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Forord

Utdanning og arbeid for unge med nedsatt funksjonsevne har lenge vert et
prioritert omrade, bdde for funksjonshemmedes organisasjoner og for poli-
tikken pa funksjonshemningsfeltet. Til tross for dette har andelen funksjons-
hemmede i arbeidslivet lenge ligget pa et beskjedent nivé, og det er heller ingen
serlige tegn til endring. Dette gjelder ogsd situasjonen for unge funksjons-
hemmede.

Det vi legger frem nedenfor, er en samlet rapportering fra prosjektet «Hjelp
eller barrierer? En undersekelse av betingelser for hoyere utdanning for ungdom
med nedsatt funksjonsevne». Undersokelsen er finansiert av Ekstrastiftelsen
Helse og Rehabilitering med Unge funksjonshemmede som sgkerorganisasjon.

[ de kvantitative analysene benytter vi to omfattende datasett. I det ene
er ulike registre koblet sammen. Dette datamaterialet gir en unik mulighet til
4 analysere konsekvensene av en viktig regelendring i attforingsstetten som ble
innfert i 2004. Det andre datasettet gir en tilsvarende god mulighet il &
analysere den betydningen utdanning har for overgangen til arbeidsmarkedet
for unge med og uten nedsatt funksjonsevne. Registerdataene er koblet av SSB.
I tillegg inneholder rapporten resultatene fra en intervjuundersgkelse med
ansatte i NAV som forvalter regelverket for attfering (AAP).

Prosjektet springer ut av forstdelsen om at unge med nedsatt funksjons-
evne har samme rett til utdanning og arbeid som andre unge. Rettferdighet og
like muligheter for unge med nedsatt funksjonsevne blir dermed nekkelbegrep
for det vi presenterer og diskuterer nedenfor.

En stor takk til kollega Christer Hyggen ved NOVA for gode og
konstruktive kommentarer til en tidligere versjon av denne rapporten. En stor
takk ogsd til Torhild Sager som har hatt ansvar for den grafiske utformingen
av rapporten. Og ikke minst vil vi takke de personene som hjalp oss med 4
komme i kontakt med ansatte i NAV, og de saksbehandlerne i NAV som i sin

tur brukee tid til & svare pé vare spersmal i en travel hverdag.

Oslo, mai 2014

Lars Grue og Jon Erik Finnvold
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Sammendrag

Publikasjonen utgjer rapporteringen fra prosjektet: «Hjelp eller barrierer? En
undersokelse av betingelser for hoyere utdanning for ungdom med nedsatt
funksjonsevne».

Prosjektet bestér av tre separate studier. To belyser unge funksjonshem-
medes utdanningssituasjon og overgangen til arbeidsmarkedet. Den tredje er
en kvalitativ undersekelse av NAV-ansattes forvaltning av regelverket for AAP.
Som en innledning til de tre studiene gis det i forste kapittel en oversikt over

kunnskapsstatus pa det feltet vi forholder oss til.

Registerstudie 1

I kapittel 2 stiller vi spgrsmalet om de endringer i attforingsstotten til utdan-
ning som ble gjennomfert i 2004, har hatt konsekvenser for antallet som far
denne stotten. Vi sper videre om endringene kan ha hatt betydning for over-
gangen til arbeidsmarkedet for unge med nedsatt funksjonsevne som fir
utdanning som tiltak. For & svare pa spersmalene bruker vi registerdata som
omfatter alle i en bestemt aldersgruppe som fikk innvilget yrkesrettet attforing
som utdanning i perioden 2002 til og med 2005. Vi ser sa pa om det er mulig
a spore noen konsekvenser knyttet til regelendringene som ble innfert i januar
2004. Endringene innebar forst og fremst at man som hovedregel matte vere
26 ar for 4 fa dette tilbudet, samt at man ikke kunne fi stotte i mer enn tre ar.
Vi sammenligner gruppen som er mottakere av attfering, med et tilfeldig
utvalg i samme aldersgruppe og ser pd hvor mange som har avsluttet utdanning
pa ulike nivaer, og om man har lykkes i 4 komme inn pé arbeidsmarkedet (i
2010). Analysene tyder pa at regelendringene kan ha fert til at feerre unge med
attforingsstotte gjennomferer hoyere utdanning, det vil si utdanning pa
universitets- eller hoyskoleniva, og at feerre unge kommer i arbeid.

Redusert bruk, og dermed reduserte utgifter til utdanningsstette, kan fore
til at feerre unge med nedsatt funksjonsevne fullforer en langvarig utdanning
og som en folge fir storre vansker med 4 komme inn pa arbeidsmarkedet. P4
lengre sike kan derfor flere bli avhengig av skonomisk stette og til slutt ufere-

pensjon. Forutsetningen for at den innstrammingen som skjedde i 2004, blir
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et sparetiltak, er at ogsd de langsiktige virkningene av tiltaket har gjort at flere

unge funksjonshemmede etablerer seg pa arbeidsmarkedet.

Registerstudie 2
I kapittel 3 ser vi pd en avgrenset gruppe unge (25-35 ar) med fysiske funk-
sjonsnedsettelser, i hovedsak definert som Cerebral parese og ryggmargsbrokk.

De to temaene vi tar opp er:

1. I hvilken grad oppnar unge med fysisk funksjonsnedsettelse en utdanning
pa linje men en tilfeldig valgt ungdomspopulasjon i samme alder?

2. Hvabetyr utdanningens lengde for unge med fysiske funksjonsnedsettelsers
yrkesdeltakelse? Betyr utdanningslengde mer for denne gruppen enn
tilfellet er for et tilfeldig utvalg unge?

Analysen viser at 64 prosent av utvalget med fysisk funksjonsnedsettelser har
grunnskole som heayeste fullferte utdanning, mot tilsvarende 17 prosent i
befolkningen for gvrig (samme aldersgruppe).

I utvalget med fysiske funksjonsnedsettelser var det 38 prosent som var
yrkesaktive, mot tilsvarende 86 prosent for befolkningen forevrig. I det
tilfeldige befolkningsutvalget er det en jevnt hey sysselsettingsgrad i alle utdan-
ningsgrupper (med et unntak for de som kun har grunnskole, der syssel-
settingsandelen er pa 70 prosent). For de gvrige ligger sysselsettingsgraden pa
rundt 90 prosent. Slik er det ikke for utvalget av personer med nedsatt funk-
sjonsevne, der andelen som er yrkesaktive, gker jevat med gkende utdanning,.
For de med universitets- og hoyskoleutdanning av heyere grad er yrkesaktivi-
teten den samme som i befolkningsutvalget. Vi finner dermed en klar indika-
sjon pa at en gkning av utdanningsniviet for unge med nedsatt funksjonsevne

kan ha en serlig positiv effekt i forhold til inkludering pa arbeidsmarkedet.

Kvalitativ undersgkelse av NAV-ansatte
[ kapittel 4 er temaet hvordan saksbehandlere i NAV forvalter det regelverket
som regulerer tilgangen til utdanning som attfering. Vi innleder med en kort

gjennomgang av de regelendringene i attferingsstotte som ble innfert fra og

med januar 2004.
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Et flertall av informantene synes at regelverket i hovedsak er greit 4 for-
holde seg til. I vir sammenheng gjelder dette ogsd bestemmelsene som gir unn-
tak fra aldersreglen og varighetsbegrensningen, for utdanning gitt som AAP.
Men det er samtidig flere som synes det er utfordrende at skjonnsutevelsen
star si sentralt i saksbehandlingen som den gjor. Noen etterlyser i denne
sammenhengen gode eksempler i regelverket som kan gi den enkelte saks-
behandler illustrerende anvisninger pa hvordan konkrete saker skal behandles.

Flere synes samarbeidet pA NAV-kontoret kunne vert bedre, og mener
at delingen mellom NAV-stat og NAV-kommune ikke er heldig. P4 mindre
NAV-kontorer har likevel de ansatte s mye kontakt med hverandre at
samarbeidet mellom de to etatene gar veldig greit.

Det er en politisk ambisjon at ungdom under 26 ar som hovedregel skal
finansiere sin egen utdanning gjennom lin og stipend gitt av Statens linekasse.
Dette gjelder ogsa for unge med nedsatt funksjonsevne. Unntaket er om de
har sa betydelige funksjonsnedsettelser at de faller innenfor unntakskriteriene
for stotte fra NAV. Svert mange av informantene deler et slikt synspunkt. De
mener det er urimelig og urettferdig i forhold til annen ungdom dersom unge
med nedsatt funksjonsevne skal fa dekket sine utdanningskostnader av sam-
funnet. De mener at denne gruppen ikke skal ha noen «serfordeler» selv om
de har nedsatt funksjonsevne.

Det er ulik praksis nar det gjelder hvem som avgjer om brukeren faller
innenfor unntaksbestemmelsene og om vedkommende skal tilbys utdanning
som tiltak. P4 noen kontorer er det den enkelte saksbehandler som alene fatter
beslutningen, men dette er langt fra hovedregelen. Vanligst er det at den
enkelte saksbehandler forbereder og legger frem saken for et kollegium av
saksbehandlere som kommer med sine synspunkter, eller at en ansatt med
spesiell myndighet fatter beslutningen.

Hovedinntrykket fra intervjuene er at AAP, gitt som stette til utdanning,
langt fra er forstevalget nar det gjelder arbeidsrettede tiltak som tilbys unge
funksjonshemmede. Enkelte informanter ga tydelig uttrykk for at selv om
enkelte unge med nedsatt funksjonsevne hadde rettigheter i forhold til
samfunnet/NAV, var det samtidig deres oppgave 4 seorge for at samfunnets
midler ble forvaltet pd den best mulige maten. Og det var de som avgjorde hva

som var den best mulige maten.
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Synspunktene pa regelendringen fra 2004 varierte, men et flertall er enig
i innstrammingen. En hovedbegrunnelse for dette er knyttet til sporsmalet om
likebehandling av funksjonshemmede og ikke-funksjonshemmede.

Noen informanter etterlyser en form for «ettervern» i systemet, der den
enkelte bruker kan fortsette 4 ha en kontakeperson i NAV etter at AAP-
perioden er over. En som kan fungere som en form for «stottekontake» eller
«los» inn i det vanskelige og krevende farvannet som heter arbeidslivet.

[ praksis skal det vere slik at en person som oppfyller kravene til AAP,
skal fa innvilget dette uavhengig av hvilket kontor og hvilken saksbehandler
hun eller han mgter pA NAV-kontoret. Undersgkelsen tyder pa at infor-
mantenes holdninger til det & gi utdanningsstette varierer, til dels i betydelig
grad. Nar man vet at det er et stort innslag av skjonnsutevelse i forvaltningen
av regelverket, er det helt klart en mulighet for at saksbehandleres egne hold-
ninger kan farge den vurderingen som gjores i forhold til den enkelte bruker.
Dermed kan brukere med samme utgangspunkt enten bli behandlet forskjellig
av samme saksbehandler, eller den beslutningen som treffes, kan variere fra
saksbehandler til saksbehandler. Begge muligheter forer til at det ikke blir noen
«likhet for loven» for unge som gnsker utdanning som tiltak. Den muligheten
en bruker har til 4 fa realisert et gnske om utdanning, kan bide vare avhengig
av hvilken praksis det enkelte NAV-kontor har lagt seg pa i forvaltningen av
regelverket, og de holdninger den saksbehandleren de meter, har til dette
spersmalet.

I kapittelet legger vi frem noen forslag til tiltak som vi mener kan bidra
til at flere unge med nedsatt funksjonsevne kan komme inn pa arbeids-

markedet. Eksempler pa tiltak er:

e Bedre oppfelging av den enkelte bruker gjennom AAP-perioden og ekstra
bistand ved overgangen til arbeidsmarkedet

e Bedre oppfolging av og samarbeid med potensielle arbeidsgivere
e Bedre samarbeid med skolene (og s tidlig som mulig)
e Sterre vekt pd utdanning som virkemiddel for & fd unge i arbeid

e Fortsatt bruk av lennstilskudd
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Skjenn, likebehandling og rettferdighet

Kapittel 5 omhandler skjonn og likebehandling. Dagens regelverk gir saks-
behandlere i NAV et stort rom for 4 uteve skjgnn nar utdanning som virke-
middel skal vurderes. I kapittelet ser vi neermere pa hva skjenn er, og hvordan
skjonn forvaltes av ansatte i NAV. Vi diskuterer ogsi hvordan skjenns-
utevelsen kan bli pavirket av faktorer som ligger utenfor regelverket. Vi trekker
her inn tre forhold: praksisen ved det enkelte NAV-kontor, saksbehandleres
tidspress og saksbehandleres personlige oppfatninger.

I kapittel 6 forfelger vi temaet om rettferdighet, men flytter perspektivet
et hakk opp. I stedet for & problematisere sporsmalet om alle unge med nedsatt
funksjonsevne fir den samme eller en likeverdig behandling i NAV-systemet,
diskuterer vi situasjonen til denne gruppen unge i forhold til andre unge. Vi
stiller sporsmalet om det er rettferdig at unge med nedsatt funksjonsevne som

hovedregel skal finansiere sin utdanning selv.
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Innledning

Det er trolig flere forhold som har betydning for a forklare hvorfor ferre
funksjonshemmede enn ikke-funksjonshemmede kommer i arbeid. Noe av
forklaringen kan ligge i kjennetegn ved den funksjonshemmede selv, som for
cksempel at de i hovedsak har darligere utdanning enn ikke-funksjonshem-
mede. Andre deler av forklaringen kan ligge i arbeidsgiveres fordommer mot &
ansette funksjonshemmede medarbeidere, eller at de har mangelfulle kunn-
skaper om hvilken ressurs mange funksjonshemmede representerer pa arbeids-
markedet. Atter en forklaring kan vere manglende tilrettelegging pd den
enkelte arbeidsplass og/eller darlige kommunikasjonsmuligheter mellom bolig
og arbeidssted.

[ offentlig retorikk refererer som oftest begrepet funksjonshemming til en
tilstand der det er et misforhold mellom individers funksjonsgrad og samfunnets
krav til funksjon pé ulike samfunnsomrader. En slik forstdelse kan vare peda-
gogisk og lett & forstd, men den er ikke lett & omsette til empirisk forskbare
grupper av mennesker. I norsk sammenheng omtales denne forstielsen oftest
som GAP-modellen, eller den relasjonelle forstaelsen. Den representerer en
mellomting mellom en medisinsk forstaelse av funksjonshemning der fokuset
er pi den individuelle kroppen og en sosial forstdelse av funksjonshemning, der
fokuset er pi omgivelser og funksjonshemmende barrierer. Den relasjonelle
forstaelsen har mange positive sider, men den er ikke lett & operasjonalisere.

For 4 identifisere og beskrive enkeltindivider brukes i hovedsak beteg-
nelsen nedsatt funksjonsevne. Med dette menes en person som eksempelvis
har nedsatt syn, nedsatt bevegelighet eller nedsatte kognitive ferdigheter.
Forskningsmessig er dette storrelser eller individuelle kjennetegn som lettere
kan identifiseres og avgrenses. Det er slike starrelser som gjennom sine klassi-
fikasjonsmessige korrelater, diagnosene, ogsid danner grunnlaget for tildeling
av sosiale ytelser og medisinsk behandling. Det er denne forstaelsen som ligger

til grunn for inkluderingen av personer i vare analyser. '

' For en ytterligere diskusjon av begrepet nedsatt funksjonsevne, se for eksempel Grue 2008.
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Det ma ogsa foyes til at det 4 ha nedsatt funksjonsevne betyr ikke det
samme som ha nedsatt arbeidsevne. Det & vare funksjonshemmet betyr heller
ikke det samme som & vare yrkeshemmet, men det kan bety det.

S hva vet vi om sammenhengen mellom nedsatt funksjonsevne, utdan-
ning og tilknytning til arbeidsmarkedet? Svarene pa dette sparsmalet er temaet
for kapittel en i rapporten.

I kapittel to ser vi nermere pd bruken av yrkesrettet attfering, gitt som
utdanning, og overgangen til arbeidslivet. Vi har tatt for oss en populasjon
unge med nedsatt funksjonsevne som fikk innvilget yrkesrettet attforing som
utdanning i perioden 2002-2005. Midt i denne perioden ble det innfert nye
regler for yrkesrettet attforing gitt som utdanning. Etter endringen ble hoved-
regelen at stotteperioden ikke skulle vere lengre enn tre dr. Videre skulle unge
under 26 ar ikke lenger kunne fa utdanningsstotte som yrkesrettet attforing
(etter 2010 som AAP). De registerdatabaserte analysene vi gjor i dette kapit-
telet er unike, i den forstand at analysene viser hvordan utdannings- og
sysselsettingsmulighetene til dem som er en av de viktigste malgruppene i
attferingspolitikken endret seg for og etter regelendringen. Var hypotese var at
denne regelendringen, som i realiteten innebar en innstramming i utdannings-
stotten, ville fore til at ferre unge med nedsatt funksjonsevne gjennomforte en
videregiende utdanning. Vi mener 4 finne stotte for en slik hypotese. Vi ser
videre pa om endringen i regelverket, gijennom den betydningen den har hatt
for bruken av utdanning som tiltak, kan ha hatt betydning for overgangen til
arbeidsmarkedet for unge med nedsatt funksjonsevne. Populasjonen som har
fite innvilget yrkesrettet attforing sammenlignes videre med et utvalg av
befolkningen for evrig, i samme aldergruppe. Rapporteringen fra denne delen
av prosjektet var opprinnelig planlagt som en tidsskriftartikkel og er derfor
skrevet i noe som ligner en artikkelform. Av ulike grunner, forst og fremst
tidsperspektivet for publisering i et tidsskrift, har vi likevel valgt & samle all
rapportering fra prosjektet i en rapport.

I kapittel tre presenterer vi en analyse av situasjonen for en bestemt
gruppe funksjonshemmede, nemlig unge med medfodte fysiske sykdommer/
skader som forst og fremst innebarer nedsatt bevegelighet. Basert pa tilbake-
giende registerdata og intervjuer, blir utdanningslop og yrkesdeltagelse belyst.

Denne analysen viser tydelig den klare sammenhengen det er mellom
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utdanning og arbeid, og kapittelet representerer dermed en presisering og
utdyping av de mer generelle sammenhengene som tas opp i kapittel to.

NAYV spiller en sentral rolle i livene til unge med nedsatt funksjonsevne,
ikke minst nir det gjelder kvalifiseringen for og overgangen til arbeids-
markedet. Rapportens fjerde kapittel utgjores av en empirisk undersgkelse som
belyser den rollen NAV har i forhold til 4 kvalifisere den enkelte for arbeids-
markedet. Mer presist diskuterer vi hvordan saksbehandlere i NAV forvalter
regelverket om tildeling av arbeidsavklaringspenger (AAP). Vi tar serlig opp
temaer knyttet til AAP gitt som stotte til utdanning. Datagrunnlaget er inter-
vjuer med 30 saksbehandlere, som har dette saksfeltet som arbeidsomride. Vi
diskuterer blant annet hvilket «rom» de har for & utvise skjenn. Maten vi kom
i kontakt med informantene pé og hvilke sporsmal vi stilte dem, er gjort rede
for i vedlegg én og to.

Saksbehandlingen i NAV er i stor grad basert pa skjennsutevelse. I
kapittel fem diskuterer vi begrepene skjennsutevelse og rettferdighet. Vi peker
pa at sa lenge utdanningsstatte er et tiltak som fordeles etter en skjonnsmessig
vurdering av saksbehandlere i NAV, kan det bli vanskelig 4 fordele dette
tiltaket rettferdig. Vi gir sd over til en mer overordnet diskusjon av rettferdig-
hetsforstaelse. Utgangspunktet for diskusjonen er at unge med nedsatt funk-
sjonsevne ofte vil ha de samme utgifter til utdanning (og bolig) som annen
ungdom, men de vil ikke alltid ha muligheten til 4 oppné samme (livsleps)lonn

som andre unge.
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1 Utdanning og overgang til arbeidsmarkedet

1.1 Innledning

Hensikten med dette kapittelet er tredelt. For det forste vil vi si noe om dagens
situasjon pa arbeidsmarkedet for personer med nedsatt funksjonsevne. Dernest
vil vi gi en oversikt over de tiltakene som i dag utgjor myndighetenes prioriterte
virkemidler for at flere unge med nedsatt funksjonsevne skal komme inn pa
arbeidsmarkedet. For det tredje onsker vi 4 si noe oppsummerende om hva vi
i dag faktisk vet om forhold som har betydning for a lette overgangen til
arbeidsmarkedet for denne gruppen unge. I stedet for  legge frem en oversikt,
der eksempelvis ulike rapporter og andre publikasjoner om relevante temaer
gjennomgas, har vi valgt & presentere vare observasjoner som mer generaliserte
oppsummeringer. Litteratur og undersgkelser som vi mener ikke har tilfort
feltet kunnskap blir ikke referert. Som et fjerde punke vil vi peke pa omrader
der kunnskapen er mangelfull, bade nar vi skal forstd hvilke faktorer som har
betydning for gjennomferingen av utdanningslep og nar det gjelder 4 forsta
overgangen til arbeidsmarkedet.

Det har relativt nylig blitt publisert en kunnskapsoversikt over arbeids-
rettede tiltak for unge med funksjonsnedsettelser (AFI notat 2/2010) og en
mer generell kunnskapsstatus om funksjonshemmede og arbeid (AFI notat
13/2010). Vi viser til begge disse notatene som vesentlige kilder for relevant

litteratur pa de nevnte omréidene.

1.2 Funksjonshemming og arbeid — situasjonen i dag

Tall fra Statistisk sentralbyras arbeidskraftundersokelse (AKU) (www.ssb.no)
viser bdde at unge med nedsatt funksjonsevne henger etter pd arbeidsmarkedet
og at avstanden til sysselsettingsandelen for den ovrige befolkningen har holdt
seg konstant i mange ar. I perioden 2002 til 2013 har sysselsettingsandelen for
funksjonshemmede variert mellom 46 og 42 prosent, dvs. andelen sysselsatte
av alle funksjonshemmede personer i aldersgruppen 15-66 ér. For resten av
befolkningen har den tilsvarende andelen variert mellom 76 og 74 prosent i
denne perioden. Begrenser vi gruppen til dem mellom 25 og 39 ar, finner vi

at andelen sysselsatte med nedsatt funksjonsevne har variert mellom 56 og 51

— NOVA Rapport 8/14 — 17



prosent, mens den for den gvrige befolkningen har svingt mellom 84 og 82
prosent.

De siste tallene fra AKU, som er fra annet kvartal 2013, viser at syssel-
settingsandelen for funksjonshemmede var pd 42,7 prosent mens den for
befolkningen for evrig (15—66 ar) var pa 74,2 prosent. I aldersgruppen 25-39
ar var sysselsettingsandelen for funksjonshemmede pa 50,8 prosent mot 82,8
prosent for befolkningen for evrig. For funksjonshemmede kvinner i denne
aldersgruppen var andelen pd 41,7 prosent mot 81,8 prosent for kvinner i den
ovrige befolkningen. For funksjonshemmede menn var andelen pa 60,3 mot
86,8 for menn i den ovrige befolkningen. Vi ser dermed at for befolkningen
som helhet (25-39 ar) og for funksjonshemmede i samme aldersgruppe, er
menn oftere sysselsatt enn kvinner (http://goo.gl/iXF9oH).

I folge tall fra Skog Hansen og Svalund (2007) er andelen deltids-
arbeidende nesten dobbelt si stor blant funksjonshemmede sammenlignet
med ikke-funksjonshemmede. Seks av ti funksjonshemmede i arbeid mener de
har nedsatt arbeidsevne i den forstand at funksjonsnedsettelsen setter grenser
for hvor mye de kan jobbe. Slik sett kan deltidsarbeid representere den beste
tilpasningen til et krevende arbeidsliv. Men dette betyr ikke det samme som at
deltidsarbeid alltid er ensket. Nar en person sier at hun/han ikke orker &
arbeide mer enn deltid, kan dette vere fordi arbeidsgiver ikke legger til rette
for at personer med nedsatt funksjonsevne makter 4 arbeide full tid. I og med
den nye Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven, som tridte i kraft i 2009,
skal slike tilrettelegginger gjores, men det er selvsagt vanskelig 4 vite hvor stor
betydning manglende oppfoelging fra arbeidsgiver har for andelen som gnsker
heltid, men arbeider deltid.

Funksjonshemmede har gjennomgiende et lavere utdanningsnivd enn
ikke-funksjonshemmede. Typen og graden av funksjonsnedsettelse har ogsi
betydning for graden av sysselsetting. De som har de storst funksjonsned-
settelsene har den laveste sysselsettingsgraden (Borg 2008). Undersekelsen
viser samtidig at de som har de storste funksjonsnedsettelsene ogsa har den
laveste utdanningen. I en undersokelse fra 2009 finner forfatterne at mens 31
prosent av unge med nedsatt funksjonsevne kun har ungdomsskole som
hoyeste utdanningsniva, er den tilsvarende andelen for dem uten nedsatt funk-

sjonsevne pa 19 prosent. Mens 30 prosent av unge med nedsatt funksjonsevne
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har tatt heyere utdanning, er den tilsvarende andelen for dem uten nedsatt
funksjonsevne pa 38 prosent (Bjerkan, Veenstra og Eriksen 2009).

Bildet av funksjonshemmede som én gruppe mennesker ma helt klart
nyanseres, ogsd nar det gjelder utdanning og tilknytning til arbeidsmarkedet.
Blant annet viser en underspkelse av Lande Wekre m.fl. (2010) at i et utvalg
personer med Ostogenesis Imperfecta (OI) var sysselsettingen, serlig for menn
med O], klart hgyere enn gjennomsnittet for dem med nedsatt funksjonsevne,
nar man legger tallene fra SSBs arbeidskraftundersekelse til grunn. Under-
sokelsen viste videre at personer med OI gjennomgiende hadde et hayere
utdanningsnivd enn gjennomsnittet for funksjonshemmede, og heyere enn i
den gvrige befolkningen. Hva som er arsakene til at gruppen med OI skiller
seg positivt ut vet vi lite om, og vi har heller ikke systematiske og gode data
som kan fortelle oss om det er noen andre (diagnose)grupper som enten har
hoyere utdanning og sysselsetting, eller lavere gjennomgaende utdanning og
sysselsetting enn gjennomsnittet for personer med nedsatt funksjonsevne. Her
er det et kunnskapshull i den eksisterende litteraturen pa feltet.

Ikke bare diagnose, men ogsd hvordan funksjonsnedsettelsen arter seg,
har betydning for graden av sysselsetting. I en undersokelse av ECON fra 2003
kommer dette frem nar man sammenligner arbeidsmarkedssituasjonen for
synshemmede, herselshemmede og bevegelseshemmede (rullestolbrukere). I
alle tre grupper er det flere som stir utenfor arbeidsmarkedet enn det en finner
i den gvrige befolkningen, men av de tre gruppene var det bevegelseshemmede
som var mest utsatt. Der var andelen sysselsatte 23 prosent, mens den var 67
prosent for herselshemmede og 77 prosent for den evrige befolkningen. Se
ogsd Norvoll og Fossestal (2010).

Fra flere studier vet vi at utdanningens lengde har stor betydning for
mulighetene til & bli sysselsatt. Blant annet viser en analyse av tall fra leve-
kirsundersgkelsen for perioden 1980 til 2005 at sysselsettingen blant dem med
en langvarig sykdom? og med hey utdanning i hele perioden har ligget pa
samme nivd som personer uten noen langvarig sykdom. Personer med lav

utdanning og en langvarig sykdom har i den samme perioden hatt en markant

* En langvarig sykdom er ofte forbundet med nedsatt funksjonsevne pa et eller flere
livsomrader.
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lavere sysselsettingsandel (Helsedirektoratet 2009:43). I Norge har man med
data fra levekirsundersokelsen i Nordland fra 2001 funnet at utdanning er en
av de mest virksomme strategier for 4 gke funksjonshemmedes arbeidsmulig-
heter, Bliksveer og Hanssen (2003). De samme forfatterne fant i en senere
studie at utdanningsnivaets betydning for yrkesaktiviteten ogsé er klart storre
for funksjonshemmede enn for ikke-funksjonshemmede (Bliksver og Hanssen
2000). Dette er et funn som sammenfaller med en analyse av Bering (2002).
Han finner at ett ekstra drs utdanning for funksjonshemmede gker sannsynlig-
heten for 4 komme i arbeid med 11 prosent. I en undersekelse av levekarene
til personer med nedsatt funksjonsevne, finner forfatterne at en person med
heyere utdanning har 4.5 ganger hoyere sannsynlighet for a vre i arbeid enn
en person med grunnskoleutdanning. Ogsa for personer uten en funksjons-
nedsettelse er det en klar gkning i sysselsettingen for dem med hgyere utdan-
ning, men effekten av utdanning er bare det halve av det den er for personer
med nedsatt funksjonsevne (Molden, Wendelborg og Tassebro 2009).

Skog Hansen og Svalund (2007) peker pa at siden effekten av utdanning
i forhold til sysselsettingen er klart hayere for funksjonshemmede enn for ikke-
funksjonshemmede, vil det 4 gi utdanning til denne gruppen vare en lennsom
investering. Aakvik pdpeker i denne sammenhengen at nar effekten av utdan-
ning som attferingstiltak indikerer hoyere arbeidsmarkedsdeltakelse, kan dette
skyldes en seleksjon nér det gjelder dem som fér utdanning som tiltak (Aakvik
2003).

For sammenligningens skyld viser en rapport fra OECD at ikke bare i
Norge, men ogsa i en rekke andre land er det en klar sammenheng mellom gkt
utdanning og ekt grad av sysselsetting for funksjonshemmede (OECD 2008).
Det samme viser studier av Dean og Dolan (1992), Melkersson (1999) og
Thornton (2005). Dean og Dolan hevder videre at det er mer kostnads-
lennsomt & bruke utdanning i et rehabiliteringslop enn det er & bruke andre
metoder.

Skog Hansen og Reegard (2008) papeker i denne sammenhengen at selv
om utdanning utvilsomt har en svert positiv betydning for sysselsetting for
funksjonshemmede, er det likevel ikke slik at gkt utdanning automatisk gir
innpass pa arbeidsmarkedet. Dette er en viktig papekning, men den endrer

ikke det som er et hovedpoeng, nemlig at utdanning er en viktig forutsetning
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for 4 fi jobb. Her kan det skytes til at vi vet lite om hvilke typer jobber som
funksjonshemmede har. Vi vet eksempelvis lite om de kommer inn i ledende
stillinger.

Nedsatt funksjonsevne er forbundet med en sykdom eller en skade som
pavirker en eller flere av kroppens funksjonsomrader. Det kan vere sansene,
bevegelsesapparatet, de kognitive ferdighetene eller psyken som er pavirket av
sykdommen eller skaden. I denne sammenhengen, der temaet er videregiende
utdanning og overgangen til arbeidslivet, er det forst og fremst personer med
vanlig kognitive ferdigheter vi omtaler i fremstillingen. Det inneberer at vi
ikke forholder oss til utdanning og overgang til arbeidslivet for personer med
sa store kognitive vansker/utviklingshemning at de har problemer med 4
giennomfere en vanlig hoyere utdanning og g inn i en ordinzr jobb. For en
mer utfyllende gjennomgang av ulike gruppers situasjon pd arbeidsmarkedet,
vises det imidlertid til Norvoll og Fossestel (2010).

For vi gar over tl 4 se pd ulike tiltak som er iverksatt for & gke syssel-
settingen, serlig for unge med nedsatt funksjonsevne, vil vi kort trekke frem

to «pilarer» som denne politiske malsettingen bygger pa.

ARBEIDSLINJA
Det har lenge vert en politisk malsetting & oke andelen funksjonshemmede i

arbeidslivet. Denne malsettingen er bade forankret i velferdspolitikken og i
likestillingspolitikken.

Pi 1970-tallet ble «arbeid for velferd» forst etablert som en velferds-
strategi i USA, senere ogsd i land som Danmark og Sverige. I Norge ble den
sakalte arbeidslinja introdusert som strategi i forbindelse med Attferings-
meldingen tidlig pd 1990-tallet (St.meld. nr. 39 (1991-92)). Senere ble den
utdypet i Velferdsmeldingen (St.meld. 35 (1994-95)). Na var det var ikke noe
nytt 4 stille krav om arbeid eller aktivitet for varige trygdeytelser ble tilstatt,
men arbeidslinja representerte likevel en innstramning i forhold il tidligere
praksis. I norsk velferdspolitikk har strategien serlig gjort seg gjeldende fra
1990-tallet og utover.

Milet med arbeidslinjen er at passive stenader (kontantytelser) skal
erstattes av aktiviserende ytelser som kan fa flest mulig i arbeid. Den enkeltes

rettigheter skal ikke lenger bare vare knyttet til kontantytelser, men ogsa til en
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rett og plike til 4 arbeide, delta i attforingstiltak eller 4 gjennomga opplering/
utdanning der dette er mulig (Attferingsmeldingen, s. 8). Malet om hay syssel-
setting skal ogsd inkludere dem som stiller svake i konkurransen pa arbeids-
markedet. I var sammenheng betyr dette unge voksne med nedsatt funk-

sjonsevne.

DEN SOSIALE MODELLEN

Omtrent parallelt med innferingen av arbeidslinjen i norsk velferdspolitikk,
skjedde det en tydelig dreining i den norske politikken pa funksjonshem-
mingsfeltet. En ridende medisinske forstielse av funksjonshemming hadde
siden syttitallet blitt utfordret av en forstdelse der fokus ble flyttet fra den
individuelle kroppen og over til samfunnsmessige barrierer mot deltakelse. Det
var likevel forst og fremst i forbindelse med regjeringens handlingsplaner pa
nittitallet at denne forstdelsen fikk et gjennomslag i politikk og forvaltning.
Den forste handlingsplanen for likestilling av funksjonshemmede i samfunnet
gjaldt for perioden 1990-1993 og den andre handlingsplanen gjaldt for
perioden 1994-1997. I tillegg kom en tredje handlingsplan som gjaldt for
perioden 1998 til 2001(2002). De to forste handlingsplanene ble lagt frem
omtrent pd samme tid som henholdsvis attferingsmeldingen og velferds-
meldingen, og begge handlingsplanene hadde som ett av flere mal at funk-
sjonshemmede skulle ha den samme rett til utdanning og arbeid som andre.
Malet med handlingsplanene var at samfunnsskapte barrierer, som sto i veien
for funksjonshemmedes muligheter for 4 delta i samfunnet pé linje med andre,
skulle identifiseres, fjernes helt eller bygges ned.

Siden den tid har det ikke skjedd store endringer til det positive nar det
gjelder sysselsettingen for unge med nedsatt funksjonsevne. I hele den
perioden som har gatt fra handlingsplanene ble lagt frem og til i dag, har
sysselsettingsandelen ligget betydelig lavere enn for ikke-funksjonshemmet
ungdom. Det helt sentrale sporsmalet vi ma stille oss er hva som kan vere
arsakene til dette, til tross for at malsettingen om 4 gke sysselsettingsandelen
er solid forankret bade i velferdspolitikken og i likestillingspolitikken.

Hensikten med det som folger nedenfor er ikke a forsgke 4 identifisere
den enkeltfaktor eller de enkeltfaktorer som kan forklare forskjellene i syssel-

settingsgrad mellom funksjonshemmede og ikke-funksjonshemmede. Det vil
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vere en for ambisigs oppgave. Det som er vr hensike er & trekke frem forhold
som kan ha betydning for 4 forklare forskjellene, samtidig som vi sier noe om
kunnskapsstatus pa de omridene vi trekker inn.

Vi vet altsd at sysselsettingsgraden for unge voksne med nedsatt funk-
sjonsevne i snitt er betydelig lavere enn den tilsvarende andelen for ikke-funk-
sjonshemmede i samme aldersgruppe. Det vi videre vet er at funksjonshem-
mingens type og grad har betydning for om man kommer inn pa arbeids-
markedet eller ikke, at utdanningens lengde har stor betydning og at
(funksjonshemmede) kvinner oftere enn menn faller utenfor arbeidsmarkedet.
Vi kan med andre ord si at variabler som helsetilstand, utdanningsgrad og
kjonn har betydning. Videre er det slik at disse variablene kan samvariere. For
eksempel kan betydningen av utdanning bli pavirket av variabelen kjonn, og
helsetilstanden vil ha betydning for den utdanningen en tar. Men i tillegg til
samvariasjon mellom disse tre variablene, kan de ogsd samvariere med andre

forhold som bade er individuelle og strukturelle.

1.3 Myndighetenes tiltak for a lette overgangen til arbeids-
markedet for personer med nedsatt funksjonsevne

JURIDISKE VIRKEMIDLER
12001 ble det tatt inn et eget punkt i arbeidsmiljelovens §55a for a forhindre

at personer med nedsatt funksjonsevne skulle bli diskriminert ved ansettelser i
arbeidslivet. Atte 4r senere, i 2009, tradte den nye Diskriminerings- og til-
gjengelighetsloven i kraft. I dagligtale blir loven stort sett kalt antidiskrimi-
neringsloven. Med den nye loven har funksjonshemmede i Norge fatt et
diskrimineringsvern. I praksis betyr dette at alle nye offentlige bygg og tran-
sportmidler (unntatt fly og skip) skal vare universelt utformet. Det betyr ogsa
at personer som opplever at de blir diskriminert, kan klage til likestillings- og
diskrimineringsombudet (LDO).

Antidiskrimineringsloven skal sikre at en befolkningsgruppe ikke eksklu-
deres og nektes de goder som tilbys resten av befolkningen. Loven skal likestille
funksjonshemmede med andre borgere. Loven gjelder bade direkte og indi-
rekte diskriminering. Direkte diskriminering er for eksempel & bli nektet

adgang til et utested med begrunnelser som «vi vil ikke ha sanne her». Indirekte
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diskriminering er for eksempel i praksis & utestenge folk med funksjons-
nedsettelse pa grunn av manglende tilgjengelighet.

Vi har ingen god empiri som kan fortelle oss om tilfeyelsen i arbeids-
miljeloven fra 2001, eller den mer omfattende Diskriminerings- og tilgjenge-
lighetsloven, har gjort det lettere for personer med nedsatt funksjonsevne a
komme inn pd arbeidsmarkedet. Tallene referert ovenfor, henholdsvis fra SSBs
AKU og levekarsundersokelsene, gir imidlertid ingen holdepunkter for & hevde
at disse lovendringene har hatt noen stor betydning for sysselsettingsgraden.
En forklaring pé dette kan selvsagt vere at funksjonshemmede i liten grad har
blite diskriminert ved ansettelser, noe vi ikke tror er noen hovedforklaring. En
hypotese er derfor at den typen diskriminering som reguleres av loven ikke

fanger opp virkeligheten pé arbeidsmarkedet.

UTDANNINGSPOLITISKE VIRKEMIDLER

Myndighetene har i noen grad erkjent det behovet enkelte unge med nedsatt
funksjonsevne har for ekstra gkonomisk stette under utdanningen. I statens
lanekasse for utdanning er det derfor innfert en tredelt stotteordning som
omfatter et stipend som kommer i tillegg til de ordinare stipendene i lanekassa,
stotte om sommeren og stotte til et tilleggsir. Stipendet er behovsprevd mot
inntekt, trygdeytelser og formue. Stgtte om sommeren innebzrer at man kan
fa stotte i to ekstra maneder om sommeren. Avslutter man utdanningen i vér-
semesteret, har man ikke rett til stotte for sommeren etter. Ogsa denne stotten
er behovsprevd. Dersom leringsmiljoet eller studiesituasjonen ved lerestedet
ikke er tilpasset funksjonsevnen eller funksjonshemmingen til en student, kan
han/hun ha rett til stotte til forsinkelser ut over 60 studiepoeng / ett under-
visningsar. Da blir hele basisstotten gitt som stipend. Dette stipendet er ikke
behovsprovd.

Yrkesrettet attforing har lenge vart myndighetenes viktigste virkemiddel
for & oke sysselsettingen for personer med nedsatt funksjonsevne. Ordningen
opphorte fra 1. mars 2010. Fra samme tidspunkt er det innfert en ny stenad
som erstatter tidsbegrenset uferestonad, attferingspenger og rehabiliterings-
penger. Den nye stenaden har navnet arbeidsavklaringspenger (AAP)’. For
dem som tidligere fikk innvilget stotte til yrkesrettet attforing blir stenaden

3 Der vi omtaler ordningen for 2010 bruker vi betegnelsen yrkesrettet attforing,
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som for gitt i form av pkonomisk stette til & gjennomfere en utdanning som
skal kvalifisere den enkelte for arbeidsmarkedet. Ordningen er ikke forst og
fremst etablert for at yngre funksjonshemmede skal komme i arbeid. Den er
primert rettet inn mot 4 hjelpe dem som av helsemessige arsaker blir satt
utenfor arbeidslivet i en lengre periode, og som senere skal tilbake, kanskje i
en annen type jobb enn den de hadde da de métte tre ut av yrkeslivet. I mangel
av andre og mer mélrettede virkemidler, rettet inn mot dem som aldri har vert
i arbeid, benyttes stonaden ogsd som et virkemiddel for & hjelpe unge funk-
sjonshemmede til 4 fi en mulighet pa arbeidsmarkedet. For de fleste unge med
nedsatt funksjonsevne er det altsa ingen tilbakefering til tidligere yrkesaktivitet
som er problemstillingen. Det mange kan ha behov for er bade 4 fa bistand til
4 gjennomfere en utdanning som er forenlig med det funksjonsnivéet og de
interessene de har, dernest 4 fa bistand til 4 realisere denne utdanningen pa et
arbeidsmarked. Et riktigere begrep enn attfering vil dermed vare yrkesrettet
innforing.

Forutsetningen for & komme inn under ordningen (stotte til utdanning),
er at man oppfyller de medisinske kriteriene ordningen krever og at den utdan-
ningen som velges blir vurdert som hensiktsmessig.

I forbindelse med statsbudsjettet for 2012 la regjeringen frem en jobb-
strategi for personer med nedsatt funksjonsevne. Strategien var blant annet
forankret i delmdl to i IA-avtalen for 2010-2013, om & gke sysselsettingen for
personer med nedsatt funksjonsevne. Satsingen rettet seg serlig mot & oke
sysselsettingen for unge med nedsatt funksjonsevne, som vil si de under 30 ér.
Innsatsen ble rettet mot det regjeringen definerte som fire barrierer mot unge
funksjonshemmedes muligheter til & komme i arbeid, diskriminering, kost-
nader, produktivitetskrav og informasjon/holdninger hos arbeidsgivere. Det
ble iverksatt flere tiltak, som eksempelvis, 500 tiltaksplasser til hovedmal-
gruppen, et tilretteleggingstilskudd for arbeidssekere, en forseksordning med
bruk av mentorer for a styrke oppfolgingen av personer med nedsatt funksjons-
evne i den enkelte virksomhet, en styrking av et prosjekt om bruk av funksjons-

assistenter, styrking av NAVs arbeidslivssentre og midler til kompetanseutvik-
ling innad i NAV.
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1.4 Andre virkemidler
I statsbudsjettet for 2013* foreslo regjeringen en rekke tiltak for & gke syssel-
settingen for personer med nedsatt funksjonsevne. Naermere beskrivelse av

tiltakene:

Gjennom Jobbstrategi for personer med nedsatt funksjonsevne
satte Regjeringen i1 2012 i verk nye tiltak og forsterket innsatsen
spesielt rettet mot unge med nedsatt funksjonsevne. Tiltakene fra
2012 ble viderefort i statsbudsjettet for 2013. Dette igjen inne-
barer at Regjeringen videreforte:

Forsek med tilretteleggingstilskudd for arbeidssokere med nedsatt

arbeidsevne.
Forsgk med funksjonsassistanse i arbeidslivet.
Oppfoelging ved bruk av mentorer.

Informasjons- og kompetanseutviklingsarbeid knyttet til strategien,
i regi av Arbeids- og velferdsetaten og eremerkingen av 40 stillinger
i Arbeids- og velferdsetaten.

Regjeringen styrket jobbstrategien ytterligere i 2013, blant annet
ved & knytte 400 flere tiltaksplasser til malgruppen.

OFFENTLIGE VIRKSOMHETER SOM ROLLEMODELLER
Regjeringen velger ut noen statlige foregangsetater som rollemodeller for

andre. Disse skal jobbe systematisk og mélrettet med & inkludere unge med
nedsatt funksjonsevne i arbeidslivet. Arbeidstilsynet og Statens Pensjonskasse
er valgt ut til & vere slike foregangsetater.

Etatene skal bidra til at unge med nedsatt funksjonsevne fir praksis og
arbeidserfaring i virksomheten, og heste erfaringer som andre virksomheter
kan lere av. Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet deltar med
sikte pa 4 bidra til at erfaringer overfores til andre statlige virksomheter.

Kommunene er ogsa viktige arenaer for inkludering. Arbeidsdeparte-

mentet har, i samarbeid med KS, invitert kommunene Sandnes, Bergen,

4 Hentet fra
http://www.regjeringen.no/nb/dep/ad/pressesenter/pressemeldinger/2012/flere-med-
nedsatt-funksjonsevne-skal-kom.html?id=701194
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Sarpsborg og Lindesnes til & vere foregangskommuner i & inkludere flere unge
med nedsatt funksjonsevne i arbeidslivet. Arbeids- og velferdsetaten bistar
kommunene med oppfolging og tilretteleggingsbistand. Samarbeidet skal ta
utgangspunkt i virkemidlene i jobbstrategien med sikte pa & fi flere med
nedsatt funksjonsevne i jobb. Milet er 4 fa okt kunnskap om hva som fremmer

og hva som hemmer arbeidsdeltakelse.

ARBEIDS- OG UTDANNINGSREISER GJZRES PERMANENT OG
LANDSOMFATTENDE

Ordningen med arbeids- og utdanningsreiser skal tilrettelegge for okt del-
takelse i arbeid og utdanning og bidra til at personer med nedsatt funksjons-
evne ikke mi takke nei til tilbud pa grunn av manglende transporttilbud. For-
soksordningen ble evaluert i 2011, og evalueringen viser at arbeids- og utdan-
ningsreiser bidrar til at flere personer med funksjonsnedsettelser kommer i
arbeid og kan arbeide mer og lengre enn de ellers hadde kunnet gjore. Pa
bakgrunn av dette foreslar Regjeringen at forseksordningen omgjeres til en

permanent landsdekkende ordning.

AKTIVITETSPLAN

For budsjettaret 2013 har myndighetene ogsa innfert en ordning der alle unge
under 25 ar innen en méned etter kontakt skal fa utarbeidet en skreddersydd
aktivitetsplan med tiltak basert pa hvilke behov man har. Det blir opprettet 25
stillinger for egne kontaktpersoner ved de sterste NAV-kontorene for & sikre
en styrket ungdomsoppfelging. Denne oppfelgingen vil vere nyttig og viktig
ogsd for unge med nedsatt funksjonsevne.

I dag ma ungdom ga ledige i tre maneder for de er garantert oppfolging
fra NAV, og de ma gi ledige i seks maneder for a bli sikret arbeidsmarkeds-
tiltak.

Aktivitetsplanen skal utarbeides i samarbeid med brukeren, og er en plan
for hva som skal til for at han eller hun skal komme i arbeid. Denne planen
kan inneholde tiltak og virkemidler fra NAV, men ogsd andre tilbud som
skole, rehabilitering og psykiatrihjelp dersom den enkelte har behov for dette

for 4 na malet om arbeid.
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Regjeringen starter opp et nytt forsek med lonnstilskudd til arbeidsgivere
som ansetter personer med rett til arbeidsavklaringspenger. I tillegg til lonns-
tilskudd til arbeidsgiver vil det bli avsatt midler til oppfelging av arbeidsgiver
og tiltaksdeltaker.

Erfaringer fra andre forspk viser at god oppfelging av bade deltaker og
arbeidsgiver betyr mye for 4 lykkes. Aktiv oppfelging vil derfor vare en del av
forseket, og det vil vaere aktuelt & prove ut ulike former for oppfelging. Unge
mottakere av arbeidsavklaringspenger skal prioriteres. Regjeringen forventer at
dette tiltaket, sammen med jobbstrategien for personer med nedsatt funksjons-
evne, skal bidra til at flere unge fir en varig forankring i arbeidslivet. Det ble
lagt opp til at 300 deltakere ville komme inn pd ordningen i lopet av 2013.

Hva vet vi om effekten av tidligere tiltak? Svaret er at vi ikke vet sd mye,
men vi vet noe om effekten av lgnnstilskudd og av utdanning. Norvoll og
Fossestol (2007) diskuterer lonnstilskuddsordninger av typen tidsubestemt
lennstilskudd (TULT), og ser denne ordningen i forhold til tilsvarende ord-
ninger i andre land. Deres konklusjon er at i Norge har ordningen TULT mer
dreid seg mot & mete de utfordringer eldre ansatte opplever og at NAV ned-
prioriterer TULT brukt som virkemiddel for arbeidssekere/personer som stir
utenfor arbeidslivet. OECD har ogsa rettet kritikk mot ordningen fordi den gir
svake incentiver for 4 fi eller beholde en jobb uten lgnnstilskudd. Ordningen er
for attraktiv sammenlignet med det 4 ha en ordiner ansettelse (OECD 2008).
Det gjenstar & se om satsningen for 2013, som er mer innrettet mot yngre
arbeidssgkere, blir et mer effektivt tiltak for 4 sikre varig etablering pd arbeids-
markedet for yngre arbeidssekere enn det den tidligere ordningen var.

Tiltakene ovenfor utgjer myndighetenes viktigste tiltak for & oke
sysselsettingsandelen for personer med nedsatt funksjonsevne. Det finnes ogsa
en rekke tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne. Dette er tiltak som faller
innenfor begrepet arbeidsrettet bistand. Vi er klar over at det kan vare grense-
oppganger som er vanskelige & trekke mellom nedsatt funksjonsevne og et
behov for arbeidsrettet bistand. For en mer utfyllende diskusjon av tiltak som
faller innenfor ordningene med arbeidsrettet bistand, vises det til NOU 2012:
6 Arbeidsrettede tiltak.
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1.5 Neermere om utdanning som tiltak

Sammenligner man effekten av utdanning som attferingstiltak med lgnns-
tilskudd gitt til arbeidsgiver, finner man at effektene av 4 delta i utdanningstiltak
er pa linje med effekten av lgnnstilskudd nér det gjelder andelen som blir
sysselsatt. Den langvarige effekten av de to tiltaksformene er imidlertid klart
forskjellige. Lonnstilskudd har forst og fremst en positiv effekt pa sysselsettingen
i starten av et yrkesliv og effekten avtar etter hvert. Effekten av utdanning stiger
imidlertid svakt med varigheten av sysselsetting. I tillegg oppleves tiltaket som
positivt av brukerne, i den forstand at de opplever at de har innflytelse over
tiltaket (Bergsgard og Loyland 2004 referert i Norvoll og Fossestol 2010).

Selv om stotte til utdanning har vist seg a vaere et godt virkemiddel for a
oke sysselsettingen for unge med nedsatt funksjonsevne, er dette et virkemiddel
som er under press. Som del av en bredere innstramming av retten til yrkesrettet
attforing, gitt som utdanning, ble aldersgrensen for & motta denne ytelsen hevet
fra 22 il 26 ar i 2004. Begrunnelsen for aldershevingen var prinsippet om at
ungdom i vanlig utdanningsalder som hovedregel ikke skal fi dekket utdan-
ningskostnader gjennom trygdesystemet. Formalet med regelendringen var
dermed 4 begrense mulighetene for ungdom mellom 22 og 26 ar til 4 fa skole-
gang som en del av attferingslopet. En undersokelse gjennomfort av ECON
(20006) viser at hevingen av aldersgrensen forte til at feerre sokte om attfering
som utdanning og at flere som spkte om og fikk innvilget attfering, begynte i
arbeidspraksis fremfor i utdanning. Den hevede aldersgrensen forte til mindre
utgifter til skolepenger, men effekten av tiltaket var likevel mindre enn forventet.
Hovedgrunnen til dette er at en stor del av unge funksjonshemmede i alders-
gruppen 22 til 26 ér har fatt unntak fra aldersgrensen. Det samme gjelder for
dem under 22 ar. Vi vet imidlertid lite om hvorfor en betydelig andel soker om
fritak fra aldersgrensen. Vi tror imidlertid det kan tyde pa at tiltaket blir sett pa
som godt og nyttig av unge funksjonshemmede selv.

En av hovedhensiktene med regelendringen i 2004 var a redusere kost-
nader til yrkesrettet attforing. Et viktig spersmél i denne sammenhengen er
likevel om regelendringen har hatt sterre ulemper enn fordeler. I rapporten til
ECON trekkes det frem (side 5) at aldersgrensen i noen tilfeller kan fore til
attforingslep som ikke er det mest hensiktsmessige for sokerens muligheter til

4 fa og til & beholde arbeid. Dette kan eksempelvis skje nar det i stedet for
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skolegang gis arbeidspraksis som attferingstiltak. Videre trekkes det frem at det
er en ulempe ved ordningen at innslaget av skjenn er stort. Dette kan fore til
ulikebehandling av unge som seker attfering. Om en person i det hele tatt
soker om attforing og om vedkommende i sé fall fir unntak, kan vere avhengig
av den informasjonen som gis og av de vurderinger som gjores pa det lokale
NAV-kontoret. Siden det er et betydelig innslag av skjenn kan vurderingene
variere fra kontor til kontor og fra saksbehandler til saksbehandler. Dette er
observasjoner som blir diskutert senere i denne rapporten. Et annet poeng er
at kostnadene ved 4 administrere ordningen med attfering kan vere store.
Béide fordi en betydelig andel av sgkerne til ytelsen er under 26 ar og fordi en
stor del klager dersom de ikke far unntak. Spersmalet er derfor om alders-
grensen er hensiktsmessig og om man ikke kan ivareta de hensyn man ensket,
ved 4 innfere aldersbegrensningen, gjennom andre typer tiltak som for
eksempel en helhetlig vurdering av utdanningens hensiktsmessighet for den
enkelte sgker. Alle attforingstiltak skal uansett vurderes i forhold til tiltakets
nedvendighet og hensiktsmessighet (Econ 2000).

BARRIERER MOT DELTAKELSE | ARBEIDSLIVET
Nar den enkelte har kommet gjennom utdanningssystemet, star hun eller han

ofte overfor nye utfordringer nér det gjelder & bli inkludert i arbeidslivet. For
vi sier noe om hva vi vet om overgangen mellom utdanning og arbeidsliv, skal
vi kort trekke frem og tydeliggjore noen vesentlige barrierer mot yrkesdel-
takelse for unge med nedsatt funksjonsevne.

Vi har understreket den betydning utdanning og kompetanse har for
overgangen til arbeidsmarkedet og skal ikke gjenta dette her. Det er en sak a
ha en utdanning som kvalifiserer for yrkeslivet, en annen sak er det & na frem

til arbeidsgivere som @nsker 4 nyttiggjore seg den kunnskapen man har.

ARBEIDSGIVERES HOLDNINGER
Blant annet Anvik viser i en undersokelse fra 2006, at mange funksjonshem-

mede seker pd stillinger de helt klart er kvalifisert for, men uten at de blir
innkalt til intervju. Grunnene til dette kan selvsagt vere flere, men bade Anvik
(2006), Skog Hansen og Reegird (2008) og Solstad Vedeler og Mossige
(2010) viser at en vesentlig grunn til manglende innkalling til intervju, er at

arbeidsgivere vegrer seg mot 4 ansette unge med nedsatt funksjonsevne. I en
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undersgkelse gjennomfert for & fi kunnskap om hvor sannsynlig det var &
innkalle personer med nedsatt funksjonsevne til intervju, fant man at funk-
sjonshemmede var den gruppen som hadde minst sannsynlighet. Da ble denne
gruppen sammenlignet med andre grupper som kan ha problemer med 4
komme inn pé arbeidsmarkedet, som tidligere straffedemte og innvandrere.
Bare hver tiende leder svarte eksempelvis at det var sannsynlig eller svert
sannsynlig at de ville ha innkalt til intervju en «meget godt» kvalifisert 35-aring
blind arbeidssoker med forerhund. Det var 37 prosent som svarte at de ville
ha innkalt en rullestolbruker (Rapport fra MMI, utarbeidet av Erik Dalen
2006 for Nasjonalt dokumentasjonssenter for personer med nedsatt funk-
sjonsevne).

Vi vet lite om hva som ligger bak arbeidsgiveres vegring mot 4 innkalle
personer med nedsatt funksjonsevne til intervju og eventuelt ansette dem i en
stilling de er kvalifisert for. @verby og Hammer (20006) identifiserer tre mulige
arsaker til denne formen for diskriminering. For det forste mener de diskrimi-
nering kan ha sin rot i det de betegner som kognitive stereotypier, som for
cksempel en oppfatning om at funksjonshemmede har lavere kompetanse
og/eller lavere arbeidsevne enn det de i virkeligheten har. Den andre arsaken
betegner de som den affektive eller folelsesmessige arsaken. Med dette mener
de at arbeidsgivere kan ha negative folelser i forhold til funksjonshemmede
som gruppe fordi det & vere funksjonshemmet knyttes til sykdom og psykiske
lidelser. Den tredje grunnen til diskriminering, mener de kan ligge i
menneskets trygghetssoking. De fleste av oss foretrekker det vi er trygge pa,
det vi kjenner til. I praksis kan en slik holdning fere til at mangel pa kunnskap
om en gruppe mennesker, som funksjonshemmede, kan gjore det vanskelig
for personer som tilhgrer denne gruppen 4 bli valgt — for eksempel til en jobb.
Arbeidsgivere vil oftest velge det trygge, det de kjenner som en (ubevisst)
strategi for ikke 4 matte ta den risiko de kanskje opplever det er & kontakte det
ukjente (funksjonshemmede). Nordrik (2008) peker i sammenheng med dette
pa et viktig poeng, nemlig at i politikken pa dette omradet, arbeidslinjen, tas
det for gitt at arbeidsgivere er villige til & ta imot funksjonshemmede arbeids-
sokere sd sant disse er interessert i, og villige til 4 finne en jobb. Men dette er
ikke alltid tilfelle. Det er kanskje heller unntaket enn regelen at arbeidsgivere
er villige til dette. Dermed blir det store utfordringer bade for arbeidssokende
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unge med nedsatt funksjonsevne og saksbehandlere i NAV, nar den unge har
avsluttet sin utdanning og skal over i arbeidslivet. Arbeidssokere blir ikke
innkalt til intervju og saksbehandlere i NAV har ingen sanksjonsmidler til &
«tvinge» arbeidsgivere til & ta imot funksjonshemmede arbeidssekere.

For mange funksjonshemmede blir det ofte et dilemma om de skal
opplyse om sin funksjonsnedsettelse eller ikke nir de soker en jobb (se for
eksempel Anvik 2006 og Skarpaas og Rusnes 2008). Dersom man unnlater &
opplyse om at man har nedsatt funksjonsevne, har man trolig storre mulighet
til & bli innkalt til intervju. Skjer dette har man ogsd muligheten til & fortelle
om hvordan funksjonsnedsettelsen arter seg og om hvilke tilpasninger man
eventuelt vil ha behov for dersom man fir jobben. Det vil med andre ord vare
en mulighet til 4 opplyse en arbeidsgiver om hva en kan bidra med til tross for
at man eksempelvis bruker rullestol. P4 den annen side kan opplevelsen av at
man som arbeidsgiver ikke har blitt fortalt at den man har innkalt til intervju
er funksjonshemmet, fore til at hun eller han «aser» seg og gjor intervjuet
kortest mulig. Funksjonshemming er fortsatt et vanskelig tema i arbeidslivet.
Mange arbeidsgivere vet kanskje ikke hvordan de skal forholde seg til en
funksjonshemmet arbeidsseker. Hvilke betegnelser man skal bruke og hvilke
spersmdl man kan stille, kan for noen arbeidsgivere oppleves som vanskelig og
fore til at intervjuet blir avsluttet sa fort som mulig, kanskje for arbeidssokeren
har rukket 4 fa formidlet hvilken kompetanse hun eller han besitter.

Ulempen ved 4 opplyse i seknaden om at man har nedsatt funksjonsevne,
er selvsagt at man reduserer sine muligheter til 4 bli innkalt til intervju. I en
undersokelse fra FAFO fant forfatterne at nesten atte av ti respondenter mente
at man reduserte sine egne muligheter til 4 bli innkalt til intervju dersom man

i seknaden opplyste at man var funksjonshemmet (Skog Hansen og Reegard
2008).

ARBEIDSLIVETS KRAV
Mange unge kan oppleve at arbeidslivet er krevende. Man skal vare fleksibel,

mobil, villig til kontinuerlig 4 tilegne seg ny kunnskap og villig til & omstille seg.
[ utgangspunktet er det ikke gitt at unge med nedsatt funksjonsevne har mindre
forutsetninger for & mete et arbeidsliv som stiller slike krav, enn andre unge.

Unge med nedsatt funksjonsevne er ingen homogen gruppe. Ikke minst er det
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store variasjoner mellom ulike former for nedsatt funksjonsevne og hvor omfat-
tende funksjonsnedsettelsen er. Det kan for noen vare slik at den helsetilstanden
de har, og svingninger i denne, forer til at de er avhengig av storre fleksibilitet i
arbeidslivet enn andre, ikke minst gjelder dette unge med psykiske lidelser. Vi
har i dag en avtale mellom staten og partene i arbeidslivet om et inkluderende
arbeidsliv (IA avtalen). Men, det er frivillig for den enkelte arbeidsgiver om hun
eller han gnsker 4 ta del i avtalen. Enkelte kan ogsa mene at det er grenser for
hvor stor fleksibilitet man kan forvente at den enkelte arbeidsgiver legger for

dagen innenfor de rammer en dpen markedsgkonomi setter.

MANGLENDE TILRETTELEGGING | ARBEIDSLIVET

En undersgkelse av Hansen og Svalund (2007) tyder pa at i arbeidet for et mer
inkluderende arbeidsliv, er det lettere for arbeidstakere 4 fa gjort tilpasninger
og tilrettelegginger i arbeidssituasjonen om de allerede er i jobben nar behovet
for tilrettelegginger oppstar. Rusnes (2010) papeker at dette representerer en
spesiell utfordring for unge med nedsatt funksjonsevne fordi de fleste i denne
gruppen ikke er etablert pd arbeidsmarkedet, men skal inn pa arbeidsmarkedet
for forste gang. N3 er det likevel verken slik at alle med nedsatt funksjonsevne
har fitt gjort tilpasninger pa arbeidsplassen, eller at de har behov for tilpas-
ninger. Hansen og Svalund (2007) finner at i underkant av halvparten av dem
som er i jobb ikke har noen tilpasninger. Av disse igjen er det en fjerdedel som
oppgir at de har behov for tilpasninger/tilrettelegginger.

En av grunnene til at ikke alle som har behov for tilpasninger har facc
giennomfort slike tilpasninger, kan vere at man ikke har tatt opp spersmalet
under intervjuet. Undersokelsen til Skog Hansen og Reegard (2008) viser
nemlig at dersom tilrettelegging av arbeidsplassen ble tatt opp som et tema i
lopet av sokeprosessen si svekket det mulighetene for 4 fa den aktuelle jobben.
Selv om det er lettere for dem som allerede er i arbeid 4 fa gjort tilpasninger,
s har ikke alle de tilpasningene de har behov for. En forklaring pa dette kan
vere at man vegrer seg mot 4 ta opp dette med arbeidsgiver av redsel for &
miste jobben. Men denne risikoen ma for mange balanseres mot det faktum
at det ofte vil vaere lettere & utfore den akeuelle jobben dersom arbeidsplassen

er best mulig tilpasset de behovene man har.
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Unge med nedsatt funksjonsevne, som etter mange drs hard innsats star
igien med en hoyere utdanning, er en selektert gruppe. De er i tillegg til 4 vaere
velutdannede, mélbevisste, arbeidsomme og gode til 4 planlegge (se for
eksempel Grue og Rua 2013). De besitter med andre ord de egenskaper som
bor vare enhver arbeidsgivers dremmeegenskaper hos en arbeidstaker. De far
likevel ofte ikke jobb, i det minst ikke med en gang. Anvik (2006) har i denne
sammenhengen pekt pa hvordan det & oppleve at si fi etterspor dem som
arbeidstakere, gjor at mange ma kjempe for & bevare et selvbilde som er for-
ankret i en tro pd egne ferdigheter og kompetanse. Som mennesker med et
enske og en rett til & leve et liv som alle andre (Anvik 2006). Dersom vanskene
blir for store og det tar for lang tid & komme i arbeid kan dette fore til en
svekket tro pd egne muligheter og igjen svekke iveren etter & soke en jobb.
Dette har ogsa blitt dokumentert i annen forsking (se for eksempel Nordrik
2008 og Skog Hansen og Reegard 2008).

Hvilken kunnskap har vi da egentlig om overgangen mellom utdanning
og arbeid? Svaret er at vi vet noe, men ikke nok. Dette er et tema for neste

avsnitt.

1.6 Neermere om overgangen mellom utdanning og arbeid
Hoveddelen av de undersgkelsene som har tematisert overgangen fra utdan-
ning til arbeid for unge med nedsatt funksjonsevne i Norge, har vart mindre
kvalitative studier. Disse har imidlertid gitt nyttig kunnskap og innsikt. De har
vist at det oftest er unge med ressurser som lykkes best med overgangen. Det
er unge som har god faglig kunnskap/kompetanse, god byrikratisk kompe-
tanse, et godt selvbilde og ofte — god stotte fra foreldre og andre (se for
eksempel Anvik 2006, Berge og Lorentsen 2009, Skog Hansen og Reegard
2008, Legard og Terjesen 2010 og Grue og Rua 2013). I en del dilfeller kan
ogsd hjelpetiltak, forst og fremst fra NAV veare nyttig for 4 lykkes med over-
gangen utdanning—arbeid. Men i en del tilfeller vil stotten fra NAV kunne ha
en negativ effekt, blant annet pa grunn av mangelfull oppfelging av behovet
for hjelpemidler, mangelfullt samarbeid mellom ulike instanser, restriktive og
stivbeinte regelfortolkninger av saksbehandlere og lite «skreddersem» nér det
gielder utformingen av individuelle tiltak (se for eksempel Anvik 20006,
Vedeler 2009 og Vedeler og Mossige 2009, 2010).
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Den storste kvantitative undersekelsen om dette tema er blitt gjennomfert
ved Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) (Legard 2012). Undersekelsen er del av
et storre OECD-prosjekt der tilsvarende undersgkelse blir gjennomfert i ulike
land. Undersokelsen viser (som andre undersokelser referert ovenfor) at den
viktigste forutsetningen for & komme i arbeid er hgyere utdanning’. Den viser
videre at graden av nedsatt funksjonsevne har betydning for overgangen til
arbeidslivet etter endt utdanning. Den enkeltfaktoren som sterkest trekker i
retning av darlige muligheter pa arbeidsmarkedet, er sykdomsperioder i over-
gangsfasen mellom utdanning og arbeid. En analyse viste eksempelvis at en
person med heyere utdanning og store hverdagsbegrensninger pd grunn av
funksjonsnedsettelsen, hadde 80 prosent sannsynlighet for & vere i jobb. Hadde
personen i tillegg sykdom i overgangsfasen, sank sannsynligheten til & vere i
jobb til 18 prosent. Hovedinntrykket fra undersgkelsen er at det er personer
med store begrensninger i hverdagen, fysiske funksjonsnedsettelser og sykdoms-
perioder som har lavest sannsynlighet for & vare i jobb etter endt utdanning,
serlig dersom de i tillegg ikke har en heyere utdanning. Et interessant funn i
undersgkelsen er at dersom en person har heyere utdanning si vil dette kunne
redusere betydningen av begrensninger i hverdagen pd grunn av funksjons-
nedsettelsen.

Et overraskende funn i undersgkelsen er at de som ikke har deltatt i
arbeidsmarkedstiltak i overgangsfasen, mellom utdanning og arbeid, har en
storre sannsynlighet for 4 veere i arbeid enn de som har deltatt i slike tiltak. Nér
sannsynligheten for 4 vere i jobb nar man har deltatt i arbeidsmarkedstiltak er
lavere enn ndr man ikke har deltatt i tiltak, sa er det ikke slik at tiltaket i seg
selv nedvendigvis reduserer muligheten til & komme i jobb. Det er trolig heller
slik at denne variabelen uttrykker andre bakenforliggende forhold. Hvilke
forhold dette eventuelt er, gir imidlertid ikke undersgkelsen noe svar pa.
Funnet viser likevel at de som deltar pd arbeidsmarkedstiltak ikke nedvendig-
vis gker sine muligheter for & komme i arbeid. Derfor trenger vi mer kunnskap
om hvem disse unge er, hva tiltakene bidrar med og hvordan de eventuelt kan

endres for at deltakelse skal virke fremmende pd overgangen til arbeidslivet.

> Bruttoutvalget var pa 707 personer i aldersgruppen 19-35 ir.
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Undersekelsen viser videre at kvinner noe oftere enn menn har lykkes i over-
gangen til arbeidsmarkedet og at foreldrenes utdanningsniva har en viss
betydning. I rapporten kommer det frem at det 4 fullfore videregiende skole
er en svert vesentlig faktor. Mens andelen sysselsatte med fullfert videregiende
skole er pa 81 prosent, si eker denne til 86 prosent for dem som ogsa har
fullfert en heyere utdanning. Siden alle som fullferer hoyere utdanning ogsa
har fullfert videregaende skole, blir det & gjennomfere videregiende skole en
viktig indikator for sannsynligheten for overgang til arbeidslivet. Andelen som
er i arbeid uten fullfort videregiende skole er pd 52 prosent.

Undersokelsen viser videre at nar det gjelder selve overgangen til arbeids-
livet sa oppgir de fleste at denne var ganske uproblematisk. Det var 73 prosent
av de som hadde kommet i jobb som oppga at overgangen var ganske uproble-
matisk og at det var veldig eller ganske lett & fi en jobb, mens 27 prosent sier at
det var veldig eller ganske vanskelig 4 fi en jobb. Vansker med 4 fi en jobb ble
oftest direkte knyttet til funksjonsnedsettelsen. Rundt halvparten av de som
opplevde vansker svarte at det var vanskelig & finne en jobb som var tilpasset
egen arbeidskapasitet, fire av ti oppga at det 4 finne en godt tilrettelagt arbeids-
plass var et problem, en tredjedel mente det var vanskelig & vere like fleksibel
som andre arbeidstakere og rundt en fjerdedel oppga at de motte fordommer i
jobbsekingsprosessen. En fjerdedel var det ogsa som mente at byrikratiske
hindringer gjorde det vanskelig & komme i arbeid®. Videre viser undersgkelsen
at de som opplevde det vanskelig & komme i jobb, jevnt over har darligere
arbeidsforhold nar de forst har kommet i jobb. Denne gruppen hadde ogsd en
lavere inntekt enn de som oppga at det var relativt lett 8 komme i jobb.

Samlet sett viser undersekelsen at flesteparten av de unge som var syssel-
satt hadde god inntekt, arbeidet heltid og var forngyd med jobben

Av nettoutvalget pi 373 respondenter var det 83 som var uten jobb. Av
disse var 64 prosent uferetrygdede, 24 prosent var arbeidsledige og 12 prosent
sysselsatt pa et tiltak i regi av det offentlige. Etter & ha identifisert en rekke
faktorer som har betydning for 4 lykkes i overgangen mellom utdanning og
arbeid, ser forfatteren av rapporten pa hvilken betydning det & vere i arbeid

har for den enkelte.

¢ Flere grunner kunne oppgis.
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Undersekelsen viser at ungdom som er i jobb jevnt over scorer hoyere pa
en rekke levekarsindikatorer enn ungdom som star utenfor arbeidslivet. En
klart storre andel oppgir at de lever et selvstendig liv, er aktive i samfunnslivet,
er likeverdige samfunnsborgere og har en god selvfolelse.

Mens 60 prosent av de som er i jobb opplever a vere likeverdige borgere,
er det bare 26 prosent av de som ikke er i jobb som opplever dette. Funnet
understreker dermed den betydningen det 4 vere i jobb har for opplevelsen av

& veere en fullverdig deltaker i samfunnet.

1.7 Hva vi vet — og hva vi ikke vet nok om (kunnskapsbehov)
Vi har klare indikasjoner pa at utdanning og utdanningens lengde er den
enkeltfaktor som har storst betydning for om man lykkes pa arbeidsmarkedet,
men vi vet lite om hvilke faktorer som pavirker den enkeltes vei gjennom
utdanningssystemet. Vi tenker her pa faktorer som virker fremmende eller
hemmende pa den enkeltes kunnskapsmessige utvikling og sannsynligheten
for at den enkelte vil gi videre i utdanningssystemet.

Eksempelvis trenger vi bedre kunnskap om hvilken betydning skole-
dagens organisering, skolens tilgjengelighet, leeringsmiljoet og det psykososiale
miljeet pa skolen har for funksjonshemmede elevers motivasjon og lering. Er
det kjennetegn ved den enkelte skole som kan vare med pa 4 forklare hvorfor
noen unge med nedsatt funksjonsevne ensker 4 ta en videregdende utdanning
for senere 4 komme inn pa arbeidsmarkedet, mens andre ikke gjor det? Er det
kanskje slik at kjennetegn ved enkelte skoler bidrar til at noen unge med
nedsatt funksjonsevne «fir tent gnisten» om 4 ta en videregiende utdanning,
eller det motsatte at en gnist de hadde, slukner.

Vi kan illustrere noe av problematikken gjennom et eksempel. Unge med
nedsatt funksjonsevne er avhengige av at de fysiske omgivelsene pa skolen er
slik at de kan komme frem til viktige rom som klasserom, toalett og fellesrom.
For de som bruker rullestol betyr dette at skolen ma ha ramper, terskelfri
adkomst og/eller heis. I dag er det en stor del av skolene som ikke er (godt nok)
tilrettelagt unge med ulike funksjonsnedsettelser. Da den tidligere segre-
gerende skolepolitikken ble forlatt pa 1970-tallet, skjedde det ikke samtidig en
fysisk tilrettelegging av den eksisterende bygningsmassen. Nye skoler ble heller
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ikke alltid bygget med det utgangspunktet at ogsd elever med nedsatt funk-
sjonsevne skulle ha fullstendig tilgang til skolens ulike rom. Heller ikke ble de
bygget slik at foreldre som selv hadde nedsatt funksjonsevne skulle kunne
beseke skolen i forbindelse med konferansetimer, foreldremoter eller lignende.

For elever med nedsatt funksjonsevne forer manglende tilrettelegging pa
skolen blant annet til at skoledagen kan bli unedig slitsom. Det kan vere tungt
og vanskelig 4 komme fra det ene klasserommet til det andre. I tillegg kan det
ta lang tid 4 forflytte seg, noe som igjen kan fore til at elever med nedsatt funk-
sjonsevne blir sittende inne i klasserommet i frikvarterene, kanskje sammen
med assistenten de har, i stedet for 4 ta del i den sosiale samhandlingen som
utspiller seg utenfor vinduene, i skolegirden. I dag, snart 40 &r etter at
inkluderingstanken ble en del av skolehverdagen, har vi lite, om noe syste-
matisk kunnskap om hvordan eksempelvis skolens fysiske utforming virker inn

pa funksjonshemmede elevers leringsmuligheter’.

FAMILIEBAKGRUNN

Vi vet at sosial bakgrunn har betydning for unges utdanningsvalg og utdan-
ningslengde. Det er ingen grunn til 4 tro at dette er noe forskjellig for unge
med nedsatt funksjonsevne. Det finnes fi systematiske studier av hvilken
betydning sosial bakgrunn har for denne gruppens utdanningsvalg og hvor
lang utdanning de gjennomferer. Serlig interessant vil det vere a fa kunnskap
om hvilke egenskaper ved oppvekstfamilien som har betydning for den
enkeltes utdanningslep og videre overgang til yrkeslivet. Er det eksempelvis
slik at noen familier fremmer, mens andre hemmer den enkeltes motivasjon
og forventninger i forhold til utdanning og arbeidsliv? Er det kanskje slik at
noen foreldre kjenner offentlige etater bedre enn andre, at de besitter en form
for «byrakratisk kompetanse» som kan gjore det enklere 4 na frem gjennom

utdanningssystemet og dermed lette overgangen til arbeidslivet for en senn/

7 Nar det gjelder videregiende utdanning vet vi noe om dette. Eva Magnus’ doktor-
gradsavhandling Student som alle andre. En studie av hverdagslivet til studenter med neds-
att funksjonsevne (INTNU 2009) belyser ulike typer av barrierer, uforstand og uvitenhet
som unge mennesker med nedsatt funksjonsevne kan erfare fra en utdanningsinstitu-
sjons ansatte og de mange praktiske utfordringene med 4 legge til rette utdanningen i
forhold til hverdagslivets organisering.
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datter? Eller er det kanskje slik at foreldre med god ekonomi kan bistd med en
hjelp og stette gjennom utdanningen som gjor det lettere for enkelte unge 4
giennomfere en heyere utdanning og gjennom dette vare bedre kvalifisert for

arbeidsmarkedet.

FRITID OG JEVNALDERSAMVAR
Kunnskap og kompetanse omfatter mer enn det man lerer pa skolen. Ikke

minst er tilegnelsen av sosial kompetanse en viktig del av det vi kan betegne som
den uformelle leringen. Slik lering finner i hovedsak sted pa fritiden, i organi-
serte og uorganiserte aktiviteter, i samvaret med andre unge. Gjennom sosial
samhandling med jevnaldrende lzrer unge med nedsatt funksjonsevne kultu-
relle og sosiale koder som er vesentlige for all samhandling med andre
mennesker. Vi vet lite om hvilken betydning omfanget og graden av deltakelse
pa formelle og uformelle samhandlingsarenaer har for utdanningsplaner, gjen-
nomferingsgrad og overgangen til arbeidslivet for unge med nedsatt funksjons-

evne.

1.8 Avslutning

Sammenfattet s vet vi i dag lite om hvilken betydning utdanningssystemet,
serlig skolehverdagens organisering og kunnskapsformidling, familiebakgrunn
og deltakelse i fritidsaktiviteter og annet jevnaldersamver, har for gjennom-
foringen av hoyere utdanning og overgangen til arbeidslivet. Kvalitative under-
sokelser med et mindre antall respondenter identifiserer likevel enkelte faktorer
som nok har betydning (se for eksempel Grue og Rua 2013). Denne under-
sokelsen bygger pé intervjuer med en gruppe unge voksne som har en fysisk
funksjonsnedsettelse. De er alle i arbeid eller i ferd med & avslutte en videre-
giende utdanning pa universitet eller hayskole. I tillegg har de etablert seg i
egen bolig utenfor foreldrehjemmet. De er med andre ord en gruppe unge som
har fulgt den samme «utviklingsbanen» som de fleste andre i samme alder
folger. Selv om informantene i denne undersgkelsen er forskjellige og har hatt
ulike erfaringer i oppveksten, er det likevel noen faktorer som har hatt betyd-
ning for det de har oppnéidd. Forst og fremst er dette en tro pa egne ferdigheter
og muligheter. De har hatt et godt selvbilde og en positiv innstilling til det a

mestre utfordringer og problemer de har mett under oppveksten. I mange av
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fortellingene kommer det ogsd frem at eget selvbilde og egne mestrings-
ressurser har sammenheng med oppveksterfaringer i familien, pa skolen og
med venner. Foreldres vaeremate, tilstedeverelse og forventninger har sammen
med inkludering og deltakelse i skolehverdagen og samveret med jevn-
aldrende, fremmet en positiv selvbildeutvikling og en god mestringskompe-
tanse hos informantene. Undersokelsen viser videre at bide det & ha et positivt
selvbilde og en god mestringskompetanse er individuelle egenskaper som de

unge selv vurderer som viktige for at de har kommet dit de er.
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2 Om endringer i stgtten til utdanning —
bakgrunn og konsekvenser®

2.1 Innledning

Vi har i kapittel 1 referert forskning som viser at utdanning er et effektivt
virkemiddel for 4 fa flere unge med nedsatt funksjonsevne i arbeid. I 2004 ble
det innfort endrede regler nar det gjelder lengden pa den tiden en person kan
motta yrkesrettet attfering gitt som utdanning. Samtidig ble aldersgrensen for
nar man kan f3 slik stotte hevet. Aret for, i 2003, ble det ogs4 innfart et oko-
nomisk tak pa stottebelopet.

Hva var bakgrunnen for disse endringene av regelverket og hvilken
betydning kan de ha hatt for a) antallet unge som mottar utdanningsstette som
yrkesrettet attforing og b) brukernes overgang til yrkeslivet?

Yrkesrettet attforing, gitt som utdanning, har lenge vert et viktig virke-
middel for & oke sysselsettingen for personer med nedsatt funksjonsevne.
Ordningen oppherte fra 1. mars 2010. Fra samme tidspunkt ble den erstattet
av en ny stonad som i tillegg til yrkesrettet attforing ogsd erstatter tidsbegrenset
uforestonad, attferingspenger og rehabiliteringspenger. Den nye stenaden har
navnet arbeidsavklaringspenger’ (AAP). For dem som tidligere fikk innvilget
stotte til utdanning under yrkesrettet attfering blir stonaden som fer gitt i form
av stotte til en utdanning som skal kvalifisere den enkelte for arbeidsmarkedet.

Ordningen er ikke forst og fremst etablert for at yngre funksjons-
hemmede skal komme i arbeid. Den er primert rettet inn mot & hjelpe dem
som av helsemessige grunner blir satt utenfor arbeidslivet i en lengre periode,
og som senere skal tilbake, kanskje i en annen type jobb enn den de hadde da
de mitte tre ut av yrkeslivet. For dem som aldri har vert i arbeid, benyttes
stonaden som et virkemiddel til & fi en egnet utdanning og dermed en
mulighet pé arbeidsmarkedet. For de fleste unge med nedsatt funksjonsevne

er det ingen tilbakeforing til tidligere yrkesaktivitet som er utfordringen. Det

8 Dette kapittelet ble opprinnelige skrevet som en artikkel, derfor kan enkelte gjen-
takelser forekomme i forhold til annen tekst i rapporten.

? Der vi omtaler ordningen for 2010 bruker vi betegnelsen yrkesrettet attforing,
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mange trenger hjelp til, er derimot bade 4 fa bistand til & gjennomfere en
utdanning som er forenlig med det funksjonsnivaet og de interessene den
enkelte har, dernest 4 fa bistand til 4 realisere denne utdanningen pa et arbeids-
marked. For denne gruppen er det dermed (forste gangs) innfering til arbeids-
markedet som er utfordringen.

Forutsetningen for & komme inn under ordningen (AAP som stotte til
utdanning) er at man oppfyller de medisinske kriteriene som kreves og at den

utdanningen som velges blir vurdert som hensiktsmessig av NAV.

2.2 Situasjonen i dag

Til tross for arbeidslinje og antidiskrimineringslovgivning er fortsatt trygd et
vanlig alternativ til arbeid for mange unge med nedsatt funksjonsevne. Tall fra
NAYV viser at antallet unge uferepensjonister eker noe fra 2002 il 2011. I
aldersgruppen 18-30 édr okte antallet fra 8084 i 2002 il 9221 i 2011.
Okningen var serlig stor for unge under 24 ar, 46 prosent. Som andeler av
befolkningen har det imidlertid bare vert en svak gkning for dem under 24 ar
og en svak nedgang for dem i aldersgruppen 25-29 ir.

I en analyse av medisinske édrsaker til ufereytelser blant unge (tids-
begrenset og varig uferepensjon), finner forfatterne at det bade i absolutte tall
og i tilgangsrater (antall personer med ufereytelser per 100 000) har skjedd en
okning i omfanget av uforeytelser for unge under 25 ar (Brage og Thune
2008). Selv om en del av dem som arlig blir tildelt tidsbegrenset' eller varig
uforepensjon gar over i arbeid eller utdanning, er det likevel en gkning i
antallet unge mennesker som lever av pensjon. Dette er imidlertid ikke et
sernorsk fenomen. I en rekke europeiske land er det en voksende andel unge
med ufereytelser (Wynne & McAnaney 2010).

Hvem er sa de unge uferepensjonistene? Her viser forskning at mer enn
halvparten av dem har psykiske lidelser og adferdsforstyrrelser. Mange har ogsa
sykdommer i muskel-skjelett og bindevev, samt medfedte sykdommer/skader
eller kromosomavvik (Blekesaune 2005, Brage og Thune 2008). I en rapport
som har evaluert tidsbegrenset uforestonad, trekkes det frem at den yngste

aldersgruppen som far uferepensjon for en stor del bestir av unge med en

10 Fra 2010 arbeidsavklaringspenger.
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medfedt lidelse. Med unntak for denne gruppen er sannsynligheten for & fa

tidsbegrenset uforepensjon heyere jo yngre sokeren er,

2.3 Malsettingen

Norske myndigheter har lenge hatt en uttryke malsetting om bide 4 oke
andelen funksjonshemmede som tar hgyere utdanning og a lette overgangen
mellom utdanning og arbeid. I NOU 2008:3 «Sett under eto, er det i inn-
ledningen til kapittel 19 fremhevet folgende malsettinger:

e Personer med nedsatt funksjonsevne som oppfyller vilkirene for &
studere, skal ha samme reelle adgang til hoyere utdanning som andre.

® ke antall studenter med nedsatt funksjonsevne i hgyere utdanning til
samme andel som i befolkningen for gvrig.

e Lette overgangen mellom hgyere utdanning og arbeid for studenter med
nedsatt funksjonsevne.

Det viktigste virkemiddelet for & oppné de to forste av disse mélsettingene, har
vert og er ordningen med yrkesrettet attfering/arbeidsavklaringspenger.

Det er dokumentert at utdanningens lengde har sterre betydning for
funksjonshemmedes tilknytning til arbeidsmarkedet enn det den har for andre
unge. Yrkesrettet attforing/arbeidsavklaringspenger er derfor et godt virke-
middel for 4 bista unge funksjonshemmede under en kvalifiseringsperiode frem
mot arbeidslivet. Vi vet at funksjonshemmede som gruppe er mindre integrert
pa arbeidsmarkedet enn andre og alternativet til yrkesaktivitet er uferepensjon.
Nir stotte til utdanning gis til unge funksjonshemmede i form av yrkesrettet
attforing/arbeidsavklaringspenger, kan dette sees pd som et tiltak som skal bidra
til & oppnd deltakelsesmessig likhet pa arbeidsmarkedet for denne gruppen unge.

For & oppné dette er myndighetene villige til 4 gjennomfere en politikk
som inneberer en viss grad av skonomiske omfordelinger til fordel for dem
som faller innenfor ordningen. Annen ungdom ma finansiere sin utdanning
gjennom lan og stipend i Statens linekasse.

Som hovedregel er stotten til utdanning som yrkesrettet tiltak i dag
begrenset til tre ar. En innstramming av tidligere praksis trddte i kraft i 2004.
For denne innstrammingen var det relativt lettere 4 fa stotte til lengre utdan-

ninger, for eksempel utdanning pa det vi i dag betegner som masterniva.
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Myndighetenes begrunnelse for & stramme inn regelverket var todelt og
stikkordene er gkonomi og nytte. I odelstingsproposisjonen som 14 til grunn
for regelendringen, pekes det pd at det har vert en stor gkning i antallet
personer som mottar attferingsytelser. Fra 1999 til 2002 gkte andelen med 33
prosent, men utgiftene gkte relativt sett sterkere enn antallet yrkeshemmede i
disse arene (Ot.prp.nr. 13, 2003-2004, s.1). Dette punktet omtales videre pd

side to i proposisjonen, der det heter at:

Det er for eksempel ingen varighetsbegrensninger i retten ¢l
motta ytelser i forbindelse med utdanning under yrkesrettet att-
foring. Andelen av yrkeshemmede som har utdanning som tiltak
har gkt de siste drene. Mange har fatt finansiert lange utdanninger
giennom attferingstiltak. Det er ikke klare indikasjoner pa at
utdanning av lengre varighet oker overgangen til arbeid i storre
grad enn noe kortere utdanningslep.

P4 side tre i proposisjonen heter det sa:

En varighetsbegrensning for utdanning som attferingstiltak vil gi
sterkere insentiver for raskere gjennomfering av yrkesrettet att-
foring og okt fokus pad yrkesrettete utdanninger som mal. En varig-
hetsbegrensning pa tre ar vil gi okt fokus pa at mélet for attforingen
er arbeid og ikke utdanning.

Myndighetenes argumentasjon for nedvendigheten av innstrammingen i
regelverket er interessant og skal kort kommenteres. I proposisjonen trekkes det
frem at andelen yrkeshemmede, med utdanning som tiltak, har ekt de siste
arene. Det hevdes at mange har fate finansiert lang utdanning gjennom att-
foringstiltak, uten at det er noen klare indikasjoner pd at utdanning av lengre
varighet gker overgangen til arbeid sammenlignet med kortere utdanningslep.
I proposisjonen legges det imidlertid ikke frem forskning eller annen doku-
mentasjon som underbygger denne pistanden. Derimot kan det gjennom flere
studier dokumenteres at utdanningens lengde faktisk oker sannsynligheten for
at personer med nedsatt funksjonsevne blir yrkesaktive (se for eksempel; Dean
og Dolan1992, Bliksver og Hansen 2003 og 2006, Bering 2002, Grue 2001,
Molden, Wendelborg og Tassebro 2009, Thornton 2005, OECD 2008)
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I proposisjonen begrunnes regelendringen videre med at en varig-
hetsbegrensning for utdanning som attferingstiltak, vil gi sterkere insentiver
for raskere gjennomfering av yrkesrettet attforing og ekt fokus pa yrkesrettete
utdanninger. Dette en antagelse myndighetene gjor, og som i proposisjonen
star udokumentert. Det som likevel trolig er sannsynlig, er at en begrensing i
utdanningstilbudet, gitt som yrkesrettet attfering/arbeidsavklaringspenger,
kan tvinge frem et okt fokus pa korte yrkesrettede utdanninger. Spersmalet er
likevel om det er denne typen utdanninger som utgjor det beste virkemiddelet

for 4 oke sysselsettingsgraden for unge med nedsatt funksjonsevne.

2.4 Neermere om regelendringen i 2004

Endringen som innebarer at det som hovedregel ble innfert en varighets-
begrensning pa tre ar pa skolegang som attferingstiltak, tradte i kraft 1.1.2004.
I NAVs rundskriv om yrkesrettet attforing (www.nav.no/1073743386.cms?
kapittel=11) heter det at vurderingen av hva som anses som nedvendig og
hensiktsmessig utdanning skal gjeres ut fra den enkelte individuelle forutset-
ninger. Tiltakenes omfang og varighet er derfor gjenstand for en skjennsmessig
vurdering. Selv om hovedregelen er stotte i tre ar, dpnes det altsa for 4 gi stotte
i en lengre periode. Unntak fra varighetsbegrensingen kan ikke ene og alene
gjores fordi en nedvendig og hensiktsmessig utdanning varer lengre enn tre ar.
Det er et vilkar at vedkommende pa grunn av sykdom, skade eller lyte ikke kan
giennomfere en nedvendig og hensiktsmessig utdanning i lgpet av tre ar og
samtidig at hun/han er i en vesentlig annen utdanningssituasjon enn den som
gjelder for andre. [ slike tilfeller kan det tilstas attforingsytelser som overstiger
tre ar. Dersom sekeren ikke oppfyller disse kravene, kan det tilstas stotte il
lengre utdanning enn tre ar dersom sgkeren selv bekoster utgifter som overstiger
en lengde pa tre ar (forutsatt at utdanningen vurderes som hensiktsmessig). Det
sentrale poenget her er at det er saksbehandlere i NAV som (skjonnsmessig)
avgjer om kriteriene for 4 avvike varighetsbegrensningene er tilstede. P4 samme
tid som denne regelendringen ble innfert, ble aldersgrensen for & fi innvilget
utdanning som attfering hevet fra 22 ar til 26 ar. Det ble imidlertid dpnet for at
den enkelte kunne seke om unntak fra aldersgrensen (det gjelder ogsd dem
under 22 ar). Aret for, i 2003, ble det videre innfort et kostnadstak pakr. 50.000
pr ar og/eller en total kostnadsramme pd kr. 100.00 pr. attforingslep (i hovedsak
stotte til skolepenger).
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ECON gjennomferte i 2006 en analyse der de si pa konsekvensene av
kostnadstaket og aldershevingen i forhold til antallet som fikk innvilget yrkes-
rettet attfering. I en analyse basert pd registerdata finner de smi og usikre
effekter av innferingen av kostnadstaket pa stonad til skolegang. Videre var
informasjonen om utbetalinger til den enkelte attforingssoker av si svak
kvalitet at det var vanskelig  trekke noen konklusjoner. Det papekes likevel at
Aetats regnskapstall viser at de samlede utbetalingene av stgnad til skole hadde
gatt ned etter at kostnadstaket ble innfert. ECON fant en sterkere effekt av
hevingen av aldersgrensen. Analyse indikerte at feerre unge sokte attforing og
feerre unge begynte pé skole som en folge av den nye aldersgrensen. Effekten
av aldershevingen var imidlertid mindre enn forventet. Grunnen til dette var

forst og fremst at en stor gruppe sokte om og fikk unntak fra aldersgrensen
(ECON 2006:2-4).

2.5 Datagrunnlaget

Vare hovedproblemstillinger er, som nevnt innledningsvis, om innstram-
mingen av regelverket i forhold til utdanningens lengde har hatt betydning pa
den utdanningen som gjennomferes og om den har hatt betydning for over-
gangen til arbeidslivet for dem som far stette til utdanning. For 4 belyse disse
spersmalene ble det etablert to datasett. I det ene datasettet har vi koblet
registerdata som forteller om man har fate yrkesrettet attforing som utdanning
i en toarsperiode for eller en todrsperiode etter januar 2004, med andre
relevante registre i Statistisk sentralbyra (SSB). Vi har inkludert alle som fikk
forste gangs stotte i drene 2002, 2003, 2004 og 2005. Vi har satt nedre alders-
grense for inklusjon i undersgkelsen til 25 ar og den gvre til 37 ar. Register-
koblingene gjelder dret 2010, noe som inneberer at registeret bestar av unge
som er fodt i perioden 1973-1985. Avgrensningen i alder inneberer at vi
inkluderer en gruppe som ikke har fatt varig uferepensjon i ung eller i tidlig
voksen alder. Grunnene til dette kan bade vere at de ikke har sgkt om ufore-
pensjon eller at de ikke har blitt vurdert som tilstrekkelig yrkeshemmede til &
oppfylle kriteriene for & fi pensjon. Vi har koblet registeropplysninger om
yrkesrettet attforing med registeropplysninger om utdanning, sysselsetting,

inntekt og variable om bosted.
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Totalt var det 21 193 personer i aldersgruppen 25-37 ar som fikk inn-
vilget (forste gangs) yrkesrettet attfering som utdanning i perioden 2002—
2005. Dette utgjor 3,1 prosent av det totale antallet fodte i perioden 1973 til
1985. Fadselstallene varierer noe i perioden 1973-1985, men det er lite trolig
at den markerte nedgangen i andelen som fikk innvilget utdanning som yrkes-
rettet attforing etter regelendringen kan skyldes endringer i fodselstall.

Unge som mottar stotte til utdanning innenfor ordningen med yrkes-
rettet attfering (i dag AAP), er forst og fremst unge med en medfedt eller tidlig
ervervet sykdom eller skade. I teksten nedenfor vil vi omtale dem som mottar
yrkesrettet attforing som unge med nedsatt funksjonsevne eller funksjons-
hemmede med attfering. Der en slik sprakbruk blir unedig repeterende,
bruker vi betegnelsen mottagere av yrkesrettet attforing.

I det andre datasettet, som utgjer en referansegruppe for analysene, ble
det trukket et tilfeldig utvalg pa 10997 personer i samme aldersgruppe som
det forste datasettet. Deretter ble de samme registeropplysningene som i data-
sett en ogsd koblet for dette datasettet. Referanseutvalg ble trukket og satt

sammen av SSB.

2.6 Resultater

UTDANNINGSNIVA
Tabell 1 viser at antallet personer (i denne aldersgruppen) som fikk yrkesrettet

attforing som utdanning, sank merkbart etter at regelendringen tridte i kraft.
Det var 18 prosent feerre som fikk forstegangs yrkesrettet attforing som utdan-
ning i de to forste arene etter regelendringen sammenlignet med de to siste

arene for endringen ble innfert.

Tabell 1.Personer fagdt 1973 — 1985. Tilfeldig utvalg og utvalg funksjonshemmede med
yrkesrettet attfering. Hoyeste fullferte utdanning 2010. Prosent. (N)

Attforing Attforing Attforing Tilfeldig

i alt 2002/03 2004/05 utvalg
Grunnskole 29 25 34 16
Videregaende skole 42 41 42 39
Universitet/hgyskole, lavere niva 27 31 22 33
Universitet/hgyskole, hayere niva 2 3 2 11
| alt 100 100 100 100
(N) (21193) (11679) (9555) 10997
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Sammenlignet med referanseutvalget, er det en markert stgrre andel i gruppen
funksjonshemmede med yrkesrettet attfering som har grunnskole som hayeste
utdanning, 29 prosent mot 16 prosent. Nar det gjelder videregiende skole er
andelene relativt like. Henholdsvis 42 prosent av funksjonshemmede og 39
prosent av referanseutvalget har videregiende skole som heyeste utdanning.
Det er imidlertid stor forskjell mellom de to gruppene nir det gjelder andelen
som har avsluttet en universitetsutdanning. Henholdsvis 29 prosent av
gruppen funksjonshemmede med yrkesrettet attforing og 44 prosent i refe-
ranseutvalget har avsluttet en universitets/hgyskoleutdanning pa lavere eller
hoyere nivd. Forskjellen er serlig stor nar det gjelder dem som har avsluttet en
utdanning pa heyere niva. Nar vi sammenligner gruppene som fikk yrkesrettet
attforing for og etter regelendringen i 2004, ser vi at de som fikk stotte etter
endringen i sterre grad har grunnskole som hoyeste avsluttede utdanning. Det
er her feerre som har avsluttet en universitetsutdanning.

Hovedinntrykket fra tabellen er dermed: a) at etter regelendringen er det
feerre personer som har fatt innvilget stotte til utdanning som yrkesrettet
attforing, b) utdanningsnivaet blant dem som har fatt utdanning som attfering
har blitt lavere og c) avstanden til referanseutvalgets utdanningsnivé er storre
for gruppen som fikk yrkesrettet attforing i perioden umiddelbart etter regel-

endringen enn for gruppen som fikk stonad umiddelbart for regelendringen.

HVA SLAGS UTDANNING HAR MAN GJENNOMF@RT?

Tabell 2. Personer fodt 1973—1985. Tilfeldig utvalg og utvalg med yrkesrettet attforing.
Utdanningsfelt 2010. Prosent. (N)

Attforing | Attfering | Attfering | Tilfeldig
i alt 2002/03 | 2004/05 utvalg

Allmenne fag 39 36 44 24
Humanistiske og estetiske fag 5 5 5 6

Leererutdanninger/pedagogiske utdanninger

Samfunnsfag og juridiske fag

@Jkonomiske og administrative fag 8 9 8 12
Naturvitenskaplige fag, handverk, 18 19 17 23
Helse, sosial og idrett 16 17 14 16
Primaernzeringsfag 1 2 1 1
Samferdsel og sikkerhet 3 3 3 4
Uoppgitt 1 1 1 1
| alt 100 100 100 100
(N) (21352) (11684) (9668) (10995)
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Tabell 2 viser at mottakere med yrkesrettet attfering i sterre grad enn i
referanseutvalget har allmenne fag som utdanningsfelt, henholdsvis 39 prosent
mot 24 prosent, samt at andelen med denne utdanningen eker etter regel-
endringen i 2004. En forklaring pa dette er trolig at en stor andel funk-
sjonshemmede har grunnskole og videregiende skole som heyeste utdanning,
mens en storre andel i referanseutvalget gjennomferer en fagutdanning etter
avsluttet videregiende skole. Tabellen viser videre at noe ferre funksjonshem-
mede med yrkesrettet utdanning tar sin utdanning innenfor feltene natur-
vitenskapelige fag/handverksfag, skonomisk administrative fag og samfunns-
fag/juridiske fag. Det er sma forskjeller mellom gruppene som fikk attforing
henholdsvis for og etter regelendringen.

SYSSELSETTING

Tabell 3. Personer fadt 1973 — 1985. Tilfeldig utvalg og funksjonshemmede med
yrkesrettet attforing. Yrkesstatus 2010. Prosent. (N)

Attforing Attforing Attforing Tilfeldig

ialt 2002/03 2004/05 utvalg
Utenfor arbeidsstyrken 33 31 36 14
Yrkesaktive 61 63 58 81
Selvstendige 3 3 3 4
Arbeidslgse 3 3 3 2
| alt 100 100 100 100
(N) (21341) (11679) (9662) 11021

En langt sterre andel av funksjonshemmede som har mottatt yrkesrettet
attforing, er utenfor arbeidsstyrken sammenlignet med referanseutvalget.
Mens bare 14 prosent av referanseutvalget var utenfor arbeidsstyrken i 2010,
var den tilsvarende andelen for funksjonshemmede pa 33 prosent. Uttrykt pa
en annen mdte var 64 prosent av funksjonshemmede yrkesaktive, mens
andelen i referanseutvalget var pa 85 prosent. Tabell 3 viser videre at de som
fikk innvilget yrkesrettet attfering som utdanning i perioden rett for regel-
endringen, i sterre grad var yrkesaktive enn de som fikk innvilget utdanning
som attfering etter regelendringen. Noe av forklaringen pa denne forskjellen
pa fem prosentpoeng kan selvsagt vere at den gruppen som fikk yrkesrettet
attforing i perioden 2002/2003 har hatt noe lengre tid pa & skaffe seg utdan-

ning og komme i arbeid. Dette er et punkt vi komme tilbake til nedenfor.
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Tabell 4. Personer fodt 1973 — 1985. Tilfeldig utvalg og funksjonshemmede med
yrkesrettet attforing. Andel som ikke er yrkesaktive etter utdanningslengde. Prosent. (N)

Attforing Attforing Attfering Tilfeldig
ialt 2002/03 2004/05 utvalg

Grunnskole 48 49 47 31
Videregaende skole 32 32 33 12
Universitet/hayskole, lavere niva 20 18 24 9
Universitet/hgyskole, hgyere niva 15 14 17 7
| alt 100 100 100 100
(N) (21181) (11632) (9549) (10993)

Tabell 4. viser at utdanningens lengde har en klar ssmmenheng med om man
er yrkesaktiv eller ikke. Dette gjelder begge grupper, men sammenhengen er
klarest for funksjonshemmede med yrkesrettet attfering. Tabellen viser at 48
prosent av funksjonshemmede med grunnskoleutdanning er utenfor arbeids-
livet, mens den tilsvarende andelen for dem med universitet/heyskoleutdanning
pa heyere nivd er pa 15 prosent. Med universitetsutdanning pé lavere niva er
den 20 prosent. Dette vil si at sysselsettingsandelen for funksjonshemmede gker
med 33 prosentpoeng nar utdanningsnivaet gker fra grunnskole til universitets-
utdanning (heyere nivd), eller mer illustrerende med 63,5 prosent. I referanse-
utvalget er det 31 prosent som er utenfor arbeidslivet blant dem som har grunn-
skole som hgyeste utdanning, mens den tilsvarende andelen for dem med
utdanning pa heyere nivé av universitet/heyskoleutdanning er 7 prosent og med
lavere nivd 9 prosent. Dette utgjor en gkning i sysselsettingsandelen pa 24 pro-
sentpoeng eller en prosentvis gkning pa 35 prosent (heyere niva). Den relative
«gevinsten» av 4 ta hgyere utdanning er dermed nesten dobbelt si stor for unge
med nedsatt funksjonsevne sammenlignet med andre unge.

Sysselsettingen er ikke den samme over hele landet. Noen omréider har
storre arbeidslashet enn andre, og funksjonshemmede tilhgrer en gruppe som
giennomgaende har en svakere tilknytning til arbeidsmarkedet enn andre. For
4 belyse i hvilken grad arbeidslashet i et befolkningsomrade har betydning for
funksjonshemmedes tilknytning til arbeidsmarkedet, laget vi en analyse med
graden av arbeidsleshet i bostedskommunen som variabel. Denne analysen er
presentert i tabell 5 og viser at graden av arbeidslgshet (for aldersgruppen 25—
66 ar) i hjemstedskommunen har en klar ssmmenheng med graden av arbeids-

lashet for funksjonshemmede (mottakere av attforing). Jo hoyere arbeidsleshet
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i kommunen, jo sterre andel funksjonshemmede utenfor arbeidslivet. Det
interessante er at for referansegruppen finner vi ingen slik sammenheng.
Analysen i tabell 5 viser videre at inntektsnivéet i kommunen ogsa kan vere
en indikator pd omfanget av arbeidslashet blant funksjonshemmede. Jo storre
andel med lav innteke, jo sterre andel arbeidslgse. Poenget med 4 legge frem
denne analysen, er 4 vise at selv om det 4 gjennomfere en hoyere utdanning er
svert viktig for 4 komme inn pa arbeidsmarkedet, tilhgrer funksjonshemmede
likevel en mer utsatt gruppe enn andre unge. Analysen viser at dersom funk-
sjonshemmede bor i et omrade med hey arbeidslashet og/eller lav gjennom-
snittsinnteke, blir deres arbeidssituasjon i storre grad pavirket i negativ retning

enn det andre unge erfarer.

Tabell 5. Personer fodt 1973 — 1985. Tilfeldig utvalg og funksjonshemmede med yrkes-
rettet attfering. Andel som ikke er yrkesaktive etter arbeidsmarkedsindikatorer i
bostedskommune. Prosent. (N)

Attforing i Tilfeldig
alt utvalg
Registrerte helt arbeidsledige 25-66 ar i prosent av
arbeidsstyrken 25-66 ar, 2009
0-1.2 28 13
1.21-21 32 13
211-3.19 33 14
3.2+ 36 13
Andel med lav inntekt (under 100 000 i 2008)
0-9.3 30 14
9.31-10.6 32 14
10.61 12.39 33 13
124 + 36 14
(N) (21302) 0

REGRESJONSANALYSE:
Hvordan pavirker de enkelte variablene vi har lagt frem ovenfor sannsyn-

ligheten for 4 ha gjennomfert en utdanning pa universitet/hoyskoleniva i
2010, nar vi kontrollerer for betydningen av de andre variablene? Resultatene
fra en slik analyse er gjengitt i modell I i tabell 6. Funksjonshemmede som fikk
utdanning som yrkesrettet attfering i perioden for 2004 er noe eldre, og har
dermed hatt lengre tid pa seg til 4 skaffe seg utdanning enn de som fikk stenad
i 2004-2005. Det kan ogsa tenkes at flere funksjonshemmede som fikk att-

foring i den siste perioden fortsatt var under utdanning i 2010, slik at
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utdanningsnivéet for disse undervurderes i analysen. Analysen i modell I —
tabell 6 — kontrollerer ogsa for disse faktorene. Vi ser at funksjonshemmede
som fikk stgnad for 2004 har sterre sannsynlighet for 4 ha gjennomfert en
heyere utdanning. Vi ser ogsa at kvinner med nedsatt funksjonsevne, har storre
sannsynlighet for 4 ha gjennomfert heyere utdanning enn menn. De som
fortsatt er under utdanning har ogsd en klart hoyere sannsynlighet, noe som
betyr at dette er personer som alt har en lavere universitetsgrad og nd er pa vei
mot en master. For de som er 32 ar eller yngre, minker sannsynligheten for &
ha hgyere utdanning sammenlignet med de som er 35-37 ar. Det sentrale
funnet i analysen er likevel at funksjonshemmede som fikk yrkesrettet attforing
i de to drene for regelendringene ble satt i verk i januar 2004, har en storre
sannsynlighet for & ha en utdanning pa universitet/hgyskoleniva enn dem som

fikk yrkesrettet attfering i toarsperioden etter at regelendringen ble satt i verk.

Tabell 6. Multivariat logistisk regresjonsanalyse. Faktorer som pavirker sannsynligheten
for & ha universitet- eller hgyskoleutdanning som hgyeste fullferte utdanning i 2010.
Justerte odds-rater.

Modell | Modell I
Attfering Tilfeldig utvalg
Kjonn
Kvinne 1.84%* 2.09***
Mann Ref. Ref.
Pagaende utdanning i 2010
Under utdanning 2010 2.97*** 2.34%*
Ikke under utdanning Ref. Ref.
Attferingsstatus
Attfaring i 2002/03 1.60*** -
Attfgring i 2004/05 Ref. -
Fodselsar/alder
1973/37 Ref. Ref.
1974/36 1.07 1.00
1975/35 1.07 1.04
1976/34 0.99 0.96
1977/33 0.94 0.93
1978/32 0.87* 0.98
1979/31 0.80** 1.05
1980/30 0.63*** 0.93
1980/29 0.52*** 0.95
1982/28 0.41** 0.87
1983/27 0.30*** 0.81*
1984/26 0.34*** 0.74**
1985/25 0.24*** 0.78**

*p < 0.05, **p < 0.01, **p < 0.001.
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I modell IT er en tilsvarende analyse gjennomfert for det tilfeldige utvalget. En
direkte sammenligning av oddsratene er ikke mulig, men vi kan undersoke om
det er de samme menstrene som gjor seg gjeldende. Vi ser at variablene kjonn
og det & veere under utdanning virker i samme retning for det tilfeldige utvalgt.
Aldersprofilen er derimot forskjellig i de to utvalgene. Det tar lenger tid for
unge med nedsatt funksjonsevne, som har yrkesrettet attfering, a fa hoyere
utdanning sammenlignet med referanseutvalget.

I tabell 7 beskrives sannsynligheten for & vere utenfor arbeidsmarkedet.
Modell I beskriver hvordan kjenn, alder, det 4 veere under utdanning, pavirker
tilpasningen til arbeidsmarkedet for funksjonshemmede og for referanse-
utvalget. Analysen viser at kvinner i storre grad enn menn er utenfor arbeids-
markedet, det samme gjelder som forventet de som er under utdanning.
Hvordan alder pavirker tilknytningen til arbeidsmarkedet, er forskjellig i de to
utvalgene. For funksjonshemmede med attfering har de yngste aldersgruppene
en svakere tilknytning til arbeidsmarkedet.

For funksjonshemmede er variabelen som skiller mellom de som fikk
yrkesrett attforing som utdanning fer og etter 2004 ogsd inkludert i analysen.
Igjen kommer de som fikk yrkesrettet attforing etter 2004 darligere ut''. Det
ble antatt at dette resultatet har sammenheng med det lavere utdanningsniviet
som ble dokumentert for denne gruppen, ettersom utdanning er en avgjerende
faktor for innpass i arbeidslivet. Denne antagelsen bekreftes av analysene i
modell II, der variablene som beskriver tidspunkt for forste gangs innvilgelse
av attfering som utdanning ikke lenger er signifikant. Sannsynligheten for &
vere utenfor arbeidsmarkedet er klart gkende jo lavere utdanningsnivaet er.
Dette gjelder bade for funksjonshemmede og for referanseutvalget.

I modell IIT har vi undersgkt hvordan indikatorer for det lokale arbeids-
markedet pavirker yrkesdeltagelsen. For bosatte i kommuner med en relativt
hey andel arbeidslase, er arbeidsmarkedstilknytningen noe svakere for funk-
sjonshemmede. I lavinntektskommunene er yrkesdeltakelsen noe lavere bide

for funksjonshemmede og for referanseutvalget.

' Andelen som var utenfor arbeidsstyrken i utvalget med attforing var 30% i 2002,
33% 12003, 35% i 2004 og 37% i 2005. Resultatene utelukker ikke muligheten for at
det kan dreie seg om en «trend», der fakrtorer i tillegg til regelendringer ogsa bidrar til
en negativ utvikling for attforingsutvalget.
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Tabell 7. Multivariat logistisk regresjonsanalyse. Faktorer som pavirker sannsynligheten
for & vaere utenfor arbeidsmarkedet i 2010. Justerte odds-rater.

Utvalg med attfering Tilfeldig utvalg

Modell | Modell | Modell | Modell | Modell | Modell
| ] Il I Il Il

Kjgnn
Kvinne 1.28*** | 1.50*** | 1.50*** | 1.25*** | 1.51*** | 1.51***
Mann ref. ref. ref. ref. ref. ref.

Fedselsar/alder

1973/37 ref. ref. ref. ref. ref. ref.
1974/36 1.02 1.05 1.05 1.05 1.01 1.00
1975/35 1.05 1.08 1.08 1.05 1.03 1.03
1976/34 1.04 1.07 1.06 1.13 1.08 1.07
1977/33 1.19** | 1.19* 1.18* 1.07 1.02 1.02
1978/32 1.12 1.07 1.06 1.15 1.02 1.02
1979/31 1.04 0.95 0.94 1.23 1.15 1.14
1980/30 1.16* 1.01 0.99 1.18 1.07 1.06
1980/29 1.32** | 1.09 1.07 1.04 0.92 0.90
1982/28 1.38*** | 1.05 1.02 1.41* 1.24 1.23
1983/27 1.90*** | 1.32** | 1.32** | 1.18 1.03 1.02
1984/26 1.83*** | 1.30* | 1.30** | 1.40* 1.16 1.15
1985/25 2.39%** | 1.58** | 1.56*** | 1.26 1.07 1.05
Pagaende utdanning i 2010
Under utdanning 1.82%* | 2.62*** | 2.60*** | 2.72*** | 3.97*** | 3.95"**
Ikke under utdanning ref. ref. ref. ref. ref. ref.

Attforingsstatus

Attfaring i 2002/03 0.89*** 0.99 1.00 - - -

Attfgring i 2004/05 ref. ref. ref. - - -
Hoyeste fullferte utdanning 2010

Grunnskole - ref. ref. - ref. ref.

Videregaende - 0.51** | 0.50*** - 0.28*** | 0.28***

Univ. niva | - 0.22*** | 0.22*** - 0.16*** | 0.15***

Univ. niva ll - 0.16*** | 0.15*** - 0.14*** | 0.13***

Registrerte helt arbeidsledige
25-66 ar i prosent av arbeids-
styrken 25-66 ar, 2009

0-1,2% - - 0.86 - - 0.99
1,21 - 3,19% - - ref. - - ref.
3,20% og over - - 1.10* - - 0.93

Andel med lav inntekt
(under 100 000 i 2008)

0-9.3% - - 0.91 - - 1.06
9,31 -12,39% - - ref. - - ref.
12,40 og over - - 1.19*** - - 1.24**

*p < 0.05, **p <0.01, ***p < 0.001.
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2.7 Avslutning

Umiddelbart etter endringen av regelverket i 2004 ble det feerre mottakere av
utdanning som attferingstiltak. Samtidig oppnidde myndighetene det som var
en av intensjonen bak endringen, & redusere utgiftene til tiltaket. I AIDs

budsjettproposisjon for 2009, heter det pd side 153 at:

Stonad til skolegang har blitt redusert betydelig de siste drene. Fra
20006 til 2007 falt utgiftene med om lag 75 mill. kroner eller 12
pst. I tillegg til nedgang i antall attferingsstonadsmottakere gene-
relt kan lavere utgifter til skolegang ha ssammenheng med innfering
av alders- og varighetsbegrensninger fra 2004 knyttet til skole-
tiltaket.

Som vi har vist ovenfor, falt antallet som mottok stenad til skolegang alt fra
2004/2005.

Det var ogsa en intensjon med innstrammingen at den begrensningen pa
stotteperioden som na ble innfert skulle bli et insitament til 4 velge korte og
yrkesrettede utdanningslep. Som det heter i Ot. prop. 13 2003-2002, var
malet for attferingen: «arbeid og ikke utdanningy. For de fleste mennesker og
ikke minst for funksjonshemmede, er det imidlertid slik at mulighetene for &
komme inn pé arbeidsmarkedet er avhengig av den utdanningen og de kvali-
fikasjonene man har. For unge med nedsatt funksjonsevne er det videre slik at
utdanningens lengde har betydning for om man kommer inn pé arbeids-
markedet eller ikke. Vi har ovenfor referert forskning som viser dette. Ogsd
resultatene fra var studie viser en sammenheng mellom utdanningens lengde
og graden av yrkesaktivitet. Bide for dem som fikk innvilget utdanningsstette
forut for og etter regelendringen, finner vi den heyeste andelen yrkesaktive
blant dem med utdanning pé universitet eller hoyskoleniva. Sammenligningen
med referanseutvalget viser videre at nir det gjelder sysselsettingsgrader har
unge med nedsatt funksjonsevne «mer 4 tjene» pa 4 ta hgyere utdanning enn
det annen ungdom har. Vi har ikke tilstrekkelige data til & si noe utfyllende
om regelendringen har bidratt til & vri utdanningsvalgene i retning av mer
yrkesrettede utdanninger. Vi tror imidlertid det kan stilles sporsmélstegn ved
om en eventuell ekning i omfanget av kortere og yrkesrettede utdanninger

forer flere unge med nedsatt funksjonsevne inn pd arbeidsmarkedet. Den
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«tunge» tendensen, bade i vire data og i den tidligere forskningen, er at det er
utdanningens lengde, oftest synonymt med en teoretisk utdanning, som har
storst betydning nar unge med nedsatt funksjonsevne skal inn pa arbeids-
markedet.

Vir antagelse er at de sammenhengene mellom regelendringene, utdan-
ningens lengde og overgangen til arbeidslivet vi har lagt frem ovenfor ikke
alene er korrelasjoner, men arsakssammenhenger. Vi tror med andre ord at
den innstrammingen i regelverket som fant sted i januar 2004, har fort til at
feerre unge med nedsatt funksjonsevne tar hgyere utdanning og at en folge av
dette er at feerre kommer i arbeid. Vi er likevel apne for at andre forhold ved
analysene kan ha hatt betydning i de tallene vi har lagt frem. Avslutningsvis vil
vi derfor trekke frem to forhold som kan ha pévirket resultatet i analysene
ovenfor.

I var tilnerming legger vi til grunn at populasjonene (av funksjons-
hemmede med utdanning som yrkesrettet attforing) er like eller tilnermet like
for og etter regelendringen. Dette vet vi ikke om de er. Med andre ord ser vi
bort fra den mulighet at regelendringen kan ha bidratt til 4 endre populasjonen
som fikk yrkesrettet attforing som utdanning etter regelendringen. En mulig
hypotese kan jo vare at de som fikk statte for regelendringen hadde et storre
innslag av personer som gnsket (var mer motivert «flinkere»), eller var i stand
til (med mindre funksjonsnedsettelser) & gjennomfere en lengre utdanning.
Nar regelendringen innferes kan dette ha fort til at denne gruppen unnlater &
soke om attfering og i stedet finansierer utdanningen pd egen hind utenfor
ordningen'?. De som «blir igjen» i ordningen etter regelendringen kan dermed
vere en gjennomgiende mindre motivert eller «<mindre flink» gruppe unge —
som i tillegg ogsa kan ha storre funksjonsnedsettelser. En slik endring av popu-
lasjonen etter regelendringen kan dermed bidra til & forklare reduksjonen i

utdanningsniva og at feerre unge blir yrkesaktive ezter regelendringen. I denne

'2 Med virt datamateriale er det vanskelig 4 etterprave om ordningen med yrkesrettet
attfering rekrutterte ulike populasjoner for og etter regelendringen i 2004. Vi har
imidlertid sammenlignet de to populasjonene nir det gjelder gjennomsnittlig utdan-
ningsnivé i bostedskommunen, uten 4 finne noen forskjeller. Det var altsa ikke slik at
ordningen for reformen rekrutterte flere fra kommuner med et hoyt gjennomsnittlig
utdanningsniva.
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sammenhengen kan det hevdes at dersom det er slik at populasjonen etter
regelendringen bade bestir av mindre «motiverte og flinke» unge og unge med
storre funksjonsnedsettelser enn for regelendringen, si er dette i realiteten ogsa
et argument for & styrke innsatsen overfor denne gruppen. Dette fordi den
positive sammenhengen mellom utdanning og mulighetene for & komme i
arbeid er veldokumentert. Selv om endringer i regelverket kan fore til
endringer i populasjonene som soker attforing som utdanning, er det trolig lite
sannsynlig at en slik endring skjer «fra det ene aret til det andre». Endringer i
aktuelle personers sokerattferd til attforing vil mest trolig justeres over noe tid.
Det andre punktet som kommenteres gjelder det forhold at de som fikk
stotte for januar 2004 har hatt lengre tid til 4 finne en jobb enn de som fikk
stotte i perioden etter at regelendringen hadde trade i kraft. Dette kan sa
forklare hvorfor en sterre andel av de som fikk utdanning fer regelendringen
er i arbeid 1 2010. Vi er dpne for at dette er et forhold som kan forklare noe av
forskjellen mellom de to populasjonene, men neppe hele forskjellen. De som
fikk stotte til en tredrig utdanning i perioden etter at regelendringen ble inn-
fort, har imidlertid hatt to til tre 4r pa 4 finne en jobb etter avsluttet utdanning.
Dette er videre ogsa et forhold det er kontrollert for i regresjonsanalysen.
Isolert sett har innstrammingen i regelverket fra 2004 redusert utgiftene
til attforing gitt som utdanningsstette. Det er likevel et apent sporsmal om
innstrammingen pa lengre sikt er et godt tiltak, pkonomisk sett. Redusert
bruk, og dermed reduserte utgifter til utdanningsstotte gjennom yrkesrettet
attforing/arbeidsavklaringspenger, kan fore til at flere unge med nedsatt funk-
sjonsevne fir storre vansker med & komme inn pa arbeidsmarkedet. P4 lengre
sikt kan de bli avhengig av gkonomisk stette og til slutt uferepensjon. Forut-
setningen for at den innstrammingen som skjedde i 2004 blir et sparetiltak, er
at tiltaket ikke har negative konsekvenser i forhold til funksjonshemmedes
muligheter til 4 etablere seg pa arbeidsmarkedet. Resultatene fra de analysene

vi har lagt frem ovenfor kan tyde pa at det har den hatt.
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3 Mot alle odds? Utdanning og yrkesdeltakelse

for unge med fysiske funksjonsnedsettelser

Det vi legger frem nedenfor tar mer detaljert opp problemstillinger vi belyste
i kapittel 2 ovenfor. Siden vi i analysene nedenfor ikke finner signifikante
forskjeller mellom gutter og jenter, velger vi 4 presentere figurer og tabeller der
vi kun sammenligner funksjonshemmede og ikke-funksjonshemmede som
grupper.

Statistikk som viser graden av integrering i arbeidsmarkedet og relativ
suksess i utdanningssystemet utgjer en nyttig bakgrunn for en diskusjon om
hvordan ulike tiltak pavirker disse prosessene. Denne delen handler om
erfaringene til en bestemt gruppe, nemlig unge (25-35 ar) med fysiske funk-
sjonsnedsettelser, i hovedsak definert som Cerebral parese (80 %) og rygg-
margsbrokk (10 %). Felgende tema vil bli utdypet:

1. I hvilken grad oppnar unge med fysisk funksjonsnedsettelse en utdanning
pa linje med en tilfeldig valgt ungdomspopulasjon i samme alder?

2. Hva betyr utdanningens lengde for unge med fysisk funksjonsnedsettelsers
yrkesdeltakelse? Betyr utdanningslengde mer for denne gruppen enn

tilfellet er for et tilfeldig utvalg unge?

3. I hvilken grad skiller unge med fysiske funksjonsnedsettelser seg fra andre
grupper av funksjonshemmede nar det gjelder 1 og 2?

4. Hvordan pévirker variasjoner i omfang av fysisk funksjonsnedsettelse
graden av yrkesaktivitet og oppniddd utdanning?

3.1 Datagrunnlag

NAYV forvalter i dag en stotteordning som har som formél & kompensere for
merutgifter som folger av kronisk sykdom eller funksjonsnedsettelse. Det
finnes to typer av stonad, grunn- og hjelpestenad. Det kreves dokumentasjon
av tilstanden fra lege, som igjen utgjor grunnlaget for saksbehandling hos
NAV. Omfanget av hjelpebehov gir grunnlag for tildeling av stonad med ulike
satser. Storrelsen pd det den enkelte blir tilkjent i stonad, blir dermed et

uttrykk for variasjoner i behov etter saksbehandlers vurdering. Mottakere av

— NOVA Rapport 8/14 — 59



stonad er oppfort i et register forvaltet av NAV. Registeret inneholder opp-
lysninger om diagnose og stonadsbelgp. Analysene i kapittelet tar utgangs-
punkt i en versjon av dette registeret fra 1985, der utvalget er trukket basert pa
diagnoser og alder.

Nettoutvalget bestod av 2033 personer som var under 20 ar i 1985 og
hadde diagnoser relatert til fysisk funksjonsnedsettelse. I tillegg ble det koblet
til opplysninger fra andre registre, slik at det er mulig & dokumentere den
hoyeste fullforte utdanningen som den enkelte er registeret med i 2010, samt
yrkesdeltagelse. Nar registrene ble koblet 1 2010 var det 219 personer som ikke
fantes (i de fleste tilfeller frafall ved ded), slik at bruttoutvalget bestod av 1740
personer. Av disse var 770 personer mellom 25 og 35 ar i 2010. Figurene og
tabellene under er basert pa denne populasjonen. Pa grunn av frafall i register-
opplysninger vil tallet pa observasjoner vere noe lavere i den enkelte analyse.

[ tillegg til utvalget fra grunn- og hjelpestenadsregisteret, ble det trukket
et helt tilfeldig befolkningsutvalg med samme aldersprofil.

UTDANNINGNIVA
Tabell 1 gjengir resultatene for aldersgruppen 25-35 1 2010, og sammenligner
med et tilfeldig befolkningsutvalg i samme alder. Tabellen benytter den mest
detaljerte kodingen som er mulig & fa fra Norsk standard for utdannings-
gruppering (SSB 2000). Som vi ser er det en svart hgy andel som er registrert
med grunnskole som hoyeste fullforte utdanning, hele 64 prosent av utvalget
med fysisk funksjonsnedsettelse har grunnskole som hoyeste fullforte utdan-
ning, mot tilsvarende 17 prosent i befolkningen for gvrig. Det er ogsa mulig &
ha en registrert utdanning ut over grunnskoleutdanning som ikke regnes som
en fullfort videregiende utdanning, kalt videregiende grunnutdanning (niva
3). Det er viktig at denne ogsa regnes med, da den kan ha en vesentlig yrkes-
kvalifiserende funksjon. Imidlertid er det sveert i som star oppfert med dette
nivaet som hoyeste fullferte utdanning, kun én prosent for begge utvalg.
Henholdsvis 19 og 37 prosent er registrert med videregiende som hayeste
fullferte utdanning. For utvalget med nedsatt funksjonsevne er det 16 prosent
som har fullfert utdanning pa universitets/hoyskoleniva, mens denne andelen

er 44 prosent for befolkningen for gvrig.
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Tabell 1. Hoyeste fullfgrte utdanning for utvalg 25-35 ar. Tilfeldig befolkningsutvalg og
utvalg med fysisk funksjonsnedsettelse. 2010. Prosent. (N)

Utvalg med fys.

Tredeling funksjons- Tilfeldig
av niva Niva Nivanavn (ant. ar) nedsettelse utvalg
Obligatorisk 1 Barne/
utdanning 5 Ung. Skole (1-10) 64 17
Mellom-utd. 3 Videreg. Grunnutd. (11-12) 1 1

4 Viderg. Avsl. (13) 18 34

5 Videreg. Pabygg (14) 1 3
Univ. og 6 Univ. Haysk. Lavere (14-17) 13 33
Hoyskole- 7 Univ. Haysk. Hayere (18-19) 3 11
utdanning

8 Forskerutd. (20+) 0 0
I alt 100 100
(N) (757) (8934)

En funksjonsnedsettelse kan innebare at utdanning tar lenger tid. Sykdom i
seg selv kan fore til utsettelser og manglende progresjon. Registeret over
befolkningens hoyeste fullferte utdanning gir ogsa opplysninger om pagiende
utdanning. For vir aldersgruppe er dette en viktig bakgrunnsopplysning.
Tabell 2 viser imidlertid at omfanget av pigiende utdanning er klart hoyere
(11 prosent) for befolkningen for evrig sammenlignet med de som har en
fysisk funksjonsnedsettelse, der fem prosent i denne gruppen fortsatt var under
utdanning. Dette betyr at forskjellene som er beskrevet i tabell 1 i noen grad

underslar forskjellene mellom de to utvalgene.

Tabell 2. Igangvaerende utdanning utvalg 25-35 ar. Tilfeldig befolkningsutvalg og utvalg
med fysisk funksjonsnedsettelse. 2010. Prosent. (N)

Utvalg med fys.

Funksjons-
nedsettelse Tilfeldig utvalg
Fortsatt under utdanning 5 11
Ingen registret pagaende utdanning 95 89
I alt 100 100
(N) (757) (8934)

YRKESAKTIVITET
Hvilke folger far variasjoner i utdanningsniva for deltagelse i yrkeslivet? Som

sysselsatte regnes de som har utfert inntekesgivende arbeid i lopet av en
referanseuke. Personer som av ulike grunner var midlertidig fraverende denne

uka regnes ogsd som sysselsatte. Personer som er pa sysselsettingstiltak og har
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lonn fra arbeidsgiver regnes ogsi som sysselsatte, mens de som deltar pa
kvalifiseringstiltak ikke regnes som sysselsatte. Det ma derfor understrekes at
det i hovedsak er den konkurranseutsatte delen av arbeidsmarkedet som regi-
streres. Mange funksjonshemmede vil f.eks. ha sitt daglige arbeid i vernede
bedrifter, og dermed vere yrkesaktive uten at det blir regnet med i statistikken.

I utvalget med fysisk funksjonsnedsatte var det 38 prosent som var inne
pa arbeidsmarkedet, mot tilsvarende 86 prosent for befolkningen forgvrig.
Som figur 1 viser, er det en ner sammenheng mellom utdanningsnivd og
yrkesaktivitet for begge utvalgene. Blant det store flertallet av utvalget med
fysisk funksjonsnedsettelse, de som var registrert med grunnskole som hayeste
fullferte utdanning, var i alt 77 prosent utenfor arbeidsmarkedet. For den
ovrige befolkningen med tilsvarende utdanning var 31 prosent utenfor.

Som figuren viser, er det en hoy grad av yrkesaktivitet i det tilfeldige
befolkningsutvalget (mellom 88 og 92 prosent) for de som har fullfert videre-
giende skole eller har en hgyere utdanning. Slik er det ikke for utvalget med
nedsatt fysisk funksjonsevne, der andelen som er yrkesaktive gker jevnt med
pkende utdanning. For de med universitets- og hoyskoleutdanning av heyere
grad er faktisk yrkesaktiviteten for de to gruppene den samme. Det mé under-
strekes av dette tallet er basert pd fi observasjoner, og dermed usikkert.
Ettersom det er snakk om registerbaserte opplysninger som omfatter en
betydelig del av den samlede populasjonen av unge med tilsvarende diagnoser,
er malet likevel av interesse. Figuren gir en klar indikasjon pa at en gkning av
utdanningsnivdet for unge med fysisk funksjonsnedsettelse kan ha en serlig

positiv effekt pa andelen som er inkludert i arbeidsmarkedet.

62 — NOVA Rapport 8/14 —



Figur 1. Andel 25-35 ar som ikke er yrkesaktive etter hoyeste
fullferte utdanning. Utvalg med fysisk funksjonsnedsettelse og
tilfeldig utvalg. 2010. Prosent.

Univ./hayskole niva Il i
Univ./hgyskole niva | E
Videregaende skole E

Grunnskole
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OTilfeldig utvalg  mFysisk funksjonsneds.

YRKESAKTIVITET: AKU
I den tidligere refererte rapporten fra SSB (Be og Hiland 2013") gar det fram
at for alle sysselsatte i alderen 25-39 ar var andelen mellom 82 og 84 prosent
pa ulike maletidspunkt mellom 2002 og 2013. Denne andelen er omtrent pa
samme niva som den vi har registrert for det tilfeldige befolkningsutvalget i
tabellen over. Definisjonen pa yrkesaktivitet er ogsd den samme.

I AKU har sysselsettingsandelen for funksjonshemmede ligget pa mellom
56 og 51 prosent de siste ti drene for aldersgruppen 25 til 39 ar, muligens med
en nedadgiende tendens. Tallene fra AKU angir en betydelig hoyere syssel-
settingsandel enn utvalget med fysisk funksjonsnedsettelse. Dels kan dette
avviket skyldes ulike innsamlingsmetoder. Mens AKU anvender personlige
intervjuer i tillegg til registerkoblinger, har vi benyttet rene registeropplys-
ninger. Intervjuundersokelse har et frafall, og utdanningslengde er et kjenne-
tegn som ofte er forbundet med skjevheter i frafallet. Viktigere er det trolig at
AKU omfatter alle typer av funksjonshemminger, og ulike typer av funksjons-
hemminger vil ha ulike begrensninger og utgangspunke nar det gjelder utdan-
ning og arbeid. I AKU er det begrensede muligheter til 4 skille mellom ulike

typer av funksjonshemminger, og dels ogsi tl a skille mellom ulike

13 Se litteraturliste til del 2 ovenfor.
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aldersgrupper. Slik funksjonshemming er definert i AKU, har 17 prosent av
befolkningen mellom 15 og 66 ér en funksjonshemming. Mange av disse
funksjonshemmingene vil veere av en lettere karakter enn f.eks. cerebral parese,
og heller ikke vare medfedt, men ervervet pa senere tidspunkt i livslapet.
Sammenhengen mellom utdanningslengde og funksjonshemming gjor seg
imidlertid ogsa gjeldende i AKU-materialet. Alderssammensetningen kan vaere
noe av bakgrunnen for at gradienten ikke er den samme som for registerutvalget
med fysisk funksjonsnedsatte. Yrkesaktiviteten vil avta med alder, et forhold
som kan forklare hvorfor en si vidt stor andel i AKU med hey utdanning er
utenfor arbeidsmarkedet sammenlignet med utvalget med fysisk funksjonsned-

settelse.

Figur 2. Andel yrkesaktive 15-66 ar etter hayeste fullforte
utdanning. Utvalg med funksjonshemming og tilfeldig utvalg.
2013. Prosent.
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Kilde: AKU, Bg & Haland 2013.

Utdanningsniviet er gjennomgdende lavt for personer med fysiske funk-
sjonsnedsettelser, med negative konsekvenser for integrering i den konkur-
ranseutsatte delen av arbeidsmarkedet. Kontrasten mellom denne gruppen og
befolkingen forevrig er oppsummert i tabell 3. Tabellen handler om barn som
startet sitt utdanningslep i grunnskolen pa begynnelsen av 1980-tallet (de som
var 35 i 2010) og senere. I tabellens nederste linje gjengis resultatet fra en

undersgkelse blant foreldre til barn med fysiske funksjonsnedsettelser (utvalg
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med samme definisjon og kilde som registerstudien) som ble gjennomfert i
2012. Foreldrene ble spurt om hva som var den utdanningen de regnet med
barnet kunne oppna. Faktisk er det slik at kun 17 prosent regnet med at barnet
ikke ville fullfore videregiende skole. Denne andelen var den samme som
gjennomsnittet i befolkningen hadde oppnadd blant de som fikk sin grunn-
skoleutdanning pa 80- og 90-tallet. Et sporsmal som ma stilles er om denne
forventningen er urealistisk. Det kan selvsagt ogsd tenkes at utdannings-
systemet har en annen evne i dag til  tilrettelegge undervisningen slik at poten-
sialet til barn med fysiske funksjonsnedsettelser blir bedre utnyttet. Tabellen
forteller i alle fall at foreldre anno 2012 ser et annet potensiale for sine barn
enn det tidligere generasjoner har fatt realisert. Resultatet viser at foreldrene
forventer at barna, pi tross av sine funksjonsnedsettelser, skal oppna et

utdanningsnivd som det gjennomsnittet av deres egen generasjon fikk.

Tabell 3. Hayeste fullfarte og forventet fullferte utdanning. Tilfeldig befolkningsutvalg og
utvalg med fysisk funksjonsnedsettelse. Prosent.

Barne/ | Videre- | Univ. og
ungd. gaende hoy-
Skole 11-14 | skole 14

I alt 10 ar ar og over (N)
Hoyeste fullfgrte utdanning, tilfeldig
befolkningsutvalg 25-35 ar, 2010 100 7 38 44 (8934)
Hoyeste fullfgrte utdanning, utval med fys. 100 64 20 16 (757)

funksjonsnedsettelse 25-35 ar, 2010

Foreldres forventede utdanningsniva for
sine barn i grunnskolen med fysisk 100 17 47 36 (462)
funksjonsnedsettelse, pr. 2012

3.2 Fysisk funksjonsnedsettelse — saerlige utfordringer i
skole og utdanning

For tilstander som CP og ryggmargsbrokk dreier det seg om medfedte til-
stander. Det innebearer at det er spesielt viktig 4 anlegge et livslopsperspektiv,
ettersom viktige betingelser for senere suksess i skole og arbeidsliv starter tidlig.
I motet med utdanningssystemet vil barn med fysiske funksjonsnedsettelser sta
overfor to hovedutfordringer: For det forste vil barna ha tilstander som rent
fysisk, og i varierende grad, medferer behov for tilretteleggelse pd utdannings-
stedet. Et flertall (60 %) med diagnosen kan ga. Av disse kan over en tredjedel

g vanlig, mens de gvrige har noen begrensninger i evnen til & bevege seg.
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Omtrent 40 prosent bruker rullestol, og halvparten av disse igjen ma ha hjelp
til 4 kjore rullestolen (Finnvold 2013). For det andre vil noen barn med fysiske
funksjonsnedsettelser ha sdkalte kognitive vansker. Kognisjon handler om hele
prosessen fra mottak av sanseinntrykk, evnen til 4 tolke og bearbeide sanse-
inntrykkene, og evnen til 4 omsette inntrykkene til planmessige handlinger. I
tillegg vil barn med en hoveddiagnose som CP ha en overhyppighet av enkelte
tilleggsdiagnoser, som sansetap knyttet til syn og hersel. Det betyr at av bade
rent motoriske, kognitive og andre arsaker vil flere elever i en populasjon med
fysisk funksjonsnedsettelser representere en utfordring for skolesystemet
sammenlignet med en gjennomsnittspopulasjon. Det statistiske materialet
som er presentert over kan i liten grad beskrive variasjoner innenfor en popu-
lasjon av unge med fysiske funksjonsnedsettelser. Registeret over grunn- og
hjelpestonad inneholder imidlertid oppgaver over hvilke belop den enkelte har
mottatt. Disse belepene kan forstis som et mél pa hvor stort hjelpebehovet er,
og dermed vere en indikator som kan beskrive variasjoner i graden av

funksjonsnedsettelse.

Figur 3. Andel med fysiske funksjonsnedsettelser 25-35 ar som
er yrkesaktive / har fullfert videregaende skole i 2010. Etter
omfang av grunn/hjelpestenad barnet fikk i 1985. Prosent.

hoyt (36700)
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I figur 3 har vi gruppert undersokelsespopulasjonen etter hvor store belap
familien mottok i 1985. Populasjonen er delt i fire like store grupper (kvartiler)
etter gjennomsnittlige arlige stenadsbelop. Som figuren viser er det en klar

sammenheng mellom stonadsnivé i barndommen og senere yrkesaktivitet og
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utdanningslep. Det er dobbelt s mange med lavt stenadsbelop som gjennom-
forer videregiende utdanning og som er yrkesaktive i 2010 sammenlignet med

gruppen med det hoyeste stonadsbelopet.

3.3 Avslutning

Den klare sammenhengen mellom indikator for behov (stonadsniva) og
utdanning/yrkesaktivitet, viser at det & tilhore en diagnose/diagnosegruppe
ikke er determinerende. A finne svar pi hvorfor individer innenfor denne
gruppa lykkes eller ikke lykkes, er en krevende oppgave, nettopp fordi med-
fodte tilstander innebeaerer at faktorer gjennom en stor del av livslopet pavirker
utfallet av utdanningslep og arbeidsmarkedstilpasning, men ogsa at tilstanden
varierer mellom ulike individer.

En viktig oppgave vil vere 4 lage forskningsdesign som kan folge
individer over tid, for dermed 4 fa storre innsike i hvilke prosesser som fremmer
og begrenser mennesker med ulike funksjonsnedsettelser pd veien gjennom et
yrkeskvalifiserende utdanningslop. I denne sammenhengen vises det til boken
til Grue og Rua fra 2013, som gir en detaljert fremstilling og diskusjon av veien
giennom utdanningssystemet og inn i arbeidslivet for en gruppe unge funk-
sjonshemmede som bade har realisert sine utdanningsensker/kommet i arbeid,

samtidig som de har etablert seg i en egen bolig utenfor foreldrehjemmet.
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4 NAV og bruken av utdanning som
yrkesrettet attfering

4.1 Innledning

I kapittel 2 og 3 har vi lagt frem analyser som blant annet viser hvilken betyd-
ning rammer og regelverk har for bruken av utdanning som tiltak for unge
med nedsatt funksjonsevne. Vi har ogsd lagt frem tall og analyser som under-
bygger antagelsen om at utdanning er et viktig tiltak for 4 gke sysselsettings-
andelen for denne gruppen unge. NAV spiller en helt sentral rolle nir det
gjelder unge funksjonshemmedes muligheter til 4 gjennomfere en utdanning
og kvalifisere seg for arbeidsmarkedet. I dette kapittelet skal vi se neermere pa
hvordan saksbehandlere i NAV forvalter dagens regelverk og hvordan de ser
pa det at unge med nedsatt funksjonsevne kan fa innvilget stotte til utdanning

som et kvalifiseringstiltak for deltakelse pa arbeidsmarkedet.

4.2 Bakgrunn

Til tross for at myndighetene i mange ar har hatt en mélsetting om at unge
med nedsatt funksjonsevne skal ha bedre muligheter til & komme i arbeid, sa
viser tallene at det fortsatt er langt igjen til denne malsettingene er oppfylt.
Myndighetenes syn er videre at utdanningens lengde ikke har sa stor betydning
for om man kommer i arbeid eller ikke. Kanskje er dette et syn som ber
revurderes i lys av den forskningen som finnes pa feltet?

Ordningen med yrkesrettet attforing oppherte 1. mars 2010. Fra samme
tidspunke ble den erstattet av en ny stenad som i tillegg til yrkesrettet attforing
ogsd erstattet tidsbegrenset uferestonad, attferingspenger og rehabiliterings-
penger. Den nye stonaden fikk navnet arbeidsavklaringspenger'®. For dem som
tidligere fikk innvilget stotte til utdanning under yrkesrettet attforing, blir
stonaden som for gitt i form av stette til en utdanning som skal kvalifisere den

enkelte for arbeidsmarkedet.

' Der vi omtaler ordningen for 2010 bruker vi betegnelsen yrkesrettet attforing,
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Allerede i Odelstingsproposisjon 13 (2003—2004) ble det understreket at
malet med attfering var arbeid og ikke utdanning. Dette er en malsetting som
har blitt opprettholde og kanskje til og med ytterligere innskjerpet i og med
overgangen til AAP i 2010. En kan stille sporsmal ved om det 4 skille s klart
mellom tiltak som fremmer utdanning og tiltak som fremmer arbeid, er
fornuftig med tanke pa 4 fa flest mulig unge med nedsatt funksjonsevne inn i
arbeidslivet. Ikke minst nér vi pa bakgrunn av forskning kan dokumentere at
utdanning for denne gruppen unge er en viktig, kanskje den viktigste forut-
setningen for 4 komme i arbeid. I det minste gjelder dette for den gruppen
denne rapporten omhandler, unge med nedsatt funksjonsevne®. I det folgende
skal vi med utgangspunkt i synspunktene og vurderingene til saksbehandlere i
NAYV diskutere dette sporsmalet. Men for vi gir oss i kast med dette, skal vi gi
en kort beskrivelse av NAV og deretter g gjennom det regelverket som bade
ansatte i NAV og den enkelte unge som sgker utdanning gjennom AAP star

overfor.

4.3 Det institusjonelle landskapet

Ved artusenskiftet eksisterte de tre etatene Aetat, trygdeetat og sosialtjenesten
side om side. De to forste var statlige, den tredje var kommunal. Det var ingen
etablerte formelle bind mellom de tre etatene, men det var en relativt bred
enighet i det politiske miljoet om at samarbeidet mellom dem métte bli tettere.
Muligheten for en felles etat for arbeid, trygd og sosialtjenester ble forst utredet
av Stortinget i desember 2001. Bakgrunnen for dette var at flere politikere pa
Stortinget mente en slik felles etat kunne redusere mulighetene for at personer
ble kasteballer mellom de ulike etatene. Bondevik 2. regjeringen svarte pa dette
spersmélet med & foresla to etater. Det samme gjorde det sikalte Rattso-
utvalget, som la frem NOU 2004:13 (En ny arbeids- og velferdsforvaltning) i
juni 2004. Grunnen til 4 foresld to etater var at utvalget onsket & begrense de
utfordringene de mente ville komme med omstilling og ledelsesutfordringer
dersom det store antallet oppgaver som de tre etatene arbeidet med skulle inn

i én felles etat.

> Med funksjonshemmet ungdom mener vi i denne rapporten ungdom som har de
kognitive forutsetningene som er ngdvendige for 4 fylle en jobb pé det ordinare arbeids-
markedet.
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I mars 2005 hadde imidlertid den politiske vinden snudd, og da
Bondevik 2. regjeringen la frem st. prp. 46 «Ny arbeids- og velferdsforvalt-
ningy, ble det foreslitt én etat. Forslaget fikk bred tilslutning i Stortinget, og
1. juli 2006 ble NAV offisielt etablert. Det forste NAV-kontoret dpnet i
Trogstad i Ostfold i oktober samme &r. Det siste av 456 kontorer apnet i
Kristiansand i april 2011, noe som markerte en avslutning pid gjennom-
foringen av NAV-reformen.

De tre etatene har ulik historikk, selvforstielse og organisatorisk strukeur.
Kort fortalt var trygdeetaten forvalteren av lov om folketrygd, Aetat var et
statlig organ underlagt Arbeidsdepartementet og Sosialtjenesten var kommu-
nal og forvaltet sosialtjenesteloven. Mens et relativ detaljert regelverk styrte
arbeidsformen i Trygdeetaten og Aetat, var sosialtjenesten i storre grad preget
av skjgonnsmessige vurderinger og tiltak basert pa det enkelte individs behov
(Lislerud 2010). Viktig er det ogsd 4 fi med seg at Aetat hadde en annen
selvforstdelse enn den andre statlige etaten, Trygdeetaten. Tidligere arbeids-
direktor i Aetat Yngvar Asholt uttalte i et intervju for sammensliingen
folgende: «Aetat er ikke en del av velferdsstaten. Aetats oppgave er & legge
grunnlaget for velferdsstaten, ved 4 fa folk i jobb». (Lislerud 2010:28). Allerede
i 1994 var det gjort en endring i ansvarsfordelingen mellom Aetat og Trygde-
etat. Etter denne ansvarsfordelingen skulle trygdeetaten ha ansvar for den
tidlige intervensjonen overfor sykmeldte, med siktemal 4 sikre en tilbakeforing
til arbeidslivet, mens Aetat hadde ansvar for ytelser og tiltak under yrkesrettet
attforing. Aectat skulle vere et bindeledd mellom arbeidssekere og arbeids-
givere, en form for arbeidsformidler. Det var store organisatoriske forskjeller
mellom de to statlige og den kommunale etaten. Aetat og Trygdeetat var
direkte underlagt et departement (hvilket departement har endret seg noe over
tid), mens sosialkontorene rapporterte direkte til et overordnet ledd i den
enkelte kommune, som rddmann eller helse- og sosialsjef. Dette varierte med
den styringsstruktur den enkelte kommune hadde.

De ulike etatenes organisatoriske struktur, historikk og selvforstielse er
viktige elementer nar etatene etter hvert slis sammen til en etat, Arbeids- og
velferdsetaten — NAV. En forstaelse av at ulike «kulturer» kan leve videre ved
det enkelte NAV kontor, innenfor den helheten som heter NAV, kan vare et
sentralt element nir man skal vurdere hvordan den enkelte bruker mates av

saksbehandlere ved «sitt» kontor.
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I dag er det etablert 456 NAV-kontorer i kommuner og bydeler. I alt
arbeider det rundt 19 000 personer pa kontorene. Av disse er 14 000 ansatt i
staten og 5000 er ansatt i kommunen. Det store flertallet av NAV-kontorene
har en leder som enten kan komme fra NAV-stat eller NAV-kommune. NAV-
kontorene i Oslo og Bergen (og et lite antall i andre kommuner) har delt ledelse.
Det vil si at det pa hvert NAV-kontor er en leder for NAV-stat og en leder for
NAV-kommune. NAV-kontorene, som er de enhetene folk oftest forbinder
med NAV, er del av det som organisasjonskartet betegnes som «tjenestelinjen.
Denne bestir ogsa av enheter som «hjelpemidler» og NAV-kontakesenter. I
tillegg til NAV-kontorene finnes det over hundre spesialenheter som loser
sentraliserte oppgaver som ikke er en del av NAV-kontorenes primere mandat.
Disse fordeler seg pd henholdsvis «Ytelseslinjen» som bl.a. omfatter «NAV-
pensjon» og «@konomilinjen» som bl.a. omfatter <NAV-innkrevingy.

Ordningen med arbeidsavklaringspenger (AAP) faller inn under NAV-
kontorenes arbeidsomrade. En hovedhensikt med den nye ytelsen var 4 finne
frem ¢l hvilken arbeidsevne den enkelte hadde, dvs. knytte arbeidsevne-
avklaring til ytelsen, og likeledes til en individuell plan (IP) for den enkelte.

Her er hensikten 4 fa frem kunnskap om hvordan saksbehandlere meter
unge med nedsatt funksjonsevne som skal «arbeidsavklares», nermere bestemt
hvilken rolle de mener utdanningsstotte spiller innenfor AAP-ordningen, det
som tidligere ble omtalt som stotte til utdanning innenfor den yrkesrettede
attforingen. Dette er bare en av saksomridene NAV-ansatte arbeider med,
men det er et viktig omride.

Som en innledning til den empiriske delen, vil vi nedenfor gi et sammen-
drag av det regelverket som omhandler tildelingen av AAP, og da med serlig
vekt pa AAP gitt som stotte til utdanning.

4.4 Regelverket

Regelverket rundt arbeidsavklaringspenger er hjemlet i kapittel 11 i folke-
trygdloven. De utfyllende delene av regelverket er nedfelt i et eget rundskriv
og en forskrift med tittelen: «Utfyllende regler for Arbeids- og velferdsetatens
anvendelse av forskrift om arbeidsrettede tiltak», sistnevnte oppdatert i

desember 2012 (www.nav.no).
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Det er en rekke krav som ma oppfylles for man kan fA AAP. For det forste
ma arbeidsevnen vare nedsatt med minst 50 prosent pa grunn av sykdom,
skade eller lyte, som det heter i lov og forskrift. Videre ma man vere mellom
18 og 67 ér, bo og oppholde seg i Norge og som hovedregel vere medlem av
Folketrygden. AAP gis som hovedregel i inntil fire &r og man kan fi AAP blant
annet mens man:

e Fir aktiv medisinsk behandling

e Gjennomferer arbeidsrettede tiltak

e Prover seg i arbeid (opptrapping etter sykdom)

e Folges opp av NAV etter at behandling og tiltak er forsokt
e [ perioden der en aktivitetsplan blir utarbeidet

e Hvis man som student har behov for aktiv behandling for & gjenoppta
studier og man ikke har rett til stipend under sykdom fra Linekassen.

Storrelsen pa AAP-stotten avhenger av blant annet tidligere inntekt, om man
forserger barn, eller om arbeidsevnen ble nedsatt med minst halvparten for
man fylte 26 ar. For man fir AAP ma man gjennomgi en arbeidsevnevur-
dering, dvs. en vurdering av de muligheter man har for a skaffe seg eller
beholde inntektsgivende arbeid.

For 4 fa AAP er det videre et krav at man selv deltar aktivt i prosessen
med 4 komme i arbeid: Dette kan for eksempel vere &:

e Delta i utarbeidingen av en aktivitetsplan

e Mote ved innkalling til NAV

e Delta aktivt i behandling eller arbeidsrettede tiltak

Det finnes flere ulike former for arbeidsrettede tiltak som:

e Arbeid med bistand
e Opplering

e Bedriftsintern opplering

I denne rapporten er det AAP gitt som opplering som er temaet og vi skal

derfor se litt neermere pa hva regelverket sier om dette tiltaket.
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I utgangspunktet har fylkeskommunen ansvar for den videregiende
opplering. Den nedre grensen for et oppleringstiltak er derfor 19 ar. Samtidig
er det slik at oppleringsloven gir den enkelte rett til tre drs heltids videregdende
utdanning fer hun/han har fylt 24 ar. Ved behov for kvalifisering innenfor
videregiende opplering for denne alderen, ber NAV samarbeide med fylkes-
kommunen for & komme frem til hvem som dekker kostnadene.

Oppleringen etter fylte 19 ar kan gis som arbeidsmarkedskurs (AMO-
kurs), bedriftsintern opplering eller som ordiner utdanning. Dersom tiltaket
gis som opplering i form av ordinzr utdanning, for eksempel en bachelor-
utdanning, er hovedregelen at stotte til slik utdanning ferst kan gis fra det
semesteret spkeren fyller 26 ar. Begrunnelsen for denne aldersgrensen, som ble
innfert i 2004, er at ungdom i vanlig utdanningsalder som hovedregel selv skal
finansiere alminnelige utdanningskostnader. Det kan gjores unntak for denne
aldersgrensen pa 26 ar. Unntaket skal gjelde sarlig svake grupper, som pa
grunn av sykdom, skade eller lyte ber gis tilpasset utdanning for a4 bedre
mulighetene for & komme i arbeid. Andre arsaker til at man kan sies & vere i
en avvikende utdanningssituasjon skal ikke vurderes. Det er i alt tre ulike

hovedhensyn som danner grunnlaget for 4 gi unntak fra aldersgrensen.

1. For det forste der sokeren tidligere har pabegynt eller gjennomfert en
utdanning som hun/han pé grunn av helsetilstanden ikke kan nyttiggjore
seg. Sekeren kan selv ha bekostet en utdanning eller pibegynt utdanning
som han/hun likevel ikke kan benyttes i en fremtidig jobb. I dette hoved-
hensynet vektlegges altsd et kompensasjonshensyn der det nye tiltaket
(utdanning) kompenserer den merbelastning som sekeren har hatt i for-
hold til andre pi samme alder. Det er altsd den tidligere utdanningssitua-
sjonen som vektlegges, ikke den fremtidige.

2. For det andre kan en avvikende utdanningssituasjon forstis som en situa-
sjon der sokeren helt eller delvis ikke oppfyller forventede krav til 4 gjen-
nomfere utdanningen. Man kan eksempelvis ikke delta pa ekskursjoner, ha
vansker med 4 lese pensum pa egenhand eller ha vansker med 4 vere tilstede
i undervisningen si ofte som det forutsettes. Dette kan medfere ekstra
kostnader ved at studiet ikke kan gjennomfores pd normert tid. Dette er et
hensyn som er serlig relevant for bevegelseshemmede og personer med
sansetap.
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3. For det tredje kan det gjores unntak fra aldersgrensen pa 26 ar dersom
sokerens utsikter til fremtidig inntjening vurderes & vere usikre. Hensikten
med dette unntaket er & fange opp sekere/brukere som kan forventes 4 ha
en vesentlig lavere yteevne i et fremtidig yrke, og som derfor kan bli helt
eller delvis uferetrygdet selv med kvalifisering. For denne gruppen unge vil
utdanning bety en vesentlig okonomisk merbelastning og en storre risiko
enn for andre i vanlig skolealder/utdanningsalder, som i denne sammen-
hengen er unge under 26 ér. Det skal vurderes om sekerens fremtidig inn-
tjeningsmuligheter blir vesentlig redusert pa grunn av sykdom, skade eller
lyte. Eksempler pa at inntjeningsmulighetene blir vesentlig redusert kan
vere at sekeren ikke kan forventes & arbeide i full jobb eller at sgkeren kan
forventes 4 bli lavere lonnet enn andre med samme kvalifikasjoner. I begge
tilfeller ma reduksjonen vere vesentlig og den mé kunne sannsynliggjores
giennom dokumentasjon. Arbeidsevnen ma videre vurderes a vere varig
nedsatt, uavhengig av yrkesvalg og/eller tilrettelegging av arbeidsplass.

Vi mener begrunnelsene for unntaket fra 26-drsreglen er viktig, men at det
samtidig ikke er fullstendig avklart hva som menes med den tredje begrun-
nelsen til fritak fra aldersgrensen. Forst og fremst fordi det er uklart om mulig-
hetene for at sokeren vil kunne ha et kortere yrkesliv er tatt med i begrunnelses-
grunnlaget for 4 gi utdanning som AAP. Et viktig poeng er at flere unge med
nedsatt funksjonsevne kan oppleve at det blir for krevende & arbeide i like
mange ar som sine ikke-funksjonshemmede jevnaldrende. Slitasjen pa
kroppen blir for stor. Unge med nedsatt funksjonsevne kan dermed fa en lavere
livslopslonn enn det andre kan forvente. Dersom de har samme utgifter il
utdanning og kjep av bolig som andre unge, si kan de folgelig komme i en
situasjon der de vil ha en lavere (livslops)innteke til & betjene utgifter til lan.
De vil ogsa kunne fa et darligere pensjonsgrunnlag enn andre. Slike forhold
leder til et spersmél om rettferdighet og om fordeling av goder. Dette er et
punke vi kommer tilbake til senere i rapporten.

Om man oppfyller kriteriene for & vere i en avvikende utdannings-
situasjon kan man som hovedregel fa dekket en tredrig utdanning, for
eksempel en bachelorutdanning. Kortere kurs og annen opplering som samlet
sett, i lopet av tiltaksperioden, utgjer mindre enn et halvt ar, faller ikke

innunder bestemmelsen om maksimalt tre drs varighet pi utdanningen.
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Dersom sgkeren pa grunn av sterke helsemessige eller sosiale problemer
ikke kan gjennomfere en nedvendig og hensiktsmessig utdanning i lepet av
tre ar, kan likevel varigheten forlenges — som hovedregel med ett ar. Det ma
vere en sammenheng mellom relevante helsemessige eller sosiale problemer,
og den manglende muligheten den enkelte har til & gjennomfere den ned-
vendige og hensiktsmessige utdanningen i lepet av tre ar. Et eksempel her er
at spkeren pd grunn av medisinske arsaker har et storre behov for hvile,
behandling eller har redusert utholdenhet.

Et annet forhold som kan fore til forlengelse av stotten, er opphold i
utdanningen pa grunn av medisinsk inngrep eller annen behandling. For at et
avvik (tidsmessig) skal vere vesentlig ma behovet for utvidet varighet skyldes
andre forhold enn hva man normalt kan ta heyde for. Hovedpoenget er at
sokeren md vere i en avvikende utdanningssituasjon sammenlignet med andre
unge. En avvikende utdanningssituasjon forstds som nevnt som en situasjon
der sokeren helt eller delvis ikke mater de krav som inngar i utdanningen. Man
kan eksempelvis ikke delta pa ekskursjoner, ha vansker med 4 lese pensum pa
egenhdnd eller ha vansker med 4 vere tilstede i undervisningen si ofte som det
forutsettes. Dette kan medfere ekstra kostnader ved at studiet ikke kan
giennomferes pa normert tid. Dette er de samme kravene som for punkt to
ovenfor (unntak fra aldersreglen).

Det vi har lagt frem ovenfor er hovedinnholdet i det regelverket som
apner for 4 gi en soker AAP som utdanning. Om man ensker en mer detaljert
fremstilling kan hele forskriften lastes ned fra NAVs sider pa internett
(www.nav.no/utfyllende regler til Arbeids- og velferdsetatens anvendelse av
forskrift om arbeidsrettede tiltak).

Selv om regelverket virker tydelig ved forste gjennomlesning, finner en at
nar de utfyllende reglene leses ngyere er mange av kriteriene eller kravene som
skal oppfylles for 4 fa ytelsen dpne for fortolkning. Hva som eksempelvis ligger
i et uttrykk som «sterke helsemessige problemer», er uklart. Selv om man pa
NAVs nettsider og intranett kan finne eksempler som skal illustrere enkelte av
de betegnelsene som benyttes i NAVs forskrifter og rundskriv, er likevel hoved-
inntrykket at det er den enkelte saksbehandler, eller et team av saksbehandlere
som skjennsmessig skal avgjore om en person faller innenfor kategorien «sterke

helsemessige problemer». Tilsvarende mé ogsd en betegnelse som: «fremtidig
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inntjeningsmuligheter blir vesentlig redusert pd grunn av sykdom, skade eller
lyte», skjonnsmessig vurderes av den eller de saksbehandlere som er ansvarlige
for den aktuelle brukeren. Vi trenger ikke her detaljert & trekke frem alle de
betegnelser og beskrivelser som dpner for en skjennsmessig vurdering. Poenget
vart har trolig kommet frem gjennom eksemplene ovenfor, nemlig at NAVs
forskrift (og rundskriv), nir det gjelder bruken av utdanning gitt som AAP,
apner for et betydelig bruk av skjenn nir en beslutning skal tas. Samtidig som
dette gjor det mulig & behandle den enkelte bruker individuelt, legges det et
stort ansvar pd den enkelte saksbehandler. Stikkordene her er likebehandling
og rettferdighet, to begreper vi skal komme tilbake til senere i rapporten. Men
for vi kommer dit, skal vi gi en empirisk fremstilling av NAV-ansattes vur-
deringer og synspunkter i forhold til 4 bruke utdanning som AAP. Vi starter
imidlertid den empiriske analysen med en beskrivelse av den arbeidssitua-
sjonen NAV-ansatte oppgir at de har og hvordan de selv opplever arbeidsdagen
sin i NAV.

4.5 Hva mener ansatte i NAV om jobben sin?

NAV er, som nevnt ovenfor, en stor og sammensatt organisasjon, med en lang
rekke ulike avdelinger, som arbeider med spesialiserte oppgaver. Totalt er
rundt 19 000 personer ansatt i hele etaten. Vi har intervjuet tretti personer'®
som alle arbeider i en av NAVs mange enheter, NAV-kontoret som er en del
av det som i organisasjonssammenheng heter tjenestelinjen. I denne rapporten
kan vi forst og fremst formidle og diskutere erfaringene til disse tretti perso-
nene, som alle arbeider med brukere som har fitt tildelt AAP. Nar vi benytter
uttrykket forst og fremst, sa er det fordi vi tror en del av de erfaringene og
synspunktene som kommer frem deles av flere enn dem vi har intervjuet.
Bakgrunnen for & tro dette er at vi etter at de forste tjue intervjuene var
giennomfert, opplevde at det ikke kom s mye ny informasjon gjennom de
resterende ti intervjuene. Den informasjonen vi fikk bidro ferst og fremst til &
nyansere og tydeliggjore opplysninger og vurderinger vi allerede hadde notert
oss. Vi erfarte med andre ord en form for informasjonsmessig metning, og

dette kan tyde pé at innen det feltet vi gnsker 4 belyse sa hadde vi fanget opp

16 Se metodedelen i rapporten og sporreskjemaet — vedlegg 1.
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synspunkter og vurderinger som trolig blir delt av flere enn dem vi har

intervjuet.

TRIVSEL
De aller fleste informantene forteller at de trives i jobben. De liker & jobbe i

NAYV, og den viktigste grunnen til dette er at de opplever arbeidet som
meningsfylt og nyttig. De liker & arbeide med mennesker. De finner tilfreds-
stillelse i & oppleve at de kan vere til hjelp for mennesker som trenger bistand
fra NAV. Flere uttrykker helt eksplisitt en yrkesstolthet og en identifikasjon
med den etaten de er en del av. De har en oppriktig tro pa at NAV som institu-
sjon spiller en viktig rolle i samfunnet. Flere sier ogsd at nar NAV er et bra sted
4 arbeide, sa skyldes dette at de har gode kolleger. Men mange opplever pa
samme tid at arbeidet er krevende. Det er ofte mentalt utmattende og
utfordrende 4 arbeide tett med mennesker som er avhengig av hjelp fra det
offentlige for & komme i gang, eller komme videre med livene sine. I denne
sammenhengen uttrykker flere en frustrasjon over arbeidsmengden de har og
mange mener de har for mange brukere i portefeljen. Intervjuene viser da ogsa
at enkelte saksbehandlere har opp mot 300 brukere som de skal forholde seg

til i storre eller mindre grad.

OM BRUKERNE
Hvor krevende brukere den enkelte saksbehandler har, varierer. Mens noen er

enkle 4 forholde seg til er det andre som trenger tett oppfelging og er veldig
arbeidskrevende. Vi har ikke tilstrekkelige data til & gjore noen finmasket
analyse av hvilke brukere som er minst og mest arbeidskrevende, men ut fra
intervjuene kan vi si at brukerne grovt sett faller i to hovedgrupper. Den ene
gruppen, som gjennomgiende ogsa er den enkleste gruppen & saksbehandle,
er brukere med «tradisjonelle» funksjonsnedsettelser som for eksempel
sansetap (syn/horsel) og nedsatt bevegelighet (bruker rullestol). Grunnen til at
sokere av AAP med slike kjennetegn er enkle 4 saksbehandle, skyldes to forhold
som henger sammen. For det forste tilhgrer de en gruppe som det er enkelt &
definere som 4 vere i en «klart avvikende utdanningssituasjon» sammenlignet
med andre unge. De oppfyller med andre ord kriteriene for 4 fi innvilget AAP

som utdanning for fylte 26 ar. For det andre har de en «historie». Det vi si at
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de har legeattester og journalutskrifter (over tid) som dokumenterer den
situasjonen de er i.

Den andre gruppen, den vanskelige gruppen, bestar av de som har en
«papirles fortid». Dette er for eksempel unge som ikke har blitt fanget opp av
barne- og ungdomspsykiatrien, pa tross av at de gjennom oppveksten har hatt
en karriere som omfatter problemstillinger knyttet til psykiatri og rus. Selv om
de helt eller delvis har falt ut av skolen, kanskje allerede pa ungdomstrinnet, si
har de ikke «noen papirer» som i tilstrekkelig grad dokumenterer det livet de
har levd, og dermed hvilke rettighetene de har. Noen informanter uttrykker i
denne sammenhengen frustrasjon over det de opplever som skolens mang-
lende oppfoelging av enkelte unge. Man etterlyser samtidig et bedre samarbeid
mellom skoleverket og NAV — helst allerede fra ungdomstrinnet, og mener at
et bedre samarbeid sa tidlig som mulig, for den enkelte unge kom «enda lengre
ut & kjore», vil vare en god investering, bide for den enkelte unge og for sam-

funnet. En av informantene uttrykker seg slik:

Problematferd, ofte med innslag av psykiatri og/eller rus burde bli
fanget opp langt tidligere. Det burde vere et samarbeid mellom
skolen og NAYV slik at unge som star i fare for & komme skjevt ut
kan bli fanget opp si tidlig som mulig. Jeg har jobbet i barnevernet
for jeg kom til NAV og synes det er frustrerende 4 fi som brukere
unge jeg tidligere var i kontakt med gjennom barnevernet.

Enkelte saksbehandlere forteller at for noen av de «papirlgse» brukerne ma de
pa en mite «rekonstruere» fortiden. De ma i det minste fi pa plass sa mye
informasjon om deres tidligere liv at NAV har et tilstrekkelig godt grunnlag til
4 fatte sine vedtak om tiltak. Dette er tid- og arbeidskrevende. Vart inntrykk
fra intervjuene er at den sistnevnte gruppen er den stgrste og at den er

voksende.

4.6 Samarbeid

Informantene arbeider ved kontorer som béde varierer i storrelse og organi-
sering. Vi har intervjuet ansatte ved NAV-kontorer i fire fylker. Med unntak
av NAV-kontorene i Oslo, som har delt ledelse, arbeider alle informantene ved

kontorer som har en leder. Denne lederen kan komme fra NAV-stat eller fra
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NAV-kommune. I Oslo er det bide en leder fra NAV-stat og en leder fra
NAV-kommune. Alle som arbeider med AAP arbeider i NAV-stat, og mange
av dem som arbeider ved kontorer i Oslo opplever det som negativt at de har
delt lederskap. De har mindre kontakt enn de ensker med ansatte i NAV-
kommune, som i praksis betyr ansatte som jobber med sosialtjenesten. I tillegg
til at de i det daglige mener de har for liten kontakt med ansatte i NAV-
kommune synes enkelte det er unedig tungvint at de har ulike datasystemer.
Som ansatt i NAV-stat i Oslo har man for eksempel ikke tilgang til data om
sosialhjelpsmottakere, noe som i mange sammenhenger blir sett pa som nyttig
og noe som vil gjore den daglige saksbehandlingen enklere. Selvsagt kan man
ta kontakt med en saksbehandler i NAV-kommune for 4 fi ut opplysninger,
men dette blir av enkelte oppfattet som tungvint. Et par av informantene
uttrykker eksplisitt at dette forer til en del unedig dobbeltarbeid biade for NAV
og for den enkelte bruker. Hun eller han blir kanskje bedt om & fremskaffe den
samme dokumentasjonen for bide NAV-stat og NAV-kommune. En hoved-
tanke bak NAF-reformen var at brukeren, i mete med velferdstjenesten, skal
mote en der og bak denne deren skal hun eller han komme i kontakt med de
personer en trenger 4 snakke med. Men slik er det ikke alltid. For bak denne
ene deren kan det skjule seg flere nye derer. En av informantene (fra Oslo)

fortalte folgende:

Jeg synes samarbeidet mellom ulike NAV-enheter ofte ikke fungerer
si bra. Heller ikke samarbeidet mellom NAV-stat og NAV-
kommune. Det blir ofte mye dobbeltarbeid. Begge enheter kan for
eksempel ettersporre samme dokumentasjon, samme legeattest osv.
Vi har ikke rutiner for 4 snakke sammen pa tvers av enhetene, men
det kan selvsagt ga bra ogsa — i enkeltsaker. Og sé er det dette med
en dor inn til NAV. Nylig var det en bruker som kom inn denne
doren og frem til den felles skranken for all NAV-virksomhet i
bydelen (for NAV-stat og NAV-kommune). Hun leverte sine
dokumenter, men sa ble de borte. De skulle egentlig til NAV-stat,
men var kommet inn i systemet ved NAV-kommune — og siden vi
er rundt 60 ansatte pa kontoret var det ikke lett & finne frem til den
som satt pd dokumentene. Jo da, det er en der, men det er mange
rom bak den deren og den aktuelle brukeren, som hadde kognitive
problemer, ble helt forvirret og skjente ingen ting stakkar.

80 — NOVA Rapport 8/14 —



Ansatte pd mindre NAV-kontorer, som ogsa har felles ledelse, er gjennom-
giende langt mer forneyd med samarbeidet mellom NAV-stat og NAV-
kommune innad pd kontoret. I noen sma kommuner skyldes dette at man i

praksis «samarbeider med seg selv». En informant uttrykker det slik:

For lunsj arbeider jeg kanskje med oppgaver under NAV-kommune
og etter lunsj arbeider jeg si med oppgaver under NAV-stat. Vi er
et lite kontor og de fleste av oss gjor flere typer saksbehandling. Da
nytter det ikke for en bruker 4 si at han eller hun ensker 4 ta en sak
videre fra NAV-stat til NAV-kommune for det er like fullt meg de
vil métte forholde seg til.

P4 mindre NAV-kontorer, der arbeidsoppgavene for ansatte i stat og
kommune er mer delt enn i eksemplet ovenfor, har likevel de ansatte si mye
kontakt med hverandre at samarbeidet mellom de to etatene gir veldig greit.

Pa disse kontorene er det ogsé en felles leder som enten kommer fra NAV-stat
eller fra NAV-kommune.

4.7 Forholdet til direktoratet

Det er ett forhold som forener mange ansatte pa tvers av kontorets storrelse,
eventuell deling av oppgaver og om de har en eller to ledere. Det er forholdet
til Arbeids- og velferdsdirektoratet. Et flertall av informanter uttrykte frustra-
sjon og mistillit til direktoratet. Frustrasjonen kommer tydeligst til uterykk i
form av en oppgitthet over den styring og de rapporteringsrutiner de mener at
de blir pélagt fra direktoratet. Enkelte mener bade at denne styringen er for
detaljert og at den tiden de bruker pa & rapportere sin egen virksomhet hadde
vert bedre utnyttet dersom den hadde gitt til kontakt med brukerne. Mis-
tilliten kommer til uttrykk i form av en manglende tiltro til at «byrdkratene» i
direktoratet kjenner til hvordan «den virkelige verden» faktisk er. Sitatet

nedenfor oppsummerer synspunktene til en del av informantene:

Vi burde hatt mye bedre tid til 4 jobbe for brukerne mot arbeids-
markedet. Det hadde gjort det enklere for den enkelte bruker a
komme i jobb. Na kommer det s& mange nye regler og innspill fra
direktoratet — det blir utarbeidet en mengde intrikate rutiner og vi
ma rapportere og kontrollere hele tiden. De som jobber i direkto-
ratet har ikke kontakt med den virkeligheten vi star oppe i og jeg
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skulle gnske vi fikk «fri» en periode. Mye av malingen er ogsa
merkelig. Vi males p& hvor mange (tiltaks)planer vi setter i verk,
men vi méles ikke pa hvor mange som faktisk kommer i jobb.

Utsagnet ovenfor illustrerer den opplevde avstanden mellom ledelsen i direkto-
ratet og ansatte ute pd NAV-kontorene. Men sitatet inneholder ogsa kritikk av

hvordan tiden brukes og hva man males pa. Dette er temaer vi skal komme

tilbake til nedenfor.

4.8 Regelverket i bruk

Vi har ovenfor lagt frem hovedelementene i det regelverket som ligger til grunn
for behandlingen av sgknader om utdanning gitt som AAP. Dette er et
regelverk som apner for fortolkning og skjennsutevelse fra de saksbehandlere
som skal forvalte regelverket. Det bestdr av en lovhjemmel, av forskrifter og av
rundskriv. Denne tredelingen bidrar til at regelverket pd den ene siden opp-
leves som uoversiktlig og pa den andre siden at det kan gi et betydelig hand-
lingsrom for den enkelte saksbehandler. Forutsetningen er at han eller hun
kjenner regelverket, og er si trygg pa det, at hun/han kan treffe beslutninger
som bade er i overensstemmelse med de krav regelverket setter og samtidig
apner for en best mulig beslutning for den enkelte bruker. Stikkordene her er

erfaring og trygghet i jobben.

SYNSPUNKTER PA REGELVERKET

Mange av informantene har jobbet flere &r i NAV eller en av de etatene som
eksisterte forut for NAV. Likevel er det flere som uttrykker bekymring over
stor gjennomtrekk av ansatte pd deres kontor. Dette skyldes bruken av midler-
tidige ansatte og stor turnover blant de fast ansatte. Dette har negativ innvirk-
ning pa arbeidsmiljoet, og flere mener det ogsi gir utover kvaliteten pa

saksbehandlingen. En av informantene ordla seg slik:

Det er mange midlertidig ansatte og det er synd. Man trenger nem-
lig mange ars erfaring for a bli god i denne jobben, og dette blir
forhindret pa grunn av for mange midlertidige ansatte og stor
turnover. Mangelen pa erfaring forer til storre utrygghet i jobben,
og dette kan for eksempel fore til at enkelte ikke tor bruke de
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mulighetene til fleksibel saksbehandling og bruk av unntaks-
bestemmelser fra regelverket. Man blir redd for a gjore feil og velger
derfor det som oppfattes som det sikreste.

Det er videre en kompliserende faktor at «det stadigy» blir introdusert nye
regler. Oppfatningen blant flere er at nye regler ikke alltid er like lette 4 forstd
og dermed kan mange saksbehandlere bli forvirret nar nye regler skal anvendes.

Et flertall av informantene synes likevel at regelverket i hovedsak er greit a
forholde seg til nar det gjelder bestemmelsene som gir unntak fra aldersregelen
og varighetsbegrensningen for utdanning, gitt som AAP. Men det er samtidig
flere som synes det er utfordrende at skjonnsutevelsen star si sentralt i
saksbehandlingen. Noen etterlyser gode eksempler i regelverket, eksempler som
kan gi den enkelte saksbehandler illustrerende anvisninger pa hvordan konkrete
saker skal behandles. Hva menes eksempelvis med uttrykket en avvikende

utdanningssituasjon? En av informantene sier i denne sammenhengen:

Jeg synes det & bruke skjonn kan vere vanskelig fordi det er den
enkeltes helsesituasjon som skal vurderes. Hvor darlig skal den
enkelte vere for hun eller han kan sies 4 vaere i en avvikende
utdanningssituasjon? Her hadde det vart ok 4 ha hatt noen gode
og illustrerende eksempler 4 forholde seg til. Kanskje finnes slike,
for det ligger enorme mengder av regler, rundskriv og forskrifter
pa intranettet vart som heter Navet. Men dette intranettet er sa
uoversiktlig at mange har vansker med 4 finne frem. Her pa
kontoret kaller vi det derfor bare for — havet.

Nar skjennsutevelse star s sentralt i saksbehandlingen som den gjor, kan ogsi
saksbehandlerens egne synspunkter pa regelverket spille inn nar beslutninger
skal fattes. Et flertall av informantene kom ogsa uoppfordret med sine egne
synspunkter pa bruken og fortolkningen av regelverket da vi stilte sparsmélene
om de syntes dette var klart eller uklart.

Ungdom under 26 ér skal som hovedregel finansiere sin egen utdanning
giennom lan og stipend i Statens linekasse. Dette gjelder ogsd for ungdom
med nedsatt funksjonsevne. Om de da ikke har si betydelige funksjonsned-
settelser at de faller innenfor unntaks kriteriene (se ovenfor). Svart mange av

informantene deler et slikt synspunkt. De synes det er urimelig og urettferdig,
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i forhold til annen ungdom, om de med nedsatt funksjonsevne skal fa dekket
sine utdanningskostnader av samfunnet. Informantene tar i intervjuene selv
opp at annen ungdom ma ta opp ldn for 4 gjennomfere den utdanningen de
ensker. Derfor mener de det bare er rett og rimelig at ogsd ungdom med
nedsatt funksjonsevne skal finansiere sin egen utdanning selv. De skal ikke ha
noen serfordeler selv om de har nedsatt funksjonsevne. En av informantene

uttrykker seg slik:

Funksjonshemmede skal vel stort sett ikke ha noen bedre ord-
ninger enn andre pa samme alder. Annen ungdom ma ta opp lan
for 4 ta utdanning. Men, altsd enkelte funksjonshemmede slipper
4 ta opp ldn, mens nabogutten, som ikke er funksjonshemmet, han
ma ta opp lan for & gjennomfere utdanningen.

Nar informantenes forstaelse av rettferdighet, mellom gruppene funksjons-
hemmede og ikke-funksjonshemmede blir et tema i intervjuene, gir stort sett
argumentasjonen i denne retningen. Stotte til utdanning er urettferdig i for-
hold til ikke-funksjonshemmet ungdom. Bare et par av informantene peker pa
at det heller ikke er noen «rettferdighet» i at noen unge har nedsatt funk-
sjonsevne og at det derfor er rett og rimelig om den ekstra belastningen en
funksjonsnedsettelse forer med seg i noen grad kan kompenseres, eksempelvis
giennom 4 gi skonomisk stotte til utdanning,.

Nar vi opplever hvor klart og tydelig informantenes egne synspunkter
kommer frem i intervjuene, ser vi samtidig at skjgnnsutevelsen helt klart kan
bli farget av den enkelte saksbehandlers personlige synspunkter. En proble-
matisering av en slik grenseoppgang mellom et «profesjonelt» og et «privat»
eller personlig syn pa om ungdom med nedsatt funksjonsevne ber fi stotte til
utdanning, er en problemstilling som ikke blir berort av noen av informantene.
Man understreker at nar det gis unntak fra aldersgrensen er dette kun i de
tilfeller brukeren helt klart faller innenfor unntaksreglene. Ingen av informan-
tene dpner her for en refleksjon rundt spersmalet om ikke en slik vurdering
kan bli preget av egne oppfatninger av den enkelte brukeren og hans/hennes
situasjon.

Et mindretall av informantene mener likevel at de opplever regelverket

som vel strengt og at de derfor ofte bruker unntaksreglene for 4 gi utdanning
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som AAP for fylte 26 ar. Dette er ogsd noe regelverket apner for, og siden det
er saksbehandleren som vurderer om utdanning som tiltak er fornuftig a bruke,

kan stotte til utdanning velges. Som en av informantene forteller:

Det er hiplest 4 sette folks liv pa vent. Som for eksempel nar en
22-iring som kanskje ikke helt oppfyller kravene til unntak ikke
skal kunne fa slik stotte nir hun er 22 ar og kanskje er veldig
motivert for 4 ta en utdanning, men i stedet sendes pi AMO-kurs
og lignende for 4 holde det giende til hun er 26 4r og kan motta
utdanningsstette. Man ma gripe fatt i dem nér de er motivert for
a ta en utdanning.

HVEM TAR AVGJGRELSEN?
Det er ulik praksis nar det gjelder hvem som tar avgjorelsen om brukeren faller

innenfor unntaksbestemmelsene. Pa noen kontorer er det den enkelte saks-
behandler som alene fatter beslutningen, men dette er langt fra hovedreglene i
véart materiale. Vanligst er det at den enkelte saksbehandler forbereder og legger
frem saken for et kollegium av saksbehandlere som s& kommer med sine
synspunkter. Selv om det formelt sett ogsa her er brukerens saksbehandler som
fatter beslutningen om & kunne gi utdanning som AAP, s er denne beslut-
ningen i praksis likevel ikke mulig 4 fatte dersom andre saksbehandlere gir mot
hans/hennes innstilling i saken. P4 noen kontorer er beslutningsmyndigheten
om 4 gi utdanning som en del av AAP, plassert hos en bestemt person med
serlig kompetanse og myndighet. Da er det saksbehandler som innstiller eller
foreslar en slik lasning, mens den endelige beslutningen treffes av den personen

som er gitt myndighet til 4 fatte slike beslutninger.

BEGRUNNELSER FOR AVSLAG/INNVILGELSE
En beslutning om avslag pd ensket om 4 fi utdanning som AAP mi ikke
begrunnes overfor brukeren. Informantene opplyser videre at det ikke er mulig
4 anke vedtaket. Selv om ikke noen begrunnelse gis brukeren, har likevel
saksbehandleren (vire informanter) en begrunnet mening nar de sier ja eller
nei til utdanningsstette gitt som AAP.

Flere saksbehandlere forteller i denne sammenhengen at det «skal svert
mye til for de overhodet vurderer 4 gi stotte til utdanning». Enkelte gir si langt

som 4 si at: «utdanning skal vare det absolutt siste valget». Noen av informantene
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forteller ogsd at de i liten grad far spersmél/spknad fra en bruker om 4 fa stotte
til utdanning som et tiltak under AAP-ordningen. De mener en hovedgrunn
til dette er at brukeren allerede tidlig i sin kontakt med NAV har blitt orientert
om at dette er et tiltak som bare gis i svert sjeldne tilfeller.

Pa spersmal om hvorfor utdanningsstette ikke kan gis oftere, er svaret at
det primare ved AAP er 4 lage en tiltaksplan som pa raskest mulig méte forer
den enkelte over i arbeid. Det er sysselsetting som er malet, ikke utdanning,.
Flere av informantene oppfatter det slik at det er de sterke signalene fra
direktoratet og fra fylkesledelsen i NAV som ligger til grunn for en restriktiv
tolkning og bruk av regelverket for arbeidsrettede tiltak. Ikke alle saksbehand-
lere deler en slik forstaelse av regelverket. Enkelte tar i intervjuene til orde for
at utdanning i seg selv er av det gode. De peker pé at utdanning, i tillegg til 4
vere et kvalifiseringstiltak, ogsd kan bidra til 4 eke den enkeltes mestrings-
kompetanse. Dermed kan hun eller han pa sike fi bedre muligheter pa arbeids-
markedet. I denne sammenhengen var det en av informantene, med erfaring
som saksbehandler pa et tilsvarende felt fra et annet nordisk land, som stusset
over den norske prioriteringen av tiltak innenfor AAP. Hun pekte pa at det i
begge land er en malsetting med tiltakene at flest mulig med nedsatt funk-
sjonsevne kommer i arbeid. Det han likevel syntes var merkelig var at man i
Norge tilsynelatende ikke s3, eller var opptatt av, den klare ssammenhengen det
er mellom utdanning og arbeid, samt at utdanning i seg selv ma ses pa som et
gode, en investering i den enkeltes humankapital. I hans hjemland ble utdan-
ning sett pa som en investering som pa sikt kan gi avkastning, selv om den
ikke umiddelbart forer brukeren ut i arbeid. Dette er en tilnzrming til betyd-
ningen av 4 gi stotte til utdanning som er svert ulik den som rader i dagens
Norge.

Hovedinntrykket fra intervjuene er altsi at AAP gitt som stotte til
utdanning, ikke er forstevalget nir det gjelder arbeidsrettede tiltak som tilbys
unge funksjonshemmede. Men, tiltaket blir benyttet nar brukeren helt dpen-
bart ensker utdanning og det samtidig er helt klart at hun eller han oppfyller
betingelsene i regelverket. Forutsetningen er at den aktuelle saksbehandleren
vurderer tiltaket som hensiktsmessig med tanke pa fremtidige jobbmuligheter.

Hva som oppfattes som en hensiktsmessig utdanning for en gutt eller

jente med nedsatt funksjonsevne kan imidlertid lett bli et tema for diskusjon
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mellom saksbehandler og bruker. Og i de tilfeller det blir diskusjon s er det
ifelge vare informanter saksbehandlerens vurderinger som i de fleste tilfeller
vinner frem, selv om regelverket dpner for at brukerens synspunkter skal til-
legges betydelig veke. I en del tilfeller trenger likevel ikke dette & vere negativt.
Saksbehandlere i NAV har ofte lang erfaring med 4 fi unge funksjonshem-
mede i arbeid og de har ofte kunnskap om arbeidsmarkedet i den kommunen
bruker bor og/eller gnsker & arbeide. Pa den annen side har ikke saksbehand-
leren alltid gode nok kunnskaper om viktige sider og egenskaper hos den
enkelte bruker, som for eksempel motivasjon og gjennomferingsevne. I tillegg
kan foringer fra ledelsen ved kontoret og/eller direktoratet ha betydning for
hvilken utdanning som aksepteres eller avslis. Det kan ogsa vare slik at saks-
behandleren kan fremme forslag om utdanninger som brukeren oppfatter som
lite gjennomtenkte og realistiske. I en nylig avsluttet undersekelse fortalte
eksempelvis en 23-arig jente at hun hadde fatt forslag om 4 ta en utdanning
som sykepleier. Det syntes hun var et underlig utdanningsforslag for en som
brukte rullestol i det daglige (Grue og Rua 2013).

Selv om det til syvende og sist er saksbehandleren som bestemmer hvilken
utdanning som kan stettes, nevner flere av informantene at det ideelt sett er
en milsetting 4 finne et godt kompromiss mellom brukerens utdannings-
onsker og det de som NAV-ansatte kan gi inn for 4 stotte. Flere trekker i denne
forbindelse inn poenget med at brukerens motivasjon for en bestemt utdan-
ning er en faktor som ma tillegges stor vekt nir en utdanning skal bestemmes.
N4 kan det imidlertid ikke utelukkes at enkelte brukere har urealistiske utdan-
ningsensker, serlig i forhold til jobbmulighetene etter avsluttet utdanning.
Vare informanter trakk frem utdanningene «healer» og «coach» som eksempler
pa urealistiske utdanningsensker som den enkelte ikke ville fa stotte til, samme
hvor motivert de var.

Noen av informantene sier at nir signalene fra «systemet» er sa tydelige
pa at man skal velge tiltak som er korteste vei til arbeid, kan det 4 gi utdan-
ningsstotte som AAP oppleves som «a trosse» eller gi mot det som «systemet,
dvs. NAV, sentralt onsker. Med et regelverk som legger sa stor veke pa den
enkelte saksbehandlers skjonn, apnes faktisk en slik mulighet til & «trosse»
systemet for dem som ter. Dersom dette finner sted, er det enten i situasjoner

der saksbehandler selv har fullmake til & fatte vedtak, og/eller at hun/han
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arbeider pd et NAV-kontor der flere — kanskje ogsd ledelsen deler saks-
behandlerens synspunkter og vurderinger nir det gjelder forvaltningen av

regelverket. En av informantene sier det slik:

Pa vart kontor behandler vi vel 15 til 20 spknader om AAP til
skolegang i dret. Signalene fra systemet er veldig tydelig pd at man
skal velge korteste vei til arbeid, men pa vart kontor hender det ofte
at vi trosser dette og selv foreslir utdanning som tiltak. Ogsa i
tilfeller der brukeren ikke har tatt opp dette. Det skjer forst og
fremst i tilfeller der vi ser at sgkeren har motivasjon og at det 4 fa
en utdanning kan apne derene for en fremtidig jobb, pluss at det
kan gi den enkelte selvtillit — noe som mange mangler.

Som vi har vist ovenfor, er det i hovedsak to begrunnelser som kan benyttes
nar en bruker under 26 ar skal fa innvilget utdanningsstette som tiltak innen-
for en AAP-ordning. For det forste at brukeren er i en sterke avvikende utdan-
ningssituasjon sammenlignet med andre unge i samme alder, og for det andre
at sokerens utsikter til fremtidig inntjening vurderes 4 vere usikre. Hensikten
med dette andre punktet er & fange opp sekere/brukere som kan forventes 4
ha en vesentlig lavere yteevne i et fremtidig yrke enn andre, og som derfor kan
bli helt eller delvis uforetrygdet selv med kvalifisering. For denne gruppen unge
vil utgifter til utdanning bety en vesentlig skonomisk merbelastning og en
storre risiko enn for andre i vanlig skolealder/utdanningsalder.

En observasjon fra intervjuene er likevel at det kun er den forste begrun-
nelsen (avvikende utdanningssituasjon) som benyttes nar informantene for-
teller om hva som skal til for & gi unntak fra aldersreglen. Det 4 vere i en
avvikende utdanningssituasjon blir i regelverket forst og fremst forstitt som &
ha nedsatt funksjonsevne pa grunn av bevegelseshemning eller sansetap. Det
vil si pa grunn av den helsesituasjonen man er i. Ofte er det medfedte
sykdommer/skader som forer til nedsatt funksjonsevne.

Den andre begrunnelsen, forventet lavere inntjening, blir bare trukket
frem som en begrunnelse for & gi skonomiske stotte til utdanningen av en
informant. I regelverket er dette imidlertid en begrunnelse som er likestilt med
det & vare i en avvikende utdanningssituasjon. Dette er videre en regel som
viser at de som utarbeidet regelverket har tatt inn over seg det forhold at

funksjonshemmede unge kan ha en lavere inntjening enn andre etter at de er
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ferdig med utdanningen. For & kompensere dette forholdet dpner man altsa
for at samfunnet, gjennom gkonomisk stette fra NAV, kan bistd gkonomisk
med stotte til en utdanning. Det er bade interessant at NAVs regelverk dpner
for slike perspektiver og at det bare er en av informantene som oppgir dette
som en begrunnelse for 4 gi utdanningsstotte. Her neyer vi oss med 4 kon-
statere dette for s 4 komme tilbake til temaet i kapittel seks nedenfor.

Noen saksbehandlere uttrykker under intervjuet at de onsker a ansvarlig-
gjore brukerne, fi dem til 4 skjenne hva det er de kan f3 til og hva det er de
ikke kan fa til. «De mad lere seg d se fremover og d planlegge. De ma lere seg 4 ta
ansvar for eget liv» — sier noen. Dersom en bruker fremmer et utdanningsenske
som saksbehandleren ikke har noe sans for, blir gnsket som oftest ikke fulgt
opp. Brukeren blir i stedet oppfordret til 4 velge et mer yrkesrettet tiltak. Noen
informanter etterlyser det de omtaler «som mer realitetsorientering» hos
enkelte brukere og deres pirerende nir det gjelder sparsmélet om mulighetene
til 4 komme i arbeid. Enkelte sier at noen brukere «ikke har en sjanse i havet
pa & komme i arbeid». Og at i slike situasjoner er det viktig for brukerne 4 folge
de ridene som ansatte i NAV gir. En av informantene mente i denne sammen-
hengen at organisasjoner som Unge funksjonshemmede er for kravstore, og at
den enkelte bruker har for store muligheter og rettigheter uten a4 matte gjore
noe serlig selv. Dersom noe gikk galt, det vil si at den enkelte ikke fikk inn-
vilget muligheten til 4 ta en bestemt utdanning og/eller ikke kom i jobb, ble
det hevdet at de samme ungdommene mente at dette var systemets skyld,
samfunnets skyld. Saksbehandleren mente dette var oppfatninger og meninger
som den enkelte hadde hentet fra brukerorganisasjonene.

Noen informanter ga tydelig uttrykk for at selv om enkelte unge med
nedsatt funksjonsevne hadde rettigheter i forhold til NAV, var det deres
oppgave som ansatte i NAV 4 serge for at samfunnets midler ble forvaltet pa
den best mulige méten. Det var de og ikke brukeren som skulle bestemme hva
slags type tiltak som passet den enkelte. Midlene skulle brukes i trid med det
gieldende regelverket og det var de som fortolket regelverket. Disse
informantene s pa seg selv som velferdssamfunnets portvoktere i forhold til
bruken av velferdstjenester, i dette tilfellet AAP (Lipsky 1980).

I en del situasjoner kan det at saksbehandlere inntar en slik portvake- og

veilederrolle kanskje vare til det beste for brukeren. Vedkommende trenger
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kanskje & bli mer «realitetsorientert» I andre tilfeller kan brukeren oppleve
dette som styring ovenfra og en manglende forstielse av den situasjonen hun

eller han er i.

UTDANNINGSSTOTTENS LENGDE
Den regelendringen som tradte i kraft i januar 2004 dreide seg ikke bare om

heve aldersgrensen for nir en kan fa stotte til utdanning. Kanskje viktigst var
det at det ble satt en grense for hvor lang utdanning en kan fa stette til.
Grensen ble na, som hovedregel, satt til tre ar med en viss mulighet til for-
lengelse, i hovedsak med et fjerde ar. Da forst og fremst pa grunn av for-
sinkelser som er direkte knyttet til den helsetilstanden brukeren har. Statte til
en tredrig utdanning er dermed hovedregelen, og det er bare i serlige tilfeller
at tidsrammen kan utvides. Hva syntes vére informanter om denne varighets-
grensen? Inntrykket fra intervjuene er at bdde den enkeltes synspunkter, og
begrunnelser for de synspunkter man har, varierer sveert mye. Noen synes en
stotteperiode pa tre dr er «passe» og gir ikke noen begrunnelse utover dette.
Andre begrunner sin tilslutning til regelendringen med utsagn som at «tre ar
er passe, da kan man for eksempel gjennomfere en bachelorutdanning, og det
er bra nok». Et av intervjuobjektene, som mente tre ar var tilstrekkelig, sier

folgende:

Tre ar bor vere nok. Har de vist gjennom disse drene at de kan
greie det — s trenger de ikke mer stotte. Denne gruppen ma ikke
fd noe ekstra i forhold til annen ungdom som ma ta opp lin for &
gjennomfere en utdanning.

Denne informanten er en av flere som trekker inn synspunkter omkring
rettferdighet i forhold til andre unge i sin begrunnelse for hvorfor tre ar skal
vere en grense for utdanningsstottens lengde. Dette er et utsagn som dermed
illustrerer hvordan en saksbehandler trekker inn egne synspunkter i vur-
deringen av et tiltak i regi av NAV. Man finner ikke noe som stotter denne
formen for begrunnelse (ingen ekstra fordeler) i NAVs forskrifter for tildeling
av utdanningsstette. Her er begrunnelsen for varighetsbegrensingen i utdan-
ningsstetten pa tre ar forst og fremst at dette vil oke fokuset pa at tiltaket er

arbeidsrettet:
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En varighetsbegrensning for utdanning som attferingstiltak vil gi
sterkere insentiver for raskere gjennomfering av yrkesrettet att-
foring og okt fokus pd yrkesrettete utdanninger som mal... En
varighetsbegrensning pd tre ar vil gi ekt fokus pa at malet for
attferingen er arbeid og ikke utdanning. (Ot.prp.nr. 13:1, 2003-
2004).

Enkelte informanter mener pa den annen side at tre ar er for kort tid og at
brukerne i alle fall burde fa stotte i fire dr. De peker ogsd pd at utdanning er en
prosess og at det heller ikke er en god idé 4 binde seg til et bestemt antall ar

med stotte i utgangspunktet. En av informantene uttrykker det slik:

Jeg synes det er vanskelig 4 lise en utdanningsstette til tre ar. Det
kan skje mye underveis. Det er viktig 4 folge opp den enkelte slik
at det underveis i utdanningslepet kan vurderes om den enkelte
skal fa lengre stotte enn 3 ar. Det er tross alt snakk om en fremtid
og hvis en lengre stotteperiode kan fore til at de blir ferdige og fir
en utdanning sa er dette bra i forhold til et langsiktig perspektiv.
Vurderingen som gjores ma bade ta hensyn til fremgang, helse-
situasjon og andre relevante sporsmil. Jeg mener at man i NAV
ikke har forstitt dette. Jeg mener at nyvurderinger og oppfelgings-
prosessen ma bli viktigere for & bestemme den endelige stotte-
perioden enn bruken av relativt faste regler. Mener likevel ogsd at
dagens regelverk kan brukes mer aktivt for & hjelpe folk som er
yngre enn 26 ar og som trenger mer enn 3 drs stotte til utdanning.

Saksbehandleren som forteller dette er ikke alene. Det er flere som bide mener
tre dr kan veere for kort tid til utdanning og/eller at dagens ordning ikke er
fleksibel nok. Man burde ha mulighet til & vurdere varigheten underveis. Flere
peker i denne sammenhengen pé at sd lenge valget av utdanning vurderes som
realistisk i forhold til den enkeltes gjennomferingsevne og muligheter for jobb,
bor lengre tid enn tre r til utdanning kunne stottes. I sitatet ovenfor kommer
det videre frem at brukerens helsetilstand er et forhold man ma ta hensyn til
nar utdanningslengden skal bestemmes. Dette er et synspunkt som far tilslut-
ning fra unge med nedsatt funksjonsevne. I en nylig avsluttet undersekelse,
forteller unge funksjonshemmede at helsemessige forhold lett kan fore til at de

ikke er i stand til 4 folge den oppsatte studieprogresjonen og at dette kan vere
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et problem for mange, ikke minst i forhold til NAV. I undersekelsen kommer
det frem at en fleksibel og prosessorientert holdning til studieprogresjonen fra
NAVs side er viktig for a lykkes i utdanningslopet (Grue og Rua 2013).

En informant som hadde sin bakgrunn i Aetat, mener helt eksplisitt at
det & gjennomfere en utdanning er et gode i seg selv, ogsd i de tilfeller det ikke

er sikkert at det vil fore frem til en jobb, i det minste ikke i forste omgang:

De som fir AAP til skolegang er ofte de man ikke regner med kan
fd jobb — med det forste, men der det likevel sees pa som nyttig at
de har kvalifikasjoner. Ofte gis stotten for kortere tid og etter et
halvt ar vurderes det om den enkelte greier det han/hun har satt
seg fore. Hvis det er slik, stoppes kanskje AAP-stgtten og vedkom-
mende blir i stedet oppfordret til/bedt om & sgke lan og stipend for
4 finansiere utdanningen videre. De som ikke fikser det etter et
halvt ar blir sa stettet i inntil tre &r — for 4 ha noe utdanning, selv
om yrkesmulighetene vurderes som begrenset. Vi her pd kontoret
synes det er viktig at denne brukergruppen fir en utdanning siden
det faktisk er slik at det er utdanningen som kan skaffe dem en

plass pa arbeidsmarkedet — en eller annen gang.

Sitatene eksemplifiserer hvordan enkelte av vire informanter praktiserer regel-
verket. De mener det skal brukes slik at det forst og fremst er unge med de
storste problemene med 4 komme i arbeid som skal fa anledning til 4 tilegne
seg nedvendig kompetanse. Disse informantene mener det for en del brukere
er slik at det forst og fremst er utdanning og kvalifisering som er det beste
tiltaket som kan gis innenfor AAP, nar man tenker pa de langsiktige mulig-
heten til 4 komme i jobb. Deres tolkning av regelverket er ogsé at dette dpner
for 4 gi unge utdanningsstette, i (langt) storre grad enn hva som kanskje er
tilfellet og hva man i NAV sentralt kanskje ser pa som enskelig.

Vi har ovenfor pekt pa at det forst og fremst er unge som er i en avvikende
utdanningssituasjon som far utdanning som tiltak innenfor AAP. Alle unntatt
en informant oppgir dette som grunn til 4 fravike regelverket gjennom a gi
unntak. Hun benyttet den andre hovedbegrunnelsen til 4 gi unntak, nemlig at
sokerens utsikter til fremtidig inntjening vurderes  vere usikre og at hun/han
kan forventes 4 ha en vesentlig lavere yteevne i et fremtidig yrke, og/eller kan

bli helt eller delvis uferetrygdet selv med kvalifisering.
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SYNSPUNKTER PA REGELENDRINGEN | 2004
Som nevnt ovenfor, ble regelendringene i 2004 iverksatt for & redusere

omfanget av utdanning gitt som yrkesrettet attforing og for a redusere varig-
heten pa tiltaket. Samtidig mente man at det nye regelverket ville ha positive
effekter gjennom & stimulere brukerne til 4 ta korte yrkesrettede utdanninger.
Flere av vare informanter har ikke jobbet sa lenge i NAV, eller en av de etatene
som eksisterte forut for NAV, at de kjenner til og/eller har erfaringer som
saksbehandlere for og etter denne regelendringen, men der er noen som béde
har erfaringer og synspunkter.

En av dem som husker regelendringen, uttrykker pa en tydelig mate det
flere er inne pé i intervjuene, at regelverket i dag oppleves som mer komplisert,

strengere og vanskeligere 4 forholde seg til enn tidligere:

Jeg har jobbet sapass lenge i NAV-systemet at jeg husker regel-
endringen i 2004. Rent generelt synes jeg saker om AAP som
utdanning er vanskelig 4 saksbehandle. Bade fordi den enkeltes
utdanningsensker ma sees i forhold til aktuelle jobbmuligheter og
jobbensker og fordi det ikke alltid er sa lett & bestemme hvem som
faller innenfor regelverket og utenfor. Helt konkret synes jeg det er
vanskelig & finne klare kriterier pd hva det vil si 4 vare i en
avvikende utdanningssituasjon. Da synes jeg faktisk regelverket for
2004 var lettere 4 forholde seg til. Jeg husker regelverket som
tydeligere. I dag er det vanskelig 4 fa unntak fra reglene og unntaks-
bestemmelsene er uklare. I tillegg mener jeg vi hadde bedre tid til
i folge opp den enkelte for 2004. I dag har vi darligere tid ¢l &
folge opp folk. Jeg synes ogsa at det i og med AAP-ordningen fra
2010 har kommet inn et ekstremt sterkt fokus pa tiltak som leder
til jobb og at direktoratet har gjort det veldig mye vanskeligere 4 gi
AAP som stette til skolegang.

Verken denne informanten eller andre, som mener at regelverket var enklere
og bedre for endringen i 2004, er veldig konkrete i beskrivelsen av hva de legger
i dette «bedre for», annet enn at sakene var «enklere & behandle» for regel-
endringen kom. Nar vi sper mer direkte om hva de mener med dette, kommer
det ofte frem at de mener at utdanning tidligere var et vanlig virkemiddel for
4 fi unge funksjonshemmede i arbeid. En av informantene peker pi at

ordningen i stort grad var en ordning for & omskolere personer som pd grunn
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av sykdom mdtte utdannes til et annet yrke enn det de hadde hatt da de ble
syke. Stor vekt ble lagt pa opplering. Den det gjaldt skulle omskoleres til et
«hovleg» eller passende arbeid. I dagens ordning, mener informanten, er
passende arbeid blitt til — arbeid. Ideen om passende arbeid er forlatt. Det vil
i praksis si at den enkeltes motivasjon, ensker og for gvrig, personlige prefe-
ranser, i stor grad har blitt underordnet malsettingen om «raskest mulig vei til
arbeid». Den aktuelle informanten mente videre at den store endringen, eller
innstrammingen som hun omtalte det som, ikke kom i 2004, men forsti2010.
Da ble en rekke tidligere ordninger, som yrkesrettet attfering, fjernet og
erstattet med ordningen med arbeidsavklaringspenger (AAP). Det var forst og
fremst med innferingen av AAP at det & bruke utdanning som virkemiddel for
4 hjelpe en bruker over i arbeid ble sterkt innskrenket, mente denne infor-
manten. En annen informant deler disse synspunktene og synes alt i alt at det
har blitt for vanskelig & bruke utdanning som virkemiddel og tiltak. Likevel
mener hun samtidig at en endring av regelverket var nedvendig fordi det tid-
ligere kunne vere for lett & fa stotte til utdanning, uten at realismen og

kostnadene i et tiltak alltid ble vurdert like godt. Som hun uttrykker det selv:

Alt var ikke like bra for heller — da kunne man nesten fa statte til
4 reise til Australia for 4 bli helikopterpilot. Men selv om det var
dlitt surr» for, si hadde man bedre tid til 4 folge opp den enkelte
og man kunne eksempelvis underseke ute i markedet om det var
noen aktuelle jobber for den enkelte. Dette gjores nok sikkert i dag
ogsd, men tiden strekker sjeldnere til.

Regelendringen som har funnet sted moter hos denne, og andre informanter,
en betinget forstielse. De mener den tidligere ordningen nok apnet for at
enkelte brukere fikk «holde pa for lenge» og at det ikke var en god nok opp-
folging av fremdriften i utdanningslepet fra A-etat/NAV. Pa den annen side
kommer det frem synspunkter om at man na har gitt for langt den andre veien.
Na blir ikke utdanning pd samme méte som tidligere sett pi som et kvalifi-

seringstiltak for arbeidslivet. En sier folgende:

For omleggingen var fokuset langt sterkere pa utdanning som
kvalifisering. Regelendringen og senere omleggingen til AAP har
fort til en langt tydeligere vekt pd det arbeidsrettede ved tiltaket.
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For 4 ta et eksempel. En friser har kanskje utviklet eksem pd grunn
av arbeidet med kjemikalier. For var det helt greit & gi denne perso-
nen yrkesrettet attfering i form av utdanning eller omskolering til
et annet yrke. Det er det ikke i dag. Da ser man langt mindre pa
kompensasjon for den utdanning/jobben man hadde og langt mer
pa korte kurs og/eller tilpasninger som kan fore den det gjelder inn
i et eller annet arbeid.

Selv om flere informanter mener at regelverket var modent for en fornyelse, er
det ikke alle som er forneyd med situasjonen slik den er blitt.

Det sterke fokuset pa 4 komme raskest mulig i arbeid kan fore til at man
ikke legger tilstrekkelig vekt pa den betydning utdanning og motivasjon til 4
ta en bestemt utdanning kan ha pa noe lengre sikt. Enkelte uttrykker ogsi en
frustrasjon over at man som ansatt i NAV males og vurderes i forhold til
antallet tiltaksplaner kontoret har satt i verk. Men man maéles ikke (2013) i
forhold til hvor mange unge som faktisk kommer i jobb gjennom de tiltakene
som benyttes. Man har til enhver tid oversikt over hvor mange tiltaksplaner
som er satt i verk ved det enkelte kontor og hvor mange brukere som er i ulike
former for tiltak innenfor AAP. Men man har altsd ingen systematisk oversikt
over om tiltakene faktisk forer den enkelte inn i arbeidslivet, som er mal-
settingen med tiltakene. Dermed har man heller ikke noen god oversikt over
hvilke tiltak som er vellykket og hvordan utdanning som tiltak fungerer i

forhold til andre former for tiltak. En av informantene uttrykker dette meget
tydelig:
Ledelsen i NAV, og da mener jeg folkene i direktoratet, er veldig
opptatt av gjennomstremming og aktivitetsplaner og slikt, men det

ser ut som om de er mindre opptatt av 4 fi oversikt over tiltak som
faktisk virker, som far folk i arbeid.

OPPFQLGING AV DEN ENKELTE

Et tema som ofte kommer opp under intervjuene, er mangelen p tid til 4 folge
opp den enkelte bruker. I dag er arbeidsbelastningen for stor. Enkelte saks-
behandlere kan ha ansvar for opptil 300 brukere og mange av disse trenger tett
oppfelging. I tillegg oppleves «papirarbeidet» som svert krevende. Rappor-

teringskravet er stort og det er ekende. Den krevende rapporteringen og

— NOVA Rapport 8/14 — 95



styringen fra direktoratet, som flere av informantene forteller om, «stjeler» tid
som ellers kunne bli bruke til 4 felge opp de brukere som har behov for serlig
tett oppfolging fra NAV. Mange brukere er i en s utsatt livssituasjon at de
trenger oppfelging ogsa etter at de gir ut av AAP-ordningen, og blir sett pa
som arbeidsavklart. Noen trenger fortsatt hjelp og stotte, serlig i den forste
tiden etter at de er ute av systemet. De skal na klare seg helt pi egenhand,
kanskje i en jobb. Ferst og fremst er problemene store hos unge som har
nedsatt funksjonsevne péa grunn av psykisk problemer, kanskje i kombinasjon
med rusproblematikk. En av informantene kommer i denne sammenhengen

med folgende hjertesukk:

N3 er det jo sinn at ndr man er ferdig med tiltaket, for eksempel
en utdanning, si er det «ha det» til NAV. Men det er jo noe helt
annet 4 begynne i en jobb enn 4 gi pa et tiltak som for eksempel et
kurs eller en utdanning som er godt tilrettelagt.

Noen informanter etterlyser er en form for «ettervern» der den enkelte bruker
kan fortsette & ha en kontaktperson i NAV. En som kan vere en form for
«stottekontako, eller «los» inn i det vanskelige og krevende farvannet som heter
arbeidslivet. Et par av informantene trakk i denne sammenhengen inn
prosjektet «Vilje viser vei» innenfor psykiatrien som et fint tiltak, men de pekte
samtidig pa at ventetiden for 4 fd oppfelging var for lang — opptil 30 uker. En
ordning med 4 fi flere «coacher» ved arbeidslivssentrene ble ogsé sett pa som
et positivt tiltak — om enn ikke tilstrekkelig.

Flere informanter pekte i denne sammenhengen pa at unge arbeidssekere
med nedsatt funksjonsevne ma vare ekstra motivert og ekstra dyktige for 4
overbevise en arbeidsgiver om at hun eller han er egnet for jobben de skal inn

i. Som en av informantene sier det:

Nar unge funksjonshemmede skal ut i arbeidslivet s ma de vere
minst like og kanskje bedre kvalifisert enn sine ikke-funksjons-
hemmede jevnaldrende. Arbeidsgiveren ma ikke fele at hun eller
han utsettes for noen risiko ved 4 ansette en som har nedsatt
funksjonsevne.

Enkelte av informantene mente ogsa at en viktig del av arbeidet deres burde

vere 4 gi rad og stotte til arbeidsgivere som gnsket 4 ansette unge med nedsatt
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funksjonsevne. De mente dette kunne bidra til at en arbeidsgiver ikke opp-
levde at hun eller han ble alene med de problemer eller utfordringer som kunne
oppstd. Pa denne maten kunne man redusere den risiko enkelte arbeidsgivere
folte at de utsatte seg for nir de vurderte & ansette funksjonshemmede arbeids-

takere.

HOLDNINGER"”

For 4 «spisse» enkelte av de problemstillingene vi tok opp i intervjuene, nsket
vi at informantene skulle ta stilling til fire pastander. Hensikten var « tvinge»
informantene til s tydelig som mulig & uttrykke hvilket standpunkt de hadde
i forhold til viktige spersmail om temaet funksjonshemmede unge, og bruk av
utdanning som tiltak. Selv om svarene pa disse fire pastandene i noen grad er
berort ovenfor, velger vi 4 presentere pastandene og svarene pa dem nedenfor.
Svarene representerer en sammenfatning og er samtidig en form for «kvanti-

fisert» fremstilling av informantenes oppfatninger om viktige temaer.

Nr. 1. Er du enig eller uenig i folgende pastand?:

«Unge med nedsatt funksjonsevne skal i hovedsak finansiere sin
utdanning giennom lin og stipend i Statens lanekasse for utdanning
— pd linje med annen ungdomy.

Det er et flertall av informantene som er helt eller delvis enige i pastanden.
Totalt 19 av informantene, eller 66 prosent er helt (13) eller delvis (6) enige.
Det er 34 prosent av informantene som er helt (5) eller delvis (5) uenige. Som
vi har skrevet ovenfor, er det forst og fremst rettferdighensynet i forhold til
annen ungdom som er grunnlaget for flertallets syn. Funksjonshemmede unge
skal ikke ha noen serfordeler sammenlignet med annen ungdom. Ni er jo vare
informanter klar over at regelverket innenfor AAP gir ungdom under 26 ar
rett til 4 fa stotte til utdanning dersom de oppfyller en av to (tre) betingelser
(avvikende utdanningssituasjon eller forventet dérligere inntjening). Vi vet
ikke om informantene holder denne gruppen unge funksjonshemmede uten-
for nar de tar stilling til pastanden, eller om de mener at ogsa de, som etter lov
og forskrift har rett til & finansiert sin utdanning gjennom AAP burde finan-

siere utdanningen selv gjennom lin og stipend.

7 En av informantene onsket ikke 4 ta standpunke til pastandene.
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Det er et stort sprik i synspunktene til vire informanter, men et flertall er
helt eller delvis enige i at funksjonshemmede unge skal finansiere utdanningen
sin selv — pé linje med annen ungdom. I hvilken grad deres egne synspunkter
«migrerer» over til saksbehandlingen i enkeltsaker, og dermed virker inn pa
hvordan de forvalter det regelverket som foreligger, har vi ikke data om. Siden
rommet for skjennsutevelse er sdpass stort som det er kan vi imidlertid ikke
utelukke at dette skjer. En saksbehandler, som eksempelvis er helt enig i at
unge funksjonshemmede skal finansiere sin egen utdanning, kan bli preget av
egne oppfatninger/holdninger nir han eller hun avgjer/innstiller pa at en
bruker skal f4 utdanning som AAP. Og omvendt kan vi heller ikke se bort fra
at en saksbehandler som er helt uenig i pastanden kanskje kan vare mer til-
boyelig til 4 benytte dette tiltaket innenfor AAP-ordningen. Poenget vart er at
forvaltningen av det som skal vere en universell ordning, muligheten til
utdanning som del av AAP, kan bli farget av de holdninger og synspunkter
den enkelte saksbehandler har i forhold til ordningen. Holdningene kan ha
dermed betydning for om en bruker fir anledning til 4 gjennomfere en gnsket

utdanning eller om hun/han ikke fir dette tilbudet.

Nr. 2. Er du enig eller uenig i felgende péastand?:

«INAV burde ha et regelverk som kan gi ungdom med nedsatt
[funksjonsevne okonomisk stotte til utdanning uansett alder og
utdanningens lengde, si lenge de giennomforte denne utdanningen
innenfor rimelig tid».

Det er sytten stykker, eller 60 prosent av informantene, som er helt (7) eller
delvis (10) enig i denne pastanden. Tilsvarende er det 12 stykker eller 40
prosent som er helt (7) eller delvis (5) uenig i pastanden. For en stor del er det
de samme informantene, som mener at unge med nedsatt funksjonsevne skal
betale sin egen utdanning gjennom & ta opp lin og stipend, som er uenig i
pastand nummer 2. Men det gjelder ikke alle. Noen av informantene er bide
enige i at unge med nedsatt funksjonsevne skal bekoste utdanningen sin selv,
samtidig som de mener NAV ber gi okonomisk stette til funksjonshemmede
unge uansett alder og utdanningens lengde. Det er ikke lett & forklare dette
opplagte spriket i holdninger, men en mulig forklaring kan vere at man i

pastand nummer 1 gir tilslutning til et prinsipp, mens man i pastand 2 kanskje
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svarer med bakgrunn i egne erfaringer med brukere man har/har hatt. Uansett
forklaring viser fordelingen av svarene at informantene har ulike syn pad om
NAYV ber/skal kunne yte mer og lenger gkonomisk stette til utdanning enn
det regelverket i dag apner for.

Nr. 3: Er du enig eller uenig i folgende péastand?
«Unge med nedsatt funksjonsevne skal fritt kunne velge den
utdanningen se selv onsker — ogsda om de fir stotte fra NAV».

Det er henholdsvis 14 informanter som er enige og 15 informanter som er
uenige i denne pastanden. Med andre ord er dette en pastand som deler
gruppen av informanter i to tilnermet like deler. Halvparten av informantene
har en oppfatning om at unge funksjonshemmede (som fir stotte til utdan-
ning) ikke skal kunne velge den utdanningen de selv gnsker. Enkelte av infor-
mantene gir i intervjuene uttrykk for at en del brukere har det de omtaler som
urealistiske utdanningsensker. Med bakgrunn i de eksemplene som gis pa hva
som menes med dette, kan man forsté at enkelte saksbehandlere kan gjore en
slik vurdering. Grenseoppgangen mellom hva som er realistiske og urealistiske
utdanninger kan imidlertid vare vanskelig a trekke. En grunn til dette er at
gnsket om en bestemt utdanning kan henge sammen med forhold som saks-
behandleren kanskje ikke har tilstrekkelig kunnskap om og kjennskap til.
Selvsagt skal mulighetene for 4 komme i jobb med en aktuell utdanning vere
et viktig element nar beslutningen om 4 gi stotte skal fattes. Men brukerens
motivasjon, holdninger og gjennomferingsevne i forhold til en bestemt
utdanning, er ogsd forhold som ma tillegges vekt. Andre undersokelser viser at
mange unge med nedsatt funksjonsevne har tenkt svert ngye gjennom hvilke
utdanninger som kan vere aktuelle for dem i den situasjonen de er (se for
eksempel Grue og Rua 2013). Det kan derfor oppleves som demotiverende
om man meter en saksbehandler i NAV som avfeier utdanningsvalget som
urealistisk. Dette gjelder serlig i de tilfeller brukeren opplever at saksbehand-
leren ikke har satt seg tilstrekkelig godt inn i de vurderinger og tanker den unge
har gjort seg om egne forutsetninger for 4 ta den utdanningen de ensker, og
mulighetene for senere 4 komme i jobb.

Det er viktig 4 holde fast ved at halvparten av informantene er helt eller

delvis enige i at unge funksjonshemmede skal kunne velge den utdanningen se
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selv onsker. Nér temaet bereres i intervjuene kommer det frem at dette er
saksbehandlere som nettopp vektlegger motivasjon og personlige preferanser
som viktige forutsetninger for 4 kunne gjennomfere en utdanning og pa sikt
komme i arbeid.

Pa samme mate som nér det gjelder de to forste pistandene viser ogsa
svarfordelingen pd denne tredje pastanden at avstanden mellom saksbehand-
lerne er stor. I praksis kan dette bety at dersom to unge har samme utdannings-
gnske, kan den ene oppleve ikke fa realisert dette onsket, mens den andre kan

oppleve 4 bli stattet av saksbehandleren til 4 realisere sine ensker.

Nr. 4: Er du enig eller uenig i folgende pastand?:

«Flere unge med nedsatt funksjonsevne, som i dag far uforetrygd
kunne kommet i arbeid om de hadde fitt anledning til G ta en bedre
utdanning enn det de har».

Det er 20 av informantene som er helt (13) eller delvis (7) enige i denne
pastanden. Bare tre er helt eller delvis uenige og seks svarer at de ikke vet nok
til 4 ta stilling til pastanden. I relative andeler er det dermed rundt 70 prosent
som er helt eller delvis enige i pastanden. Et klart flertall av informantene
mener dermed at utdanning er en viktig forutsetning for & komme i arbeid.
Nar de «tvinges» til 4 ta et standpunkt, har de altsd en oppfatning som
sammenfaller med den forskningen som dokumenterer en klar sammen-
hengen mellom utdanning og arbeid (se ovenfor). I sin arbeidshverdag er de
imidlertid underlagt foringer som i mindre grad dpner for bruk av utdanning
som tiltak, si lenge utdanningen ikke vurderes som svart relevant og yrkes-
rettet.

Vi skal selvsagt veere varsomme med 4 trekke noen konklusjoner pa bak-
grunn av denne undersekelsens begrensede empiri. Likevel, flertallets opp-
fatning om at flere unge kunne unngétt 4 bli uferetrygdet dersom de hadde
hatt en bedre utdanning, er en observasjon det er verdt & notere seg. Vi vet
imidlertid ikke om informantene mener det er det offentlige (NAV) som skal
bekoste den enkeltes utdanning. Pé dette punktet er vire data ikke gode nok.
Det viktige poenget er likevel at hoveddelen av vare informanter har tro pa
utdanning som kvalifiseringstiltak for senere yrkesaktivitet. Dette er i sa fall en

oppfatning som ikke samsvarer med de politiske myndighetenes synspunkt. Vi
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minner her igjen om at det i Odelstingsproposisjon 13 (2003-2004) ble
understreket at malet med yrkesrettet attforing var arbeid og ikke utdanning.
Videre har myndighetene ogsa den mening at utdanningens lengde ikke er av
betydning for senere yrkesaktivitet. I proposisjonen heter det pa side to at: «Der
er ikke klare indikasjoner pd at utdanning av lengre varighet oker overgangen til
arbeid i storre grad enn noe kortere utdanningslop». Vi har ovenfor peke pa at
dette er et synspunkt som ikke blir stottet av forskning. Vi kan na legge til at
det kanskje heller ikke er et synspunkt som stettes av de ansatte i NAV, de som
arbeider med 4 fi unge med nedsatt funksjonsevne inn i arbeidslivet.

Alle som oppfyller kriteriene for 4 fa innvilget AAP og som gnsker stotte
til utdanning, skal bli mest mulig likt behandlet. I praksis skal det vaere slik at
en person som oppfyller kravene til AAP, skal fa innvilget dette uavhengig av
hvilket kontor og hvilken saksbehandler hun eller han meter pi NAV-
kontoret. Fremstillingen ovenfor viser imidlertid at informantenes holdninger
til det & gi utdanningsstette varierer, til dels i betydelig grad. Nar vi vet at det
er et stort innslag av skjennsutevelse i forvaltningen av regelverket, er det helt
klart en mulighet for at saksbehandleres egne holdninger kan farge den vur-
deringen som gjeres i forhold til den enkelte bruker. Dermed kan brukere med
samme utgangspunkt enten oppleve & bli behandlet forskjellig av samme
saksbehandler, eller de kan oppleve at den beslutningen som treffes varierer fra
saksbehandler til saksbehandler. Begge muligheter forer til at det ikke blir noen
«likhet for loven» for unge som ensker utdanning som tiltak. Den sjansen en
bruker har til 4 f4 realisert et enske om utdanning kan altsa bade vere avhengig
av hvilken praksis det enkelte NAV-kontor har lagt seg pa i forvaltningen av
regelverket, og de holdninger den saksbehandleren de meter har tl dette

sporsmalet.

4.9 Forbedringspunkter og tiltak

I dette avsluttende avsnittet legger vi frem noen forslag til tiltak vi mener kan
bidra til at flere unge funksjonshemmede kommer i arbeid. Forslagene er
basert pa synspunkter og refleksjoner vi har referert ovenfor, men i tillegg tar

vi ogsd med andre synspunkter og ideer som kom frem i lgpet av intervjuene.
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BEDRE OPPFQLGING AV BRUKEREN
Mange av informantene opplever at de ikke har god nok tid til 4 felge opp

brukere som trenger dette. Manglende oppfelging er bide noe de erfarer i den
perioden brukerne er under utdanning, eller andre arbeidskvalifiserende tiltak,
og i overgangen mellom tiltaket og arbeidslivet. Mange unge med nedsatt
funksjonsevne trenger «en hand 4 holde i» nar de skal prove seg i en jobb.
Arbeidslivet stiller andre krav enn en tiltaksplass eller en utdanningsinstitu-
sjon. I prosessen med 4 etablere seg i arbeidslivet kan det for mange vere viktig
og nedvendig 4 ha hjelp og stotte fra en person som kjenner deres situasjon,
deres svakhet og deres styrke. En saksbehandler i NAV, som ideelt sett har
fulgt brukeren over lengre tid, kan vere en slik person. I dag er det vanlig at
kontakten med NAV i det alt vesentligste oppherer nar tiltakene avsluttes og
den enkelte er «arbeidsavklart» og pa vei ut i arbeidslivet. Selv om det finnes
tiltak under arbeidslivssentrene som kan bistd i denne prosessen, mener mange
av informantene at dagens tilbud langt fra er godt nok. Ved a vere en form for
«stottekontake» kan saksbehandleren i NAV representere stabilitet og trygghet

i prosessen over i det nye og ukjente — arbeidslivet.

BEDRE OPPFGLGING AV ARBEIDSGIVERE
Flere av informantene mener at arbeidsgivere fir for liten oppmerksomhet og

stotte fra NAV. De mener at positive arbeidsgivere er helt avgjorende i forhold
til & apne arbeidslivet for unge funksjonshemmede, men at de altfor ofte blir
stdende alene med de utfordringer det kan innebare 4 ansette arbeidstakere
med nedsatt funksjonsevne. Serlig viktig er det at potensielle arbeidsgiveres
opplevelse av risiko ved 4 ansette funksjonshemmede arbeidstakere, reduseres.
Her kan NAV spille en viktig rolle. Dialogen med arbeidsgivere som er inte-
ressert i 4 ansette funksjonshemmede arbeidstakere ber derfor vere tettere. Et
lopende samarbeid mellom NAV og arbeidsgivere ma bli bedre enn det er i
dag. NAV mi formidle en forstaelse til arbeidsgivere om hvor gode og nyttige
ogsd funksjonshemmede arbeidstakere kan vere.

Bedriften Stormberg blir i denne sammenhengen trukket frem av flere
informanter som et eksempel pa en bedrift der man ser verdien av a ha funk-
sjonshemmede arbeidstakere. Man har i ledelsen og pa eiersiden i bedriften
vist apenhet og engasjement i forhold til & ansette funksjonshemmede med-

arbeidere. Flere informanter gir uttrykk for at erfaringer fra denne og lignende
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bedrifter mer systematisk burde formidles til andre arbeidsgivere. Noen av
informantene uttrykker i denne sammenhengen et gnske om at det ma
stimuleres til opprettelsen av flere tilrettelagte bedrifter og/eller tilrettelagte
arbeidsplasser. Det blir pekt pd at enkelte arbeidsoppgaver som tidligere ble
utfort av personer med nedsatt funksjonsevne, serlig av personer med redu-
serte kognitive ferdigheter, oppgaver som postombearing, enklere arkivarbeid
mv., i dag stort sett er borte fra det ordinare arbeidslivet. Dermed er ogsa
mulighetene pd arbeidsmarkedet for denne gruppen funksjonshemmede i
praksis borte. Tre av informantene kommer i denne forbindelse med et
synspunkt om at kommunene burde «ga foran som et godt eksempel» ved &
ansette unge funksjonshemmede i kommunal virksomhet.

Det kommer ogsd frem synspunkter om at selv om arbeidsgivere kan soke
om tilretteleggingstilskudd fra NAV, sa kan denne prosessen gjores enklere
enn tilfellet er i dag uten at noen av informantene fremmet konkrete forslag til

hvordan dette kan gjores.

BEDRE SAMARBEID MED SKOLEN
Samarbeidet mellom NAV og skolen ma bli bedre enn det er i dag. Serlig

viktig er det s tidlig som mulig 4 fange opp elever som har psykiske vansker,
og som har eller star i fare med & utvikle en rusproblematikk. For & hindre at
denne elevgruppen skal gli inn i en karriere som forer dem bort fra skolen og
en strukturert hverdag, mé skolen og NAV samarbeide bedre. Det vises her til
at det er positive erfaringer fra flere fylker og kommuner der det har vert
giennomfert avgrensede prosjekter for 4 bedre samarbeidet mellom NAV og
skolen. Et slikt eksempel er ungdomssatsingen i Solor som foregikk i kommu-
nene Asnes, Grue og Viler. Prosjektet ble startet i 2009 og avsluttet sommeren
2011. Prosjektet har hatt som mal & samordne tjenestetilbudet og skape et
felles verdigrunnlag pa tvers av kommunene. Prosjektkoordinator har vert
tilsatt ved NAV Asnes og det har vart frikjep av medarbeidere tilsvarende 30
prosent stilling ved alle de tre kontorene. I tillegg har en representant for den
videregdende skolen i Soler hatt ti prosent stilling i prosjekeet.

Prosjektet har hatt en styringsgruppe bestdende av ledere ved de tre kon-
torene og fylkeskoordinator for arbeid og psykisk helse ved NAV Hedmark. I

tillegg har prosjektet hatt en bredt sammensatt referansegruppe, samt en egen
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referansegruppe bestiende av ungdom i prosjektets malgruppe. Prosjektet har
vert forankret i NAV-kontorene og disse var ogsa «motoren» i tiltakene.

Mens prosjektet i Soler var knyttet opp mot den videregiende skolen,
har andre prosjekter inkludert ungdomstrinnet i skolen. Dette gjelder
eksempelvis for Valdres-prosjektet som omfattet seks kommuner i Oppland
fylke; henholdsvis Ser Aurdal, Nord Aurdal, Etnedal, Qystre Slidre, Vestre
Slidre og Vang. Prosjektet startet i 2009 og ble avsluttet i 2012 med NAV
Valdres som prosjektleder. Prosjektperioden har fulgt skoledret.

Malgruppe har vart ungdom 15-21 ér. Det ble spesielt fokusert pd 9. og
10. klasse og de ungdommene det var knyttet bekymring til om ville klare
overgangen til videregiende, de som velger skolen bort, og de som ikke full-
forer og ikke gir til en vanlig jobb. Ungdom med klare diagnoser har ikke vert
en primer malgruppe. Prosjektets hovedmalsetting har veert a fi (risiko)ung-
dom i utdanning, arbeid eller aktivitet. Dette innebarer blant annet 4 redusere
frafallet i videregiende skole og bedre det tverrfaglige samarbeidet internt i
kommunen, mellom NAV og skole, og mellom forvaltningsnivéer.

Man finner altsd gode eksempler pa samarbeidsprosjekter av typen oven-
for, men denne formen for samarbeid ma bli permanent og gjelde for alle
kommuner, allerede fra ungdomstrinnet. Flere av vare informanter mente at
en del ungdom «ble presset» gjennom ungdomsskolen og mette videregiende
skole uten noen som helst forutsetninger for a4 kunne gjennomfere skole-
gangen med de utdanningsmessige krav som videregiende skole setter. Der-
som disse elevene blir fanget opp tidligere og kommer inn i et strukturert
opplegg, der NAV og andre relevante aktgrer samarbeider med skolen, vil man
bedre enn i dag kunne forebygge en karriere som for noen ender med tidlig

ufgrepensjon.

STORRE VEKT PA UTDANNING SOM KVALIFISERINGSTILTAK

Vi har allerede understreket den betydning bade forskning og informantenes
svar tillegger utdanning som kvalifiseringstiltak. Den innstrammingen i regel-
verket som ble innfert i 2004, og den senere ved omleggingen til AAP, har fort
til at ferre unge med nedsatt funksjonsevne gis mulighet til 4 ta en langvarig
utdanning innenfor AAP-ordningen. Selv om man ikke gir tilbake til ord-

ningen slik den ble praktisert for innstrammingen i 2004, bor myndighetene

104 — NOVA Rapport 8/14 —



likevel se nermere pd regelverket. Spersmilet er om dagens praksis er til-
strekkelig fleksibelt og «romsligy til at funksjonshemmede unge far en god nok
utdanning innenfor ordningen til & konkurrere med annen ungdom pa et
krevende arbeidsmarked. Begrunnelsen for en revurdering av ordningen ma ta
utgangspunkt i det forhold at det i samfunnet som helhet legges stor vekt pa
kunnskap som inngangsnekkelen til arbeidslivet. Folgelig ma man stille
spersmilet om ikke betydningen av 4 fi en (lang) og solid utdanning ber vere
tydeligere tilstede som virkemiddel innenfor AAP-ordningen. Unge med ned-
satt funksjonsevne ma vere like godt utdannet, kanskje bedre utdannet enn
sine ikke-funksjonshemmede jevnaldrende for 4 nd opp i konkurransen om

jobbene.

LANNSTILSKUDD

Mer og lenger bruk av lonnstilskudd er ett av allerede eksisterende tiltak som
trekkes frem som et nyttig tiltak av flere informanter. Det understrekes at en
mer langsiktig bruk av lgnnstilskudd kan gi brukere og arbeidsgivere storre
forutsigbarhet og dermed vere et stimuleringstiltak for 4 ansette unge funk-

sjonshemmede over en lengre periode.
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5 Skjonn og rettferdighet

5.1 Innledning

Selv om dagens ordning i NAV dpner for en praksis der det tilbudet om tiltak
som gis blir tilpasset den enkelte, er dagens system neppe et rettferdig system.
Siden det er slik at det er NAV som fatter det endelige vedtaket om tiltak, blir
heller ikke alltid brukerens stemme tillagt nok vekt nar beslutningen tas.

Det er saksbehandleres skjenn som er avgjorende nar et tiltak velges for
en bestemt bruker. Men hva er egentlig skjenn, og kan en skjennsbasert ord-
ning noen gang bli rettferdig, i den forstand at alle like tilfeller behandles like?
Det er dette sparsmalet vi skal diskutere nedenfor. Vi forholder oss til det som
omtales som et faglig skjonn, som er en sentral side ved det profesjonsbaserte
eller profesjonelle arbeidet. Med dette mener vi arbeid der personer i ulike
stillinger forvalter et regelverk og ordninger som er samfunnsmessig bestemt,
og der de aktuelle personene er gitt en myndighet av fellesskapet til 4 forvalte
dette regelverket. I vért tilfelle betyr dette at det faglige, profesjonelle skjonnet,
knyttet til & avgjore hvem som har rett til AAP og dermed rett til tiltak innenfor
AAP-ordningen, forvaltes av saksbehandlere i NAV.

5.2 Hva er skjgnn?

Molander og Terum definerer det profesjonelle skjonnet slik: «Skjonn ses som en
uomgjengelig side ved en type praksis som anvender generell kunnskap, nedfelt i
handlingsregler, pd enkelttilfeller» (Molander og Terum 208:179). Ellingsen og
Johansen (1999) omtaler skjennsmessige vurderinger som vurderinger som ikke
er regelstyrte, men derimot basert pd kunnskap, erfaring og god demmekraft.
Forfatterne setter ogsd et skille mellom regelstyrte og ikke regelstyrte vur-
deringer, og mener at det er de ikke regelstyrte vurderingene som er skjonns-
messige vurderinger. Dette er et skille som kanskje er vel strengt siden det de
betegner som ikke regelstyrte, men som skjennsmessige vurderinger, ogsa (i siste
instans) kan vere styrt av et regelverk, normer eller av etablerte praksiser. Pa den
annen side vil det ogsd i rettssaker, der man forholder seg til de presumptivt

klareste reglene, lovverket, vere slik at skjgnnsmessige vurderinger kan spille en
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vesentlig rolle i de vurderinger som gjores, for eksempel for 4 avgjere skyld-
spersmalet i en straffesak.

Som hovedregel kan man si at der det foretas skjgpnnsmessige vurderinger
md det vere et visst handlingsrom som skjennet uteves innenfor. Handlings-
rommet, som informantene i vir undersekelse skal treffe sine avgjorelser
innenfor, bestemmes formelt av folketrygdlovens paragraf 11a, forskrift om
arbeidsrettede tiltak samt diverse rundskriv fra Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet. | tillegg vil det enkelte NAV-kontors praktisering av regelverket ha
betydning for det handlingsrommet den enkelte saksbehandler oppleve at hun
eller han har. Selv om regelverket utgjer rammer som en beslutning skal tas
innenfor, er det likevel den enkelte saksbehandler som vurderer om en bestemt
bruker har krav pa stotte (AAP), og hvordan denne stotten ber omsettes i
tiltak. Resultatet av skjonnsutevelse kan derfor fore til at like dilfeller far ulik
vurdering. Sosiologen Lars Inge Terum viser eksempelvis i en undersokelse fra
2003 hvordan skjennsutevelse, ved utbetaling av sosialhjelpsytelser, forte til at
brukere med det samme behovet for hjelp fikk utbetalt forskjellige ytelser i
hvert enkelt tilfelle.

Den amerikanske rettsfilosofen Ronald Dworkin trekker frem poenget om
at behovet for skjenn oppstér i situasjoner hvor en myndighetsperson er pélagt
eller tillagt & fatte beslutninger ut fra standarder som er fastsatt av bestemte
autoriteter. Disse standardene bzrer ogsa i seg normative premisser. Han
beskriver metaforisk skjennet som «hullet i smultringen». Det vil si et rom av
frihet omgitt av restriksjoner og feringer i form av normativt og rettslig for-
ankrede standarder (Dworkin 1977). Forst og fremst nar en slik (smultring)-
situasjon er til stede mener Dworkin det er relevant 4 snakke om skjenn, og der
det er helt nedvendig & bruke skjonnet for a treffe en avgjorelse. Standardene
(reglene) er fastsatt av autoriteter som har hatt myndighet til & delegere ansvaret
for 4 uteve skjonnet til bestemte personer. Et vesentlig poeng hos Dworkin er
at de fleste lover, regler og standarder mi tolkes. Tolkning medferer at ikke alle
vil foreta den samme vurderingen, eller vere enige i hva som er den riktige
tolkningen. Men forutsatt at tolkningen foregar pa en gyldig mate, mé det vere
et nodvendig og riktig svar for hver enkelt skjennsutever. Dworkin mener
videre det er feil & hevde at man har eller ikke har situasjoner som krever skjenn.

I stedet skiller han mellom sterkt og svakt skjonn. Med et svakt skjonn er det
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liten eller ingen dpning for fortolkning i loven. Man er bundet av bestemte
standarder eller regler. Et eksempel pd en situasjon der beslutningstaker kan
utvise svakt skjonn, er behandling av en ssknad om alderspensjon ved fylte 67
ar. Der det er situasjoner med sterkt skjonn er beslutningstager i liten grad
bundet av standarder og har frihet til 4 velge ulike handlinger. Dworkin er forst
og fremst opptatt av det sterke skjonnet, og det er ogsd dette som er det mest
relevante i var sammenheng. Et poeng hos Dworkin er at selv i situasjoner der
en beslutningstaker formelt sett har stor myndighet og frihet til 4 uteve skjonn
og til & treffe beslutninger, kan likevel skjgnnet reelt sett vare svakt fordi det er
etablert prosedyrer, standarder og regler som likevel setter rammer for det
skjennet som kan uteves. Dworkins syn pa skjgnnsutevelse fremstar som noe
mer nyansert enn det vi eksempelvis finner hos Ellingsen og Johansen (1999)
referert ovenfor.

Et element ved beslutningssituasjoner, der det er rom for skjennsutevelse
(sterkt skjonn), er at beslutningstaker likevel kan paberope seg at skjennet er
svake, eller svakere enn det i realiteten er og at handlingsrommet han/hun har,
dermed er begrenset. Eksempler pd dette finner vi i var undersokelse nar
saksbehandlere i NAV forteller at de ofte opplyser brukere om at det er liten
mulighet til & innvilge AAP som utdanningsstette, selv om regelverket gir dem
muligheter til dette. Det interessante er kanskje ikke forst og fremst at dette
skjer, men hva som eventuelt kan forklare hvorfor det skjer. En mulig
forklaring er tidspress, en annen forklaring kan vare praksisen ved det NAV-
kontoret vedkommende arbeider, og en tredje forklaring kan vere holdninger

hos saksbehandler. Vi skal kort gi gjennom hver av disse mulige forklaringene.

5.3 Tidspress

Et gjennomggende tema i intervjuene er fortellingen om stor arbeidsbelastning
i jobben. Enkelte av informantene har over 250-300 klienter som skal folges
opp. Da sier det seg selv at den tiden som brukes pa den enkelte kan bli
begrenset. En mate & begrense tidsbruken pa er 4 velge losninger som er enkle
og lite tidkrevende. I den aktuelle situasjonen kan det eksempelvis vere enklere
a tilby og felge opp et attforingsopplegg som er velprevd og der man har gode
rutiner, fremfor 4 ga inn for at en aktuell bruker skal ta utdanning som del av

AAP-opplegget. Et utdanningslop ma nemlig vurderes noye i forhold til den
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enkeltes forutsetninger for 4 kunne gjennomfere utdanningen, videre ma den
enkelte folges opp under utdanningen. I tillegg md man vurdere den aktuelle
personens muligheter til 8 komme i arbeid med den valgte utdanningen. Begge
deler kan vere tidkrevende prosesser som kan bidra til at saksbehandlere i en

travel hverdag styrer brukeren inn i andre attforingstiltak enn utdanning.

5.4 Praksisen ved kontoret

Flere av informantene forteller at de sjelden eller aldri tilbyr brukere utdanning
som tiltak innenfor AAP. P4 spersmal om hvorfor det er slik, er svaret som
oftest at dette ikke er vanlig ved deres kontor og at det er et tiltak som bare
helt unntaksvis skal benyttes. Grunnene til denne praksisen kan vare flere,
men oftest oppgis det at de folger retningslinjer fra direktoratet eller at
fylkeskontoret har kommet med klare signaler om & prioritere andre typer
tiltak. Poenget her er at selv om regelverket dpner for 4 benytte utdanning som
tiltak innenfor AAP, kan den reelle muligheten til & benytte dette tiltaket bli
«overstyrt» av praksisen ved det enkelte NAV-kontor. Saksbehandlere vet at
det ikke har noen hensikt 4 innstille pa dette tiltaket fordi ledelsen ved kontoret

ikke vil akseptere innstillingen, men i stedet foresla et annet tiltak.

5.5 Holdninger hos saksbehandler

Det er selvsagt vanskelig med sikkerhet 4 hevde at saksbehandlers holdninger
til bruken av AAP gitt som utdanningsstotte har avgjerende betydning for om
dette tiltak tildeles en bruker eller ikke. Med bakgrunn i svarene fra sporre-
undersekelsen vil vi likevel reise sparsmalet om det kanskje finnes en «fare for»
at saksbehandleres «personlige» oppfatninger har betydning for bruken av
utdanning som tiltak. Flere av informantene ga i intervjuene uttrykk for at de
var negative til tiltak som «favoriserte» unge med nedsatt funksjonsevne i
forhold til andre unge. Bruk av AAP til utdanning ble sett pa som en form for
samfunnsmessig finansiering eller «sponsing» av den enkeltes utdanning og
dette gjor at unge med nedsatt funksjonsevne far en fordel i forhold til andre
unge. Vi skal mer utfyllende drofte spersmalet om rettferdighet i neste kapittel,
her er hensikten forst og fremst & peke pd at saksbehandleres personlige
synspunkter og holdninger kan virke inn pa bruken av et tiltak. Dette er bare
mulig sé lenge tiltaket tildeles pd bakgrunn av et sterkt skjonn. Hadde skjennet
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vert svakere, eksempelvis ved at utdanning som tiltak var en rettighet nedfelt
i regelverket, kunne saksbehandlere i NAV ikke pa samme mate som i dag
unnlate 4 tildele dette tiltaket, selv om de personlig kunne mene at tiltaket
favoriserte unge med nedsatt funksjonsevne. Spersmalet om egne oppfatninger

kan farge skjennsutevelsen, leder oss over til det siste punktet i dette kapittelet.

5.6 Hvordan skal skjgnn utvises?
I Fellesorganisasjonens yrkesetisk grunnlagsdokument fra 2002 heter det pa
side 9.:

Helse- og sosialfaglig arbeid forutsetter evne til faglig og moralsk
demmekraft og utevelse av skjonn. Dette gjelder ikke minst nar
utgangspunktet for & sette inn tiltak er basert pd vurdering av
behovene til et individ eller en gruppe. A uteve skjonn er 4 kunne
overveie ulike sider ved sammensatte og vanskelige situasjoner, og
kunne avveie mellom ulike interesser og hensyn. A kunne vurdere,
foreta valg og fatte beslutninger som far felger for menneskers liv
forutsetter evne til moralsk desmmekraft. Yrkesutgverne ma kunne
utvise demmekraft som integrerer en faglig vurdering av den kon-
krete situasjonen med yrkesetiske verdier og holdninger. Slike
overveielser krever ydmykhet, lydherhet og mot.

Skjenn skal selvsagt utvises med basis i et regelverk, som legger premissene for
og bestemmer graden av det skjennet som skal utvises (svake eller sterke). Men
i tillegg skal skjonnsutever i sitt arbeid ogsd utvise moralsk demmekraft og
forholde seg til et sett yrkesetiske verdier. I var situasjon innebzrer ovenstaende
at avgjorelser om tiltak innenfor AAP skal treffes pd bakgrunn av vurderinger
som saksbehandleren foretar i den konkrete situasjonen. Utfallet av vur-
deringen skal ikke vare bestemt pa forhand ut fra regler eller instrukser.
Derimot skal den som treffer beslutningen utvise moralsk demmekraft og
folge yrkesetiske retningslinjer. Her kan man reise sporsmalet om ikke den
moralske demmekraften mé ha som et uttalt mal 4 treffe en beslutning som er
til beste for brukeren? Men hva sé i situasjoner der beslutningstakeren opplever
en situasjon der hennes moralske demmekraft eller hennes klokskap tilsier en
beslutning som er i utakt med, eller som toyer det regelverket beslutningen

skal treffes innenfor? Det finnes selvsagt ikke noe enkelt svar pa hvordan slike
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dilemmaer skal lgses, men forenklet kan vi kanskje si at ledelsen i NAV
forventer at medarbeiderne folger en pliktetikk, der det er regler og rammer
som skal styre deres handlinger og beslutninger. Brukerne pa sin side har trolig
en forventning om at saksbehandlernes beslutninger skal springe ut av en
konsekvensetikk der det er resultatet av beslutningen (det som er best for
brukeren) som skal styre saksbehandlingen. Virt poeng er at i tillegg til regel-
verket sa har det etiske fundamentet, klokskapen og lojaliteten til saksbehand-
leren under skjonnsutgvelsen, stor betydning for hvilke beslutninger som blir
fattet i forhold til den enkelte bruker. I vart tilfelle, om en bruker som gnsker
det kan fa innvilget utdanning som en del av AAP. Om vi et gyeblikk vender
tilbake til Dworkins smultringmetafor kan vi si at den smultringen vi forholder
oss til her er en temmelig luftig smultring der hullet er stort fordi regelverket
apner for betydelig bruk av skjenn.

I forhold til spersmilet om rettferdighet, i den betydning at brukere i
samme situasjon far lik behandling uansett hvilken saksbehandler de meoter i
NAYV, si indikerer bade regelverket og svarene til informantene, at dagens
ordning for 4 kunne fa utdanning som AAP ikke er en rettferdig ordning. Det
er imidlertid en fleksibel ordning som apner for en stor grad av individuell
behandling av den enkelte bruker. Med bakgrunn i informantenes svar finner
vi imidlertid ikke alltid at denne fleksibiliteten benyttes til & stotte brukeres
gnske om utdanning. Vi har ovenfor trukket frem tre grunner som kan forklare
hvorfor; tidspress, praksisen ved det enkelte NAV-kontor og saksbehandlers
holdninger/synspunkter. Av disse tre mulige forklaringen er det den siste som
er tydeligst relatert til sporsmalet om skjonn. Skal man endre graden av
skjennsutevelse, altsd innfere et svakere skjonn si krever dette en regelendring
slik at man som bruker, i storre grad enn i dag, kan kreve stotte til utdanning
innenfor AAP-ordningen samtidig som skjennet til den enkelte saksbehandler
svekkes.

I virt begrensede intervjumateriale er det flere informanter som sjelden
eller aldri gir inn for at brukere skal fa finansiert en utdanning gjennom AAP-
ordningen, men noen gjor det. Begge grupper forholder seg til det samme
regelverket og i en del tilfeller er det deres egen skjonnsutevelse som avgjor
hvilket tiltak den enkelte bruker tilbys, forutsatt at de arbeider ved et NAV-

kontor som stiller seg dpent til & benytte utdanning som tiltak. Dersom det
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mensteret vi har observert ovenfor er et gjennomgiende meonster i NAV-
systemet, innebarer dette at brukere som ensker (og er motivert for) utdan-
ning som AAP, kan fi innvilget dette hos et mindretall av saksbehandlere og
pa et mindretall av NAV-kontorer. Stotte til utdanning er med andre ord et
«gode» som ikke blir likt fordelt. Alle har ikke den samme muligheten til 4 fa
innvilget tiltaket. Systemet er ikke rettferdig.

Et annet og like grunnleggende tema knyttet til spersmalet om rettferdig-
het, gjelder forholdet mellom unge med og uten funksjonsnedsettelser og
stotte til utdanning. Flere av informantene forteller at de er uenig i at unge
med nedsatt funksjonsevne skal fa finansiert utdanningen sin av NAV, gjen-
nom AAP-ordningen. Grunnen er at dette er urettferdig i forhold til annen
ungdom, som ma finansiere utdanningen sin selv. Nér slike synspunkter
kommer til uttrykk hos NAV-ansatte, som meter mange unge med nedsatt
funksjonsevne og dermed har god kunnskap om livssituasjonen til denne
gruppen unge, ma vi regne med at dette er et synspunkt som ogsa er vanlige i
den gvrige befolkningen. Vi ser derfor pa dette sparsmalet som grunnleggende
nar vi skal fylle de overordnede malene for funksjonshemningspolitikken (full
deltaking og likestilling) med innhold. Dette skal vi diskutere i neste kapittel
og vi tar utgangspunkt i felgende spersmil: «Er det rettferdig at unge med
nedsatt funksjonsevne fir finansiert sin utdanning gjennom statlige midler, nar

annen ungdom ikke far et slikt tilbud?»
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6 Rettferdighet og likhet

I Norge, som i en rekke andre land, har det lenge vart en politisk malsetting
at personer med nedsatt funksjonsevne skal delta i samfunnet pa linje med alle
andre. Materielle, ideologiske og sosial barrierer som hindrer slik deltakelse,
skal i sterst mulig grad fjernes. Nar man skal identifisere og beskrive det ideo-
logiske fundamentet for dagens politikk kan flere hendelser og dokumenter
trekkes frem. I denne sammenhengen begrenser vi oss til fremleggelsen av
utredningen «Fra bruker til borger» i 2001 (NOU 2001:22). Denne utred-
ningen representerer det mest presise og gjennomarbeidede politiske grunn-
laget for en politikk som skal sikre like rettigheter for funksjonshemmede. Ikke
minst nir det gjelder de viktige omradene utdanning og arbeid. For & kon-
tekstualisere var diskusjon om rettferdighet og likhet vil vi derfor trekke frem

et par punkeer fra dette viktige dokumentet'®.

6.1 Fra bruker til borger

Allerede i undertittelen pa utredningen blir det tydelig signalisert hvilket per-
spektiv pa funksjonshemning som ligger til grunn for utvalgets arbeid. Under-
tittelen lyder: «En strategi for nedbygging av funksjonshemmende barrierer.»
Fokuset er rettet mot forhold som representerer barrierer mot funksjonshem-
medes deltakelse i samfunnet. Denne utredningen, etter utvalgslederens navn
omtalt som Mannerakutvalgets innstilling, representerer gjennomslaget for

den «sosiale modellen'» i den politiske diskursen omkring funksjonshemning,.

8 Vi er selvsagt klar over at en politikk for likestilling mellom funksjonshemmede og
ikke-funksjonshemmede har retter tilbake til — 1960-tallet (minst).

1 Kort fortalt representerer den sosiale modellen et perspektiv der man retter oppmerk-
somheten mot funksjonshemmende barrierer i samfunnet fremfor & fokusere pa den
enkeltes funksjonsnedsettelse. Begrepet er hentet fra det engelske funksjonshemmings-
miljeet og serlig aktivisten og sosiologen Michael Oliver. Dette er en forstielse som
bryter fundamentalt med en medisinsk modell der arsaken til manglende deltakelse og
inkludering i samfunnet blir forklart ved den enkeltes sykdom eller skade som hindrer
ulike former for aktivitet. Innenfor den medisinske modellen er lgsningen pa den
enkeltes manglende deltakelse 4 gjore den enkelte mer tilpasset samfunnet, for eksempel

gjennom bruk av tekniske hjelpemidler og/eller medisinsk/kirurgisk behandling.
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I mandatet heter det videre at utvalget mé legge til grunn FNss «standardregler
for like muligheter for mennesker med funksjonshemningy.

Utredningen gir en god drefting av hva som ma ligge i begrepene full
deltaking og likestilling. Begrepene fylles med innhold. Dermed problemati-
seres og konkretiseres uttrykk som i tidligere offentlige dokumenter, for
eksempel handlingsplanene pa 1990-tallet, hadde et sterkere preg av & speile
politiske visjoner om en gnsket utvikling.

Et vesentlig perspektiv i utredningen er synet pa likhet. Utvalget avviser
en forstdelse av likhet som resultatlikhet, i den forstand at alle skal ha likhet i
resultater. Eksempelvis at alle elever som gér gjennom videregdende skole, skal
ha (tilnzermet) samme karakeerer. I stedet argumenteres det for en forstaelse av
begrepet der likhet blir forstitt som sjanselikhet. Det vil si at ulike grupper i
befolkningen ikke bare formelt, men reelt skal ha de samme mulighetene til
livsutfoldelse og deltakelse pa viktige samfunnsomrader. Eksempler her er
demokratiske rettigheter, skonomiske levekar, tilgjengelighet, transport, infor-
masjons- og kommunikasjonsteknologi, bolig, opplering og utdanning,
arbeid, kultur og fritid og helsetjenester og sosiale tjenester.

For vi igjen vender tilbake til den praktiske virkeligheten og hva vi ser pa
som likhet i forhold til utdanning og arbeidsliv, ma vi se litt pa hvordan likhet
kan forstds og hvordan et politisk enske om likhet kan begrunnes. Dette vil vi
gjore gjennom 4 ta utgangspunke i forstaelsen av likhet hos moralfilosofen og
pkonomen Amartya Sen, serlig hans ideer om kapabiliteter og funksjon. Siden
Sens bidrag bade er inspirert av og en kritikk av filosofen John Rawls rettferdig-
hetsteori, ma vi som et utgangspunkt for hans ideer, en kort tur innom ideene

til Rawls.

6.2 Noen hovedtrekk i John Rawls forstaelse av rettferdighet

Rawls teori om rettferdighet — «Justice as fairness», eller rettferdighet som
rimelighet, er utviklet i boken «A theory of justice» fra 1971. Ifolge Follesdal
(1994) er ikke teorien serlig robust, i den forstand at det er vanskelig 4 anvende
prinsipper, argumenter og begrep fra «Justice as fairness» pd andre felt enn
teoriens egentlige gyldighetsomridde, som er fordelingen av sosiale primeer-
goder, innenfor de grunnleggende institusjonene i et samfunn. Rawls utgangs-

punkt er at vi sterke pavirkes av vire sosiale omgivelser. Disse farger vare

116 — NOVA Rapport 8/14 —



vurderinger av goder og byrder og preger generelt sett vére livsplaner. De
pavirker til og med hva vi anser 4 vare i vir egen interesse (Elster 1983).
Samfunnsinstitusjonene pavirker bade vare livsvilkar og vare verdier. Vi fodes
inn i ulike posisjoner i samfunnet og viare muligheter i livet avgjores langt pa
vei av de grunnleggende samfunnsinstitusjonene. Rettsvesen, gkonomien,
skatteregler og familieformer knytter rettigheter og plikter til forskjellige roller
og premierer visse evner, belonner noen typer innsats og legger foringer pa
hvordan resultatet av samarbeid skal fordeles. Fordelingen av samfunnets
primergoder styres i stor grad av institusjoner og lik fordeling av primargoder
er et velbegrunnet krav i et rettferdig samfunn (Fellesdal 1994).

Rawls argumenterer for en gkonomisk likhet® som ikke tar hensyn til at
enkelte kan ha serskilte behov, som igjen kan vere et resultat av sykdom eller
nedsatt funksjonsevne. Hans syn pa likhet er altsd forst og fremst forankret i
en likhet i tilgang til det han betegner som primergoder (primary goods).
Dette er goder som alle voksne mennesker vil enske seg mer av uansett hvilke
planer de ellers har for livene sine, og uansett egne oppfatninger om hva som
er deres «hoyeste gode». Inntekt og formue mener han er slike primergoder.
Andre er rettigheter og friheter, myndighet og formelle posisjoner og yrker,
samt det sosiale grunnlaget for selvrespekt. Rawls legger serlig veke pa to
argumenter for en (gkonomisk) likhet, der det ikke tas hensyn til serskilte
behov som skyldes sykdom eller funksjonshemning. Han lager et skille mellom
det han kaller naturlige ulikheter og (unaturlige) ulikheter som er skapt av
samfunnet. Ulikheter i helse og funksjonsniva er naturlige ulikheter, mens
ekonomisk ulikhet er skapt av samfunnet. For det andre legger han vekt pa
det 4 ha fordelingspolitiske mal som er lette 4 forstd for alle og som derfor egner
seg for dpen demokratisk diskusjon (Bojer 2009). Ingen av disse argumentene
er overbevisende hevder Bojer (2009). Helse er eksempelvis pavirket av det
enkelte menneskes skonomi. Og ulikheter i helse er i stor grad skapt av sam-
funnet. Hun peker videre pa at inntekt og formue ikke er enkle og lett for-
staelige storrelser. Hun mener at pé linje med andre filosofer undervurderer

ogsi Rawls problemene med a4 definere og mile inntekt. Han drofter

20 Rawls argumenterer bare for gkonomisk likhet. Den enkelte skulle ha sin politiske,
kulturelle eller religiose frihet sa lenge denne ikke gikk ut over andres frihet.
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eksempelvis ikke om det er individuell innteke eller husholdsinntekt som er
malet for likhet. Hva som likevel er tydelig, er at Rawls med inntekt mener en
inntekt over livslopet (life prospects) (Bojer 2009).

Denne (meget) korte fremstillingen av enkelte hovedpunkter i Rawls
teori om rettferdighet, representerer selvsagt ikke en dekkende fremstilling av
hans omfattende teoretiske og filosofiske bidrag innenfor rettferdighetsfiloso-
fien. Poenget med fremstillinger har da forst og fremst vert 4 gi et skissemessig
bakteppe for Amartya Sens forstdelse av rettferdighet, hvordan han pa vesent-
lige punkter bryter med tenkningen til Rawls og hvorfor han representerer en
tenkning som vi i vir sammenheng mener er mer fruktbar.

I stedet for a fokusere pa en type institusjonell forstaelse av rettferdighet
og fordelingen av visse grunnleggende goder (primary goods), er Sen opptatt
av om fordelinger i praksis gjor det mulig for mennesker med ulike utgangs-
punkt & realisere sine evner eller «capabilities», som er det begrepet han

benytter.

6.3 Om «capabilities» og «functioning»

By proposing a fundamental shift in the focus of attention from
the means of living to the actual opportunities a person has, the
capability approach aims at a fairly radical change in the standard

evaluative approaches widely used in economics and the social
studies. (Sen 2010: 253).

People have disparate physical characteristics in relation to age,
gender, disability, proneness to illness and so on, making their
needs extremely diverse, for example a disabled or an ill person may
need more income to do the same elementary things than a less
afflicted person can do with a given level of income. (Sen 2010:

255).

De to sitatene ovenfor er hentet fra boken «The Idea of Justice» fra 2010.
Boken er skrevet av Amartya Sen som kanskje er den mest sentrale personen
innenfor den retningen i rettferdighetsfilosofien som omtales som «The capa-

bility approach» eller kapabilitetstilnzermingen. Vi mener denne tilnzrmingen
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representerer et godt moralfilosofisk utgangspunkt for & begrunne (u)like-
behandling for & oppna rettferdighet i politikken i forhold til personer med
nedsatt funksjonsevne. Nedenfor vil vi derfor gi en fremstilling av noen av
hovedpunktene og de grunnleggende ideene i denne tilnermingen for vi gir
over til en avsluttende drefting av det som er denne rapportens tema — gko-
nomisk stette til (utdanning) for unge med nedsatt funksjonsevne.

Kapabilitetstilnzermingen til forstaelse av rettferdighet er forankret i et
teoretisk rammeverk som bygger pé to normative kjernetemaer. For det forste
at friheten til 4 oppna god livskvalitet (well-being) er av avgjorende moralsk
betydning i et samfunn, og for det andre at friheten til 4 kunne oppna god
livskvalitet ma forstés i forhold til menneskers kapabiliteter. Det vil si deres
reelle muligheter til & gjore, og til & vere «det de har grunner til etterstrebe»
(Stanford Encyclopedia og Philosophy 2011). Kapabilitetstilnarmingen er
altsi en normativ tilnerming til forstdelsen av rettferdighet. Det er ingen
«forklarende» teori. Den er med andre ord ikke en teori som kan forklare for
eksempel grunnlaget for fattigdom, for urettferdighet eller god livskvalitet.
Tilnerming kan derimot hjelpe oss & forstd innholdet i disse begrepene.
Begrepene kapabiliteter og fungering (capabilities and functionings) kan
dermed benyttes i beskrivelser av fenomener som fattigdom, ulikhet og livs-
kvalitet.

Selv om det er Amartya Sen som sees pa som opphavsmannen til teorien
om kapabiliteter, er det flere sentrale tenkere som har benyttet og videre-
utviklet forstaelsen. I var ssammenheng er det serlig den amerikanske filosofen
Martha Nussbaums arbeider som star sentralt. Hun har bidratt aktivt i
utviklingen av den sikalte Human Development Index (HDI) i regi av FN.
Dette er en indeks for & mile menneskelig utvikling. I forbindelse med dette
arbeidet er det etablert en egen organisasjon (HDCA), som blant annet utgir
et tidsskrift om kapabilitetsteori og anvendelsen av denne, Journal of Human
Development & Capabilities.

En begrunnelse for 4 benytte kapabilitetstilnzermingen i en diskusjon av
funksjonshemming og likhet, er forst og fremst at denne tilnzrmingen har
vakt bred internasjonal oppmerksomhet og tilslutning nar det gjelder spors-

malet om rettferdighet og fordeling av goder mellom mennesker.
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Sen kommenterer i sine arbeider ikke om noen kapabiliteter er viktigere
enn andre og han gnsker heller ikke 4 mene noe om det er enkelte kapabiliteter
som er mer grunnleggende enn andre. Han fastholder at slike forhold ma
fastsettes i hvert enkelt samfunn etter en dpen og demokratisk diskusjon.
Utgangspunkter for en forstielse av hva som representerer vesentlige kapa-
biliteter er likevel sentrale menneskelige funksjoner som det 4 spise eller det &
kunne bevege seg (fritt) omkring. En kapabilitet er evnen til & kunne utfere
slike funksjoner — om en selv ensker det. Fungering (functioning) deles i to
omrader «beings and doings» eller «veren og gjoren». Et eksempel pé veren er
det & vare (under)ernert, bo i en rimelig bra bolig, vere utdannet eller uten
utdanning og 4 vere en del av et sosialt nettverk. Eksempler pé gjoren kan vare
a reise/forflytte seg, delta i samfunnsmessige aktiviteter eller 4 utfere et arbeid.
Sen illustrerer videre forskjellen mellom kapabilitet og funksjon med verbene
a sulte og 4 faste. En som sulter mangler kapabiliteten til & uteve funksjonen &
spise seg mett. En som derimot faster har kapabiliteten, men velger 4 avsta fra
a4 uteve den. Konsekvensen i forhold til rettferdighet ma da vere & ha et
samfunn der alle har tilgang pa mat, men der ikke alle nodvendigvis spiser like
mye (Bojer 2009). Kapabiliteter er dermed en persons reelle frihet eller mulig-
het til 4 realisere en eller annen fungering eller funksjon (functioning). Det &
reise er en funksjon, mens den reelle muligheten til 4 reise er den korre-
sponderende kapabiliteten. Skillet mellom fungering/funksjon og kapabilitet,
er skillet mellom det realiserte og det faktisk mulige. Med andre ord et skille
mellom pa den ene siden prestasjoner (achievements) og pa den andre siden
friheten eller muligheten til & gjore valg for 4 oppna prestasjoner.

For en som har nedsatt funksjonsevne, f.eks. en som ma benytte en
rullestol for 4 bevege seg omkring, er dermed tilgjengelige omgivelser og en
rullestol vesentlig for denne personens kapabilitet til & realisere funksjonen &
kunne bevege seg fritt omkring.

Til forskjell fra Rawls legger Sen veke pa at forskjellige mennesker kan ha
forskjellige behov. Han nevner som eksempel at en gravid kvinne kan trenge
mer mat enn andre. Hvis formalet med en politikk er 4 sikre like kapabiliteter
i et samfunn vil det derfor vere feil 4 fordele (ned)rasjoner slik at alle far like
mye mat. Kvinnen mé fi mer mat enn andre. Sen er klar over at det finnes

overveldende mange onskede funksjoner og at ikke alle disse kan vere mal for
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bidrag fra samfunnet gjennom offentlig politikk. Det er kapabiliteter (friheter)
til viktige funksjoner som skal ivaretas mener Sen, men kommer som nevnt
ovenfor ikke med noen nzrmere angivelse av hvilke kapabiliteter dette er.

Bojer (2009) papeker et viktig poeng i vir sammenheng, nemlig at det er
mange likhetspunkter mellom kapabilitetstenkningen og de nordiske landenes
forstdelse (og maéling) av levekdr?.Hun mener begge tilnzrmingene legger
storre veke pa hva mennesker kan gjore og vere, med de ressurser de har, frem-
for & male hva de faktisk har. Bide levekarsundersgkelsene og kapabilitetstil-
nermingen benytter ogsd ulike indikatorer for levekdr som ikke blir sltt
sammen til én enkelt indeks pé velferd eller inntekt. Begge tilnermingene
fokuserer videre pa poenget om en likhet i muligheter — pa ulike tidspunkter i
livet, ikke bare mulighetene «pa startstreken», ved fodselen. Verken kapabili-
teter eller levekar omhandler utelukkende fordeling av materielle goder. De
maler ogsd samfunnsmessige forhold som politiske frihet, borgerrettigheter og
samfunnsmessig deltakelse.

Kapabilitetstilnzermingen er videre forankret i et skille som ofte gjores i
praktisk filosofi, skillet mellom mal og midler. I tilnzrmingen understrekes
det at vi alltid ma gjore det klart om vi vektlegger noe som positivt fordi det er
et mal i seg selv eller fordi det er et middel til 4 nd et mél. Innenfor kapabili-
tetstilnermingen innebarer dette at man vurderer politiske endringer i forhold
til den betydning endringene har pd menneskers kapabiliteter sd vel som pa
betydningen for deres fungering. For eksempel om folk har mulighet til & ha
god helse og om de har tilgang til de faktorer og ressurser som er nedvendige
for & ha god helse, slik som tilgang til rent drikkevann, gode sanitere forhold,
grunnleggende kunnskap om helsespersmal og tilgang til helsetjenester (se for
eksempel Stanford Encyclopedia og Philosophy 2011).

Et sentralt element innenfor kapabilitetstilnermingen, kanskje serlig hos
Amartya Sen, er elementet om konverteringsfaktorer (conversion factors). Hva
som menes med begrepet kan forklares pé folgende mate. Varer som er produ-
sert (innenfor et marked) har enkelte kjennetegn som gjor dem nyttige eller

viktige for folk. Vi kan for eksempel vare interessert i en sykkel, ikke fordi den

*! Erik Allardes levekarsundersokelse fra 1975 kan std som et tydelig eksempel pa dette.
Den har da ogsa tittelen: Att ha Acc Aska Att vara (Argos 1975).
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er et objekt laget av bestemte materialer og med en bestemt form og farge, men
fordi den gjore det mulig for oss 4 dra til steder vi ensker 4 dra til pa en mate
som er lettere og mer effektiv enn 4 gi. Disse kjennetegnene ved varen bidrar
til & bedre var mobilitetsfunksjon. Forholdet mellom en vare, et objekt eller en
tjeneste og oppndelse av bestemte «beings or doings», blir begrepsmessig
identifisert gjennom betegnelsen konverteringsfaktor, hvordan en person kan
omgjore en ressurs (vare eller objekt) til noe som bedrer fungereringen for ham
eller henne. Eksempelvis vil en sykkel ha en hey konverteringsfaktor for en
ikke-funksjonshemmet person som har lert seg & sykle. Den gjor det lett for
henne 4 komme seg raskt rundt omkring. P4 den annen side vil sykkelen ha
en lav konverteringsfaktor for en funksjonshemmet person, eller en person
som ikke kan sykle. P4 den annen side vil en elektrisk rullestol ha en svart hay
konverteringsfaktor for en bevegelseshemmet person fordi den gjor det mulig
4 bevege seg raskt innenders og utenders. Den elektriske rullestolen vil imid-
lertid ha en lav konverteringsfaktor for en ikke-funksjonshemmet person fordi
den ikke gjor det noe lettere for ham 4 komme seg rundt. Konverterings-
faktorene representerer dermed «hvor mye funksjon» en person kan fa ut av en
bestemt vare, objekt eller gjeneste.

Det er flere forskjellige former for konverteringsfaktorer, men som oftest
blir de delt inn i tre grupper. Felles for dem er at de kan pavirke hvordan en
person «kan vere», om en som menneske er fri til & omsette egenskaper ved
ulike ressurser til noe som bedrer ens egen funksjon. Personlige konverterings-
faktorer er knyttet til slike egenskaper som fysisk utrustning, leseferdigheter
eller kognitive forutsetninger. Hvis en person har nedsatt funksjonsevne vil
altsd en sykkel ha svart begrenset verdi i forhold til & ke denne personens
mobilitet, fordi personen mangler de fysiske forutsetningene for & omsette
«ressursen» sykkel til noe som bedrer ens egen funksjon. Sosial konverterings-
faktorer dreier seg om samfunnsmessige betingelser som politiske forhold,
samfunnsmessige praksiser som (kanskje) diskriminerer funksjonshemmede
og maktrelasjoner som har betydning for kjenn, etnisitet og funksjonshem-
ning. Omgivelsesmessige konverteringsfaktorer knyttes til forhold som den
fysiske utformingen av bomiljoer og det offentlige rom (universell utforming
som ecksempel). De enkelte formene for konverteringsfaktorer virker ofte

sammen. For 4 illustrere; hvor mye en rullestol bidrar til 4 bedre den enkeltes
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mobilitetsfunksjon er bide avhengig av om den enkelte er i stand til & bruke
rullestolen (personlig), om det er sosialt akseptert at rullestolbrukere f.eks. far
komme inn pd en cafe, bar e.l. (sosial) og om lokalene er fysisk tilgjengelig
(omgivelse).

Kapabiliteter, slik Sen (2010) bruker begrepet, refererer ogsa til et
menneskets livskvalitet og om dets ensker og valg er gjennomferbare eller
begrenset av personlige, sosiale eller omgivelsesmessige forhold. Alle de omtalte
formene for konverteringsfaktorer bidrar til en understreking av at det ikke er
tilstrekkelig & ha kunnskap om et menneskes ressurser, hva hun besitter, for 4
si noe om denne personenes livskvalitet (well-being). Man trenger ogsd kunn-
skap om de rammebetingelser denne personen lever sitt liv innenfor. Kapabili-
tetstilneermingen er knyttet til en anerkjennelse av menneskelig variasjon, at
mennesker har ulike utgangspunke i livet og at deres kapabiliteter derfor kan
variere tilsvarende. Annerkjennelsen av forskjellighet er ofte ikke tilstrekkelig
erkjent i teorier om ulikhet, som for eksempel i Rawls teori. Dette er derfor et
viktig punkt nir man skal forsta den oppslutningen kapabilitetstilnzermingen
har fitt, for eksempel blant feministiske filosofer og filosofer opptatt av funk-
sjonshemmedes situasjon i samfunnet. En innvending mot hovedstremninger
i moralfilosofien er nettopp usynliggjeringen av livssituasjonen til kvinner og

personer med nedsatt funksjonsevne.

6.4 Kapabiliteter og frinet

En vanlig misforstielse i forhold til kapabilitetstilnermingen, gjelder til
bruken av begrepet frihet. Sen sidestiller ofte kapabiliteter med frihet (se for
cksempel Sen 2010) uten at han mer i detalj spesifiserer hva slags frihet det
refereres til. Han erkjenner at det finnes mange former for frihet. Noen former
mener han er verdifulle, noen kan vare edeleggende og noen er helt enkelt
trivielle. Likevel, frihet kan ha ulik betydning for ulike mennesker. Sen mener
likevel at kapabiliteter som frihet refererer til noe langt mer enn det «frie
markedet», og nir man leser arbeidene hans blir det klart at kapabiliteter er
frihet forstatt som reelle muligheter. Det er tilstedevarelsen av valgmuligheter
som ikke bare eksisterer formelt eller juridisk, men som i praksis er dpne og
tilgjengelige for dem det gjelder. Eksempelvis funksjonshemmedes reelle frihet

til & kunne velge en hgyere utdanning.
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Men hva er det da viktigst 4 rette oppmerksomheten mot innenfor kapa-
bilitetstilneermingen? Er det kapabiliteter eller fungering (functioning)? Altsa
mulighetene eller det man faktisk oppnir? Her mener bide Sen og Martha
Nussbaum at oppmerksomheten ma rettes mot kapabilitetene, altsd mot det
som muliggjor menneskers frihet til 4 treffe reelle valg. Den viktigste grunnen
til dette er at folk kan ha ulike grunner for & velge den maten de vil leve sine
liv pa. Derfor er det viktigst a rette fokuset mot de forhold og faktorer som
faktisk gjor det mulig for den enkelte 4 gjore frie valg.

Muligheter til & gjore frie valg er avhengig av flere forhold, ikke minst
kan tilgangen pd ekonomiske ressurser spille en avgjerende rolle. Bojer (2009)
understreker i denne sammenhengen at tilhengerne av kapabilitetstenkningen
mener gkonomiske ressurser skal fordeles slik at ressursene sikrer kapabiliteten
til hvert enkelt samfunnsmedlem. Denne forstaelsen kan lede til noen viktige
konsekvenser. Helse og funksjonsgrad er eksempelvis vesentlige elementer for
a forsta hvilke kapabiliteter den enkelte har. Av denne grunn méa/ber enkelte
mennesker, eksempelvis de som er syke og/eller har nedsatt funksjonsevne,
sikres flere ressurser enn de som er friske og/eller ikke har nedsatt funksjons-
evne. Forutsetningen er at tilfersel av ressurser bedrer deres kapabiliteter.
Videre er det slik at et avgjerende grunnlag for voksnes kapabiliteter legges i
barndommen og under oppveksten. Dette omfatter i vir sammenheng barn
og unges deltakelse i utdanningssystemet og tilegnelsen av kunnskap. Dermed
blir reelt sett like utdanningsmuligheter viktige mél for en velferds- og for-
delingspolitikk som skal sikre at alle har (tilnermet) like kapabiliteter i forhold
til utdanning og senere deltakelse i yrkeslivet.

6.5 Lik rett til utdanning?

Det har lenge vart myndighetenes malsetting at unge funksjonshemmede skal
ha den samme retten til utdanning og de samme mulighetene til 4 komme i
arbeid som andre unge. Eksempelvis var mottoet, og det overordnede malet
for funksjonshemmedes ér tilbake i 1981, «full deltaking og likestillingy. Dette
milet (internasjonalt) ble si tatt opp i de nasjonale handlingsplanene for
funksjonshemmede pa 1990-tallet. Allerede i den forste planen, som dekket
perioden 1990-1993 heter det under punkt 2.1 at: «funksjonshemmede ma

gis samme muligheter som alle andre til: utdanning og arbeid» (Regjeringens
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handlingsplan for funksjonshemmede 1990-1993:13). Et annet eksempel pa
den politiske vektleggingen av utdanning som kapital pa veien mot deltakelse
og likestilling, finner vi i FNs konvensjon for funksjonshemmedes rettigheter.
Der heter det i artikkel 24: «P4 samme mate skal det legges til rette for at
funksjonshemmede har den samme rett som andre til 4 ta hgyere utdanningy.

Vi trenger ikke gi gjennom alle de dokumenter der malsettingen om at
funksjonshemmede skal ha lik rett til utdanning er fremhevet og gjentatt. Det
gjelder sd godt som alle offentlige dokumenter som de senere drene har om-
handlet funksjonshemmedes situasjon i samfunnet. Temaet er fortsatt hoyt
oppe pa den politiske agendaen. Senest den 24. september i 2013 uttrykte
statstdd Holmas i sin tale pd FNs hoy-niva mete om funksjonshemming, at
retten til utdanning for personer med nedsatt funksjonsevne er et viktig poli-
tikkomrade pa funksjonshemmingsfeltet, eller som han uttrykte det: « We are
working to improve their access to education and health services for all disabled
persons».

Det vesentligste er likevel kanskje ikke hva myndighetene sier og hvor
ofte, men hva som faktisk blir gjort for at denne politiske malsettingen skal
realiseres. I kapittel 1 har vi gitt en oversikt over hvilke tiltak som er igangsatt
i 2013. Selv om disse tiltakene helt klart er viktige, mener vi at betydningen
av 4 kvalifisere seg for arbeidsmarkedet gjennom en solid utdanning er et tema
som ikke blir tilstrekkelig diskutert og vektlagt. Utdanning blir derimot ofte
vektlagt som en egen rettighet, uten at den knyttes til okte muligheter pa
arbeidsmarkedet, for eksempel som i NOU 2008:3 «Sett under ett». I innled-
ningen til kapittel 19 kan vi lese folgende:

- Personer med nedsatt funksjonsevne som oppfyller vilkirene for
a studere, skal ha samme reelle adgang til hoyere utdanning som
andre.

Myndighetene har dermed i klartekst uttrykt at personer med nedsatt funk-
sjonsevne skal ha den samme reelle adgangen til hoyere utdanning som andre.
[ utredningen kommer det tidlig frem at i denne sammenhengen blir adgang

til hgyere utdanning forst og fremst forstatt som at unge med nedsatt funk-
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sjonsevne skal ha fysisk tilgang til bygninger og studier. Men ogsa finan-
sieringssituasjonen tas opp og det heter under punkt 19.2.2. om studiefinan-

siering felgende:

Statens lanekasse for utdanning har ikke ordninger som dekker
opp for merutgifter funksjonshemmede studenter matte ha. Det er
ingen spesielle regler for personer med funksjonsnedsettelser nir
det gjelder 4 fi tildelt utdanningsstette. Dersom en person er
kommet inn pa en heyere utdanning, kan vedkommende fa stotte
pa vanlige vilkar. Til heyere utdanning kan det bli gitt stette i opp
til atte dr, og denne grensen kan utvides for sokere som er forsinket
i utdanningen pd grunn av nedsatt funksjonsevne. Utdannings-
stotte til hoyere utdanning er innrettet slik at stotte for undervis-
ningséret forst blir gitt som lan, og si kan opptil 40 % av lanet
omgjores til stipend nar eksamen er bestatt. Dersom eksamen ikke
er bestétt, kan ldnet likevel omgjeres til stipend dersom forsinkel-
sen skyldes nedsatt funksjonsevne. Sgkere med nedsatt funksjons-
evne som mottar stotte fra folketrygden, kan ogsi fi utvidet
grensen pa ett dr for stotte til forsinkelse i utdanningen, og det er
egne regler for stotte til skolepenger ved forsinkelse i studier i
utlandet for denne gruppen. Studenter med funksjonsnedsettelse
kan motta stette fra NAV i form av bl.a. attferingsmidler.

Under punkt 19.4. som er utvalgets forslag til tiltak for a bedre situasjonen for

funksjonshemmede studenter, heter det blant annet at:

Kunnskapsdepartementet tar opp med NAV at ogsd studenter pa
attforing ber fi samme rettigheter som andre studenter med
hensyn til studiefinansiering. Det gjelder bl.a. rett til & studere i
utlandet pa lik linje med andre. Utvalget viser til at méalsetningen
med stotte gjennom Statens linekasse for utdanning er 4 bidra til
okt deltakelse i hoyere utdanning, og understreker Linekassens
ansvar for gode studiefinansieringsordninger for alle typer stu-
denter. Ansvarsdelingen mellom Lanekassen og NAV ma avklares.

Poenget vi ensker & tydeliggjore er at myndighetenes politikk er 4 gi unge med

nedsatt funksjonsevne den samme tilgangen til heyere utdanning som det
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andre unge har. De onsker 4 gjore dette gjennom a gjore lerestedene tilgjenge-
lige og gjennom 4 tilby funksjonshemmede studenter de samme, eller til-
nermet de samme gkonomiske rammer for studiefinansiering som alle andre
unge. Ikke noe sted i utredningen, eller i andre relevante dokumenter vi har
kommet over, problematiseres og diskuteres rettferdigheten i & sidestille funk-
sjonshemmede og ikke-funksjonshemmede studenter. Og det er ved dette
punktet vi kan starte var diskusjon om utdanningsmuligheter og rettferdighet
med utgangspunke i kapabilitetstilneermingen. Vi strukturerer diskusjonen
omkring fire pastander. Hovedvekten av diskusjonen vil imidlertid ta utgangs-

punkt i pastand nummer 3.:

1. Unge med nedsatt funksjonsevne kan ikke pa samme méte og i samme
grad som andre unge fritt velge en utdanning som kvalifisering for
arbeidslivet.

2. Unge med nedsatt funksjonsevne ma vere like godt kvalifisert, helst
bedre kvalifisert enn sine ikke-funksjonshemmede jevnaldrende for &
komme i jobb.

3.  Unge med nedsatt funksjonsevne vil ofte ikke ha den samme livslaps-
lonnen som ikke-funksjonshemmede, derfor er det urimelig at de skal
ha de samme utgiftene som andre for 4 skaffe seg en utdanning.

4. Unge med nedsatt funksjonsevne trenger ulike stgtteordninger for i
storst mulig grad 4 ha de samme kapabiliteter som andre unge.

1. Unge med nedsatt funksjonsevne kan ikke pa samme mdte og i samme grad som
andpe fritt velge en utdanning som vil kvalifisere for arbeidslivet
De fleste unge med nedsatt funksjonsevne vil ikke ha den samme friheten som
sine jevnaldrende til & velge yrke og derfor heller ikke til 4 velge utdanning.
Funksjonsnedsettelsen vil for mange begrense yrkesmulighetene. I hvilken
grad og i forhold til hvilke yrker begrensningene oppstar, er bade avhengig av
hvor stor funksjonsnedsettelsen er og hvordan den arter seg. Bruker man
rullestol vil eksempelvis yrker som krever stor mobilitet veere uaktuelle og har
man sterkt redusert syn / er blind vil yrker som forutsetter at man ser godt ikke
vere aktuelle.

En undersgkelse av unge funksjonshemmedes vei gjennom utdannings-

systemet viser at enkelte fra tidlig av er pragmatiske nar det gjelder utdannings-
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og yrkesvalg. Andre justerer eller endrer sine opprinnelige utdannings- og
yrkesplaner i forhold til de begrensningene funksjonsnedsettelsen setter. Flere
gjore dette pd en slik mate at de langt pa vei opplever at den utdanningen og
det yrkesvalget de ender opp med, er i overensstemmelse med onsker de lenge
har hatt (Se Grue og Rua 2013). I utgangspunktet kan de kanskje ha hatt
utdannings- og yrkesgnsker som er «urealistiske» eller i det minste svert
krevende for personer med deres funksjonsnedsettelse. En gradvis tilvenning
til ideen om en alternativ utdanning modnes si gradvis samtidig som den
kognitive dissonansen som i begynnelsen eksisterte mellom det man gnsket 4
utdanne seg til og det en faktisk kunne utdanne seg til, gradvis viskes ut.

Ut fra et kapabilitetsperspektiv vil det vare rettferdig 4 tilfere unge funk-
sjonshemmede (gkonomiske) ressurser dersom slike ressurser kan bidra til 4
bedre deres mulighet og frihet til 4 gjennomfere en utdanning og for 4 kunne
gi inn i et onsket yrke. Dersom de for eksempel er avhengig av BPA eller funk-
sjonsassistanse for 4 gjennomfere studier og/eller vare i arbeid, er offentlig
stotte til et slike tiltak i trdd med den rettferdighetstenkningen som ligger
innbakt i kapabilitetstilnzermingen. Videre, hvis eksempelvis den offentlige
transporten ikke er tilstrekkelig tilrettelagt deres funksjonsnedsettelse og gjor
det vanskelig & komme til og fra studiestedet, vil tildeling av TT-transport
og/eller tildeling av spesialbil gjennom NAV vere rettferdig. Selv om en
spesialtilpasset bil er langt dyrere enn en vanlig bil kan tildelingen av en slik
bil begrunnes med den heye konverteringsfaktoren en slik bil har for en som
eksempelvis bruker rullestol. For en person som ikke bruker rullestol har en
vanlig bil en hey konverteringsfaktor. For en som bruker rullestol har en slik

bil en konverteringsfaktor lik null siden rullestolen ikke kan fraktes i bilen.

2. Unge med nedsatt funksjonsevne ma vare like godt kvalifisert, helst bedre
kvalifisert enn sine ikke-funksjonshemmede jevnaldrende for d komme i jobb.

Avstanden har blitt mindre de senere drene, men det er fortsatt en tydelig for-
skjell mellom funksjonshemmede og ikke-funksjonshemmede nar det gjelder
andelen med heyere utdanning (se for eksempel Borg 2008). De som har de
storste funksjonsnedsettelsene har bide den laveste utdanningen og den laveste
sysselsettingsgraden. Vi har ovenfor vist at sannsynligheten for 4 komme i

arbeid gker med ekt utdanning og videre at en langvarig utdanning er viktigere
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for & oke sysselsettingsandelen for dem med nedsatt funksjonsevne
sammenlignet med ikke-funksjonshemmede. Nér vi da vet at utdanning er
viktig for 4 komme i arbeid ber myndighetene bidra til at flest mulig unge med
nedsatt funksjonsevne fir muligheter til 4 gjennomfere en hoyere utdanning.
Med dette mener vi at forholdene mé legges til rette for at flest mulig av dem
som onsker en langvarig utdanning har kapabiliteten (friheten) til reelt sett &
velge en gnsket utdanning. Selv om utvidet skonomisk stette kan innebeare at
unge med nedsatt funksjonsevne far tildelt storre ressurser fra samfunnet enn
annen ungdom (se neste punkt), vil en slik tildeling bade veere i trad med kapa-
bilitetstilnaermingens rettferdighetsforstielse og med myndighetenes politiske

malsetting om 4 gke sysselsettingsandelen for funksjonshemmede

3. Unge med nedsatt funksjonsevne vil ofte ikke ha den samme livslopslonnen som
ikke-funksjonshemmede, derfor er det urimelig at de skal ha de samme utgiftene
som andye for a skaffe seg en utdanning.

I den empiriske gjennomgangen ovenfor har vi vist at selv om utdanningsstette
kan gis som AAP, noe som inneberer at samfunnet betaler for utdanningen,
er dette tiltaket ikke sd ofte benyttet. I tillegg til politiske foringer om a
begrense bruken av dette tiltaket, har fremstillingen ovenfor ogsa vist at flere
saksbehandlere mener det ligger en urettferdighet i & stotte utdanningen til
funksjonshemmede unge. Urettferdigheten ligger i at annen ungdom ma
finansiere utdanningen selv. Med bakgrunn i kapabilitetstilnermingens rett-
ferdighetsforstaelse vil vi pa var side hevde et motsatt synspunkt, nemlig at det
er urimelig at unge med nedsatt funksjonsevne ikke far bedre stotteordninger
enn annen ungdom. Vi har i punktene ovenfor argumentert for at unge med
nedsatt funksjonsevne ikke har den samme frihet til 4 velge utdanning og yrke
som andre unge, og vi har vist at en god utdanning er en viktig forutsetning
for & komme i arbeid. Dette er to forhold som ma tillegges vekt nar utdan-
ningssituasjonen til unge med nedsatt funksjonsevne blir diskutert, men i
tillegg kommer et tredje punkt som ber ha stor betydning. Livslgpslonnen til
personer med nedsatt funksjonsevne vil hoyst sannsynlig veere klart lavere enn
for andre. Den helsetilstanden som ligger til grunn for funksjonsnedsettelsen,
og/eller de ekstra belastninger funksjonsnedsettelsen medferer over tid, vil fore

til at mange vil ha et kortere yrkesaktivt liv enn andre. Sporsmalet vi da stiller
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er om det er rettferdig at de meter yrkeslivet med den samme gjeldsbyrden
som alle andre? For & illustrere vart poeng kan vi bruke Emil og Jon som
eksempler.

Emil har cerebral parese. Han greier seg stort sett uten rullestol i det
daglige, men feilstillinger av ledd og spasmer gjor at all forflytning blir slitsom.
Han er veldig forneyd med utdanningen som jurist. Riktignok tok utdan-
ningen halvannet ar lengre tid enn det normerte, men han greide ikke 4 gjore
det raskere. Lanet fra Statens lanekasse ble ogsa i overkant stort selv om en del
av det ble gjort om til stipend. N4 etter at han har funnet en liten toroms
leilighet har han halvannen million i gjeld. Situasjonen hadde vert enda toffere
om han ikke hadde fitt gkonomisk hjelp til kjopet av foreldrene sine. Leilig-
heten ligger i forste etasje og det er relativt lett & komme inn, bare opp fire
trappetrinn. Mer enn det blir fort slitsomt. Na jobber han i et departement og
liker seg godst, selv om arbeidsdagen kan vare lang og krevende, s krevende at
han etter jul gikk ned til 80 prosent stilling. Selv om han tjener mindre pa
denne maten, er den kortere arbeidsdagen helt nedvendig for at han skal
kunne restituere seg fra en dag til en annen og samtidig ha litt tid til et sosialt
liv utenfor jobben. Allerede nd merker han hvordan kroppen hans slites og han
bekymrer seg, i en alder av 28 ar for fremtiden, og han tenker mye pa hvor
mange ar han vil orke 4 arbeide sipass mye som han gjer na.

Vi trenger ikke 4 ga videre med historien til Emil her. Poenget er vel klart
og det gjelder mange unge med nedsatt funksjonsevne. Deres kroppslige forut-
setninger vil for mange bidra til et kortere yrkesliv enn for de fleste andre.
Bekymringer om fremtiden og egen helse er noe mange med nedsatt funk-
sjonsevne er opptatt av. Dette er blant annet dokumentert i boken «To skritt
foran» fra 2013 — i kapittelet «Fremtiden er nd» (Grue og Rua 2013). Men la
oss da, for poengets skyld si at Emil vil ha en yrkesaktiv periode pa 18-20 fulle
arsverk (100 prosent). Hva sd med Jon? Han har ingen sykdom eller skade som
gjor at han ma ta spesielle hensyn, eller at omgivelsene bokstavelig talt stér i
veien for det han gnsker a4 oppnd. Under studiene fulgte han normert studie-
progresjon og ble derfor ferdig jurist halvannet ar for Emil. (De er like gamle).
Han hadde under hele studietiden en liten jobb ved siden av studiene. Ekstra-
inntekten fra denne jobben gjorde at han slapp 4 ta opp fullt studielin. Det
var han glad for den dagen han matte ta opp lan for & kjope leilighet, ogsa han
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med okonomisk stette fra foreldrene. Jon kom relativt raskt i jobb og han sto
pa «det remmer og toy kunne holde». Jon var ambisigs og arbeidsvillig, men
vi trenger heller ikke gi videre med Jons historie, bare oppsummere og si at
om han beholder helsa regner han med 4 ha en yrkesaktiv periode pa rundt
3540 ar — i full stilling.

En faktor vi kan trekke ut av historiene ovenfor er at livslepslennen og
pensjonen til Jon vil ligge langt over det Emil fir opptjent og det han vil ha 4
leve av som pensjonist. Nedbetalingen av studielan og huslan gar ogsd saktere
for Emil siden han bare jobber 80 prosent. I det daglige har han ogsd mindre
4 rutte med enn Jon. Bade fordi han ikke makter & arbeide 100 prosent og
fordi han ikke har overskudd og krefter til 4 gjennomfere den samme karrieren
som Jon, som pé sin side «stir pa». Han regner med 4 ha betalt ned bade huslin
og boliglan i lopet av de drene han hadde tenkt. Som 45-dring regner han med
4 veere gjeldfri. Emil regner pd sin side 4 ha en ganske stor slump igjen 4 betale

bade pa huslanet og studielanet nar han er like gammel.

4. Unge med nedsatt funksjonsevne trenger ulike stotteordninger for i storst mulig
grad d ha de samme kapabiliteter (muligheter) som andre unge.

Unge med nedsatt funksjonsevne trenger ofte et tilgjengelig sted & bo. I tillegg
trenger mange ulike former for hjelp i boligen og hjelp og tilrettelegging pa
studiestedet. En del unge er kort og godt avhengig av godt tilrettelagte og
koordinerte tjenester for 4 kunne gjennomfere en utdanning. Mange har ogsa
behov for transport til og fra undervisningsstedet. I dag ma den enkelte selv
soke om og koordinere de tjenester og tilpasninger som er helt nedvendig for
at studiehverdagen blir gjennomferbar. Dette tar tid og krefter, og unge med
nedsatt funksjonsevne kan oppleve dette arbeidet som mer krevende enn selve
studiet (se Grue og Rua 2013). For 4 koordinere de tjenester og tiltak som
mange unge med nedsatt funksjonsevne er avhengig av, hadde det veert en stor
hjelp om den enkelte hadde fétt tildelt en koordinator, for eksempel i bosteds-
kommunen, som kunne bistd i dette arbeidet. Koordinatoren kunne med
fordel vere tilknyttet den etat eller tjeneste som den aktuelle brukeren har mest

kontakt med.
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6.6 Avsluttende diskusjon

Med bakgrunn i ovenstiende punkter vil vi argumentere for at kapabilitets-
tilnzermingen gir gode argumenter for at det 4 tildele skonomisk (og annen)
stotte til unge funksjonshemmede under utdanningen vil vere rettferdige
tiltak. Slik stotte kan bade bidra til en bedring av deres av kapabiliteter, forstétt
som frihet og mulighet til 4 velge utdanning, deres levekar og livskvalitet her
og nd, og deres fremtidige ekonomiske situasjon. Vi statter oss derfor pa Sens

argumentasjon ndr han skriver folgende:

Handicaps such as age or disability or illness reduces one’s ability
to earn an income. But it also make it harder to convert income
into capability, since an older or more disabled or more seriously
ill person need more income (for assistance, for prosthetics, for
treatment) to achieve the same functionings... This can be a crucial
concern in assessing public action to assist the elderly and other
groups with conversion difficulties in addition to their low
income-earning ability. (Sen 2010: 256-257).

I noen grad er en velferds- og fordelingspolitikk som bygger pa forstaelsen i
sitatet ovenfor allerede virksom i vart land. Dette gjelder ikke bare i forhold til
grupper som defineres som «utsatte», som for eksempel arbeidslose, enslige
forsergere og funksjonshemmede. Velferdspolitiske tiltak, i form av gkono-
miske overferinger og stotteordninger, omfatter i vart samfunn ogsa ordninger
som er rettet inn mot store, ikke marginaliserte grupper i samfunnet. Vi kan
illustrere dette med to eksempler som har direkte relevans i forhold til det

temaet vi nd diskuterer — likhet, rettferdighet og opptjening av livslopslenn.

Eksempel 1. Overforinger til smabarnsforeldre (barnehagepolitikken)

Det 4 ha barn, i det minste sma barn innebarer at barna mi tas vare pa, noe
som kan redusere foreldrenes «ability to earn an income» for & benytte Sens
formulering, i det minste nr barna er sma og trenger tett oppfelging. I Norge
tir de aller fleste barn slik omsorg og oppfelging i en barnehage, bekostet av
samfunnet. I 2013 var maksimalprisen som foreldre betalte for en barnehage-
plass pa kr. 2.330 pr. barn pr. maned. Dette utgjor en arlig utgift pa kr. 25.630
for ett barn. Den totale kostnaden pa en barnehageplass er imidlertid mange

ganger hoyere enn det foreldrene betaler. I 2011 kostet eksempelvis en plass
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for barn under tre ar kr. 211.500 i aret og de totale kostnadene (overferingene)
til barnehager var pa rundt 41 milliarder kroner. Foreldrebetalingen utgjor
rundt 14 prosent av dette belgpet, mens kommunene stir for 84 prosent.
Kommunenes bidrag er igjen i hovedsak finansiert gjennom rammetilskudd
fra staten. Poenget vi gnsker 4 fi frem er at samfunnet hvert ar bruker betyde-
lige summer pd barnehager — omtrent fire ganger si mye som statens utgiftene
til kultur og tilnzrmet like mye som vi bruker pi forsvaret. Dette er vel
anvendte penger, ikke minst for barna som far ta del i et trygt barnefellesskap
og pedagogisk oppvekstmiljo fra de er ganske sma. Men, barnehagene er ikke
bare til for barna. Barnehagene er ogsd et likestillingspolitisk tiltak som gjor
det mulig for begge foreldrene 4 delta i arbeidslivet. En deltakelse som bide
for kvinner og menn gjor at deres livslopslonn og pensjonsopptjening blir
heyere enn om de selv skulle hatt omsorgen for barna, i det minste for de nar
skolealder. Sammenlignet med menn og kvinner som forblir barnlese, redu-
seres dermed det ekonomiske «tapet» som det 4 ha barn kan innebere.
Smaébarnsforeldre far med andre ord langt pd vei den samme kapabilitet eller
frihet til 4 velge arbeidslivet som det menn og kvinner uten barn har. Og denne

friheten er i hovedsak finansiert gjennom overferinger fra samfunnet.

Eksempel 2. Ferie og fridager til eldre arbeidstakere
Ved fylte 60 ar far alle arbeidstagere en sjette ferieuke. I offentlig sektor far
man etter fylte 62 ar i tillegg atte ekstra fridager, sikalte seniordager. Til
sammen utgjor dette nesten tre ekstra ferieuker etter fylte 62 ér og represen-
terer en solid pkonomisk overforing til eldre arbeidstakere. Begrunnelsen for
denne overforingen er selvsagt & kompensere for den slitasje det forventes at
eldre arbeidstakere kan oppleve, etter mange ar i arbeidslivet. Samtidig skal
feriedagene stimulere flere til & forbli yrkesaktive utover 62-arsalderen. Dette
er selvsagt bra, bade for samfunnet og for den enkelte. Samtidig er det slik at
for den enkelte vil all yrkesaktivitet utover 62 ar bade bidra til & oke livslops-
lennen og til & bedre pensjonsutbetalingene nir man til slutt gar av med
pensjon.

Bide subsidierte barnehager for smabarnsforeldre og subsidierte ferie-
dager for eldre arbeidstakere er gode velferdspolitiske tiltak som kan gjore livet

lettere for mange mennesker, men som andre velferdsordninger er ogsa disse
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tiltakene finansiert gjennom overforinger fra fellesskapet. Serlig ordningen
med barnehager er et tiltak, som i tillegg til & sikre barn gode oppvekst-
muligheter, ogsd bidrar til at smabarnsforeldre far de samme kapabiliteter eller
friheter til & vere yrkesaktive som dem som ikke har barn. Det er med andre
ord et «sjenerpst fellesskap» som gjor dette mulig. Og det er en slik sjenergsitet
vi mener kunne vere tydeligere tilstede nir det gjelder stotteordninger for unge
funksjonshemmede som gnsker & utdanne seg best mulig, for a ha sterst mulig
sjanse for & komme inn pd arbeidsmarkedet i en jobb de kan ha lengst mulig
med minst mulig slitasje.

Vi mener kapabilitetstilnzrmingens forstielse av rettferdighet er i trad
med bzrende ideer som ligger til grunn for var velferdsstat. Vi mener derfor at
for & ha de samme kapabiliteter (friheter) som andre unge ma samfunnet vere
villig til & overfore midler og ressurser til funksjonshemmede unge. Dette
gjelder serlig pa det omradet som denne rapporten omhandler, kvalifisering
for arbeidsmarkedet gjennom utdanning. Vi mener det vil vare en rettferdig
politikk dersom samfunnet bidrar ekonomisk til at funksjonshemmede unge
moter arbeidslivet med gode utdanningsmessige ressurser. De ma samtidig
slippe en gjeldsbelastning der det ikke tas hensyn til at den livslopslennen
mange kan forvente, vil vare lavere enn for andre unge. Hvordan en slik stotte-
ordning ber utformes er et sparsmal vi ikke vil g detaljert gjennom her, men
enkelte momenter kan diskuteres i en slik sammenheng.

Vart utgangspunkt er ikke at alle unge med nedsatt funksjonsevne skal
ha en ubetinget rett til 4 fa finansiert en hvilken som helst utdanning uansett
innhold og lengde. Virt utgangspunkt er derimot at de unge med nedsatt
funksjonsevne som @nsker og er motivert for 4 gjennomfere en lengre utdan-
ning, skal oppmuntres og stottes til dette sa lenge det er realisme i utdannings-
valget og i studieprogresjonen. Vi tenker da at tiltaket kan bli en «forbedret
versjon» av den ordningen som eksisterte frem til innstrammingen av regel-
verket for yrkesrettet attfering i 2004, og som for NAV ble administrert av
Aetat. Den kan da legges inn under AAP-ordningen, men med langt mer
fleksible og sjenergse rammer enn det som i dag er tilfellet. Alternativt kan
tiltaket legges inn under Statens lanekasse for utdanning,.

Dersom ordningen legges inn under NAV, som en utvidelse av AAP, kan
stotte til utdanning gis som arbeidsavklaringspenger, slik tilfellet er i dag.
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Forskjellen vil da ferst og fremst vare at a) flere far anledning til 4 ta utdanning
som AAP og at b) utdanningen kan ha en lengre varighet for dem som gnsker
dette. Selvsagt ma det vare en tett oppfelging av dem som mottar denne
stotten, ikke minst i forhold til studieprogresjonen, men den enkelte skal ha
den tryggheten det i utgangspunktet er & vite at hun eller han har muligheten
til 4 gjennomfere en langvarig utdanning uten 4 padra seg en for stor gjelds-
byrde. En ordning administrert innenfor Statens lanekasse for utdanning kan
ha eremerkede stipender til funksjonshemmede studenter som basis. Eventuelt
i kombinasjon med en viss prosentandel lin som omgjores til stipend ved
rimelig progresjon i studiet, med andre ord en utvidelse og forbedring av
dagens ordninger.

Det finnes ganske sikkert andre mater 4 organisere slik utdanningsstatte
pa og sporsmalet ma utredes nermere. Poenget er at en slik satsing ma bygge
pa en politisk vilje til & erkjenne at utdanning er et viktig, kanskje det viktigste
virkemiddelet vi har for a gke sysselsettingen for unge med nedsatt funksjons-
evne.

Det md videre vare en samfunnsmessig villighet til 4 erkjenne at mange
unge funksjonshemmede ikke vil ha mulighet til 4 oppna den samme livslops-
lonnen som andre unge. Derfor er det heller ikke rettferdig at de skal starte sitt
yrkesliv med den samme gjeldsbelastning som andre unge.

Myndighetene mé ogsa erkjenne at gkonomiske overforinger allerede i
dag benyttes for a4 gke store gruppers kapabiliteter eller friheter innenfor
arbeidsmarkedet, noe som igjen oker deres livslopslenn og bedrer deres
pensjonsopptjening.

P4 mange samfunnsomrader meter (unge) funksjonshemmede barrierer
og utfordringer som hindrer eller vanskeliggjor deltakelse pé linje med andre
unge. For 4 gjore det lettere for unge med nedsatt funksjonsevne & delta i
samfunnslivet, har myndighetene i gkende grad konsentrert innsats om 4
bygge ned funksjonshemmende barrierer i samfunnet. Endringen i perspektiv
og forstaelse av funksjonshemming og funksjonshemmende barrierer er omfat-
tende og kan nermest beskrives som et paradigmeskifte i forstaelsen av funk-
sjonshemming. Fra en tdligere individuell, ofte medikalisert forstaelse, der
«problemet» er situert i den enkeltes kropp, har perspektivet endret seg slik at

man nd i storre grad retter oppmerksomheten mot fysiske og sosiale barrierer
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i omgivelsene. Funksjonshemming er ikke lenger (bare) en tilstand hos den
enkelte, men en relasjon mellom den enkelte og miljoet. Et viktig element i
denne endringen av perspektiv er ideen om universell utforming. Litt karikert
innebazrer denne forstielsen, som har rotter tilbake til «the barrier-free
movement*» i USA pd 1950-tallet, at bare omgivelsene blir universelt ut-
formet og organisert si vil funksjonshemming som fenomen opphore. Si
enkelt er det selvsagt ikke og de aller fleste tror heller ikke det, men den
politiske pendelen har i dag svingt langt i en slik retning, godt hjulpet av et av
var tids mantraer «du kan fa til det meste, bare du vil». For mange med nedsatt
funksjonsevne er det slik at uansett hvor tilrettelagt de fysiske og sosiale
omgivelsene er, sd er det oppgaver og aktiviteter mange ikke kan mestre pa lik
linje med ikke-funksjonshemmede.

Vi mener utdanning er et slikt omrade. Vi er samtidig fullt klar over at
myndighetene, og mange funksjonshemmede selv, mener at ogsd her skal
hovedregelen vere at unge med nedsatt funksjonsevne skal finansiere sin
utdanning gjennom lan og stipend i Statens lanekasse. Dette er et synspunkt
som har sin rot i ideen om universell utforming av omgivelser, tiltak og
tjenester. Vi tror ogsd det er slik at mange unge med nedsatt funksjonsevne
kan komme gjennom et lengre utdanningslep pa linje med andre, men vi
mener ogsa at det er mange som ikke gjor det — uten ekstra hjelp og stotte fra

samfunnet. Og vi mener at de ber fi denne stotten.

*2 (The barriere-free movement» ble startet i USA pa 1950-tallet med det siktemal 3
endre offentlig politikk og fysisk utforming av omgivelsene. Bevegelsen ble startet av
krigsveteraner og funksjonshemmede aktivister for & bedre funksjonshemmedes mulig-
heter til utdanning og arbeid fremfor & bli behandlet som syke og pleietrengende.
Fysiske barrierer i omgivelsene ble sett pa som et vesentlig hinder for personer med
mobilitetsbegrensninger.
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Summary

In this report, we present the main findings from the project, “Assistance or
barriers? — The use of education as vocational rehabilitation for young people
with disabilities”.

Chapter 1 gives a summary of the status of knowledge regarding young
people with disabilities and their transition into the labor marked. We also
present an overview of the most important measures initiated by the
government to increase labor marked participation for this group.

In January 2004, the rules regulating who were entitled to economic
support for educational purposes within a rehabilitation program changed. In
chapter 2, we look into the effects of these changes. We use data covering
everyone in a certain age group who were granted education as vocational
rehabilitation in the years between 2002 and 2005. The analysis indicates that
the changes may have resulted in both fewer young people receiving economic
support for education as vocational rehabilitation, and fewer young people
with disabilities entering the labor force.

Chapter 3 addresses a particular group, namely young people (25-35
years) with physical disabilities, mainly defined as cerebral palsy and spina
bifida. Two of the topics discussed are:

1. The educational situation for youth with physical disabilities compared to
a randomly selected population in the same age group.

2. To what extent is the length of education for young people with physical
disabilities important for their situation in the labor marked?

As much as 64 percent of the sample with physical disabilities have primary
school as their highest level of education, compared with 17 percent in a
randomly selected youth population. The level of employment for the group
with a physical disability was 38 percent, compared with 86 percent for the
randomly selected group. There is a clear indication that an increase in the
level of education may have a particularly positive effect for young people with

physical disabilities in relation to labor marked participation.
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In Chapter 4, the topic is of how social workers in NAV administer the
regulations that govern access to education as rehabilitation. We start with a
brief review of the rule changes in rehabilitation support that was introduced
from January 2004. The chapter is based on qualitative interviews with 30
caseworkers in NAV (The Norwegian Labor and Welfare Administration).

There is a political ambition that in general young people (under 26
years) shall finance their own education through loans and grants provided by
the Norwegian State Educational Loan Fund. This is also true for young
people with disabilities, when they do not have so significant impairments that
they fall within the exemption criteria. Many of the informants share this point
of view. They find it unreasonable and unfair to other young people if young
people with disabilities receive economic support to pay for their educational
expenses. They should not have any “special advantages" even if they are
disabled.

Chapter 5 addresses the issues of judgment and discrimination, and
discusses what discretion is and how the caseworkers in NAV practice it.
Among other things, it is discussed how the use of discretion can be affected
by factors “outside the formal rules and regulations”.

In chapter 6, the perspective moves a notch up. Instead of questioning
the issue if all young people with disabilities get the same or an equivalent
treatment in the NAV system, we look at the situation for disabled young
people compared to the situation for other young people. Using the ideas of
justice developed by Amartya Sen, in particular the capability approach, we
ask if is fair that young people with disabilities as a rule should finance their
education themselves? One of the reasons for asking this question is that young
people with disabilities cannot expect to achieve the same life-cycle income as

others.
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Vedlegg 1: Utvalg og metode til kapittel 4

Innledning

Empirien i kapittel 4. bygger pa telefonintervjuer med 30 ansatte i NAV.
Informantene arbeider som radgivere eller veiledere pa NAV-kontorer i
folgende fire fylker Oslo, Oppland, Ser-Trendelag og Ostfold. De NAV-
kontorene som omfattes av underspkelsen varierer i storrelse og med hensyn
til hvor mange brukere den enkelte saksbehandler har i sin portefelje. Noen
kontorer er sma med bare noen fi ansatte, mens andre er store med over 60
ansatte.

Organisatorisk er NAV delt i en statlig og en kommunal del. I rapporten
omtales disse enhetene som NAV-stat og NAV-kommune. Med unntak av
NAV-kontorene i Oslo og Bergen har de aller fleste NAV-kontorer ellers i
landet en felles ledelse. I Oslo og Bergen er det en leder for NAV-stat og en
leder for NAV-kommune. Det delte lederskapet finnes pa alle nivéer i organi-

sasjonen, ogsd pa det enkelte NAV-kontor.

Etablering av utvalget av NAV-kontor

Da planleggingen av intervjuundersokelsen tok til fremsto NAV som en lukket
organisasjon. Det var ikke var mulig & etablere kontakt med potensielle
informanter ved 4 kontakte det enkelte NAV-kontor. Ulike fremstet ble gjorrt,
men det var umulig & komme i kontakt med potensielle informanter pd NAV-
kontorene. Etter hvert fikk vi kontakt med to nekkelpersoner i NAV som
representerte derdpnere til dette lukkede systemet. Méten vi kom i kontakt
med informantene pa var todelt. For det forste ble kontakten etablert gjennom
Arbeids- og velferdsdirektoratet via en kontaktperson utenfor direktoratet. Av
denne personen fikk vi oppgitt navnet pd en person i direktoratet som vi kunne
henvende oss til. Denne personen ble orientert om prosjektet og etter en intern
vurdering ble enkelte NAV-kontorer kontaktet av direktoratet. Saksbehand-
lere som var villige til 4 bli intervjuet sa fra til var kontakeperson i Direktoratet
som si oversendte deres epost-adresser og/eller telefonnummer til oss. Deretter

ble tid for intervju avtalt via e-post eller telefon med den enkelte saksbehandler.
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For det andre fikk vi gjennom kontakter utenfor NAV navnet pé og e-
post adressen til NAV-ledere pa fylkesnivi og pd kommunenivi. Gjennom
henvendelser til disse lederne fikk vi orientert om prosjektet og mette bare
velvillighet. Lederne pa to fylkeskontor kontaktet de lokale NAV-kontorene
og oppfordret interesserte saksbehandlere til 4 delta i undersokelsen. De som
var villige til dette sendte sin kontaktinformasjon til denne lederen som si
formidlet kontaktinformasjonen videre til oss. En tilsvarende prosedyre ble
benyttet nir det gjaldt 4 fi kontakt med informanter pd NAV-kontor i
kommunen. Ogsa her var det lederen pi kontoret som var kontaktpersonen
mellom informanten og oss. De saksbehandlere/ridgivere vi kom i kontake
med pé denne maten var alle positive og imgtekommende i forhold til 4 delta
i undersekelsen. Vi fikk ikke inntrykk av at noen var «<kommandert» til 4 la seg

intervjue.

Kjennetegn ved informantene

De fleste av informantene hadde utdanning pa universitets- eller hgyskoleniva.
Mange hadde en masterutdanning. Bare to til tre hadde lavere utdanning, men
disse hadde til gjengjeld lang fartstid i NAV. I tillegg hadde de oftest tatt ulike
kurs i NAV eller i en av de tidligere etatene som NAV i dag bestir av. Ni av
informantene var menn og tjueen var kvinner. De fleste hadde jobbet i NAV,
eller i de tidligere enhetene i mellom to og atte ar. Et lite mindretall hadde

jobbet i etatene i tjuefem til tretti r.

Telefonintervju

Vi valgte & bruke telefonintervju som metode for datainnsamling. Dette er en
kostnadseffektiv metode. I tillegg er det en metode der informanten er mer
anonym enn i et personlig intervju hvor man sitter overfor hverandre i samme
rom. Vire erfaringer med denne intervjuformen er ogsd positive. Selv om
intervjuformen apner for storre anonymitet ved at den som intervjuer og den
som blir intervjuet ikke ser hverandre, dpner den direkte kommunikasjonen
fra munn til gre samtidig for en form for nzrhet i kommunikasjonen som ikke
uten videre er tilstede i et ordinrt intervju. For 4 illustrere. Nar man skal veere
fortrolig med noen, nir man skal fortelle noen en hemmelighet eller noe som

andre ikke skal hore si hvisker man det man skal si direkte inn i den andres
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ore «nd skal du here at...». Noe av denne typen fortrolighet kan man ogsa erfare
i et telefonintervju. Forholdet mellom den anonyme fjernhet (den fysiske
avstanden) og den lydmessige nerheten (stemme til ore) skaper en ramme
rundt intervjuet som ofte kan innby til dpenhet. Man mister selvsagt den
informasjonen som sarlig kroppsspraket kan representere i et tradisjonelt
intervju. Der leser man hverandres kroppslige reaksjoner pa de spersmal som
stilles og de svar som gis. Man har da som intervjuer et storre «rom» til 4
fortolke de svarene som den intervjuede kommer med. Hun eller han kan vere
urolig, vri seg i stolen, eller pa annen mate formidle at det man har spurt om
er et vanskelig spgrsmal. Man fir mer informasjon enn det som kommer ut av
den intervjuedes munn (din munn sier ja, ja, men dine gyne sier nei, nei) selv
om ogsa valget av ord, eventuell leting etter ord osv. kan gi tilleggsinformasjon
i forhold til det som formidles i et telefonintervju. Dersom et intervju av denne
typen skal overfores til tekst for det analyseres stir man overfor utfordringer
nar denne tilleggsinformasjonen skal med, og i mange tilfeller er det viktig at
den kommer med. Man ma skrive inn sine vurderinger og observasjoner slik
at disse blir tatt hensyn til nar intervjuet skal brukes i et forskningsprosjekt. Sa
lenge det er intervjueren som ogsd skal analysere intervjuene er dette greit.
Vanskeligere blir det dersom det er flere i et prosjekt som gjennomferer det
ngdvendige antallet intervjuer. Vurderer man de samme tegnene pd samme
méte? Oppfatter man i det hele tatt de samme tegnene? Osv.

[ et telefonintervju mister man store deler av slik tilleggsinformasjon, eller
sagt pa en annen mdte, man slipper a forholde seg til den, i det minste alt annet
enn det man kan oppfatte gjennom heyttaleren i telefonen. I mange tilfeller
har dette tapet av informasjon ingen betydning for hvordan man fortolker de
svarene man far. Med dette mener vi at de temaer som skal tas opp ikke er av
en slik art at hvordan informanten oppferer seg (bl.a. kroppssprak) har stor
betydning for fortolkningen og forstaelsen av det som sies. Og her er vi kanskje
ved et kjernepunkt. Telefonintervju er en mindre egnet metode nar man skal
ta opp temaer med stor folelsesmessig betydning for den som intervjues. I slike
tilfeller har helt dpenbart det tradisjonelle intervjuet sin styrke. Derimot, nar
man skal fremskaffe synspunkter, vurderinger og kunnskap pé et omrade, som

ikke vekker de store emosjonene, som er affektivt ngytralt — som for eksempel
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a kartlegge hvilke erfaringer saksbehandlere har i med bruken av AAP, mener

vi at telefonintervju er godt egnet som intervjumetode.

Intervjuet
Vi utarbeidet en intervjuguide som ligger vedlagt (vedlegg 2). Som en inn-
ledning til hvert intervju ga vi en kort presentasjon av prosjektet og hva som
var bakgrunnen for dette. Vi apnet ogséd for at den som ble intervjuet kunne
stille korte sporsmal for & avklare ting hun eller han lurte pa. I innledningen
til selve intervjuet ble det ogsa understreket at den som ble intervjuet ville vaere
anonym. Verken navn eller hvilket kontor man arbeidet ved ble notert. Det
ble understreket at det vesentligste med intervjuet var 4 fa frem den enkeltes
vurderinger, erfaringer og synspunkter. Som det fremgér av intervjuguiden er
denne relativt strukturert, men under intervjuet ble guiden likevel «l@st opp»,
i den forstand at temaer som informantene selv tok opp i sine svar ble forfulgt
og utdypet. Hvert intervju varte i mellom 30 og 50 minutter, avhengig av hvor
omfattende svar informanten ga pi de enkelte sparsmalene. Under intervjuet
ble det foruten avkryssing/nedskriving av svar ogsi gjort korte notater.
Umiddelbart etter at intervjuet var avsluttet ble inntrykkene fra intervjuet og
eventuelle kommentarer informanten hadde gitt pd de enkelte spersmal,
skrevet ned.

NAV-ansatte har travle dager med mange faste avtaler. Ofte ble derfor
intervjuene avtalt lang tid i forveien, opptil to til tre uker. For & vare sikker pa
at informanten var tilstede ndr vi ringte for 4 gjennomfere intervjuet, valgte vi

derfor 4 sende en e-post to dager for den avtalte tiden — som en paminnelse.

Representativitet, gyldighet og informasjonsmetning.

Det er et stort antall personer som arbeider i NAV. Totalt er det 456 kontorer
i kommuner og bydeler med rundt 19 000 ansatte. Hvor mange som arbeider
som veiledere og radgivere med oppgaver innenfor feltet arbeidsavklarings-
penger (AAP) vet vi ikke. Men var undersekelse er uansett liten siden vi bare
har intervjuet 30 ansatte ved tilsammen 16 kontorer. Det er derfor ikke mulig
4 si noe om i hvilken grad det som har kommet frem i intervjuene vare er
representative synspunkter, i den forstand at de deles av mange eller de fleste

ansatte i NAV. Det vi imidlertid kan si er at de synspunktene og vurderingene
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som har kommet frem, er synspunkter og vurderinger som finnes blant ansatte
i NAV. Pi denne maten er de valide eller gyldige synspunkter og vurderinger.
Derfor kan de ogsa benyttes i en analyse og diskusjon av hvordan regelverket
praktisere. Forst og fremst gjelder dette forvaltningen av regelverket slik det er
nedfelt i: «Utfyllende regler til Arbeids- og velferdsetatens forskrift om arbeids-
rettede tiltako.

Sporsmalet kan selvsagt reises om ikke vare informanter kan vere en
selektert gruppe, i den forstand at var fremgangsmate med 4 skaffe informanter
har hatt betydning for hvem vi har intervjuet. Er det eksempelvis slik at
ledelsen pa et NAV kontor har plukket ut dem som skal delta? Er det med
andre ord slik at vi sitter igjen med et utvalg informanter som har ledelsens
tillit og deler ledelsens synspunkter? En slik mulighet er selvsagt tilstede, men
om den er tilstede sa blir spersmalet om hvor relevant dette i s fall er. Vire
spersmdl (se den vedlagte intervjuguiden) er ikke av en slik art at metodo-
logiske problemstillinger, av den typen vi skisserer, er serlig relevante.

Det vi ogsa kan se som en mulig seleksjonsfaktor, er at vi har fict kontake
med medarbeidere i NAV som har prioritert ellet gnsket & delta i en under-
sokelse om bruken av AAP til utdanning. Dette kan i sé fall innebeere at vi har
fate tilgang til en spesielt engasjert gruppe medarbeidere, en gruppe som har
bestemte meninger om det regelverket de er ansatt for a forvalte. I hvilken grad
dette er tilfelle, og i s fall hvordan dette har farget de svarene de har gitt pa
vére spersmal, kan vi heller ikke vite noe om.

Vi har gjennomfert 30 intervjuer og et viktig spersmal blir da om flere
intervjuer hadde gjort funnene mer representative? Vi mener representative i
den forstand at flere synspunkter og vurderinger hadde kommet til uterykk.
Dette er selvsagt mulig, men da vi valgte 4 avslutte etter at 30 intervjuer var
giennomfert, var den viktigste grunnen til dette at de siste ti intervjuene ikke
ga oss nye synspunkter og vurderinger, men i stedet frembrakte synspunkter
og vurderinger som stottet opp under det som allerede var kommet frem, eller
nyanserte dette. Vi erfarte det som omtales som informasjonsmetning. Vi
besluttet derfor & avslutte intervjuene fordi vi vurderte det slik at arbeidet med
a fremskaffe flere informanter ikke sto i forhold til den mulige ekningen i

informasjon vi kunne forvente 4 fa ved 4 gjennomfere flere intervjuer.
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Vedlegg 2: Intervjuguide til kapittel 4.

Sperreskjema — saksbehandlere i NAV. Prosjektet: «Hjelp eller barrierer»
(telefonintervju).

1. Hvor lenge har du jobbet i NAV?
Under ett ar
2-4 ar
5-8 ar
mer enn 8 ar

2. Hva slags stilling har du?

3. Hva slags utdanning har du?
Videregaende. Eventuelt med kurs i NAV
Hgyskole — Bachelor eller lignende
Hoyskole — Master eller lignende

Annet:

4. Hvor lenge har du arbeidet med saker som har med unge funksjonshemmede som
seker attforing som utdanning (arbeidsavklaringspenger)?

Under ett ar
2-4 ar

5-8 ar

Mer enn 8 ar

5. Kan du ansla omtrent hvor mange saker av denne typen du behandler i lopet av et ar?

Under 5
6-10

10-20

mer enn 20

6. Sann rent generelt, hvordan vil du si at disse sakene er & behandle?
Enkle og greie

Kan veere vriene: forklar/Utdyp:
Varierer

7. Synes du regelverket er klart og tydelig nar det gjelder a tildele attfaring som utdanning?

__Ja, utdyp:
__Nei, Utdyp:
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8. Har du planer/@nsker om a fortsette i NAV i din ndvaerende stilling?

Ja
Nei

Hva er den viktigste grunnen til at du vil/ikke vil fortsette:

9. Trives du i NAV?
Ja
Nei

Hva er det viktigste grunnen til at du trives/ikke trives?

10. Dagens regelverk har en aldersgrense pa 26 ar for a sgke om attfaring som utdanning
0g en varighetsbegrensning pa tre ar. Hva synes du om denne ordningen?

Veldig god
Ganske god
Ganske darlig
Veldig darlig

Har ingen mening

11. Hvis du har en mening. Hva er den viktigste grunnen til at du mener det du gjer?:

12. Regelverket apner for at man kan sgke om unntak bade fra aldersgrensen pa 26 ér og
fra reglen om stgtte til utdanning i maksimum tre ar. Mottar du ofte seknader om slike
fritak?

___Ja, mottar ofte slike sgknader. Omtrent hvor stor prosent av totale antall sgknader:

__Nei, mottar sjelden slike sgknader

13. Kan du si noe om hvor ofte du innvilger slike seknader?:

14. Hva legger du mest vekt pa néar de innvilger/avslar slike seknader?

15. Kan du kort fortelle hva som skal til for & innvilge en slik ssknad om dispensasjon fra
aldersgrensen og/eller varighetsbegrensningen pa tre ar?

16. | dag er hovedregelen at unge med nedsatt funksjonsevne far stgtte til en tredrig
utdanning. Er dette etter din mening en passe lang stgtteperiode?
Ja, den er passe lang
__ Nei, den er for kort
Nei, den er for lang
Vet ikke/usikker
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17. | dag er hovedregelen at man ikke skal fé stotte til utdanning far man er 26 &r. Er du
enig i denne aldersgrensen?

Ja, den er passe

Nei, den burde veert lavere: Alder:
Nei, den burde veert hgyere: Alder:
Vet ikke/usikker

17. Statistikken viser jo at mange unge med nedsatt funksjonsevne sliter med & komme
inn pa arbeidsmarkedet. Hva vil etter din mening veere det beste myndighetene kan gjore
for at flere ble yrkesaktive:

18. Har du selv noen synspunkter pa de endringene i regelverket som tradte i kraft i 2003
og 2004?

Ja:

Nei:

19. Synes du samarbeidet mellom de ulike delene av NAF fungerer godt nar det gjelder
koordineringen av tjenester som er viktige for unge funksjonshemmedes utdanning og
senere overgang til arbeidslivet:

20. Dersom du ikke synes samarbeidet fungerer godt, har du noen forslag til hvordan det
kan forbedres?
Ja: Utdyp:
Nei

21. Kjenner du til individuell plan?
Ja
Nei

22. Hvis du kjenner til individuell plan. Er det et "verktay” du er kjent med nar det gjelder
det temaet vi snakker om her?

Ja
Nei

23. Er du enig eller uenig i falgende pastand: "Unge med nedsatt funksjonsevne skal i
hovedsak finansiere sin utdanning gjennom lan og stipend i statens lanekasse for
utdanning — pa linje med annen ungdom”.

Helt enig
Delvis enig
Delvis uenig
Het uenig
vet ikke
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24. Er du enig eller uenig i falgende pastand: "NAV burde ha et regelverk som kan gi
ungdom med nedsatt funksjonsevne gkonomisk stgtte til utdanning uansett alder og
utdanningens lengde, séa lenge de gjennomfarte denne utdanningen innenfor rimelig tid”.

Helt enig
Delvis enig
Delvis uenig
Het uenig
vet ikke

25. Er du enig eller uenig i falgende pastand: "Unge med nedsatt funksjonsevne skal fritt
kunne velge den utdanningen de selv gnsker — ogsa om de fér stotte fra NAV”.

Helt enig
Delvis enig
Delvis uenig
Het uenig
vet ikke

26. Er du enig eller uenig i falgende pastand: "Flere unge med nedsatt funksjonsevne
som i dag far ufgretrygd kunne kommet i arbeid om de hadde fétt anledning til & ta en
bedre utdanning enn det de har”,

Helt enig
Delvis enig
Delvis uenig
Het uenig
vet ikke

27. Har du noen synspunkter eller ideer om unge med nedsatt funksjonsevne og
overgangen til arbeidslivet som du har lyst til & fortelle om?

Takk skal du ha for hjelpen!
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Vedlegg 3: Foredrag

BARRIERER PA VEIEN INN I ARBEIDSLIVET

Foredrag holdt pa seminar hos Unge funksjonshemmede

torsdag 23- januar 2014 (bearbeidet versjon)

Lars Grue

NOVA/HIOA

Innledning

NAV spiller en ngkkelrolle i mange funksjonshemmedes liv. Ikke minst nir
det gjelder den enkeltes muligheter til 4 gjennomfere en utdanning og til &
komme i arbeid. Selv om lover, retningslinjer og regelverk bestemmer
rammene for hvordan NAV kan hjelpe den enkelte og pa hvilke omréder, er
det likevel slik at ansatte i NAV kan ha et betydelig rom for skjennsutevelse.
Metaforisk kan rammebetingelsene for en som arbeider mot brukerne
innenfor NAV sammenlignes med en smultring. Regelverket er ringen og
hullet i midten er storrelsen pd rommet for skjgnnsutevelse. Dess storre hull
og tynnere ring, dess storre mulighet for skjonnsutevelse, det vil si dess storre
makt og myndighet til saksbehandlere i NAV.

NAYV og saksbehandlere i NAV skal forvalte en velferdspolitikk som er
politisk bestemt, samtidig skal de hjelpe mennesker som ofte er i en vanskelig
livssituasjon og avhengige av samfunnets hjelp. For mange kan utvilsomt en
slik dobbeltrolle vere krevende 4 fylle og noen vil kanskje «velge side». Noen
kan se pa seg selv og den rollen de fyller som en type portvakt som skal skille
ut de som ha et legitimt behov for hjelp fra de som ikke har det. I dette arbeidet
brukes bade regelverk og en skjennsmessig vurdering av den enkelte. Andre
kan se pa seg selv og den rollen de har som «de svakes advokat» som en hjelper
inn i et komplekst og uoversiktlig system.

I dette foredraget skal jeg si noe om hvordan unge med nedsatt funk-

sjonsevne selv opplever sine moter med NAV. Hvordan blir de mottatt? Er det
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forst og fremst portvakter eller hjelpere de meter nar de er i kontakt med denne
etaten? Det jeg skal si er hentet fra en undersokelse av funksjonshemmede
unges veier inn i arbeidslivet (se litteraturlisten - Grue og Rua 2013).

I intervjuene identifiserte vi fire typiske historier om den erfaringen og
prosessen informantene hadde vert gjennom ved 4 flytte hjemmefra og fa seg
en utdanning og/eller en jobb. Informantene vare tilhorer en gruppe unge der
det ikke finnes noen «ferdig oppskrift» pd hva som skal gjeres og til hvilken
tid. Deres vei ut voksenlivet blir til mens de gir — eller rettere ruller (de fleste
brukte rullestol i det daglige) og deres behov for koordinerte og sammensatte
tjenester fra NAV krever «skreddersom» og tilpasninger. En av de viktigste
intensjonene bak NAV-reformen var 4 gjore det enklere for brukere, sarlig de
brukere som har behov for ulike tjenester. NAV skulle ha «en der og dette
skulle gjore systemet enklere og mer oversiktlig for den enkelte bruker. Et
giennomgaende trekk i de historiene vi skal presentere nedenfor, er derfor
sporsmal knyttet til samhandling og koordinering av tjenester. Historiene er
ikke fullstendige redegjorelser eller idealtypiske beskrivelser av metet mellom
bruker og NAV. De er eksempler pa hvordan informantene i vért intervju-
materiale har opplevd sine mater med NAV pa den kronglete veien gjennom
utdanningssystemet og over i egen bolig. Historiene viser informantenes
erfaringer med NAV, bade det som er felles og det som skiller. Vare utgangs-
punkt er pa den ene siden at NAV er et system som yter velferdstjenester til
dem som har behov for slike tjenester. Pa den andre siden kreves det noe av
den enkelte 4 forholde seg til dette store velferdsbyrakratiet. Det kreves blant

annet byrakratisk kompetanse og mestringsressurser.

Farste historie — Nar samhandling fungerer

De fleste av informantene er bade avhengig av flere tjenester fra NAV og at de
enkelte tjenestene koordineres. Noen av fortellingene vi fikk here dreide seg
om samhandlingsprosesser som fungerte bra. Dette gjeldt fortellinger der noen
hadde tatt ansvar for & koordinere innsatsen, for eksempel gjennom & opprette
en ansvarsgruppe i bostedskommunen. I en slik gruppe metes fagpersoner fra
helsevesen og NAV sammen med brukeren selv for & finne frem til mater &
koordinere innsatsen best mulig. Historien til Marianne omhandler en slik

prosess der det etableres en velfungerende ansvarsgruppe. I Mariannes tilfelle
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var det ikke slik at hun overlot alt ansvaret for koordinering og oppfelging til
andre. Hun opplevde helt klart at hun fortsatt hadde mye ansvar, men hun
opplevde samtidig at hun ikke var alene med dette ansvaret. Mariannes
fortelling handlet mest om perioden da hun flyttet hjemmefra for 4 begynne
pa et studiested som 14 i en annen kommune og i et annet fylke enn det hun
bodde i og hadde vokst opp i. Hun forteller at hun hadde og har et ganske
stort hjelpebehov og derfor er avhengig av mye hjelp. Likevel var hun tidlig
fast bestemt pa 4 ta en utdanning som innebar at hun matte flytte. Hun hadde
kontakt med hjemmesykepleie, ergoterapeut, fysioterapeut og ansatte i NAV
— det meste av kontakten skjedde innenfor rammen av en ansvarsgruppe. Hun
forteller videre at hun sammen med ansvarsgruppen sgkte om omsorgsbolig i
studickommunen i svert god tid fer utdanningen startet. Bolig og en
tilhgrende parkeringsplass métte vare pa plass i god tid. Det samme matte
enkelte tilpasninger pa utdanningsstedet. Men alt gikk bra og Marianne kunne
begynne pa den utdanningen hun ensket. Men det hadde hun neppe kunnet
gjore om ikke samhandlingen mellom de ulike tjenestene hun er avhengig av
hadde vert si god. I tillegg hadde hun selv vart forutseende og startet hele
prosessen med 4 fa «ting pd plass» i lang tid for hun skulle starte pi utdan-
ningen sin.

Arne opplevde en lignende prosess som Marianne, men i tillegg til en
ansvarsgruppe som samarbeidet godt, hadde han ogsa en aktiv saksbehandler

som tok et hovedansvar for koordineringen. I intervjuet forteller Arne folgende

om denne saksbehandleren i NAV:
Det begynte med at jeg fikk tildelt en saksbehandler i Aetat som

det het den gangen. Det var en som stottet meg hele veien gjennom
utdanningen. Som si at jeg hadde potensial. Jeg hadde jo over 5 i
snitt fra videregiende, si de var pa en mate med pd at det her var
noe jeg kunne mestre. Si gjorde de alle vedtak til de ytterste
grensene omtrent, men innenfor regelverket. Jeg fikk hjelp til
husleie. Og jeg fikk hjelp til & seke om bil. Jeg fikk hjelp til
assistenter. Jeg hadde yrkesrettet attfering si lenge jeg studerte.
NAV stotter jo egentlig bare utdanning inntil tre ar. Men sa er det
en sann skjennsparagraf som sier at der det er formalstjenlig si kan
du ta noe lenger. Jeg matte jo ha fire ar for 4 bli leerer. S& det var
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aldri noe problem. Saksbehandleren bare sa at det ordner vi, ikke
noe problem.

Arne kaller historien sin et «solskinnseksempel pa hvordan velferdsstaten ber
virke» og vi kan kanskje legge til at den viser hvordan det er ment at
velferdsstaten skal virke. Som for Marianne, opplevde Arne hvor viktig det er
4 ha en ansvarsgruppe som fungerte. Men, i tillegg viser historien hans hvor
viktig det er & mote en saksbehandler som bade er en hjelper eller tilrettelegger
og som er villig til 4 benytte de muligheter regelverket dpnet for nar det gjelder
4 bistd unge med nedsatt funksjonsevne i utdanningsprosessen. Systemet dpner
for fleksibilitet, men det er ikke alltid denne blir benyttet av saksbehandlere. 1
Arnes historie er det videre slik at den saksbehandleren han forst fikk i NAV
ble en saksbehandler som fulgte ham gjennom utdanningen, gjennom hele
prosessen. Bade Arne og andre informanter er helt tydelig pa at en slik
kontinuitet gir trygghet og stabilitet i en omskiftelig fase av livet. I Arnes tilfelle
bidro ogsd saksbehandlerens tro pa hans «utdanningsprosjeke til at han fikk
bedre selvtillit og tro péa egne ferdigheter. Betydningen av 4 ha en god saks-
behandler (i NAV) kommer enda tydeligere frem i den andre typen av

historier.

Andre historie — den beste saksbehandleren i verden.

Denne andre historien fortelles av dem som ikke har hatt noen ansvarsgruppe
pa veien inn i hgyere utdanning, men der i stedet en saksbehandler alene har
tatt ansvar for 4 hjelpe dem gjennom NAV-systemet. Det krever god
byrakratisk kompetanse 4 f oversikt over tjenester man har behov for og som
man kan sgke om. I tillegg tar dette tid og krefter og det kommer i tillegg til
alle de andre utfordringer man som ung star overfor i den krevende overgangs-
tiden fra barn til voksen. Flere av informantene forteller at de i denne prosessen
har opplevd at en saksbehandler har tatt pa seg oppgaven med a veilede og 4
hjelpe dem gjennom «NAV-jungelen». Denne saksbehandleren blir av flere
omtalt som «verdens beste saksbehandler», og de mener hun eller han har spilt
en helt avgjerende rolle for at de har fitt nedvendige ytelser og kommet
gjennom utdanningsprosessen pa en positiv mate. Overvinnelsen av utford-

ringer og vanskeligheter er en del av hverdagen for mange med nedsatt
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funksjonsevne, og i denne historien er det saksbehandleren i NAV som far mye
av zren for at man ikke har blitt stoppet av de hindrene man har mott. For a
illustrere denne typen historie kan vi bruke fortellingen til Sara. Da hun fikk
tildelt sin saksbehandler i NAV var hun 20 ar og hun skulle etablere seg i en
ny kommune, der utdanningen var. Saksbehandleren hun fikk ga tdlig
uttrykk for at hun ville hjelpe Sara gjennom hele prosessen. I intervjuet vi

hadde med henne forteller Sara felgende historie.

Jeg fikk en kjempeflott saksbehandler og veileder. Hun sa alle pro-
blemene som kunne komme. Vanligvis far du bare stotte til tre ars
utdanning, men saksbehandleren min argumenterte si godt for at
jeg burde ha fem ar fordi jeg skulle ha en sammensatt utdanning,
slik at jeg kunne begynne som nettleerer om formen ble darligere.
Og jeg fikk dekket fem ar. Og hun har hjulpet meg med stotte til
hjemreise og reise frem og tilbake til skolen — si jeg har fitt mer
stotte enn det jeg trodde var mulig.

[ Saras tilfelle fant saksbehandleren frem til stotteordninger hun hadde rett til,
men som hun selv ikke var klar over eller kjente til. Hun forteller at de flere
ganger satt sammen og skrev seknader i fellesskap. Noen ganger ble hennes
argumenter bruke, andre ganger var det saksbehandleren som fant argumen-
tene. Sara forteller videre at den nzre og gode kontakten med saksbehandleren
og den relasjonen de fikk, representerte trygghet og stabilitet i en omskiftelig
periode i livet hennes.

En saksbehandler i NAV er i en dobbeltrolle der hun pa den ene siden er
gitt fullmake til 4 forvalte et regelverk som i siste instans er bestemt av de som
er folkevalgte, det vil si av oss alle. Forvaltningen av regelverket skal blant annet
veere slik at man skiller mellom de som har krav og rettigheter og de som ikke
har det. Videre skal saksbehandleren forvalte sine fullmakter slik at brukere
med samme utgangspunke skal behandles likt.

P4 den annen side skal saksbehandleren bista den enkelte bruker pa en
slik mate at han far tilgang til de ytelsene han etter lover og regler har krav pa.
Hvordan den enkelte saksbehandler velger a fylle den rollen hun har, er langt
pa vei et valg hun tar selv. Vi har i den undersekelsen dette er hentet fra ikke
intervjuet saksbehandlere, og vi kan derfor ikke si noe om hvordan de har

vurdert den rollen de har. Men ut fra intervjuene med brukerne, kan vi si at
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den beskrivelsen av saksbehandlere som kommer frem i denne historien og i
historie en ovenfor, sammenfaller med det vi kan betegne som «omsorgs-
byrakraten». Dette er en byrakrat som har en fleksibel forstaelse av reglene og
handler til beste for brukeren. Denne byrikrattypen har en vid forstielse av
reglene og har en veiledende og forhandlende veremate overfor brukeren, Den
relasjonen som ofte oppstar kan vare over tid, ofte ogsa etter at det konkrete
opplegget er avsluttet. Motsatsen til denne byrakrattypen er «regelbyrikratens,
som vi etter hvert vil fi mer kunnskap om gjennom historie tre og fire som
folger nedenfor.

«Verdens beste saksbehandler» oppferer seg slik at hun blir brukerens
«advoka inn i systemet. Hun tar initiativ pa egen hand for 4 hjelpe brukeren
til &4 finne frem til ytelser som brukeren selv ikke kjenner til og hjelper til i
soknadsprosessen. Saras oppsummering av sitt mete med «verdens beste
saksbehandler» er at hun foler seg veldig godt ivaretatt, og at NAV «har vert
fantastiske mot henne». Med det er ikke alle informantene som deler Saras (og
Marianne og Arnes) begeistring. Flere opplever motet med NAV pa en helt

annen mate.

Tredje historie — nar ingen gjgr noe, ma jeg gjere det selv

Mens de to historiene ovenfor beskriver en situasjon der tilstedevarelsen av en
person i en ansvarsgruppe eller i NAV er det fremtredende, omhandler historie
tre fortellinger der en slik person er fraveerende. Denne historien er den flest
forteller i var undersokelse, og den fortelles av unge med svert ulike behov for
hjelp og bistand. Mangel pa informasjon er et gjennomgangstema i denne
historien. Hvilken betydning mangel pé informasjon kan ha for den enkelte er
todelt. For det forste er den noen som har opplevd at de ikke fir ytelser de har
rett til, fordi ingen har informert dem om at disse ytelsene finnes. Det er et
mindretall som tilherer denne gruppen, men de er alle bevegelseshemmede og
i en livssituasjon der de er pd vei til 4 bli deltakere i det sosiale livet og i
arbeidslivet — og de er alle kvalifisert for bistand fra NAV. Nar vi snakker med
dem har de langt pa vei, og ofte med store kostnader, maktet 4 ta skrittet ut i
voksenlivet pa egenhénd, uten serlig statte fra NAV. De har i siste instans ikke
kommet inn i noe attforingslep med en gkonomisk stette fra NAV, men har

giennomfert utdanningen selv. Dette har de finansiert gjennom lin og stipend
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samt oppsparte midler, arv og stotte fra foreldre. Den gruppen unge vi omtaler
her har ofte ikke kapasitet og mulighet til 4 jobbe ved siden av studien eller i
sommerferier — slik andre unge har.

Den andre og storre gruppen bestar av dem som opplever problemer pa
grunn av manglede informasjonsflyt og koordinering innad i NAV-systemet.
Disse unge har selv hatt den krevende jobben det er & koordinere de ulike
tjenestene de har, og de enhetene i NAV de har kontakt med. Dette er et
tidkrevende arbeid som kommer pd toppen av studier eller jobb. Solveig
forteller om hvilke erfaringer hun gjorde da hun skulle flytte hjemmefra for 4

ta utdanning,.

Det er ingen pa NAV som kommer og sier at nar du har blitt sa
stor — skal du ikke studere? Har du behov for yrkesrettet attforing?
Det er jo slik at hvordan man fir vite om det man har rett til og
krav pa her i samfunnet, det er gjennom andre funksjonshemmede
som har banet veien for deg. Skulle jeg gi et rad til NAV ville det
vere om informasjon. Og da jeg fikk attforingspenger sa kunne jo
konsulenten opplyst om at vi har et tillegg som heter ung ufer.
Kanskje vil det vare noe for deg? Og det var flott 4 fa hjelp dil &
flytte for seg selv, men det hadde vert fint om bydelen hadde gatt
inn og spurt om det var noe jeg trengte hjelp til. S4 jeg vasket jo
nesten ikke leiligheten pa tre dr. Bare det 4 finne frem stovsugeren
var et ork.

Poenget i denne historien er Solveigs opplevelse av at NAV ikke tok noe
initiativ overfor henne eller ga informasjon om relevante ytelser hun kunne
soke om. Hun ble heller ikke fortalt eller hjulpet til & ta kontakt med andre
relevante tjenester nar hun hadde kontakt med en saksbehandler om en
bestemt tjeneste.

Johanne forteller om store utfordringer som en folge av manglede koordi-
nering av innsatsen i NAV. Hun matte bruke mye av den tiden hun egentlig
skulle bruke til & studere pd 4 lese det hun (og mange andre) oppfatter som
unedige og byrikratiske ordninger. I noen tilfeller fikk dette alvorlige konse-
kvenser. Hun er som de fleste andre informantene i undersekelsen, avhengig
av tekniske hjelpemidler for at hverdagen skal gi rundt. Problemer som kan

synes mindre i «den store ssammenhengen» kan gjore at hverdagen stopper opp
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for den som ma vente pa at problemet loses. Johannes fortelling illustrerer
dette veldig tydelig. Hun er student og har med gkonomisk stette fra foreld-
rene kjopt leilighet. Den star klar til innflytting pa studiestedet, men hun far
ikke flyttet fordi hun mangler derapnere som hun skal fa fra NAV.

Jeg venter pa deripnere fra Hjelpemiddelsentralen. Der er det
veldig firkantet og tar veldig lang tid. N& har jeg kjopt leilighet og
er klar ¢l & flytte, men venter pa deripnere. Nd ma jeg betale
dobbelt. Leie for den leiligheten jeg bor i og fellesutgifter pa den

leiligheten som star og venter.

Hun forteller at der hun bor na er det installert derapnere etter et vedtak gjort
i NAV for noen ir siden. Problemet er at hjelpemiddelsentralen ikke vil gi
henne derdpnere til den nye leiligheten for det er truffet et nytt vedtak om
dette. Og dette vedtaket igjen kan ikke treffes for en ergoterapeut har vert pa
besgk i den nye leiligheten og gitt en anbefaling. Og — det er svert lang ventetid
pa ergoterapeut i den bydelen hun skal flytte til. S& Johanne er fanget i et
system som gjor at hun ma utsette oppstarten av utdanningen sin. Noe hun
og andre i tilsvarende situasjoner oppfatter som himmelropende unedvendig.
Hun har en grunnsykdom som ikke endrer seg, i det minste ikke til det bedre,
og hun kan ikke forstd hvorfor de trenger en ny vurdering og et nytt vedtak i
NAYV for hun kan fi installert derdpnere. Men ingen saksbehandler i NAV ser
helheten i hennes situasjon, og felgelig er det heller ingen som «skjerer igjen-
nomy slik at hun kan fa installert doripnere, flyttet og tatt fatt pd utdanningen
sin. Verken Solveig eller Johanne opplever motvilje fra ansatte i NAV, de opp-
lever bare at hver og en saksbehandler tar ansvar for sitt eget begrensede saks-
omrade. Ingen ser omridene i sammenheng og koordinerer de enkelte
tiltakene slik at hverdagen for disse og andre brukere blir enklest mulig. Det
er imidlertid noen som opplever at de blir direkte motarbeidet av NAV og

dette er temaet i den fjerde og siste historien.

Fjerde historie — nar NAV yter motstand

Den fjerde typen av historier er kjennetegnet ved at saksbehandleren er uenig
i de ensker og planer den unge har, og er lite innstilt pa 4 bidra til at de kan
bli realisert. En av fortellingen handler om Andreas som mitte «sldss» med

saksbehandleren for 4 gjennomfere sine onsker om 4 gjennomfere en
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akademisk utdanning, en mastergrad, innenfor samfunnsfag. Til tross for
motstand fra saksbehandleren i NAV fikk han gjennomfert sin utdanning og
nar vi treffer ham arbeider han i en (tidsbegrenset) stilling pa et av vare
universiteter.

Det gjennomggende punktet i fortellingene om motstand fra NAV er
uenighet mellom saksbehandler og bruker nér det gjelder valg av utdanning,.
Nar brukeren opplever motvilje fra NAV i forhold til attferingslepet er det i
situasjoner der hun eller han har gnsker om en utdanning som enten er for
lang i forhold til regelverket, eller det er en utdanning som NAV mener ikke
er hensiktsmessig. I denne undersokelsen gjelder ikke dette eksotiske utdan-
ninger som for eksempel kaospilot, men helt ordinzre utdanninger som ung-
dom ofte velger. En annen kilde til motstand fra NAV kan vere i situasjoner
der den unge slutter pa en utdanning og begynner pi en ny, noe mange unge
ellers faktisk gjor. En av informanten forteller at hun mistet attferingsstotten
fordi hun skiftet fag og ikke fullferte den bachelorgraden NAV hadde forslatt
(men som hun selv ikke gnsket).

Noen fortellinger omhandler ogsa situasjoner der sykdom og behand-
lingsopplegg har gjort det umulig 4 folge den oppsatte studieprogresjonen, og
der saksbehandler i NAV ikke alltid har veert like forstaelsesfull og fleksibel med
hensyn til attforingsstetten. Det paradoksale i slike situasjoner, nir de oppstar,
er at det nettopp er den helsemessige situasjonen til informanten som er drsaken
til at personen i forste omgang har fitt innvilget attforing. Enkelte opplever at
de forventes 4 folge et stromlinjeformet utdanningslep nér grunnen til at de har
sokt om attfering nettopp er at de ikke sa lett kan folge et slike opplegg.

Nér brukeren sgker om stotte til en «A4 utdanning», som i denne
sammenhengen vil si en utdanning NAV synes er passende og akseptabel, er
det sjelden man opplever problemer. En grunn til dette kan vare at det er mer
krevende for NAV i folge opp et utdanningslep som ligger pa siden av det
man ordinzrt gir stette til.

I noen tilfeller er det ogsi slik at NAV ikke synes at utdanning er noen
god ide, overhodet. Man hgrer fra tid til annen om unge med nedsatt funk-
sjonsevne som blir anbefalt 4 bli trygdet fremfor 4 gjennomfere et utdan-
ningslep, fordi man uansett forventes a ha sméa muligheter til 8 komme inn pa

arbeidsmarkedet. Det er ingen dokumentasjon pa om dette skjer i noe omfang,
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men ogsa i vire intervjudata er det eksempler pa dette. Og vi runder derfor av
denne gjennomgangen av fire «typiske» historier om meter med NAV, med

folgende:

Jeg var ferdig med videregiende og skulle ut i jobb og si sitter jeg
der som 19 ar gammel og ser at de har gjort klare noen papirer. Og
da jeg sper far jeg here at det er papirer for 4 sgke uferetrygd. Da
er jeg ikke dummere enn at jeg skjonner at det ligger mellom
linjene at de syntes da var mye enklere hvis jeg ble uforetrygdet enn
at jeg skulle begynne a skape problemer ved 4 prove 4 komme meg

i jobb.

Selv om Kristian, som fortalte denne historien, opplevde at saksbehandleren i
NAYV egentlig syntes det var best om han spkte om uferetrygd, sto han pd sitt
og da vi intervjuet ham var han i jobb og trivdes bra — selv om veien dit hadde

vert lang og komplisert.

Sammenfatning

Som vi ser av de fire fortellingene ovenfor, faller informantenes erfaringer med
NAV i to grupper. Den ene gruppen er forneyde fordi de har fatc hjelp av en
ansvarsgruppe og/eller en saksbehandler i NAV som har sett deres muligheter
og potensiale. De har fatt hjelp til 4 koordinere nedvendige tiltak i hverdagen
og hjelp til & komme videre inn i et utdanningslep eller en jobb. Den andre
gruppen er misforngyd fordi ingen i NAV eller i andre relevante etater har satt
sammen en ansvarsgruppe og/eller tatt et koordinatoransvar for 4 bistd dem
gjennom «systemet» og dermed pé veien til utdanning og arbeid. De har mattet
gjore det meste selv, og noen har ogsi opplevd en sa liten grad av bistand fra
NAV at de selv har opplevd det som 4 bli motarbeidet.

NAV skal i utgangspunktet vare et rettferdig system, i den forstand at
personer i samme situasjon skal behandles likt uansett hvor de bor og hvilket
NAYV kontor de tilherer. De fire historiene ovenfor gir holdepunkter for a
hevde at slik er det ikke. Og det store sparsmalet blir hva man kan gjere for a
fa et mer rettferdig NAV. Dette er et stort spersmal som krever et omfattende

svar — og det er et tema som faller litt utenfor rammene for dette foredraget.
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