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FORORD

Kommunekonsult AS tilbyr kommuner, fylkeskommuner, kommunale virksomheter,
statlige foretak, fagforeninger, fagforbund og organisasjoner radgivning knyttet til
deres arbeid med utvikling, omstilling, effektivisering og gjennomfaring av sin
virksomhet. Selskapet skal gjennom sitt arbeid bidra til en veldrevet og gkonomisk
solid offentlig sektor. Effektiv og forsvarlig bruk av samfunnets fellesressurser og
under god og dpen demokratisk styring er et viktig fokusomrade for selskapet.

De oppdrag som Kommunekonsult AS gjennomfgrer skal ha et klart utredningspreg
og hvor produktene i hovedsak er rapporter og notater med vekt pd dokumentasjon
og med mulighet for etterprgvbarhet.

Denne rapporten er utarbeidet pd oppdrag fra Fagforbundet. Det meste av arbeidet
ble gjennomfgrt i fgrste halvdel av 2020, men arbeidet ble supplert i januar 2021
med en kort vurdering av beskrivelser i NOU 2020:13. Beskrivelser, analyser og
konklusjoner star fullt ut for Kommunekonsult AS sin regning.

Selskapet hdper vi med denne rapporten kan bidra til en opplyst diskusjon om bruk
av oppdragstakere i offentlige velferdstjenester i Norge.

Oslo, 2021

Gunnar Gussgard
Daglig leder
Kommunekonsult AS



Sammendrag - hovedinntrykk:

Kommunekonsult AS har pa oppdrag fra Fagforbundet gjennomgatt forsknings-
litteratur med sikte pa a finne forskning om samfunnsmessige virkninger av bruk
av oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i norske velferdstjenester i
stedet for ansatte i ordinzger virksomhet.

Det foreligger nyere forskning om tilknytningsformer i norsk arbeidsliv, hvor det
framkommer at det samlede omfanget av oppdragstakere/selvstendig naerings-
drivende/frilansere er relativt lite og stabilt selv om mange virksomheter
benytter seg av slik arbeidskraft for visse formal. Bruk av slik innleie som
erstatning for ordinaert ansatte innen offentlig tjenesteproduksjon synes lite.

Bruk av oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende innen offentlige
velferdstjenester i Norge er omtalt som fenomen i flere forskningspublikasjoner,
men synes a veere lite studert rent konkret. Hovedbildet er at det foreligger
relativt lite eksplisitt og empirisk forskning om samfunnsmessige virkninger av
bruk av oppdragstakere/selvstendig nzeringsdrivende som erstatning for
ordineert ansatte innen offentlige velferdstjenester i Norge. Empiriske studier av
de samfunnsmessige virkningene av bruk av oppdragstakere/selvstendig
naringsdrivende i Norge synes a gjelde mer eller mindre userigse virksomheter
innen andre bransjer, er knyttet til spesifikke eksempler i andre bransjer eller
gjelder dem som i andre bransjer er i en grasone mellom ansatte og selvstendige
naringsdrivende og som er i en antatt svak posisjon pa arbeidsmarkedet.

Derimot synes det i mye forskningslitteratur om norsk arbeidsliv a legges til
grunn at faste ansettelser er et gode for den enkelte og for samfunnet, og at
atypiske tilknytningsformer til arbeidslivet normalt ikke er tjenlig og at dette
utfordrer den norske arbeidslivsmodellen. Det foreligger ogsa mye
forskningslitteratur om de overveiende positive samfunnsmessige virkninger av
den norske/nordiske arbeidslivsmodellen med faste ansettelser og et organisert
arbeidsliv og av mer negative samfunnsmessige virkninger ved et mindre
organisert arbeidsliv og med lgsere tilknytningsformer. Det foreligger dessuten
mye litteratur om utviklingen i arbeidslivet mer generelt, bade nasjonalt og
internasjonalt hvor lgse og atypiske tilknytninger til arbeidslivet i hovedsak blir
ansett for a veere uheldig for samfunnet. Dog er dette ikke entydig.

Det finnes en del forskningslitteratur som beskriver tendenser som trekker i
retning av et arbeidsliv med mer fleksible tilknytningsformer, ogsa for Norge sin
del. Det kan da synes som et paradoks at en slik faktisk utvikling sa langt ikke
synes a kunne registreres i Norge i saerlig grad selv etter ett eller flere ti-ar.

Det er ogsa forskningslitteratur om hvordan lgse og atypiske tilknytningsformer
til arbeidslivet pavirker den enkelte arbeidstaker, og hvor dette ofte virker
negativt og hvor man kan trekke den slutning at dette har samlede negative
samfunnsvirkninger. Det er imidlertid ogsa omtalt og avdekket positive effekter
for den enkelte. Videre er det en del forskning om virksomheters motivasjon for
a knytte til seg oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende og om effekter av
dette for virksomhetene serlig ved & gi s.k. numerisk fleksibilitet.
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1. Oppdragsbeskrivelse og metodikk.

Kommunekonsult AS har pa oppdrag fra Fagforbundet gjennomgatt forsknings-
litteratur med sikte pa a finne forskning om samfunnsmessige virkninger av bruk
av oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i stedet for ansatte i ordinaer
virksomhet. Utgangspunktet har veert bruk av oppdragstakere/selvstendig
naeringsdrivende innen offentlige velferdstjenester i Norge, men i noen grad er
det ogsa sett pa bruk av oppdragstakere/selvstendig neeringsdrivende mer
generelt.

Publikasjoner fra relevante norske forskningsinsitusjoner og deres referanser er
gjennomgatt. De mest vanlige tidsskriftene om arbeidsliv er ogsa gjennomgatt.
Det er videre sgkt i apne databaser som Idunn og google scholar samt i databaser
som Scopus, Academic Search Premier og SocIndex. Sgkeord, enkeltvis og i
kombinasjoner, har vert pa norsk og pa engelsk, samt pa forskere som har
studert fenomenet. Sgk i fritekst har gitt uhandterlig mange treff (f.eks. 3565
treff i Scopus), slik at flere sgk er begrenset til tittel, ssmmendrag og sgkeord
(som ga 72 treff pa det samme sgket i Scopus). Sgk er sortert ved vurdering av
titler og sammendrag ut i fra relevans. I arbeidet er det patruffet andre
litteraturgjennomganger og oversiktsartikler som ogsa har vert benyttet.

Hoveddelen av oppdraget ble gjennomfgrt i farste halvdel av 2020, men arbeidet
ble supplert i januar 2021 med en kort vurdering av beskrivelser i NOU 2020:13.

2. Generelt om omfang av oppdragstakere/selvstendig
naeringsdrivende i Norge.

Forskningsstiftelsen FAFO har i samarbeid med Samfunns- og
Neeringslivsforskning AS (SNF) fra 2014 til 2018 hatt oppdrag for Arbeids- og
sosialdepartementet hvor en har sett pa tilknytningsformer til norsk arbeidsliv
(Nergaard, 2018). Formalet med prosjektet var a fglge med pa utviklingen i
tilknytningsformer i arbeidsmarkedet, blant annet utbredelsen av, og kjennetegn
ved, midlertidige ansettelser, selvstendig naeringsdrivende (oppdragstakere) og
utleie av arbeidskraft/utleide arbeidstakere. I prosjektet ble det foretatt en
nullpunktsanalyse med tall per 2014 der en fant at det i Norge var en lav andel
selvstendig neeringsdrivende, og at det heller ikke hadde veert noen vekst i andel
selvstendige naeringsdrivende de siste tidrene. Oppdaterte tall til og med 2017
viste at det ikke var noen vekst i andel selvstendig naeringsdrivende totalt. Per
2017 var 5,6 prosent av de sysselsatte selvstendig naeringsdrivende (sett bort i
fra sysselsatte i primaerneeringene). Andelen selvstendig neeringsdrivende i
Norge ble karakterisert som stabil over tid og lav i en internasjonal
sammenheng. Nar det gjaldt offentlig sektor ble det pekt pa at innleie oftest
benyttes for vikariater (se ogsa nedenfor).

[ forbindelse med prosjektet foretok SNF en spgrreundersgkelse i 2016 i et stort
representativt utvalg av norske virksomheter. (Nesheim, 2017). Som papekt ogsa
i den samlede sluttrapporten fra FAFO som det er vist til ovenfor, fant SNF at
selvstendige oppdragstakere/frilansere ble benyttet av 30% av virksomhetene.

4



Andelen var om lag like stor i privat, statlig og kommunal sektor. Omfang av slik
innleie i den enkelte virksomhet og varighet ble imidlertid ikke kartlagt. SNF
fant videre at bruken av selvstendige oppdragstakere/frilansere gkte med
stgrrelse pa virksomhetene. Ekstra kapasitet (56 prosent) og tilgang til
spesialkompetanse for en begrenset periode (54 prosent) var de to viktigste
begrunnelsene. A dekke vikariater hadde stgrst betydning i kommunal sektor
(43 prosent) og tilgang til spesialkompetanse hadde stgrst betydning for statlig
sektor (83 prosent). SNF analyserte ogsa noen mulige arsakssammenhenger og
fant at det i private og statlige virksomheter var en signifikant sammenheng
mellom bruk av oppdragstakere/frilansere og prosjektbasert virksomhet, at det i
kommunene var en slik sammenheng med sesongsvingninger. Det synes ikke
som om SNF fant at bruk av oppdragstakere/frilansere var det vanlige ved
virksomhetenes varige og ordinzere arbeid.

Institutt for samfunnsforskning har pagaende oppdrag for Arbeids- og
sosialdepartementet om a se pa utvikling av ulike tilknytningsformer i
arbeidslivet. Prosjektet ble pabegynt i desember 2018 og avsluttes i desember
2022.

Det foreligger mange publikasjoner som ser pa og sammenlikner
tilknytningsformer til arbeidslivet i ulike land. Flere av disse ser ogsa pa
utviklingen over tid. For Norge (og Norden for gvrig) trekkes - ikke
overraskende - faste ansettelser fram som den radende tilknytningsformen. Det
pekes videre pa at omfanget av selvsysselsatte i Norge er lavt og har veert stabilt i
flere tidr. (Steen m.fl., 2019). Det synes heller ikke som om
oppdragstakere/selvstendige naeringsdrivende med i hovedsak tilknytning til en
enkelt oppdragsgiver omtales som fenomen eller registreres a veere i framvekst i
Norge i publikasjoner hvor land sammenliknes. (Se f.eks. Eurofound, 2015). En
typologisering fra denne rapporten er vist i vedlegg og ogsa kort omtalt seinere i
dette notatet.

3. Oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i norske
velferdstjenester.

FAFO og Samfunnsgkonomisk analyse har pa oppdrag fra Barne- og
likestillingsdepartementet nylig sett pa lgnns-, arbeids- og pensjonsvilkar i
offentlig og privat barnevern (Alsos m.fl., 2019). [ rapporten omtales bruken av
konsulenter dvs. oppdragstakere/selvstendig nzeringsdrivende, men det foretas
ikke kartlegginger eller dyptgdende analyser av omfang eller virkninger. Bruken
av konsulenter problematiseres i noen grad. [ rapporten pekes det bl.a. pa at
bruk av konsulenter som ikke er omfattet av tariffavtaler og andre reguleringer
kan benyttes av kommersielle og ideelle virksomheter for a forsgke a redusere
lgnnskostnadene, og at tiltak for a begrense dette kan framsta som fornuftige.

Ogsa andre omtaler bruk av konsulenter/enkeltmannsforetak, og peker pa at
dette gjgres helt eller delvis av flere private leverandgrer innen f.eks. barnevern.
Omfang eller virkninger er imidlertid ikke studert neermere. (Se f.eks. Oslo
Economics, 2019).



Det eksisterer en del forskning om norske velferdstjenester som indirekte peker
pa utfordringer ved a ikke ha ordineert ansatte i faste, hele stillinger.
Eksempelvis trekkes det fram at det a veere fast ansatt i full stilling med relativt
lang fartstid pa ett sted vil veere gode forutsetninger for a skape kontinuitet og
stabilitet i beboernes liv pa barnevernsinstitusjoner (se Backe-Hansen (red.),
2017).

Noe forskning peker pa private velferdsinstitusjoners mulighet til a veere friere i
sin personalforvaltning, uten at man trekker fram innleie av
oppdragstakere/selvstendig nzeringsdrivende eksplisitt. (Se f.eks. Nyhlen, 2004).

Ogsa i andre publikasjoner pekes det pa innleie av arbeidskraft i
velferdstjenestene, for eksempel at kortvarige garantier for de private
virksomhetenes inntekter fgrer til bruk av konsulenter framfor faste ansettelser,
uten at denne tematikken undersgkes ytterligere. (Se f.eks. Sirris & Hansen,
2019).

FAFO og Samfunnsgkonomisk analyse AS har pa oppdrag fra LO sett pa
konkurranseutsetting og privatisering i velferdstjenestene (Bjgru m.fl. 2019). 1
denne forbindelse ble det bl.a. foretatt sgk og gjennomgang av relevant
forskningslitteratur. Det synes ikke som man fant empirisk forskning om omfang
eller samfunnsmessige virkninger av bruk av innleid arbeidskraft i norske
velferdstjenester, men dette var heller ikke direkte etterspurt i oppdraget. |
rapporten er imidlertid fenomenet omtalt og kommentert i flere sammenhenger,
og det er bl.a. vist til Jensen m.fl. (2018) som er omtalt innledningsvis i avsnittet
om «Oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i norske velferdstjenester» i
hervaerende notat. Forskerne fra FAFO og Samfunnsgkonomisk analyse AS har
dessuten selv foretatt analyser som er interessante for den tematikk som er
rammen for dette notatet. Nar det gjelder omfang og fordeling av offentlige,
kommersielle og ideelle tjenesteleverandgrer innen pleie- og omsorgssektoren
og renovasjon vises det til at de kommersielle har vokst kraftig innenfor alle
tjenestene som forskerne ser pa i rapporten. Det pekes videre pa at muligheten
til & justere kapasiteten bl.a. kan vaere bedre ved at kommersielle har hgyere
andel innleid arbeidskraft og midlertidig ansatte og at dette saerlig har veert
tilfelle innen barnevern. Rapporten ser ogsa pa lgnnsomhet og finner bl.a.at den
har veert stabil hgy over tid blant kommersielle aktgrer i barnevernet. Det pekes
pa at «(b)ruken av medleverforskriften og innleide konsulenter, lavere lgnninger og
pensjonskostnader bidrar til d gi god lonnsomhet i szerlig kommersielle
barnevernsforetak.» (s.160) og at «(l)av andel lgnnskostnader av samlede
driftsutgifter kan indikere relativt lave lgnninger, pensjonskostnader og/eller mye
bruk av innleid arbeidskraft (s. 165).

[ 2018 ble det satt ned et offentlig utvalg for a gjennomga offentlige finansierte
velferdstjenester i Norge i dag, med sikte pa a kartlegge pengestrgmmer i
offentlig finansierte velferdstjenester, herunder handel mellom neaerstdende,
bruk av skatteparadis, tynnkapitalisering og utbytte. Utvalget skulle bl.a. se pa
private aktgrers organisering med hensyn til ansettelsesformer og bruk av
selvstendige naeringsdrivende mv. herunder utredning av spgrsmal knyttet til



sikring av arbeidstageres lgnns-, pensjons- og arbeidsvilkar. Utvalgets utredning
foreld i desember 2020 (NOU 2020:13). Utvalget har sett pa og drgftet ulike
tilknytningsformer til arbeidslivet generelt og hos private velferdsleverandgrer.
Utvalget peker bl.a. pa at bruk av selvstendige oppdragstakere har begrenset
omfang og at det foreligger lite data. Dette samsvarer med
litteraturgjennomgangen i hervaerende notat, og utvalget har i stor grad funnet
fram til de samme kildene. Korte trekk fra utvalgets vurderinger av noen
samfunnsmessige virkninger er omtalt litt seinere i dette notatet.

4. Noen studier av samfunnsmessige virkninger av bruk av
oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i Norge.

Enkelte forskningspublikasjoner omhandler samfunnsmessige virkninger av
bruk av oppdragstakere/selvstendig neeringsdrivende i Norge. Dels gjelder dette
mer eller mindre userigse virksomheter, slik som et nyere eksempel (Winger
m.fl,, 2017) hvor det trekkes fram at et viktig kjennetegn ved
arbeidslivskriminalitet er bruken av ulike metoder til 4 kamuflere
ansettelsesforhold og a framstille forholdet som et selvstendig oppdragsforhold
eller en entreprise. Det refereres videre til at de samme aktgrene som tidligere
har opptradd som kriminelle innen byggenaringen na observeres eksempelvis
innen helse og omsorg. For gvrig er begrepet «false self-employed» et
innarbeidet begrep i forskningslitteraturen. Nye, midlertidige tilknytningsformer
i arbeidslivet og gkt bruk av selvstendig nzeringsdrivende som erstatning for
faste ansatte er ogsa blant utfordringer som noen kommuner frykter at kan
kobles til grovere og mer sammensatt arbeidslivskriminalitet og sosial dumping
(NOU 2020:13).

Det foreligger ogsa eldre studier hvor det trekkes fram at lavlignnskonkurranse
ved organisering av arbeidstakere som foretak er en del av fenomenet sosial
dumping etter EU-utvidelsen i 2004 (se f.eks. Dglvik m.fl., 2008 og Ottersen,
2008).

| en rapport fra Hagskolen Innlandet (Jensen m.fl., 2018) gjeres det et poeng av

at fellesgodene genererer betydelige skatteinntekter fordi en vesentlig del av utgiftene
til fellesgodene nettopp er lgnnskostnader. Det pekes pa at disse skatteinntektene er
hgyest der velferdstjenestene er organisert i offentlig egenregi, noe lavere ved
konkurranseutsetting til kommersielle foretak med fast ansatte og at skatteinntektene
blir vesentlig lavere dersom organisasjonsformen enkeltpersonforetak benyttes.
Videre trekkes det fra at det vil veere store gkonomiske gevinster for eierne av
konkurranseutsatt virksomhet/ kommersielle virksomhet ved & organisere arbeids-
takerne i enkeltpersonforetak. | rapporten ses det i skattesammenheng konket pa
barnehagesektoren, men premisser og konklusjon vil ogsa gjelde andre velferds-
tjenester. Det pekes bl.a. pa at organisering av gjennom enkeltpersonsforetak vil ha en
provenyvirkning som er 22 prosent lavere enn om tjenesten leveres pa vanlig mate
som i offentlig egenregi.

Menon Economics har pa oppdrag for Akademikerne gjennomfgrt en analyse av
konsekvenser pa individ- og samfunnsniva av forskjeller i skatter og tilgang pa



velferdsordninger mellom ulike tilknytningsformer til arbeidslivet. I rapporten
vurderes samfunnsgkonomiske konsekvenser av ulike tiltak som i stgrre grad
kan likestille selvstendige med ansatte. Det pekes pa at noen slike tiltak vil kunne
ha en positiv samfunnsgkonomisk nettovirkning, noe som indikerer at bruk av
selvstendige uten slike tiltak kan veere samfunnsgkonomisk negativt. Men det
pekes ogsa pa at noen tiltak vil ha negative provenyeffekter. Rapporten
inneholder ogsa noen oppstillinger om gkonomiske virkninger for den enkelte
(Grimsby, m.fl., 2016).

Spgrsmalet om uheldige samfunnsgkonomiske virkninger ved bruk av oppdrags-
takere/selvstendig nzeringsdrivende i offentlige velferdstjenester drgftes ogsa i
NOU 2020:13. Der problematiseres bl.a. at hgye overskudd hos noen private
leverandgrer av velferdstjenester kan skyldes bruk av billigere innleid
arbeidskraft eller selvstendig naeringsdrivende, med en omfordelingseffekt ved
at ansatte far mindre betalt for arbeidet, mens eierne far hgyere avkastning pa
kapitalen. Utvalget peker pa at en slik omfordeling vil fgre til gkt ulikhet som
over tid kan ha noen uheldige samfunnsmessige virkninger.

Flere forskningspublikasjoner peker pa ulik tilgang pa velferdsordninger for
ansatte og for selvstendige, uten at dette direkte eller omfattende analyseres
samfunnsmessig. Til dels er det utarbeidet typologiserende illustrasjoner pa
dette (se f.eks. Jesnes & Rolandsson, 2020).

Det er i og for seg interessant at artikkelen som det er vist til ovenfor og
rapporten som artikkelen inngdr i (Jesnes & Oppegaard, 2020) trekker fram
forhold som er negative for selvstendige naeringsdrivende generelt og at dette er
utfordringer som de mener bgr adresseres politisk. Rapporten tar imidlertid
konkret for seg Uber-sjafgrer (Norge, Danmark, Sverige, Finland), tekniske
oversettere (Finland og Sverige), Hilfr-renholdere (Danmark) og Foodora-
syklister (Norge). Rapporten peker pa en del negative faktorer bade for den
enkelte og for samfunnet, dels opplevd og dels potensielt. Selv om de konkrete
eksemplene ikke gjelder offentlige velferdstjenester, har rapporten
tilsynelatende en ambisjon om a peke pa utviklingstrekk i arbeidslivet som man
bgr veere oppmerksom pa mer generelt. Se litt neermere omtale i avsnittet om
«Utviklingstrekk i arbeidslivet» seinere i dette notatet. Flere av de involverte
forskerne har for gvrig selv eller sammen med andre publisert flere
artikler/rapporter om de samme fenomenene og gruppene, men perspektivet er
formidlingsvirksomheten som muliggjgres gjennom bruk av ny teknologi og som
faller litt utenom formalet med foreliggende notat.

Nar det gjelder ny teknologi som lettere kan formidle arbeid fra selvstendige er
det ogsa forskningspublikasjoner som trekker fram positive samfunnseffekter.
Ved d redusere transaksjonskostnadene gjennom nye digitale plattformer vil
dette gi samfunnsmessige besparelser og kan gi gkonomisk vekst. (Se
f.eks.Ingergd m.fl,, 2019.)

Videre foreligger publikasjoner av entreprengrskap hvor de positive effektene av
selvstendige vektlegges. Det synes som om det i norsk sammenheng ikke
foreligger empirisk forskning om slik entreprengrskap innen velferdstjenester,



men i Sverige har man sett pa dette seerlig etter LOV-reformen (lov om
valgfrihetsystem innen offentlig omsorg) som ble innfgrt fra 2008.

5. Om den norske arbeidslivsmodellen.

Det finnes mye forskning om den nordiske og norske samfunnsmodellen, hvor et
organisert arbeidsliv inngdr som ett av elementene. I det store og hele
dokumenteres positive effekter. Ogsa i den generelle politisk debatt synes det a
veere enighet om modellens styrker. Det er pa denne bakgrunn neppe ngdvendig
a oppsummere alle forskningspublikasjonene om den nordiske/norske
modellen, som til dels tar for seg spesifikke elementer. Noen eksempler er
gjengitt nedenfor som illustrasjoner.

En nordisk forskergruppe under koordinering av FAFO studerte over flere ar den
nordiske modellen, og peker pa at den nordiske modellen har gitt gode resultater
(Dglvik m.fl. 2014. ) Sammen med FAFO og InFuture ser LO Stat og Spekter pa
«kjernen i den norske modellen og hvordan den kan bli en supermodell for
framtiden». I en nylig rapport fra dette arbeidet (Flgtten & Jordfald, 2019) heter
det bl.a.: at modellen star sterkt og har vist seg robust og omstillingsdyktig, men
at den star overfor flere krevende utviklingstrekk framover. Det pekes pa at en
av hovedutfordringene er at grunnpilarene ikke begynner a forvitre.

Arbeidslivslivspilaren som er en av grunnpilarene i modellen er ogsa studert mer
inngdende, m.h.t. effekter pa produksjon, produktivitet, sysselsetting, omstilling,
fordeling, velferd m.v. Det foreligger studier bade pa makro og mikroniva. Dels
har man sett pa sammenlikninger mellom land. Ogsa i offentlige utredninger slik
som NOU 2016:15 trekkes det fram at den norske samfunns- og
arbeidslivsmodellen har bidratt til god produktivitetsutvikling, lav
arbeidsledighet og jevn inntektsfordeling. I en rapport fra OECD om kollektive
lgnnsforhandlinger som ble lansert i november 2019 trekkes det fram pa at et
velorganisert arbeidsliv med kollektive lgnnsforhandlinger pa nasjonalt niva er
bra for samfunnet, bedriftene og arbeidstakerne. Systemet gir et sveert godt
fungerende arbeidsmarked og motvirker ogsa gkonomiske ulikheter (OECD,
2019).

Det foreligger ogsa publikasjoner hvor man har trukket inn mulige effekter pa

den norske arbeidslivmodellen av midlertidige ansatte og innleie. Se f.eks. Berg

m.fl,, 2016.):
«Dersom mer av ansettelsene gjgres gjennom midlertidige kontrakter eller
innleie fra bemanningsforetak, kan arbeidsgivers insentiver til d investere i
kompetanseheving svekkes. ..... Lavere investeringer i kompetanseheving i
arbeidslivet, kan gjore arbeidstakerne mindre kompetente til d lgse
framtidens arbeidsoppgaver og derigjennom svekke produktivitetsveksten
framover. .....» (s.4)

«Dersom man fdr en utvikling der midlertidig arbeidskraft gdr pd
bekostning av faste stillinger, vil dette videre kunne skape et press pa
konkurransen om de faste stillingene, og man vil fa et mer ekskluderende



arbeidsliv som sldr negativt ut for de svakeste arbeidstakergruppene. Men
det vil ogsd kunne skyve en del av de som i dag har fast stilling over til
konkurransen om de midlertidige stillingene. ...» (s.43)

Faste ansettelser er imidlertid hovedregelen i det norske og nordiske
arbeidslivet og arbeidslivets institusjoner. Det norske arbeidslivet er
kjennetegnet av godt organiserte parter bade pa arbeidsgiver- og
arbeidstakersiden, relativt jevn Ignnsfordeling og en hgy andel faste ansettelser
sammenliknet med andre land. Norsk, nordisk og internasjonal
forskningslitteratur trekker fram at «the standard employment relationship»
med fast tilsetting i full stilling hos en arbeidsgiver har veert basisen i de
nordiske velferdsordningene og arbeidsmarkeder og - institusjoner i
etterkrigstida. (Se f.eks. oversiktsartikkelen av Ilsge m.fl. (2019). Artikkelen og
spesialnummeret som artikkelen inngar i er omtalt noe naermere i avsnittet om
«Utviklingstrekk i arbeidslivet» nedenfor). For gvrig er fast tilsetting fortsatt
oppfattet som gjeldende norm i Norge, og regjeringer av ulik farge har pekt pa at
faste ansettelser skal vaere hovedregelen i et arbeidsliv som skal veere preget av
trygge og anstendige arbeidsvilkar.

6. Utviklingstrekk i arbeidslivet.

Det har i noen ti-ar bade i Norge og internasjonalt blitt publisert forskning om en
utvikling i arbeidslivet i retning av mer atypiske tilknytningsformer. Dette
gjelder slikt som midlertidige tilsettinger, tilkallingsvikarer, 0-timers-kontrakter,
innleie og ulike former for selvstendige naeringsdrivende. Det synes som om man
har antatt og til dels observert at atypiske tilknytningsformer blir vanligere og at
det kan fryktes og i noen grad registreres en dualisering av arbeidslivet. Til dels
pekes det pa utfordringer som dette kan gi for den enkeltes jobbsikkerhet og
inntekt, pa fordelingsvirkninger i samfunnet m.h.t. inntekt, marginalisering og
utenforskap, pa virkninger for arbeidslivets institusjoner, lgnnsdanning etc. men
ogsa for tillit og den generelle samfunnsutvikling. Deler av dette er det allerede
gitt noen eksempler pa i dette notatet.

Norges forskningsrads hadde program for arbeidslivsforskning fra 2002 til 2011.
For a fange opp viktige utfordringer for arbeidslivsforskningen bestilte
programstyret to artikkelsamlinger med utviklingstrekk, kunnskapsstatus og
forskningsutfordringer. I den ene artikkelsamlingen (Pal Schgne (red.), 2005) ble
det bl.a. sett pd midlertidige ansettelser i vid forstand. I en av artiklene
(Nergaard, 2005, s. 14) heter det bl.a.:
«Bdde forskere og beslutningstakere har de siste drene rettet gkt
oppmerksomhet mot det som noe omtrentlig benevnes som atypisk arbeid i
betydningen atypiske ansettelser (nonstandard contracts). Eksempler er
midlertidige ansatte, arbeidsutleie gjennom vikarbyrd/bemanningsselskap,
visse typer selvstendige arbeidstakere og i enkelte sammenhenger ogsd
deltidsarbeidende. En forklaring pd at man er opptatt av denne type
ansettelser, er at det har vart en vekst i denne type ansettelser og at dette
oppfattes som sentrale elementer ved moderne arbeidsmarkeder. ......»
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[ norsk sammenheng (men med bl.a. utgangspunkt i internasjonal litteratur) er
det for flere ar siden pekt pa at det radende paradigmet hvor arbeidslivet forstas
som topartsrelasjoner hvor det inngas ansettelseskontrakter mellom
arbeidsgiver og arbeidstaker utfordres. I en artikkel fra 2009 trekkes det fram at
forestillingen om topartsrelasjonen og klare organisatoriske grenser utfordres
langs flere dimensjoner, herunder om topartsrelasjonen vil preges av mer
kortsiktige kontrakter, om det blir stgrre innslag av atypiske
ansettelsesrelasjoner og om arbeidsgiveransvaret fragmenteres. I artikkelen
pekes det pa bade negative og mer positive utviklingstrekk og muligheter, og det
argumenteres for at man vil se gkt mangfoldighet og kompleksitet i arbeids- og
organisasjonsformer heller en framveksten av et alternativt paradigme.
(Nesheim, 2009).

Det foreligger flere publikasjoner om midlertidige tilsettinger i Norge. For
eksempel er flere studier gjennomfgrt etter endringene i arbeidsmiljgloven som
fra 2015 ga gkt adgang til 3 ansette midlertidig. Det er i og for seg interessant a
merke seg at en studie finner fa tegn til at reformen har bidratt til gkt
sysselsetting totalt sett, man at personer fra utsatte grupper har en stgrre andel
av de midlertidige/korte jobbene etter reformen. Det pekes videre pa at bade
utsatte grupper og majoritetsbefolkningen derfor har lavere jobbsikkerhet etter
reformen (Strgm m.fl., 2018). Andre studier viser til liknende funn. Imidlertid
faller slike funn litt utenfor formalet med gjennomgangen i hervaerende notat.

Flere studier typologiserer ulike framvoksende Igsere tilknytningsformer til
arbeidslivet. I vedlegg er vist figur over en typologisering der graden av
selvstendig neeringsdrivende er en av dimensjonene. Typoplogiseringen er
benyttet til & beskrive framvekst av ulike tilknytningsformer i ulike EU-/E@S-
land, herunder Norge. Det er kort vist til publikasjonen tidligere i dette notatet.
(Eurofound, 2015). Ogsa OECD og ILO publiserer rapporter om utviklingen i
tilknytningsformene i arbeidslivet.

Blant enda mer advarende publikasjoner om virkningen av det nye arbeidslivet
pa samfunnsniva peker Guy Standing pa framvekst av prekariatet som en ny
samfunnsklasse preget av folk med korttidskontrakter, ringevikarer, frilansere
og jobbsgkende migranter uten tillit til og forankring i etablerte
samfunnsinstitusjoner. (Norsk utgave: Standing, 2014.) Boka er ofte sitert, men
omhandler ikke spesifikke norske forhold. En mer ngktern og tilpasset
gjennomgang til norske forhold finnes i boka «Lgsarbeidersamfunnet» (Eldring
& @rjaseaeter, 2018).

[ en nyere norsk studie er det brukt registerdata for a analysere fordelingen av
fem typer langvarige arbeidstilknytninger (Elstad & Heggebg,

2019). Utgangspunktet var at mange undersgkelser kunne tyde pa at «atypiske»
arbeidstilknytninger har gkt i avanserte kapitalistiske gkonomier samtidig som
langvarige faste heltids-ansettelser kan ha fatt redusert betydning. Studien viste
at ... «vel dtte prosent hadde vedvarende lave arbeidsinntekter med hyppig
inntektsnedgang, noe som tyder pd en prekariat-liknende arbeidstilknytning, men
andelen i denne situasjonen hadde ikke gkt siden 1990-tallet.» (s. 139). Forskerne
peker pa at dette stemmer darlig med Standings pastand om at prekariatet
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vokser og at det sar tvil om Standings kvantitative antakelser, i det minste norsk
sammenheng.

Nordic Journal of Working Life Studies utga i 2019 en spesialutgave om s.k.
prekare arbeidstilknytninger i nordisk sammenheng. I spesialutgaven foreligger
oversikt/introduksjon til nyere nordiske studier av slike fenomener. | denne
oversiktsartikkelen (Ilsge m.fl., 2019) pekes det pa at selv om «standard
employment relationsship» utviklet seg til a bli grunnlaget for de nordiske
velferds- og arbeidsmarkedsordningene i det 20 arhundre, utfordres dette av
veksten i nye mdter a organisere arbeidslivet pa som plattform-arbeid,
vikarbyrder og nulltimers-kontrakter. Det pekes videre pa at faste
heltidsstillinger fortsatt dominerer i Norden og utgjgr om lag to tredeler av
arbeidsmarkedet mens «nonstandard contracts» utgjér om lag en tredel.

Flere publikasjoner peker pa (mulig) utvikling i retning av skarpere skille
mellom dem som er innenfor den sikre delen av virksomhetene og
arbeidsmarkedet og de som er utenfor pa usikre og atypiske kontrakter. (Se
f.eks. Kalleberg & Vallas, 2017). Det pekes ogsa pa at et mer polarisert arbeidsliv
gker risikoen for a gke skillet mellom arbeid som krever hgykompetent versus
lavkompetent arbeidskraft. Mulighetene for et mer polarisert eller dualisert
arbeidsliv ogsa i Norden papekes (Se f.eks. Berglund m.fl.,, 2020).

En utvikling med bruk av nye teknologiske plattformer for kobling av tilbud og
etterspgrsel etter arbeidskraft kan gke faren for en slik todeling med gkt
sarbarhet for en del selvstendige/selvsysselsatte og mulige negative
konsekvenser for samfunnet for gvrig. [ en ny publikasjon (Jesnes & Oppegaard,
2020) pekes det pa at selv om slike arbeidsforhold fremdeles er marginale i de
nordiske landene innebzaerer de en potensiell utfordring. Det papekes at dersom
lavt kvalifisert plattform-arbeid vokser i omfang kan det gi et tydeligere skille
mellom dem som er pa innsiden og utsiden av (det ordinzere) arbeidsmarkedet,
s.k. dualisering.

[ lys av at det som nevnt ovenfor finnes en del forskningslitteratur som beskriver
tendenser som trekker i retning av et arbeidsliv med mer fleksible
tilknytningsformer ogsa for Norge sin del, kan det imidlertid synes som et
paradoks at en slik faktisk utvikling ikke synes a kunne registreres i Norge i
seerlig grad selv etter ett eller flere ti-ar. Det pekes pa at endringene kan veere pa
vei, men at enn sa lenge har ikke tilstandene endret seg markant. (se f.eks.
Griinfeld m.fl., 2016).

7. Virkninger av atypisk tilknytning til arbeidslivet for den enkelte.

Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) utarbeideti 2015 en oversikt over forskning
om midlertidige ansettelser, herunder ogsa noen grad innleie av arbeidskraft og
bruk av selvstendige nzeringsdrivende. (Bergene m.fl., 2015).
Arbeidsforskningsinstituttet ved HIOA.) Hovedtilnaermingen har veert a se om
forskningen kan gi svar pa om midlertidighet innebzerer en styrking eller en
svekkelse av individers og gruppers arbeidslivstilknytning sett opp mot
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standardarbeidsforholdet med fast ansettelse i fulltidsstilling hos en
arbeidsgiver. Kunnskapsoversikten viser «...fgrst og fremst at det i liten grad
finnes forskningsmessig enighet og entydige svar ndr det gjelder midlertidighet» (s.
3). Rapporten sorterer den norske og internasjonale forskningen om
midlertidighet i to hovedperspektiver: Integreringsperspektivet som vektlegger
styrking av arbeidsmarkedsdeltakelsen og hvor en trekker fram
springbrettmekanismen der midlertidige ansettelser fungerer som en
inngangsport til arbeidslivet. Inneldsingsperspektivet hvor individers og
gruppers arbeidslivstilknytning svekkes med midlertidighet og hvor
segmenteringsteori er den dominerende tilneermingen. [ rapporten har en ogsa
sett litt pa forskning om makrogkonomiske effekter av midlertidighet, der en
heller ikke finner entydige svar.

Det foreligger ogsa en del forskningslitteratur om hvorfor personer velger a
arbeide som selvstendige naeringsdrivende og frilansere (og ogsa vikarer, andre
midlertidig ansatte m.m.), kartlagt ved spgrreundersgkelser og dybdeintervjuer.
Blant de positive sidene pekes det pa forhold som frihet, variasjon, tilpasning til
studier, familiesituasjon, fritid etc. Blant de negative sidene trekkes fram
usikkerhet for inntekt, variable arbeidstidspunkt, darligere sosiale ordninger,
mangelfull integrering i arbeidsfellesskap kollegialt og med tanke pa systematisk
kompetanseutvikling etc. Studier viser for gvrig at Igsere tilknytning til
arbeidsmarkedet reduserer sannsynligheten for lykke og optimisme. Det er ogsa
publisert studier som viser at innleid arbeidskraft i mindre grad blir integrert i
HMS-arbeidet i virksomhetene, bl.a. i den norske oljesektoren. Det vises for gvrig
til andre deler av dette notatet.

Det er ogsa studier av likestillingsvirkninger av det & veare selvstendig
neringsdrivende. Likestillingseffektene synes a veere sammensatte og til dels
sprikende. I sammenlikninger mellom land synes virkemidler i familiepolitikken
slik som permisjonsordninger og barnehage a ha betydning for
likestillingseffekten ved d veere selvstendig neaeringsdrivende.

Ogsa helseeffekter for selvstendige naeringsdrivende og midlertidig ansatte er
studert. Statens arbeidsmiljginstitutt foretok for noen fa ar siden en
gjennomgang av forskning om midlertidige ansettelser og evt.
helsekonsekvenser at dette. (Sterud, m.fl., 2014.) Man fant at studier viste at
midlertidig ansatte ser ut til 8 ha hgyere forekomst av psykiske plager. En fant
ogsa en forhgyet risiko for arbeidsskader blant midlertidig ansatte, men
sykefraveaeret var lavere. Helserisikoen syntes a veere hgyere i midlertidige
jobber med hgy grad av usikkerhet og ustabilitet. Andre publikasjoner trekker
fram at lgs tilknytning til arbeidslivet synes generelt 4 kunne ha samvariasjon
med darligere helse. Det synes imidlertid 3 veere liten sammenheng mellom a
veere selvstendig naeringsdrivende i seg selv sammenliknet med ordineert ansatte
i samme type virksomhet med tanke pa helse og levealder. Effektene synes a ha
stgrre sammenheng med andre sosio-gkonomiske variable og yrker. Noen
studier er veldig spesifikke, som f.eks. sykefraveer blant ansatte sykehusleger
sammenliknet med privatpraktiserende leger, og faller utenfor det som er
formalet for dette notatet.
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[ flere av publikasjonene som er omtalt tidligere i dette notatet (bl.a. Jesnes &
Oppegaard, 2020) pekes det pa at plattform-kompanienes modell med & basere
seg pa selvstendige som arbeidskraft overfgrer risiko og kostnader som
forbindes med arbeidsforhold til den enkelte. Dette gjelder slikt som lgnn under
sykdom, feriepenger, pensjon, yrkesskadeforsikringer etc. Slikt er dels
individuelle virkninger ved atypisk arbeid, men som nevnt tidligere i dette
notatet trekkes ogsa slike forhold fram som en bredere samfunnsmessig
utfordring.

8. Virkninger for atypisk tilknytning til arbeidslivet for
virksomhetene.

Innen organisasjonsvitenskapen er det i denne sammenheng mye vist til
«Kklassikeren» om den fleksible virksomhet. (Atkinson, 1984). Grunn-tanken er at
virksomhetene knytter til seg kompetanse til sin kjernevirksomhet, seerlig
kompetanse som er tidkrevende a utvikle og som kan veare krevende a kjgpe inn.
Sa kjgper virksomhetene inn lavkvalifisert arbeidskraft og arbeidskraft som
folger av variasjon i oppdragsmengde som f.eks. sesongvariasjoner. Ved a gi
virksomhetene s.k. numerisk fleksibilitet gker den gjennomsnittlige
produktiviteten og inntjeningspotensialet. Bemanningsbyraer, selvstendige
neeringsdrivende, tilkallingsvikarer m.v. er mater d organisere denne
fleksibiliteten pa. Innen norske velferdstjenester hvor behov kan endres i Igpet
av kort tid er tilkallingsvikarer, ekstravakter for ansatte i sma stillingsbrgker og
bruk av bemanningsbyra (serlig i ferier) vanlige mater @ oppna numerisk
fleksibilitet. Dette gjelder bade velferdstjenester som drives i offentlig egenregi
og tjenester som leveres av private virksomheter. Fenomenet er veldokumentert,
og farfalges ikke videre i dette notatet.

Teknologisk utvikling og nye IKT-plattformer forenkler kobling mellom tilbud og
etterspgrsel etter kapasitet og kompetanse. Dette gir ogsa tradisjonelle
virksomheter utvidete muligheter for numerisk fleksibilitet. Til dels er dette
samme fenomen som er omtalt om plattform-gkonomien tidligere i dette notatet.
Det er imidlertid interessant a registrere at store internasjonale konsulentfirma
(som f.eks. Accenture) na tilbyr ogsa tradisjonelle virksomheter d organisere sin
virksomhet ved i stgrre grad a utnytte den nye teknologien til a kjgpe inn
arbeidskraft «just in time». Slike utviklingstrekk er beskrevet i
forskningslitteraturen, men synes i liten grad a vaere empirisk studert, i alle fall
ikke i norsk sammenheng.

Organisasjonslitteratur trekker imidlertid ogsa fram at innleie av arbeidskraft i
ulike former ikke ngdvendigvis er det foretrukne alternativet for virksomhetene,
men tvinger seg fram som en lgsning nar man ikke klarer a rekruttere
arbeidskraft til faste stillinger. Det pekes ogsa pa at virksomheter opplyser at de
kan ha problemer med a innovasjon, malrettet kompetanseutvikling og ivareta
HMS-ansvar ved utstrakt bruk av innleie.
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Det foreligger dessuten noen vitenskapelige publikasjoner om f.eks.
fosterforeldre som oppdragstakere og om bruk av innleide konsulenter til
behandling av kommunale barnevernssaker, men disse synes a vare utenfor det
som er denne gjennomgangen sitt formal og er dermed ikke omtalt neermere i
dette notatet.

9. Oppsummering — hovedinntrykk.

Samlet gir denne gjennomgangen et slikt hovedinntrykk av nyere
forskningslitteratur om bruk av oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende i
norske velferdstjenester:

Det framkommer at det samlede omfanget av oppdragstakere/selvstendig
naeringsdrivende/frilansere er relativt lite og stabilt selv om mange
virksomheter benytter seg av slik arbeidskraft for visse formal. Bruk av slik
innleie som erstatning for ordinzert ansatte innen offentlig tjenesteproduksjon
synes lite.

Bruk av oppdragstakere/selvstendig naeringsdrivende innen offentlige
velferdstjenester i Norge er omtalt som fenomen i flere forskningspublikasjoner,
men synes a vere lite studert rent konkret. Hovedbildet er at det foreligger
relativt lite eksplisitt og empirisk forskning om samfunnsmessige virkninger av
bruk av oppdragstakere/selvstendig nzeringsdrivende som erstatning for
ordineert ansatte innen offentlige velferdstjenester i Norge. Empiriske studier av
de samfunnsmessige virkningene av bruk av oppdragstakere/selvstendig
neringsdrivende i Norge synes a gjelde mer eller mindre userigse virksomheter
innen andre bransjer, er knyttet til spesifikke eksempler i andre bransjer eller
gjelder dem som i andre bransjer er i en grasone mellom ansatte og selvstendige
naringsdrivende og som er i en antatt svak posisjon pa arbeidsmarkedet (slik
som f.eks. Foodora-syklister).

Derimot synes det i mye forskningslitteratur om norsk arbeidsliv a legges til
grunn at faste ansettelser er et gode for den enkelte og for samfunnet, og at
atypiske tilknytningsformer til arbeidslivet normalt ikke er tjenlig og at dette
utfordrer den norske arbeidslivsmodellen. Det foreligger ogsa mye
forskningslitteratur om de overveiende positive samfunnsmessige virkninger av
den norske/nordiske arbeidslivsmodellen med faste ansettelser og et organisert
arbeidsliv og av mer negative samfunnsmessige virkninger ved et mindre
organisert arbeidsliv og med lgsere tilknytningsformer. Det foreligger dessuten
mye litteratur om utviklingen i arbeidslivet mer generelt, bade nasjonalt og
internasjonalt hvor lgse og atypiske tilknytninger til arbeidslivet i hovedsak blir
ansett for a veere uheldig for samfunnet. Dog er dette ikke entydig.

Det finnes en del forskningslitteratur som beskriver tendenser som trekker i
retning av et arbeidsliv med mer fleksible tilknytningsformer, ogsa for Norge sin
del. Det kan da synes som et paradoks at en slik faktisk utvikling sa langt ikke
synes a kunne registreres i Norge i saerlig grad selv etter ett eller flere ti-ar.
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Det er ogsa forskningslitteratur om hvordan lgse og atypiske tilknytningsformer
til arbeidslivet pavirker den enkelte arbeidstaker, og hvor dette ofte virker
negativt og hvor man kan trekke den slutning at dette har samlede negative
samfunnsvirkninger. Det er imidlertid ogsa omtalt og avdekket positive effekter
for den enkelte. Videre er det en del forskning om virksomheters motivasjon for
a knytte til seg oppdragstakere/

selvstendig naeringsdrivende og om effekter av dette for virksomhetene seerlig
ved a gi s.k. numerisk fleksibilitet.
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Figure 2: Classification of nine new forms of employment
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