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TILTAK | NAV HEDMARK GA FARRE NYE
MOTTAKERE AV ARBEIDSAVKLARINGSPENGER

Av Inger Cathrine Kann og Ivar Asland Lima

Sammendrag

| april 2013 innfgrte NAV Hedmark tiltak som viste seq @ gi en betydelig reduksjon i sykefraveeret.
Det ble blant annet innfgrt saksdrgftingsverkested for G vurdere sykmeldinger som gikk ut over
atte uker. | april 2014 innfgrte fylket saksdrgftingsverksted ogsa ved vurdering av sgknader om
arbeidsavklaringspenger. | denne artikkelen analyserer vi hvordan disse tiltakene har pavirket
antallet nye mottakere av arbeidsavklaringspenger i Hedmark.

Vi finner at tiltakene til na har gitt en reduksjon i antall nye mottakere av arbeidsavklaringspenger
pa 38 prosent. Effekten kommer bade som en fglge av reduksjonen i sykefraveeret etter tiltakene
i 2013 som medfgrte at langt feerre bruker opp sykepengerettighetene sine, oq tiltakene fra
2014 rettet mot grundigere vurdering av lovens vilkar for arbeidsavklaringspenger. Resultatene
viser at Hedmarks arbeid med G endre og vedlikeholde ansattes motivasjon og holdninger, bl.a.
gjennom innfgring av saksdrgftingsverksted, er den sannsynlige arsaken til endringene.

NAV Hedmark har jobbet mye med @ endre sine holdninger til arbeid og sykdom, blant annet ved
a fokusere pa brukers muligheter istedenfor begrensninger. De har ogsa jobbet mye med lovens
vilkar og kvalitetenivilkarsvurderingene. Dette utvikles og vedlikeholdes gjennom arbeidsformen
og sammensetningen i saksdrgftingsverkstedene. For arbeid knyttet til vilkarsvurdering er
Hedmarks erfaring at aktivitetsmalinger kan vaere kontraproduktivt og forstyrrende. At slike
komplekse arbeidsoppgaver kan pavirkes negativt av aktivitetsmalinger er ogsa et velkjent
resultat fra forskningen.
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Innledning og bakgrunn

I april 2013 innferte NAV Hedmark en rekke tiltak
rettet inn mot & handheve aktivitetskravet for syk-
meldte i Hedmark. Disse tiltakene medfoerte en bety-
delig nedgang i sykefraveeret (Kann m. fl. 2014).
Aktivitetskravet innebarer at alle sykmeldte skal
vaere delvis 1 jobb dersom medisinske forhold ikke er
til hinder for dette. Kravet har vert en del av folke-
trygdloven fra 2004, men det viser seg at det i realite-
ten ikke er blitt hdndhevet sarlig konsekvent, hverken
i Hedmark eller i resten av landet'. For a bli bedre til &
handheve aktivitetskravet innforte NAV Hedmark en
arbeidsform i NAV-kontorene som de har kalt saks-
dreftingsverksted. Her far NAV-veilederne systema-
tisk faglig stette fra NAVs radgivende leger, psykolo-
ger og fra egne kompetanseveiledere (se faktaboks
om saksdreftingsverksted).

I april 2014 innferte NAV Hedmark to nye tiltak rettet
inn mot saksbehandlingen av inngangsvilkarene som
gjelder for innvilgelse av arbeidsavklaringspenger.
Bakgrunnen for tiltakene var at NAV Hedmark under-
sokte kvaliteten i egen saksbehandling i saker hvor
sykmeldte gikk fra sykepenger til arbeidsavklarings-
penger, og fant at kvaliteten var mangelfull.

De innforte saksdroftingsverksted ogsé for vurdering
av sgknader om arbeidsavklaringspenger, og en ny
rutine for veiledning av sykmeldte i uke 39 i sykefra-
vearslopet.

I denne artikkelen skal vi underseke effekten av tilta-
kene som ble innfert pé to ulike tidspunkt.

1. Vi skal underseke om reduksjonen i sykefravaeret
etter tiltakene 1 april 2013 har medfort redusert
overgang til arbeidsavklaringspenger.

! Resultatene i Hedmark har medfert at Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet nd har besluttet a skjerpe aktivitetskravet i alle landets fylker.
Det er 0gsa satt i gang et prosjekt der utvalgte fylker kopierer NAV
Hedmarks tiltak, slik at motivasjon og endringer i arbeidsmetoder
skal bli sa likt tiltaket i Hedmark som mulig.

SAKSDROFTINGSVERKSTEDENE

Tidligere arbeidet den enkelte NAV-veileder i Hedmark
mye alene. NAV Hedmark g¢nsket pa en systematisk mate
a gi de lokale NAV-veilederne faglig stétte i vurderingene
av brukers rettigheter. Saksdrgftingsverkstedet er
regelmessige mgter der enkeltsaker drgftes. Sakene
drgftes konkret med fokus pa mulighetene for arbeid.
Motet ledes av kompetanseveiledere som er ansatt i fyl-
ket. Det er veilederne pa det lokale NAV-kontoret som
skal forberede sakene de har ansvar for og legge dem
fram i saksdrgftingsverkstedene. Det er kompetansveile-
deren som leder megtene, og bidrar til at det ikke etable-
res for ulike vurderinger i hvert kontor. NAVs radgivende
leger og psykologer fra NAV Arbeidsradgivning? deltar i
mg@tene og bistar i vurderingene, blant annet av hvilke
konsekvenser helseproblemene har for mulighetene til &
veere i aktivitet. Giennom disse mgtene deler deltakerne
sine vurderinger av fakta i saken opp mot vilkar i loven.
Det & snakke sammen om tolkninger av fakta og regel-
verk kan bidra til mer likebehandling, samtidig som det
bidrar til at veiledere ikke jobber uten faglig oppfelging
og kvalitetssikring. En god bieffekt av denne arbeidsme-
toden er i fplge NAV Hedmark at alle de involverte far en
plattform hvor de utvikler felles forstaelse for hvordan
loven forstaes og anvendes i ulike tilfeller. Felles referan-
serammer og erfaringer gjgr det lettere og mer effektivt a
kommunisere.

2. Vi skal undersgke innfering av saksdreftings-
verksted ved vurdering av vilkar for arbeidsav-
klaringspenger har pavirket antallet som sgker om
arbeidsavklaringspenger og antallet som far inn-
vilget ytelsen. Dette tiltaket ble innfert ett &r
senere i april 2014.

Vi har kun undersgkt resultatene av endringene. Som
utgangspunkt har vi benyttet NAV Hedmarks egne
beskrivelser av hva de har endret.

Arbeidsavklaringspenger

Arbeidsavklaringspenger er en helserelatert ytelse og
ordning (se faktaboks). Formalet med ordningen ble
beskrevet slik i Ot. prp. nr. 4 (2008-2009): «En ny
tidsbegrenset ytelse i1 folketrygdloven skal gi mot-

2 NAV Arbeidsradgivning er et fylkesdekkende ressurs- og kompe-
tansesenter (spesialenhet) som skal ha bred arbeidsrettet kompe-
tanse innenfor arbeidspsykologi, pedagogikk og jobb mestrende
kartleggings- og veiledningsmetodikk (Kann m.fl. 2014).
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takerne ekonomisk trygghet og legge til rette for at
flere raskere skal komme tilbake i arbeid eller i
arbeidsrettet aktivitet. Det skal tydeliggjeres for bru-
kerne hvilke rettigheter og plikter de har.»

Arbeidsavklaringspenger fungerer ofte som inntektssik-
ring for arbeidstakere som er blitt sykmeldte og som bru-
ker opp sykepengerettighetene® uten a ha blitt friske. Litt
over halvparten av de som begynner pa ordningen kom-
mer fra sykepenger. Ved overgang fra sykepenger til
arbeidsavklaringspenger vil utbetalingene bli betydelig
redusert, fra 100 prosent av inntektsgrunnlaget til
66 prosent av inntekstgrunnlaget. Det viser seg at mange
sykmeldte vil prove & returnere til jobb nér sykepenge-
perioden utleper for a unnga et slikt inntakstap. Om lag
halvparten av de som bruker opp sykepengerettighetene
soker om arbeidsavklaringspenger.

Vurderingen av vilkar for arbeidsavklaringspenger
Vilkarene for & kunne motta arbeidsavklaringspenger er
beskrevet 1 folketrygdlovens § 11-5 (Nedsatt arbeids-
evne) og § 11-6 (Bistand til & skaffe seg eller beholde
arbeid) og i rundskrivet til loven. Det sentrale inngangs-
vilkaret er § 11-5, som sier at arbeidsevnen skal vare
nedsatt pa grunn av sykdom. Det medisinske vilkaret i
§ 11-5 krever en vitenskapelig anerkjent diagnose. Det
skal alltid foreligge medisinske opplysninger.

Etter § 11-6 kan bruker ha rett til arbeidsavklarings-
penger dersom det pagar tiltak, eller nar man etter
gjennomfort tiltak fortsatt trenger oppfelging fra
NAYV, og har en viss mulighet for 8 komme i arbeid.
Tiltak kan f.eks. vere medisinsk behandling eller
arbeidsrettede tiltak. Oppfolging fra NAV betyr van-
ligvis samtale med NAV-veileder.

Begge vilkdrene ma vere oppfylt for at ytelsen kan
innvilges.

3 Dukan fa sykepenger iinntil ett ar. Tidsbegrensingen er den samme
enten du er helt eller delvis sykmeldt.

ARBEIDSAVKLARINGSPENGER

Arbeidsavklaringspenger ble innfert 1. mars 2010 til
erstatning for ytelsene attfgringspenger, rehabiliterings-
penger og tidsbegrenset ufgrestgnad. Arbeidsavklarings-
pengene skal gi stette til livsopphold for medlem av fol-
ketrygden som har nedsatt arbeidsevne pga. sykdom,
skade eller lyte, og som enten gjennomgar aktiv medi-
sinsk behandling, deltar i et arbeidsrettet tiltak, eller far
annen oppfglging med sikte pa a skaffe seg eller beholde
arbeid.

Det er et vilkar at arbeidsevnen er betydelig nedsatt pa
grunn av sykdom eller skade. Det sentrale er ikke hvor
mye helsen i seg selv er svekket, men i hvilken grad
helsetilstanden pavirker mulighetene til & vaere i inn-
tektsgivende arbeid.

Hovedregelen er at ytelsen gjelder for alle i alderen
18-67 ar som har veert medlemmer av folketrygden i
minst tre ar. Ytelsen kan gis i inntil fire ar. Arbeids-
avklaringspengene utgjgr 66 prosent av inntektsgrunn-
laget, og minsteytelse er 2 G. G er grunnbelppet i folke-
trygden, og per 1. mai 2015 utgjgr grunnbelgpet 90 068
kr) og maksimal ytelse er 66 prosent av 6 G (356 000 kr).

Hvorfor tiltak?

I NAV Hedmark startet hele prosessen med a endre
oppfelgingen av sykefravaeret med en kvalitetsunder-
sokelse av sykefravarsaker. I denne undersekelsen sa
de nermere pa hva som var blitt gjort i et utvalg saker
nar aktivitetskravet skulle vurderes ved 8 ukers syk-
melding. De s& ogsa pa hvilken informasjon som 14 til
grunn i sakene ved innkalling til og gjennomforing av
dialogmete 2 ved ca. 26 ukers sykmelding (for mer
om dette, se Kann m.fl. 2014).

NAV Hedmark gjorde videre en kvalitetsundersekelse
av 281 sykmeldingssaker fra dialogmate 2 og fram mot
inngang til arbeidsavklaringspenger. Konklusjonen var
at det ikke foreld en god nok vurdering av om vilkérene
for innvilgelse av arbeidsavklaringspenger var oppfylt.
Dokumentasjonen i sakene var ogsad mangelfull*. Det 1a
ofte mange opplysninger i sakene, blant annet i arbeids-
evnevurderingene, men det var fa vurderinger av hvil-
ken betydning disse opplysningene hadde for arbeids-

4 Basert pa intervju med Unni Torve i NAV Hedmark. Vi har ikke gjort
egne undersgkelser av dette.


https://www.nav.no/no/Person/Arbeid/Sykmeldt%2C+arbeidsavklaringspenger+og+yrkesskade/Sykepenger/Sykepenger+til+arbeidstakere#chapter-11
https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/%C2%A7+11-13+Arbeidsavklaringspenger.232388.cms
https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/Overgangsregler.232410.cms
https://www.nav.no/rettskildene/Rundskriv/Overgangsregler.232410.cms
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VILKARSVURDERING
ARBEIDSAVKLARINGSPENGER

Arbeids- og velferdsdirektoratet har bestemt at NAVs
saksbehandlere skal bruke arbeidsevnevurderingsmeto-
dikken®. Vurdering av arbeidsevne er forankret i Arbeids-
og velferdsforvaltningsloven § 14a og er en forutsetning
for at NAV kan vurdere en spknad om arbeidsavklarings-
penger (§ 11-5). | arbeidsevnevurderingen skal saksbe-
handleren gjennomfgre en kartlegging og vurdering av (1)
arbeidserfaring, (2) utdanning, kompetanse, ferdigheter,
(3) interesser/fritid, (4) personlige muligheter og utfordrin-
ger (5) sosiale og materielle forhold og (6) helse. Disse
seks forholdene knyttet til individet skal vurderes opp mot
krav og forventninger i arbeidsliv og dagligliv.

Deretter skal NAV-kontorene vurdere inngangsvilkarene
til arbeidsavklaringspenger i folketrygdlovens § 11-5,
og i ftrl. § 11-6 Det medisinske vilkaret i & 11-5 krever
en vitenskapelig anerkjent diagnose. Sgkerens sykdom
og funksjonsevne skal undersgkes og dokumenteres av
en lege eller psykolog gjennom lege- eller psykologer-
klaering. NAV-kontoret skal sa vurdere i hvilken grad den
medisinske tilstanden dokumentert av legen medfgrer at
arbeidsevnen er nedsatt i «ikke ubetydelig grady. | de til-
fellene der spkeren har mottatt sykepenger skal det ogsa
foreligge dokumentasjon fra arbeidsgiver om eventuelle
forspk pa tilrettelegging pa arbeidsplass. NAV Forvaltning
skal til slutt vurdere vilkaret om at arbeidsevnen skal
vaere nedsatt med minst femti prosent etter folketrygd-
lovens § 11-13.

Vi kan oppsummer dette i fire punkter:

1 NAV-kontoret skal, sammen med bruker, gjgre en
arbeidsevnevurdering og lage en aktivitetsplan

2 Nav-kontoret skal fatte vedtak om hvorvidt brukeren
har nedsatt arbeidsevne og dermed har rett til spesielt
tilpasset innsats fra NAV (§ 14a)

3 Deretter gjor NAV-kontoret et vedtak om at arbeidsev-
nen nedsatt pa grunn av sykdom, skade eller lyte

(§ 11-5)

4 Pa bakgrunn av saksbehandlingen i NAV-kontoret gjgr
NAV Forvaltning et vedtak om at arbeidsevnen er ned-
satt med minst halvparten (§ 11-13)

Det er det siste vedtaket som utlgser retten til ytelsen
arbeidsavklaringspenger

| denne sammenheng vil vi vise til Melding fra sivilom-
budsmannen 2014 (s 7-12) der arbeidsavklaringspenger
regelverket blir kritisert for svak rettssikkerhet. En tolk-
ning av regelverket er at rett til arbeidsavklaringspenger
krever at en deltar i tiltak. Hvis NAV finner at en person
ikke har behov for tiltak eller kontoret ikke kan tilby til-
tak, kan NAV kontoret avvise spknad om arbeidsavkla-
ringspenger uten & matte vurdere paragraf 11.5. Da kan
heller ikke spkeren klage til trygderetten siden 14a ikke
er underlagt trygderetten®.

evnen. Hvordan ting ble gjort og vurdert varierte ogsa
mye mellom NAV-kontorene i fylket.

Kvalitetsundersokelsene som NAV Hedmark hadde
igangsatt pa eget initiativ, viste altsd et betydelig
avvik fra slik de mente at praktiseringen av loven
burde vare og hvordan regelverket i realiteten ble
praktisert.

Tiltakene i Hedmark

NAV Hedmark innferte pa bakgrunn av sin under-
sokelse to nye tiltak i april 2014. Disse tiltakene var
utformet for & bedre kvalitetssvikten de hadde
avdekket i kvalitetsundersekelsen.

1) Tettere oppfolging av sykemeldte som passerer 39
uker: Det er utarbeidet et eget brev som blir sendt ut
til sykmeldte som passerer 39 uker med sykefraveer.
Til forskjell fra NAVs standardbrev, hvor det star dato
for nar sykepengene loper ut, samt at man ber seke
om arbeidsavklaringspenger for denne datoen, har
NAYV Hedmark i sitt nye brev ogsa ensket & ansvarlig-
gjore bruker. Bruker skal selv ta kontakt med NAV
dersom de ensker bistand. Bruker bes ogsa om 4 ta
kontakt med sin arbeidsgiver. Det star ogsa at dette
ber skje for sykepengene oppherer.

2) Saksdroftingsverksted ogsa ved vurdering av
inngangsvilkdrene for arbeidsavklaringspenger:
Saksdreftingsverksteder er bade et utvidet leringstil-
tak og en ny arbeidsform. I saksdreftingsverkstedet
skal alle seknader om arbeidsavklaringspenger tas
opp til drefting.

Innforingen av saksdreftingsverksted ved vurdering
av vilkarene for arbeidsavklaringspenger bererer bade
de som segker om arbeidsavklaringspenger etter & ha
brukt opp sykepengerettighetene og de som sgker om
ytelsen uten & ha hatt mottatt sykepenger. Sistnevnte
kan blant annet komme fra arbeidsledighet eller sosi-

5 Dette er en omfattende metodikk, og det todelte formalet har vaert
pekt pa som et potensielt problem (se Galaasen og Lima 2014).
Arbeid med forenkling av arbeidsevnevurderinger er na innfgrt. For
brukere som skal tilbake til egen arbeidsgiver er det ikke ngdven-
dig & utarbeide full arbeidsevnevurdering.

& https://www.sivilombudsmannen.no/getfile.php/Filer/%C3%85
rsmelding/%C3%85rsmeldingen%202014.pdf


https://www.sivilombudsmannen.no/getfile.php/Filer/%C3%85rsmelding/%C3%85rsmeldingen%202014.pdf
https://www.sivilombudsmannen.no/getfile.php/Filer/%C3%85rsmelding/%C3%85rsmeldingen%202014.pdf
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alhjelp. De som kommer fra sykepenger utgjor litt
over halvparten av sgkergruppen. (Kann og Kristof-
fersen 2014).

Saksdreftingsverksted som arbeidsform har NAV Hed-
mark allerede lykkes godt med i vurderingen av aktivi-
tetskravet for sykmeldte. En slik arbeidsmetodikk kre-
ver motivasjon og forstéelse i hele organisasjonen for
kompleksiteten i vurderingene som skal gjeres. NAV
Hedmark prioriterer derfor samlinger hvor det jobbes
med endringsprosessene. De startet derfor med:

»  Stor kick-off samling med bade ledere og medar-
beidere i alle enheter representert — mars 2014.
Denne er fortrinnsvis en markering av oppstart,
og skal gi en felles opplevelse for de fleste som er
direkte berort og skape motivasjon og forankring

* Fagsamlinger med bred deltakelse fra alle
NAV-kontor — mars 2014 — 2-dagers samling for
de 5 store + 2 mindre kontor. 1-dags samling for
de andre 15 kontorene. Her ble resultater fra kva-
litetsundersekelsene gjennomgatt og diskutert.

Dette var den samme strategien ble benyttet ved inn-
foringen av tilsvarende endring av arbeidsmetodikk
pa sykefraveersomradet i 2013.

Hensikten bade med fagsamlinger og saksdreftings-
verksteder er & motivere medarbeidere og skape en
felles grunnforstielse av NAV-kontorene sitt opp-
drag. Man forsgker & snu fokus hos alle medarbeidere
som jobber med oppfelging av brukere, fra inntekts-
sikring og hindringer, til ressurser, ferdigheter og
evner som bruker kan benytte til inntektsgivende
arbeid og selvforsergelse og at passive ytelser ofte
ikke er det beste for bruker. Manglende oppfelging fra
NAYV kan medvirke til at folk faller varig ut av arbeids-
livet. NAV Hedmark legger i dette arbeidet lite vekt
pa telling av aktiviteter, men at all aktivitet skal vaere
rettet mot & gi god veileding og fatte gagnlige vedtak
for den enkelte bruker.

NAYV Hedmark erfarte i forbindelse med dette arbei-
det at ensidig fokus pa maleindikatorer og telling av
aktiviteter kan fore til mdlforskyving, slik at medar-
beidere ender opp med & jakte pa gode tall pa en slik

mate at det gar pa bekostning av det egentlige for
arbeidet, eksempelvis & hjelpe folk tilbake i jobb.

I vilkdrsvurderingene skal det legges vekt pa & vere
tydeligere pa hva inngangsvilkérene innebaerer; nemlig
at arbeidsevnen skal vere nedsatt med minst 50 pro-
sent’, og at sykdom, skade eller lyte skal vaere hovedar-
saken til funksjonsnedsettelsen. Det legges ogsa vekt
pa at tiltak skal paga (§ 11.6), men her er det praktiske
utfordringer. Datasystemet (ARENA) har ikke krav til
felt som mé fylles ut, slik det er for § 11.5 vedtaket.
NAV-Forvaltning krever heller ikke at godkjent aktivi-
tetsplan skal foreligge for ytelse kan innvilges. De
ansatte i NAV Hedmark har blitt grundigere og tydeli-
gere i sine vurdering av vilkarene i loven. Det inne-
baerer at de jobber med & handheve kravene som ligger
i loven pa samme mate som da de i 2013 startet med &
handheve aktivitetskravet ved 8- ukers sykemelding.

Mélet med tiltakene i Hedmark er & gi god radgivning
til bruker, fatte gagnlige vedtak for bruker og sikre at
det blir lik praktisering av regelverk mellom ulike NAV
kontor. NAV Hedmark ensker & komme i kontakt med
potensielle sekere for de seker om arbeidsavklarings-
penger for & gi dem veiledning om hvilke rettigheter
vedkommende har og eventuelt ikke har. NAV Hed-
mark mener det er svert viktig & avklare arbeidsmulig-
heter for sykepengene laoper ut og bruker eventuelt far
behov for videre pengeytelser. For at bruker skal kunne
gjore riktige valg i egen sak og eget liv, er god informa-
sjon nekkelen. Det ma gjores klart for brukeren hva
som forventes dersom man seker om arbeidsavkla-
ringspenger. Det ma ogsa vises hva som vil vaere kon-
sekvenser ved ulike valg. Eventuelle tiltak for hver
enkelt bruker ber ogsa veere mest mulig konkretisert,
for vedkommende tar stilling til om han/hun skal seke
om arbeidsavklaringspenger.

Det er viktig 4 merke seg at tiltakene som ble innfort i
april 2014 utelukkende var interne. Legene ble for
eksempel ikke informert i forkant, slik de ble da tilta-
kene i 2013 rettet mot oppfolging av sykemeldte ved
8 uker ble innfort. Eventuelle effekter som inntreffer

7 Ordlyden i rundskrivet er slik: «For & ha krav pa livsoppholdsytelsen
arbeidsavklaringspenger etter § 11-13 er det derimot et krav om
at arbeidsevnen er nedsatt med minst 50 prosent.»
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Data og metode

Hvordan studere kausale effekter

av tiltak pa fylkesniva?

En metode for a underspke den kausale effekten av et tiltak
pa aggregert niva er en forskjell-i-forskjell tilnaerming (diffe-
rence-in-difference, se Angrist og Pischke, 2009, s. 227). Det
innebaerer at en sammenligner utviklingen i behandlings-
gruppen fgr og etter tiltaket, med utviklingen i en kontroll-
gruppe. Effekten er da endringen etter minus fgr i behand-
lingsgruppen nar vi trekker fra endringen etter minus for i
kontrollgruppen.

| denne artikkelen skal vi underspke effekter av tiltak i
Hedmark fylke. Vi har valgt a bruke resten av landet som
kontrollgruppe. En effekt er da alltid endringen i Hedmark
nar endringen i resten av landet er trukket fra. En avgjg-
rende forutsetning for gyldigheten av denne tilnsermingen
er at Hedmark og resten av landet ville hatt en lik utvikling
hvis det ikke ble innfert noen spesielle tiltak i Hedmark.
Denne forutsetningen underspker vi ved a studere utviklin-
gen i Hedmark og i resten av landet over lengre tid, ogsa
lenge for tiltaket blir innfert i Hedmark. Vi har derfor valgt a
ha med data om utviklingen tilbake til april 2010, maneden
etter at arbeidsavklaringspenger ble innfgrt. Hvis Hedmark
og resten av landet har like trender i tiden for tiltaket, men
en ser et klart avvik fra dette ved innfgringen av tiltaket, gir
det en sterk stgtte til pastanden om kausalrelasjon. En
annen observasjon som kan styrke pastanden om en kausal
effekt av et tiltak, er hvis bruddet med trenden inntreffer
akkurat pa det tidspunktet da tiltaket innfgres. Vi har derfor
valgt a presentere manedstall i stedet for tall per kvartal
eller ar. Ulempen med data per maned er at det skaper mye
tilfeldig variasjon i Hedmark, som er et relativt lite fylke.

Beregningene av effektene er relativt grove anslag. De er
gjort med utgangspunkt i gjennomsnittsniva i 12 maneder
perioden fgr og etter tiltakene (jf. tabell 1). Se ogsa tabell i
Angrist og Pischke, 20009, s. 227.

Datagrunnlag

Vi har benyttet data fra sykepengeregistret og data over
utbetalinger av arbeidsavklaringspenger fra 2010-2015.
Disse dataene er koblet med data fra NAVs @vrige registre
der overganger til andre ytelser er beskrevet.

ma derfor forventes & ha sitt opphav i endringer i
NAV-kontorene.

Regelverket knyttet til inngangsvilkarene for arbeids-
avklaringspenger er komplisert & forvalte (se fakta-
boks). NAV-veilederen skal, med bistand fra delta-
kerne i saksdreftingsverkstedet, vurdere sokerens

Personer som ble overfgrt til arbeidsavklaringspenger fra de
tidligere ytelsene rehabiliteringspenger, attfgringspenger
og tidsbegrenset ufgrestgnad er utelatt fra analysen. En
stor del av disse mottakerne |4 an til & na maksimaltiden for
arbeidsavklaringspenger ved utlgpet av februar i 2014,
ettersom ytelsen som hovedregel kan mottas i inntil fire ar.
Hedmark har hatt mange personer i denne kategorien som
matte avklares fgr 1.april 2014, dvs. samtidig som vi forven-
ter effekt av vare tiltak. Mange av disse fikk innvilget ufgre-
pensjon og mange kan ha veert ute av ordningen og kom-
met inn igjen. For a studere tiltaket uten at oppryddingen i
disse gamle sakene skal forstyrre bildet, har vi ekskludert
de som ble overfert til arbeidsavklaringspenger fra de tidli-
gere ordningene fra datagrunnlaget vi benytter i denne ana-
lysen.

Nar vi studerer effektene tiltaket har pa arbeidsavklarings-
penger, studerer vi tilgangen, dvs. de som kommer inn som
nye mottakere av arbeidsavklaringspenger. Dette fordi tilta-
ket rettes nettopp mot nye mottakere. Men fordi en del gar
inn og ut av ordningen vil noen med lang fartstid pa arbeids-
avklaringspenger ogsa komme med som tilgang, altsa nye
mottakere, og blir dermed med i analysen.

Tabell 1. Beregning av effekter pa tilgang til
arbeidsavklaringspenger. Antall og prosent

Hedmark Lande.t
forgvrig

For: april 2012 til mars 2013* A C
Etter: april 2014 til mars 2015* B D
Effekt estimat=
(malt i relativ reduksjon (B-A)-(D-C)=
i rate/antall)
Effekt malt i prosent= [(B-A)-(D-C)I/A

A, B, C og D kan vaere gjennomsnittets rate (antall som andel av
befolkningen) eller gjennomsnittlig antall personer i periodene
vi sammenligner. Vi har brukt gjennomsnitt for 12 maneders-
perioder i vare effektestimater.

funksjonsevne og hvordan funksjonsevnen pévirker
sokerens arbeidsevne. I denne delen av vurderingen
drar man nytte av den medisinske kompetansen til
NAVs radgivende leger. Fylkets kompetansveiledere
bistar med regelfortolkning og sikrer at det blir lik
praktisering av regelverk mellom ulike NAV-kontor.
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Figur 1a. Sykefraveersprosenten for Hedmark og for
resten av landet. Kvartalsvis. Prosent.*

9

Hedmark e Hele landet

12341234123412341234123412341234
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Figur 1b. Differansen mellom Hedmark og resten
av landet. Kvartalsvis. Prosentpoeng*
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* Tidspunkt for innfgring av tiltak er markert med vertikal strek i begge figurer

Fortsatt positiv effekt av a handheve
aktivitetskravet for sykmeldte

Nar en skal vurdere effekten av et tiltak, er det viktig
a folge resultatene over lengre tid. Det er viktig a
undersoke om tiltakene har lykkes med & etablere
varige endringer i NAV-veiledernes praksis, og en
varig reduksjon i nivaet pa sykefravaret. Det er fore-
lopig ikke noen tegn til en svekket effekt av handhe-
vingen av aktivitetskravet. Dette taler for at saksbe-
handlingsverkstedet virker og er en stabil og robust
mate & organisere arbeidet pa. I fjerde kvartal 2014 er
sykefravaeret i Hedmark bare 0,1 prosentpoeng over
landsgjennomsnittet, mens det i perioden forut for
tiltaket i gjennomsnitt 14 0,8 prosentpoeng over lands-
gjennomsnittet. Selv om det er variasjoner fra kvartal
til kvartal, kan det se ut som sykefravaret fortsatt
viser en nedadgaende trend fra april 2013 til april
2015. Hedmark ligger fremdeles over landsgjennom-
snittet, men sykefraveret varierer mellom kommu-
nene i Hedmark. Det har vart nedgang bade i kommu-
ner med hayt og lavt sykefraveer, og ikke systematisk
slik at de med heyt fraveer gar mer ned enn de med
lavt fraveer.

Nar kan effekter forventes?

Nedenfor forklarer vi litt nar og hvorfor vi mener vi kan
forvente effekter. Dette er viktig for & sannsynliggjere

at effektene har noe med tiltakene & gjore. Fordi flere av
tiltakene inntreffer samtidig, er det ikke alltid mulig &
skille effekten av de ulike tiltakene fra hverandre.

Hvorfor effekter via redusert sykefravaer?

Nér det generelle sykefraveret synker, synker ogsa
antallet som bruker opp sykepengerettighetene sine.
Eksempelvis ble sykefraveret redusert med 15 pro-
sent etter innferingen av regelverksendringene for
sykepenger i 2004 (Kann m.fl. 2013). Aret etter ble
antallet som brukte opp sykepengerettighetene redu-
sert enda mer markant, med hele 22 prosent. Det viser
seg ogsa at nar antallet som bruker opp sykepengeret-
tighetene gér ned, blir overgangen til mer langvarige
helserelaterte ytelser ogsa redusert. Implikasjonene av
dette er at & redusere sykefraveret kan vare nekkelen
til & redusere antallet som bruker opp sykepenge-
rettighetene, og dermed antallet som gir over pa
arbeidsavklaringspenger (Se ogsad Markussen 2009).

Vér hypotese er derfor at siden Hedmark har lykkes
med & redusere sykefraveret, vil dette medfere en
reduksjon i antallet som bruker opp sykepengerettig-
hetene. Tiltakene for & handheve aktivitetskravet ble
innfoert i starten av april 2013. Kontrollen av aktivi-
tetskravet skjer omtrent ved uke 8 i sykefraveret.
Dette innebarer at vi kan forvente en reduksjon i
antallet som bruker opp sykepengerettighetene. Fordi
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Tabell 2. Oppsummering av nér effekter av de ulike tiltakene kan forventes & ha effekt pa tilgangen

til arbeidsavklaringspenger

Hvem blir behandlet

Nar effekt pa tilgang til

arbeidsavklaringspenger

Andre effekter?

Handheving av aktivitetskrav
ved 8 ukers sykmelding: vedtak
og brev om stans

Informasjonskampanije rettet
mot leger, arbeidsgiver og
befolkningen om aktivitetskrav
ved 8 ukers sykmelding

Saksdreftingsverksted for
vilkarsvurdering av arbeidsav-
klaringspenger (Ftl § 11)

39-ukersbrev + veiledning

Alle som har veert
sykmeldt over 8 uker den
1. april 2013

Alle som er sykmeldte fra
og med april 2013.

Bade langtids og
korttidsfravaer

Sykmeldte som har spkt
om arbeidsavklarings-
penger.

Sykmeldte som passerer
39-uker med sykmelding
etter 1. april 2014

Full effekt 44 uker* senere, dvs.
februar, mars 2014. (Tidligere for de
som bruker opp sykepengerettighe-
tene sine gjennom flere episoder.)

Reduksjon i antall spknader etter
hvert som faerre bruker opp syke-
pengerettigheter.

(april 2013 full effekt fra april 2014)

Fra april 2014

Fra juli 2014. Dvs. nar de eventuelt
har bruket opp sykepengerettighe-
tene sine 13 uker senere.

Reduksjon i sykefraveer som har
vart i over 8 uker
fra april 2013.

Reduksjon i sykefraveer fra april
2013 eller litt for.

Leger far strengere sykmeldings-
praksis ovenfor alle sykemeldte.

Faerre som bruker opp sykepenge-
rettighetene sine og spker om
arbeidsavklaringspenger fra mai/

juni 2014.

' 8+44=52 uker som er den maksimale lengden pa en sykepengeperiode

mange (om lag en tredel) ikke er sammenhengende
sykmeldt i 52 uker, men bruker opp rettighetene sine
ved at de er sykmeldt og friskmeldt i flere perioder,
kan de bli fulgt opp i forhold til 8-ukers aktivitetsplikt
nar de har mindre enn 44 uker igjen av sykepengeret-
tighetene. Effekten vil derfor komme gradvis helt fra
april 2013. En annen grunn til at effekten kan komme
tidlig er at legene kan ha endret sin sykemeldings-
praksis ogsa overfor andre enn dem tiltaket konkret
var rettet mot (Kann m.fl. 2014).

Effekter via saksdreftingsverkested

for arbeidsavklaringspenger?

I tillegg til den indirekte effekten som kan forventes
pa grunn av reduksjonen i sykefraveret, er vi ogsé
interessert i & se pa direkte effekter av nye tiltak som
NAYV Hedmark har satt i verk for & bedre kvaliteten pa
saksbehandlingen av seknader om arbeidsavklarings-
penger, samt ny oppfelging av langtidssykemeldte.
Denne effekten forventes & inntreffe samtidig med at
saksdraftingsverkstedet ble innfert 1. april 2014.

Resultater

Faerre bruker opp sykepengerettighetene sine

Fra april til desember 2012, altsd for Hedmark inn-
forte tiltakene, var det i gjennomsnitt 170 sykmeldte
som brukte opp sykepengerettighetene sine hver

maned i Hedmark. [ april 2014 til mars 2015, nar tilta-
ket rettet mot sykemeldte skal ha full effekt, er det 1
gjennomsnitt 130 personer som bruker opp sykepen-
gerettighetene hver méaned. Nar vi sammenligner med
resten av landet, som har ligget stabilt med hensyn til
antall som bruker opp sykepengerettighetene sine, har
vi beregnet en effekt som tilsvarer en reduksjon pa 24
prosent (figur 2). Reduksjon i det samlede sykefravee-
ret var til sammenligning pa 8 prosent (se Kann m. fl.
2014). Effekten pa antall som bruker opp sykepenge-
rettighetene sine er derved langt sterre enn effekten pa
det samlede sykefraveret. Vi far dermed stotte for vér
hypotese om at reduksjonen i det generelle syke-
fravaeret har medfert en markant reduksjon i antallet
som bruker opp sykepengerettighetene, og at nedgan-
gen faktisk er sterkere for langtidsfraveeret enn for
sykefravaret generelt.

Antallet som bruker opp sykepengerettighetene sine
utviklet seg omtrent helt identisk i Hedmark sammen-
lignet med resten av landet frem til april 2013, da til-
takene for & hdndheve aktivitetskravet ble iverksatt i
Hedmark. Deretter ser vi at antallet som bruker opp
sykepengerettighetene i Hedmark blir redusert sam-
menlignet med resten av landet (figur 2). I utgangs-
punktet er det overraskende at vi ser en effekt pa antall
som bruker opp sykepengerettighetene sine i Hed-
mark allerede i april-mai 2013. En forklaring kan
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Figur 2a. Antall per 1 000 innbyggere i alderen
18-66 ar som bruker opp sykepengerettighetene
sine i Hedmark og i resten av landet. Promille*
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veere at legers sykmeldingspraksis endret seg for alle
sykemeldinger, ikke bare de som var mélgruppen for
tiltaket (tabell 2).

Et enda tydeligere brudd inntreffer i mars og april
2014. Det er nettopp pa det tidspunktet vi ville for-
vente at helarseffekten av tiltaket skulle inntreffe. Vi
forventet ogsa en effekt i juli 2014 dersom faerre bru-
ker opp rettighetene sine pa grunn av nytt brev ved 39
ukers tidspunktet. Dette ser vi ikke tegn til.

Det er ikke uvanlig at effekter av tiltak avtar over tid. Det
kan se ut antall som bruker opp sykepengerettighetene
snur 1 desember 2014 til februar 2015. Dette kan enten
veere tilfeldig, eller tegn pa at tiltakets effekt avtar over tid.

Faerre av de som bruker opp sykepenge-
rettighetene far arbeidsavklaringspenger

Om lag 55 prosent av de som bruker opp sykepenge-
rettighetene sine gér over pa arbeidsavklaringspenger
eventuelt arbeidsavklaringspenger i kombinasjon med
uferepensjon. 6-10 prosent gér til uferepensjon, 2
prosent til sosialhjelp og 2 prosent gar til alderspen-

sjon®. Det er rimelig 4 anta at det er en seleksjon i
hvem som gar pa sykepenger helt til rettighetene er
brukt opp, og at de som bruker opp sykepengerettig-
hetene sine generelt er sykere enn de som klarer a
returnere til arbeid for de hadde brukt opp sykepenge-
rettighetene sine. Nér det er en reduksjon i antall som
bruker opp sykepengerettighetene sine kunne man
derfor tro at denne seleksjonen fortsatte og man ville
sitte igjen med en populasjon som i snitt var sykere
enn for reduksjonen. Det er da rimelig & anta at en
storre andel av disse ville ha behov for arbeidsavkla-
ringspenger eller uferepensjon.

Andelen som gér fra sykepenger til arbeidsavklarings-
penger eller kombinasjon av arbeidsavklaringspenger
og ufere, har i Hedmark ligget over landsgjennomsnit-
tet gjennom hele observasjonsperioden. Den faller til et
niva langt under landsgjennomsnittet omtrent samtidig
med at tiltakene pa arbeidsavklaringspenger ble innfort
(figur 3a). Etter dette ligger Hedmark mellom 5 og 10

8  Viregner med at de gvrige gar tilbake til arbeid. De er registrert med
et arbeidsforhold i Arbeidsgiver-arbeidstakerregisteret, men det
kan ogsa skyldes at de ikke har blitt registrert ut.
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Figur 2a. Andelen av de som har brukt opp
sykepengerettighetene sine som mottar
arbeidsavklaringspenger to maneder etter.
Hedmark og resten av landet. Prosent*
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prosentpoeng under landsgjennomsnittet (figur 3b). At
denne andelen gar ned i Hedmark kan vere en direkte
effekt av innferingen av saksdreftingsverksted for
arbeidsavklaringspenger i april 2014.

Ogsé nar man inkluderer de som far innvilget ufere-
pensjon’, finner vi en tydelig reduksjon i andelen som
mottar helserelaterte ytelser i Hedmark.

I Hedmark reduseres altsé bade antall som bruker opp
sykepengerettighetene, og andel av disse som gar over
pa andre ytelser. Tidligere analyser har vist det samme
paradokset, at nar antallet som bruker opp sykepenge-
rettighetene reduseres, reduseres andelen av disse
som gér over pa mer varige ytelser (Kann, Thune og
Galaasen, 2013). Funnene 1 Hedmark bekrefter denne
tendensen uten at vi kan forklare hvorfor det er slik.

38 prosent feerre nye mottakere

Béde i Hedmark og i resten av landet har det veert en
gradvis nedgang i antallet nye mottakere helt siden
ordningen med arbeidsavklaringspenger ble innfort i
mars 2010. Tilgangen i Hedmark har imidlertid ligget
pa et hoyere niva enn i resten av landet (se figur 4a)'’.
I april 2014 skjer det en dramatisk reduksjon i tilgan-
gen til arbeidsavklaringspenger i Hedmark sammen-
lignet med resten av landet. Hedmark gar fra & ligge
noe over resten av landet, til & ligge betydelig under!".

I april 2013 ble saksdreftingsverksted innfert for vur-
dering av aktivitetskravet pa sykepenger. Etter dette ser
vi at tilgangen reduseres gradvis i Hedmark. 1 april
2014, da saksdreftingsverksted for wvurdering av
arbeidsavklaringspenger ble innfert, faller tilgangen til

10 P3 grunn av at tallene i Hedmark er sma, er det stgrre tilfeldig vari-
asjon fra maned til maned.

1 Merk at det bade i Hedmark og i resten av landet er en stor pkning
i tilgangen mot slutten av aret. | resten av landet er denne gkningen
sveert stor, og i november 2014 var tilgangen til arbeidsavklarings-
penger pa det hpyeste i hele perioden tilbake til april 2010. Det er
forelgpig usikkert hva denne gkningen skyldes.
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Figur 4a. Antall nye mottakere av arbeidsavklarings-
penger i Hedmark og resten av landet som andel av
befolkningen i alderen 18-66 ar. Promille*
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et nivd som er betydelig under landsgjennomsnittet.
Nér vi ser pd endringen fra for tiltakene pa sykepenger
ble satt i verk til etter tiltakene pa arbeidsavklarings-
penger er iverksatt, s& har Hedmark hatt en samlet
reduksjon 1 tilgangen pa arbeidsavklaringspenger 24
prosent, mot en ekning pé 14 prosent i resten av landet
nar vi sammenligner 12 méneder for tiltaket (april
2011-mars2012) med 12 maneder etter tiltaket (april
2014 til mars 2015)". Det betyr en reduksjon i antall
nye mottakere i Hedmark pa 38 prosent, relativt til
resten av landet.

Effekt av saksdroftingsverksted

Fordi den forventede effekten av reduksjonen i antall
som bruker opp sykepengerettighetene sine i tid faller
sammen med innferingen av saksdroftingsverkstedet for
arbeidsavklaringspengesoknader, ensker vi & teste om
det kan vaere en selvstendig effekt av saksdreftingsverk-

2. Det kan se ut som vi har en reduksjon fra august 2012. Det er
sannsynligvis tilfeldig variasjon. Maneden for er hgy

stedet som ble innfort for vurderingene av inngangsvil-
karene for arbeidsavklaringspenger. For a forsgke 4 iso-
lere effekten av dette konkrete tiltaket, skiller vi mellom
de nye mottakerne som kommer fra sykepenger, og de
som ikke gjeor det. Den reduserte overgangen fra syke-
penger til arbeidsavklaringspenger er pa en méate «foru-
renset» av den kraftige reduksjonen i antall som bruker
opp sykepengerettighetene. Arsaken til at antall som
kommer fra sykepenger reduseres kan skyldes at de har
fatt en annen og tettere oppfolging i sykemeldingsperio-
den. De som ikke har hatt sykepenger for de far arbeids-
avklaringspenger kan ikke veere pavirket direkte av tilta-
kene knyttet til oppfelgingen av sykemeldte, og dersom
vi ser en effekt her, er det antagelig knyttet til innforin-
gen av saksdroftingsverkstedet for seknader om arbeids-
avklaringspenger som ble iverksatt i april 2014.

Blant de som ikke kommer fra sykepenger var differan-
sen mellom Hedmark og landet stabilt fra 2012 til 2013.
Det er dermed ingen tegn til at saksbehandlingen av sek-
nader om arbeidsavklaringspenger ble pavirket av erfa-
ringene med saksdraftingsverksted pa sykepenger. Ved
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Figur 5a. De som kommer fra «annet» enn syke-
penger: Differansen mellom Hedmark og resten av landet
i nye mottakere av arbeidsavklaringspenger. Promille*
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Figur 5b. De som kommer fra sykepenger:
Differansen mellom Hedmark og resten av landet i nye
mottakere av arbeidsavklaringspenger. Promille*
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innforingen av saksdreftingsverksted for vurdering av
inngangsvilkarene til arbeidsavklaringspenger skjer det
en sveert stor nedgang i antall nye mottakere av arbeids-
avklaringspenger i denne gruppen (figur 5a). Denne
effekten kommer samtidig med innferingen av saksdrof-
tingsverkstedet pa arbeidsavklaringspenger, og det er
derfor sannsynlig at tiltaket er arsak til nedgangen.

Blant de som har vert sykmeldt var det noe reduksjon
i tilgangen til arbeidsavklaringspenger allerede i april
til desember 2013 (se figur 5b). Det skjer en ytterli-
gere og vesentlig sterkere nedgang fra og med april
2014. Her er det sannsynlig at effekten forst og fremst
kommer gjennom en gradvis reduksjonen i antall som
bruker opp sykepengerettighetene sine. Men det er
sannsynlig at saksdreftingsverkstedet har pévirket de
som kommer fra sykepenger ogsa.

Faerre spkere og hgyere avslagsprosent

At ferre far innvilget arbeidsavklaringspenger kan
bade skyldes at feerre seker om arbeidsavklaringspen-
ger og at flere far avslag pa sin sgknad.

For & forstd akkurat hva som har skjedd i Hedmark,
har vi hentet ut informasjon om antall sekere fra saks-
mengdestatistikken i NAV og andelen av sgkerne som
fér avslag pé sin seknad om arbeidsavklaringspenger.
I april 2014, da Hedmark innferer saksdreftingsverk-
sted for seknadene om arbeidsavklaringspenger, skjer
det to endringer samtidig: 1) en nedgang i antallet
soknader og 2) en ekning i avslagsprosenten, som
avviker fra utviklingen i landet for gvrig.

Vi har sammenlignet utviklingen i Hedmark med
utviklingen i landet for evrig bdde med hensyn til
antall seknader per 1000 innbyggere og med hensyn
til andelen av sgknadene som far avslag (avslagspro-
senten). Nar antall sekere gar ned, kan man anta at de
som segkerne er en mer selektert gruppe p& den maten
at de medisinske vilkédrene for arbeidsavklaringspen-
ger med storre sannsynlighet er oppfylt. Avslagspro-
senten er avhengig bade av antall sgknader og antall
avslag, samt hvordan sekergruppa er sammensatt.

Vi finner at avslagsprosenten i Hedmark 1a omtrent pa
landsgjennomsnittet i 2012, litt over landsgjennomsnit-
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Figur 6 Differansen mellom Hedmark og resten av landet, i avslagsprosent pa spknader om
arbeidsavklaringspenger (venstre akse), og i antall seknader per 1000 innbyggere (hgyre akse).
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tet 12013 og ekte til langt over landsgjennomsnittet fra
april 2014. Antall seknader har gatt nedover fra 2013,
og ligger under landsgjennomsnittet fra april 2014
(figur 6). Nar antall seknader gar ned, uten av avslags-
prosenten gér ned, tyder det pa en grundigere praktise-
ring av regelverket. Og avslagsprosenten har faktisk
okt. I gjennomsnitt ligger andelen avslag pa 29 prosent
for perioden april-desember 2014 mot 15 prosent i
ni-maneders perioden for, noe som tyder vurderingene
av om vilkarene er oppfylt er grundigere.

Selv om andelen avslag har gkt betydelig, er likevel det
absolutte antallet avslag omtrent likt som for innferin-
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gen av tiltaket. Fra april til desember 1 2014 var det i
sum cirka 290 personer som fikk avslag pa arbeidsav-
klaringspenger i Hedmark, og det er samme antall som
fikk avslag i perioden april til desember aret for.

Antallet personer som star uten en ytelse pa grunn av
avslag pa seknad er dermed det samme som for tilta-
kene ble gjennomfert. Mot slutten av perioden vi
observerer gir avslagsprosenten ned. Dette kan vare
tilfeldig, og vi ser at det er betydelige svingninger i
denne bakover tid. Det kan ogsa skyldes at tiltakets
effekt avtar, eller stabiliserer seg pa et riktigere niva.

Tabell 3. Beregning av effekter pa antall nye mottakere av arbeidsavklaringspenger. Antall og prosent.

Samlet effekt fra

2012 til 2014

Estimert effekt
ved tilsvarende
reduksjon pa
landsbasis som

Effekt estimat
omregnet til
antall personer

Prosentfordeling
av effekten

(Prosent)
Samlet effekt -38
Effekt for de som kommer fra sykepenger -41
-18-29 ar -39
-30-66 ar -41
Effekt for pvrige spkere (ikke sykepenger) -28
-18-29 ar -27
-30-66 ar -29

(GIEITENLY i Hedmark

-782 -17 182 100 %
-560 -11 025 72 %

-54 -1 042 7 %
-506 -9 982 65 %
-192 -5 090 25 %

-71 -1 897 9 %
121! =38193 16 %
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Betydelige effekter - oppsummering

av resultater

I tabell 3 har vi beregnet effektene av tiltakene fra
2012 og 2014 samlet. Effektene er beregnet ved a
sammenligne gjennomsnittet av ménedene april 2012
— mars 2013 med ménedene april 2014 — mars 2015,
jf. faktaboks om metode.

Vi kjenner ikke til hvordan kvaliteten pa vilkarsvur-
deringene er andre steder i landet, men dersom tiltaket
i gjennomsnitt hadde hatt samme effekt pé landsbasis
som det har hatt i Hedmark, ville det ha betydd en
reduksjon pa 17 000 faerre nye mottakere av arbeids-
avklaringspenger i aret.

Effekt av redusert sykefraveer

Det a praktisere aktivitetskravet for sykmeldte over 8
uker ser ut til & ha medfert en nedgang 1 sykefravaeret,
som 1 sin tur i gir en enda sterkere reduksjon i antall
som bruker opp sykepengerettighetene sine (se figur 2).
Vare funn bekrefter tidligere forskning som viser at ved
a redusere sykefravaeret kan flere vende tilbake til jobb
for de kommer sa langt at de seker om mer langvarige
helserelaterte ytelser. Dette kan kreve betydelig tilrette-
legging pa arbeidsplassen, noe arbeidsgiver ogsa har
plikt til etter arbeidsmiljeloven.

Overgang fra sykepenger til
arbeidsavklaringspenger

Av de som har brukt opp sykepengerettighetene sine
ser vi ogsa at er det en betydelig reduksjon antall som
gar over pa arbeidsavklaringspenger (figur 3). Det er
ikke bare faerre som bruker opp sykepengerettighe-
tene sine, men det er ogsa en lavere andel som far inn-
vilget arbeidsavklaringspenger. Dette skyldes serlig
at feerre soker, men ogsé at antall avslag ikke har gatt
ned. Vi mener at vare undersegkelser viser at det er
sveaert sannsynlig at dette har med innferingen av saks-
dreftingsverkstedet & gjore.

Effekt av oppfelgingen ved 39-ukers
sykemelding?

Eventuell effekt av oppfelgingen pa 39-ukers syke-
melding har vi ikke klart & se forelopig. NAV Hed-
mark mener da ogsé selv at de ikke har fatt dette helt
til enna. Det kan allikevel ha veert med pa & bidra til en
reduksjon i antall som bruker opp sykepengerettighe-

tene sine, og at noe ferre seker. Det kan ogsd ha
bidratt til en bedre forstaelse og en mer helhetlig tan-
kegang rundt det a hindre at folk som ikke har rett til
arbeidsavklaringspenger seker om dette. Vi har i disse
enkle og forelopige analysene ikke klart a skille denne
effekten fra de evrige effektene.

Redusert tilgang fra sykepenger

For de som kommer fra sykepenger, og som utgjer
omlag 55 prosent av de nye mottakerne av arbeids-
avklaringspenger, er tilgangen redusert med 41 pro-
sent. Effekten er nesten den samme for de under og
over 30 ar (henholdsvis 39 og 41 prosent).

Lavere tilgang for de som ikke kommer fra
sykepenger

For de som ikke kommer fra sykepenger, og som
utgjer omlag 45 prosent av de nye mottakerne, er til-
gangen til arbeidsavklaringspenger redusert med 28
prosent. Effekten er nesten den samme for de under
og over 30 ar (hhv 27 og 29 prosent).

Hva skjer med de som ikke far
arbeidsavklaringspenger?

En stor del av reduksjonen i antall mottakere
av arbeidsavklaringspenger skyldes nedgang i antall
som har brukt opp sykepengerettighetene sine
(72 prosent). Om disse igjen skulle bli syke, vil de
fortsatt ha rett til sykepenger, og vil derfor ikke sta
uten ytelse.

Men ogsa for de som ikke kommer fra sykepenger er
det en reduksjon i antallet nye mottakere. Nedgangen
kommer i hovedsak at det er ferre som seker om
arbeidsavklaringspenger. Selv om andelen som far
avslag har okt, har antallet avslag ligget stabilt.

Det har vert knyttet bekymring til hva de som far
avslag om arbeidsavklaringspenger gjor, og om de
egentlig bare er & gjenfinne som mottakere av andre
trygdeytelser. Nar vi ser pa det samlede antallet mot-
takere av statlige trygdeytelser, finner vi at det samlet
sett er faerre som mottar trygdeytelser i Hedmark i
2015 sammenlignet med 2014. Det ser derfor ikke ut
til & veere slik at de som far avslag er & gjenfinne pa
andre trygdeytelser.
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Dersom man gar inn i den offisielle statistikken vil
man se at det er en betydelig ekning i antall uferepen-
sjonister i Hedmark. Dette skyldes at Hedmark har
hatt en serskilt hoy overgang til uferepensjon blant de
som ble overfort til arbeidsavklaringspenger fra de
tidligere ordningene rehabiliteringspenger, attforings-
penger og tidsbegrenset uferestonad. Disse er imidler-
tid ekskludert fra den analysen vi her har gjort (se fak-
taboks om data og metode).

Tilsvarende finner vi i den offisielle statistikken at det
er en sterk okning i antall mottakere av ekonomisk
sosialhjelp. Vi har sett pa gjennomsnittlig antall som
gar fra sykepenger til kun & motta gkonomisk sosial-
hjelp" Vi finner at i Hedmark har antallet i denne
gruppen gkt fra et snitt pa 2-3 personer i méneden til
et snitt pa 3-4 personer per méned. Vi ser ingen tilsva-
rende okning i resten av landet. Det betyr at det ikke
kan utelukkes at man kan f& en liten gkning i antall
mottakere av gkonomisk sosialhjelp gjennom stren-
gere en praktisering av vilkérene for & fa arbeidsav-
klaringspenger. Dette er imidlertid svaert sma tall, og
vi kan ikke trekke sikre konklusjoner pa bakgrunn av
dette.

Det kan hende at noen av de som ikke segker arbeids-
avklaringspenger — fordi de ikke fyller vilkérene for
ytelsen — i stedet velger & seke om ekonomisk sosial-
hjelp. Hvor stor denne ekningen er kan vi ikke male,
fordi vi ikke vet hvem som har vurdert & soke arbeids-
avklaringspenger.

Antall som er registrert hos NAV Hedmark med ned-
satt arbeidsevne er kraftig redusert etter at tiltakene
ble iverksatt, og prosentvis nesten like mye som ned-
gangen i antall mottakere av arbeidsavklaringspenger.
Andelen av de som er registret med nedsatt arbeids-
evne og som har en ytelse fra NAV er stabil, men det
er noen fler som er kommet inn pa kvalifiseringspro-
grammet i Hedmark etter april 2014, og noen fler er
ogsa i arbeidsrettede tiltak og mottar tiltakspenger!.

13 Dette betyr at sosialhjelp ikke kombineres med arbeidsavklarings-
penger/ufgrepensjon, eller alderspensjon.

14 Dette er ordinaere arbeidssgkere som ikke har opptjent rett til dag-
penger, men som far en stgnad mens de deltar i arbeidsrettede til-
tak hos NAV.

Naér vi ser pa antall registrerte arbeidsledige, og antall
dagpengemottakere blant disse, har ogsé begge disse
gruppene gatt ned 1 Hedmark etter innferingen av til-
takene pa sykepenger og arbeidsavklaringspenger.
Det er altsa heller ikke flere som ender som registrerte
ledige i Hedmark.

Hvorfor sa store endringer?

Det er sjelden man ser tiltak som gir sa store endringer
som de vi har beskrevet her. At effektene er sé sterke
i Hedmark gjer at det er viktig & studere neye hva det
er NAV Hedmark har endret. Det NAV Hedmark selv
vektlegger er at de bade har endret méten & jobbe pa,
maten & organisere arbeidsoppgavene péd, hva som
skal vektlegges, styrking av medarbeidernes kompe-
tanse, stotte i det & ta vanskelige beslutninger, méten &
lede og styre virksomheten pé, samt endring 1 hold-
ninger og tenkning rundt mulighetene til & vaere i
arbeid og aktivitet tross sykdom og helseproblemer.

De legger stor vekt pé

» vilkarsvurderingene, og at disse har faglig god
kvalitet

» atvurderinger er tatt pa grunnlag av god kartlegging
og god dokumentasjon av de faktiske forhold

» atloven skal praktiseres likt i hele fylket

* deling av kompetanse og vurderinger av segkerens
sykdomsbilde, det lokale arbeidsmarked og
tolkninger av loven

» at kvalitetsforbedringer gjores ved gjennomgang
og diskusjon av enkeltsaker

* & motivere medarbeidere og skape en felles
grunnforstaelse av NAV-kontorene sitt oppdrag

e atdetiarbeidet legges lite vekt pa telling av akti-
viteter (oppfelging av malekortindikatorer) og at
alt arbeid skal veare rettet mot oppgavene som
skal loses

I denne artikkelen har vi kun underseokt resultatene av
endringene NAV Hedmark beskriver at de har foretatt.
Vi har ikke gjort egne undersekelser av hva som er
endret. Hva som er Hedmarks erfaringer er basert pa
intervjuer med representanter for ledelsen i NAV-
Hedmark.
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Nedenfor drefter vi forhold vi kan bidra til 4 forklare
at endringene som er gjort i Hedmark har hatt effekt.

Kompetanse og felles plattform
Saksdreftingsverkstedene kan vere et verktoy for a eta-
blere en faglig plattform som skaper trygghet for veile-
derne i vurderingene av vilkarene for ytelsen. Vilkar-
svurderingene overlates ikke kun til skjennet hos den
enkelte veileder. Dette kan vaere spesielt viktig i NAV,
nettopp fordi veilederne ikke har en felles utdannings-
bakgrunn eller profesjon, men kommer fra ulike fag-
bakgrunner som lener seg pa ulike metoder og perspek-
tiver. Erfaringer fra hele fylket tas med i alle meter ved
hjelp at kompetanseveiledere i fylket. Disse deltar pa
alle meter, enten fysisk eller via nettmeter.

Saksdreftingsverkstedet tar bade tak i grundig vilkér-
svurdering, mer lik praktisering av lov og regelverk,
samt bedre kompetanse og forstaelse av kompleksite-
ten 1 vurderingene.

Endringer i arbeidsmater og tankesett krever stor inn-
sats. NAV Hedmark har jobbet mye med & endre
holdninger til sykdom, og rettet mer fokus mot mulig-
heter for arbeid og aktivitet. For & fa til slik endring
har Hedmark erfart at det er nedvendig & jobbe
sammen om konkrete saker. Felles forstielse krever at
man utveksler og diskuterer vurderinger og hvilke
fakta vurderingene baserer seg pa. Gjennom en slik
tilneerming har NAV Hedmark klart 4 2 til endringer
i praksis som ser ut til & holde seg over tid. Dersom
saksdreftingsverksted fungerer pa denne maten, kan
det veere et godt virkemiddel for & fa til en slik end-
ring, samt & vedlikeholde disse over tid.

Styring, ledelse og arbeidsmetoder

Det finnes mange styringsindikatorer som er utviklet
sentralt i NAV. Disse blir gjort tilgengelig méanedlig
for alle NAV-kontor i form av et malekort. Dette er en
mate & folge med bade pé produksjonsnivé i ulike
enheter og male ulike former for resultater.

Ledelsen i Hedmark har fatt et mer nyansert syn pa indi-
katorer, serlig aktivitetsindikatorer som det er mest av i
malekortet. I forbindelse med endringsarbeidet de har
gjort, har de erfart at ensidig fokus pa telling av aktivite-
ter kan fore til mdlforskyving slik at medarbeidere ender

opp med a jakte pa gode tall pa en slik mate at det gar pa
bekostning av det egentlige mélet for arbeidet, som
eksempelvis vil vere. a hjelpe folk tilbake i jobb.

Det er omfattende forskning som understotter Hed-
marks erfaringer pa dette omradet. Bl.a. basert pa en
fagteoretisk utredning av Tom Colbjernsen uttaler
Ekspertgruppa for et bedre NAV (Sluttrapport fra
ekspertgruppen'® 2015, s. 216) at «Summen av ulike
styringsmekanismer og prosedyre- og dokumenta-
sjonskrav som definerer NAV-veileders oppgaver og
oppgavelgsning ma reduseres. Et betydelig omfang av
interne prosesser, bl.a. med utspring i lover, forskrif-
ter, malstyring og prosedyrer begrenser NAV-veile-
dernes handlingsrom. Kvaliteten i oppfelging er knyt-
tet til matene med bruker, hvor verdi skapes, ikke av
NAVs dokumenter.». Forskning viser at styrings mal
kan pévirke produksjonen negativt fordi den reduserer
medarbeidernes motivasjon og derved arbeidspresta-
sjoner, serlig dersom maélinger opplever som illegi-
time og urettferdige (se f.eks. Kuvas m.fl. 2014). I den
nevnte ekspertgruppas sluttrapport (s 137-138) stér
det videre at aktivitetsmal er lite effektivt som sty-
ringsmekanisme néar oppgaver ikke er rutinepreget og
det kreves mye kompetanse, variert informasjonsbe-
hov og mye skjonnsutevelse.

Malinger som oppleves som legitime og av god kvali-
tet, og som er utviklet lokalt, kan etter Hedmarks erfa-
ring virke positivt pa arbeidsmotivasjon. Det er viktig
at det er samsvar mellom hensikten med arbeidet som
gjores og hvilke resultater dette gir. Malinger av
utvikling over tid er det viktig & folge med paA mener
NAYV Hedmark. De benytter regnskapstall og tall fra
NAVs datavarchus som synliggjer resultatene av
arbeidet som gjeres lokalt, for eksempel folger det tett
med pé antall brukere som passerer 8-, 17-, 26- og 39-
ukers sykemelding, som na ligger i datavarehus. Nar
langtidssykefravaeret gér ned far NAV-kontoret far
feerre saker de ma folge opp. Det er positivt bade fordi

15 Arbeids- og sosialdepartementet oppnevnte 20. mars 2014 en
ekspertgruppe for & gjennomga NAV. Gruppen ble ledet av Sigrun
Vageng. Mandatet for ekspertgruppens arbeid er: Giennomgang av
NAV - mandat og organisering. Oppdraget er a identifisere og fore-
sla tiltak som nevnt nedenfor, vurdert opp mot hovedmalene for
NAV-reformen.
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man har lykkes med & fa bruker i arbeid og fordi det
reduserer arbeidsbyrden i NAV-kontoret. De folger
ogsa statistikk om utviklingen i antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Tallene presenteres ca hvert
halvar.

Ekspertgruppa for et bedre NAV (2015) foreslar i sin
sluttrapport & revurdere dagens innhold og bruk av
malekortet gjennom en utviklingsprosess hvor
NAV-kontorene er sentrale i & finne frem til gode
indikatorer og hvordan disse kan brukes for a sikre
tjenestene til brukerne. Erfaringene fra Hedmark kan
kanskje benyttes i dette arbeidet. Kanskje ber man
ogséd undersgke empirisk at indikatorer maler det man
onsker at de skal male, for de tas i bruk.

Oppgavefordeling i NAV

Rett til ytelse betinger som regel at mottakeren deltar
i et medisinsk behandlingsopplegg eller ulike former
for arbeidsrettet aktivitet. Manglende etterlevelse av
aktivitetsplikt uten gyldig grunn kan fere til sanksjo-
ner i1 form av varig eller midlertidig reduksjon eller
bortfall av ytelsen. Med dagens oppgavefordeling i
NAV har NAV-kontoret ansvaret for & vurdere soke-
rens arbeidsevne knyttet opp mot vilkar for rett til
ytelse, inklusive & palegge deltakelse i aktive tiltak.
Forvaltningsenhetene har ansvaret for innvilgelse av
ytelser og sanksjonering. Dette grensesnittet har NAV
Hedmark erfart kan vere problematisk, bade fordi
NAV-kontoret da ikke selv har et helhetlig ansvar for
brukeren og fordi forsinkelser som folge av kommu-
nikasjon mellom forvaltningsenheten og NAV-kontor
kan medfere at sanksjonene ikke iverksettes samtidig
som vilkarene settes. | tillegg er det et problem at

NAV Forvaltning ofte fatter vedtak om ytelser for et
helt ar om gangen, selv om dette ikke er i overenstem-
melse med aktivitetsplanen.

Overforingsverdi?

Om resultatene i NAV Hedmark lar seg overfore til
resten av landet er ikke sikkert, siden dette er en
modell NAV Hedmark har utviklet lokalt. Hedmark
har skapt et eierskap til modellen, noe som kan vere
nedvendig for 4 lykkes. Det er mulig at man ma finne
lokale lgsninger tilpasset de svakhetene man finner
nar man foretar kvalitetsundersekelser i eget fylke.
Det kan veere spesielt viktig at opplaering og endrings-
prosesser styres lokalt eller med samarbeid pa tvers 1
organisasjonen.

Bakgrunnen for endringene i Hedmark var ikke basert
pa resultater i etablerte maleindikatorer, men var en
konsekvens av en kvalitetsundersokelse initiert og
gjennomfert av NAV Hedmark selv. Her ble 280
enkeltsaker gjennomgatt med tanke pa kvalitet i saks-
behandlingen. P& bakgrunn av denne gjennomgangen
dannet NAV Hedmark seg et bilde av hva problemene
i deres saksbehandling besto i. Tiltakene som ble
iverksatt var saledes rettet konkret mot de svakhetene
de selv oppdaget i egne saker.

Vi har i denne studien ikke undersekt hvordan kvali-
teten er i saksbehandlingen av sgknader om arbeids-
avklaringspenger hverken i Hedmark eller andre ste-
der i landet. Vi har derfor ikke grunnlag for & uttale
oss om hvilke endringer det er mulig & oppna pa
landsbasis.
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