 
 oppfølging av brukerne og styrke arbeidslinja (Kann & Kristoffersen, 2015, s. 106). NAV-
 reformen var etterfulgt av flere endringer i regelverk og ulike virkemidler. Disse ble omtalt som 
 NAV-reformens innholdsreform. Denne innholdsreformen besto blant annet av en ny stønad, 
 som ble kalt og fortsatt heter arbeidsavklaringspenger (AAP) (Andreassen & Aars, 2015, s. 17).  


I 2010 ble de helserelaterte ytelsene attføringspenger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset 
 uførestønad erstattet med en ny ytelse, arbeidsavklaringspenger. Siden endringene i 2010 ble det 
 bygget videre på de tidligere reglene, men det ble gjort justeringer og omlegginger som siktet i 
 større grad på effektivisering og forbedring av ordningen (Holgersen, 2016, s. 15). Om en bruker 
 har vært sykemeldt i 52 uker, og ikke er rehabilitert tilstrekkelig for å komme seg tilbake til 
 arbeidet, kan arbeidsavklaringspenger være et alternativ (Solstad, 2018, s. 79). Formålet med 
 arbeidsavklaring er gjennom tiltak å bidra til at flere kommer seg i arbeid og færre blir varig 
 uføretrygdet. Arbeidsavklaringspenger skal sikre inntekt for brukerne mens de fortsatt får aktiv 
 behandling, samtidig som de deltar i arbeidsrettede tiltak eller får annen oppfølging med mål om 
 å komme seg tilbake til, eller i arbeid (Kann & Kristoffersen, 2015, s. 106). 


Arbeidsavklaringspenger hadde tidligere en lengde på 4 år, men fra 1.januar 2018 kom det en 
 lovendring som førte til at varigheten gikk ned til 3 år. Lovendringen som ble iverksatt, har som 
 mål å få brukere av AAP raskere tilbake i arbeid og brukerens arbeidsevne skal kunne 


gjenvinnes. Ytelser av denne type art og med samme siktemål, har vært en del av folketrygdens 
 system så lenge velferdsforvaltningen har eksistert. For å kunne motta arbeidsavklaringspenger 
 er det flere vilkår man må oppfylle. Dette skal vi nå se nærmere på. 


Lov og vilkår for AAP 


Det står skrevet i Lov om folketrygd (folketrygdloven), 1997, § 11-1, at formålet med 
 arbeidsavklaringspenger er å:  


“sikre inntekt for et medlem som på grunn av sykdom, skade eller lyte har fått nedsatt 
arbeidsevne og får aktiv behandling, eller deltar på et arbeidsrettet tiltak, eller får annen 



(23)oppfølging med sikte på å skaffe seg eller beholde arbeid” (Folketrygdloven, 1997, § 11-
 1).  


Loven tar videre for seg ulike vilkår som må være oppfylt for å kunne motta AAP. Et av 
 vilkårene for å motta arbeidsavklaringspenger (AAP), er at du må ha vært medlem av 


folketrygden i 3 år, det er imidlertid oppgitt på hjemmesidene til NAV at det kan gjøres unntak 
 fra hovedregelen (NAV, 2020). Videre kan arbeidsavklaringspenger gis til personer som får 
 medisinsk behandling eller deltar på et arbeidsrettet tiltak i utlandet, som samsvarer med 
 aktivitetsplan. Skal et medlem av folketrygden få arbeidsavklaringspenger under opphold i 
 utlandet må det være inntil maks 4 uker per kalenderår. Her er det også gitt et vilkår om at 
 utenlandsoppholdet må være forenlig med gjennomføringen av den fastsatte aktiviteten, og ikke 
 et hinder for Arbeids- og velferdsetatens oppfølging og kontroll. Dette må brukeren på forhånd 
 søke Arbeids- og velferdsetaten for godkjenning av utenlandsoppholdet (Folketrygdloven, 1997, 


§ 11-3, opphold i Norge). 


Et annet vilkår for rett til arbeidsavklaringspenger er at personen er mellom 18 og 67 år.  


Som nevnt i arbeidsavklaring, inneholdt innholdsreformen flere endringer. En ny stønad som 
 fikk navnet arbeidsavklaringspenger, en ny forskrift for arbeidsmarkeds- og attføringstiltakene 
 NAV forvalter, og til slutt en lovfestet rettighet til behovs- og arbeidsevnevurderinger og 
 aktivitetsplan (Andreassen & Aars, 2015, s. 17). Vi skal nå gjøre rede for hva behovs- og 
 arbeidsevnevurderinger og aktivitetsplan innebærer. 


Aktivitetsplikt og aktivitetsplan 


Dersom NAV-kontoret anser de ovennevnte og grunnleggende vilkårene for å være oppfylt, 
 sendes saken over til forvaltningsenheten NAV Forvaltning som har avgjørelsesmyndigheten. 


Prosessen med utarbeiding av aktivitetsplan og avgjørelser om tiltak hører til under NAV-
 kontorets ansvar. Videre kan brukeren dersom man er uenig i vedtaket som er fattet, han eller 
 hun klage dette inn til NAV Klageinstans. Om man ikke får medhold i klagen kan saken ankes 
 videre til Trygderetten (Holgersen, 2016, s. 37-38).  


Når man mottar arbeidsavklaringspenger fører det med ulike plikter og en aktivitetsplan som er 
utformet til å passe brukerens behov. For å motta AAP er det et vilkår som sier at brukeren skal 



(24)bidra aktivt i prosessen med å komme i arbeid. Det er dette som kalles for aktivitetsplikt. Denne 
 plikten innebærer at brukeren er med på å utarbeide en konkret plan for hva han eller hun skal 
 gjøre for å komme tilbake i arbeid, denne planen kalles aktivitetsplan. Videre er det plikt om at 
 man møter på avtalte møter med NAV, at man leverer nødvendig informasjon og dokumentasjon 
 som NAV trenger, at brukeren gjennomfører de aktivitetene som står i aktivitetsplanen og som er 
 avtalt mellom bruker og NAV-veilederen og at brukeren gir beskjed til NAV hvis noe hindrer 
 han eller henne i å gjennomføre planen som avtalt (NAV, 2020). 


Aktivitetsplanen inneholder ulike aktiviteter som skal hjelpe brukeren til å komme seg i eller 
 tilbake til arbeid. Dette er ulike aktiviteter som gjennomføres mens brukeren mottar AAP. Disse 
 aktivitetene kan være medisinsk behandling, arbeidsrettede tiltak, opptrapping av 


arbeidsinnsatsen etter sykdom (arbeidsutprøving) og oppfølging fra NAV etter at brukeren har 
 forsøkt behandling eller tiltak (NAV, 2020). 


Det står videre oppgitt på NAVs hjemmesider at man kan motta AAP i venteperioder, som vil si 
 mens brukeren og NAV lager en aktivitetsplan eller mens brukeren venter på behandling eller et 
 arbeidsrettet tiltak. Man vil også kunne motta AAP i enkelte andre perioder uten aktivitetsplan, 
 dette er en rett du har hvis du aktiv søker arbeid, venter på at søknaden om uføretrygd blir 


behandlet eller du blir arbeidsufør på nytt uten å ha opparbeidet deg ny rett til sykepenger (NAV, 
 2020). 



Arbeidsløshet som et sosialt problem 


For å kunne ha rett på arbeidsavklaringspenger, må det som nevnt tidligere ligge til grunn 
 helsemessige årsaker. Grunnen til at vi ønsker å skrive om arbeidsløshet som et sosialt problem, 
 er fordi at arbeidsavklaringspenger er en ytelse som har som formål å bekjempe arbeidsløshet og 
 utstøting fra arbeidslivet, blant brukere hvor det foreligger helsemessige begrensninger. 


Arbeidslinja inneholder som nevnt virkemidler og metoder for å få mennesker ut i arbeid, og 
 uten AAP og arbeidslinja, kan det tenkes at det ville vært et enda høyere antall arbeidsledige 
 siden ikke alle arbeidsgivere vet hvordan de kan tilrettelegge arbeid for enkelte brukergrupper. 


På bakgrunn av dette kan det derfor tenkes at arbeidsløshet kanskje ville vært et enda større 
problem i Norge hvis vi ikke hadde hatt en slik ytelse som AAP, særlig blant de brukerne som 
har helseutfordringer og som allerede har utfordringer med å få innpass på arbeidsmarkedet. 



(25)Det vil alltid finnes arbeidsløshet, ettersom vi ikke lever i et utopisk samfunn. Noe av det 
 interessante med arbeidsmetodikken innenfor AAP, er at veilederne ser etter muligheter fremfor 
 begrensninger. Dette er noe som kommer klart frem i stortingsmeldingene som vi skal gjøre rede 
 for senere i oppgaven. Der fremkommer stadig diskursen “restarbeidsevne”, og det er denne 
 arbeidsevnen veilederne i AAP tar utgangspunkt i for å kunne avgjøre om brukeren vil kunne 
 være i arbeid, og for å bistå brukeren i å finne arbeid tilpasset brukerens arbeidsevne. Det er 
 restarbeidsevne veilederne ser på som en mulighet for arbeid og bedring, som flytter fokuset fra 
 begrensningene over til muligheter for brukerne. Mennesker som ikke har en restarbeidsevne må 
 likevel gjennom AAP før de kan bli uføretrygdet, fordi hensikten med AAP er å avklare om 
 brukeren kan være i jobb og eventuelt i hvor stor grad han eller hun kan arbeide. Hvis det 
 fremkommer i avklaringen at brukeren ikke er i stand til å arbeide, føres brukeren over til 
 uføretrygd. 


“Unemployment” var et begrep som ble oppfunnet i England, som hadde til formål å bekjempe 
 praksisen med uregelmessig arbeid og eliminere periodiske arbeidere (Halvorsen, 2009, s. 80). 


Halvorsen (2009) oppgir at arbeidsløshet ikke alltid har blitt definert som et sosialt problem. 


Fram til 1910 var det vanlig at industriarbeidere arbeidet få dager i uken, og hadde de øvrige 
 dagene fri. Arbeiderne hadde fri flere dager i uken, og det var noe flere av arbeiderne foretrakk. 


Denne typen arbeidsledighet ble derfor ikke betraktet som et sosialt problem av arbeiderne det 
 gjaldt, men av arbeidsgivere som ønsket å etablere et stabilt og rasjonelt organisert 


arbeidsmarked, samt styrke markedsøkonomien ved å eliminere blandingsformer av lønnsarbeid 
 og sysselsetting (Halvorsen, 2009, s. 80). Ut fra dette, ble det forlangt at de arbeiderne som var 
 villige til å bare arbeide seks dager i uken, kunne registrere seg hos den offentlige 


arbeidsformidlingen som arbeidsløse. På bakgrunn av forståelsen av begrepet arbeidsløshet, førte 
 det til at lønnsarbeidet ble styrket som norm, men bidro også til en anerkjennelse av at det var 
 mangelen på lønnet arbeid som var et sosialt problem. Arbeidsløshet ble derfor en sosial sak, 
 som angikk fellesskapet og staten (Halvorsen, 2009, s. 81). 


I 2019 var arbeidsløsheten i Norge på ca. 3,8 %. Dette tallet har vært relativt stabilt, og med små 
justeringer sett bort fra når covid-19 kom til Norge, hvor arbeidsledigheten doblet seg på grunn 
av alle som ble permittert på bakgrunn av situasjonen (Haugen, 2020).  



(26)I lys av stortingsmeldingene vi skal ta for oss i analysen, kan man se hvordan man gjennom 
 ordninger som AAP tar sikte på å tilrettelegge for arbeid, for alle mennesker i samfunnet som er i 
 yrkesaktiv alder. I en slik sammenheng kan AAP og arbeidslinja bli sett på som et resultat av at 
 arbeidsløshet fikk status som et sosialt problem, samtidig som de representerer løsninger på de 
 samfunnsøkonomiske utfordringene arbeidsløshet fører til. Tidligere ble også helseutfordringer 
 ansett som faktorer som kunne påvirke menneskers mulighet til å kunne delta aktivt i samfunnet 
 og arbeid. Det var et større fokus på begrensninger og at syke måtte hvile, mens nå blir arbeid i 
 større grad enn tidligere, sett på som et helsefremmende virkemiddel og noe som kan bidra med 
 å forebygge sosiale problemer. Grunnen til at arbeid nå blir sett på som helsefremmende, er 
 kanskje fordi at man i dag har en større forståelse for at fravær fra arbeid kan føre med seg en 
 rekke andre sosiale problemer. Disse sosiale problemene kan være isolasjon, livsstilsproblemer, 
 økonomiske problemer o.l. (Halvorsen, 2009, s. 103-104). Det å være i arbeid kan også medføre 
 store økonomiske fordeler for hvert enkelt individ, men også fordeler knyttet til fysisk og 
 psykisk helse, sosiale forhold som innebærer inkludering, mestring og læring (Halvorsen, 2009, 
 s. 87).  


Forskning knyttet til AAP 


Det finnes en del forskning rundt temaet arbeidsavklaringspenger og arbeidslinja. Vi har valgt ut 
 et antall rapporter og artikler, som inneholder informasjon vi mener kan hjelpe oss til å belyse 
 vår oppgaves tema og problemstilling på en best mulig måte. Vi har lest flere rapporter som 
 omhandler temaet og problemstillingen vår. Vi fant raskt ut at vi måtte ta stilling til hvilke 
 rapporter som var mest relevant og utgitt av kjente fagpersoner eller organisasjoner innenfor 
 feltet. 


Rapportene og artiklene vi har valgt ut har vi også tatt i bruk i kapittel 6 - oppgavens 


drøftingsdel. Det har som nevnt vært viktig å begrense antall forskningsrapporter og artikler. 


Dette merket vi særlig på grunn av at det er fort gjort å lese seg opp på temaer utenfor vår 
problemstilling. NAV er en stor institusjon med mange ulike tiltak, ytelser og ordninger som 
engasjerer mange. Når vi har lest har vi i størst mulig grad vært på utkikk etter artikler og 
rapporter som omhandler AAP og arbeidslinja. Tross dette har vi også lest andre artikler og 
rapporter som omhandler NAV og deres utfordringer, dette fordi det har bidratt til å gi oss en 



(27)større helhetsforståelse. Samtidig som vi har gjort dette, har det etterhvert som vi arbeidet med 
 oppgaven ble det desto viktigere å avgrense lesingen for å holde fokuset på problemstillingen og 
 temaet vårt. 


De artiklene vi har hatt størst utbytte av og tatt i bruk i kapittel 6 - oppgavens drøftingsdel, er 
 som følger: 


En artikkel skrevet i 2014 av Inger Cathrine Kann og Per Kristoffersen med navn 


“Arbeidsavklaringspenger - et venterom for uførepensjon?”. I denne artikkelen skriver 


forfatterne at det er en stor og økende andel av personer som nå mottar arbeidsavklaringspenger 
 som er kommet inn i ordningen etter endringen 1. Mars 2010. Grunnen for denne økningen var at 
 ytelsene rehabiliteringspenger, attføringspenger og tidsbegrenset uførestønad ble slått sammen til 
 en ytelse, kalt arbeidsavklaringspenger. Videre skrives det i artikkelen om hvordan 


arbeidsavklaringspenger blir beskrevet i media som et “venterom” for uførepensjon. Denne 
 påstanden tar de for seg i artikkelen, og undersøker hvordan de nye brukere av AAP har høyere 
 overgang til alle andre alternativ enn uførepensjon som innebærer overgang til jobb, utdanning 
 eller selvstendig næringsvirksomhet (Kann & Kristoffersen, 2014, s. 101).  


En annen artikkelen vi har hatt et godt utbytte av, er «Oppfølgingsarbeidet i NAV under lupen: 


strekker ressursene til?» som ble skrevet av forfatterne er Stein Langeland og Anders Mølster 
 Galaasen i 2014. I 2013 fikk Arbeids- og velferdsdirektoratets ledelse og NAVs 


Arbeidsmiljøutvalg gjennomført en undersøkelse av ressurssituasjonen ved NAV-kontorene. 


Formålet med denne undersøkelsen var å fremskaffe mer faktakunnskap om den reelle 


situasjonen på oppfølgingsområdet og hva kontorene gjør for å sikre ressurser til dette arbeidet. 


Denne artikkelen presenterer hovedresultatene for undersøkelsen hentet fra NAVs registre, en 
 ressurskartlegging og intervjuundersøkelser (Langeland & Galaasen, 2014, s. 64).  


Blant riksrevisjonens rapporter er det to rapporter vi har valgt å se nærmere på. Den første er 


“Riksrevisjonens rapport om revisjonen av Arbeids- og velferdsetaten for budsjettåret 2008”. I 
 denne rapporten er det blant annet vurdert om “etaten underveis i reformene gjennomfører sine 
 hovedoppgaver i tråd med Stortingets vedtak og forutsetninger og gjeldende regelverk” 


(Riksrevisjonen, 2009, s. 7). Rapporten inneholder også en vurdering av kvaliteten i etatens 



(28)støttefunksjoner og administrative oppgaver, noe som var svært nyttig for denne oppgaven. Den 
 andre rapporten fra riksrevisjonen, «Riksrevisjonens undersøkelse om effektiv ressursutnyttelse i 
 NAV», hadde som formål å undersøke om NAV har etablert en effektiv ressursutnyttelse i 
 ytelsesforvaltningen, samt identifisere årsaker til at ressursutnyttelsen varierer mellom fylkene 
 (Riksrevisjonen, 2012, s. 7).  


Den neste vi vil gjøre rede for, er en rapport skrevet av forskerne Roland Mandal, Håvard 
 Jakobsen Ofte, Chris Jensen og Solveig Osborg Ose. Dette er en omfattende og grundig 
 forskningsrapport som vi har hatt et stort utbytte av og benyttet oss mye av i arbeidet med vår 
 egen oppgave. Denne forskningsrapporten er et samarbeidsprosjekt mellom SINTEF og 


Nasjonalt kompetansesenter for arbeidsretta rehabilitering. Rapporten ble publisert av SINTEF 
 13. April 2015, med tittelen «Hvordan fungerer arbeidsavklaringspenger (AAP) som ytelse og 
 ordning?». Målet med undersøkelsen var å skaffe et mest mulig komplett bilde av hvordan 
 ordningen med arbeidsavklaringspenger var, og på bakgrunn av informasjonen som kom frem, 
 komme med forslag til endringer der det ville være hensiktsmessig. Ifølge rapporten er den 
 største svakheten ved ordningen at NAV-kontorene ikke har nok ressurser til å gi brukerne så tett 
 oppfølgingen som det som var tenkt. Rapporten peker på at mange av NAV-kontorene pålegges 


“skrivebordsarbeid” som gjør at veilederne må bruke store deler av ressursene på rapportering og 
 registrering, og mindre på oppfølging av brukerne og sakens utfall i forhold til arbeid og 


aktivitet. Videre legges det frem ti forslag til forbedringer innenfor flere ulike temaer som unge 
 uten alvorlig sykdom som mottar AAP, håndhevelse av aktivitetsplikten, større innsats i 


sykepengeperioden og legeerklæring. Rapporten konkluderer med at AAP fungerer godt som 
både ytelse og ordning på mange områder, men det er sannsynlig at ordningen ville fungert bedre 
dersom NAV hadde hatt bedre tid til oppfølging og mer ressurser. Utover vurderes det slik at 
arbeidsevnevurderingene er lite effektive slik som det nå fungerer, og fremstår å være mer en 
oppsummering av informasjon som allerede foreligger i saken. Det kommer også frem at unge 
som står utenfor arbeidslivet er vurdert å være den største bekymringen i forhold til ordningen 
med arbeidsavklaringspenger, og at gruppen er en stor samfunnsøkonomisk utfordring. Det er 
problematisk at unge mennesker uten en alvorlig sykdom skal motta AAP, da det kommer frem 
at det i mange tilfeller er slik at ytelsen blir en langvarig inntektssikring med lite oppfølging 
(Mandal, Ofte, Jensen & Ose, 2015, s. 3-9). 



(29)Den siste vi vil har tatt i bruk er en artikkel skrevet i 2019 av Inger Cathrine Kann og Therese 
 Dokken, navnet på artikkelen er «Flere har avsluttet arbeidsavklaringspenger etter 


regelverksendringene i 2018 - de fleste til uføretrygd eller jobb». Forfatterne gjør rede for 
 endringene i AAP som ble innført januar 2018. Videre tar de for seg utviklingen av 


sammensetningen av brukere med hensyn til varighet på AAP, sannsynligheten for å avslutte 
 ytelsen AAP og sannsynligheten for å avslutte til ulike utfall på tvers av varighetsgrupper. 


Utover i artikkelen diskuterer de om utviklingen henger sammen med regelverksendringene som 
tredde i kraft 1. Januar 2018 (Kann & Dokken, 2019, s. 41). 



(30)
Teori 


I dette kapittelet vil vi først ta for oss de politiske prosessene som ligger bak innføringen av nye 
 lover og vedtak. Vi ser deretter nærmere på diskusjonen om hvorvidt sjenerøse velferdsytelser 
 påvirker arbeidsmoral før det redegjøres for universalisme og selektivisme. Videre følger en 
 presentasjon av Anthony Giddens strukturasjonsteori. Grunnen for at vi har valgt å ta for oss 
 akkurat denne teorien, er fordi at vi ønsker å se på forholdet mellom aktør og struktur, og 
 hvordan de påvirkes av hverandre. Bruker og myndiggjøring er sentrale begreper i arbeidet med 
 mennesker, og disse redegjøres det for på slutten av kapitlet. All teori vi tar for oss i dette 
 kapittelet, er relevant for oppgavens problemstilling og vil benyttes i drøftingen senere i 
 oppgaven. 



Politiske prosesser 


I denne oppgaven har vi valgt å ta utgangspunkt i stortingsmeldinger. Stortingsmeldinger er 
 grunnlaget for politiske avgjørelser, og kommer som følger av at man ønsker å oppnå et gitt mål. 


I arbeidet med materialet som presenteres i disse meldingene, og frem til forslaget om vedtak 
 enten blir forkastet eller vedtatt foregår det mange politiske prosesser. Det er viktig å vite noe om 
 hvordan slike prosesser påvirker innholdet i stortingsmeldingene, som er grunnlaget for de 
 avgjørelser som blir tatt og igjen politikken som føres.   


Politiske prosesser har stor betydning for utviklingen av velferdsforvaltningen. I boken 


«organisasjonsteori for offentlig sektor» skrevet av Knut Dahl Jacobsen, har han definert 
 politikk som en virksomhet som går ut på å få et problemområde opp på den offentlige 
 dagsordenen, få det akseptert som et bindende offentlig ansvar og å få organisert kontinuerlig 
 rutinemessig problemløsning rundt det” (Christensen, Egeberg, Lægreid, Roness & Røvik, 2015, 
 s. 26). Denne oppgaven tar for seg politiske dokumenter hvor ulike problemstillinger innenfor 
 temaet arbeidslinja og arbeidsavklaringspenger drøftes og forslag til løsninger presenteres. 


Utviklingen av velferdsforvaltningen er påvirket av hvilken politisk retning som er dominerende 
i gitt tid, strukturene og prosessene frem til vedtak blir fattet. Det er flere former for prosesser 
som kan være gjeldende i utviklingen av velferdspolitiske beslutninger og disse er igjen rammet 
inn av ulike strukturer. Christensen m.fl. definerer prosesser som «aktiviteter og atferd som 
utspiller seg over tid» og strukturer som «de faste rammene eller bindingene som prosessene 



(31)utspiller seg innenfor» (Christensen et al., 2015, s. 26). Offentlige organisasjoner må hensynta 
 flere faktorer og et bredere sett mål og verdier når det skal fattes beslutninger enn det private 
 organisasjoner må. Det må tas demokratiske hensyn og hensyn til fellesskapet, samtidig som 
 rettsstatlige verdier må vektlegges, og det stilles større krav til åpenhet og innsyn. 


Likebehandling, upartiskhet og forutsigbarhet er også faktorer som i større grad må vektlegges i 
 offentlige organisasjoner enn i de private. Det å skulle balansere og ta hensyn til disse faktorene 
 og samtidig arbeide for å nå ønskede mål kan være utfordrende. Offentlige organisasjoner har i 
 de fleste tilfeller en leder og/eller ledelse som er folkevalgt eller har støtte fra et folkevalgt organ 
 (Christensen et al., 2015, s. 11-19). “Stortinget velges av folket, regjeringen utgår fra Stortinget, 
 og statsrådene er ansvarlige for det som foregår i sine respektive organisasjoner” (Christensen et 
 al., 2015, s. 18). Gjennom Stortingsvalgene hvert fjerde år har borgerne mulighet til å påvirke 
 hvem som blir valgt til regjeringen og på den måten påvirke hvilken politikk som føres i landet.  


Forvaltningspolitikk ble fra 1980- tallet ansett som et eget område innen politikken, og fikk egne 
 administrative enheter og språk. Innen offentlig forvaltning er det ofte snakk om reformer og 
 endringer i organisasjoner.  


«Med reformer menes aktive og bevisste forsøk fra politiske og administrative aktører på 
 å forandre strukturelle eller kulturelle trekk ved organisasjonen, eller gjeldende «policy» 


på et politikkområde, mens endringer er et mer omfattende begrep som også inkluderer 
 omstillinger som ikke er planlagt gjennom bevisste handlinger» (Christensen et al., 2016, 
 s. 152).  


I arbeidet med reformer er det mange hensyn som skal tas. Når reformer er omfattende, krever 
lovendringer, har en høy grad av kompleksitet eller andre faktorer, er det vanlig at forslagene blir 
tatt opp gjennom utredningsutvalg. Dette utvalget utarbeider så en innstilling til politisk eller 
administrativ ledelse. I Norge er ansatte og berørte parter mer involvert i beslutningsprosessene i 
reformprosessene, og reformene har ofte et mål om å heve kvaliteten i tjenestetilbudene. De siste 
20-25 årene har New Public management blitt knyttet til flere av reformene i offentlig sektor, og 
dette har medført at elementer fra nye styringsformer og organisasjonsmodeller fra private 
organisasjoner har fått innpass i offentlige organisasjoner. I tillegg har initiativene til disse 



(32)reformene blitt lansert gjennom reformprogrammer. Et annet forhold som har endret seg er 
 innføringen av mål- og resultatstyring som et sentralt element i reformprogrammene. Da denne 
 innføringen ble lansert skulle målstyring være et gjennomgående konsept i staten. Dette har over 
 tid blitt mer tilpasset og lokale tilpasninger er i dag mer aksepterte, samt at det er blitt mer fokus 
 resultater (Christensen et al., 2015, s. 154-164). “Det synes å være bred politisk enighet om at det 
 er for mange og komplekse mål å styre etter for statlige etater, samt for omfattende og detaljerte 
 resultatkrav” (Christensen et al., 2015, s. 161).  


Offentlige organisasjoner er viktige i forhold til utformingen av politikken ettersom de 


forbereder saker for politisk høring og iverksetter vedtak. Beslutningstakingen kan være rettet 
 mot borgere, brukergrupper og klienter, eller i form av enkeltvedtak som gjelder enkeltpersoner 
 eller foretak. Beslutningstakingen kan også omhandle fordelingen av byrder og goder mellom 
 samfunnets grupper og personer, eller være rettet mot forhold innad i organisasjonene 


(Christensen et al., 2015, s. 23-24). Prosessen med å vedta nye lover starter i departementene. 


Det departementet som lovforslaget hører til under skal utrede saken før den skal fremlegges for 
 Stortinget. En del av denne prosessen er å sende saken ut på høring slik at de som ønsker å uttale 
 seg i saken får mulighet til å komme med innspill. Dette kan være faginstanser, berørte parter 
 eller andre som har innspill til forslaget. I tilfeller hvor saken gjelder en omfattende lov blir det 
 ofte satt ned et utvalg som skal gjennomgå saken og utarbeide en anbefaling til departementet. 


Dersom Regjeringen ønsker å få Stortingets tilbakemeldinger på ulike problemstillinger før et 
 konkret lovforslag utarbeides og fremmes, sender Regjeringen en Stortingsmelding. I neste 
 omgang vil Regjeringen fremme lovforslaget gjennom en proposisjon til Stortinget, og denne 
 inneholder forslag til vedtak. Stortingsrepresentanter har også har mulighet å fremme lovforslag, 
 og disse fremmes i representantforslag. Når lovforslaget er fremlagt for Stortinget blir det 
 oversendt en fagkomite som skal drøfte og gi sin innstilling til forslaget og forslag til vedtak. 


Også i denne runden er det ofte høringer for å få innspill til forslaget. Den videre prosessen er at 
 komiteens innstilling behandles i Stortinget. Dersom forslaget får flertall vil det bli en ny 


avstemning om forslaget etter minimum tre dager. I den andre runden i Stortinget er det 


lovvedtaket fra den tidligere behandlingen som diskuteres, og dersom forslaget får flertall denne 
runden også er behandlingen av saken avsluttet og et brev om vedtaket blir sendt kongen for 
sanksjonering. Dersom forslaget ikke får flertall blir det vedtatt en anmerking til lovvedtaket og 



(33)det vil bli en tredje gangs lovbehandling i Stortinget. I denne runden er det to mulige utfall, enten 
 at forslaget vedtas ved flertall med de endringene som fremgår av anmerkningene eller at 


forslaget henlegges. Etter at forslaget er ferdigbehandlet oversendes vedtaket for signering av 
 Kongen i statsråd, og så signeres det av statsministeren. Den videre prosessen er at vedtaket 
 sendes til departementet som startet prosessen, for at de skal gjøre loven gjeldende (Stortinget, 
 2017).  


Når det arbeides for å få til større eller mindre samfunnsendringer er det i hovedsak fire typer 
 begrunnelser som benyttes: ideologiske begrunnelser, idealistiske begrunnelser, interessebaserte 
 begrunnelser eller pragmatiske begrunnelser. Ideologiske begrunnelser handler om hvilket 
 overordnet syn aktøren mener samfunnet bør innrettes etter, eller hvilke mål man bør etterstrebe 
 å nå, som for eksempel å minske forskjellene i samfunnet. Idealistiske begrunnelser tar 


utgangspunkt i aktørens verdier og holdninger, som bedre vern av naturen eller liberalisering av 
 asylpolitikken. Interessebaserte begrunnelser kommer på bakgrunn av aktørens egeninteresser, 
 som for eksempel dersom landbruksorganisasjoner arbeider for økt økonomisk støtte til 
 landbruksnæringen. Pragmatiske begrunnelser handler om hva som er mest praktisk, faglig 
 fornuftig eller billig, som i argumenteringen for ved at pasienter får bedre medisinsk tilbud ved 
 en sentralisering av sykehusene (Schiefloe, 2011, s. 470).  


Når man skal undersøke offentlige organisasjoner for å finne svar på en problemstilling er det 
 ofte strukturene og beslutnings- og iverksettelsesprosesser som er interessante å studere. Det kan 
 argumenteres for å bruke et utvidet beslutningsbegrep, som innebærer at man fokuserer på det 
 som skjer etter at vedtak er fattet så vel som det som skjer før den formelle vedtaksfasen. Med 
 det som skjer før den formelle vedtaksfasen, menes fokus på når problemet kommer på 


dagsordenen, i fasen hvor handlingsalternativer og konsekvenser utredes. Med det som skjer etter 
 vedtak er fattet betyr fokus på iverksettelsen av tiltak, tilbakeføring av informasjon og tolkning 
 eller vurdering av hvordan tiltaket virker. Videre er det interessant å se på 


meningsdanningsprosesser, fordi man i politikken ikke bare er ute etter å finne de virkemidlene 
 som på best mulig vil bidra til å nå gitte mål, men også av å oppdage identiteter, mål og 


tilhørigheter. Politikk omhandler også det å tolke erfaringer som påvirker menneskers verdier, 



(34)holdninger og meninger. Dette er igjen med på å forme antipatier og sympatier, noe som igjen er 
 med på å påvirke offentlig sektors legitimitet (Christensen et al., 2015, s. 27-28).  


I velferdspolitikken har det stadig vært et tema om hvorvidt virkningen av offentlige stønader 
 fører med seg positive eller negative konsekvenser. Her er forholdet mellom universelle og 
 målrettede ytelser et tema som går igjen. Det er en frykt rundt sjenerøse trygder og om disse 
 oppmuntrer til latskap og at brukere blir avhengige av ytelsene (Halvorsen, 2009, s. 81).   


Universalisme og selektivisme 


Gjennom velferdssamfunnets tid har ulike syn på hva som er «god velferdspolitikk» vært 
 gjeldende både ut fra et politisk perspektiv men også på individnivå i befolkningen.  


Et kjent begrep innen velferdspolitikken er universalisme, og det omhandler i denne 


sammenheng at ordningene og ytelsene er like for alle, såkalte universelle sosiale rettigheter. 


Med andre ord at man gjennom det å være innbygger i landet, uten hensyn til inntekt, formue 
 eller yrkesaktivitet, har krav på ulike tjenester som staten tilbyr, og som i mange tilfeller er helt 
 eller nesten helt finansiert av staten. Allerede på 1800- tallet eksisterte det fattiglover i Europa, 
 og disse ordningene var målrettede og behovsprøvde, og skillet mellom såkalte verdige og 
 uverdige trengende var gjeldende. I de nordiske landene inneholdt de tidlige pensjonsordningene 
 føringer i forhold til inntekt og behov, og etter andre verdenskrig ble universelle rettigheter 
 introdusert ved blant annet alderspensjon som ikke var behovsprøvd (Kildal, 2006).  


Mange argumenter for universalisme ble benyttet etterhvert som man mer og mer innførte dette 
 velferdsprinsippet som del av velferdssamfunnet, og flere av disse argumentene er gjeldende den 
 dag i dag. De mest sentrale argumentene er at universalisme bygger opp under samfunnsbygging 
 ved å bidra til inklusjon i samfunnsfellesskapet for landets innbyggere, og at universelle 


rettigheter minsker risikoen for innbyggerne da de færreste vil ha råd til å stå over tid uten 
 inntekt. Videre brukes verdien verdighet som et argument for universalisme. Tidligere har skillet 
 mellom såkalt verdige og uverdige brukere av ytelser vært svært gjeldende og ordningene bidro 
 til stigmatisering. Ved å gjøre ytelsene universelle ville man sikre individenes verdighet og fjerne 
 noe av stigmatiseringen mange opplevde. Et annet sentralt argument for universalisme var 


økonomisk effektivitet. Dette argumentet handlet om at behovsprøving av alderspensjonen førte 
til mye administrativt arbeid, som igjen var kostbart. Ved å gjøre dette til en universell ytelse 
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