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UTVIKLINGEN PA ARBEIDSMARKEDET"

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Sammendrag

Utviklingen pa arbeidsmarkedet preges na av lavere aktivitet i oljebransjen. Oljeprisen er omtrent
halvert sammenliknet med i fjor, og dette har forsterket nedgangen i oljeinvesteringene. Samtidig
har den lave oljeprisen bidratt til at kronen har svekket seg betydelig. PG grunn av svakere vekst-
utsikter for norsk gkonomi har ogsa Norges Bank satt ned styringsrenten, som blant annet bidrar
til pkte investeringer og gkt konsum.

Samlet har den gkonomiske utviklingen fart til lavere sysselsettingsvekst og gkt arbeidsledig-
het. Det er imidlertid store geografiske forskjeller i utviklingen. | fylker med mange oljerelaterte
arbeidsplasser gker ledigheten, sarlig gjelder dette Rogaland. | andre regioner er effekten av
kronekurs og rente viktigere, slik at arbeidsledigheten er stabil eller gar ned. Det er ogsa stor
forskjell pa ulike yrkesgrupper. Innen ingenigr- og ikt-fag har bruttoledigheten gkt mest det siste
dret, mens den har veert stabil for yrkesgrupper som butikk- og salgsarbeid og helse, pleie og
omsorgsyrker.

Vi venter at oljeprisen vil holde seg om lag pa dagens niva framover, og at oljeinvesteringene vil
fortsette a falle bade neste ar og i 2017. Samtidig vil den svake kronekursen og gkt vekst hos
vare viktigste handelspartnere bidra til gkt eksport av tradisjonelle varer og gkte investeringer
innen tradisjonell industri. Vi ansldr ogsa at lav rente og hgyere boligpriser vil gi vekst i bolig-
investeringene de neste drene.

I sum forventer vi at nedgangskonjunkturen vi na er inne i vil fortsette ut i 2016, noe som vil
gi gkende arbeidsledighet. Vi anslar at ledigheten vil gke fra 80 000 i gjennomsnitt i 2015 til
90 000 2016. 12017 vil gkte investeringer, gkt eksport og gkt privat konsum bidra til at vi gar
inn i en ny oppgangskonjunktur, og at arbeidsledigheten gar noe ned. | gjennomsnitt anslar vi at
det ogsa i 2017 vil vaere 90 000 personer registrert som helt ledige.

1 NAVs prognoser er utarbeidet av prognosegruppen i Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Artikkelen er skrevet av Eugenia Vidal-Gil.
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Utviklingen pa arbeidsmarkedet

TO MAL PA ARBEIDSLEDIGHETEN | NORGE

NAVs ledighetstall viser antall personer som registrerer
seg som arbeidsspkere hos NAV. Statistisk sentralbyras
(SSB) arbeidskraftundersgkelse (AKU) er en utvalgsunder-
spkelse som kartlegger arbeidsstyrken, sysselsettingen
og arbeidsledigheten. Personer uten arbeid, som ikke har
rett pa dagpenger eller til & delta pa arbeidsmarkedstil-
tak, kan mangle incentiv til & registrere seg som arbeids-
spker hos NAV samtidig som de svarer i AKU at de er
ledige og aktivt spker arbeid. Dette er en av grunnene til
avviket mellom antall registrerte ledige hos NAV og ifglge
AKU. For naermere forklaring om avviket mellom regis-
trert ledighet og AKU-ledighet, se https://www.ssh.no/
arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon
/arsaker-til-avvik-i-ledighetstallene-til-nav-og-ssb. Se ogsa
«Begreper og definisjonery bakerst i publikasjonen for
en detaljert beskrivelse av de ulike arbeidsmarkeds-
variablene.

Svak vekst i sysselsettingen

Sysselsettingen malt med SSBs arbeidskraftsunder-
sokelse (AKU) har gétt noe opp og ned fra kvartal til
kvartal det siste halvannet ar (figur 1). Den underliggende
trenden i perioden er en svak vekst i sysselsettingen.

Ifolge kvartalsvis nasjonalregnskapet (KNR)' har syssel-
settingen hatt en stabil, om enn moderat, vekst i
samme periode. I forste og andre kvartal i ar gkte den
i et noe saktere tempo enn i fjor, med henholdsvis 0,1
og 0,2 prosent. Utviklingen i de ulike naringene viser
at den svake veksten i sysselsettingen folger av ned-
gangen i oljeinvesteringene og aktiviteten i de olje-
relaterte neeringene (figur 2). Det var et ytterligere fall
i sysselsettingen innen utvinning av olje og gass og i
industrien, spesielt neringene som leverer til olje- og
gassektoren, som bidro til & trekke den totale syssel-
settingsveksten ned i forste halvar. Noen av de sterste
naringene med hensyn til sysselsetting, som bygg og
anlegg og helse- og omsorgstjenester, hadde fortsatt
oppgang i sysselsettingen.

Okt yrkesdeltakelse

Arbeidsstyrken er summen av de sysselsatte og
arbeidsledige i yrkesaktiv alder, mellom 15 og 74 ér,
og tilsvarer tilbudet av arbeidskraft. Ifelge sesong-
justerte AKU-tall har antall personer i arbeidsstyrken
hatt en stabil vekst siden andre kvartal i fjor, bortsett
fra en svakere oppgang i forste kvartal i ar (se figur 1).
Yrkesdeltakelsen, som er arbeidsstyrken delt pa

Figur 1. Sysselsatte ifglge AKU og Nasjonalregnskapet. Arbeidsstyrken ifglge AKU. Sesongjustert. 1 000 personer
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L Sysselsettingen malt ved AKU inkluderer kun personer registrert
bosatte i Norge og er derfor lavere enn sysselsettingen slik den
beregnes i KNR, siden den sistnevnte ogsa inkluderer midlertidig
sysselsatte som ikke er registrert bosatte.


https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon
https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon
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Figur 2. Sesongjustert utvikling i sysselsettingen i utvalgte neeringer. Kvartalsvis nasjonalregnskap. Indeksert:
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befolkningen i yrkesaktiv alder, har ogsé vist en opp- Figur 3. Endringer i befolkningen i yrkesaktiv alder

gang gjennom de siste fire kvartalene. etter arbeidsstyrkestatus ifglge AKU. 1 000 personer.
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i denne aldersgruppen besto i okt sysselsetting. Yrkes-
deltakelsen okte mest for den yngste gruppen, de mellom
15 og 24 ar. Men sysselsettingen ekte kun beskjedent,
slik at mesteparten av oppgangen i arbeidsstyrken gjen-
speiles 1 gkt ledighet. Den yngste aldersgruppen hadde
den sterste prosentvise ekningen i ledigheten, og ut-
gjorde halvparten av veksten i den samlede ledigheten
fra andre kvartal i fjor til andre kvartal i &r. Mesteparten
av dette skyldes flere ungdom under utdanning, som
onsket seg en deltidsjobb ved siden av utdanningen.

Pkende ledighet

Arbeidsledigheten méalt med AKU har vart okende
siden sommeren i fjor (figur 4). Den har vist til dels
betydelig okning, som i fjor hest og gjennom vinteren,
men veksttakten har avtatt noe i var. Samlet har
arbeidsledigheten ekt med 27 000 personer fra juli
i fjor til juli i ar, ifolge sesongjusterte AKU-tall. Som
andel av arbeidsstyrken var den pa 4,3 prosent i juli,
og ledighetsraten har ikke veert s& hey siden 2005.

Antallet registrerte arbeidsledige hos NAV hadde en
liten nedgang i fjor hest, men har ogsa veert gkende sa
langt i ar. Fra januar til september har den registrerte
ledigheten okt med 6 000 personer, korrigert for sesong-

variasjoner. Ved utgangen av september var det 79 600
helt ledige. Det tilsvarer 2,9 prosent av arbeidsstyrken,
og er en oppgang fra 2,7 prosent i september i fjor.

Okningen 1 antall registrerte ledige er mindre enn det
ledigheten mélt med AKU viser, og avviket mellom
disse to malene pa arbeidsledigheten i Norge har blitt
storre 1 lopet av det siste aret. Ifelge AKU-tallene har
antall ledige mellom 15 og 24 ar hatt en betydelig opp-
gang 1 denne perioden som ikke vises i den registrerte
ledigheten. En stor del av ekningen i denne alders-
gruppen skal imidlertid veere studenter som ensker
deltidsjobb, og disse vil i liten grad melde seg ledig
hos NAV. AKU-tallene blir i tillegg estimert ut fra
svarene til et utvalg av befolkningen, og det er derfor
knyttet en viss feilmargin til estimatene.

Bruttoarbeidsledigheten, som er summen av helt
ledige og arbeidssekere pa tiltak, begynte & oke i
oktober i fjor, og oppgangen har tiltatt de siste fire
manedene. Samlet fra januar til september har den okt
med 9 400 personer, ifelge sesongjusterte tall. Ved
utgangen av september i ar var det 91 900 helt ledige
og arbeidssekere pa tiltak, tilsvarende 3,3 prosent av
arbeidsstyrken mot 3,0 i september i fjor.

Figur 4. Utviklingen i antallet registrerte helt ledige, summen av helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak og

arbeidsledige ifplge AKU. Sesongjusterte tall
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Bruttoledigheten har ekt mest blant yrker knyttet til
oljeindustrien (figur 5). Den storste oppgangen har
ingenigrer og ikt-fag opplevd, med en vekst pa 68
prosent sammenliknet med september i fjor. Brutto-
ledigheten for denne yrkesgruppen var i september pa
2,6 prosent av arbeidsstyrken, fortsatt under gjennom-
snittet. Det skyldes at ingenier- og ikt-fag var blant
yrkesgruppene med lavest ledighet for ett ar siden.
Det er sarlig for ingenierer og sivilingenigrer innen
petroleumsfag at bruttoledigheten har ekt mye. Industri-
arbeidere har ogsa hatt en betydelig ekning i brutto-
ledigheten det siste aret, noe som ogsa henger sammen
med utviklingen i oljebransjen. Bruttoledigheten har
okt for over halvparten av yrkesgruppene i lapet av
det siste aret. For butikk- og salgsmedarbeidere samt
yrker innen helse, pleie og omsorg har den imidlertid
holdt seg uendret, mens den har falt litt for barne- og
ungdomsarbeidere og personer uten oppgitt yrkesbak-
grunn.

Regionale forskjeller

Nedgangen i oljebransjen og oljerelatert industri gjor
ogsa at det er store regionale forskjeller 1 utviklingen
pa arbeidsmarkedet. Dette blir ytterligere forsterket
av at svak krone og lav rente bidrar til at andre deler

av neringslivet gar bra. Rogaland er fylket som har
klart hayest andel av de sysselsatte innen oljerelaterte
naringer. Ifelge en rapport fra IRIS tidligere i ér,
arbeidet rundt 40 prosent av de sysselsatte i fylket
i oljenzeringen eller bedrifter som leverer til oljebransjen
(IRIS 2015). Dette gjor ogsé at det er i Rogaland
arbeidsledigheten eker klart mest (figur 6). Det siste
aret har bruttoledigheten gkt med 72 prosent i Rogaland,
en langt sterre ekning enn noe annet fylke. Samtidig
ser vi ogsa at arbeidsledigheten er pa vei opp 1 andre
fylker hvor oljebransjen er viktig, som Hordaland,
More og Romsdal og Agder. Sogn og Fjordane er det
fylket pa Vestlandet med minst oljerelatert industri,
samtidig som de har mye tradisjonell eksportindustri.
De skiller seg ogsé ut ved & vare det eneste fylket pa
Vestlandet hvor bruttoledigheten ikke har gkt det siste
aret. I Nord-Norge og pa Ostlandet har bruttoledig-
heten holdt seg stabil. Disse regionene har ogsa mindre
oljerelatert naeringsliv, og rammes dermed i mindre
grad av nedgangen i oljebransjen. Pa Ostlandet skiller
imidlertid Akershus seg ut. Der har bruttoledigheten
okt med 13 prosent det siste aret, og dette er ogsa fylket
pa Ostlandet som har flest sysselsatte innenfor olje-
relaterte bedrifter. | Hedmark har derimot bruttoledig-
heten falt med 13 prosent i samme periode.

Figur 5. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i ulike yrkesgrupper. Sesongjustert.
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Figur 6. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak i ulike regioner. Sesongjustert.
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Utviklingen internasjonalt

Eksporten av tradisjonelle varer og tjenester utgjor
nesten 30 prosent av Fastlands-BNP?. Omfanget av
norsk eksport betyr mye for produksjonen i Norge og
derfor ogsa ettersporselen etter arbeidskraft. Hittil i ar
har i underkant av 70 prosent av fastlandseksporten gétt
til Europa og USA, malt i lepende priser. Utviklingen
hos vére handelspartnere er derfor viktig for utviklingen
i norsk ekonomi.

Moderat vekst i eurosonen

Etter tre kvartaler med tiltakende vekst i eurosonens
bruttonasjonalprodukt (BNP) avtok den noe i andre
kvartal i ar og ble pa 0,4 prosent (figur 7). En nedgang
i bruttoinvesteringene, som hadde vert ekende i de tre
foregéende kvartalene, bidro til dette. Ogsa privat og
offentlig konsum vokste litt saktere i andre kvartal,
mens veksten i1 eksporten tiltok, og var det viktigste
bidraget til BNP-veksten. Ifolge sesongjusterte tall fra
Eurostat var det i andre kvartal noe heyere vekst i
Tyskland enn i forste kvartal, noe som bidro til opp-

2 Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjonal-
produkt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og naturgass,
tjenester knyttet til olje- og gassutvinning, rgrtransport og utenriks
sjpfart.

gangen for eurosonen samlet. | Frankrike derimot var
det ingen vekst i BNP etter en sterk oppgang i forste
kvartal. Italia hadde moderat vekst i bade forste og
andre kvartal etter flere 4&r med nedgang eller ingen
vekst. [ andre sereuropeiske land som ble hardt rammet
av finanskrisen, som Portugal og Spania, har veksten
tiltatt de siste fire kvartalene. Viktige handelspartnere
utenfor eurosonen, som Sverige og Storbritannia,
hadde ogsa sterkere vekst i andre enn i forste kvartal,
og heyere enn eurosonens gjennomsnitt.

Arbeidsledigheten i eurosonen har gatt ned i lopet av
de siste to arene, men kun veldig sakte, og den er fort-
satt hoy. I august var den pa 11,0 prosent av arbeids-
styrken, ifelge sesongjusterte tall fra Eurostat. Til
sammenlikning var ledighetsraten 11,5 prosent
i august 2014. Det er store forskjeller mellom med-
lemslandene, med ledighetsrater som fortsatt er pa
mer enn 20 prosent av arbeidsstyrken i Spania og Hellas,
og under 5 prosent i Tyskland. Sysselsettingen i euro-
sonen har vokst 1 to ar na, men ikke raskt nok til a fa
en betydelig nedgang i ledigheten. I andre kvartal gkte
den med 0,3 prosent, noe mer enn i kvartalet for.

Pengepolitikken 1 euroomradet har vart ekspansiv
lenge. Renten bankene ma betale for & lane penger har
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Figur 7. Kvartalsvis BNP-vekst blant Norges viktigste handelspartnere. Sesongjusterte tall. Prosent
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L Tall for utviklingen i Fastlands-Norge.

veert null eller negativ i flere ar. Prisveksten i euro-
sonen har likevel veart lavere enn inflasjonsmalet pa
ner 2,0 prosent, og i perioder fallende. For & stimulere
okonomien og fd inflasjonen opp, iverksatte Den
europeiske sentralbanken (ESB) ytterligere ekspansive
pengepolitiske tiltak i form av obligasjonskjep fra og
med mars. Etter flere maneder med positiv tolvmaneders
prisvekst var det i september en ny nedgang pa grunn
av et betydelig fall i energiprisene.

Selv om den ekonomiske veksten i eurosonen fortsatt
er lav, har den tatt seg opp de siste fire kvartalene.
Investeringene har vist en voksende trend i to ar na, og
svekkelsen av euroen har bidratt til vekst i eksporten.
En fortsatt svak euro vil gjere eksport av varer og
tjenester fra eurosonen mer konkurransedyktig. I tillegg
venter vi at lavere oljepris vil bidra til ekt ekonomisk
vekst da eurosonen er en oljeimporter. Det internasjonale
pengefondet (IMF) anslér at veksten i eurosonen vil oke
fra 0,9 prosent i fjor til 1,5 prosent i &r og 1,6 prosent
neste 4r.

Sterkere vekst i USA

Det siste estimatet for BNP-veksten i andre kvartal
iar viser at veksten tiltok til 3,9 prosent fra 0,6 prosent
i forste kvartal, malt i arlig rate, ifolge sesongjusterte
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tall fra Bureau of Economic Analysis. I forste kvartal
var det en svak vekst i privat konsum, trolig pavirket
av en usedvanlig kald vinter, og et fall i eksporten som
trakk BNP-veksten ned. Denne utviklingen snudde
i andre kvartal. Veksten i privat konsum tok seg opp
fra forste kvartal og var det viktigste bidraget til
BNP-veksten. Selv om dollaren har fortsatt a styrke
seg, var det solid vekst i eksporten i andre kvartal, noe
som ogsé bidro til heyere BNP-vekst. I tillegg bidro
vekst i de private bruttoinvesteringene og i de offentlige
utgiftene positivt.

Arbeidsledigheten i USA var pd 5,1 prosent av
arbeidsstyrken i september, ifolge sesongjusterte tall
fra Bureau of Labor Statistics. Ledigheten var dermed
uendret fra august, men 0,8 prosentpoeng lavere enn
i september i fjor. Antall personer i arbeidsstyrken
gikk ned i september mens befolkningen i yrkesaktiv
alder fortsatte & vokse, slik at yrkesandelen falt noe fra
august til september. Sysselsettingen okte i omtrent
samme takt som i august, men hittil i & har den gjennom-
snittlige méanedsveksten i sysselsettingen vert lavere
enn i fjor. Sysselsettingsandelen gikk i tillegg noe ned
i september. Selv om ledigheten har veert fallende hittil
i ar, har den amerikanske sentralbanken ikke vurdert
bedringen pa arbeidsmarkedet som tilstrekkelig. Nar
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prisstigning i tillegg var lav, valgte den derfor a holde
styringsrenten uendret i september og opprettholde en
ekspansiv pengepolitikk.

IMF har nedjustert vekstanslaget for den amerikanske
okonomien i 2016 noe i sin siste prognose, men de
venter fortsatt at veksten vil bli sterkere bade i ar og
neste ar enn den var i fjor.

Den globale pkonomien

Veksten i Kinas gkonomi avtar. Landets statistikk-
byra nedjusterte nylig fjorarets vekst til 7,3 prosent,
og arsveksten i BNP har vaert pa 7 prosent i bade forste
og andre kvartal i ar. Det er 25 ar siden Kina hadde sa
lave vekstrater. Myndighetene har derfor vedtatt ulike
tiltak for & stimulere ekonomien og for & stabilisere
aksjemarkedet etter flere bersfall. Nedgangen i veksten
i landet gjenspeiles i en stadig lavere vekst i import.
IMF venter at veksten i Kina avtar ytterligere i ar og
neste ar. Da Kina er verdens nest storste skonomi
bidrar dette til & dempe den globale veksten og til
lavere ravarepriser.

Den samlede globale veksten ventes & ga ned fra 3,4
prosent i fjor til 3,1 prosent i &r, for s& & oke med 3,6
prosent neste ar, ifelge IMFs prognose fra oktober.
Dette anslaget inneberer en nedjustering siden april,
og det er hovedsakelig veksten i utviklingsland som
har blitt revidert ned. En viktig grunn til dette er at
flere utviklingsland er eksporterer av olje eller andre
ravarer, og lavere ravareprisene legger en demper pa
den gkonomiske veksten i disse landene. Dette gjelder
ogsa industriland som Canada og Norge.

Utviklingen i Norge

Nedgangskonjunktur i fastlandspkonomien

Veksten i fastlandsekonomien stoppet opp i tredje
kvartal i fjor. I de tre pafelgende kvartalene har veksten
i Fastlands-BNP? veert moderat og avtakende (tabell 1).
Samlet for de siste fire kvartalene har Fastlands-BNP
okt med 0,9 prosent. Dette er lavere enn den arlige

3 Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjonal-
produkt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og naturgass,
tjenester knyttet til olje- og gassutvinning, rgrtransport og utenriks
sjpfart.

trendveksten, estimert av SSB til om lag 2,25 prosent,
og utviklingen kan derfor karakteriseres som en
nedgangskonjunktur. Nedgangen i oljeinvesteringene
det siste aret har bidratt til & trekke ned veksten
i Fastlands-BNP, men det var ogsé en bred nedgang
i fastlandsinvesteringene. Det private konsumet har vist
en solid vekst de siste tre kvartalene og, sammen med
vekst i offentlig konsum, bidratt positivt til veksten
1 gkonomien.

Lavere samlede investeringer

De totale bruttoinvesteringene utgjer nesten en tredje-
del av Fastlands-BNP og inkluderer bade investeringer
pa norsk sokkel og pa fastlandet. Bruttoinvesteringene
har veert avtakende de siste tre kvartalene og dermed
bidratt til lavere vekst i fastlandsekonomien. Bade
petroleumsinvesteringene og fastlandsinvesteringene
har falt i denne perioden. Fastlandsinvesteringene
utgjor en femtedel av Fastlands-BNP og bestar av
investeringer innen bolig offentlig forvaltning og
neringsinvesteringer, hvorav industri og tjenester. Av
disse var det kun boliginvesteringene som hadde en
oppgang i bade ferste og andre kvartal i ar (figur 8).

Fortsatt nedgang i petroleumsinvesteringene
Etter 4 ha nadd en topp i tredje kvartal 2013 har
petroleumsinvesteringene falt, med unntak av en liten
oppgang i forste kvartal i &r. Andelen oljeinvesteringene
utgjor av BNP for Fastland-Norge har gatt ned fra 9,1
prosent i tredje kvartal 2013 til 7,5 prosent i andre
kvartal i ar. Oljeinvesteringenes bidrag til produksjonen
i fastlandsgkonomien har dermed blitt mindre i denne
perioden og ogsa ettersporselen rettet mot ulike
industrineringer og tjenesteleveranderer.

Prisen pa et fat nordsjeolje hadde en midlertidig opp-
gang til over 60 dollar fatet i perioden april-juni, men
har den siste tiden vart pa rundt 50 dollar. Det inne-
barer en halvering av oljeprisen sammenliknet med
ett ar tidligere. Flere analysemiljeer har nedjustert for-
ventningene framover, og vi venter at oljeprisen vil
holde seg omtrent pd dagens niva de neste to arene.
Det er flere grunner til at vi antar at oljeprisen ikke vil
oke noe serlig framover. Ny teknologi har gkt tilbudet
av olje fra USA, og avtalen med Iran apner for mer
eksport av olje ogsa herfra. Samtidig har OPEC endret
strategi, og for & opprettholde sin markedsandel, svarer
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Tabell 1. Utvikling i makropkonomiske hovedstgrrelser. Arlig vekst og sesongjustert kvartalsvis vekst. Prosent

2013 2014 3. kv. 2014 4. kv. 2014 1. kv. 2015 2. kv. 2015

Bruttonasjonalprodukt 0,7 2,2 0,4 0,9 0,1 -0,1
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 2,3 2,2 0,0 0,4 0,3 0,2
Konsum i husholdninger 2,1 1,9 0,0 09 1,1 0,6
- Varekonsum 1,1 0,7 -0,3 0,7 0,7 1,1
- Tjenestekonsum 2,4 3,1 0,5 1,1 1,0 0,6
Konsum i offentlig forvaltning 17 2,7 0,5 0,8 0,1 0,5
Bruttoinvestering i fast realkapital 6,8 0,6 0,6 -3,5 -0,6 -1,3
- Utvinning og rgrtransport 17,1 -1,7 -3,1 -7,0 0,9 -3,0
- Fastlands-Norge 29 1,7 1,5 -19 -1.3 -0,3
--- Neeringer -1,1 0,2 6,0 -1,0 -6,2 -1,1
—--- Tjenester tilknyttet utvinning -63,9 -19,6 -10,1 -5,5 12,2 -6,4
—--- Andre tjenester 0,1 0,1 6,6 -2,8 -4.4 -2,2
—---- Industri og bergverk 5,6 4,7 10,5 6,3 -20,5 -1.3
—-=-= Annen vareproduksjon 6,2 -1,3 2,2 -1,2 -0,3 2,4
—~-- Boliger (husholdninger) 6,4 -1,6 -0,6 -2,5 1,1 1,4
--- Offentlig forvaltning 6,5 8,2 -3,1 -2,7 4,5 -0,8
Eksport i alt -3,0 2,7 3.3 34 -3.4 -0,1
- Tradisjonelle varer 1,0 2,3 1,8 0,4 3,2 -0,2
- Raolje og naturgass -7,6 15 4.8 4,1 -6,1 -0,8
Import i alt 43 19 5,4 -2,6 2,7 -1,3
- Tradisjonelle varer 3,2 -0,3 1,0 -0,3 2,5 -0,1

Kilde: SSB (KNR)

Figur 8. Utviklingen i investeringene. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2011=100
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de ikke lenger pa lavere oljepris med a redusere sin
produksjon. Veksten i ettersporselen etter olje har
i tillegg avtatt. Lavere vekst i Kina bidrar til lavere
priser pa bade olje og andre ravarer.

I SSBs investeringsundersgkelse fra august har
virksomhetene i1 olje- og gassnaringen oppjustert
anslaget for investeringene i 2015, samtidig som
anslaget for 2016 har blitt nedjustert. Tallene fra
kvartalsvis nasjonalregnskap (KNR) viser ogsa at
nedgangen i oljeinvesteringene har avtatt noe i forste
halvar i ar. Pa bakgrunn av dette venter vi en betydelig
nedgang i oljeinvesteringene i ar, men noe mindre enn
antatt i var forrige prognose. 1 2016 og 2017 venter vi
at oljeinvesteringen vil fortsette a falle, og at ned-
gangen blir noe sterre enn det vi la til grunn i var for-
rige prognose.

Vekst i boliginvesteringene

Boliginvesteringene gkte i bade forste og andre kvartal
1 ar, etter 4 ha falt gjennom hele 2014. Malt i arlig rate
var veksten i boliginvesteringene i forste halvar pa 5,1
prosent, noe i underkant av den historiske gjennom-
snittlige veksten. Igangsatt bruksareal til bolig falt
ogséd gjennom fjoraret, men har vist en oppadgéende
trend sa langt i ar. Dette vil gjenspeiles i boliginveste-
ringene framover, siden igangsatt bruksareal til bolig
er en indikator for framtidige boliginvesteringer, da
flere prosjekter blir gjennomfert med et visst tids-
etterslep.

SSBs sesongjusterte boligprisindeks viser at bolig-
prisene for landet samlet har vaert ekende siden forste
kvartal i fjor. Oppgangen har imidlertid avtatt noe i
forste og andre kvartal i ar, og det var nedgang i Agder
og Rogaland. Norges Bank senket styringsrenten i
september og bankene som operer i Norge har redu-
sert utlansrenten pa boliglan, noe som vil bidra til at
ettersparselen etter boliger holdes oppe. Vi venter at
boligprisene flater ut i andre halvér, slik at bolig-
prisene i gjennomsnitt blir om lag 6 prosent heyere i
2015 enn i fjor. I 2016 og 2017 venter vi at bolig-
prisene vil fortsette & vokse, men i et lavere tempo enn
hittil i ar. Det vil ogsa bidra til vekst 1 boliginvesteringene
framover, da heyere boligpriser stimulerer igangsettingen.
I sum venter vi at boliginvesteringene vil fortsette &
vokse resten av 2015 i omtrent samme takt som i forste

halvar, slik at nedgangen fra i fjor reverseres. De neste to
arene venter vi fortsatt oppgang i boliginvesteringene og
at arsveksten tar seg opp.

Oppgang i industriinvesteringene framover

Den solide veksten i industriinvesteringene i andre
halvar i fjor ble mer enn reversert i ar med et kraftig
fall 1 forste kvartal og en svakere nedgang i andre
kvartal. En sterk nedgang i investeringene innenfor
nzringsmiddelindustrien og innen oljeraffinering,
kjemisk og farmaseytisk industri bidro til det store
fallet i forste kvartal, men de aller fleste naringene
hadde en nedgang.

SSBs investeringsundersokelse fra august tyder pé en
oppgang i industriinvesteringene i tredje og fjerde
kvartal, da virksomhetenes anslag péa investeringene
1 2015 er p& samme niva som tilsvarende anslag for
i fjor. Det er innenfor eksportrettede naringer som
oljeraffinering, kjemisk og farmaseytisk industri og
metallindustri at det ventes sterst investeringsvekst
i ar. Investeringsanslagene for maskinindustri samt
maskinreparasjon og -installasjon tyder derimot pa
nedgang i disse naringene i ar. Anslaget for 2016 er
35 prosent hgyere enn anslaget for i ar, malt i lopende
priser, og tyder pad en betydelig vekst i industri-
investeringene neste ar. Det er igjen innen oljeraffi-
nering, kjemisk og farmaseytisk industri samt metall-
industri at investeringsanslaget for 2016 er heoyest.
Dette ma sees i sammenheng med den svake kronen,
som har bedret situasjonen for tradisjonell eksport-
industri betydelig. For industrien samlet venter vi at
en oppgang i industriinvesteringene i andre halvar vil
veie opp for det store fallet i det forste, slik at investe-
ringene i ar blir pd omtrent samme niva som i fjor. Vi
venter hgy vekst i industriinvesteringene neste ar og
en ytterligere oppgang i 2017.

Todelingen i norsk industri reverseres

Bruttoproduktet i industrien falt i ferste halvar i ar
etter veldig svak vekst i de to foregdende kvartalene
(figur 9). Denne nedgangen skyldes i stor grad fal-
lende produksjon i neringene som leverer til olje-
industrien, som verftsindustri, produksjon av metall-
varer samt reparasjon og installasjon av maskiner og
utstyr. Utviklingen innen tradisjonell eksportindustri,
som produsentene av ravarer, har vart mer positiv og
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bidratt til & dempe nedgangen i industrien samlet.
Seerlig i andre kvartal i ar var det vekst innen produksjon
av metaller og innen gummivare- og plastindustri.
Produksjonen innen oljeraffinering, kjemisk og farma-
seytisk industri bremset opp 1 andre kvartal, men samlet
for det forste halvaret var det solid vekst. Avviket
mellom oljeleveranderene og tradisjonell eksport-
industri har derfor minket i lopet av det siste aret.
Statistisk sentralbyras produksjonsindeks tyder pa at
denne tendensen fortsatte i juli og august. Industri-
produksjonen fortsatte & falle, hovedsakelig pa grunn
av ytterligere fall blant oljeleveranderene, mens pro-
duksjonen av metaller og innen kjemisk industri okte.

Vi forventer fortsatt gkt produksjon innen eksportrettet
industri. Det skyldes den svake kronekursen, som gjor
norske produkter mer konkurransedyktige i de inter-
nasjonale markedene, og at hayere vekst blant vare
viktigste handelspartnere vil bidra til heyere etter-
sparsel etter norske varer fra utlandet. Dette vil like-
vel ikke vere nok til & veie opp for det reduserte
aktivitetsnivéetileverandernaringene, slik at industri-
produksjonen samlet vil vare lavere i ar enn i fjor.
12016 og 2017 venter vi at industriproduksjonen samlet
igjen vil eke, drevet av utviklingen i den delen av
industrien som ikke er oljerelatert.

Moderat vekst i privat konsum

Husholdningenes forbruk utgjer halvparten av Fastlands-
BNP, slik at deres forbruksbeslutninger har stor
betydning for veksten i norsk ekonomi. Etter a4 ha
holdt seg uendret i tredje kvartal i fjor, har konsumet
i husholdningene vist en solid vekst fram til andre
kvartal i &r. I denne perioden har konsumet okt til
sammen 2,6 prosent, noe som er hgyere enn arsveksten
i bade 2013 og 2014. Varekonsumet utgjor en stor
andel av det private forbruket. Statistisk sentralbyras
varekonsumindeks gikk ned i juli og august, noe som
tyder pa at veksten i det private konsumet vil bli lav
i tredje kvartal.

Nedgangskonjunkturen antas & fere til en fortsatt
moderat lonnsvekst, i trdd med en svakere sysselsettings-
vekst og ekende ledighet. Samtidig vil en svak krone-
kurs medfere heoyere importpriser og bidra til heyere
prisvekst i ar og serlig neste &r. Dette vil fore til at
veksten 1 disponibel realinntekt i husholdningene vil
avta i r og neste ar. Spareraten har vert relativt hoy
de siste arene, og vi venter at den fortsatt vil holde seg
hoy. I tillegg til de lopende inntektene, tar hushold-
ningene hensyn til sin formue nar de bestemmer sitt
forbruk, og en stor del av husholdningenes formue
bestér av eiendom. Vi legger til grunn i var prognose

Figur 9. Bruttoprodukt for industrien. Utvalgte industrinaeringer. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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en moderat vekst boligprisene fram til 2017, noe som
ogsa vil bidra til & dempe veksten i privat konsum.

Alle disse faktorene tilsier en moderat vekst i privat
konsum framover. Vi venter lavere vekst i andre
halvar i ar enn det som har veert tilfellet gjennom forste
halvar. Til neste &r venter vi at effekten av hayere pris-
vekst samt svak vekst i sysselsettingen og lenningene vil
bli tydeligere, og at veksten i det private konsum blir
klart lavere enn i ar. 2017 antar vi at lavere prisvekst
og noe hayere lannsvekst, samt hagyere sysselsettings-
vekst bidrar at det private forbruket igjen vil ta seg

opp.

Vekst i offentlige utgifter

Konsumet i offentlig forvaltning ekte med 2,7 prosent
i fjor, den hoyeste vekstraten siden 2009. Bruttoinves-
teringene i offentlig forvaltning ekte med 8,5 prosent.
Disse storrelsene utgjor til sammen 30 prosent av
Fastlands-BNP og var et viktig bidrag til veksten
i fastlandsekonomien i fjor. I vir prognose legger vi
til grunn at offentlige utgifter vil vokse som anslétt
i Nasjonalbudsjett 2016.

Hoyere eksport av tradisjonelle varer

Den samlede eksporten falt i forste kvartal 1 ar og for-
ble omtrent uendret i andre kvartal. En nedgang
i eksport av rdolje og naturgass i forste og andre kvartal
bidro til & trekke veksten i den samlede eksporten ned.
Eksport av tjenester falt ogsé i forste kvartal, men tok
seg opp 1 andre. Etter en periode med fallende eksport
av tradisjonelle industrivarer, har den vart voksende
siden andre kvartal i fjor. Selv om veksten i eksporten
av tradisjonelle varer stoppet opp i andre kvartal, har
utviklingen veert positiv i forste halvar, med en gkning
pa tre prosent samlet. Denne oppgangen henger
sammen med en svakere kronekurs enn tidligere ar.

Framover venter vi noe hgyere skonomisk vekst blant
Norges viktigste handelspartnere og at deres etter-
sporsel etter norske varer og tjenester dermed tar seg
opp. Den norske kronen har svekket seg ytterligere
siden august, og vi venter at den vil holde seg svak
gjennom prognoseperioden. Dette vil ogsd bidra til
hayere ettersporsel fra utlandet. Det vil medfere hoyere
vekst 1 eksportvolumet av norske varer og tjenester
bade i ar og de neste to arene.

Lav vekst i Fastlands-Norge i ar og neste ar

Vi venter at veksten i fastlandsekonomien blir klart
lavere i ar enn i fjor som felge av betydelig lavere
oljeinvesteringer. Forventningene om lav oljepris
framover vil bidra til at nedgangen i oljeinvesterin-
gene fortsetter, noe som vil dempe veksten 1 Fast-
land-Norge ogsa de neste to arene. En fortsatt svak
krone og noe heyere vekst blant handelspartnere vil
samtidig bidra til at eksporten, investeringene og pro-
duksjonen i industrien tar seg opp de neste to arene.
Lave renter vil ogsa bidra til omstillingen i fastlands-
okonomien. Boliginvesteringene har begynt & vokse
igjen i ar og vi venter at de fortsetter & oke de neste to
arene. Dette er faktorer som vil bidra til at veksten i
fastlandsekonomien eker gradvis framover. I 2017
venter vi at veksten i privat konsum ogsa tar seg opp,
og at det vil bidra til konjunkturoppgang i Norge.

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Vi venter at nedgangskonjunkturen i Norge vil dempe
ettersporselen etter arbeidskraft og at sysselsettingen
derfor vil fortsette & vokse sakte i ar og neste ar. Det
er forst 1 2017, da veksten i fastlandsgkonomien tar
seg opp, at sysselsettingsveksten vil bli heyere. Vi
anslér at den gjennomsnittlige veksten i antall syssel-
satte malt ved AKU blir pa 16 000 i ar, 18 000 neste
ar og 34 0001 2017 (tabell 3).

Vi venter at arbeidsstyrken vil fortsette & vokse resten
av dret, men i et noe lavere tempo enn det som var
tilfellet 1 var. I gjennomsnitt anslér vi at 38 000 flere
vil veere i arbeidsstyrken i ar enn i fjor. Til neste &r venter
vi enda litt lavere vekst i antall personer i arbeids-
styrken, men at veksten tar seg opp igjen i 2017 pa grunn
av bedrede konjunkturer og heyere yrkesdeltakelse.
Vi anslar at det i gjennomsnitt vil vaere 24 000 og
27 000 flere personer i arbeidsstyrken i henholdsvis
2016 og 2017.

Da vi antar at arbeidsstyrken vil vokse noe mer enn
sysselsettingen 1 ar og neste ar, vil AKU-ledigheten
fortsette 4 oke ogsa i 2016. Men siden AKU-ledigheten
allerede har kommet opp pa et heyt niva, venter vi kun
en svakt oppadgéende trend i den perioden, for den
begynner & ga ned igjen i 2017 (se figur 11).
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Den registrerte ledigheten har ekt jevnt hittil 1 ar.
I perioden januar til september har den gkt med 6 000
personer, korrigert for sesongvariasjoner. Denne opp-
gangen er litt mindre enn vi ventet i var forrige prognose.
Av den grunn nedjusterer vi nivaet pa den registrerte
ledigheten i ar og anslar at det i gjennomsnitt vil vaere
80 000 helt ledige registrert hos NAV, tilsvarende en
ledighetsrate pa 2,9 prosent (se tabell 2). Vi gar da inn
1 2016 med noe lavere ledighet og nedjusterer nivaet
for dette &ret ogsa, men vi venter at ledigheten vil gke
noe mer enn den har gjort i ar. | gjennomsnitt anslar vi
at det vil vaere 90 000 registrerte helt ledige i 2016 og
at ledighetsraten blir pa 3,3 prosent. Vi legger til grunn
i var prognose at AKU-ledigheten og den registrerte
ledigheten over tid felger samme trend, og venter derfor
at avviket som har oppstatt mellom de to ledighets-
maélene vil minke gjennom prognoseperioden. Den
lopende utviklingen ut i 2016 inneberer at helt ledige
stiger mer enn AKU-ledigheten, justert for sesong-
variasjoner. I 2017 venter at vi bedringen pa arbeids-
markedet vil vises i like stor grad i begge malene, slik
at de gar ned i omtrent samme takt gjennom aret. Vi
anslar at det i gjennomsnitt vil veere 90 000 registrerte
helt ledige 1 2017, noe som da vil tilsvare 3,2 prosent
av arbeidsstyrken.

Bransjevise forskjeller

Sysselsettingen innen naringen utvinning av olje og
gass, inkludert tjenester, har gatt ned hvert kvartal
siden andre kvartal i fjor. Oljerelatert industri, som
verftsindustri og produsenter av metallvarer, utstyr og
maskiner, har ogsd hatt nedgang i sysselsettingen
i lopet av det siste aret. Vi venter ytterligere nedgang
i oljeinvesteringene fram til 2017 og lavere aktivitet
innen oljerelatert industri, og venter derfor ikke okt
sysselsetting i disse naringene for mot slutten av
prognoseperioden. Antall registrerte ledige med bak-
grunn fra ingenier- og ikt- fag og fra industriarbeid,
begge yrker knyttet til oljenaringen og leveranderene,
har vist en klart gkende trend i over ett ar na, og vi
venter at denne trenden fortsetter. For den eksportrettede
industrien venter vi gkt aktivitet framover og at syssel-
settingen 1 disse naringene vil gke i 2016 og 2017,
noe som kan bidra til & dempe ekningen i ledigheten
blant ingenierer og industriarbeidere.

Sysselsettingen i bygge- og anleggsnaringen har
vokst de fire siste kvartalene, men 1 en avtakende rate.
Ledigheten har steget hver maned hittil 1 ar. Vi venter
at sysselsettingen innen bygge- og anleggsbransjen vil
oke mindre i &r enn i fjor. Nér boliginvesteringene
igjen eker de neste to drene, venter vi at veksten i syssel-

Figur 10. Utviklingen i arbeidsstyrken og sysselsettingen ifplge AKU. 1 000 personer. Sesongjusterte tall
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Tabell 2. NAVs prognose for gjennomsnittlig antall arbeidsledige i 2015, 2016 og 2017. Faktiske tall for 2014

2014 2015 2016 2017
Registrerte helt ledige 75 300 80 000 90 000 90 000
Registrerte helt ledige i prosent av arbeidsstyrken 2,8 % 2,9 % 33% 32%
AKU-arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken 3,5% 43 % 4,4 % 4,1 %

Kilde: NAV

Tabell 3. Arlig endring i arbeidsstyrken, sysselsatte og arbeidsledige. Faktiske tall for 2014

2014 2015 2016 2017
Arbeidsstyrken (AKU) 1,1% 14 % 0,9 % 1,0%
Sysselsatte (AKU) 1,0% 0,6 % 0,7 % 13%
AKU-arbeidsledige 1,1% 22,5 % 4,7 % -6,1 %
Registrerte helt ledige (NAV) 7,9 % 6,7 % 125% -0,5 %

Kilde: NAV

Tabell 4. Befolkning i yrkesaktiv alder, arbeidsstyrken, sysselsatte og arbeidsledige ifglge AKU

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Befolkning 15-74 ar 3505 000 3559 000 3618 000 3680 000 3743 000 3798 000 3850 000
Arbeidsstyrken 2 591 000 2590 000 2 602 000 2629 000 2 677 000 2704 000 2 734 000
Sysselsatte 2 524 000 2 508 000 2 508 000 2 543 000 2 591 000 2 610 000 2 637 000
Yrkesdeltakelsen 739 % 72,8 % 719 % 714 % 71,5 % 71,2 % 71,0 %
AKU-arbeidsledige 67 000 82 000 94 000 86 000 86 000 95 000 96 000
Registrerte helt ledige (NAV) 42 521 69 267 74 643 69 395 65 682 69 719 75 254

Kilde: SSB og NAV
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settingen tar seg opp og bidrar til nedgang i ledigheten
for bygge- og anleggsyrker.

Samlet for de siste fire kvartalene har det ikke vert
noe vekst 1 sysselsettingen i varehandelen. Antallet
helt ledige med bakgrunn fra butikk- og salgsarbeid
har ogsé holdt seg stabilt det siste dret , ifolge sesong-
justerte tall fra NAV. Vi venter at veksten i privat
konsum blir lavere neste ar enn i ar, men at veksten
tar seg opp 1 2017 og med det sysselsettingen innen
varehandel.

Neringen helse- og omsorgstjenester sysselsetter flest
personer i Norge, 20 prosent malt som andel av totalt
antall sysselsatte. Sysselsettingen i denne neringen
har okt de siste tre kvartalene ifolge tall fra nasjonal-
regnskapet, og vi venter at den vil fortsette & oke de
neste arene.

Referanser

IRIS (2015) Industribyggerne 2015. En kartlegging
av ansatte i norske petroleumsrelaterte virksomheter,
med et scerskilt fokus pd leverandorbedriftenes ansatte
relatert til eksport. Rapport IRIS —2015/031. Stavanger:
International Research Institute of Stavanger.

MAKROMODELLEN MODAG

Denne prognosen er basert pa modellsimuleringer vi har
gjort med den makrogkonometriske modellen MODAG.
MODAG er en modell for norsk gkonomi utviklet av
Statistisk sentralbyra (SSB). Modellen er estimert pa
arlige nasjonalregnskapsdata og er basert pa gkonomisk
teori. For mer informasjon om MODAG, se http://www.
ssh.no/forskning/beregningsmodeller/modag.

LIKNING FOR REGISTRERTE HELT LEDIGE

Helt ledige er en sentral variabel i NAVs prognoser.
MODAG inkluderer ikke registrert ledighet. Arbeids-
ledigheten ifglge arbeidskraftsundersgkelsen (AKU-
ledigheten) er den eneste ledighetsvariabelen i MODAG.
NAV har utarbeidet en ny likning for registrert ledighet og
inkludert denne i MODAG. Likningen er en likevektkorri-
geringsmodell der den lppende endringen i antall helt
ledige er estimert a folge av den |gpende endringen
i AKU-ledigheten og avviket mellom nivaene pa AKU-
ledighet og registrert ledighet aret fgr. Likningen inklude-
rer ogsa et restledd, slik at modellbrukeren kan justere
helt ledige dersom for eksempel lppende konjunktursta-
tistikk indikerer at helt ledige blir annerledes enn den
estimerte likningen tilsier. Likningen blir reestimert hvert
ar nar nye arstall blir tilgjengelig. NAVs anslag pa regis-
trerte helt ledige i denne prognosen er basert pa fol-
gende likningen, som er estimert pa et sampel av arstall
fra 1975 til 2015:

AHL, = - 8 + 0,18AHL,, + 0,76*AAKUL, - 0,39*(HL,, -
AKUL, ) - 9,27*dummy,_ . + 14,50*dummy,_ _ +HLR,

der HL star for antall registrerte helt ledige, AKUL star
for antall ledige ifplge AKU og HLR er restleddet. For
dokumentasjon av estimeringen, herunder ADF-tester,
signifikanstester og spesifikasjonstester, vennligst ta
kontakt med Eugenia.Vidal-Gil@nav.no


http://www.ssb.no/forskning/beregningsmodeller/modag
http://www.ssb.no/forskning/beregningsmodeller/modag
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ARBEIDSLEDIGE INNVANDRERE | 2014

Av Jorunn Furuberg og Kari-Mette @rbog

Sammendrag

Blant de 88 000 som i gjennomsnitt var registrert som enten helt ledige eller arbeidssgkere pa
tiltak i 2014, var 37 prosent innvandrere. Serviceyrker og bygge- og anleggsyrker var de vanligste
yrkesbakgrunnene for innvandrerne.

Sammenliknet med den gvrige befolkningen var det flere innvandrere som deltok i arbeidsmar-
kedstiltak og faerre som mottok dagpenger. | etterkant av perioden som arbeidsspker kom litt
faerre innvandrere i arbeid, og det var flere innvandrere som pa nytt ble registrert som arbeids-
sgkere hos NAV.

Det er stgrre forskjeller mellom innvandrere med ulik landbakgrunn enn mellom innvandrere og
den gvrige befolkningen. Eksempelvis skiller personer fra EU-land i @st-Europa seqg ut med en
hgy andel dagpengemottakere, fa tiltaksdeltakere, fG mottakere av gkonomisk sosialhjelp og
hgy overganag til arbeid i etterkant av arbeidssgkerperioden. Innvandrere fra Afrika skiller seg ut
med en lav andel dagpengemottakere, hgy andel pa tiltak og mange mottakere av sosialhjelp. |
etterkant av arbeidsspkerperioden har de lavere overgang til arbeid enn andre, samt at mange
igjen reqistrerer seq som arbeidssgkere hos NAV.

Mye av forskjellene kan forklares med et ulikt utgangspunkt. Arbeidsinnvandrerne, typisk fra
EU-land i @st-Europa, har ofte en jobb nar de kommer til Norge og har kvalifikasjoner som er
etterspurt hos arbeidsgivere. Flyktninger, mange fra Afrika og Asia, far opphold i Norge pa grunn
av humanitaere drsaker, og vil ofte ha behov for bistand fra NAV og andre for G komme i arbeid.
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Innledning

Fra 1990-arene har andelen innvandrere i befolkningen
vokst. Utviklingen skjet serlig fart etter EU-utvidelsen
12004, noe som apnet det norske arbeidsmarkedet for
borgere fra Ust-Europa. Dette forte til en sterk ekning
i antall arbeidsinnvandrere. Tall fra Statistisk sentral-
byra (2015a) viser at det 1. januar i ar var registrert
669 000 innvandrere bosatt i Norge, en gkning pa 122
prosent sammenliknet med 2005. Innvandrerne utgjor
dermed 13 prosent av befolkningen, mot 6,5 prosent
1 2005. Det er flest innvandrere fra Polen, Litauen og
Sverige, fulgt av Somalia, Tyskland og Irak. Til
sammen utgjer innvandrere fra disse seks landene litt
over 35 prosent av alle innvandrerne i Norge.

Innvandrerne har kommet til Norge av flere grunner.
I tillegg til arbeid er familiegjenforening, flukt og
utdanning viktige arsaker. Hvor godt innvandrerne
blir integrert pa arbeidsmarkedet vil i stor grad avhenge
av utdanning og arbeidserfaring, samt innvandrings-
arsak. Arbeidsinnvandrere har ofte et arbeid ved an-
komst til Norge. De har kvalifikasjoner som er
etterspurt i det norske arbeidsmarkedet, og dersom de
blir arbeidsledige har de ofte opparbeidet seg rett til
dagpenger. Personer som kommer til Norge av
humanitaere arsaker eller familiegjenforening vil ofte
ikke vere like klare for arbeidsmarkedet. En sterre
andel blant disse vil mangle utdanning eller andre
kvalifikasjoner som er etterspurt, eller de har kvalifika-
sjoner som det er vanskelig & bruke umiddelbart pa
det norske arbeidsmarkedet.

Innvandrere har bidratt mye til veksten i arbeids-
styrken de siste arene, og ogsé til veksten i syssel-
settingen. Dette har fort til at en ekende andel av de
arbeidsledige som registrerer seg hos NAV er innvan-
drere. Av de 75 300 som i gjennomsnitt var registrert
som helt ledige hos NAV i 2014, var nesten 40 pro-
sent innvandrere (SSB 2015b).

SSB publiserer kvartalsvis statistikk over registrerte
ledige og arbeidssekere pa tiltak, etter innvandrerbak-
grunn og andre kjennetegn. NAV publiserer imidler-
tid ikke noen slik offisiell statistikk over arbeidsledige
etter innvandrerbakgrunn. I denne artikkelen benytter
vi data fra folkeregisteret koblet p& data fra NAVs
arbeidssekerregister for & lage en innvandrerdefinisjon

som er mest mulig lik den definisjonen som SSB
bruker i sin arbeidsmarkedsstatistikk (se egen fakta-
boks). Vi presenterer en deskriptiv analyse av arbeids-
sokerne som var registrert som helt ledige eller
arbeidssekere pa tiltak i lopet av 2014. I denne grup-
pen vil vi undersgke forskjellene mellom innvandrere
med ulik landbakgrunn med hensyn til yrkesbak-
grunn, utdanningsnivé, mottak av dagpenger og andre
stonader, deltakelse i tiltak samt varighet som arbeids-
soker. Vi egnsker & se hvilke forskjeller det er mellom
innvandrere og befolkningen for evrig, samt forskjeller
mellom ulike innvandrergrupper. Vi vil ogsa under-
soke 1 hvilken grad innvandrere kommer i arbeid etter
at arbeidssekerperioden er over, og hvilke grupper
som er & finne i de ulike trygdeordninger eller som
mottar ekonomisk sosialhjelp.

INNVANDRERDEFINISJON

Statistisk Sentralbyra (SSB) definerer innvandrere som
«Personer fodt i utlandet av to utenlandsf¢dte foreldre
og fire utenlandsfedte besteforeldre, og som pa et tids-
punkt har innvandret til Norge». SSB publiserer kvartals-
vis statistikk over registrerte arbeidsledige og arbeids-
spkere pa tiltak etter innvandrerbakgrunn. | denne stati-
stikken er innvandrere som ikke er registrerte som
bosatte i Norge definert i kategorien «@vrige befolkningy.
Dette gjelder om lag 2 prosent av de registrerte helt
ledige, ifglge tall fra SSB.

| var artikkel har vi brukt tilgjengelige opplysninger for &
lage en definisjon som er mest mulig lik SSBs definisjon.
Vi har ingen opplysninger om besteforeldres fedeland,
og i enkelte tilfeller er en av foreldenes fgdeland ukjent.
Vi har ikke informasjon om innvandrerne er bosatt eller
ikke, og har derfor inkludert ikke-bosatte i kategorien
«innvandrerey. Vi har definert innvandrer som:

En person fgdt i utlandet og som har innvandret til Norge

pa et tidspunkt, og som i tillegg har:

e To foreldre som begge er fodt i utlandet, eller

e En forelder som er fgdt i utandet og en forelder med
ukjent fgdeland

Vi har videre delt innvandrerne inn etter fgdeland. Her er
det tatt utgangspunkt i den samme grupperingen som
SSB bruker nar de publiserer statistikk over registrerte
ledige og arbeidssgkere pa tiltak. Med var innvandrer-
definisjon far vi 1 til 2 prosent feerre innvandrere i summen
av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak, sammenliknet
med statistikk fra SSB.

Vihar ikke arbeidsstyrketall for de ulike innvandrergruppene
og har derfor ikke laget en ledighetsprosent etter inn-
vandrerbakgrunn eller fodeland.
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Arbeidsinnvandring er den vanligste

innvandringsgrunnen

Innvandringen til Norge okte betydelig fra midten av
2000-tallet. Dette skyldes i hovedsak at arbeidsinn-
vandringen ekte etter utvidelsen av EU 12004 (figur 1).
Innvandring pa grunn av familie og utdanning har ogsa
bidratt til vekst i den samlede innvandringen i denne
perioden. Antallet flyktninger har variert mer fra ar til ar.

Arbeidsinnvandringen folger konjunkturutviklingen,
og i etterkant av finanskrisen var det en midlertidig
nedgang i arbeidsinnvandringen. Ogsa de siste arene
har det kommet noe farre arbeidsinnvandrere enn i
toppéret 2011, men nivéet er fortsatt hoyt. Antall per-
soner som oppga arbeid som innvandringsgrunn var i
2014 ti ganger sé hoyt som i arene for EU-utvidelsen
1 2004. Som andel av all innvandring i perioden 2000
til 2014, oppga nesten 40 prosent arbeid som inn-
vandringsgrunn, og det er dermed den vanligste arsaken
til innvandring til Norge.

Familieinnvandring, som bestar av bade gjenforening
og etablering, er den nest vanligste innvandringsarsaken.
36 prosent av de som innvandret i perioden 2000—
2014 oppga dette som grunn. Antallet med denne inn-
vandringsgrunnen har doblet seg fra 2000 til 2014.
Det er s@rlig antall familiegjenforeninger som har ekt
som folge av veksten i arbeidsinnvandringen, mens

antallet familieetableringer har vert stabilt (Sandnes
og Dstby 2015).

15 prosent av alle innvandrere som kom til Norge
i perioden 2000-2014 kom pa grunn av flukt. Andelen
som kom pa bakgrunn av utdanning var 10 prosent
i samme periode. Antallet har mer enn doblet seg fra
2000 til 2014, men er fortsatt den minst vanlige inn-
vandringsarsaken.

Innvandrernes tilknytning til arbeidslivet

Yrkesdeltakelse

Yrkesdeltakelsen, som er summen av de sysselsatte og
de arbeidsledige som andel av befolkningen mellom 15
og 74 ar, var i gjennomsnitt pa 69,9 prosent i fjerde
kvartal 2014, ifelge tall fra SSBs arbeidskraftsunder-
sokelse (AKU). Gjennomsnittet var noe lavere for inn-
vandrerbefolkningen, pa 67,2 prosent. Det er imidlertid
store forskjeller med hensyn til landbakgrunn. Bade
innvandrere fra Norden, Vest-Europa og EU-land
i Ost-Europa har en yrkesdeltakelse som ligger over
gjennomsnittet for hele befolkningen, mens inn-
vandrere fra Asia og serlig Afrika ligger betydelig
under snittet (figur 2a).

Variasjonen i yrkesdeltakelsen i de ulike landgruppene
henger sammen med innvandringsgrunn. At innvandrere

Figur 1. Arlig antall innvandrere (ekskludert borgere fra nordiske land) etter innvandringsgrunn. 2000 - 2014
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fra Norden, EU og Nord-Amerika har heyere yrkes-
deltakelse enn den gvrige befolkningen ma ses i sam-
menheng med at mange har kommet som arbeidsinn-
vandrere. Hovedformalet med oppholdet i Norge er et
arbeid de har kompetanse og/eller formelle kvalifika-
sjoner for & gjennomfere, og mange har allerede en
jobb ved ankomst. I tillegg er befolkningene i disse
innvandrergruppene i gjennomsnitt yngre enn den
ovrige befolkningen og har dermed en hoyere yrkes-
deltakelse (Bo 2013). Personer fra land i Asia og
Afrika kommer i stor grad med flukt som inn-
vandringsgrunn og det kan forklare hvorfor yrkesdel-
takelsen er lavere blant innvandrere fra disse verdens-
delene enn i den ovrige befolkningen.

I AKU kartlegges ogsa arbeidsenskene til de som er
utenfor arbeidsstyrken. Blant innvandrere fra Asia,
Afrika, Ser- og Mellom-Amerika og Ost-Europa
utenom EU som var utenfor arbeidsstyrken i 2014,
onsket en heyere andel seg arbeid enn de som var

utenfor arbeidsstyrken fra Nord-Europa, EU-land
i @st-Europa og Nord-Amerika (SSB 2015c¢). Det kan
tyde pa at det er et potensiale for en heyere yrkesdel-
takelse blant de aktuelle innvandrergruppene.

Sysselsetting

De siste arene har innvandrere statt for en stor del av
veksten i sysselsettingen. Fra fjerde kvartal 2013 til
fjerde kvartal 2014 ekte sysselsettingen med 31 000
personer, ifelge SSBs registerbaserte sysselsettings-
statistikk. Innvandrere sto for tre fjerdedeler av denne
okningen. Personer fra Norden og resten av Det euro-
peiske ekonomiske samarbeidsomridet (EOS) har
bidratt mest til denne oppgangen (SSB 2015d). Som
andel av befolkningen i yrkesfor alder, mellom 15 og
74 ar, var sysselsettingen pa 68,5 prosent i fjerde
kvartal 2014. For innvandrerbefolkningen, etter SSBs
innvandrerdefinisjon, var andelen sysselsatte 63,4

Figur 2a og 2h. Personer 15-74 3r etter verdensregion og yrkesstatus. 4. kvartal 2014. Prosent
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Innvandrere fra Norden og EU-land i @st-Europa
hadde den hayeste sysselsettingsandelen i fjerde kvartal
2014, mens innvandrere fra Afrika og Asia hadde den
laveste. Tall fra SSB (2015d) viser at sysselsettings-
andelen i de fleste innvandrergruppene stiger med okt
botid i Norge, men forskjellene mellom gruppene jevnes
ikke ut. Kvinner fra spesielt Pakistan, Tyrkia og
Afghanistan, Somalia og Irak har en lavere syssel-
settingsandel enn kvinner i befolkningen ellers. Dette
bidrar til & trekke ned den gjennomsnittlige syssel-
settingen 1 de respektive gruppene.

Det kan veere slik at innvandrere har en lavere syssel-
settingsandel fordi de har en marginalisert posisjon
i norsk arbeidsliv. Andelen midlertidige ansatte kan
vaere en indikator pa en slik marginalisering og vi ser at
midlertidige ansettelser er vanligere blant innvandrere
enn blant den gvrige befolkningen. Spesielt var andelen
hayere for innvandrere fra Asia, Afrika, Ser- og Mellom
Amerika og i @st-Europa utenom EU (SSB 2015e).

Ledighet

Den registrerte arbeidsledigheten var over tre ganger
sd hey for innvandrere sammenliknet med den gvrige
befolkningen, ifelge tall for fjerde kvartal 2014. NAV
publiserer ikke statistikk over registrerte arbeids-
ledige innvandrere i prosent av arbeidsstyrken, men
SSB publiserer slike tall hvert kvartal. Blant innvan-
drerne samlet var arbeidsledigheten 6,7 prosent, mot
1,9 prosent i befolkningen eksklusive innvandrere.
Afrika hadde den heyeste andelen helt ledige, fulgt av
Asia. Lavest andel var det i Norden, fulgt av
Nord-Amerika og Oseania.

4 av 10 arbeidsledige og arbeidssgkere
pa tiltak i 2014 var innvandrere

Blant de 88 000 som i gjennomsnitt var registrert som
enten helt ledige eller arbeidssekere pa tiltak 1 2014,
var 37 prosent innvandrere slik vi har definert innvan-
drere i denne artikkelen. Innvandrere utgjorde dermed
37 prosent av bruttoledigheten 1 2014, det vil si summen
av helt ledige og arbeidssekere pé tiltak (figur 3).
Blant de helt ledige var 36 prosent innvandrere, til-
svarende tall for arbeidssekere pa tiltak var 42 prosent.
Innvandrere som er fodt i Asia og i EU-land 1 Ost-
Europa utgjorde de sterste gruppene, og begge gruppene

Figur 3. Helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak, etter
innvandrerbakgrunn og verdensregion.
Arsgjennomsnitt 2014. Prosent
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sto for 11 prosent av bruttoledigheten hver. Innvan-
drere med bakgrunn fra Afrika utgjorde 7 prosent av
bruttoledigheten, mens de fra Norden og Vest-Europa
kun utgjorde en liten del av den samlede bruttoledig-
heten, med til sammen 4 prosent.

Nér vi ser pa fodeland var personer fodt i Polen den
klart sterste gruppen. I gjennomsnitt var 5 700 inn-
vandrere fodt i Polen registrert som helt ledige eller
arbeidssegkere pa tiltak i 2014. Denne gruppen utgjorde
dermed 7 prosent av bruttoledigheten totalt, og 58
prosent av de fra EU-land i1 @Ost-Europa. Innvandrere
fodt i Somalia var den nest sterste gruppen med 2 200
helt ledige eller arbeidssekere pa tiltak 1 gjennomsnitt
for 2014. Dette tallet tilsvarer bare 3 prosent av den
totale bruttoledigheten, men utgjer hele 39 prosent av
innvandrerne fra Afrika.

Over halvparten av arbeidsledige
kvinner i 30-arene er innvandrere
Naér vi fordeler de som er helt ledige eller arbeidsse-
kere pa tiltak etter alder og kjenn, er det stor variasjon
i andelen innvandrerne (figur 4). Innvandrerandelen
er lavest blant de eldste og de yngste arbeidssekerne
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Figur 4. Andelen innvandrere blant helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak etter kjpnn og alder. Arsgjennomsnitt
2014. Prosent

60
50
12
6
40 8 9
4
30 4
42 42
20 38
34 34 s
. 27 [ - s E 32 31
10 gy B 12 SO 14 -
0
Under 20-24 25-29 30-39 40-49 50-59 60ar Sum Under 20-24 25-29 30-39 40-49 50-59 60ar Sum
20ar  ar ar ar ar ar  og overkvinner 20a&r  ar ar ar ar ar ogover menn
Kvinner Menn
= Helt ledige Arbeidssekere pa tiltak
Kilde: NAV

Figur 5. Andel innvandrere blant helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak, fordelt pa fylke. Arsgjennomsnitt 2014.
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og dette kan forklares ved at innvandringen er hoyest skjellen mellom aldersgruppene er ikke like markert
blant unge voksne. Vi ser ogsa at andelen innvandrere  som blant kvinner.

er hgyere blant kvinner enn blant menn. Blant kvinner

130-arene utgjor innvandrere over halvparten av brutto- . .

ledigheten. Andelen innvandrere er lavest blant kvin- Heyest innvandrerandel i Oslo

ner under 20 &r, der bare en av ti er innvandrer. Ogsd Mye av variasjonen mellom fylkene i hvor stor andel
blant menn er innvandrerandelen hoyest i de alders- innvandrere utgjer av bruttoledigheten kan forklares
gruppene der yrkesdeltakelsen er heyest, men for- med forskjeller i innvandrerandelen i befolkningen.
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Figur 6. Helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak etter
selvregistrert utdanningsniva og innvandrerstatus.
Arsgjennomsnitt 2014. Prosent
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Innvandrere er bosatt i1 alle landets kommuner, men
andelen innvandrere i befolkningen varierer sterkt
geografisk. Det er flest innvandrere i Oslo, der hver
fjerde innbygger var innvandrer per januar 2015 (SSB
2015a). Dette er med pa & forklare at innvandrerne sto
for 57 prosent av bruttoledigheten 1 Oslo 1 2014
(figur 5).

Etter Oslo er det i Akershus, Buskerud og Rogaland at
andelen innvandrere blant de ledige og arbeidssekere
pa tiltak er hayest. Det er ogsa disse fylkene som har
hayest andel innvandrere i befolkningen etter Oslo.
Lavest andel innvandrere blant helt ledige og arbeids-
sokere pa tiltak finner vi 1 Troms, Nord- Trendelag og
Nordland.

Store forskjeller i utdanningsniva etter
landbakgrunn

Personer som melder seg som arbeidssekere hos NAV
blir oppfordret til & registrere opplysninger om gjennom-
fort utdanning. Det er ingen systematisk kvalitetssikring
av disse registreringene, som heller ikke er obliga-

toriske & gjennomfere for alle arbeidssekere. Figur 6
er laget med bakgrunn i disse registreringene, og méa
derfor tolkes med forsiktighet. Figuren viser at det er
store forskjeller mellom innvandrerne og den evrige
befolkningen nar det gjelder utdanningsniva blant de
arbeidsledige og arbeidssekere pa tiltak. Det er en
hoyere andel innvandrere som enten ikke har noe
utdanning eller som har grunnskole som heyeste
utdanning. Men innvandrerne sett under ett har ogsa
en heyere andel med heyere utdanning enn i den
gvrige befolkningen.

Generelt er ledigheten lavest blant personer med hoy
utdanning og hayest blant personer med lav utdanning.
En hey andel med lav utdanning blant innvandrerne
vil derfor i seg selv bidra til okt ledighet i innvandrer-
gruppen. Innvandrere med hey utdanning kan ogsa
vaere mer utsatt for arbeidsledighet enn den ovrige
befolkningen med samme utdanningsniva. Dette kan
skyldes problemer med & fa godkjent utdanningen
i Norge. Arbeidsgivere kan ogsa vere tilbakeholdne
med & ansette innvandrere med utdanning fra utlandet
dersom de er usikre pa hva slags kompetanse den
utenlandske utdanningen gir. I tillegg er innvandrere
mer utsatt for diskriminering fra arbeidsgivere
i ansettelsesprosesser i form av at personer med etnisk
norsk bakgrunn oftere kalles inn til jobbintervju
(Midtbegen og Rogstad 2012, s. 78).

Innad i innvandrergruppen registrert som helt ledige
eller arbeidssekere pé tiltak er det store forskjeller
i utdanningsniva med hensyn til landbakgrunn (tabell 1).
I alle innvandrergruppene er det en storre andel som
ikke har registrert noen utdanning enn blant den
ovrige befolkningen. Andelen som har grunnskole
som hoyeste selvregisterte utdanning er sterst blant
personer fra Afrika og Asia, med henholdsvis 28 og
27 prosent. Blant de fra Nord-Amerika og Oseania har
bare fire prosent grunnskole som heyeste utdanning.
Andelen med videregaende utdanning som heyeste
utdanningsniva er sterst blant helt ledige og arbeids-
sokere pa tiltak uten innvandrerbakgrunn. Bortsett fra
blant innvandrere fra Afrika, er det flere med heyere
utdanning 1 alle innvandrergrupper sammenliknet
med den evrige befolkningen. Andelen med heyere
utdanning er storst for de som kommer fra Nord-Ame-
rika og Oseania og Ost-Europa utenom EU.
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Tabell 1. Utdanningsniva blant helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak etter innvandrerstauts og fgdeland.
Arsgjennomsnitt 2014. Prosent

Ingen regi§ trert Grunnskole Videregé?nde H¢yer.e Antall personer
utdanning utdanning utdanning
Norden 6 13 53 28 100 1592
Vest-Europa 6 13 40 42 100 1695
EU-land i @st-Europa 10 10 53 28 100 93841
(Pst-Europa ellers 4 11 38 a7 100 2385
Nord-Amerika og Oseania 4 4 24 68 100 228
S¢r- og Mellom-Amerika 5 13 41 40 100 1151
Asia 8 27 36 29 100 9947
Afrika 10 28 41 22 100 5763
Alle Innvandrere 8 19 43 30 100 32667
@vrige befolkning 3 9 63 25 100 55286
Totalt 5 13 55 27 100 87953
Kilde: NAV

Hoyest andel innvandrere med bakgrunn
fra serviceyrker og bygg og anlegg

Innen serviceyrker, bygg og anleggsyrker og innen
reiseliv og transport finner vi den heyeste innvandrer-
andelen blant helt ledige og arbeidssekere pa tiltak
12014. 48 prosent av de med bakgrunn fra serviceyrker
er innvandrere, og andelen er nesten like hay (45 %)
innen bygg og anlegg (figur 7). I serviceyrkene finner
vi mange arbeidsplasser for ufaglerte, og sysselsatte
i serviceyrkene kan derfor vaere mer utsatt for ledighet
enn sysselsatte i andre sektorer. Bygg og anlegg er en
sektor der aktiviteten varierer betydelig med konjunk-
turene. Ansatte i denne yrkesgruppen vil derfor oftere
bli rammet av konjunkturledighet. Den laveste innvan-
drerandelen finner vi i akademiske yrker, blant ledere
og 1 yrkesgruppen meglere og konsulenter.

Blant innvandrere fra EU-land i @st-Europa har 34 pro-
sent bakgrunn fra bygg og anlegg og 15 prosent har bak-
grunn fra industriarbeid (figur 8). Dette er langt flere enn
blant andre innvandrergrupper og blant befolkningen
forevrig. Blant arbeidsledige og arbeidssekere pa tiltak
fra Asia er bakgrunn fra serviceyrker og fra reiseliv og
transport vanligst. Innvandrerne fra Afrika skiller seg ut
ved at hele 19 prosent har bakgrunn fra serviceyrker og
13 prosent har bakgrunn fra helse, pleie og omsorg.

Innvandrere er prioritert pa tiltak

Arbeidsmarkedstiltak har tradisjonelt vert et viktig
virkemiddel for & motvirke arbeidsledighet i Norge.
Ledigheten er heyere blant innvandrere enn i den
ovrige befolkningen, og de er en prioritert gruppe nér
det gjelder arbeidsmarkedstiltak. Formalet med
arbeidsmarkedstiltak er & oke deltakernes sjanse for &
komme i ordinert arbeid eller utdanning, samt &
dempe skadevirkningene av arbeidsledighet. Tiltaks-
intensiteten er definert som antall arbeidssekere pa
tiltak, delt pa summen av antall helt ledige og arbeids-
sokere pa tiltak. Tiltaksintensiteten i en gruppe kan
dermed sees pa som et mal pa hvor stor andel av de
ledige i denne gruppen som kommer i tiltak.

Samlet har innvandrere hoyere tiltaksintensitet enn den
ovrige befolkningen. Det er imidlertid store forskjeller
mellom innvandrere med ulik landbakgrunn nér det
gjelder tiltaksintensitet. Det er sarlig ledige med bak-
grunn fra Afrika, Asia, Ser- og Mellom-Amerika samt
Ost-Europa utenom EU som deltar i tiltak (figur 9).
Blant helt ledige og arbeidssekere pé tiltak fra disse
landene er det flere flyktninger og familieinnvandrere
sammenliknet med innvandrere fra andre omrader. Vi
har ogsa sett at andelen med lav utdanning er hoy blant
de ledige og arbeidssekere pa tiltak fra Afrika og Asia.
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Figur 7. Andel helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak med innvandrerbakgrunn etter yrke. Arsgjennomsnitt 2014.
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Figur 8. Yrkesbakgrunn for helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak etter innvandrerstatus og fodeland.
Arsgjennomsnitt 2014. Prosent

100
90 e 21 17 19 =
80 y l = (vrige yrker
70 [ . = Helse, pleie og omsorg
15 . 7 8 = Kontorarbeid
60 10
50 - . l2 - 7 Ingen yrkesbakgrunn eller uoppgitt
- 11 . = Butikk- og salgsarbeid
40 9 7 . 1 Industriarbeid

= Reiseliv og transport

14 Bygg og anlegg

= Serviceyrker og annet arbeid

r
20
o B
0

—
o

EU-land i Asia Afrika Sum innvandrere (vrige
(st-Europa befolkning
Kilde: NAV

Det kan derfor vaere rimelig 4 anta at vi finner flere med for & fa en jobb avtar med varigheten av ledighets-
lite arbeidserfaring og manglende formelle kvalifika- perioden (Layard m. fl. 2005, s. 227). Etter hvert som
sjoner i disse innvandrergruppene. ledighetsperioden vedvarer vil man fa mindre tilknytning
til arbeidslivet, og noe av kompetansen man har tilegnet
. . seg gjennom arbeidserfaring kan forvitre ved at den ikke
Varighet som arbeidssgker benyttes. Arbeidsledige som har sgkt arbeid lenge kan
Det & vaere arbeidsledige over en lengre periode er et bli demotiverte, og det & ha vaert uten arbeid over tid kan
sterre problem enn ledighet av kortere varighet. Sjansen  oppfattes som negativt for potensielle arbeidsgivere.
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Figur 9. Tiltaksintensitet for arbeidsledige, etter innvandrerbakgrunn og fedeland. Arsgjennomsnitt 2014.
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Figur 10. Andelen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak med en samlet arbeidssgkervarighet pa minimum et
halvt ar, etter innvandrerbakgrunn og fedeland. Arsgjennomsnitt 2014. Prosent
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Figur 10 viser hvor stor andel av de som var registrert 53 prosent vert registrert som arbeidssekere sammen-
som ledige eller arbeidssekere pé tiltak 1 2014 som hadde  hengende i et halvt ar eller lenger. Blant den evrige
veert arbeidssakere hos NAV sammenhengende i et halvt  befolkningen var tilsvarende andel 47 prosent. Varig-
ar eller lenger.' Blant innvandrerne hadde i gjennomsnitt  heten var lengst for esteuropeerne utenfor EU, fulgt av

innvandrere fra Asia. Innvandrere fra Norden hadde den

"""""""" laveste andelen med varighet over et halvt ar.
L Figuren viser andelen med arbeidssgkervarighet over et halvt ar. Se

definisjon av arbeidssgkervarighet i «Begreper og definisjonery

bakerst i tidsskriftet.
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Figur 11. Andel stgnadsmottakere blant helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak, etter innvandrerstatus,
fodeland og type stgnad. Arsgjennomsnitt 2014. Prosent
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Store forskjeller i stpnadsmottak

Flere stonadsordninger kan vare aktuelle for & sikre
livsopphold for arbeidsledige. Vi har sett pa de
stonadsordningene som er mest aktuelle for arbeids-
ledige (Furuberg 2014). Dagpenger er en delvis erstat-
ning av tapt arbeidsinntekt nér en blir arbeidsledig.
For & ha rett til dagpenger kreves det i hovedsak at
man har hatt lennsinntekt over en viss sterrelse. Ved
deltakelse 1 tiltak vil personer som ikke har rett til
dagpenger kunne ha rett til tiltakspenger. Arbeids-
avklaringspenger kan vere aktuelt for personer som
er arbeidsledige i etterkant av en periode registrert
med nedsatt arbeidsevne. For de som er arbeidsledige
men ikke har opparbeidet seg dagpengerettigheter,
kan gkonomisk sosialhjelp vere eneste inntektskilde.

I var oversikt over stenadsmottak er hver kategori
gjensidig utelukkende (figur 11). Det betyr at de som
regnes som mottakere av gkonomisk sosialhjelp er
personer som ikke mottar noen av de andre ytelsene.
For eksempel vil personer som mottar skonomisk
sosialhjelp i tillegg til dagpenger regnes som dagpenge-
mottakere.

Det er feerre dagpengemottakere blant innvandrere enn
i tilsvarende gruppe i den gvrige befolkningen. Samtidig
er det en hgyere andel som mottar tiltakspenger. Samlet

mottar 10 prosent av innvandrerne ekonomisk sosial-
hjelp, mot 11 prosent av den gvrige befolkningen.

Andelen som mottar dagpenger er klart hoyest for inn-
vandrere fra EU-land i Ost-Europa. I denne gruppen er
det ogsé fa som mottar tiltakspenger og fa som mottar
okonomisk sosialhjelp. En arsak til dette er at de fleste
arbeidsledige i denne gruppen har arbeidserfaring og
har arbeidet lenge nok til at de har rett til dagpenger.
Ogsa ledige innvandrere fra de nordiske landene skiller
seg ut med en hey andel dagpengemottakere. Andelen
dagpengemottakere er lavest for innvandrere fra Afrika
og Asia, en gruppe der det ogsa er en hey andel motta-
kere av tiltakspenger og ekonomisk sosialhjelp.

Hva skjer etter arbeidsspkerperioden?

Vi har sett pa hvilken status tidligere arbeidssekere
har pa arbeidsmarkedet seks méaneder etter at de sluttet
a sté tilmeldt til NAV (se egen faktaboks). Vi har tatt
utgangspunkt i alle arbeidssekere som var registrert
hos NAV i minst en av ménedene i perioden oktober
2013 til september 2014.> Som arbeidsseker regnes

2 6900 personer, eller fire prosent av de som hadde avgang i perioden,
er ikke med i utvalget da vi ikke hadde nok informasjon om disse
personene til at vi kunne definere innvandrerbakgrunn.
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STATUS PA ARBEIDSMARKEDET SEKS MANEDER ETTER AVGANG SOM ARBEIDSS®KER

Mange personer veksler mellom perioder registrert som
arbeidssgkere og perioder i arbeid eller annen aktivitet, eller
de er arbeidsledige uten a vaere registrert hos NAV. En person
regnes som & ha avgang dersom han er registrert som
arbeidsseker i referansemaneden, men ikke de to pafglgende
manedene. Status pa arbeidsmarkedet er malt seks maneder
etter referansemaneden. Det er derfor mulig at en person er
tilbake igjen som arbeidssgker nar status pa arbeidsmarkedet
males.

Personene med avgang som arbeidssgker er definert i folg-
ende prioriterte statuser:

e Arbeidstakere: Personer registrert med et aktivt arbeids-
takerforhold i Arbeidstakerregisteret ved utgangen av
maneden, uavhengig av eventuelle andre registeringer
hos NAV.

e Arbeidsspkere: Personer som ikke er arbeidstakere og
som er registrert som enten helt ledig, delvis ledig,
arbeidsspker i tiltak, eller annen arbeidssgker, ved
utgangen av maneden.

Nedsatt arbeidsevne: Personer som ikke er registrert i en
av statusene over og som er registrert med status ned-
satt arbeidsevne ved utgangen av maneden.

Overgangsstgnad: Personer som ikke er registrert i en
av statusene over og som er registrert som mottaker av
overgangsstgnad ved utgangen av maneden.

Ufgretrygd: Personer som ikke er registrert i en av statusene
over og som er registrert som mottakere av ufgretrygd
ved utgangen av maneden.

Alderspensjon: Personer som ikke er registrert i en av
statusene over og som er registrert som mottaker av
alderspensjon ved utgangen av maneden.

(Pkonomisk sosialhjelp: Personer som ikke er registrert
i en av statusene over og som er registrert som mottaker
av pkonomisk sosialhjelp ved utgangen av maneden.

Utvandret: Personer som er registrert i folkeregisteret
som utvandret, uavhengig av andre registreringer.

Ukjent: Alle personer som ikke er registrert i noen av
statusene over.

Figur 12. Andelen i arbeid etter seks maneder blant arbeidsspkere med avgang i perioden oktober 2013 -
september 2014, etter innvandrerstatus og fedeland. Prosent
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personer som var registrert som helt ledige, delvis
ledige, arbeidsseker i ordinare tiltak eller som annen
arbeidsseker.

Andelen som er kommet i arbeid etter en periode som
arbeidsseker er noe lavere blant innvandrerne sett under
ett, enn blant personer uten innvandrerbakgrunn (figur
12). Imidlertid er det store variasjoner innad i innvan-
drergruppen. Andelen med overgang til jobb er hayest
blant arbeidssekerne fra EU-land i1 Ost-Europa, men
ogsa arbeidssekere fra Vest-Europa og Norden har hay-
ere overgang til jobb enn den evrige befolkningen. Vi
finner dermed en hey andel med overgang til jobb i de
samme landgruppene hvor det er mange arbeidsinn-
vandrere. Overgangen til arbeid er lavest for innvandrere
fra Afrika og Asia.

Tabell 2 gir en mer detaljert oversikt over overganger
til ulike statuser pa arbeidsmarkedet. Her peker
arbeidssekere fra EU-land i Ost-Europa seg ut som en
gruppe med sterk tilknytning til arbeidsmarkedet. Fa
har overgang til nedsatt arbeidsevne, ulike trygdeord-
ninger eller skonomisk sosialhjelp, og overgangen til
arbeid er hay. Dette gjelder sammenliknet med andre

innvandrergrupper, men ogsd ndr vi sammenlikner
med den gvrige befolkningen.

Innvandrere fra Afrika har heoyest andel som er regis-
trert som arbeidsseker pa nytt hos NAV, og ogsa hayest
andel som er registrert med nedsatt arbeidsevne. Mange
innvandrere fra Afrika og Asia er flyktninger som ofte
trenger mer omfattende bistand i form av kvalifisering
og arbeidstrening for & komme tilbake i jobb. Andelen
som har ekonomisk sosialhjelp, slik det er definert her,
er like hay blant den gvrige befolkningen som blant alle
innvandrere sett under ett. Imidlertid er det ogsa her
store forskjeller mellom de ulike innvandrergruppene.

Avsluttende kommentar

I var analyse har vi sett at det er storre forskjeller mellom
ulike innvandrergrupper enn mellom innvandrere og
den ovrige befolkningen. Det er derfor lite fruktbart
a se pé alle innvandrere samlet nér man vil undersegke
deres tilknytting til det norske arbeidsmarkedet.

Den gkte arbeidsinnvandringen til Norge de siste ti
arene har bidratt til & dekke arbeidsgivernes behov for

Tabell 2. Andelen i ulike statuser seks maneder etter blant arbeidssgkere med avgang i perioden oktober
2013 - september 2014, etter innvandrerbakgrunn og fgdeland. Prosent

Innvandrer,
ukjent
fodeland

Ser- og
Mellom-
Amerika

Alle
Innvandrere

Qvrige

Afrika befolkning

Nord-
Vest- E!J-land i Amerika .
Norden i @st- Europa Asia
Europa og
Europa ellers s
Oseania
Arbeidstaker 55) 55) 58 48 49 44
Arbeidssgker 10 10 11 12 9 12
Nedsatt 5 4 1 8 4 10
arbeidsevne
Overgangs-
stonad 1 0 0 1 0 1
Ufgretrygd 0 0 0 0 0 0
Alderspensjon 1 0 0 0 1 0
el 2 1 0 2 1 3
sosialhjelp
Utvandret 2 0 1 0 1 0
Ukjent 25 29 28 29 34 29
Sum 100 100 100 100 100 100
N 3001 3058 14567 3247 404 16399
Kilde: NAV

36 48 10 44 55 52
15 13 10 12 9 10
14 6 2 7 8 8
2 1 0 1 1 1

0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 1 0

7 2 1 2 2 2

0 0 0 0 0 0
26 29 77 34 24 27
100 100 100 100 100 100
9506 2068 6862 59112 128182 187294



// Arbeid og velferd // 3 // 2015
/] Arbeidsledige innvandrere i 2014

arbeidskraft, og produksjonen av varer og tjenester
har vert heyere enn den ville vert om ikke det
hadde vert innvandring (Bratsberg m. fl. 2014,
s. 276). Personer som kommer til Norge som flyktnin-
ger har opphold av humanitare arsaker, og de fleste er
ikke fullt integrerte i arbeidsmarkedet fra forste stund.

Siden begynnelsen av 1990-tallet har den sakalte
«arbeidslinja» veert sentralt i norsk politikk. Alle som
kan jobbe har en moralsk plikt til & jobbe, mens de
som ikke kan arbeide blir forserget av ulike trygde-
ordninger (Hatland 2014). Hey yrkesdeltakelse er
avgjorende for & finansiere velferdsstaten. Arbeids-
linja legges ogsa til grunn for integreringspolitikken
(NOU 2012: 15, s. 26). For den enkelte er arbeid en
forsikring mot fattigdom, og legger grunnlaget for
okonomisk handlefrihet. Arbeidsplassen er 0g en viktig
sosial arena for integrering i samfunnet. Det er derfor
viktig at NAV har en aktiv rolle for & sikre at innvan-
drere i storst mulig grad integreres i arbeidslivet. Det
er ogsé viktig 4 felge med pé hvordan det gér med de
ledige arbeidsinnvandrerne over tid, slik at en kan
motvirke en eventuell utstating fra arbeidsmarkedet.
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STONADSUTBETALINGER FRA NAV
TIL INNVANDRERE

Av Ole Christian Lien

Sammendrag

Blant annet som f@lge av hgy arbeidsinnvandring, er innvandrerbefolkningen mer enn fordoblet
fra 2005 til 2015 og utgjgr na 13 prosent av befolkningen. Artikkelen sammenligner stgnads-
utbetalinger fra NAV til ulike innvandrergrupper og den gvrige befolkningen i 2014.

For alle aldersgrupper samlet er utbetalingene per innbygger hgyere blant norskfgdte enn blant
innvandrere, nar vi deler innvandrerne i tre grupper etter landbakgrunn. Norskfgdte mottok
i gjennomsnitt 75 000 kroner fra NAV i 2014. At utbetalingene er hgyest for norskfgdte, skyldes
at velferdsordningene i stor grad er inntektsavhengige og forutsetter at man er eller har veert
i arbeid. Utbetalinger av alderspensjon og helserelaterte trygdeytelser trekker saerlig opp.

Nar vi begrenser oss til aldersgruppen 18-66 ar og utelater pensjoner, finner vi hgyest utbetalinger
til innvandrere fra @st-Europa utenfor EU, Asia, Afrika, Sgr- og Mellom-Amerika. Denne gruppen
mottok i gjennomsnitt 65 000 kroner per innbygger i 2014. Hpyt mottak av gkonomisk sosial-
hjelp er en viktig arsak. | giennomsnitt mottok en innvandrer fra disse landene 10 000 kroner
i gkonomisk sosialhjelp i 2014, mot 1 000 kroner blant norskfgdte. Gruppen mottok ogsa mer
av helserelaterte trygdeytelser enn andre innvandrergrupper, men noe mindre enn norskfgdte.

Det er store forskjeller i utbetalingene mellom ulike fgdeland. De fem landene med hgyest ut-
betalinger per innbygger er alle i Afrika og Asia. Lavest utbetalinger finner vi blant personer fra
EU-land i @st-Europa.

Forskjellene mellom innvandrere fra ulike regioner har sammenheng med innvandringsarsak. Inn-
vandrere fra @gsteuropeiske EU-land har i stor grad kommet som arbeidsinnvandrere og har
allerede hatt en jobb ved ankomst. Innvandrere fra Afrika og Asia har i stgrre grad kommet som
flyktninger eller familieinnvandrere. Denne innvandrergruppen har i mindre grad enn andre hatt
jobb ved ankomst, og har i mindre grad hatt utdanning og kvalifikasjoner som star i forhold til
arbeidslivets krav i Norge.
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Innledning

I denne artikkelen ser vi neermere pé utbetalingene av
trygd og ekonomisk sosialhjelp til innvandrere i 2014.
Vi sammenligner utbetalingene per innbygger mellom
innvandrerbefolkningen og norskfedte, og pa tvers av
ulike innvandrergrupper. Velferdssystemet vart er
i stor grad bygget opp av inntektsavhengige ordninger,
som erstatter hele eller deler av inntekten man har tapt
som folge av blant annet arbeidsledighet, arbeidsuforhet
og omsorg for barn. Rett til mange av trygdeytelsene
forutsetter ogsa at man har vert i arbeid en viss tid.
Innvandrere med kort botid i Norge har gjennom-
giende lavere yrkesaktivitet enn norskfedte, og vil
derfor ogsé i mindre grad ha rett til mange typer trygde-
utbetalinger.

Innvandringen til Norge har okt kraftig siden midten
av 2000-tallet. Mens det pa 1990-tallet i gjennomsnitt
var 13 000 som innvandret til Norge arlig, har gjennom-
snittlig antall i perioden 2007-2014 veert drayt 50 000.
Utvidelsen av EU med nye medlemsland i @st-Europa
og péfelgende okning i arbeidsinnvandringen til
Norge har veert en viktig arsak. Fra inngangen av 2005
til 2015 er innvandrerbefolkningen mer enn fordoblet
fra 301 000 til 669 000, og utgjer na 13 prosent av
befolkningen. Litt over halvparten kommer fra Ost-
Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser- og Mellom-
Amerika.! De ovrige innvandrerne fordeler seg med
omtrent en fjerdedel hver pa henholdsvis esteuropeiske
EU-land og Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia
og New Zealand (se figur 1).

Hey migrasjon til og fra Norge og sterk vekst i inn-
vandrerbefolkningen vil ha betydning for NAVs stenads-
utbetalinger. Brochmann-utvalget (NOU 2011:7)
diskuterte hvilken betydning denne utviklingen kan fa
for velferdsstaten. En av hovedkonklusjonene er at
kombinasjonen av en aldrende befolkning og lav syssel-
setting 1 betydelige befolkningsgrupper, bade blant
innvandrere og norskfedte, kan utfordre velferds-
statens baerekraft pa lang sikt. I 2014 var andelen syssel-
satte 1 alderen 1574 ar 63 prosent blant innvandrere,

Y ldenne gruppen har vi ogsa inkludert innvandrere fra land i Oseania
utenom Australia og New Zealand, men det er svaert fa av disse.
Landgrupperingen er basert pa en av SSBs standardinndelinger.

Figur 1. Innvandrerbefolkningen i Norge 1. januar
2015, etter landbakgrunn. Talli 1 000

= Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New Zealand
(steuropeiske EU-land

= (st-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, S¢r- og Mellom-Amerika

Kilde: Statistisk sentralbyra (SSB)

mot 69 prosent i den evrige befolkningen.> Innvan-
drerne fra Ost-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser-
og Mellom-Amerika hadde lavest sysselsettingsrate
med 55 prosent. Dersom vi korrigerer for forskjeller
i alderssammensetningen, vil antakelig forskjellene
bli noe sterre. Nar Brochmann-utvalget er bekymret
for sysselsettingen ogsé blant norskfedte, gjelder dette
blant annet for unge voksne. Det er en stabilt hoy
andel pé neer tre av ti som ikke fullforer videregaende
skole. Mange av disse har problemer med & komme ut
i arbeidslivet som folge av stadig lavere ettersporsel
etter ufaglert arbeidskraft (NAV 2014a).

Holmey og Strem (2012, 2013a 0og 2013b) har beregnet
virkningene av gkt innvandring pa norsk skonomi. De
fant at innvandring gir en viss svekkelse av offentlige
finanser pa lang sikt. Effekten er sterst for innvan-
drere fra Ost-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser-
og Mellom-Amerika, siden mange i denne gruppen
har lav yrkesinntekt og mottar relativt mye fra det
offentlige 1 form av stenader og tjenester. Ogsé inn-
vandring fra evrige regioner gir en negativ virkning

2 Kilde: SSB. Tilgjengelig fra: www.ssb.no/tabell/09837 (hentet
6.10.2015).
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pa offentlige finanser med dagens skatte- og avgifts-
nivd og sysselsettingsrater. Dette skyldes at staten
finansierer en del av de offentlige utgiftene med over-
foringer fra oljefondet, som er uavhengige av antall
innbyggere. Ved okt innbyggertall ma da oljepengene
fordeles pa flere. Imidlertid kan framtidige endringer
i skatte- og velferdssystemet endre et slikt regnestykke
for gjennomsnittsinnbyggeren.

Datagrunnlag og metode

Artikkelen er basert pa data for 2014 fra folkeregisteret
og NAVs utbetalingsregistre.* Vi beregner middel-
befolkningen i Norge i 2014 etter kjonn, alder og
fodeland basert pa folkeregisteret ved utgangen av
2013 og 2014. Fra utbetalingsregistrene finner vi
utbetalinger av trygdeytelser og ekonomisk sosial-
hjelp fordelt etter kjonn, alder og fedeland. Dette gir
grunnlag for 4 beregne stonadsutbetalinger i kroner
per innbygger for ulike demografiske grupper. Mens
trygdeytelsene er statlige, er skonomisk sosialhjelp en
kommunal ytelse. Det samme gjelder kvalifiserings-
stonad, som vi her slar sammen med ekonomisk
sosialhjelp.

Stenadsutbetalingene varierer mye med alder og
kjonn. Ettersom innvandrerne har en annen alders-
sammensetning enn befolkningen for evrig, har vi
i stor grad valgt & presentere aldersstandardiserte tall
i analysene. Dette er gjort ved at utbetalingene per
innbygger for en gitt gruppe er omregnet til hva de
ville vert hvis alders- og kjennssammensetningen

i ettdrige grupper hadde vert som for befolkningen
i alt. Selv om vi omtaler dette som aldersstandardiserte
tall, har vi i realiteten justert for bade alders- og
kjonnssammensetningen. Aldersstandardiseringen er
gjort etter folgende formel:
aldmax
U, = Z(Ux,i,K “aixt Uiy ™ Qi)
i = aldmin

Her er U, de alders- og kjennsstandardiserte stenadsut-
betalingene i gruppe x per innbygger i alderen fra aldmin
til aldmax. U, ;x og U, er stonadsutbetalinger i gruppe
x per innbygger med alder i blant henholdsvis kvinner
0g menn. a; og a;,, er andelen henholdsvis kvinner og
menn med alder 7 blant totalbefolkningen i aldersinter-
vallet fra aldmin til aldmax.

Vi finner innvandrere fra mer enn 200 land i data-
materialet. Mange av landene har fi innbyggere
i Norge. Ettersom vi gjennomgaende presenterer alders-
standardiserte tall, har vi i de delene av analysen som
gjelder enkeltland begrenset oss til & se pa land som har
innbyggere i Norge av begge kjonn og i alle alderstrinn
fra 18 til 66 ar. Dette gjelder omtrent 70 land.

Forskjellen mellom utenlandsfedte og innvandrere
Inndelingen av befolkningen etter fodeland vil ikke
samsvare helt med SSBs tall for innvandrerbefolkningen.
Arsaken er at personer fadt i utlandet av norskfodte
foreldre ikke regnes som innvandrere i SSBs statistikk.
Vi har ikke hatt mulighet til & gjore tilsvarende dis-
tinksjon. Nar vi i denne artikkelen noe upresist bruker
begrepet innvandrere, har vi definert dette som uten-

Tabell 1. NAVs tall for utenlandsfgdte sammenlignet med SSBs tall for innvandrerbefolkningen. Talli 1 000

Innvandrerbefolkningen

Utenlandsfedte i desember

Avvik i prosent

Landbakgrunn 1.1.2015, tall fra SSB
(st-Europa utenfor EU, Afrika, 342
Asia, S¢r- og Mellom-Amerika
Vest-Europa, Nord-Amerika, Aust-
R 155
ralia og New Zealand
(st-europeiske EU-land 172
SUM 669

Kilde: NAV og SSB

3 Utbetalingsdataene er supplert med data mottatt fra SSB om gko-
nomisk sosialhjelp og kvalifiseringsstgnad.

2014, tall fra NAV

362 6
198 28
171 =il
731 9
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landsfedte inklusiv personer fodt i utlandet av norsk-
fodte foreldre. Tabell 1 viser en sammenligning av tall
for innvandrerbefolkningen og antall utenlandsfedte.
Generelt er det liten forskjell mellom disse tallene, bort-
sett fra for gruppen fra Vest-Europa, Nord-Amerika,
Australia eller New Zealand, der antall utenlandsfedte
er ner 30 prosent heyere enn antall innvandrere.

Ytelsene som inngar i analysen
Folgende trygdeytelser inngér i analysen:

* Familieytelser: Barnetrygd, kontantstette,
foreldrepenger, adopsjonspenger, engangsstenad,
stonad til enslige forsergere

* Helserelaterte ytelser: Sykepenger, arbeids-
avklaringspenger, uferetrygd, ménerstatning
ved yrkesskade?, grunnstenad, hjelpestonad

* Pensjoner: Etterlattepensjon, alderspensjon,
supplerende stonad

* Dagpenger: Dagpenger ved arbeidsledighet

* Okonomisk sosialhjelp: Okonomisk sosialhjelp,
kvalifiseringsstenad

Dette dekker til sammen 379 milliarder kroner, eller
98 prosent av stenadene NAV utbetalte i 2014.°
Ytelsene som ikke inngar i analysen er bidragsfor-
skudd, hjelpemidler, statsgaranti for lennskrav ved
konkurs, avtalefestet pensjon (AFP), krigspensjon og
gravferdsstenad.

Pensjoner, og forst og fremst alderspensjon, utgjer
narmere halvparten av utgiftene som inngar i analysen,
mens helserelaterte ytelser utgjer i underkant av 40
prosent (se figur 2).

4 Inklusiv yrkesskadetrygd etter gammel lovgivning.

5 Utgifter til arbeidsmarkedstiltak er ikke medregnet her ettersom
dette i stor grad er utbetalinger til tiltaksleverandgrer og ikke uten
videre kan knyttes til enkeltpersoner. Hvis vi medregner ogsa disse
i stpnadsutgiftene, blir andelen av utgiftene som inngdr i analysen
96 prosent.

Figur 2. Utgifter som inngar i analysen, etter
stpnadsomrade. Tall i milliarder kroner. 2014

12 i

"Pensjoner

Helserelaterte ytelser

"Familieytelser Dagpenger

" Pkonomisk sosialhjelp

Kilde: NAV

Sterstedelen av artikkelen begrenser seg til stonads-
utbetalinger for aldersgruppen 18—66 éar. I alle tall
som gjelder denne aldersgruppen, har vi valgt ikke a
medregne alderspensjonsutbetalinger til aldersgruppen
62-66 ar. Arsaken er at mange etter pensjonsreformen
12011 har valgt & ta ut alderspensjon mens de fortsatt
er i arbeid. Tidliguttak av alderspensjon for alders-
gruppen 62—66 ar kan i stor grad ses pa som en finansiell
beslutning der folk tar ut pensjonspenger pa forskudd
som de ellers ville fatt fra 67 ar.

Det er verdt 4 merke seg at familieytelsene blir registrert
pé den av foreldrene som mottar stenaden, altsa ikke pa
barnet. Utgifter til disse ytelsene vil dermed bli med-
regnet nar vi begrenser analysen til aldersgruppen
18-66 ar. Det er ogsa enkelte stenader der barnet selv
kan vaere mottaker, slik som grunnstenad, hjelpestenad
og barnepensjon (som er en del av etterlattepensjonen).

Norskfedte har de hoyeste

stpnadsutbetalingene inklusiv pensjoner
I 2014 mottok en gjennomsnittlig innbygger 72 000
kroner i stenader fra NAV (figur 3). Utbetalingene er
hoyere blant norskfedte enn i innvandrergruppene.
Det gjelder bade med og uten aldersstandardisering.
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Innvandrere er gjennomgaende yngre enn norskfedte.
Ettersom mottaket av trygd eker med alder, bidrar
aldersstandardiseringen til en gkning for innvandrer-
gruppene og en reduksjon for norskfedte. Det er like-
vel bare for innvandrere fra osteuropeiske EU-land at
det er en vesentlig forskjell mellom tallene med og
uten aldersstandardisering.

Blant innvandrerne er stonadsutbetalingene hayest for
dem med bakgrunn fra Ost-Europa utenfor EU,
Afrika, Asia, Ser- og Mellom-Amerika. Vi kommer
narmere tilbake til drsakene til dette. At innvandrerne
fra Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New
Zealand ogsa mottok noksa heye utbetalinger, skyldes
forst og fremst at hoy yrkesaktivitet og inntekt har gitt
haye pensjoner til eldre i denne gruppen. Lavest utbe-
talinger finner vi blant dem fra gsteuropeiske EU-land.
Mange av disse har nylig kommet som arbeidsinn-
vandrere og har allerede hatt en jobb ved ankomst.
Sysselsettingen er fortsatt klart heyere i denne gruppen
enn blant gvrige innvandrergrupper og ogsa heyere
enn for befolkningen som helhet (Furuberg og Orbog
2015). Disse innvandrerne er derfor i liten grad avhengige
av offentlige stenader.

Selv om norskfedte mottar de heyeste stenadsut-
betalingene, er norskfedte som tidligere nevnt oftere

yrkesaktive enn gjennomsnittsinnvandreren. For & si
noe om hvordan ulike grupper pavirker offentlige
finanser ma dette ogsa tas hensyn til. Det er ikke tema
her, men blir diskutert i Holmey og Strem (2012, 2013a
og 2013b).

Innvandrere fra utviklingsland mottar
mest for 67 ar

For aldersgruppen 18—66 ar er stonadsutbetalingene
per innbygger, utenom pensjoner, heyest blant inn-
vandrere fra Ost-Europa utenfor EU, Afrika, Asia,
Ser- og Mellom-Amerika (figur 4). En stor del av inn-
vandrerne i denne gruppen kommer fra utviklingsland
i Afrika og Asia. Sammenlignet med de andre gruppene
ser vi at utbetalingene i denne innvandrergruppen er
spesielt haye blant menn. De gvrige innvandrergruppene
har vesentlig lavere trygdeutbetalinger, og ogsa lavere
enn blant norskfadte.

Som vist i Blom (2014) gker sysselsettingen over tid
blant nyankomne innvandrere.® Etter en viss tid, ofte
rundt ti ar, flater imidlertid denne veksten ut. Utflatingen

5 Denne analysen gjelder innvandrere som er i aldersgruppen 17-36
ar ved ankomst.

Figur 3. Stgnadsutbetalinger per innbygger (alle aldre), etter hovedgruppe av fgdeland. Tall i 1 000 kroner.
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Figur 4. Stgnadsutbetalinger per innbygger 18-66 ar, etter hovedgruppe av fedeland og kjgnn.

Aldersstandardiserte tall i 1 000 kroner. 2014
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tar gjerne lengre tid for kvinner enn for menn, men
skjer pa et lavere sysselsettingsniva. Blant menn fra
store innvandringsland i Afrika og Asia synker ogsa
sysselsettingen vesentlig etter fylte 50 ar. Det med-
forer at mange etter hvert blir avhengige av overferinger
fra det offentlige, og gjennom tidligere arbeid vil de
ogsa kunne ha rett til uferetrygd eller andre former for
inntektssikring.

Forskjeller i utdanningsniva kan sannsynligvis for-
klare en god del av forskjellene mellom de ulike inn-
vandrergruppene. 46 prosent av innvandrerne fra
@st-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser- og Mellom-
-Amerika hadde grunnskole eller lavere som hayeste
fullferte utdanning i 2014. Blant innvandrerne fra
Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New Zealand
var tilsvarende andel 16 prosent.” En stor andel av inn-
vandrerne fra den siste gruppen, og ogsa fra esteuropeiske
EU-land, har kommet til Norge som arbeidsinnvandrere
og allerede hatt en jobb ved ankomst.®

7 Kilde: SSB. Tilgjengelig fra: www.ssb.no/tabell/09598 (hentet
6.10.2015).

8 54 prosent av innvandrerne fra Europa utenom Norden og hen-
holdsvis 31 og 43 prosent av innvandrerne fra Nord-Amerika og
Oseania kom som arbeidsinnvandrere i perioden 1990-2014. De
fleste av de gvrige kom som familieinnvandrere. Kilde: SSB. Tilgjen-
gelig fra: www.ssh.no/tabell/08348 (hentet 6.10.2015).
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Menn = Kvinner

Innvandrere fra Afrika og Asia har i sterre grad kommet
som flyktninger eller familieinnvandrere.” Denne
gruppen har i mindre grad hatt jobb ved ankomst, og
har ogsa i mindre grad tilstrekkelig utdanning og kvali-
fikasjoner i forhold til arbeidslivets krav i Norge. Det
er derfor som forventet at denne gruppen har blitt mer
avhengige av stonader fra NAV enn de andre innvandrer-
gruppene.

Kvinner mottar gjennomgéende mer i stonad fra NAV
enn menn, og for kvinner er utbetalingene hoyest
blant norskfedte. Det skyldes trolig at norskfedte
kvinner har hey sysselsetting, kombinert med at
mange faller ut av arbeidslivet av helsemessige arsaker
1 50- og 60-arsalderen. Ved utgangen av 2014 mottok
41 prosent av norskfedte kvinner pa 66 ar uferetrygd.
Blant innvandrerne fra Ost-Europa utenfor EU,
Afrika, Asia, Ser- og Mellom-Amerika er forskjellen
i stenadsutbetalinger mellom kvinner og menn lavest.
Dette kan forklares med at innvandrerkvinner som

9 51 prosent avinnvandrerne fra Afrika og 27 prosent av innvandrerne
fra Asia i perioden 1990-2014 hadde flukt som innvandringsarsak.
De fleste av de gvrige kom som familieinnvandrere. Det var kun
henholdsvis 3 og 7 prosent av innvandrerne fra Afrika og Asia som
kom som arbeidsinnvandrere. Kilde: SSB. Tilgjengelig fra:
www.ssh.no/tabell/08348 (hentet 6.10.2015).
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nevnt gjennomgaende kommer senere i arbeid og at
sysselsettingen stabiliserer seg pa et lavere niva enn
for menn (Blom 2014). Innvandrere fra Afrika og
Asia har spesielt lav sysselsetting, og det blir da ogsa
feerre som opparbeider seg rett til mange av trygde-
ytelsene.

Store forskjeller mellom enkeltland

Naér vi ser neermere pé stonadsutbetalingene blant inn-
vandrere fra enkeltland, finner vi store forskjeller.
Figur 5 viser de fem landene med de heyeste og
laveste stenadsutbetalingene per innbygger i alderen
18-66 ar. Innvandrere fra Libanon og Irak peker seg
ut med de hayeste utbetalingene, etterfulgt av dem fra
Marokko, Tyrkia og Somalia. Alle de fem landene
med heyest utbetalinger per innbygger befinner seg
i Asia eller Afrika.

De laveste utbetalingene per innbygger finner vi blant
innvandrere fra Romania og Litauen, etterfulgt av
dem fra Estland, Japan og Latvia. Med unntak av
Japan bestar denne gruppen bare av esteuropeiske
EU-land.

For & se neermere pé hva disse forskjellene kan skyldes,
viser vi i figur 6 og 7 hvordan stenadsutbetalingene

per innbygger utvikler seg med alderen for henholds-
vis menn og kvinner. Vi ser her pa noen utvalgte land
med spesielt hoye og lave utbetalinger, og sammen-
ligner med utviklingen for norskfedte. For Tyrkia og
Irak er stonadsutbetalingene omtrent like hoye som
for norskfadte frem til om lag 3035 ar. Etter dette har
disse landene vesentlig heyere utbetalinger per inn-
bygger, og serlig for menn. Selv om innvandrerne fra
Irak gjennomgaende kom senere til Norge enn tyrkiske
innvandrere, ser at vi at disse to landene har noksa lik
profil for hvordan utbetalingene utvikler seg etter
alder. Ved tolkning av figurene ma vi huske pa at de
viser et tverrsnitt av befolkningen i 2014. Tallene sier
derfor ikke noe om hvordan utbetalingene har endret
seg over tid.

Bratsberg m.fl. (2010, 2011) viser at mannlige arbeids-
innvandrere fra blant annet Tyrkia og Pakistan som
kom til Norge fra slutten av 1960-tallet og fram til
innvandringsstoppen ble innfert i 1975, deltok sveert
aktivt 1 det norske arbeidsmarkedet de forste ti arene
etter ankomst til landet. Andelen i jobb falt deretter
markant, etterfulgt av en sterk gkning i utbetalingene
av helserelaterte trygdeytelser. Vi finner igjen dette
ivére tall, og figur 6 tyder pa at tyrkiske menn i skende
grad har blitt avhengige av offentlige overferinger
etter hvert som de har blitt eldre.

Figur 5. Stgnadsutbetalinger per innbygger 18-66 ar, etter utvalgte fodeland. Aldersstandardiserte tall i 1 000

kroner. 2014
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Kilde: NAV
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Blom (2014) finner at ogsd innvandrermenn fra ut-
viklingsland som kom til Norge pa 1990-tallet etter
hvert far redusert sysselsetting med ekende botid og
alder, tilsvarende det som ble observert for tyrkere og
pakistanere som kom til Norge for 1975. Dette er med
pa a forklare at trygdeutbetalingene til irakere utvikler
seg ganske likt med alderen som for tyrkere, selv om
mange av irakerne kom til Norge pa 1990-tallet.

For tyrkiske og irakiske kvinner ser vi i mindre grad at
stonadsutbetalingene oker med alderen etter fylte 30
ar. Det henger trolig sammen med at kvinner fra disse
landene i mindre grad har vert yrkesaktive og tjent
opp rett til trygdeytelser, men ogsa at kvinners
aldersprofil er annerledes enn menns pa grunn av
ytelser knyttet til barn. Stenadsutbetalingene er like-
vel hoyere ogsé for de irakiske og tyrkiske kvinnene

Figur 6. Stgnadsutbetalinger per innbygger for utvalgte fpdeland, etter alder. Talli 1 000 kroner. Menn. 2014
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Figur 7. Stenadsutbetalinger per innbygger for utvalgte fedeland, etter alder. Talli 1 000 kroner. Kvinner. 2014
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Figur 8. Utbetalinger av pensjoner fra NAV per innbygger 62 ar og over, etter hovedgruppe av fodeland.

Aldersstandardiserte tall i 1 000 kroner. 2014
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Figur 9. Stpnadsutbetalinger per innbygger 18-66 ar, etter stpnadsomrade og hovedgruppe av fodeland.
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enn for norskfedte fra midten av 30-arene til litt ut
i 60-drene. Ved midten av 60-arene er utbetalingene
per innbygger ganske lik som for norskfedte kvinner.
Det skyldes som tidligere nevnt at mange norskfedte
kvinner faller ut av arbeidslivet av helsemessige arsaker
i 50- og 60-arsalderen.
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u Pkonomisk sosialhjelp

Er det forskjeller mellom landgruppene
nar det gjelder hvilke typer NAV-stgnader

de mottar?

Ved a se narmere pa hovedgrupper av stenader fra
NAV, finner vi klare forskjeller bAde mellom innvan-
drergruppene og nér vi sammenligner med norskfedte



// Arbeid og velferd // 3 // 2015
// Stgnadsutbetalinger fra nav til innvandrere

(se figur 8 og 9). Pensjonsutbetalingene per innbygger
62 ar og over er som forventet hgyest blant norskfadte.
Det samme viser seg a vaere tilfelle nar det gjelder de
helserelaterte ytelsene, og her er det de hoye stonads-
utbetalingene til kvinner som trekker opp. Det skyldes
som nevnt at norske kvinner har hey sysselsetting,
kombinert med at mange forlater arbeidslivet av helse-
messige arsaker for pensjonsalderen. Personer fra de
gsteuropeiske EU-landene har lavest utbetalinger av
helserelaterte trygdeytelser. Det skyldes at en hey
andel av disse har kommet som arbeidsinnvandrere,
og at mange fortsatt er i arbeid.

Dagpengeutbetalingene er klart heyest per innbygger
for innvandrerne fra esteuropeiske EU-land. Furuberg
og Orbog (2015) viser at arbeidsledige osteuropeere
oftere enn andre arbeidsledige innvandrere har veert
i arbeid og tjent opp rett til dagpenger. Mange ost-
europeere jobber i konjunkturutsatte bransjer og er der-
for mer utsatt for arbeidsledighet enn norskfedte.
Arbeidssekere fra denne gruppen peker seg imidlertid ut
ved & ha hey overgang til nytt arbeid etter avsluttet
ledighetsperiode.

Nar det gjelder mottak av ekonomisk sosialhjelp finner
vi store forskjeller. Innvandrere fra @st-Europa utenfor
EU, Afrika, Asia, Ser- og Mellom-Amerika mottar fem
ganger s& mye ekonomisk sosialhjelp per innbygger som
i totalbefolkningen og ti ganger s& mye som norskfadte.
Forskjellene skyldes sannsynligvis at denne innvandrer-
gruppen har lavere sysselsetting enn andre grupper og i
mindre grad har tjent opp rett til inntektsavhengige trygde-
ytelser. Dette ma vi igjen se i ssmmenheng med at denne
innvandrergruppen omfatter spesielt mange som har
kommet som flyktninger eller familieinnvandrere, og
som derfor har svakere tilknytning til arbeidslivet enn
andre grupper. Dokken (2015) finner tilsvarende resultater
og viser at andelen innvandrere som mottar sosialhjelp er
fire ganger s hoy som blant norskfedte.

Det er noen enkeltland som peker seg ut med serlig
hoye utbetalinger av ekonomisk sosialhjelp. Dette
gjelder blant annet innvandrere fra Somalia, Eritrea,
Afghanistan og Irak (se tabell 2 i vedlegget). Fra disse lan-
dene er det sarlig mange som har kommet som flyktnin-
ger. Mange har ogsa relativt kort botid og har ikke tjent
opp rett til andre trygdeytelser gjennom a ha veert i arbeid.

Flere i arbeid vil redusere risikoen for
fattigdom

Analysene i1 denne artikkelen viser at NAVs stonads-
utbetalinger til innvandrere totalt sett ikke avviker
spesielt mye fra den ovrige befolkningen. Det er like-
vel en del markante forskjeller ut fra landbakgrunn og
avhengig av hvilke stenader vi snakker om. Gruppen
fra @st-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser- og Mellom-
Amerika skiller seg ut med heyere stenadsutbetalinger
enn andre innvandrergrupper, og det er seerlig utbetalinger
av gkonomisk sosialhjelp og helserelaterte trygdeytelser
som trekker opp.

Selv om dette ikke er uventet med tanke pa at mange har
kommet som flyktninger eller som familiemedlemmer
av flyktninger, bidrar det til at innvandrere i denne
gruppen er overrepresentert blant husholdninger med
sakalt vedvarende lavinntekt. NAV (2014b) viser at
tre av ti husholdninger med bakgrunn fra disse landene
hadde inntekt under EUs lavinntektsgrense i perioden
2010-2012." Andelen med vedvarende lavinntekt er
fem ganger s hey som i befolkningen for evrig
i familier uten personer med varig tilknytning til
arbeidsmarkedet. A arbeide for & oke sysselsettingen
blant innvandrere som har kommet som flyktninger
eller familieinnvandrere, vil vere sentralt for 4 snu
denne trenden.
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Vedlegg

Tabell 2. Stgnadsutbetalinger per innbygger 18-66 ar for de 20 stgrste innvandringslandene sammenlignet
med norskfgdte og alle bosatte. Talli 1 000 kroner

Antall Utbetalinger Utbetalinger per innbygger 18-66 ar (uten aldersstandardisering)
innbyggere per innbygger

Fgdeland 1.1.2015i 18-66 ar, Helse-

1 000. alders- relaterte Familie- @konomisk

Kilde: SSB standardisert Totalt ytelser ytelser Dagpenger sosialhjelp

Irak 22 97 91 49 16 7 18
Tyrkia 11 92 92 67 13 6 5
Somalia 27 92 81 20 20 6 35
Afghanistan 13 87 61 24 14 6 17
Pakistan 19 77 80 55 15 4 5
Iran 17 77 78 54 10 5 8
Vietnam 14 71 79 51 16 6 4
Eritrea 15 64 52 7 18 3 25
Tidligere Jugoslavia* 34 61 56 37 10 5 4
India 11 58 50 32 13 4 1
Russland 17 55 55 23 17 7 7
Sverige 37 50 47 28 13 4 1
Danmark 20 48 49 B5 10 3 1
Thailand 17 44 43 19 14 5 2
Polen 91 40 37 14 13 10 1
Storbritannia 14 39 39 25 9 4 1
Tyskland 25 39 39 23 11 4 1
Filippinene 19 39 35 16 14 3 1
Litauen 36 28 29 7 13 9 0
Romania 12 26 22 8 10 3 1
Innvandrere totalt 669 53 50 26 13 6 5)
Norge 4 496 59 59 44 11 3 1
Alle bosatt i Norge 5166 58 58 41 11 3 2

! Det er ikke mulig i datamaterialet & skille mellom de ulike landene i det tidligere Jugoslavia, ettersom personer fadt fgr landet ble opplst er
registrert med Jugoslavia som fpdeland. Basert pa tall fra SSB anslar vi at 40 prosent av denne gruppen gjelder innvandrere fra Bosnia og
Hercegovina, mens 30 prosent gjelder innvandrere fra Kosovo.

Kilde: NAV
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INNVANDRERE OG @PKONOMISK SOSIALHJELP

Av Therese Dokken

Sammendrag

Artikkelen fglger utviklingen i mottak av gkonomisk sosialhjelp blant ulike grupper av innvandrere
og norskfgdte i perioden 2010 til 2014. Gruppene sammenliknes med hensyn til hvor stor andel
som mottar sosialhjelp, hvor lenge de mottar sosialhjelp og i hvilken grad de ogsa mottar trygd
eller er i arbeid samme ar.

| 2014 mottok 1,6 prosent av befolkningen i arbeidsfgr alder gkonomisk sosialhjelp. Andelen
mottakere er fire ganger sa hgy blant innvandrere sammenliknet med resten av befolkningen.
Mens 1 prosent av norskfgdte i arbeidsfgr alder mottok sosialhjelp i 2014 var andelen blant
innvandrere pa 4 prosent.

Innvandrerne er en sammensatt og heterogen kategori. Nar vi skiller mellom grupper med ulik
landbakgrunn, finner vi at innvandrere fra gsteuropeiske EU-land i mindre grad mottar sosialhjelp
enn bade andre innvandrere og norskfgdte. De mottar ogsa sosialhjelp i kortere perioder. Inn-
vandrerne fra Afrika har hgyest andel sosialhjelosmottakere gjennom hele perioden, men ogsa
blant innvandrerne fra Asia er andelen med sosialhjelp hgy. Forskjellene skyldes antakelig at
innvandrere fra disse landgruppene har lavere arbeidsdeltakelse enn andre grupper og i mindre
grad har tjent opp rettigheter til inntektsavhengige trygdeytelser. Dette har sammenheng med
innvandringsgrunn. Flyktninger og deres familier utgj@r en stgrre andel av innvandrergruppen fra
Afrika og Asia, mens innvandrergruppene fra vestlige land og gsteuropeiske EU-land er dominert
av arbeidsinnvandrere og deres familier. Disse har i st@grre grad arbeid allerede fgr de flytter til
Norge, og de har kvalifikasjoner som etterspgrres i det norske arbeidsmarkedet.
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Innledning

Okonomisk sosialhjelp er velferdsstatens siste gkono-
miske sikkerhetsnett, og skal sikre at alle har tilstrek-
kelige midler til et forsvarlig livsopphold (se fakta-
boks om gkonomisk sosialhjelp). I 2014 mottok om
lag 53500 personer ekonomisk sosialhjelp hver
maned. Dette utgjorde 1,6 prosent av befolkningen
i arbeidsfor alder (18-66 é&r). Sosialhjelpsmottaket har
okt siden 2012, bade i antall personer og som andel av
befolkningen. Sterkest okning har det vert blant inn-
vandrerbefolkningen, men det er store forskjeller mellom
ulike grupper. Blant innvandrerne fra esteuropeiske
EU-land er det svert fi som mottar skonomisk sosial-
hjelp, mens det blant innvandrerne fra Afrika og Asia
er en hoy andel sosialhjelpsmottakere.

At en hey andel av innvandrerne mottar gkonomisk
sosialhjelp er ikke et s@rnorsk fenomen. Andrén og
Andrén (2013) ser pa forskjeller i sosialhjelpsmottak
blant personer fodt i og utenfor Sverige. De finner at
personer fadt utenfor Sverige har hayere sannsynlighet
for vedvarende sosialhjelpsmottak sammenliknet med
svenskfadte, ogsé etter & ha kontrollert for grunnen til
at de mottok sosialhjelp forste gang og andre indivi-

Pkonomisk sosialhjelp

Pkonomisk sosialhjelp ytes etter Lov om sosiale tjenester
i arbeids- og velferdsforvaltningen (Lov 2009-12-18 nr
131). | formalet med loven inngdr blant annet at tjenesten
skal «bedre levekarene for vanskeligstilte, bidra til sosial og
gkonomisk trygghet, herunder at den enkelte far mulighet
til & leve og bo selvstendig, og fremme overgang til arbeid,
sosial inkludering og aktiv deltakelse i samfunnet» (§1
Lovens formal). Ulike tjenester inngar, herunder opplysning,
rad og veiledning, midlertidig botilbud, individuell plan,
kvalifiseringsprogram med tilhgrende stpnad og pkonomisk
stpnad. Sistnevnte tjeneste gar under betegnelsen gkonomisk
sosialhjelp og er den eneste tjenesten vi fokuserer pa
i denne artikkelen. Stpnaden er subsidizer, det vil si at den
enkelte ma ha utnyttet fullt ut alle reelle muligheter til a for-
sprge seg selv gjennom arbeid, egne midler, familiefor-
sprgelse, trygderettigheter eller andre pkonomiske rettigheter.

Pkonomisk sosialhjelp er en behovsprevd og skjgnnsbasert
stgnad. Departementet gir veiledende retningslinjer, men
NAV-kontoret skal fastsette nivaet pa stenaden gjennom en
konkret og individuell vurdering av hvilke utgifter som er
ngdvendige for & sikre mottakeren et forsvarlig livsopphold.
Stgnaden kan utgjgre eneste inntekt for mottakeren, men
den kan ogsa gis som tillegg til ytelser fra folketrygden eller
annen inntekt.

duelle forskjeller. I en studie av sosialhjelpsmottakere
i Luxemburg, Nederland, Sverige og Norge i perioden
2001 til 2008 fant Konings (2015) en overrepresenta-
sjon av innvandrere blant langtidsmottakerne i alle
landene bortsett fra Luxemburg.

Avhengighet av sosialhjelp har en ner sammenheng
med manglende eller svak tilknytning til arbeidslivet
og fa opparbeidede trygderettigheter (Hatland 2010).
Ved utgangen av 2014 var arbeidsledigheten tre gan-
ger sd heoy blant innvandrere enn blant den evrige
befolkningen (Furuberg og @rbog 2015). Innvandrere
fra Afrika og Asia har en svakere tilknytning til
arbeidsmarkedet i Norge sammenliknet med innvan-
drere fra EU og Nord-Amerika (Bo 2013, Furuberg og
@rbog 2015). Dette kan ha sammenheng med at inn-
vandrergruppene skiller seg fra hverandre nar det
gjelder innvandringsgrunn og botid. Noen grupper
flyktninger og familiegjenforente mangler kvalifika-
sjonene som kreves for deltakelse i norsk arbeidsliv.
Andelen flyktninger og familien til flyktninger utgjor
en storre andel av innvandrergruppen fra Afrika og Asia,
mens innvandrergruppen fra EU og Nord-Amerika er
dominert av arbeidsinnvandrere og deres familier.

Det er ingen tidsbegrensning pa pkonomisk sosialhjelp, men
stpnaden er ment & vaere midlertidig, og ber ta sikte pa & gjgre
vedkommende selvhjulpen. Det er derfor viktig & kombinere
pkonomisk sosialhjelp med andre tjenester pa NAV-kontoret,
som for eksempel opplysning, rad og veiledning, herunder
pkonomisk radgivning.

Veiledende manedlige satser for pkonomisk stgnad til
livsopphold i 2014

Enslige: kr 5 600
Ektepar/samboere: kr9 300
Person i bofellesskap: kr 4 650
Barn 0-5 ar: kr 2 150
Barn 6-10 ar: kr 2 850
Barn 11-17 ar: kr 3 600

I tillegg dekkes utgifter til andre ngdvendige ting, som bolig,
strgm og oppvarming, bolig- og innboforsikring, og innbo og
utstyr.

Kilde: Arbeids- og sosialdepartementet. Rundskriv A-1/2013
Statlige veiledende retningslinjer for pkonomisk stgnad til
livsopphold 2014.
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Disse har i sterre grad arbeid allerede for de flytter til
Norge og de har gjerne kvalifikasjoner som etter-
spoarres i det norske arbeidsmarkedet.

I denne artikkelen gir vi en deskriptiv analyse av sosial-
hjelpsmottak blant personer i arbeidsfor alder (18-66
ar) 1 perioden 2010-2014, og fokuserer pa hvilke for-
skjeller som finnes mellom innvandrere og norskfadte
i sosialhjelpsmottak (se faktaboks for beskrivelse av
data). Innvandrere er en interessant gruppe, fordi de
har en lesere tilknytning til arbeidsmarkedet og dermed
er mer sarbare. [ likhet med befolkningen i yngre
aldersgrupper, har de i mindre grad opparbeidet seg
andre trygderettigheter og er dermed i1 heyere grad
avhengig av ekonomisk sosialhjelp nar de star uten
arbeid. Vi ser pa hvor stor andel av ulike grupper som
har mottatt ekonomisk sosialhjelp i lopet av perioden,
grad av forsergeransvar for barn og sosialhjelps-
avhengighet. For & se pa sosialhjelpsavhengighet ser
vi pa hvor mange méaneder i lgpet av et &r en person
mottar skonomisk sosialhjelp og i hvilken grad sosial-
hjelp eller annen inntekt utgjor den viktigste kilden til
livsopphold. Vi sammenlikner ogsa sterrelsen pa
utbetalingene til de ulike innvandrergruppene.

Utviklingen i pkonomisk sosialhjelp
2010-2014

Nar vi presenterer tall pa antall mottakere av ekonomisk
sosialhjelp er vi mest interessert i manedlige tall.
Antall mottakere per maned forteller hvor mange som
mottar sosialhjelp pa et gitt tidspunkt. Dermed er
antall mottakere per maned mer sammenlignbart med
tall pa blant annet arbeidsledighet. Antallet personer
som har mottatt skonomisk sosialhjelp i lapet av aret
er ogsa interessant, fordi det forteller oss noe om hvor
stor utskiftning det er blant sosialhjelpsmottakerne og
hvor mange personer som har en sarbar gkonomi og
i lapet av aret har behov for skonomisk sosialhjelp for
en kortere eller lengre periode.

I lopet av perioden 2010-2014 har det vert en gkning
i antall personer som har mottatt ekonomisk sosial-
hjelp (tabell 1). Antallet gikk noe ned de forste arene
1 perioden for s& & eke de to siste arene. I 2014 var
gjennomsnittlig antall sosialhjelpsmottakere per maned
om lag 53 000, mot 48 000 i 2012. Antallet som mot-

DATA

Datagrunnlaget bestar av informasjon om sosialhjelps-
mottak innrapportert fra kommunene gjennom Kommune-
Stat-Rapportering (KOSTRA). Informasjonen rapporteres
til Statistisk sentralbyra (SSB) pa slutten av aret. NAV har
tilgang til KOSTRA-dataene pa gkonomisk sosialhjelp til-
bake til 2010, og denne analysen inkluderer derfor bare
informasjon fem ar tilbake i tid, fra 2010 til 2014. Dataene
rapporteres inn arlig og inkluderer manedlige registreringer
om mottak av gpkonomisk sosialhjelp samt noe bakgrunns-
informasjon om mottakere. Vi inkluderer bare personer
i arbeidsfor alder (18-66 ar) i analysen.

| tillegg bruker vi data hentet fra NAVs tjenestebaserte
persondatasystem (TPS). TPS bestar blant annet av data
fra det sentrale folkeregisteret og er NAVs grunndata-
register for personinformasjon. Herfra henter vi informasjon
om sosialhjelpsmottakerens fgdeland og tall pa befolk-
ningen i ulike grupper. Befolkningen bestar av personer
som er registrert bosatt i Norge. Vi bruker middelbefolk-
ningen, det vil si at vi bruker det gjennomsnittlige befolk-
ningstallet per 31.12 aret for og 31.12 det innevaerende &r.

tok sosialhjelp i lopet av aret er betraktelig hoyere.
I overkant av122 000 personer i arbeidsfer alder mot-
tok ekonomisk sosialhjelp i minst en méned i lopet av
2014. Dette er 6 000 flere enn i 2010.

Gjennomsnittlig antall méneder med ekonomisk
sosialhjelp har fulgt samme trend. Vi ser en liten ned-
gang i perioden 2010 til 2012, etterfulgt av en liten
okning i de péfelgende &rene. Mens gjennomsnittet
var i overkant av 5 maneder i lopet av perioden, var
medianen 4 maneder. Dette viser at det er stor variasjon
i hvor lenge personene mottar sosialhjelp, og det van-
ligste, representert ved typetallet, er & motta sosial-
hjelp i bare én maned.

Utbetalt gkonomisk sosialhjelp per &r per mottaker
gikk ogsa ned i begynnelsen for sé& & oke de siste
arene. Gjennomsnittlig utbetalt belop per mottaker
i lopet av et ar var nermere 44 000 i 2014. Sammen-
liknet med 2010 er dette en gkning pa 8,7 prosent malt
i faste priser. Medianen er bare halvparten av gjennom-
snittlig utbetalt belop, som igjen reflekterer at det er
stor variasjon i antall méneder med stonad per mottaker
og antakelig ogsa 1 ménedlig utbetalt belop. Andelen
med ekonomisk sosialhjelp som viktigste kilde til
livsopphold gikk ogsa noe ned i begynnelsen for sa &
oke igjen de siste drene. 1 2014 gjaldt dette 41 prosent
av sosialhjelpsmottakerne.
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Tabell 1. Deskriptiv statistikk over sosialhjelpsmottakere i alderen 18-66 ar. 2010-2014

2010 2011 2012 2013 2014
Antall mottakere
| lppet av en maned 50 800 48 100 46900 50 100 52 600
I lppet av aret 115900 114 400 111400 117 500 122 000
Antall maneder mottak i lppet av aret
Gjennomsnitt 53 5,0 51 51 5.2
Median 4 4 4 4 4
Typetall 1 1 1 1 1
Utbetalt pkonomisk sosialhjelp (bidrag + lan) per mottaker i lppet av aret i faste 2014-priser!
Gjennomsnitt 40 600 39600 40400 42 800 44 200
Median 20900 20400 20700 22 200 23 200
Individuelle karakteristika pa mottakere i lppet av aret
Sos.hjelp viktigste kilde til livsopphold 41 % 40 % 41 % 41 % 42 %
Alder (gj.snitt) 36 36 36 36 36
Kjgnn (andel menn) 56 % 56 % 55 % 55 % 55 %
Forsgrger barn u/18 ar 25 % 25 % 26 % 26 % 26 %
Antall barn blant forsgrgere (gj.snitt) 19 19 1,9 19 19

! Korrigert for prisendringer ved bruk av SSBs konsumprisindeks.

Kilde: SSB

Innvandring

For & identifisere om en person er innvandrer eller ikke bruker
vi personsonens f@deland som indikator. Dette avviker fra
Statistisk sentralbyra (SSB) sin definisjon, som definerer en
innvandrer som en person fgdt i utlandet av to utenlandske
foreldre og fire utenlandske besteforeldre. Vi har ikke til-
gang pa like mye informasjon om hver person, og antall
mottakere som defineres som innvandrere vil derfor vaere
noe ulikt. Informasjon om fgdeland hentes fra TPS. Dette
betyr at en person ma veere registrert tilflyttet og bosatt
ifplge Folkeregisteret for a bli identifisert som innvandrer
i var artikkel.

Pr 1.januar 2015 bodde det i underkant av 670 000 innvan-
drere i Norge, noe som utgjgr 13 prosent av befolkningen
(SSB 2015a). Over halvparten (57 %) kommer fra euro-
peiske land. Dette gjenspeiles nar vi ser pa grunner til inn-
vandring. Siden 2007 har arbeid veert den viktigste innvan-
dringsgrunnent (43 %). Videre kom en tredjedel som familie-
innvandrere, og 14 prosent kom pa grunn av flukt.

Innvandrerne er en heterogen kategori, blant annet med
hensyn til innvandringsgrunn, botid og utdanning. Dette er
bakgrunnsvariabler som vil pavirke grad av integrering,
yrkesdeltakelse og sosialhjelpsavhengighet. Vi har ikke til-
gang til denne informasjonen for hver enkelt sosialhjelps-
mottaker, men vi vet at de varierer avhengig av hvilket land
personen har utvandret fra. Vi har derfor valgt & gruppere

1 Nordiske borgere trenger ikke registrere seq for a oppholde seg
i Norge, og er derfor ikke med i nar vi beregner disse andelene.

innvandrerne i seks ulike landgrupper basert pa informasjon
om fgdeland. Disse er 1) Vest-Europa, Nord-Amerika,
Australia og New Zealand, 2) gsteuropeiske EU-land, 3) (st-
Europa utenfor EU, 4) Afrika, 5) Asia, og 6) S¢r- og Mellom-
Amerika.

Innvandrerne i de to ferste gruppene er i stgrre grad arbeids-
innvandrere sammenliknet med innvandrerne fra @st-Europa
utenfor EU, Afrika, Asia, S¢r- og Mellom-Amerika. | disse siste
gruppene er det relativt flere med flyktningebakgrunn og
familieinnvandrere (SSB 2015h). Flyktningestremmene har
endret seq over tid, og dette pavirker naturlig nok botiden
blant innvandrerne med flyktningebakgrunn fra ulike land.
Mens de fleste innvandrerne med flyktningebakgrunn fra Ser-
0g Mellom-Amerika har mer enn 20 ars botid, har nesten halv-
parten av innvandrerne med flyktningebakgrunn fra Afrika
under fem ars botid. Innvandrere med flyktningebakgrunn fra
Asia og @st-Europa har ogsa gjennomsnittlig lenger botid enn
flyktninger fra Afrika (SSB 2015c). Utdanningsnivaet varierer
ogsa mellom de ulike gruppene (SSB 2015d). Blant innvan-
drerne fra Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia og New
Zealand er det en hgy andel med hgyere utdanning (universitet
og heyskole), mens det blant innvandrerne fra Afrika og Asia
er mange med bare grunnskole og ogsa noen uten utdanning,
og relativt fa med hgyere utdanning. Gjennomsnittlig syssel-
setting varierer ogsa mellom innvandringsgruppene (SSB
2015e). Mens 73 prosent av innvandrerne fra gsteuropeiske
EU-land i alderen 15-74 &r var sysselsatt i 2014, gjaldt dette
bare 56 prosent av innvandrerne fra Asia og 42 prosent av
innvandrerne fra Afrika.
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I lopet av femarsperioden har gjennomsnittlig alder pa
mottakerne vert relativt stabil pd 36 ar, og over halv-
parten er menn. Om lag en fjerdedel av mottakerne
har forsergeransvar for barn under 18 ar, og disse har
i gjennomsnitt 1,9 barn.

Hoyest sosialhjelpshyppighet blant innvandrere
fra afrikanske land

For & skille mellom ulike grupper innvandrere har vi
valgt & gruppere innvandrerne basert pa region og
fodeland (figur 1). Blant innvandrerne utgjer personer
fra Afrika og Asia de sterste gruppene, mens det er fa
sosialhjelpsmottakere med innvandrerbakgrunn fra de
andre landgruppene.

Erfaringsmessig er arbeidsmarkedstilknytning det
som pavirker sannsynlighet for sosialhjelpsmottak
mest (Ohrem Naper m.fl. 2008). Vi kjenner ikke inn-
vandringsgrunnen til hver enkelt sosialhjelpsmottaker
og heller ikke denne personens forutsetninger for
yrkesdeltakelse i det norske arbeidsmarkedet, men vi
vet at gruppene skiller seg fra hverandre. Sammenliknet
med andre innvandrergrupper har gruppene fra Afrika
og Asia sterre innslag av flyktninger med kortere
botid i Norge og lavere utdanning, mens det blant inn-
vandrerne fra Vest-Europa, Nord-Amerika og Oseania
og asteuropeiske EU-land er storre innslag av arbeids-

innvandrere (se faktaboks for nermere beskrivelse av
innvandrergruppene).

De fleste sosialhjelpsmottakerne er fodt i Norge, men
andelen av sosialhjelpsmottakerne som er innvandrere
har gkt i lepet av perioden, fra 36 prosent i 2010 til 44
prosent i 2014'. Nar vi ser pa gjennomsnittlig antall
mottakere per maned i lopet av hvert av arene, ser vi
at antallet norskfedte gikk kraftig ned de ferste arene
iperioden men etter 2012 ser vi en svakt gkende tendens.
Totalt over perioden har det vert 10 prosent nedgang
i antall norskfedte sosialhjelpsmottakere. Antall inn-
vandrere totalt har ekt med 27 prosent i lopet av peri-
oden, men det er store forskjeller mellom ulike inn-
vandrergrupper. Antallet mottakere fra esteuropeiske
EU-land har okt med over 50 prosent, men fra et lavt
niva, og utgjorde bare 800 personer manedlig i 2014.
Antall sosialhjelpsmottakere fra Asia har gkt med 15
prosent i lgpet av perioden, mens ekningen i antall

1 Dette avviker fra SSB, som rapporterer en andel pa 37 % i 2014
(SSB 2015f). Den andelen basert pa arlige tall, og forskjellen skyldes
hovedsakelig at innvandrere mottar sosialhjelp i flere maneder
i aret sammenliknet med andre. Dersom vi beregner andelen pa
samme mate som SSB, altsa med arlige tall, far vi en andel pa naermere
39 % i 2014. Denne forskjellen skyldes antakelig at SSB bruker en
"strengere” definisjon pa innvandrere, hvilket fgrer til at faerre blir
kategorisert som innvandrer i deres analyser.

Figur 1. Antall personer som mottar sosialhjelp per maned etter landgruppe
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mottakere fra Afrika var pa over 50 prosent. I gjennom-
snitt mottok 9 700 innvandrere fra Afrika skonomisk
sosialhjelp per maned i 2014.

Okningen i antall innvandrere som mottok ekonomisk
sosialhjelp ma ses i sammenheng med ekningen
i antall innvandrere fra disse regionene. Det er naturlig
at antallet innvandrere som mottar sosialhjelp folger
samme trend som migrasjonsstrommen. Eksempelvis
okte innvandrerbefolkningen fra Afrika med 46 prosent
i perioden 2010-2014 (SSB 2015f). Dette blir tatt
hensyn til nér vi beregner sosialhjelpsprosenten for
hver innvandrergruppe (se faktaboks).

Nér vi beregner sosialhjelpsprosenten ser vi at inn-
vandrere generelt er overrepresentert blant mottakerne
av gkonomisk sosialhjelp (figur 2). I 2014 mottok 4,1
prosent av alle innvandrere i arbeidsfor alder ekonomisk
sosialhjelp, mot 1,1 prosent av befolkningen som er
fodt i Norge. Det er store variasjoner mellom innvandrer-
gruppene. Innvandrerne fra esteuropeiske EU-land har
lavest sosialhjelpshyppighet. Denne gruppen er ogsa
den eneste som har redusert sosialhjelpsprosent gjen-
nom hele perioden. Innvandrerne fra Asia har ogsa
hay sosialhjelpshyppighet, men det er blant innvan-
drerne fra Afrika finner vi den klart hoyeste andelen
sosialhjelpsmottakere. Det er ogsa blant disse vi ser
den sterste ekningen i lapet av perioden.

Serskilt hey sosialhjelpshyppighet blant innvandrere
fra Afiika er ikke noe nytt fenomen. Forskjellene mellom

SOSIALHJELPSPROSENTEN

Vi har valgt & beregne «sosialhjelpsprosenten»!. Dette er et
tall som er sammenliknbart med arbeidsledigheten, og repre-
senterer hvor stor andel av befolkningen i arbeidsfer alder
(18-66 ar) som pa et gitt tidspunkt mottar gkonomisk sosial-

Sosialhjelpsprosenten =

innvandrergruppene i perioden 2010-2014 likner det
Hirsch (2010) fant i en studie av sosialhjelpsmottak
blant innvandrere i periodene 1999-2002 og 2005—
2008. Hirsch viser hvordan bruken av sosialhjelp varierer
med bade innvandringsgrunn og botid. Sosialhjelps-
hyppigheten er lav blant arbeidsinnvandrere og heoy
blant flyktninger. Arbeidsinnvandrere har gjerne en
arbeidskontrakt nar de kommer til landet, og det er
derfor liten sannsynlighet for at de vil ha behov for
okonomisk sosialhjelp. Det samme mensteret gjelder
ogsd familiegjenforente; familiegjenforente med
flyktninger har heyere sosialhjelpshyppighet enn
familiegjenforente med arbeidsinnvandrere. Videre
var andelen med sosialhjelp blant flyktningene hoyest
blant gruppene med kort botid.

Vi har ikke anledning til & kontrollere for innvand-
ringsgrunn og botid i vér analyse, men vi vet at det er
en hoy andel flyktninger blant innvandrerne fra Afrika
og Asia, og botiden i gjennomsnitt er kortere blant
flyktningene fra Afrika. Nar det gjelder den sterke
okningen over perioden kan den ha sammenheng med
den sterke ekningen i nyankomne flyktninger i denne
gruppen. Fra 2010 til 2014 gkte antall personer med
flyktningbakgrunn fra Afrika med over 50 prosent
(SSB 2015g). Det betyr at det blir en relativt hayere
andel med flyktningebakgrunn med kort botid i gruppen
fra Afrika. Som nyankommet flyktning har man lave
forutsetninger for deltakelse i arbeidslivet i Norge, og
for kort botid til & ha opparbeidet seg trygderettig-
heter.

hjelp. For & beregne sosialhjelpsprosenten bruker vi gjennom-
snittlig antall sosialhjelpsmottakere per maned som teller og
middelbefolkningen i arbeidsfgr alder som nevner. Vi beregner
ogsa sosialhjelpsprosenten for ulike grupper.

Gjennomsnittlig antall sosialhjelpsmottakere per maned i lgpet av aret

Middelbefolkningen i arbeidsfer alder

L Begrepet er noe endret siden det fgrst ble introdusert av Kann og Ohrem Naper (2012), da vi na har tilgang pa manedlige data pa sosial-

hjelpsmottakere.
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Figur 2. Sosialhjelpsprosenten, etter landgruppe. Prosent
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Ulikheter mellom innvandrergruppene Flere av mottakerne fra Asia og Afrika forsgrger

I tillegg til forskjeller i sosialhjelpshyppighet mellom barn

innvandrere fra ulike landgrupper er det ogsa forskjeller Mens 18 prosent av de norskfedte sosialhjelpsmottakere
mellom gruppene med hensyn til forsergeransvar for forserger barn under 18 ar er andelen dobbelt si hoy blant
barn, sosialhjelpsavhengighet og nivaet pa utbetalin- innvandrerne generelt (figur 3)>. Hoyest er den blant
gene. sosialhjelpsmottakerne fra Asia. Blant disse forserget 42

Figur 3. Andel sosialhjelpsmottakere som forsgrger barn under 18 ar, etter landgruppe. Prosent. 2014
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Andelen med forsgrgeransvar er stabil i de ulike gruppene over peri-
oden vi ser pa, og vi presenterer derfor bare tall for 2014.
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prosent barn under 18 &r i 2014. Andelen er ogsé hey
blant mottakerne fra Afrika og @st-Europa utenfor EU.

I tillegg til at en heyere andel av innvandrerne forserger
barn, forserger de ogsa flere barn. De norskfedte mot-
takerne som forserget barn i 2014 forserget i gjennom-
snitt 1,6 barn, mens innvandrerne forserget 2,2 barn
i gjennomsnitt. Ogsa her er det store forskjeller mel-
lom innvandrergruppene. Forsergerne fra Qst-Europa
utenfor EU, Asia og Afrika forserger flere barn (hen-
holdsvis 2,1, 2,2 og 2,4 barn), mens de andre gruppene
forserger tilneermet like mange barn som de norsk-
fodte.

Behov for ekonomisk sosialhjelp er et uttrykk for at
husholdningen har lavinntekt®. Barn og unges behov
skal tillegges serlig vekt nar kommunene vurderer
hvilke tjenester en bruker skal innvilges, og forserger-
ansvar for barn blir tatt hensyn til ndr man beregner
husholdningens behov for skonomisk sosialhjelp (se
faktaboks for satser). Det er likevel slik at innvandrer-
barn er overrepresentert blant barn som vokser opp
i lavinntektshusholdninger. Barn med innvandrerbak-
grunn utgjorde om lag 12 prosent av alle barn i Norge
i perioden 2011-2013, mens andelen innvandrerbarn

i lavinntektsgruppen i samme periode var 50 prosent.
I Oslo er andelen barn med lavinntekt serlig konsentrert
om sentrumsnere omrader og i noen av drabantbyene
med hey innvandrerandel (Epland og Kirkeberg
2014a).

Innvandrerne mottar gkonomisk sosialhjelp

i lengre perioder

Naér vi vil se pa utviklingen i sosialhjelpsmottak over
tid kan vi se pa antall maneders mottak per kalenderar.
I gjennomsnitt mottok sosialhjelpsmottakerne akonomisk
sosialhjelp i 5,2 av arets maneder 1 2014. Dette er en
liten ekning fra 2011-2012, men omtrent det samme
som 12010 (figur 4).

Mens norskfedte 1 2014 mottok sosialhjelp i gjennom-
snittlig 4,7 av arets maneder mottok innvandrere sosial-
hjelp 1 gjennomsnittlig 5,9 méneder. Innvandrere fra
osteuropeiske EU-land mottok 1 4,1 méaneder i lopet av
aret 1 2014. Dette er kortere enn norskfedte mottakere.
Innvandrere fra Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia
og New Zealand folger tilnermet samme menster som
norskfedte, mens mottakerne med landbakgrunn fra de
andre regionene i gjennomsnitt mottar skonomisk sosial-
hjelp i flere maneder i lopet av et ér.

Figur 4. Gjennomsnittlig antall maneder med sosialhjelp per ar, etter landgruppe
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3 Lavinntektsgrensen (EU-60) for en enslig forsgrger med to barn var
i 2013 pa 321 000 kroner inntekt etter skatt (Bufdir 2015).
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Figur 5. Fordeling av mottaksvarighet, etter landgruppe. Prosent. 2014
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Varigheten av sosialhjelpsmottak er skjevfordelt.
Gjennomsnittlig antall maneder med sosialhjelp per ar
sier derfor lite om hvor mange som mottar sosialhjelp
over lengre eller kortere perioder. For a fa et bilde av
dette ser vi pa fordelingen av mottaksperiodene, og
hvor stor andel av disse som er av kort og lang varighet.
Langtidsmottakere blir gjerne definert som personer
som mottar skonomisk sosialhjelp i minst seks maneder
i lopet av et kalenderéar (f.eks Kann og Ohrem Naper
2012, SSB 2015h). Videre skiller vi mellom korttids-
mottakerne som mottar i en til to méneder og de som
mottar i tre til fem méneder i lopet av ret.

Mange mottar gkonomisk sosialhjelp for bare en kort
periode og ferre mottar i lengre perioder (figur 5).
Totalt mottok 61 prosent av sosialhjelpsmottakerne
okonomisk sosialhjelp i en kort periode (under seks
maneder), mens de resterende var langtidsmottakere
12014. Ogsa her er det et skille mellom ulike innvandrer-
grupper. Over halvparten av mottakerne fra @st-Europa
utenfor EU er langtidsmottakere. Blant mottakerne fra
Afrika og Asia er det ogsa en hey andel langtidsmottakere
Nar vi skiller mellom kort og lengre korttidsmottak ser
vi at det er i mottak pa en til to méneder innvandrer-
gruppene skiller seg fra hverandre. Her er det spesielt
innvandrere fra gsteuropeiske EU-land som skiller seg
ut. Neer halvparten av sosialhjelpsmottakerne fodt
i disse landene mottok gkonomisk sosialhjelp i bare
1-2 méneder i lopet av 2014.

6 mnd eller mer pr ar

= Total
" Norge
Vest-Europa, Nord-Am., Australia og New Z.
= (Psteuropeiske EU-land
(st-Europa utenfor EU
= Afrika
Asia

= Spr- og Mellom-Amerika

Okende grad av sosialhjelpsavhengighet
@konomisk sosialhjelp er velferdsstatens siste sikker-
hetsnett, og skal sikre at alle personer har tilstrekkelige
midler til livsopphold. For noen vil da ekonomisk
sosialhjelp utgjere den eneste inntekten de har, mens
for andre vil den veare supplerende til annen inntekt,
som trygd eller pensjon, arbeidsinntekt, eller annen
inntekt, dersom denne ikke er tilstrekkelig for & dekke
livsopphold. For & vurdere sosialhjelpsavhengighet
ser vi pa to variabler; hovedinntektskilde og varighet
av sosialhjelpsmottaket. Kombinasjonen av disse sier
noe om i hvilken grad en person er avhengig av eko-
nomisk sosialhjelp.

I perioden 2005-2011 var det en nedgang i andelen
mottakere med sosialhjelp som hovedinntektskilde og
ogsa i andelen langtidsmottakere (Kann og Ohrem
Naper 2012). Denne nedgangen har ikke fortsatt i peri-
oden vi ser pa. I arene etter 2011 har det tvert imot veert
en liten ekning i andelen mottakere med sosialhjelp
som hovedinntektskilde (figur 6a). Andelen langtids-
mottakere har ogsa ekt noe i arene etter 2011 (figur 7a).
Sammenliknet med sosialhjelpsmottakerne fodt i Norge
er innvandrerne mer avhengige av ekonomisk sosial-
hjelp; en heyere andel har sosialhjelp som hovedinn-
tektskilde og en hgyere andel er langtidsmottakere.

Det er store variasjoner mellom de ulike gruppene av
innvandrere. En hgyere andel av mottakerne fodt
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i Ost-Europa utenfor EU er sosialhjelpsavhengige,
mens andelen er relativt lav blant mottakerne fodt
i osteuropeiske EU-land. Ogsé blant mottakerne fodt
1 Asia finner vi relativt hey andel av badde mottakere
med egkonomisk sosialhjelp som hovedinntektskilde
og langtidsmottakere.

Okningen i andelen mottakere med gkonomisk sosial-
hjelp som hovedinntektskilde har skjedd blant de
norskfedte sosialhjelpsmottakerne (figur 6a). Andelen
blant innvandrerne generelt har vaert stabil pa 43 prosent
siden 2011, ned to prosentpoeng fra 2010. Ogsa her
ser vi forskjeller mellom ulike innvandrergrupper
(figur 6b). Blant mottakere fra @st-Europa utenfor EU
finner vi den heyeste andelen med sosialhjelp som hoved-
inntektskilde, og blant mottakemne fra esteuropeiske
EU-land finner vi den laveste andelen. Andelen blant
mottakere fodt i Afrika har gatt ned med to prosentpoeng
i lopet av perioden og var i 2014 pa samme niva som
blant norskfedte mottakere, pa 42 prosent.

Fra 2010 til 2011 var det en sterk reduksjon i andelen
langtidsmottakere. Andelen langtidsmottakere gikk
ned to prosentpoeng blant alle mottakerne (figur 7a).

Figur 6a. Andelen mottakere med sosialhjelp som
hovedinntektskilde, innvandrere og norskfgdte.
Prosent

Reduksjonen var noe storre blant de norskfedte mot-
takerne sammenliknet med innvandrerne. Etter 2012
okte andelen igjen, bade blant innvandrerne og norsk-
fodte, og i 2014 var andelen 39 prosent. Dette utgjor
en gkning pé 1,4 prosentpoeng fra 2012. Sammenlik-
net med 2005 ser vi likevel en markant nedgang, da
andelen langtidsmottakere var 47 prosent blant alle
mottakere (Kann og Ohrem Naper 2012). Det er store
forskjeller blant de innvandrede mottakerne avhengig
av fedeland (figur 7b). Mens over halvparten av mot-
takerne som er fodt i @st-Europa utenfor EU er langtids-
mottakere gjelder dette bare hver fjerde av mottakerne
fodt i esteuropeiske EU-land.

Okningen i andelen av mottakerne med sosialhjelp som
hovedinntektskilde og andelen langtidsmottakere indikerer
at graden av avhengighet har gkt blant mottakerne av
okonomisk sosialhjelp. @kt arbeidsledighetsniva henger
ikke bare sammen med okt antall sosialhjelpsmot-
takere, men ogsd ekt gjennomsnittlig varighet (Kann
og Ohrem Naper 2010). I perioden etter 2013 har vi
hatt en ekning i arbeidsledigheten, og dette kan forklare
noe av gkningen i andelen langtidsmottakere de siste par
arene. I tillegg kan endringer i opptak til kvalifiserings-

Figur 6b. Andelen innvandrermottakere med
sosialhjelp som hovedinntektskilde, etter landgruppe.
Prosent
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Figur 7a. Andelen mottakere som er langtids-
mottakere, innvandrere og norskfgdte. Prosent
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programmet* for sosialhjelpsmottakere forklare endringer
i andelen med ekonomisk sosialhjelp som hovedinn-
tektskilde. Innferingen av kvalifiseringsprogrammet
ble fremmet som en mulig forklaring pa nedgangen
i andelen med sosialhjelp som hovedinntektskilde
i lapet av perioden 2005-2011 (Kann og Ohrem Naper
2012). En reduksjon i opptak til kvalifiseringsprogram-
met de siste par arene kan kanskje forklare noe gkningen
vi igjen har sett de siste arene blant norskfadte sosial-
hjelpsmottakere (SSB 2015h).

Lavere andel av innvandrermottakerne
kombinerer trygd og sosialhjelp

12014 kombinerte 32 prosent av alle mottakerne sosial-
hjelp med trygd eller pensjon (tabell 2). Dette er en

4 Kvalifiseringsprogrammet er rettet mot langtidsmottakere av sosial-
hjelp, eller personer som star i fare for a bli det. Gjennom tett oppfelging
og individuelt tilpassede tiltak, skal personer i yrkesaktiv alder som har
vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne og ingen eller sveert begren-
sede ytelser til livsopphold, motiveres og kvalifiseres til arbeid. Mange
av deltakerne har i utgangspunktet svak tilknytning til arbeidsmarke-
det, med liten eller ingen yrkeserfaring fra fr. Stgnaden som tilsvarer 2G
skal sikre deltakerne en forutsigbar og stabil gkonomi.

Vest-Europa, m.fl.

Figur 7b. Andelen innvandrermottakere som er
langtidsmottakere, etter landgruppe. Prosent
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nedgang pa over 4 prosent sammenliknet med 2010.
En lavere andel av innvandrerne blant sosialhjelps-
mottakerne kombinerte sosialhjelp med trygd eller
pensjon. Mens andelen som kombinerte ytelsene var
pa 39 prosent blant mottakerne fodt i Norge var den
22 prosent blant innvandrermottakerne i 2014.

Blant sosialhjelpsmottakerne fodt i Afrika er det svaert
fa som mottar trygd eller pensjon i tillegg til sosial-
hjelp, og andelen har gatt ned i lepet av perioden. Mot-
takerne fodt i Vest-Europa, Nord-Amerika, Australia
og New Zealand er naermere andelen blant norske mot-
takere, pa 35 prosent. Den mest neerliggende forklaringen
pé forskjellene mellom innvandrergruppene er at en
mindre andel av noen grupper har opparbeidet seg
rettigheter til trygd eller pensjon gjennom deltakelse
i arbeidslivet (se faktaboks om innvandrere). Dette blir
ogsa tydelig nar man ser pa forskjeller i utbetalinger fra
ulike trygdeytelser mellom innvandrere og norskfedte.
Nar sosialhjelp og pensjon holdes utenfor var gjennom-
snittlig utbetalte trygdeytelser til innvandrere i alderen
18-66 ar fra Ost-Europa utenfor EU, Afrika, Asia, Ser-
og Mellom-Amerika pa 55 000 kroner i 2014. Dette er
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3 000 lavere enn gjennomsnittlig trygdeutbetalinger til
norskfedte i samme aldersgruppe. Dersom vi ogsa
inkluderer pensjoner eker forskjellene (Lien 2015).

Nar vi ser pd andelen sosialhjelpsmottakere som var
i arbeid det aret de mottok ekonomisk sosialhjelp,
enten heltid eller deltid, ser vi ogsa en forskjell, men
betydelig mindre enn nar vi sammenlikner andelene
som mottar trygd eller pensjon. Mens 14 prosent av
sosialhjelpsmottakerne fedt i Norge var i arbeid
i 2014, var andelen 12 prosent blant innvandrerne.
Mest oppsiktsvekkende er den heye andelen i arbeid blant
gruppen av sosialhjelpsmottakere fra esteuropeiske
EU-land, og ekningen over perioden. Av disse er mer
enn en av fire i arbeid. @Okt arbeidsinnvandring har
bidratt til ekt arbeidstilbud i Norge, og det har ogsa
fort til gkt press pa arbeids- og lennsvilkar (Bratsberg

og Raaum 2013). Men det er forskjell mellom grupper
av arbeidsinnvandrere. Mens arbeidsinnvandrere fra
vesteuropeiske EU-land raskt oppnar yrkesinntekt pa
hoyde med det generelle inntektsnivaet i Norge, eller
hoyere, har arbeidsinnvandrere fra EU-land i Ost-
Europa lavere yrkesinntekter, ogsd etter mange ar
i Norge (Epland og Kirkeberg 2014b). Forskjellene
i yrkesinntekt gjenspeiler at ulike grupper av arbeids-
innvandrere er sysselsatt i bransjer med ulik avlenning.
12014 var om lag halvparten av de som var i arbeid og
mottok ekonomisk sosialhjelp samme ar i heltids-
arbeid. De utgjor en liten gruppe tilsammen, bare 320
personer i 2014, men det er likevel verdt & merke seg
at arbeidsinntekten ikke var tilstrekkelig for & dekke
livsoppholdet, og at de derfor fikk ekonomisk sosial-
hjelp supplerende hele eller deler av aret.

Tabell 2. Andel sosialhjelpsmottakere som mottar trygd/pensjon og andel som er i arbeid, etter landgruppe.

Prosent. 2010 og 2014

2010 2014 Endring 2010-2014
Trygd/pensjon
Alle norskfgdte 42 39 -2,4
Alle innvandrere 26 22 -4,6
Vest-Europa, Nord-Am., Australia og New Z. 36 35 -1,0
(steuropeiske EU-land 32 24 -7,6
(st-Europa utenfor EU 30 31 1,4
Afrika 21 15 -5,9
Asia 26 24 -2,8
S¢r- og Mellom-Amerika 36 29 -6,2
Totalt (alle mottakere) 37 32 -4,4
Arbeid (heltid/deltid)
Alle norskfgdte 14 14 -0,3
Alle innvandrere 11 12 0,2
Vest-Europa, Nord-Am., Australia og New Z. 17 17 -0,4
(steuropeiske EU-land 22 28 53
(st-Europa utenfor EU 11 12 0,5
Afrika 9 9 03
Asia 10 10 -0,2
S¢r- og Mellom-Amerika 17 17 0,5
Totalt (alle mottakere) 13 13 -0,3

Kilde: SSB
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Figur 8. Antall mottakere per &r, median utbetalt gkonomisk sosialhjelp per mottaker og totalt utbetalt

¢konomisk sosialhjelp per innvandrergruppe. 2014
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Store utbetalinger til noen grupper

Om lag halvparten (49 %) av all ekonomisk sosial-
hjelp som ble utbetalt til personer i arbeidsfer alder
i lapet av 2014 ble utbetalt til norskfedte mottakere.
Sett i forhold til at 61 prosent av mottakerne i lapet av
2014 var norskfedte utgjor disse utbetalingene deri-
mot en relativt liten andel av de totale utbetalingene.
De resterende 51 prosent av de totale utbetalingene av
okonomisk sosialhjelp utbetales til innvandrere, som
utgjer 39 prosent av mottakerne arlig.

I figur 8 illustrerer vi fordelingen av de totale utbeta-
lingene av gkonomisk sosialhjelp til ulike innvandrer-
grupper i 2014. Utbetalinger til norskfedte er utelatt
i figuren av praktiske hensyn. Den vertikale aksen
indikerer antall mottakere per ar i hver innvandrer-
gruppe mens den horisontale aksen indikerer median’
utbetalt belop per mottaker per ar i de ulike innvandrer-
gruppene. Arlig utbetalt belop per mottaker avhenger
av hvor mange méneder i lopet av aret mottakerne har

5 Utbetalinger per mottaker er ikke normalfordelt, og gjennomsnittet
egner seq derfor ikke for aillustrere hvor mye det er 'vanlig’ a motta
per person, da store verdier vil bli tillagt for mye vekt. Medianen er
verdien som ligger midt i tallmaterialet nar det er sortert etter stgr-
relse, det vil si at halvparten mottar mer og halvparten mottar min-
dre enn medianverdien.

fatt utbetalt skonomisk sosialhjelp og sterrelsen pa
den manedlige utbetalingen. Den tredje dimensjonen
som fanges opp i figuren er de totale utbetalingene til
hver innvandrergruppe. Dette illustreres ved sterrelsen
pa boblene, som varierer med hvor store utbetalingene
til hver innvandrergruppe er.

Innvandrere fra Asia og Afrika skiller seg ut ogsa
i denne sammenlikningen ved a vare gruppene som
mottar mest totalt. Begge gruppene er store i antall,
men hver enkelt mottaker far ogsa utbetalt relativt
mye mer i gkonomisk sosialhjelp i lopet av aret. Til
sammen mottok innvandrere fra disse regionene 40
prosent av all utbetalt skonomisk sosialhjelp i lopet
av 2014.

Sterrelsen pa utbetalingene til hver enkelt mottaker
avhenger i stor grad av om ytelsen er supplerende til
annen inntekt eller utgjer viktigste kilden til livsopp-
hold, og hvor mange maneder en person mottar eko-
nomisk sosialhjelp i lopet av aret. Som vi har sett i de
foregaende figurene varierer alle disse faktorene mellom
innvandrergruppene. Blant mottakerne fodt i Afrika
er det en veldig liten andel som mottok trygd og/eller
var i arbeid aret de mottok sosialhjelp (tabell 2). Like-
vel er ikke andelen mottakere med ekonomisk sosial-
hjelp som hovedinntektskilde spesielt hoy (42 %).
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Dette kommer av at om lag en fjerdedel hadde introduk-
sjonsstenad som viktigste kilde til livsopphold. Dette
er en stonad for nyankomne innvandrere som deltar
i introduksjonsprogrammet®. Stenaden utgjor to ganger
folketrygdens grunnbelep’ péa arsbasis. Sterrelsen pa
ytelsen er ikke behovsprevd, og dersom deltakeren i
programmet har utgifter som ikke lar seg dekke av
introduksjonsstenaden mé vedkommende sgke om
supplerende gkonomisk sosialhjelp. Videre vet vi at
gjennomsnittlig stenadslengde og andelen langtids-
mottakere var blant de heyeste for denne gruppen
sammenliknet med andre innvandrergrupper, og at det
i 2014 var flere som forserger barn, og de forserget
ogsé flere barn i gjennomsnitt. Dette bidrar til & gke
stonadsnivaet for denne mottakergruppen, og gjor at
utbetalt okonomisk sosialhjelp per mottaker er det
nest hayeste. Utbetalt belap per mottaker fodt i Asia
var det hoyeste 1 2014. Ogsa blant disse er det en hoy
andel som har forsergeransvar for barn og de forserger
flere barn enn i andre grupper. Andelen med sosial-
hjelp som hovedinntektskilde er heyere enn blant
mottakere fodt i Afrika, men andelen med introduk-
sjonsstenad er betraktelig lavere, pa om lag 12 prosent.
Dette reflekterer migrasjonsstremmene, og at det er en
lavere andel av nyankomne innvandrerne fra Asia
i perioden vi ser pa.

Diskusjon

En sterre andel av innvandrerne mottar ekonomisk
sosialhjelp, men vi ser at det er store forskjeller mellom
de ulike landgruppene. Innvandrere fra Afrika spesielt,
men ogsd Asia er overrepresentert blant mottakerne
av gkonomisk sosialhjelp. I tillegg er de ogsd mer
avhengige av denne ytelsen.

Mangel pé opparbeidede trygderettigheter er en
hovedarsak til at innvandrere som star utenfor arbeids-
livet i starre grad mottar gkonomisk sosialhjelp sam-
menliknet med norskfedte (Hatland 2010). Dette henger
naert sammen med lav deltakelse 1 arbeidslivet, som

& Programmet skal dekke deltakernes behov for grunnleggende kva-
lifisering for deltakelse i yrkes- og samfunnslivet, og pkonomiske
selvstendighet. Dette inkluderer oppleering i norsk og samfunns-
kunnskap og forberedelser til & delta i yrkeslivet.

7 Grunnbelgpet var per 1.mai 2014 kr 88 370.

igjen henger sammen med innvandringsgrunn og kort
botid. Andelen flyktninger og familien til flyktninger
utgjer en storre andel av innvandrergruppen fra Afrika
og Asia, mens innvandrergruppene fra europeiske
land og andre vestlige land er dominert av arbeidsinn-
vandrere og deres familier. Disse har i sterre grad
arbeid allerede for de flytter til Norge og kvalifikasjoner
som ettersporres i det norske arbeidsmarkedet, mens
flyktninger oftere mangler utdanning og har sterre
sprakproblemer.

Kostnadene forbundet med sosialhjelpsutbetalinger til
innvandrere fra Afrika og Asia er betydelige, og gir en
indikasjon pé at det kan veere dyrt for kommunene a ta
imot innvandrere med lav yrkesdeltakelse. Det har til
na vert adgang for kommuner til & stille vilkar om
aktivitet ved tildeling av sosialhjelp. Stortinget vedtok
en endring i sosialtjenesteloven (Prop.39 L (2014—
2015)) 1 april 2015 og palegger nd kommunene & stille
vilkar om aktivitetsplikt for mottakere av gkonomist
stonad med mindre tungtveiende grunner taler imot.
Formélet med lovendringen er & styrke stenadsmotta-
kernes muligheter for & komme i jobb og bli selvfor-
sorget. Dette kan fore til at flere innvandrere inkluderes
i arbeidslivet, men det kan vere utfordrende & tilby
passende aktivitet for alle mottakere. 1 folge en
Fafo-rapport er det mange somaliske brukere som
opplever aktivitetene de blir palagt som meningslose
og lite relevante for & fa jobb. Friberg og Elgvin (2014)
argumenterer for at dette oppleves som ydmykende, og
forer til tilbaketrekning og motvilje, og antakelig ogsa
har negative konsekvenser for deres muligheter for
aktiv samfunnsdeltakelse i Norge. Arbeidsdeltakelse
er viktig for integrering og samfunnsdeltakelse. Utfor-
dringen til kommunene blir derfor & finne relevante
aktiviteter som kan fore til okt arbeidsdeltakelse og
selvforsergelse blant mottakere av skonomisk sosial-
hjelp.

Vi har sett at innvandrere er en heterogen gruppe.
Dette betyr at det ikke er en god kategori for analyse
av sosialhjelpsmottak. Noen innvandrergrupper har
mottaksmenster som likner mer pa norskfedte mottakere,
og det er antakelig bedre & skille mellom langtids og
korttidsmottakere og mellom de som har det som
hovedinntektskilde og de som mottar skonomisk sosial-
hjelp supplerende til annen hovedinntekt. For & gjore
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en grundig analyse av hvorfor innvandrere fra visse
regioner er overrepresentert blant sosialhjelpsmottakerne
trenger man mer bakgrunnsinformasjon om hver
enkelt mottaker, herunder informasjon om kvalifika-
sjoner som er viktige pa arbeidsmarkedet, slik som
sprakferdigheter og utdanning.
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AKTIVITETSKRAV OG MIDLERTIDIG STANS
AV SYKEPENGER - HVORDAN PAVIRKES
SYKEFRAVZARET?

Av Jon Petter Nossen og S@ren Brage

Sammendrag

Etter atte ukers sykefravaer ma de sykmeldte for fortsatt G ha rett til sykepenger enten vaere
i arbeidsrettet aktivitet eller ha fatt unntak fra aktivitetskravet. | motsatt fall vil de fa tilsendt
brev med melding om at sykepengene er stanset midlertidig.

Fra juli 2004 til september 2015 ble det pa landsbasis sendt ut knapt 97 000 brev om midlertidig
stans av sykepenger. Antallet brev har gkt kraftig de siste arene, men omfanget varierer sterkt
mellom fylker. Midlertidig stans har svaert sjelden resultert i varig stans av sykepengene, kun
i 2,4 prosent av tilfellene. Pa landsbasis har personer som fikk brev om midlertidig stans om lag
like lange sykefravaer som dem som fikk unntak fra aktivitetskravet, men de fikk litt oftere gradert
sykmelding senere.

| 2013 iverksatte NAV Hedmark en rekke tiltak for a styrke handhevingen av aktivitetskravet.
Som fglge av tiltakene ble det en markant nedgang i andelen ikke-aktive sykmeldte som fortsatt
var sykmeldt etter 26 uker. Nedgangen var st@rst blant dem som hadde fatt unntak fra aktivitets-
kravet, men dette kan skyldes at mange sykmeldte med utsikter til rask friskmelding ble gitt
unntak. Dersom vi tar hensyn til dette, finner vi at midlertidig stans fgrer til noe raskere friskmelding
i tiden omkring dialogmgte 2 og like fgr sykepengerettighetene utlgper.

Vi vurderer det slik at hovedforklaringen pa nedgangen i sykefravaeret i Hedmark etter tiltaket
er den systematiske gjennomgangen av muligheter og hindringer for aktivitet for alle sykmeldte
som ikke er aktive pa atteukerstidspunktet. Dette har trolig fgrt til bedre kunnskap om den syk-
meldtes situasjon og derav bedre oppf@lging i det videre sykefraveersforlgpet. Midlertidig stans
av sykepenger og brev til brukeren om dette er bare én del av Hedmarks satsing, og ser ikke ut
til, isolert sett, a veere en viktig Grsak til nedgangen.
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Innledning

Oppfolging av sykmeldte skal blant annet bidra til at
de sa raskt som mulig kommer tilbake i arbeid. I denne
oppfelgingen inngar flere ulike elementer, som opp-
folgingsplaner, dialogmeter og krav om aktivitet
(Brage m.fl. 2014). Vurderingen av om aktivitetskravet
er oppfylt etter atte uker er det forste tidspunktet i syke-
fraveeret hvor NAV-kontoret deltar aktivt i oppfelgingen
av sykmeldte arbeidstakere.

Aktivitetskravet ble innfert i 2004. For fortsatt rett til
sykepenger mé den sykmeldte prove seg i arbeidsrettet
aktivitet senest innen atte uker. Unntak kan gis av medi-
sinske arsaker eller hvis det ikke er mulig a gjore tilpas-
ninger pa arbeidsplassen (se faktaboks Aktivitetskravet).
Hvis det ikke er gitt unntak og aktivitetskravet ikke er
oppfylt, stanses utbetalingen av sykepenger midlertidig,
og brev med melding om dette blir sendt den sykmeldte.
Ifolge en Sintef-rapport har aktivitetskravet 1 liten og
varierende grad blitt fulgt opp av NAV (Ose m.fl. 2013).
Det er ofte blitt gitt unntak med henvisning til medisin-
ske arsaker, men uten reell dokumentasjon av at aktivitet
ikke kunne gjennomfoeres. Utenom denne rapporten har
det ikke vaert gjort noen storre undersekelser av hvordan
aktivitetskravet praktiseres og hvilket potensiale det har
1 oppfolgingsarbeidet.

Et viktig unntak er NAV Hedmark, som 1 2013 iverk-
satte en ny modell for handheving av aktivitetskravet.
I «Hedmarksmodelleny» inngar flere elementer. Viktigst
er at det alltid gjeres en reell vurdering av om aktivitets-
kravet er oppfylt. Til dette formal er det etablert saks-
dreftingsverksteder hvor NAVs rddgivende leger og
psykologer deltar sammen med NAV-veilederne.
Videre er det gjort endringer i brevet til de sykmeldte
om midlertidig stans av sykepenger, der det legges
storre vekt pa kontakt med arbeidsgiver. Det er ogsa
gitt informasjon til leger, arbeidsgivere og offentlig-
heten om endret praksis (Kann m.fl. 2014). Kravet om
en reell vurdering av aktivitetskravet har fort til at
midlertidig stans av sykepenger blir gitt langt oftere
enn tidligere i Hedmark. I en artikkel i Arbeid og vel-
ferd 3/2014 viste Kann m.fl. (2014) at tiltakene forte
til redusert sykefraver, og en seinere analyse viste at
det var en enda sterre nedgang i antall personer
i Hedmark som har brukt opp sykepengerettighetene
sine (Kann og Lima 2015).

Nedgangen i sykefravaeret i Hedmark gir grunnlag for
ytterligere spersmal. Hva er mekanismene bak denne
nedgangen? Er den en direkte effekt av sanksjonen
med & iverksette midlertidig stans av sykepengene, eller
har andre sider ved tiltaket vert viktigere? Markussen
m.fl. (2015) viser at utsending av brev med innkalling
til dialogmete 2 ved 26 ukers sykefraver forer til en
betydelig reduksjon i varigheten av sykefravaeret. Det
er altsd mulig at nedgangen i Hedmark kan skyldes
selve brevet der det informeres om den midlertidige
stansen, men det kan ogsd vare at andre elementer
ved tiltaket har sterre betydning.

Et formal med denne artikkelen er & beskrive hvor
mange som har fétt brev om midlertidig stans av syke-
penger siden innferingen av aktivitetskravet i 2004,
og hvordan de fordeler seg etter kjonn, alder, fylke,
naering og diagnose. Vi gnsker ogsé & undersgke hva
som skjer etter midlertidig stans (se faktaboks Prose-
dyre ved midlertidig stans av sykepenger). Blir stansen
varig? Blir de som har fatt midlertidig stans friskmeldt
raskere enn dem som ikke har det? Far de oftere gradert
sykmelding? Et annet formal er & analysere om selve
brevet eller andre faktorer er avgjerende for hvordan
sykefravaeret pavirkes.

AKTIVITETSKRAVET

Et lovfestet krav til aktivitet for sykmeldte ble innfgrt
1. juli 2004. For a farett til sykepenger skal den sykmeldte
sa tidlig som mulig og senest innen atte uker prgve seg
i arbeidsrelatert aktivitet. | NAVs rundskriv er det presisert
at arbeidsrelatert aktivitet omfatter gradert sykmelding,
arbeidsrettede tiltak og reisetilskudd (NAV 2015a). Fer
2011 var ogsa aktiv sykmelding inkludert. | tillegg ma
ogsa «friskmelding til arbeidsformidling» anses som en
form for aktivitet.! Det kan gis unntak fra aktivitetskra-
vet ndr sykmelder har dokumentert at medisinske for-
hold klart er til hinder for at arbeidsrelatert aktivitet kan
iverksettes, og unntaksvis dersom arbeidsrelaterte akti-
viteter ikke kan gjennomfgres pa arbeidsplassen. Dersom
tilrettelegging pa arbeidsplassen ikke er mulig, ma
arbeidsgiveren gi NAV en begrunnelse for dette. Hvis NAV
ved vurderingen av aktivitetskravet ikke finner at det er
grunnlag for a gi unntak, kan utbetalingen av sykepen-
ger stanses. Dersom den sykmeldte kommer i aktivitet,
er aktivitetskravet oppfylt og sykepengene utbetales
videre.
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Design av analysen

Datagrunnlaget for analysen er en oversikt over alle
sykmeldte som i perioden 2004-2015 har fatt brev om
midlertidig stans av sykepenger pa grunn av manglende
aktivitet, koblet med opplysninger fra NAVs syke-
pengeregister (se faktaboks Datagrunnlag og metode).
Denne gruppen (stansgruppen) felges over tid. Vi
sammenligner den med andre sykmeldte som heller
ikke er i aktivitet ved atte uker, men som har fatt unn-
tak fra aktivitetskravet (unntaksgruppen). I tillegg
sammenligner vi i noen analyser disse ikke-aktive
gruppene med sykmeldte som var i aktivitet pa
atteukerstidspunktet (aktivitetsgruppen). De aller
fleste i aktivitetsgruppen hadde gradert sykmelding,
men noen hadde aktiv sykmelding fer denne ordnin-
gen ble avviklet i 2011. Faerre var pa «friskmelding til
arbeidsformidling», arbeidsrettet tiltak (tidligere

PROSEDYRE VED MIDLERTIDIG STANS AV
SYKEPENGER

Nar en person har veert sykmeldt sammenhengende
utover atte uker og sykmeldingen ikke er gradert, kommer
det fram en melding i den tekniske lgsningen for NAVs
sykefraveersoppfelging om at aktivitetskravet ma vurde-
res. Veileder ved NAV-kontoret skal vurdere aktivitetskra-
vet ut fra foreliggende dokumentasjon. Utbetalingen av
sykepenger stanses automatisk pa dette tidspunktet, hvis
det ikke fgrst er satt unntak. Dersom det blir gitt unntak
etterpa, fjernes sperren. Dersom det er registrert en frisk-
meldingsdato innen tolv uker, utbetales fulle sykepenger
fram til dette tidspunktet.

Dersom det ikke er grunnlag for unntak, skal NAV-kontoret
varsle om at aktivitetskravet ikke er oppfylt til NAV
Forvaltning, som sender brev til den sykmeldte med melding
om at sykepengene er midlertidig stanset. Hvis det deretter
kommer frem ytterligere dokumentasjon, kan saken vur-
deres pa ny. Hvis den sykmeldte har en gyldig grunn til
ikke a veere i aktivitet, kan den midlertidige stansen opp-
heves og utbetalingen av sykepenger gjenopptas. Hvis
den sykmeldte verken kommer i aktivitet eller har gyldig
unntaksgrunn, skal det fattes et vedtak om varig stans
av sykepengene, og et nytt brev sendes med informasjon
om dette vedtaket.

Vedtak om varig stans av sykepenger kan ogsa fattes
nar andre vilkar ikke er oppfylt, for eksempel hvis den
sykmeldte tar l@nnet arbeid ved hel sykmelding, opphol-
der seqg i utlandet uten a ha avtalt det med NAV eller bryter
medvirkningsplikten. Dette kan skje nar som helst i syke-
pengeperioden. Registrerte vedtak om varig stans kan
dermed ikke benyttes i denne artikkelen.

yrkesrettet attforing) eller ventet pa tiltak. Noen
hadde reisetilskudd, det vil si dekning av reiseutgifter
til/fra arbeid i en kortere periode, men for disse hadde
vi ikke tilgang pa data. For hver av de tre gruppene ser
vi pa bade varigheten av sykepengetilfellet utover étte
uker og overgang til gradert sykmelding eller annen
aktivitet.

Det finnes ikke registeropplysninger over personer
som fér varig stans av sykepenger pa grunn av man-
glende aktivitet. Hvem som har fatt varig stans ma
derfor anslas. Vi tar da utgangspunkt i de personer
som far midlertidig stans ved atte uker, og antar at
stansen har blitt varig hvis vi ikke kan finne noen
utbetalinger av sykepenger etter neyaktig étte uker.
De gvrige som har hatt midlertidig stans, men hvor
stansen er opphevet og utbetalingen av sykepenger
gjenopptatt, har altsa kun hatt en midlertidig stans av
sykepengene.

I utgangspunktet forventer vi at sykepengetilfellene
hvor det er sendt ut brev om midlertidig stans vil veere
kortere enn dem hvor det er gitt unntak fra aktivitets-
kravet. Vi forventer ogsa at de som har fatt midlertidig
stans, men som fortsetter 4 vaere sykmeldt, oftere vil ga
over til gradert sykmelding enn unntaksgruppen. Arsa-
ken er at de som har fatt midlertidig stans kan antas a
ha sterre muligheter for & vaere i aktivitet enn unntaks-
gruppen, og dermed ogsa burde ha sterre sannsynlighet
for & friskmeldes eller graderes pa et tidlig tidspunkt.?
En annen grunn til & forvente disse sammenhengene er
at det 4 iverksette en midlertidig stans av sykepengene
som folge av aktivitetskravet, kan forventes a fore til
en bevisstgjoring om muligheten for at den sykmeldte
kan veere i aktivitet.

Det er tidligere vist at iverksettelsen av «Hedmarksmo-
dellen» forte til en betydelig reduksjon i sykefraveeret i
Hedmark, samt en enda sterre nedgang i antall personer
som fortsatte & motta sykepenger helt fram til de hadde
brukt opp sykepengerettighetene sine (Kann m.fl. 2014;
Kann og Lima 2015). I siste del av artikkelen ser vi

2 Endato for friskmelding kan skrives ut av lege pa sykmeldingsblan-
ketten. | artikkelen kaller vi det friskmelding ogsa nar sykmeldings-
perioden avsluttes uten forlenget sykmelding eller fordi sykepen-
gerettighetene opphaorer.
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naermere pa hva som kan ha vert mekanismene bak
dette. «Hedmarksmodellen» ble iverksatt i hele fylket
fra 1. april 2013, sa vi tar utgangspunkt i alle sykepenge-
tilfeller hvor atteukerstidspunktet ligger innenfor tolv-
ménedersperioden fra april 2013 til og med mars 2014,

DATAGRUNNLAG OG METODE

Datagrunnlaget er registrerte opplysninger over alle brev
som er sendt til sykmeldte i perioden 2004-2015 med melding
om midlertidig stans av sykepenger. Disse opplysningene
har vi fram til utgangen av september 2015. | tillegg til
personidentifikasjon ligger det her kun informasjon om
kjpnn, alder, fylke og brevdato. | utgangspunktet var det
107 000 slike brev. I en del tilfeller er det, trolig av tekniske
arsaker, registrert flere brev pa samme bruker i samme
maned. Slike dubletter ble fjernet, og antall brev ble da redu-
sert med om lag 10 000 til i underkant av 97 000. Dette
datasettet er grunnlaget for figur 1.

Til den videre analysen koblet vi brevopplysningene
sammen med informasjon fra NAVs sykepengeregister.? Vi
tok utgangspunkt i arsfilene og hentet alle avsluttede tilfel-
ler fra disse. | tillegg hentet vi bade avsluttede og gpende
tilfeller fra filen for de fgrste ni maneder i 2015. Vi koblet pa
opplysninger om diagnose, naering og sykmeldingsgrad.

Det var viktig for analysen at vi kunne identifisere atteukers-
tidspunktet sa ngyaktig som mulig, og vi tok utgangspunkt
i den maskinelle prosedyren for midlertidig stans i utbetalin-
gen av sykepenger. Ved denne prosedyren defineres enten
den 54. eller 56. dagen regnet fra fgrste arbeidsufgrhetsdag
som siste dag med sykepenger. Om det blir den 54. eller 56.
dagen avhenger av om dag 55-56 faller i en helg eller ikke,
siden NAV ikke utbetaler sykepenger for lprdag eller spndag.
Vi matte derfor ta hensyn til hvilken ukedag sykepengetilfel-
let startet for a fa definert atteukerstidspunktet ngyaktig. For
mai 2014 var det mer komplisert, da ulike maskinelle prose-
dyrer var i bruk for de to utbetalingslgsningene for sykepen-
ger. Den vanligste metoden innebar at den siste dagen med
sykepenger alltid ble satt til den 55. dagen uansett ukedag.
Den andre metoden er den samme som alltid benyttes i dag
uansett utbetalingslgsning, og som er beskrevet over. Vi far
ikke fullt ut tatt hgyde for disse ulike metodene, siden vi for
mai 2014 ikke kan vite sikkert hvilken som ble benyttet
i hvert enkelt tilfelle. Dette er en svakhet ved den foreliggende
analysen, men vi kan ikke se noen grunn til at det skulle fore
til skjevhet i resultatene.

Siden brevopplysningene bare inneholder dato for utsen-
ding av et brev uten a angi hvilket sykepengetilfelle det gjel-
der, matte vi gjgre visse forutsetninger for a kunne identifi-
sere de aktuelle sykepengetilfellene. | de to datasettene
beregnet vi for hver observasjon maneden for henholdsvis

3 Sykepenger i arbeidsgiverperioden (de fgrste 16 dagene) er ikke med i
registeret, men det har ingen betydning her, siden vi tok utgangspunkt
i atteukerstidspunktet regnet fra fgrste dag med arbeidsufgrhet.

og sammenligner med tilsvarende tolvménedersperio-
der tidligere ar. Siden sykepengekrav kan sendes inn
flere maneder i etterkant av sykefravaeret, har vi bare
kvalitetssikrede tall for den forste tolvmanedersperioden
etter at modellen ble iverksatt. Vi sammenligner varig-

utsendelse av brev og atte uker med sykepenger, og brukte
kombinasjonen av personidentifikasjon og maned som kob-
lingsngkkel. Siden aktivitetskravet gjelder for hele sykepen-
geperioden og varslingsbrevet i praksis kan sendes ut flere
maneder etter atteukerstidspunktet, og muligens ogsa
i maneden fgr atteukerstidspunktet, matchet vii tillegg med
noen maneders forskyvning av brevmaneden (henholdsvis
én maned framover og inntil fire maneder bakover i tid). Til
tross for dette fikk vi i en del tilfeller ingen match, og disse
tilfellene ble da utelatt. For & unnga problemer med at
mange av de nyeste tilfellene ikke er avsluttet, tok vi heller
ikke med sykepengetilfeller som nadde atte uker etter
utgangen av september 2014. Til sammen ga disse momen-
tene et frafall pa 25 000 i antall tilfeller med midlertidig
stans. Vi ser imidlertid ingen grunn til at dette frafallet skulle
fore til noen skjevhet i resultatene.

| hoveddelen av analysen inkluderer vi dermed sykepenge-
tilfeller som nadde atte uker i perioden juli 2004 - september
2014, men i figurer fordelt etter ar tar vi bare med de fulle
tolvmanedersperiodene, det vil si fra april 2005 - mars 2006
til og med april 2013 - mars 2014.

Det var ogsa andre arsaker til frafall. Filene med graderings-
opplysninger er ikke helt komplette, og vi valgte a utelate
tilfeller som manglet sykmeldingsgrad. Disse antas a gjelde
personer som ikke er sysselsatt, og skal derfor ikke vaere
problematisk & utelate. | tillegg fant vi om lag 8 000 tilfeller
hvor det var sendt ut brev om stans selv om den sykmeldte
var i aktivitet (vanligvis gradert sykmelding) pa atteukers-
tidspunktet. Det ser ut til at dette er personer som gikk over
til hel sykmelding etter atteukerstidspunktet og at syke-
pengene ble stanset midlertidig etter det. Siden vi ikke vet
n@yaktig nar disse fikk midlertidig stans, valgte vi a utelate
dem. Det kan 0gsa veere at noen av dem som har fatt midler-
tidig stans og ikke var i aktivitet pa atteukerstidspunktet
kan ha hatt unntak som ble fjernet senere, og dermed blitt
stanset pa et senere tidspunkt enn atte uker. Dette har vi
ikke mulighet til & se av datamaterialet, og er derfor en
mulig feilkilde ved analysen.

Det totale frafallet i antall brev ble pa 39 000, eller om lag
40 prosent av det opprinnelige antallet. Men mer enn halv-
parten av frafallet skyldes at vi ikke tok med tilfeller som
passerte atte uker etter september 2014.
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het av sykefraveret og overgang til gradert sykmelding
for og etter tiltaket, og mellom stans-, unntaks- og
aktivitetsgruppen. Vi benytter samme periodeinndeling
nar vi ser pa landet som helhet.

Sterk gkning i antall brev om midlertidig
stans

I 11-arsperioden fra juli 2004 til september 2015 ble
det pé landsbasis sendt ut knapt 97 000 brev om midler-
tidig stans av sykepenger fordi aktivitetskravet ikke
var oppfylt. Merk at dette er tallene for kobling, altsa
upavirket av frafallet som er beskrevet i faktaboks.

Etter at aktivitetskravet ble innfort i juli 2004 ekte det
manedlige antallet brev om midlertidig stans pa lands-
basis fram til det ble sendt ut om lag 1 000 brev i januar
2005 (figur 1). Deretter avtok brevutsendelsene fram
mot hesten 2006. I oktober 2006 kom en ny ekning i
antall brev om midlertidig stans, som kan ha hatt sam-
menheng med etableringen av NAV. Etter en ny ned-
gang i begynnelsen av 2008, 14 antallet brev fra hesten
2008 til hesten 2011 relativt stabilt pd om lag 500 per
maned.

At det ikke ble sendt ut flere brev om stans i disse
arene kan henge sammen med at oppmerksomheten
1 sykefraversarbeidet for en stor del var rettet mot a
giennomfore dialogmeter. Det var ingen spesifikke
nasjonale foringer om handhevingen av aktivitetskra-
vet. Likevel sendte enkelte fylker ogsa pa denne tiden
ut et betydelig antall brev om midlertidig stans. Det
gjelder serlig Rogaland siden arsskiftet 2008/2009 og
Akershus siden 2010/2011.

Fra 2012 var det en moderat gkning i antallet brev
fram mot hesten 2014, da gkningen tiltok kraftig, noe
som har fortsatt fram mot sommeren 2015. Nedgangen
de siste to-tre manedene kan forklares med sesong-
variasjon.

Okningen de siste drene henger sammen med at noen
av NAVs fylkesenheter har iverksatt en strengere
praktisering av aktivitetskravet i kjelvannet av Hedmarks
tiltak fra april 2013. Det ble snart satt i gang lignende
tiltak 1 Oppland som i Hedmark, men ikke fra samme
tidspunkt ved alle NAV-kontorene i fylket. Den sterke
veksten i det totale antallet brev pé landsbasis fra hesten
2014 fram til sommeren 2015 ma ses i sammenheng

Figur 1. Antall utsendte brev med melding om midlertidig stans av sykepenger pa grunn av manglende aktivitet
ved 8 uker, etter maned. Hele landet (venstre akse) og Hedmark (heyre akse).” Juli 2004 - september 2015
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med styringssignaler fra Arbeids- og velferdsdirektoratet
til fylkesenhetene om & prioritere hdndhevingen av
aktivitetskravet (NAV 2015b).

Sma forskjeller i midlertidig stans mellom
grupper

I perioden juli 2004 — september 2014 samlet fikk 4,4
prosent av alle som ikke var i noen form for aktivitet
pa atteukerstidspunktet brev om midlertidig stans av
sykepenger (Tabell 1). Forskjellen mellom kjennene
var beskjeden, men en litt heyere andel menn fikk
midlertidig stans. Personer i aldersgruppene under 50
ar hadde noe heyere andel midlertidig stans.

Midlertidig stans av sykepenger ble iverksatt noe hyp-
pigere for personer med diagnoser knyttet til psykiske
lidelser, allmenne/uspesifiserte lidelser og muskel- og
skjelettlidelser. Personer med hjerte- og karlidelser

fikk i mindre utstrekning midlertidig stans, noe som
antagelig skyldes at disse tilstandene ofte blir raskere
diagnostisert og kan gis anbefalinger om unntak fra
aktivitetskravet. Det var relativt beskjedne forskjeller
mellom naringene. Midlertidig stans ble gitt noe
oftere til personer med utenlandsk statsborgerskap
(5,2 %) sammenlignet med personer med norsk stats-
borgerskap (4,3 %). Denne forskjellen kan henge
sammen med at menn og yngre personer er overrepre-
sentert blant utenlandske arbeidstakere, men ogsa
med forskjellig fordeling etter fylke og etter yrke
blant norske og utenlandske statsborgere.

Itabell 1 er det inkludert tilsvarende tall for Hedmark for
og etter iverksettelsen av tiltakene i april 2013. Ogsa her
er det sma forskjeller mellom grupper, og forskjellene
viser samme menster som landstallene. Etter tiltakene er
andelene som far midlertidig stans mye heyere, men det

Tabell 1. Andel av alle sykepengemottakere uten aktivitet pa atteukerstidspunktet som fikk midlertidig stans
av sykepenger, etter utvalgte kjennetegn. Prosent. Juli 2004 - september 2014*

Kjennetegn Hele landet 2004-2014 Hedmark for 1.4.2013 Hedmark etter 1.4.2013
| alt 4,4 6,2 29,1
Kvinner 4,2 6,2 28,0
Menn 4,5 6,2 30,4
16-29 ar 46 6,7 304
30-39 ar 45 7,0 2838
40-49 ar 46 6,5 30,5
50-59 ar 4,1 5,6 29,9
60+ ar 37 52 25,2
Norsk statsborgerskap 43 6,3 28,7
Utenlandsk statsborgerskap 5.2 54 34,2
Allmenne/uspesifiserte lidelser 4,9 7,2 30,7
Hjerte- og karlidelser 3,3 4.8 18,4
Muskel- og skjelettlidelser 4,6 6,7 32,0
Psykiske lidelser 49 6,3 339
Bygge- og anleggsvirksomhet 51 2,7 32,0
Overnattings- og serveringsvirksomhet 54 2,2 37,9
Offentlig administrasjon mv. 4,1 2,8 25,1
Undervisning 4.4 3,1 28,8
Helse- og sosialtjenester 4,5 3,7 27,1

Pga. ny neeringsinndeling fra 2008 er tallene etter naering for perioden januar 2008 - september 2014. Det er ogsa grunnen til de lave

andelene etter naering for 1.4.2013 i Hedmark.

Kilde: NAV
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er fortsatt smé forskjeller mellom gruppene og de gér
stort sett 1 samme retning som for. Den sterke ekningen
i midlertidig stans i Hedmark har altsé ikke fort til noen
malbar endring i sammensetningen av stansgruppen.

Store forskjeller mellom fylkene

I motsetning til andre kjennetegn, viser det seg a vaere
betydelige forskjeller mellom fylkene i andelen brev
som ble sendt ut (figur 2). Forskjellene mellom fylkene
ble enda sterre i 2013-2014 ettersom enkelte fylker
har begynt & handheve aktivitetskravet strengere. De
store forskjellene er ikke overraskende, siden
NAV-kontorene i praksis har hatt stor frihet til & velge
hvordan aktivitetskravet skulle handheves. I perioden
2004-2014 samlet, sendte enkelte fylker brev om
midlertidig stans til naermere 10 prosent av alle som
ikke var i noen form for aktivitet, mens andre fylker
nesten ikke sendte ut brev. Som nevnt tidligere, kan
en medvirkende arsak til disse ulikhetene vere at det
etter etableringen av NAV fra sentralt hold ble lagt
storre vekt pa innferingen av dialogmeter, mens det
ikke var sentrale foringer om oppfelgingen av aktivi-
tetskravet utover rundskriv. Hvis andelen brev om
midlertidig stans sees som en indikator pd hvor tett
NAV-kontorene har fulgt opp lovverkets krav til akti-
vitet, sé tyder de store fylkesvise forskjellene pa at
regelverket har blitt praktisert sveert forskjellig.

Hva forer midlertidig stans til?

Datamaterialet ga oss mulighet til & undersoke varig-
heten av sykefravaeret og overgang til gradert sykmel-
ding etter atteukerstidspunktet blant dem som fikk
midlertidig stans, sammenlignet med dem som fikk
unntak fra aktivitetskravet. Det ma bemerkes at unn-
taksgruppen er en stor og sammensatt gruppe som
bestar av bade personer som ikke kan veere i aktivitet
av medisinske grunner eller som har en arbeidsplass
hvor det er vanskelig a tilrettelegge for aktivitet, og av
personer som kunne veert i aktivitet og som derfor
kunne ha fatt midlertidig stans hvis aktivitetskravet
hadde veert handhevet strengere. Nar det gjelder varig-
heten av sykefraveret, har vi ogséd sammenlignet med
dem som hadde gradert sykmelding eller var i annen
type aktivitet ved atte uker.

Etter at brevopplysningene var koblet med sykepenge-
tilfellene, gjensto i underkant av 59 000 av de opprin-
nelige 97 000 personene som fikk brev om midlertidig
stans.* Dette utgjorde 2,7 prosent av de droyt 2,1 mil-
lioner sykepengetilfellene som varte minst atte uker
12004-2014. De som ikke hadde fatt midlertidig stans

4 Arsakene til frafallet er beskrevet i faktaboksen Datagrunnlag og
metode.

Figur 2. Andel av alle sykepengemottakere uten aktivitet pa atteukerstidspunktet som fikk midlertidig stans

av sykepenger, etter fylke. Prosent
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Tabell 2. Varighet av sykepengetilfeller pa mer enn 8 uker eller varig stanset av NAV ved 8 uker, etter
analysegruppe. Prosentvis fordeling. Hele landet. Samlet juli 2004 - september 2014

Varighet (andel i %)

Brukt opp sykepengerettighetene

Analysegruppe 1 alt 8-12 uker
lalt 2144 902 100,0 25,7
Midlertidig stans” 58 511 100,0 211"
Unntak fra aktivitetskravet” 1284832 100,0 228
Aktivitet 801 559 100,0 30,6

12-26 uker 26+ uker (andel i %)***
353 39,0 192
34,0 449 21,9
33,7 43,4 22,6
37,8 316 136

Bade stansgruppen og unntaksgruppen kan inkludere personer som har veert i aktivitet pa et tidligere tidspunkt enn 8 uker.

™ Inkl. 2,4 prosent som fikk varig stans ved 8 uker.

kok

sykepengeperioden.

Kilde: NAV

var enten i aktivitet ved étte uker (37 %) eller unntatt
fra aktivitetskravet (60 %).

Varig stans av sykepenger ved atte uker
forekommer sjelden

Sykepengetilfellenes varighet ble delt inn i 8—12 uker,
12-26 uker og mer enn 26 uker. I tillegg ser vi pa
andelen sykmeldte som gikk ut hele sykepengeperioden
pa maksimalt et ar. I varighetsgruppen 8—12 uker inn-
gér ogsé de som fikk brev om midlertidig stans og der
utbetaling av sykepenger senere ikke ble gjenopptatt.
Disse personene ble definert til & ha fatt varig stans
ved atte uker.® Antallet tilfeller med varig stans var
sveert lavt: Pé landsbasis totalt 1 381 i perioden 2004—
2014, tilsvarende 2,4 prosent av alle med midlertidig
stans. Antallet var hoyest i Rogaland, fulgt av Akershus,
Oslo og Vestfold. Siden sa fa ble definert til & ha varig
stans, ble de ikke undersgkt naermere.

Den overraskende lave andelen med varig stans viser
at utbetalingen av sykepenger blir gjenopptatt i nesten
alle tilfeller av midlertidig stans. I relativt fa tilfeller
er arsaken at den sykmeldte far gradert sykmelding
eller kommer i annen form for aktivitet. Hvorvidt
dette skyldes at det er kommet nye opplysninger fra
lege, fra den sykmeldte eller fra arbeidsgiver om

5 Vi har ingen informasjon om vedtak om varig stans. Var bruk av
begrepet varig stans ma derfor tolkes som en statistisk kategori
som ikke ngdvendigvis sammenfaller med det reelle antall vedtak
om stans (se faktaboks Prosedyre).

Disse andelene kan veaere noe for lave, siden sykepengetilfeller som ikke var avsluttet nar datagrunnlaget ble hentet ut fortsatt kan ga ut hele

muligheten til & vaere 1 aktivitet, slik regelverket forut-
setter, har vi ikke datagrunnlag for & si noe om. Tallene
viser imidlertid at langt de fleste som blir vurdert til
ikke & oppfylle aktivitetskravet ved étte uker, likevel
far unntak pa et senere tidspunkt.

Liten forskjell i varighet mellom midlertidig
stans og unntak

Vi fant ikke at sykepengetilfellene i perioden 2004—
2014 samlet hadde kortere varighet for personer som
fikk midlertidig stans (tabell 2). Det var totalt sett sma
forskjeller mellom stansgruppen og unntaksgruppen,
men varigheten var snarere litt lengre for personer
med midlertidig stans enn for dem som var unntatt fra
aktivitetskravet. Dette ser vi av at andelen som ble
friskmeldt i uke 8—12 var noe lavere i stansgruppen
enn i unntaksgruppen (henholdsvis 21 % og 23 %). En
sannsynlig forklaring er at det kan gis unntak fra akti-
vitetskravet nér det forventes snarlig friskmelding.
Dersom unntaksgruppen omfatter et betydelig antall
personer som det forventes rask friskmelding for, vil
det fore til lavere gjennomsnittlig varighet i denne
gruppen enn i stansgruppen pa grunn av ulik sammen-
setning av gruppene.

Det var ogsa en litt hoyere andel som fortsatt var syk-
meldt ved 26 uker i stansgruppen enn i unntaksgruppen.
Pé den annen side var det en litt lavere andel i stans-
gruppen som var sykmeldt ut hele sykepengeperioden.
Alt1ialt var det dermed sma forskjeller i varighet mellom
de to gruppene.
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Figur 3. Andel av alle sykepengetilfeller pa over 8 uker eller varig stanset av NAV ved 8 uker som ble friskmeldt
innen utgangen av uke 26, etter tolvmanedersperiode og analysegruppe. Prosent. Hele landet
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Tabell 3. Andel av sykepengetilfeller pa mer enn 8 uker som fikk gradert sykmelding senere, etter
analysegruppe. Prosentvis fordeling etter graderingstidspunkt. Hele landet. Samlet juli 2004 - september 2014

Graderingstidspunkt (andel i %)

Analysegruppe

| alt 1388 959 100,0
Midlertidig stans” 57 130 100,0
Unntak fra aktivitetskravet 1284 832 100,0
Aktivitet utenom gradering 46 997 100,0

...............
*

ok

Kilde: NAV

Som ventet var andelen som ble tidlig friskmeldt
betydelig hayere blant personer som var i aktivitet pa
atteukerstidspunktet, det vil si i hovedsak personer
med gradert sykmelding. Dette kan skyldes at personer
med gradert sykmelding er friskere og har bedre
arbeidsevne enn personer med hel sykmelding.

For & se om den lengre gjennomsnittlige varigheten
1 stansgruppen har vert stabil over tid, undersekte vi
for hvert ar hvor stor andel av de sykmeldte som ble
friskmeldt innen utgangen av uke 26. Vi fant da at
denne andelen i hele perioden har vert lavere i stans-

Ekskl. 1 381 personer som fikk varig stans av sykepenger ved 8 uker.
Sykepengetilfeller som ikke var avsluttet nar datagrunnlaget ble hentet ut kan ha fatt gradert sykmelding etter utlgpet av observasjonsperioden.

Uke 8-12 Uke 12-26 Etter uke 26 Aldri™
9,6 11,9 53 73,2

9,0 141 55 71,4

9,5 11,8 5,4 73,3
12,6 114 2,8 73,2

gruppen enn i unntaksgruppen, selv om forskjellen
har blitt noe mindre de siste drene (figur 3).

Litt flere med midlertidig stans har fatt gradert
sykmelding

Personer som hadde fatt midlertidig stans, fikk i noe
storre utstrekning gradert sykmelding péa et senere
tidspunkt enn atte uker enn personer med unntak fra
aktivitetskravet. Forskjellen var imidlertid ikke stor,
henholdsvis 29 og 27 prosent, og det store flertallet
i begge grupper fikk aldri gradering (tabell 3). Det var
mellom 12 og 26 ukers sykefravar at gradering var



// Arbeid og velferd // 3 // 2015

/] Aktivitetskrav og midlertidig stans av sykepenger - hvordan pavirkes sykefravaeret?

Figur 4. Andel av alle ikke-aktive sykepengetilfeller pa 26 uker eller mer som var graderte ved uke 26, etter
tolvmanedersperiode og analysegruppe. Prosent. Hele landet
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vanligere i stansgruppen. Noe av forklaringen pa dette
kan vere at flere i unntaksgruppen ble tidlig frisk-
meldt og at det derfor var mindre behov for gradering,
men det kan ogsa tenkes at personer som har fatt midler-
tidig stans oftere far gradert sykmelding for eksempel
i forbindelse med dialogmete 2, som skal avholdes
innen 26 uker.

For ogsa a underseke utviklingen gjennom tidrsperioden
1 hvor mange som gikk over til gradert sykmelding,
studerte vi andelen med gradering ved 26 uker. Denne
andelen har i nesten hele perioden vert hayere i stans-
gruppen enn i unntaksgruppen, men forskjellen er
sveert liten (figur 4).

Vi fant ogsa at andelen som kom i gang med andre
typer aktivitet enn gradering senere enn atte uker, var
litt hoyere i stansgruppen enn i unntaksgruppen. Men
andre typer aktivitet enn gradering forekom sjelden
i begge gruppene.

Hedmarksmodellen

Satsingen 1 Hedmark pé & styrke hdndhevingen av
aktivitetskravet har fort til en sterk ekning i antall
brev om midlertidig stans (figur 1). Det manedlige
antallet brev var mellom 10 og 20 i arene 2010-2012.

2009-2010

d

2010-2011 2011-2012 2012-2013 2013-2014

Unntak

I april 2013 gokte antallet til over 200, for deretter &
stabilisere seg pa om lag 150 hver maned. Endringen
henger dpenbart sammen med tiltakene som ble iverk-
satt fra 1. april 2013. Det er derfor interessant & se pa
hvordan satsingen pavirket varigheten av sykefra-
veerene og bruken av graderte sykmeldinger i Hedmark,
og hvordan disse endringene slo ut for de ulike analyse-
gruppene vi har sett pa.

Klar nedgang i varigheten i Hedmark

Vi beregnet varighet og overgang til gradert sykmelding
i Hedmark i tolvménedersperioden som fulgte etter
tiltakene, det vil si fra 1. april 2013 og fram til utgangen
av mars 2014. Dette sammenlignet vi med tilsvarende
perioder i arene for tiltakene ble iverksatt. Figur 5
viser utviklingen i andelen som ble friskmeldt i lopet
av et halvt ar. Kurven for «midlertidig stans» ma tolkes
med varsombhet, siden det 1 alle drene for tiltaket var fa
slike tilfeller og tilfeldigheter derfor kan spille en stor
rolle. Aktivitetsgruppen antas ikke a vaere pavirket av
tiltaket, men er tatt med i figuren for sammenligningens
skyld.

Andelen som ble friskmeldt innen 26 uker var de fleste
arene noe lavere i stansgruppen enn i unntaksgruppen.
Slik var det ogsa ved tolv uker (ikke vist i figur). Dette
kan henge sammen med at sykmeldte det er oppgitt for-
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Figur 5. Andel av alle sykepengetilfeller pa over 8 uker eller varig stanset av NAV ved 8 uker som ble friskmeldt
innen utgangen av uke 26, etter tolvmanedersperiode og analysegruppe. Prosent. Hedmark®
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ventet friskmeldingsdato for pa sykmeldingen, trolig
har fatt unntak fra aktivitetskravet. Vi ma anta at disse
ogsa i stor grad friskmeldes innen relativt kort tid, noe
som betyr at de to gruppene har noe ulik sammen-
setning i utgangspunktet. Det er ogsd mulig at omfan-
get av friskmelding mellom uke 8 og 12 ble pavirket av
brevet om midlertidig stans som NAV Hedmark benyttet
fra april 2013. Her framgikk det at man ved & fastsette
en friskmeldingsdato, kunne fortsette & motta fulle
sykepenger til utgangen av den 12. fraversuken. En
eventuell slik effekt vil imidlertid bare kunne fore til en
forskyvning innenfor perioden fra uke 8 til uke 12.

Etter satsingen i Hedmark var det en markant gkning
i andelen som ble friskmeldt innen utgangen av uke
26 i unntaksgruppen, men ogsa en gkning i stansgruppen.
Den samlede andelen i disse to gruppene som ble
friskmeldt innen 26 uker, okte fra 52 til 57 prosent.
Dette er et klart brudd i forhold til trenden de fore-
géende arene, og derfor hayst sannsynlig en folge av
tiltaket. For unntaksgruppen fant vi en tilsvarende
okning i andelen som ble friskmeldt innen tolv uker,
men ikke for stansgruppen (ikke vist i figur). Dette
kan skyldes at NAV Hedmark i forbindelse med til-
taket la vekt pa at sykmeldte som det var grunn til &

Den loddrette stolpen markerer tidspunktet for iverksettelse av Hedmarksmodellen.

forvente rask friskmelding for, skulle fa unntak fra
aktivitetskravet. Det kan ogsa ha hatt betydning at det
ble gitt unntak néar sykmeldingen inneholdt en plan for
hvordan den sykmeldte skulle komme tilbake i arbeid,
noe som kan bidra til raskere friskmelding. For gruppen
som var 1 aktivitet ved atte uker, ser vi som forventet
sma endringer etter tiltaket, og friskmeldingsandelen
i denne gruppen var i hele perioden klart hoyere enn
blant dem som ikke var i aktivitet. Dette var tilfelle
bade ved tolv og 26 uker.

Vi fant ogsa at andelen som var sykmeldt ut hele syke-
pengeperioden gikk markant ned i unntaksgruppen
sammenlignet med éret for tiltaket, men okte 1 stans-
gruppen (figur 6). Dette kan henge sammen med at
gruppene som nevnt kan vare noe ulikt sammensatt,
og for stansgruppen kan tilfeldigheter ha bidratt, siden
gruppen var liten for tiltaket. For de to gruppene samlet
ble andelen redusert fra 24 prosent for tiltaket til 21
prosent etter tiltaket. Dette er viktig fordi en nedgang
i antall personer som gar ut sykepengeperioden bidrar
til at faerre gar over pé arbeidsavklaringspenger (Kann
og Lima 2015). Totalt sett tyder funnene pa at det
i liten grad er den ekte bruken av midlertidig stans
som i seg selv er arsaken til den markante nedgangen
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i varigheten. Dette kommer vi tilbake til mot slutten
av artikkelen.

For & finne ut ndr i fraversforlopet endringene etter
tiltaket var storst, laget vi histogram over andelen av
sykepengemottakerne som ble friskmeldt pa ulike
tidspunkter. I figur 7 sammenligner vi alle som ikke
var 1 aktivitet (unntak og midlertidig stans samlet) for
og etter tiltaket. Vi finner da en kraftig nedgang
i andelen som mottok sykepenger i et helt ar, og en
okning sarlig i andelen som ble friskmeldt innen
utgangen av den 18. fravaersuken. For varighetsgruppene
mellom disse ytterpunktene er andelene om lag uendret.
Dette stemmer godt med tidligere funn (Kann m.fl.
2014), og indikerer at friskmeldingstilbgyeligheten
okte pa alle tidspunkter etter dtte uker ndr man ser pé
alle ikke-aktive samlet, altsd uavhengig av om de fikk
midlertidig stans eller unntak.

I figur 8 sammenligner vi stansgruppen og unntaks-
gruppen det forste éret etter tiltaket. Vi ser da at andelen
som ble friskmeldt innen utgangen av uke 12 var langt
lavere blant dem med midlertidig stans enn blant dem

som hadde unntak. Som nevnt henger dette trolig
sammen med at sykmeldte som det forventes snarlig
friskmelding for, har fatt unntak. Andelene i1 disse
varighetsgruppene vil dermed kunne vare «kunstigy»
heye i unntaksgruppen. Vi ma da huske pé at de evrige
andelene ogsa er pavirket, siden totalen skal summere
seg opp til 100 prosent i begge grupper. Som vi ser var
det en hgyere andel i stansgruppen som ble friskmeldt
ved 21-27 uker, 34-39 uker og 49 uker eller mer.
Dersom vi antar at forskjellene i varighetsgruppene
inntil 12 uker i sin helhet skyldes ulik sammensetning
av de to gruppene, endrer bildet seg noe. Men andelene
blir da heyere i unntaksgruppen enn i stansgruppen fra
uke 13 til 20. Dersom vi antar at dette ogsa skyldes
personer det var grunn til & forvente rask friskmelding
for, reduseres forskjellene pa varigheten i de to grup-
pene ytterligere. Det som stér igjen er at en noe hayere
andel ble friskmeldt i uke 23-27 og uke 49-51 i stans-
gruppen enn i unntaksgruppen, mens andelen er til-
svarende lavere i de pafelgende ukene (uke 28-33 og
uke 52+). Dette kan tyde péd at brev om midlertidig
stans har bidratt til at flere i stansgruppen ble frisk-
meldt i forbindelse med innkalling til eller gjennom-

Figur 6. Andel av alle sykepengetilfeller pa over 8 uker eller varig stanset av NAV ved 8 uker som gikk ut hele
sykepengeperioden, etter tolvmanedersperiode og analysegruppe. Prosent. Hedmark***
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* I den siste tolvmanedersperioden kan andelene vaere noe for lave, siden sykepengetilfeller som ikke var avsluttet da datagrunnlaget ble
hentet ut fortsatt kan ga ut hele sykepengeperioden.
™ Den loddrette stolpen markerer tidspunktet for iverksettelse av Hedmarksmodellen.
Kilde: NAV
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Figur 7. Alle sykepengetilfeller uten aktivitet ved 8 uker (midlertidig stans eller unntak), etter
tolvmanedersperiode. Prosentfordelt etter varighet. Hedmark®
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Stans i lgpet av den attende fravaersuken er kun inkludert i «8-10 ukery» nar midlertidig stans har fert til varig stans. «53 uker+» bestar av
sykepengetilfeller hvor det har veert et opphold i utbetalingen av sykepenger, sannsynligvis pga. uttak av ferie.

Kilde: NAV

Figur 8. Sykepengetilfeller uten aktivitet ved 8 uker, etter analysegruppe. Prosentfordelt etter varighet. April
2013 - mars 2014. Hedmark®

15

12

8-10 11-12 13-14 15-16 17-18 19-20 21-22 23-24 25-27 28-30 31-33 34-36 37-39 40-42 43-45 46-48 49-51 52 53
uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker uker+

= Midlertidig stans  “ Unntak

Stans i lppet av den attende fraveersuken er kun inkludert i «8-10 ukery» nar midlertidig stans har fert til varig stans. «53 uker+» bestar av
sykepengetilfeller hvor det har veert et opphold i utbetalingen av sykepenger, sannsynligvis pga. uttak av ferie.

Kilde: NAV
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foring av dialogmete 2, samt rett for sykepengeperioden
utlgper. Men forskjellene er altsé forholdsvis sma.

Begrenset gkning i aktiviteten til de langtids-
sykmeldte

Styrket handheving av aktivitetskravet i Hedmark kan
ogsa ha pavirket overgangen til gradert sykmelding
og andre former for aktivitet blant dem som ikke var
aktive pa atteukerstidspunktet. I begge gruppene fant
vi en svak ekning i andelen sykepengetilfeller som
var graderte ved uke 26 (figur 9). Denne endringen
fulgte imidlertid en okende trend gjennom flere &r, og
okningen var svakere enn i de foregdende arene. Her
ma vi ogsa ta et forbehold om at sammensetningen av
gruppen med ikke-aktive samlet kan vare endret som
folge av raskere friskmelding etter tiltaket. Vi fant en
mer markant ekning i andelen graderte ved tolv uker,
men ogsd denne fulgte en trend fra de foregéende
arene (ikke vist i figur).

Vi fant at det etter satsingen i Hedmark ble okt bruk
av «friskmelding til arbeidsformidlingy etter atteukers-
tidspunktet, men fra et svaert lavt niva i utgangspunktet

(ikke wvist i figur). For arbeidsrettede tiltak fant vi
ingen endring.

Endringer ogsa for atteukerstidspunktet

Tiltakene i Hedmark kan ogsa ha pavirket sykefravaeret
mer generelt, for eksempel via endringer i legenes
sykmeldingspraksis eller gjennom bedret kommuni-
kasjon mellom NAV og legene og/eller arbeids-
giverne. Dette burde i sé fall vise seg ved at det har
blitt raskere friskmelding og eventuelt okt bruk av
gradering ogsa for atte uker, og eventuelt ogsa faerre
sykefravaer. Vi undersekte derfor om det var noen
endringer i Hedmark i antallet som startet en periode
med sykepenger fra NAV — altsd fraveer utover
arbeidsgiverperioden pa 16 dager, i hvor stor andel av
disse som avsluttet sykepengeperioden innen utgangen
av atte uker uten & ha fatt midlertidig stans, samt hvor
stor andel som hadde gradert sykmelding pa atte-
ukerstidspunktet. Vi fant at antall sykepengetilfeller
ble redusert med 3,5 prosent fra det siste aret for til-
taket til forste ar etter tiltaket (ikke vist i figur). Det
var en viss nedgang ogsa i arene for tiltaket, men klart
svakere enn det siste aret. Det var heller ingen tilsva-
rende nedgang pa landsbasis. Andelen som avsluttet

Figur 9. Andel av alle sykepengetilfeller som var inaktive ved 8 uker og mottok sykepenger i 26 uker eller mer
som var graderte ved uke 26, etter tolvmanedersperiode og analysegruppe. Prosent. Hedmark*
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Den loddrette stolpen markerer tidspunktet for iverksettelse av Hedmarksmodellen.
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sykepengeperioden innen atte uker uten & ha fatt midler-
tidig stans okte ogsa fra 48 til 49 prosent, som bare er
litt sterkere enn ekningen de foregéende arene (ikke
vist i figur). Men nedgangen i antall sykepengetilfeller
vil, sammen med endringene etter atteukerstidspunktet,
ha bidratt til den sterke nedgangen i antall personer
i Hedmark som har gétt ut sykepengeperioden (Kann
og Lima 2015). Nar det gjelder andelen med gradert
sykmelding pa atteukerstidspunktet, var denne
omtrent uendret, etter noen ar med kraftig ekning
(ikke vist i figur).

Diskusjon

De siste arenes sterke egkning i antall brev med mel-
ding om midlertidig stans av sykepenger er et tegn pa
at handhevingen av aktivitetskravet fra NAVs side er
styrket. Det er imidlertid fortsatt store fylkesvise vari-
asjoner i antall brev. Fra 1. september 2015 ble det
ogsa satt i gang et forsgk i tre fylker — Buskerud,
Aust-Agder og Rogaland — med de samme tiltakene
som i Hedmarksmodellen. Forseket i de tre fylkene
skal evalueres. Det er ikke lagt opp til noen systematisk
evaluering av den styrkede handhevingen av aktivitets-
kravet i andre deler av landet.

Satsingen i NAV Hedmark pé a styrke handhevingen
av aktivitetskravet har gitt betydelige resultater. Vére
funn tyder imidlertid ikke pé at midlertidig stans av
sykepenger isolert sett har noen avgjerende effekt pa
sykefravaeret. Kjennskapen til at sykepengene kan bli
stanset kan derimot virke motiverende pa béde
arbeidstaker og arbeidsgiver for a finne mer aktive
losninger. Bruk av midlertidig stans har svart sjelden
fort til varig stans ved atte uker. I en rapport om opp-
folgingen av sykmeldte papekte Ose m.fl. (2013) at
det ifolge NAVs veiledere sjelden sendes ut brev om
midlertidig stans, og de ganger det gjores kommer det
nesten alltid nye opplysninger fra legen slik at det
ikke blir noen varig stans av sykepengene (Ose m.fl.
2013, s. 234 og 239). Selv om NAV Hedmark endret
brevteksten for & oppmuntre til kontakt med arbeids-
giver framfor lege, fant vi fa tegn til at personer som
har fatt midlertidig stans av sykepenger friskmeldes
raskere eller oftere far gradert sykmelding enn dem
som har fatt unntak fra aktivitetskravet. Selv om vi
finner tegn til at brev om midlertidig stans ferer til noe

raskere friskmelding i tiden omkring dialogmete 2 og
like for den sykmeldte bruker opp sine sykepengerettig-
heter, er ikke dette nok til & forklare den markante
nedgangen i sykefravaret i Hedmark etter tiltakene.

Vare analyser viser at utviklingen i sykefravaeret
i Hedmark etter tiltakene skyldes badde en markant
reduksjon i sykefraverets varighet for personer som
ikke var 1 aktivitet pa atteukerstidspunktet, uansett om
de fikk midlertidig stans eller unntak, samt en moderat
reduksjon i antall sykepengetilfeller. Disse resultatene
stemmer godt med funnene til Kann m.fl. (2014) og
bidrar til & forklare at nedgangen i antall sykepengetil-
feller som gikk ut hele sykepengeperioden var sterkere
enn nedgangen i sykefraveret totalt (Kann og Lima
2015). Dette tyder pa at det er andre gevinster & hente
ved en styrket handheving av aktivitetskravet som er
storre enn effekten av a sende ut brev i seg selv. Vi
vurderer det slik at den systematiske gjennomgangen
av muligheter og hindringer for aktivitet for alle syk-
meldte som ikke er i aktivitet pa atteukerstidspunktet,
der NAV-kontorene i Hedmark har fatt veiledning
gjennom saksdreftingsverksteder med deltakelse av
ulike fagpersoner, har bidratt til bedre kunnskap om
den enkelte sykmeldtes situasjon. Dette kan ha fort til
bedre oppfelging i det videre sykefraversforlopet
etter atte uker, som igjen har fort til raskere friskmel-
ding. At vi ikke fant noen endring i varigheten for
dem som hadde gradert sykmelding eller var i annen
type aktivitet ved atte uker, og dermed ikke ble omfat-
tet av tiltakene, styrker denne tolkningen.

Derimot fant vi 1 begrenset grad at tiltakene forte til
okt bruk av gradering eller annen aktivitet blant dem
som fortsatte & motta sykepenger. Selv om det var en
betydelig okning i bruken av gradering ved tolv uker
og en svak gkning ved 26 uker, var ikke gkningen
sterkere enn i de foregdende arene. Dette er noe over-
raskende, men ma sees i sammenheng med at en rela-
tivt hey andel av de sykmeldte i Hedmark (ner 4 av
10) hadde gradert sykmelding allerede pé atteukers-
tidspunktet.

Nér vi ogsa fant at satsingen forte til en viss nedgang
i antall sykefraveerstilfeller utover arbeidsgiverperioden
pa 16 dager, antar vi dette kan skyldes at tiltakene har
pavirket sykmeldingsatferden i Hedmark mer gene-
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relt. Det kan dreie seg om bade legenes sykmeldings-
praksis, arbeidstakernes holdninger til sykmelding og
arbeidsgivernes vilje til tilrettelegging for sine ansatte.
Disse effektene kommer i tillegg til virkningene av
den systematiske vurderingen av om aktivitetskravet
er oppfylt i det enkelte tilfelle.
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NAV-legestudien i Bergen:

SYSTEMATISK VEILEDNING AV FASTLEGER
REDUSERTE IKKE SYKEFRAVZARET

Av Arnstein Mykletun’, Stein Nilsen?, Inger Cathrine Kann?, Hege Rebecca Jacobsen?, @ivind Wesnes* og Hans Petter
Nordhagen?

Sammendrag

| denne studien tester vi effekten av et tiltak hvor NAVs radgivende overleger ble involvert
i systematisk veiledning av fastleger. Veiledningen tok utgangspunkt i legens egne listepasienter
som hadde veaert sykmeldt lenger enn atte uker, og veiledningen ble gitt fire ganger over 12
maneder. Det ble drgftet konkrete madlsettinger og virkemidler for retur til arbeid, herunder ogsa
muligheter for gradert sykmelding.

Studien ble gjennomfgrt som en randomisert kontrollert studie i 2013, og alle Bergens fastleger
ble invitert til deltakelse. Det viktigste utfallsmalet var om sykefravaeret endret seq i gruppen
som mottok veiledning sammenlignet med kontrollgruppen.

Det var ingen paviselig effekt av veiledningsmetoden pa totalt sykefraveer, langtidssykefraveer
eller graderingsandel. Fastlegene var imidlertid tilfreds med veiledningen, vurderte den som nyttig,
ville anbefale den til kollegaer, og vurderte subjektivt at veiledningen hadde endret deres syk-
meldingspraksis. NAV-leger var ogsa generelt optimistiske til at metoden kunne padvirke syk-
meldingspraksis og kunne godt tenke seq selv a bli engasjert i slikt veiledningsarbeid.

Denne studien viser at selv populsere, omfattende og systematiske tiltak for a gke sykmelders
kompetanse og bevissthet i sykmeldingsarbeidet kan vaere helt uten effekt pa sykmeldings-
praksis. Beslektede tiltak rettet mot fastleger har ikke blitt effektevaluert. Studien gir ingen
holdepunkter for at sykmeldingspraksis kan pavirkes gjennom @ gke sykmelders kompetanse og
bevissthet. PG bakgrunn av denne studien kan vi likevel ikke utelukke at sykmeldingspraksis kan
pavirkes med andre metoder eller strategier. Resultatet var noe overraskende og stod i kontrast
til subjektive vurderinger av effekt og nytteverdi fgr effektevalueringen var klar. Studien viser
med all tydelighet ngdvendigheten av G gjennomfgre effektevalueringer ved bruk av kontroll-
grupper, og at selv klare subjektive vurderinger av hva som er nyttig og effektivt, kan veere feil.

L Seniorforsker ved Nasjonalt folkehelseinstitutt; professor Il, Universitetet i Tromsg og Kompetansesenter for Arbeid og Psykisk Helse,
Helse Nord; og visiting professor, University of New South Wales, Sydney, Australia.

2 Radgivende lege i NAV Hordaland, involvert i veiledningen, og deltaker i forskningsgruppen og prosjektstyringsgruppen

3 Forsker, Arbeids- og velferdsdirektoratet

4 Representant for Hordaland Legeforening i prosjektstyringsgruppen, fastlege i Bergen
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Bakgrunn og introduksjon

Det er bred politisk enighet om [A-avtalen, hvor ett av
delmélene er & redusere sykefravearet. Ifolge tall fra
OECD er sykefravaeret i Norge vesentlig hoyere enn
gjennomsnittet for OECD-omradet (OECD 2006).

Det totalet sykefravaret er et resultat av mange enkelt-
beslutninger om sykmelding. I noen tilfeller er syk-
melding gitt for medisinske tilstander som er fullstendig
uforenlig med arbeid. Men i et flertall av tilfellene er
det mulig & vurdere spersmal rundt sykmelding ulikt,
blant annet hvorvidt sykmelding er nedvendig og
hensiktsmessig, og hvilken varighet og gradering av
sykemeldingen som er negdvendig eller mulig.

Generelt om sykmelders rolle og handlingsrom

i beslutninger om sykefravaer

Teoretisk sett er det fire parter som kan pavirke disse
beslutningene om sykmelding: Arbeidsgiver legger
foringer, bdde materielt og ved holdninger til inte-
grering og eventuell tilrettelegging. Arbeidstakers
motivasjon og holdning vil ogsa pavirke beslutningene
pa ulike mater. Sykmelder — som regel er dette fast-
legen — har en sentral rolle 1 beslutningene om sykmel-
ding, og skal utfere de medisinske vurderingene som
legges til grunn for sykmelding, samt vurdere pasien-
tens mulighet til & veere 1 arbeid og aktivitet. NAV skal
kontrollere at kriteriene for sykmelding er oppfylt og
fatter endelig vedtak om utbetaling av sykepenger.
NAYV skal ogsa kunne bidra med tiltak og veiledning.

Det er betydelig debatt om hvor stort handlings-
rommet til sykmelder i realiteten er. Noen vil hevde
fastlegen er en sentral katalysator, selve kjernen
i beslutningsprosessen. Samtidig vil andre hevde at
handlingsrommet er begrenset (Carlsen og Riise
2013). Det er mange typer beslutninger som fastleger
normalt ikke vil overlate til pasienter, eksempelvis
forskrivning av antibiotika eller henvisning til spesia-
list. Det er derimot allment akseptert blant fastleger at
beslutninger om sykmelding i stor grad er pasientdre-
vet (Nilsen m. fl. 2015). Alle norske leger har rett til &
sykmelde. Fastlegene har imidlertid den helt sentrale
rollen som sykmelder, og handterer 79 prosent av alle
langtidssykmeldinger, som utgjer omkring 70 prosent
av det totale sykefraveret i Norge (Brage og Kann,
2006).

Mange har beskrevet at sykmeldende lege star i en
potensiell rollekonflikt i sykmeldingsarbeidet (Wynne-
Jones m. fl. 2010, Swartling m. fl. 2008, Von Knorring
m. fl. 2008). Pa den ene siden er sykmelder av samfun-
net tillagt rollen som portvokter og byrakrat som skal
regulere tilgangen til velferdsordninger. I denne rollen
skal fastlegen vurdere om de medisinske kriteriene for
inngangsvilkarene for sykmelding er oppfylt og avsla
pasientens anmodning om sykmelding nar disse krite-
riene ikke er oppfylt. P4 den annen side vil ogsa fast-
legen enske & opptre som pasientens advokat, som skal
ivareta pasientens interesser. I denne rollen er det rele-
vant & vare lydher for pasientens ensker, eventuelt
ogsé a forsgke & ivareta pasientens langsiktige interesser
selv om det matte veere i strid med pasientens umiddel-
bare ensker. Det kan ogsé vaere aktuelt & gjore mer
helhetlige og skjennsmessige vurderinger av pasientens
situasjon, i stedet for strengt & vurdere om inngangs-
kriteriene for sykmelding er oppfylt.

Mange sykmeldere finner arbeidet med sykmeldings-
saker krevende (Nilsen m. fl. 2011). Enkelte opplever
seg presset til sykmeldinger som de samtidig vurderer
ikke & veere i pasientens langsiktige interesser. Syk-
meldere kan ogsé oppleve at handlingsrommet er
begrenset, og at det i realiteten er de ovrige akterene
(arbeidsgiver, pasient og eventuelt NAV) som har den
reelle innflytelsen pé beslutningen om sykmelding.

Variasjon i sykmeldingspraksis

Fastlegers sykmeldingspraksis varierer betydelig. Begre-
pet «sykmeldingspraksis» angér observerbare menstre
i skjennsutevelse i det kliniske sykmeldingsarbeidet.
Begrepet er parallelt til begrepet «forskrivningspraksis»,
som angar skjennsutevelse i forskrivning av medisiner.

Allerede i 1990 rapporterte Tellnes om betydelige for-
skjeller 1 legers sykmeldingspraksis (Tellnes m. fl.
1990). Det er ogsa dokumentert betydelig geografisk
variasjon i sykmeldingspraksis (Bragstad m. fl. 2000).
Bare litt av variasjonen i sykmeldingspraksis henger
sammen med observerbare karakteristika som legens
alder, kjonn, spesialisering, praksismodell og antall
pasienter, og dette har begrenset betydning for syk-
meldingspraksis (Aakvik m. fl. 2010, Winde m. fl.
2011). Selv ikke kartlagte holdninger til sykmelding
blant legene ble ikke funnet & ha noen innvirkning pa
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deres egen praksis. Restriktivitet i holdning gir fa
foringer for tilsvarende restriktivitet i adferd (Tellnes
1990). Forskjellene kan séledes vare en konsekvens
av innarbeidede vaner og mestringsstrategier. En stu-
die fra 2013 viste at pasienters sykefraver endrer seg
nar man far ny fastlege, med en absolutt endring av
ytelser pa 25 prosent i gjennomsnitt (Markussen m. fl.
2013). Prosjektgruppens hypotese var at tett og per-
sonlig veiledning av fastleger i enkeltsaker ville ha
effekt og det & tilstrebe okt gradering var ett blant
flere mulige virkemidler.

Gradert sykmelding

Prosjektgruppen la vekt pa at ekt bruk av gradert syk-
melding i 2004 og 1 2010 har vert det mest effektive
tiltaket for redusert sykmelding siden den forste
[A-avtalen ble undertegnet i 2001. I perioder hvor
graderingsandelen gar opp, har ogsa totalt sykefravaer
falt (Mykletun og Brinchmann 2013). Effekten er
ogsa dokumentert ved analyser av forskjeller mellom
leger i graderingstilbeyelighet (Markussen 2012),
samt forskjeller i utvikling mellom kommuner (Kann
m. fl. 2012). Det er ogsa en randomisert kontrollert
studie som tilsier raskere retur til arbeid ved gradert
sykmelding (Viikari-Juntura m. fl. 2012). Registerdata
har vist at pasienter som er listefort hos leger som ofte
graderer sykefraveer, har storre sannsynlighet for retur
til arbeid og sterre sannsynlighet for faktisk a vere i
jobb to ar senere (Markussen m. fl. 2012).

Prosjektgruppen la ogsa til grunn at det er mer uklart
hvorfor gradert sykmelding bidrar til & redusere syke-
fravaeret. Det kan for eksempel skyldes helsegevinster
av & vere 1 jobb, redusert risiko for & falle utenfor,
samt at gradert sykmelding kan ha hatt disiplinerende
effekter. Videre er kostnadene ved okt bruk av gradert
sykmelding i det vesentlige ukjente, men trolig relativt
beskjedne sammenlignet med andre tiltak i [A-avtalen.
Gradert sykmelding har derved potensiale til & vare et
kostnadseffektivt tiltak for redusert sykefraver og
utstetning (Mykletun og Brinchmann 2013).

Prosjektgruppen mente at den store variasjonen mel-
lom fastleger i bruk av gradert sykefraveer (Markussen
m. fl. 2012) indikerer at det burde vaere mulig & oke
bruken av gradert sykefraver blant leger som bruker
dette sjelden, og derved redusere sykefravaret. Det

ble vurdert som realistisk & oke bruken av gradert
sykmelding gjennom veiledning, og da som et supple-
ment til allerede eksisterende veiledere, nettbaserte
opplaeringsprogram og annen informasjon. Gradering
av sykmelding ble imidlertid sett pad som et enkelt og
ofte mest nerliggende virkemiddel sammen med
flere, men at dialogen og prosessen var det sentrale.

Tiltak for kompetanseheving for sykmeldere

Det er gjort ulike forsek pa 4 tilfere sykmeldere okt
kompetanse og innsikt i sykmeldingsarbeidet for der-
ved & redusere det totale sykefravaeret. Flere av disse
tiltakene betoner aktivisering av den sykmeldte,
eksempelvis ved gkt bruk av gradert sykmelding ved
langvarige fraveer. I januar 2013 tradte det i kraft en
forskrift som pala sykmeldere obligatorisk opplering i
sykmeldingsarbeid. Oppleringsprogrammet var et
enkelt nettbasert kurs, og det var muligheter for & fa
unntak for opplaringen for leger med tilsvarende kom-
petanse. Per januar 2014 hadde omtrent halvparten av
landets fastleger gjennomfert opplaeringen. Kurset var
obligatorisk men det ble ikke iverksett reaksjoner
overfor fastleger som valgte ikke & gjennomfere opp-
leeringen. Det er imidlertid ikke kjent om tiltaket hadde
noen betydning for fastlegenes sykmeldingspraksis
(Mykletun og Brinchmann 2013).

Et annet tiltak for ekt kompetanse er utvikling av vei-
ledere for sykmeldingsarbeid. Disse er offentlig til-
gjengelige pa Helsedirektoratets hjemmesider (Helse-
direktoratet 2011) og er i noen grad inspirert av den
svenske ordningen for normering av sykefraver for
ulike diagnoser. Den norske veilederen normerer
imidlertid ikke varighet for enkeltdiagnoser. Det er
heller ikke gjennomfert noen effektevaluering av
dette tiltaket. Det er imidlertid beskjeden trafikk pa
nettsiden hvor denne veilederen er tilgjengelig
(Mykletun og Brinchmann 2013), noe som selvsagt
begrenser hvor effektiv veilederen i realiteten kan
veare.

Et ytterligere tiltak rettet mot sykmeldere er ordningen
hvor sykmeldere har tilgang til statistikk om egen
sykmeldingspraksis sammenlignet med gjennomsnitt
av kollegaers praksis. Ogsa denne ordningen er sjel-
den brukt, og det er ikke kjent om tiltaket pavirker
sykefravaret (Mykletun og Brinchmann 2013).
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NAYV har pé fylkesnivd gjennomfert ulike former for
opplering av allmennleger, men det foreligger ingen
sentral oversikt over dette, og heller ingen effekte-
valueringer. Den Norske Legeforening arrangerer
ogsa kurs innen trygdemedisin og sykmeldingsarbeid,
men effekter av dette er heller ikke kjent.

I 2004 ble det gjennomfoert noen kurs for fastleger
fokusert pa sykmeldingsarbeidet. Deltakere ble ikke
randomisert til kurset, men det ble likevel 1 ettertid
gjennomfort en effektevaluering av kursets betydning
for sykmeldingspraksis, hvor leger som ikke deltok pa
kursene utgjorde kontrollgruppen. Det viste seg, kan-
skje noe overraskende, at deltakerne pé kurset okte
volumet av sykmeldinger, sammenlignet med kon-
trollgruppen (Brage og Kann 2006b).

Fastleger forventes & vaere oppdatert pa mange ulike
kompetanseomréader, og det er kanskje grunn til a tro
at kurs og kompetansehevende tiltak innen trygde-
medisin og sykmeldingsarbeid ikke prioriteres hoyt
i denne sammenheng. Samtidig vil mange hevde at
legens engasjement og innsats i sykmeldingsarbeidet
kan vere en viktig faktor for pasientenes fravers- og
rehabiliteringslep. Kunnskaper om vére velferdsord-
ninger og inngangsvilkar er en forutsetning i dette
arbeidet. Resultater i dette feltet er imidlertid ogsa
knyttet til legens kommunikasjonsferdigheter overfor
pasientene. Det er lite forskning om kunnskap og
ferdigheter blant sykmeldere pa dette omradet, men
man kan forestille seg at bdde kunnskaper og kommu-
nikasjonsferdigheter pa det trygdemedisinske omradet
kan ekes gjennom veiledning, men dette er ikke vist
empirisk.

Veiledningsmodellen i denne studien

Det er omtrent 110 radgivende overleger i Norge, de
fleste i deltidsstilling. Deres rolle bestar hovedsakelig
1 4 yte medisinskfaglig beslutningsstette i forbindelse
med vedtak om trygdeytelser. Arbeidet skjer hoved-
sakelig som skriftlig eller muntlig rddgivning til saks-
behandlere og veiledere i enkeltsaker, men ogsé som
oppleringstiltak individuelt og i grupper. En del rad-
givende leger har ogsé kontakt med sykmeldere, gjen-
nom meter arrangert av NAV, telefonisk i enkeltsaker
eller som meter pa sykmelders kontor. Det er imidlertid

ingen norm eller rutine for slik kontakt, og kontakten er
trolig forholdsvis beskjeden i omfang.

For denne studien ble det utviklet en veilednings-
modell hvor NAVs radgivende overleger ble involvert
1 systematisk og rutinemessig kollegial veiledning av
fastleger. Modellen ble forst utviklet og testet i NAV
Oslo under ledelse av NAV-lege Hans Petter Nordhagen,
og ble senere videreutviklet i samarbeid med NAV-
legene Hege Rebecca Jacobsen og Stein Nilsen 1 Bergen.
Modellen er ogsé senere videreutviklet og tatt i bruk
av NAV-legene i Ostfold.

Veiledningen tok utgangspunkt i fastlegens pasienter
som hadde veert sykmeldt atte uker eller lenger pa
veiledningstidspunktet, og oversikt over disse pasi-
entene ble hentet ut fra registre og ble forelagt fast-
legen i forkant av veiledningsmetet. Veiledningen
var ment & vaere en likeverdig samtalemodell mellom
fastlege og veileder der informasjon gis av fastlege
og veilederen stiller supplerende sporsmél. Deretter
droftes problemstillingene og veileder prover a til-
fore forslag om strategier og mulige tiltak som blir
gjenstand for diskusjon og vurdering. Slike samtaler
ble gjennomfert fire ganger i lopet av en 12-méneders-
periode, og hver veiledningstime hadde en time
varighet. Motene fant sted pé fastlegens kontor
1 arbeidstiden, arbeidet ble honorert tilsvarende mote-
takst, og veiledningen ble ogsd gitt tellende kurs-
poeng for legens etterutdanning.

Denne kollegiale veiledningen innebarer en ikke-
konfronterende, ivaretakende og en utsperrende til-
narming til fastlegens vurderinger i de konkrete syk-
meldingssakene. For & oppna nedvendig tillit og for &
kunne diskutere reelt vanskelige sykmeldingssaker
var det en sentral forutsetning at innholdet i samtalene
ikke skulle videreformidles til NAV eller andre. Det ble
altsa lagt opp til at veiledningen skulle ha en kollegial
og stettende tilneerming, og ikke form av revisjon, til-
syn eller inspeksjon.

Tema for dreftingene var ikke ment & omhandle diag-
nostikk eller behandling, men rent trygdemedisinske
vurderinger. Ett element i veiledningen var eventuelle
kurative aspekt ved sykmeldingen, som ble vurdert
opp mot mulige negative bivirkninger av sykmeldingen.
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Ogsé eventuelle ikke-medisinske «barrierer» for retur
til arbeid ble dreftet, for eksempel vanskeligheter eller
konflikter pa arbeidsplassen, vansker i familien, tids-
klemme, eller ulike varianter av unngaelsesatferd. Fast-
legen ble spesifikt oppfordret til & vurdere gradering av
sykmeldinger, og i enkelte tilfeller ble det ogsa droftet
andre muligheter, som dialog med arbeidsgiver og
NAYV og tiltaket Friskmelding til arbeidsformidling.
Det ble ogsa dreftet hvilke ambisjoner og forhapninger
fastlegen hadde for pasientens retur til arbeid, og det
ble formidlet informasjon om NAVs tiltakstilbud.

Veiledningen hadde rehabilitering tilbake til arbeid
som hovedmal, ofte gjennom raskest mulig gradering
av sykmeldingen. Et sentralt element var a bevisstgjore
fastlegen i bruk av forskjellige strategier og tiltak
i sykmeldingsarbeidet, bade nar det gjaldt samhandlingen
med NAV og arbeidsgiver, men ogsa gjennom kogni-
tive modeller for motivering og ansvarliggjering av
pasienter. I de to siste veiledningssesjonene ble det
ogsa iblant dreftet hvorvidt fastlegen var kjent med
om pasienten hadde noen innsikt i konsekvensene av
fortsatt sykmelding, eller plan for hvor dette eventuelt
skulle ende.

Veiledningsmodellen som ble anvendt har likhetstrekk
med tidligere tiltak for & eke fastlegenes kompetanse
og bevissthet 1 sykmeldingsarbeidet, som beskrevet
ovenfor. Samtidig skiller modellen seg fra tidligere
nevnte tiltak ved & veere mer intensiv, forpliktende og
systematisk, blant annet ved personlige meter, fokus pa
fastlegenes utfordringer i pagaende sykmeldingssaker
og ved oppfelging over tid. Kollegabasert lering er en
populer leringsmodell og mye brukt blant leger og
praktiseres hovedsakelig pa konkrete kliniske problem-
stillinger fra egen praksis. Dette gjennomfores vanlig-
vis i meter der utfordrende saker dreftes med spesialist
eller veileder, men ogsé i felleskonsultasjoner med spe-
sialist og aktuell pasient. Vi er ikke kjent med noen for-
sok pa systematisk uttesting av metoden «kollegabasert
veiledningy i trygdemedisinske spersmal.

I dette prosjektet hadde vi ingen felleskonsultasjoner
med fastlegenes pasienter. Hvilke saker som ble drof-
tet og hvor apent fastlegen valgte a diskutere sine
utfordringer, varierte betydelig gjennom hele veiled-

OPPLZARING AV VEILEDERNE

De tre radgivende overlegene hadde alle praktisk vei-
ledningserfaring fra tidligere mgtevirksomhet med fast-
leger, individuelt og i grupper, og en av disse hadde ogsa
formell veiledningskompetanse. Alle tre deltok i seks
meter over seks maneder hvor arbeidsmodellen ble
utformet i detalj. Det ble her ogsa utviklet skriftlige hjel-
pemidler i form av skjema og sjekklister for hjelp i veiled-
ningen, men som ikke inngar som data i selve forsknings-
prosjektet.

For prosjektstart ble modellen utprgvd gjennom en pilot
der tre fastleger i nabokommuner som ikke var inkludert
i studien, deltok. Her fikk veilederne prgve ut veilederrol-
len mens kollegene observerte. Deretter ble observasjo-
ner diskutert og tilnaermingen justert, slik at veilednin-
gene skulle bli sa ensartet som mulig.

Etter oppstart hadde veilederne manedlige mgter med
erfaringsutveksling og strategier som tema. Midtveis i vei-
ledningslgpet hadde de radgivende legene ogsa et seminar
over en arbeidsdag med professor Roland Blonk ved
Netherlands Organization for Applied Scientific Research,
Quality of Life. (TNO) i Amsterdam, med formal a gi et ytter-
ligere lpft for kompetansen i veiledningsarbeidet.

ningsserien. Séledes ble veiledningstimene noe for-
skjellige fra lege til lege og fra gang til gang.

Formalet med studien

Formélet med denne studien er & teste effekten av en
omfattende og intensiv veiledningsmetode ved en
randomisert kontrollert studie. Utfallsmalene var
sykefraveer til fastlegenes pasienter i perioden veiled-
ningen pagikk. I tillegg til totalt volum av sykefraveer,
var vi ogsé interessert i om denne veiledningen kunne
oke bruken av gradert sykmelding, redusere varighet
av langtidsfraveer, samt redusere volumet av seknader
om arbeidsavklaringspenger (AAP).

Som del av en prosessevaluering har vi i etterkant ogsa
gjennomfort en sperreundersekelse for a heste subjek-
tive erfaringer med veiledningsmetoden blant fastle-
gene som mottok veiledningen. Vi har ogséa uformelt
spurt bade NAV-leger involvert i veiledningen og en
gruppe blant deres NAV-legekollegaer om deres for-
ventninger og holdninger til denne arbeidsmetoden.

Endelig var ogsd en del av formalet med studien a
gjennomfere en kost/nytte-evaluering av veiled-
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ningsmetoden, hvor vi ensket 4 sammenligne kostnader
knyttet til veiledningsmetoden med eventuelle bespa-
relser 1 form av redusert sykefraveer. Vi planla ogsa a
vurdere ressursbehovet dersom metoden skulle opp-
skaleres til standardpraksis. Disse gkonomiske delene
av prosjektet forutsatte imidlertid selvsagt en positiv
effekt av tiltaket.

Resultater

Forspket hadde ingen effekt pa sykefravaeret
Det var ikke signifikant forskjell i sykefravaeret for
pasienter pa listene til fastlegene som mottok veiled-
ning, sammenlignet med kontrollgruppens pasienter,
verken under eller etter veiledningsperioden. Det var
heller ingen tydelige menstre i ikke-signifikante ten-

Tabell 1. Registerdata for effekter pa sykefraveer eller gradering (differanse i differanse)

Totalt sykefravaer Referanseperiode, fgrveiledningen startet 1.288.475 1.047.238
(dagsverk) Under og like etter atveiledningen pagikk 1.268.869 1.109.126
Andel som er gradert i forlppet ~ Referanseperiode, fgrveiledningen startet 21,80 % 21,50 %
(prosent) Under og like etter atveiledningen pagikk 22,70 % 23,10 %
Ingen p<0,05.

Kilde: NAV

Tabell 2. Fastlegers subjektive evaluering av veiledningen (totalt 61 svarte av 81 inviterte)
Sporsmal Svaralternativ Andel
Hvordan vil du beskrive ditt utbytte av veiledningen? Noe eller stort 96 %
Ville du ¢nsket deq fortsatt veiledningen i ytterligere ett ar til? Ja 56 %
Ville du anbefale veiledningen til andre? Ja 97 %
Har du etter veiledningen gitt sykmeldingsarbeidet stgrre oppmerksomhet? Noe eller betydelig 80 %
Tror du at veiledningen har fort til at du benytter mer gradert sykmelding? Noe eller betydelig 56 %
Tror du veiledningen har medfgrt at du har en mer restriktiv sykmeldingspraksis? ~ Noe eller betydelig 48 %

Kilde: Legestudien

Tabell 3. NAV-legers subjektive vurdering av arbeidsmetoden (totalt 48 tilstede, 44 respondenter, hvorav

37 NAV-leger)

Sporsmal Svaralternativ Andel
Har du selv personlig erfaring med systematisk og rutinemessig veiledning av . . o
leger i form av mgter hvor konkrete case har blitt diskutert? Ja, manediig eller oftere 3 %
Redusere totalt sykefraveer 62 %
| desember 2014 foreligger forste rapport om effekter av veiledningen. Effekter 95 o
analyseres som et randomisert kontrollert forspk med intervensjons- og @kt andel graderte fraveer °
kontrollgruppe. Hvilken effekt tror du veiledningsmodellen vil ha?
Redusert antall spknader 61 %
om AAP
Hvis studien viser at dette tiltaket fungerer, kunne du selv tenke deg a jobbe
deler av arbeidstiden din etter den veiledningsmodellen som er blitt presentert Ja 78 %

i dag?

Kilde: Legestudien



METODE
Design og prosedyre for effektevaluering

For a teste effekten av veiledningsmodellen pa sykefravaer
gjennomfgrte vi en randomisert kontrollert studie. Alle fast-
legene i Bergen ble invitert i januar 2013 til & delta i studien
gjennom et informasjonsbrev fra NAV Hordaland, og legene
ble inkludert etter passivt samtykke, som betyr at legene
ble inkludert i studien dersom de ikke meldte fra om at dette
var ugpnsket. Leger som ikke hadde trukket seg for en angitt
frist ble randomisert i like andeler til eksperiment- og kon-
trollgruppe. Vi forventet en mulig laeringseffekt innad pa
legekontoret mellom fastlegene, og randomiseringen fore-
gikk derfor pa legekontorniva, slik at alle legene pa samme
kontor ble randomisert samlet til enten veiledningsgruppen
eller kontrollgruppen.

Etter randomisering ble legene i veiledningsgruppen fordelt
pa de tre NAV-legene som skulle gjennomfgre veiledningen,
og NAV-legene ringte sa til de enkelte fastlegene for a avtale
tidspunkt for fgrste meote. Ved denne kontakten viste det

seg at noen fa fastleger ikke hadde fatt med seg informa-
sjonsbrevet fra NAV, og trakk seg fgr veiledningen startet.
For & unnga skjevhet mellom eksperiment- og kontrollgrup-
pen kontaktet vi derfor senere ogsa kontrollgruppen med et
spprsmal om hvorvidt de gnsket & motta slik veiledning der-
som dette ble aktuelt, hvorpa en tilsvarende andel takket
nei ogsa i kontrollgruppen. Detaljer om antall leger som ble
inkludert, reservasjoner og gjennomfering er gitt i figur 1.

Intervensjonsgruppen mottok veiledningen som beskrevet
overfor i form av fire mgter over 12 maneder i perioden fra
januar 2013 til februar 2014, mens kontrollgruppen fikk et
tilbud om en kontakttelefon til radgivende overlege i NAV
dersom de ¢nsket a diskutere utfordringer med egne lang-
tidssykmeldte i prosjektperioden. Ogsa intervensjonsgrup-
pen fikk mulighet til & ta slik kontakt. Omfanget av henven-
delser fra fastlegene til NAVs radgivende overleger gjennom
denne kontakttelefonen var sa begrenset at det vurderes a
vaere helt uten betydning for effekten av tiltaket.

72 Inviterte praksiser
233 Fastleger (FL)

Bergen med 8 bydeler

4 FL

\ 4

Trakk seg fra studien

72 Inkluderte praksiser
229 FL. Randomisert
Strata: bydel

!

!

Intervensjonsgruppe
36 Praksiser: 111 FL

Kontrol gruppe
36 Praksiser: 118 FL

9 FL ute av praksis

15 FL Trakk seg
fra intervensjon

4 FL ute av praksis

25 FL Trakk seg
fra intervensjon

\ 4 \ 4
Intervensjon gruppen 33 Kontroll gruppe 36
Praksiser 87 FL praksiser 89 FL

Ved siste intervensjon
33 Praksiser 87 FL

6 FL ekskludert
fra studien

v

v

Ved studiens avslutning
33 Praksiser 81 FL

Ved studiens avslutning
33 Praksiser 89 FL
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Utfallsmal for effektevalueringen og
analyseplan

Arbeids- og velferdsdirektoratet bidro med bade register-
data og analyser av disse for gjennomfgring av effektevalu-
eringen. Registerdata for sykmeldinger ble analysert ut fra
listetilhgrighet, og sortert pd intervensjons- og kontroll-
gruppen. Konkret ble det analysert om utviklingen i sykefra-
veeret har utviklet seqg ulikt for veilednings- og kontrollgruppen
fra for til etter veiledning (sakalt differanse-i-differanse).

Av praktiske arsaker hadde veiledningsperioden litt ulike
tidspunkt for start og avslutning for de enkelte fastlegene.
| gjennomsnitt varte veieldningsperioden omkring 12 maneder.
Fastlegene som utgjorde kontrollgruppen fikk tilfeldig til-
delt referanseperioder helt identisk med de faktiske veiled-
ningsperiodene i veiledningsgruppen. | analysene ble det
derfor kontrollert for kalendermaned, men dette hadde
ingen betydning for resultatet.

Forst ble det gjennomfgrt analyser for alle pasienter som
inngikk pa fastlegenes lister, uavhengig av varighet av
sykefravaeret. Ethvert sykefraveersforlpp som helt eller del-
vis pagikk i veiledningsperioden (og for kontrollgruppen i
referanseperioden) inngikk i datagrunnlaget. Deretter ble
det gjennomfert analyser hvor kun sykmeldingsforlgp med
varighet over 10 uker ble inkludert. Denne avgrensningen
ble gjennomfgrt fordi veiledningen tok utgangspunkt i syk-
meldinger som hadde vart mer enn 8 uker pa tidspunktet
hvor lister ble skrevet ut, og disse listene ble skrevet ut opp
til to uker for veiledningstidspunktet.

Vi analyserte totalt sykefraveer (totalt antall tapte dags-
verk), totalt sykefraveer av sykefravaeret med varighet over
10 uker, andel sykefravaer som nadde milepaeler (26 uker og
52 uker), andel av det totale sykefravaeret som var gradert,
andel av sykefraveerstilfellene som pa et eller annet tids-
punkt under forlgpet gikk gradert sykmeldt samt antall som
hadde fatt innvilget arbeidsavklaringspenger. Flertallet (%)
av sykmeldingene med varighet over 10 uker var inkludert

denser i resultatene. Dette robuste nullfunnet angér
alle utfallsmal, herunder bade totalt sykefraveer, lang-
tidsfraveer, gradert sykefraver, graderingstilbeyelighet
(anvendt gradert sykmelding en eller annen gang
under et sykefraveaerstilfelle), og antall som hadde fatt
innvilget AAP (tabell 1).

Metoden var populaer bade blant fastleger og
NAV-leger

Fastlegene som mottok veiledning vurderte, for resulta-
tene var kjent, at veiledningsmodellen var nyttig, og de
ville ogsé anbefale veiledningen til kollegaer. De mente
ogsé at de selv hadde gitt sykmeldingsarbeidet mer opp-

i listene som dannet grunnlaget for veiledning av fastlegene
og ca. halvparten av disse ble i varierende omfang diskutert
under veiledningen.

Spesifikt gnskte vi & analysere om sykmeldingspraksisen til
fastlegene som hadde mottatt veiledning hadde endret seg
forskjellig fra fastlegene i kontrollgruppen. Vi inkluderte der-
for en observasjonsperiode pa 12 maneder, tilstrekkelig
lenge forut for veiledningsperioden til at sykmeldingstilfellene
skulle veere avsluttet innen veiledningen startet, og denne
perioden ble kalt for «referanseperiodeny. «Veilednings-
periodeny ble definert som fra oppstart av fgrste veiledning,
og med varighet sa lenge de pabegynte sykmeldingstilfel-
lene maksimalt kunne vare fgr de nadde 52-ukersgrensen.

Design og prosedyre for subjektiv evaluering
av tiltaket

Fa uker etter at siste veiledning var gjennomfgrt ble fast-
leger som hadde mottatt veiledning invitert til & gi en sub-
jektiv og anonym vurdering av veiledningen. Invitasjon til &
delta i spgrreundersgkelsen ble sendt pa e-post, og felle-
spurringer ble sendt bade pa e-post og ved brev. Av 87 leger
som ble invitert, fikk vi svar fra 61. Kartleggingen omfattet
fastlegenes subjektive vurdering av hvorvidt de hadde hatt
noen nytte av tiltaket, om de hadde endret sykmeldings-
praksis, om de ville anbefale veiledningen til kollegaer, og
om de kunne tenke seq a fortsette veiledningssamarbeidet
ytterligere et ar ut over prosjektperioden.

| anledning en presentasjon av veiledningsmodellen pa et
emnekurs i regi av Norsk trygdemedisinsk forening i mars
2014 ble det gjennomfert en uformell og anonym spgrreun-
derspkelse. Inklusiv de tre NAV-legene fra prosjektgruppen
var det 51 tilstede under presentasjonen, 44 besvarte
spgrsmalene, hvorav 37 var radgivende overleger i NAV. Her
ble det kartlagt hvorvidt NAVs radgivende overleger trodde
at arbeidsmetoden hadde redusert det totale sykefraveeret,
overgang til arbeidsavklaringspenger, og hvorvidt dette var
en arbeidsmetode de selv kunne tenke seg a anvende.

merksomhet som folge av veiledningen. Neer halvparten
av fastlegene vurderte at veiledningen hadde fort til at
de hadde endret sykmeldingspraksis i noe mer restriktiv
retning, og over halvparten mente de hadde okt bruken
av graderte sykmeldinger (se tabell 2).

Flere av NAVs radgivende overleger fikk pa en fag-
samling i regi av Norsk trygdemedisinsk forening pre-
sentert arbeidsmodellen, riktignok fer resultatene var
kjent. Disse legene var ogsd overveiende positive til
mulige effekter av arbeidsmetoden og kunne selv
tenke seg & bruke den i sitt arbeid (se tabell 3).
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Diskusjon

Vi vurderer dette resultatet som et robust og overras-
kende nullfunn. Studien har tilstrekkelig statistisk
styrke til at selv forholdsvis svake effekter ville vaere
statistisk signifikante. De subjektive vurderinger av
effekt og nytte fra leger som mottok veiledningen, var
derimot overveiende positive.

Béde vi som gjennomforte studien, fastlegene som
mottok veiledningen, og NAV-leger som fikk arbeids-
metoden presentert, vurderte subjektivt at denne
arbeidsmetoden var egnet til & redusere sykefraveret.
Metoden bygger pa tidligere og lignende tiltak i NAV
hvor formalet har vert & gke kunnskap og bevissthet
om sykmeldingsarbeidet blant fastleger, for derved &
redusere sykefravaer og langvarig trygdeavhengighet.
Studien ble gjennomfort etter protokoll, er mer omfat-
tende enn tidligere tilsvarende tiltak siden 2010 (som
riktignok ikke er effektevaluert), og ble godt mottatt.

Det kan selvsagt ikke utelukkes at det er noe ved maten
veiledningen ble gjennomfert pa som har gitt dette noe
overaskende nullfunnet. Vi vet imidlertid ikke hva det
skulle angjelde, og studien er uansett gjennomfert etter
protokoll. Det er en replikasjon av forseket pa gang i
stfold, i omtrent samme omfang som hervarende studie.
Dersom ogsa studien 1 @stfold gir samme resultat, ma
vi legge til grunn at sykefraveret ikke kan reduseres
ved denne veiledningsmetoden.

Det ble gjennomfert planer for bade ressursbehov ved
fullskala implementering, og dessuten ogsa kost/
nytte-evalueringer, men dette er kanskje ikke relevant
i lys av det robuste nullfunnet.

Hva kan vi laere av denne studien?

Kun et lite mindretall av NAVs samlede portefelje av
virkemidler for & redusere sykefravaer er basert pa
adekvate effektevalueringer (Mykletun og Brinch-
mann 2013). Denne studien illustrerer med all tydelig-
het at tiltak kan vere helt uten effekt, selv om subjek-
tive evalueringer fra ulike parter tilsier at det er bade
effektivt, nyttig og populert. Hvis evalueringen av
denne veiledningsmodellen bare var basert pa subjek-
tive vurderinger fra fastlegene som mottok veilednin-
gen, NAV-legen som gav veiledningen, og deres kol-
legaer som fikk here om arbeidsmetoden, ville

konklusjonen ha veert at dette trolig var en arbeidsmo-
dell man kunne implementere. Dette understreker vik-
tigheten av NA Vs satsning pa effektevalueringer med
faglig solide metoder for effektevalueringer.

Den forste og mest direkte anvendelsen av studien er
som kunnskapsgrunnlag for eventuelle beslutninger
na eller i framtiden om & innfere tilsvarende tiltak for
a oke fastlegenes kunnskap og bevissthet i sykmel-
dingsarbeidet med sikte pa a redusere sykefraveret.
Sa vidt vi vet er dette den eneste randomisert kontrol-
lerte studien som tester om det er mulig & redusere
sykefravaeret ved kollegabasert veiledning, med for-
mal a eke fastlegenes kunnskap, bevissthet og mest-
ringsadferd i sykefravarsarbeidet.

NAYV har som nevnt implementert tre tiltak siden 2010
for & oke sykmelderes bevissthet og kompetanse i syk-
meldingsarbeidet, og derved & redusere totalt sykefra-
veer. Dette inkluderer forholdsvis omfattende og kost-
bare tiltak som statistisk tilbakemelding pa egen
sykmeldingspraksis, nettbasert veileder i sykmeldings-
arbeid og obligatorisk nettbasert kurs. Det er ikke gjen-
nomfort noen evaluering av effekten av disse tiltakene,
og oppslutningen blant sykmeldere har vaert begrenset
(Mykletun og Brinchmann 2013). De ligner imidlertid
pé hervaerende tiltak 1 formal og virkemidler, men er
mindre intensive og omfattende. Man skal vaere varsom
med & generalisere fra dette tiltaket til andre lignende
tiltak, men vére nullfunn gir grunnlag for en viss skepsis
til mulige effekter av de nevnte tre tiltakene. Skepsisen
styrkes ytterligere av at deltakere pa gruppebasert kurs
i sykmeldingsarbeid faktisk ekte sykmeldingsvolumet
etter deltakelse pé kurset, sammenlignet med leger som
valgte ikke & delta pa kurset (Brage og Kann, 2006b).

I disse dager starter det opp utpreving av tiltaket «Ny
medisinsk vurdering» (NMV), hvor en annen lege
skal mete pasienten og vurdere grunnlag for sykmel-
ding ved varighet pa 26 uker eller mer. NMV-ordnin-
gen har ikke bare som formél & gke fastleges kompe-
tanse og bevissthet rundt sykmeldingsarbeidet, men
vil ogsa ha et element av innsyn. Det vil ogsé repre-
sentere en ekstern innblanding i dialogen mellom
pasient og fastlege i sparsmalet om sykmelding. Slik
har NMV-ordningen likehetstrekk med Hedmarksmo-
dellen (Kann m. fl. 2014). Dette elementet av innsyn
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var ikke del av var veiledningsmodell, og det blir der-
for spennende a se effekten av NMV.

Hvorfor ble ikke sykefraveeret redusert som
folge av denne veiledningsmodellen?

Dette tiltaket ble utviklet i kjelvannet av NAVs obligato-
riske kurs for sykmeldere, som i henhold til gjennom-
foringspraksis til tross for at det var obligatorisk ikke
synes a veere sarlig populare blant fastlegene. Det var
i perioden fra 2010 til nylig en betydelig satsning pa til-
tak rettet mot & oke fastlegers kompetanse og bevissthet
i sykmeldingsarbeidet. Tiltakene ble ikke effektevaluert,
men hadde som nevnt lav oppslutning (Mykletun og
Brinchmann 2013). Vi vektla derfor & forseke a utvikle
et solid og omfattende tiltak for & eke fastlegers kompe-
tanse og bevissthet i sykmeldingsarbeidet som kunne fa
god oppslutning blant fastleger. Oppslutningen ble god,
tiltaket var populeert, men virket altsé likevel ikke som
tiltak for & redusere sykefraveeret.

Det kan ikke utelukkes at det er nedvendig & involvere
pasienten direkte for at slike tiltak skal virke, altsa slik
det blir gjennomfert i NMV. Det er ikke til & komme
utenom at pasient og sykmelder til sammen har stor
innflytelse pa beslutninger om sykmelding. Slik vi vur-
derer det er det i motet mellom pasient og lege den
reelle makten over beslutningen om sykmelding ligger
i dag. Vi mener bdde NAV og arbeidsgiver i realiteten
har begrenset mulighet til & pavirke nar fastlegen og
pasienten forst har besluttet sykmelding. Eksempelvis
kan arbeidsgiver selvsagt pé ulike méter invitere til og
tilrettelegge for retur til arbeid, men beslutningen om
sykmelding tas likevel i metet mellom sykmelder og
pasient. Vart tiltak hadde ikke som formél & utfordre
denne maktbalansen mellom de fire partene.

NMYV vil derimot nettopp gjere det, og det blir derfor
spennende & se hvorvidt dette blir en mer effektiv
arbeidsmetode enn veiledningsmodellen vi benyttet.
Vanligvis er sykmeldende lege og pasient til sammen
i praksis suverene i beslutninger om sykmeldinger.
Det er svart sjelden at NAV eller andre har blandet
seg inn i dette spersmalet i serlig grad, selv om det er
formaélet med dialogmeter og NAVs rutiner. Det er
imidlertid eksempler pa at intervensjoner som nettopp
blander seg inn i denne relasjonen, faktisk er effektive
i reduksjon i sykefravaeret. Et eksempel er det sakalte

«Tillitsprosjektet» i Mandal, hvor kommunalt ansatte
fikk anledning til egenmelding i inntil ett &r, og hvor
arbeidsgivers oppfolging ble betydelig styrket. Syke-
fravaeret 1 Mandal kommune ble betydelig redusert
(Mykletun m. fl. 2014). Et annet eksempel er den
sakalte «Hedmarksmodelleny», hvor NAV innferte en
ny arbeidsmetodikk for vurderinger av sykmeldinger,
gjennomferte grundigere vurderinger av sykmeldin-
ger som passerte 8 uker og en satte i verk en mer kon-
sekvent handheving av aktivitetskravet i folketrygdlo-
ven. Dette innbar blant annet utsending av varselbrev
til alle som passerte 8 ukers sykmelding og som ikke
hadde fatt unntak fra aktivitetskravet. (Kann m. fl.
2014). Ogsa dette tiltaket var effektivt for a redusere
sykefravaeret. Veiledningsmodellen som her ble testet
mangler fullstendig sanksjonsmidler, og er heller
ingen reell innblanding i relasjonen mellom pasient
og lege i sykmeldingsspersmalet.

En mulig tolkning er at studien ikke hadde noen effekt
fordi legen i realiteten ikke har noe handlingsrom
i vurderingen av sykmelding. Det kan for eksempel
hevdes at sykmeldingsarbeidet er ganske nar det opti-
male, eller at reelle &rsaker til sykefraveeret i realiteten
er utenfor fastlegens mulighet til pavirkning, herunder
helt nedvendige behov for tilrettelegging som ikke
innftis, eller medisinske tilstander som er fullstendig
uforenlig med arbeid. Vi mener imidlertid denne stu-
dien ikke ber tas til inntekt for en slik posisjon. For
det forste er dette ikke en evaluering av hvor stort
handlingsrommet er. Dessuten har tidligere studier
funnet forholdvis store endringer i sykmeldingsprak-
sis pa forholdsvis kort tid. Eksempelvis okte bruken
av gradert sykefravaer i 2004 kraftig som folge av end-
ring av sykmeldingsblanketten, og totalfravaeret sank
da kraftig. Tilsvarende menster gjentok seg rundt
2010, da som folge av betydelig «framsnakking» av
gradert sykmelding (Mykletun og Brinchmann 2013).
Det er ogséa pavist at pasienter endrer sykmeldings-
menster ved skifte av fastlege (Markussen m. fl.
2013), og det ogsé dokumentert til dels store variasjo-
ner i legers sykmeldingspraksis (Brage og Kann
2006a). Endelig er sykefravaeret hayt i Norge (Mykletun
og Brinchmann 2013), uten at dette lar seg forklare
med dertil darligere helsetilstand, arbeidsmiljo eller
mangel pa tilretteleggingsvilje for arbeidstakere. Den
herverende studie viser altsé ikke at handlingsrommet
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er minimalt, men derimot at sykmeldingspraksis ikke
endres ved denne veiledningsmetoden.

Vimente det var viktig at veiledningsmodellen skulle
vere tillitsbasert og kollegial, og ikke konfronterende
eller preget av kontroll eller revisjon av hvorvidt praksis
var 1 trdd med regelverket. Det ble vurdert som ned-
vendig og nyttig at NAV-legene ikke skulle anvende
noen sanksjoner overfor eventuell kritikkverdig syk-
meldingspraksis. NAV-legene vurderte det som at det
i de fleste tilfellene ble en tillitsfull og oppriktig dia-
log med fastlegene, som la fram ulike dilemma og
vanskeligheter i sykmeldingsarbeidet. Formélet med
denne litt varsomme tilnrmingen var & na fram til
fastlegene med kunnskap og nysgjerrighet pa hvordan
sykmeldingsarbeidet kunne forbedres. Det kan tenkes
at denne veiledningsmodellen kunne ha redusert syke-
fravaeret dersom selve innholdet i veiledningen hadde
vert annerledes. Det kan ogsa tenkes at en tilnerming
preget av mer innsyn og mer konsekvent praktisering
av aktivitetskravet er mer effektiv, noe erfaringene fra
Hedmarksmodellen kanskje tilsier (Kann m. fl. 2014).

Videre er det mulig at pedagogikken i den kollega-
baserte veiledningsmetoden i seg selv er en begrens-
ning. En kunnskapsoppsummering som evaluerer til-
svarende leringsmetoder gir ikke entydig stette til at
dette er en effektiv mate & lere pa (Reeves m. fl.
2013). Nar metoden likevel er populaer kan nok det i
noen grad tilskrives at den er forholdsvis enkel & gjen-
nomfere, at metoden i liten grad virker intimiderende
pa den som mottar veiledning, samt at effektivitet i
valg av pedagogikk for videreutdanning av leger sjel-
den er problematisert. Selv om personlige meter i vei-
ledning mellom sykmeldende lege og veileder er en
ganske nergdende arbeidsmetode, er det samtidig
fortsatt mulig & ga lenger. Intervensjonen adresserte i
utgangspunktet bare problemstillingene pé akademisk
niva, eksemplifisert ved drefting av aktuelle saker.
Man kunne eksempelvis ha felleskonsultasjoner hvor
NAVs radgivende overleger deltok i konsultasjonene
sammen med sykmeldende fastlege og pasient
(Bandura 2012). Det er ogsd mulig at man kunne
anvendt noe mer kontrollvirkemidler, revisjon eller
rapportering. Det ville i s fall neppe vert like popu-
leert, og vanskelig gjennomferbart i en studie med fri-
villig deltakelse.
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Av Heidi Nicolaisen!

Sammendrag

NAVs markedsarbeid kritiseres for at kompetansen om yrker, arbeidsliv og ledige stillinger er for
darlig, og for at etaten har for lite kontakt med arbeidsgivere. | artikkelen undersgkes hvordan
markedsarbeidet gjgres i NAVs arbeidsevnevurderinger, som er en sentral metodikk for @ kartlegge
brukeres begrensninger og muligheter pa arbeidsmarkedet, rett til ytelser og planlegge videre
oppfelging Kompetanse om hva som kreves i ulike yrker er avgjgrende for at NAV-veilederne
skal kunne gjgre gode arbeidsevnevurderinger. Artikkelen bygger pa kvalitative intervjuer og en
spgrreundersgkelse.

Veilederne opplever de eksisterende stptteverktgyene som utilstrekkelige, og lager derfor egne
klipparkiv basert pa ulike kilder pa nettet, yrkeskataloger laget i enkeltfylker og beskrivelser fra
kollegaer og brukere. Arbeidsgivere brukes lite som kilde. Den konkrete kunnskapen NAV-veilederne
trenger om yrker og arbeidsmarked kommer altsa i stor grad «nedenfray, og kollegaveiledning
er vanligste form for opplaering.

Legeerklaeringen er et viktig grunnlagsdokument, men legens vurdering av funksjonsevne og
arbeidsevne er ofte ikke grundig nok til a veere nyttig nar NAV-veilederen skal vurdere om bruker
kan sta i et yrke. Mange leger er usikre pa hvilken informasjon NAV gnsker, og beskriver funksjons-
evne og arbeidsevne kun opp mot det yrket bruker har.

Nar det gjelder rett til arbeidsavklaringspenger, er det ulik praksis knyttet til vilkaret om at arbeids-
evnen skal vaere nedsatt for ethvert yrke. Flere veiledere synes det er vanskelig G kreve at en som
ikke lenger kan sta i yrket sitt skal ta en hvilken som helst type jobb fremfor G motta arbeids-
avklaringspenger.

Det ser videre ut til at NAV er «best pay yrker som krever lav utdanning og har mest kontakt
med et fatall bransjer der lave krav til formalkompetanse er et fellestrekk. Dette reduserer trolig
kvaliteten pa arbeidsevnevurderinger for brukere som tilhgrer yrkesgrupper med stgrre krav til
utdanning.

! |var Andreas Asland Lima takkes for arbeid med spgrreundersgkelsen
og for nyttige innspill i skriveprosessen.
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INNLEDNING

«A’en ma tilbake i NAV». Det var hovedkonklusjonen
fra Ekspertgruppen som la frem sin gjennomgang av
NAV varen 2015 (Ekspertgruppen 2015)°. For & na
malet om flere i arbeid, mener gruppen at kunnskapen
om — og kontakten med — arbeidsmarkedet ma bli
bedre. God kunnskap om arbeidsmarked og yrker er
avgjerende i alle faser av brukeroppfelgingen, og ikke
minst i forbindelse med at veilederne gjor en arbeids-
evnevurdering. Arbeidsevnevurderingen er en sentral
metodikk 1 NAV, som blant annet brukes til & kart-
legge den enkelte brukers begrensninger og muligheter
pa arbeidsmarkedet. Om lag to tredjedeler av alle
arbeidsevnevurderinger gjeores for brukere som har
gatt ut sykepengeperioden pa ett ar. Disse seker som
regel arbeidsavklaringspenger, der vilkdret for innvil-
gelse er at arbeidsevnen er nedsatt med minst 50 prosent
pa grunn av sykdom eller skade. Men arbeidsevnevur-
dering gjores ogsé for andre grupper, for eksempel de
som segker uferetrygd, om opptak til Kvalifiserings-
program, eller for de som er arbeidssekere, men har
behov for mer omfattende bistand fra NAV.

Arbeidsevnevurdering hviler pd et «relasjonelt per-
spektiv pa arbeidsevne» (Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet 2012), noe som betyr at brukers arbeidsevne skal
ses 1 relasjon til de krav og forventninger som finnes
i arbeidslivet. Det er en prosess der NAV-veilederne
skal sammenfatte og vurdere informasjon fra bruker
selv, fra lege og fra andre akterer dersom det er rele-
vant. Resultatet skal veere — nér det gjelder arbeid — en
beskrivelse av brukers muligheter pa det lokale, regio-
nale og nasjonale arbeidsmarkedet. Veileder skal sette
et hovedmal for oppfolgingen som kan vere a beholde
arbeid, skaffe arbeid eller & oke deltakelse. Hvis
hovedmalet er & skaffe arbeid, skal det gjores en vur-
dering av hva som kan vere et passende nytt yrke, gitt
brukers forutsetninger. Samtidig skal veileder avgjere
personens behov for bistand fra NAV og konkludere
med om arbeidsevnen er nedsatt eller ikke. Hvis
arbeidsevnen er nedsatt, gjeres det et eget vedtak
(§14a-vedtak) der innsatsgruppen settes til «spesielt

2 | denne artikkelen vil bruke «Ekspertgruppeny nar vi refererer til
gjennomgangen av NAV. For fullstendig referanse, se oversikt over
referanser.

tilpasset». Et slikt vedtak apner for bruk av flere ulike
tiltak og ytelser.

Flertallet av brukerne som far en arbeidsevnevurde-
ring har sgkt om arbeidsavklaringspenger. I loven?
gjelder et medisinsk vilkdr om nedsatt arbeidsevne.
Sykdom, funksjonsevne og arbeidsevne méa beskrives
av en lege, men det er NAVs saksbehandlere som til
syvende og sist skal vurdere om arbeidsevnen er ned-
satt. Saksbehandleren skal da vurdere om sekeren
med sin funksjonsevne er i stand til & vaere i arbeid.
Sistnevnte vurdering krever kunnskap om hvilke krav
til funksjonsevne som gjelder for ulike yrker. I slike
tilfeller kan beskrivelsen av arbeidsmuligheter hevdes
a veere en test av lovens vilkar om arbeidsevnen er
midlertidig nedsatt for «ethvert yrke» pa grunn av
sykdom eller skade.

Arbeidsevnevurderingen har veert evaluert flere ganger
siden den ble obligatorisk i 2010. Den er kritisert for
at beskrivelser av sykdom dominerer, og for at vurde-
ring av arbeidsmuligheter kommer i bakgrunn (Berg
m.fl. 2011, 2012, Pedersen m. fl. 2012). Dersom veileder
er for positiv i sin vurdering av muligheter for arbeid,
risikerer de at bruker ikke blir innvilget en ytelse
(Mandal m.fl. 2015:307). Flere evalueringer (se for

3 Folketrygdlovens § 11-5 Nedsatt arbeidsevne

Markedskunnskap og markedsarbeid

Det er flere markedsbhegreper i NAV som er relevant i for-
bindelse med arbeidsevnevurderingen. «Markedskunn-
skap» er definert son kunnskap om arbeidsmarkedet,
yrke, bransjer og virksomheter og dessuten om proses-
ser for arbeidsformidling, inkludering, utsteting og tilret-
telegging pa arbeidsplassen. «Markedsarbeidy er defi-
nert som alle aktiviteter knyttet til NAVs samhandling
med virksomheter og bedrifter, uavhengig av om forma-
let er & bista arbeidsspkere, arbeidstakere eller arbeids-
givere. Markedsarbeid betegner primeert aktiviteter ret-
tet mot arbeidslivet, men det henger tett sammen med
«markedskunnskapy» og begge begreper anvendes i for-
bindelse oppfelging av bruker, der arbeidsevnevurdering
inngar.

Kilde: «Markedsbegreper i NAV. Definisjon og beskrivelse
av sentrale begreper i markedsarbeid i NAV». Interne ret-
ningslinjer.
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Data og metode

Underspkelsen er basert pa a) en spgrreskjemaunder-
sgkelse og b) en kvalitativ intervjuundersgkelse.

Sporreskjemaunderspkelsen: | samarbeid med SINTEF
gjorde Arbeids- og velferdsdirektoratet en spgrreunder-
spkelse rettet mot NAV-veiledere, der tema var arbeids-
avklaringspenger (AAP) og arbeidsevnevurderinger (AEV).
SINTEF trakk 5000 e-postadresser tilfeldig fra en opprinne-
lig liste med 10 214 NAV-veiledere. Kontorledere, andre
ledere, samt alle med permisjon eller annet fraveer var tatt
ut av den opprinnelige listen. Statsansatte hadde dobbelt
sa stor sannsynlighet for a bli trukket ut som kommunalt
ansatte, da de i stgrre grad jobber med AEV og AAP. Totalt
svarte 3 010 NAV-veiledere pa to innledende sorterings-
sp@rsmal, og av disse var 1 768 aktuelle for underspkelsen.
190 av disse svarte kun pa noen fa spgrsmal og regnes der-
for som frafall. Vi endte til slutt opp med 1 490 svar pa
spgrsmalene om AEV og 1 132 svar pa spgrsmalene om AAP.
Direktoratet har kun tilgang pa en anonymisert datafil der
det ikke er mulig a identifisere enkeltpersoner.

Antall Prosent

Svart pa AEV og AAP 1044 66,2
Kun svart pa AEV 446 28,3
Kun svart pa AAP 88 5,6
Aktuelle for undersgkelsen 1768
Frafall 190
Fullforte besvarelser 1578 100,0

eksempel Riksrevisjonen 2014) fremhever at vei-
ledernes manglende kunnskap om arbeidslivet er en
viktig arsak til at mulighetene pa arbeidsmarkedet er
for dérlig beskrevet. Galaasen og Lima (2014:62)
papeker at kvalitetsproblemene ogsa mé sees i lys av
at veilederne mangler gode eksempler og klare ret-
ningslinjer i sitt arbeid. Det kan se ut til at markeds-
kompetanse er heyere prioritert nd enn det var i den
hektiske fasen rett etter at NAV-reformen ble iverk-
satt. Med markedskompetanse mener vi kunnskap om
blant annet arbeidsmarkedet, yrke, bransjer og virk-
somheter (se faktaramme). Dette kommer blant annet
til uttrykk i dedikerte stillinger til markedsarbeid,
mateplasser for kunnskapsdeling mellom NAV-med-
arbeidere og flere meter med arbeidsgivere og
bedriftsrepresentanter (Mamelund og Widding
2014:viii).

Intervju-undersgkelsen er giennomfgrt som en caseunder-
sgkelse, der poenget er a relatere erfaringene fra ulike akte-
rer til hverandre og til andre forhold i den samme kontek-
sten (Mjgset 2009). Ved 5 NAV-kontor er det gjennomfert
totalt 65 kvalitative intervjuer med alle aktgrer som er
involvert i AEV: Brukere (18), NAV-veiledere (24), fast-
leger(6), kontorledere (6), NAVs radgivende overleger (5) og
«besluttere» som jobber med kvalitetssikring av arbeids-
evnevurderinger knyttet til ufgretrygd (6).

De fem kontorene har ulik stgrrelse, grad av urbanitet og er
geografisk spredd. Vi operasjonaliserte kontorstgrrelse
i trdd med Berg m.fl. (2011), der store kontor har minst 40
ansatte, mellomstore 10-39 og sma under 10. Intervjuede
brukere og veiledere representerer ulike aldersgrupper og
ulike trygdeordninger som er involvert i AEV-prosessen.
Intervjuene ble gjennomfert ansikt til ansikt, bortsett fra 10
intervjuer som ble gjort over telefon. Intervjuene med fast-
leger, radgivende leger og brukere varte i 20-40 minutter,
mens intervjuene med veiledere, besluttere og kontorledere
varte i 50-70 minutter. Vi brukte en semi-strukturert intervju-
guide med faste spgrsmal og apne svar. Fastlegeintervjuene
ble tatt opp pa lydband og transkribert, mens vi noterte
underveis i de andre intervjuene og transkriberte umiddel-
bart etterpa. Intervjumaterialet er kodet og systematisert
ved hjelp av tekstanalyseprogrammet NVIVO.

Selv om det er etablert kunnskap at arbeidsevnevurde-
ringene er mangelfulle nir det gjelder a beskrive
muligheter i arbeidslivet, har vi lite detaljert og opp-
datert informasjon om hvordan veilederne faktisk gar
frem nar de skal lage slike vurderinger og hvilke
dilemmaer de meter pa. Denne artikkelen skal handle
om nettopp dette: Hvordan jobber veilederne med &
vurdere hvilke yrker og arbeidsplasser som kan vare
aktuelle for en bruker? Hvilke stotteverktay bruker de
i disse vurderingene og hvilke av disse verkteyene
vurderes som relevante? Hvordan, og i hvilken grad,
kan veilederne nyttiggjere seg legens beskrivelser av
brukers sykdom, funksjonsevne og arbeidsevne?
Hvordan gar veilederne frem for & avgjere om bruker
har nedsatt arbeidsevne? I hvilken grad mener vei-
lederne selv at NAV praktiserer hensynet til geografisk
og yrkesmessig mobilitet i arbeidsevnevurderingene?
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Ekspertgruppen (2015:16) papeker at «god arbeids-
markedskompetanse utvikles i mete med arbeids-
givere, primert pa arbeidsplassen». Fordi kontakt
medarbeidsgiverantaséaskapebedrearbeidslivskompe-
tanse, er det viktig & undersoke hva som kjennetegner
kontakten veilederne har med arbeidsgivere i sitt ner-
omrade. Er det for eksempel noen typer yrker og bransjer
veilederne har mer kontakt med enn andre? Er det
utviklet organisatoriske strukturer som gjor at arbeids-
markedsspesialistene overforer sin kompetanse til de
andre veilederne ved samme kontor — og i hvilken
grad kommer dette til nytte i arbeidsevnevurderingene?

Yrkeskunnskap

Beskrivelse av yrkenes krav til funksjonsevne er sen-
tralt bade for vilkérsvurdering og nér en skal bestemme
mal for oppfelgingen. Kunnskap om hva som kreves
i ulike yrker er avgjerende for at NAV-veilederne skal
kunne foreta en reell vurdering av om arbeidsevnen er
nedsatt. Dette er ogsa viktig for & kunne bista brukere
til & komme 1 arbeid, enten det er snakk om brukere
som av helsemessige grunner ikke lenger kan sta
1 yrket sitt, eller de som har lite eller ingen arbeidser-
faring. Yrkenes krav til formell kompetanse, ferdig-
heter og personlige egenskaper er ogsa relevante fak-
torer for & finne et passende yrke. Ekspertgruppen
(2015:156) anbefaler dessuten at NAV fremover leg-
ger mer vekt pa beskrive ikke bare tekniske ferdig-
heter, men ogsa «generiske» og «mykey» ferdigheter,
slik at man bedre far frem arbeidssekers fulle poten-
sial. [ flere EU-land har den offentlige arbeidsformid-
lingen beveget seg i den retningen. I dette avsnittet vil
vi beskrive og drefte de kildene veilederne bruker nar
de skal vurdere arbeidsevnen og identifisere aktuelle
yrker. Aktuelle kilder til kunnskap om hvilke yrker
som passer for bruker er formelle og uformelle stotte-
verktay, brukernes beskrivelser, informasjon fra tidli-
gere eller aktuelle arbeidsgivere og legeerklaringen.

De mest brukte kildene

Arbeids- og velferdsdirektoratet har utviklet flere
elektroniske verktoy som pé ulike mater kan bidra inn
i arbeidet med & lage yrkesbeskrivelser i arbeidsevne-
vurderingen. Eksempler er «Markedsveiledereny,
«Veiledningsplattformen» og «Standard for arbeids-
rettet brukeroppfelging». Sistnevnte viser til flere

internettsider der yrkesbeskrivelser finnes. Videre er
saksbehandlingsverktoyet «ARENA» koblet til
yrkesklassifiseringen STYRK, som lages av Statistisk
sentralbyra og inneholder eksempler pd arbeidsopp-
gaver for flere tusen yrker. Intervjuundersgkelsen
viser at det i arbeidsevnevurderingen er vanlig a
beskrive 23 aktuelle yrker, gjerne det yrket bruker
har eller ensker seg, og noen yrker som likner disse.
Det a beskrive 23 yrker er en norm som trolig har
vokst frem med direktoratets kvalitetsarbeid og med
beslutter-ordningen. Sistnevnte er en egen ordning for
kvalitetssikring av alle arbeidsevnevurderinger som
skrives for brukere som skal seke uferetrygd.

Vi spurte veilederne om de selv opplever & ha nok
kunnskap om det som «kreves i ulike yrker til 4 vurdere
den enkeltes muligheter pa arbeidsmarkedet». Fler-
tallet, 60 prosent, svarer «bade og» pa dette spersmalet,
mens 22 prosent opplever at de har god nok kunnskap
og 13 prosent sier at de ikke har det. I figur 1 viser vi
hvilke kilder veilederne oftest benytter.

Vi ser at veilederne i sterst grad gjenbruker beskri-
velser de selv har laget. I de kvalitative intervjuene
var det ogsd mange som bekreftet at de foretrekker &
bruke sine egne «klipparkivy» som ofte utvikles i sam-
arbeid med kollegaer ved samme NAV-kontor.
I intervjuene kom det dessuten frem at det er vanlig &
bruke et oppslagsverk som er utviklet i enkelte fyl-
ker. Denne typen oppslagsverk var ikke et svaralter-
nativ i sperreskjemaet vi sendte ut, sé vi kjenner der-
for ikke det totale omfanget av bruken. I intervjuene
oppga imidlertid NAV-veiledere i tre ulike fylker at
de brukte oppslagsverket som er utviklet pa fylkes-
niva i Buskerud. Dette oppslagsverket inneholder
mer enn 300 yrker. Sammenliknet med STYRK er
langt feerre yrker beskrevet, men for mange av yrkene
gis det fyldigere beskrivelser av krav til funksjons-
evne og personlige egenskaper. Det at veilederne
utvikler egne «klipparkiv» og foretrekker disse eller
oppslagsverk utviklet av enkeltfylker, kan tyde pa at
stotteverktoyene som er utviklet sentralt ikke fyller
behovet for kunnskap om yrker knyttet til arbeids-
evnevurderingen. STYRK er mye brukt og det kan
nok dels forklares av at denne yrkeskatalogen er
koblet til ARENA.
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I nesten alle intervjuene gér det igjen at arbeidsmarkeds-
og yrkesbeskrivelsene er det omradet det «klippes og
limes» aller mest. Dette bryter mot normen om at vur-
deringen av om et yrke passer, ber veere mest mulig
tilpasset den enkelte brukers spesifikke muligheter og
begrensninger.

«Det foles som en maraton i d nevne flest yrker. Vi har
kanskje ddrlig arbeidsmarkedskunnskap, men ikke sa
darlig som vi tror. Vi ser jo hvor det er ledige stillin-
ger og vet hva som kreves av utdanning, kompetanse
og helse. Men isteden blir det hentet fra STYRK, noe
fra «vilbli.no» og er en salig blanding. Den enkelte
veileder lager seg klipparkiv og limer inn og glemmer
at det skal ha relevans til den spesielle brukeren»
(Veileder/beslutter ved stort kontor i Nord-Norge).

Noen mener «klipp og lim»-metoden er uproblema-
tisk, mens andre peker pa at metoden gir unedvendig
mange yrkesbeskrivelser som er for generelle til &
vaere et verkteay for & hjelpe den enkelte bruker over
mot arbeid. Det pekes blant annet pa at man ikke kan
vurdere om et yrke er aktuelt pa noen god mate der-
som man ikke vurderer kravene i yrket opp mot de
spesifikke helseutfordringer, kvalifikasjoner, interesser
og egenskaper den aktuelle brukeren har. Flere vei-
ledere papeker dessuten at det & lage individuelt til-

passede beskrivelser er viktigst nar bruker er reell
arbeidsseker. Blant reelle arbeidssekere finner vi
bade brukere med og uten nedsatt arbeidsevne. Inntil
nylig har det vart et krav om a lage like grundige
yrkes- og arbeidsbeskrivelser for alle. Na er det
imidlertid apnet for & lage en forenklet arbeidsevne-
vurdering for noen brukere som sgker om arbeidsav-
klaringspenger. Det gjelder for de som har en
arbeidsgiver og hvis «NAV-kontoret mener det er
klart at bruker kan vende tilbake til navaerende
arbeidsgiver etter behandling eller tiltak».

Bruker og arbeidsgiver som kilder

Mange av veilederne mener at det er fra brukerne
selv de ofte far de mest spesifikke beskrivelsene av
hva et yrke, eller en jobb, dreier seg om. Det gjelder
da saerlig yrket som brukeren har eller har hatt. Sper-
reundersekelsen viser at halvparten av veilederne
ofte, eller av og til, anvender informasjon om yrker
som kommer fra bruker nar de skriver arbeidsevne-
vurderingen. Bruker er imidlertid ikke alltid en god
kilde. I en tidligere artikkel om brukermedvirkning
papekes det at det kan vare vanskelig for veilederne
a fa til en fri og apen samtale med bruker om mulig-
heter i arbeidslivet, hvis bruker er mest opptatt av &
fylle vilkérene for en ytelse (Nicolaisen og Lima
2015:43).

Figur 1. «Tenk pa arbeidsevnevurderinger du har skrevet de siste 12 maneder: Hvor ofte brukte du fglgende
stottetekster/stotteverktoy til & vurdere krav i ulike yrker?» N=1 366. Prosent

Brukers egne beskrivelser av yrket 31
www.utdanning.no 31
STYRK 51

Gjenbruk av beskrivelser veilederen har laget

Kilde: Sintef og NAV
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Arbeidsgiver ser ut til & vaere en lite brukt kilde til
yrkesbeskrivelser. Kun én av de intervjuede veile-
derne har tatt kontakt med aktuelle arbeidsgivere i sin
jakt for & finne ut hvilke yrke som kan passe for en
bruker. Denne veilederen har langt mer tid til oppfol-
ging av den enkelte enn det som er vanlig, da hun jobber
med brukere i kvalifiseringsprogrammet. Nar det er
sagt, er neppe tid og arbeidsbelastning eneste forklaring
pa at veilederne sjelden kontakter arbeidsgiver. Intervju-
materialet gir inntrykk av at dette i liten grad star pa
listen over hvilke kilder veileder bruker.

«Det er nok ikke vanlig generelt da jobbe slik mot
arbeidsgivere som jeg har gjort..(...) Jeg ringte til
masse arbeidsgivere innen transport for d finne ut
hvor man kan jobbe hvis man har bare klasse B-forer-
korty (Veileder ved stort kontor i Nord-Norge)

Sitatene under illustrerer pa litt ulike mater hvordan
informasjonen fra brukere og arbeidsgivere kommer
til nytte. En av de intervjuede har ogsa jobbet med
oppfelging av sykemeldte og papeker at det gir mye
kunnskap om arbeidslivet.

«Jeg pleier d sporre bruker hvilke arbeidsoppgaver
de hadde. Det er mer relevant enn standardtekster,
Jfor de er veldig generelle. (...) I oppfolging av syke-
meldte har man dialogmater med arbeidsgiver og
man leerer om bransjer da ogsda. SYFO* er kompetanse-
givende» (Veileder ved stort kontor i Oslo)

Sitatet under er fra en bruker og viser hvilke problemer
bruker kan oppleve nar veileder ikke har nok kunn-
skap om trekk ved ulike yrker.

«Det var vanskelig a forklare turnus. Min veileder
trodde onsketurnus var [det samme som] tilrettelagt
arbeid. Hun skjonte ikke at det var like mange kvelder
og helger. Det er kanskje vanskelig d forsta hvordan
et stort sykehussystem fungerer ndr man er utenfor,
hvilke muligheter og begrensninger man hary (Bruker
ved mellomstort kontor 1 Ser-Norge).

Legeerklaeringen - svake funksjonsevne-
beskrivelser

Nér brukere seker om arbeidsavklaringspenger eller
uforetrygd skal det alltid innhentes en legeerklering.
Legene skal oppgi en medisinsk diagnose og vurdere
brukerens funksjonsevne og arbeidsevne. Funksjons-
evne har pa den ene siden en snever betydning som
viser til brukerens fysiske og mentale funksjoner.
Men funksjonsevne kan ogsa ha en svert bred betyd-
ning, hvor den fanger opp brukerens evne til 4 fungere
pa en rekke ulike arenaer, herunder i arbeidslivet
(NAYV og Sosial og helsedirektoratet 2007:6). 1 for-
bindelse med arbeidsevnevurdering, kan en god
beskrivelse av funksjonsevne fungere som en forbin-
delse mellom diagnose og arbeidsevne og er viktig
nar NAV-veilederen skal vurdere om brukeren kan
greie 4 std i konkrete yrker og jobber. Veilederne opp-
lever at legeerkleringen® gir dem mye informasjon
om sykdom og diagnose, men at det er svakere beskrevet
hvordan sykdom péavirker funksjonsevne og arbeids-
evne.

Tidligere er det vist at legene er i villrede om hvordan
funksjonsevne skal males og beskrives, og hva som
skal inngd i en systematisk beskrivelse, nar de skal
uttale seg om pasienters evne til & mestre krav
i arbeidslivet (Brage m.fl. 2004:2572). Vare infor-
manter sier at funksjonsevnevurderingen har blitt noe
bedre over tid, men at mange leger fortsatt er usikre pa
hva som skal std der: Skal funksjonsevne beskrives
generelt, eller relateres til det yrket som bruker har,
eller ensker a skaffe seg? I praksis blandes funksjons-
evnevurdering og arbeidsevnevurdering ofte sammen
i legeerklaeringene. Og begge skrives gjerne opp mot
det yrket bruker har, eller har hatt, i stedet for a gi
bredere informasjon om hvilke yrker og arbeidsopp-
gaver som kan veare aktuelle ut fra brukers forutset-
ninger. De kvalitative intervjuene med NAVs rad-
givende overleger, veiledere og besluttere tyder pé at
den vanligste formuleringen i boksen for funksjons-
evne 1 legeerkleringen er «bruker kan ikke lofte
tungt». Det er ofte utilstrekkelig som grunnlag for a

5 | forbindelse med arbeidsevnevurdering er det skjemaet «Lege-
erkleering ved arbeidsufgrhet» som vanligvis brukes. Dette er et
annet skjema enn det legene bruker ved sykemelding. Legene kan
0gsa velge a skrive sin erklaering i fritekst.
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vurdere om et yrke egner seg, gitt brukers begrensninger.
Blant de intervjuede fastleger, NAV-veiledere og rad-
givende overleger, spriker oppfatningene av hva
legene ber uttale seg om nar det gjelder funksjons- og
arbeidsevnevurderinger. Flere mener at de to vurde-
ringene ber skilles strengere, ved at legene bor gjore
funksjonsevnevurdering og at NAV alene ber vurdere
arbeidsevnen, mens andre ikke onsker et slikt skille.
I dagens legeerklaeringsskjema bes legene vurdere
begge deler. En av de intervjuede radgivende over-
legene har gatt sa langt at han anbefaler «sine» fast-
leger & skrive grundige funksjonsevnevurderinger,
menikke fylle ut legeerkleringens felt for arbeidsevne-
vurdering. Dette er et eksempel pa at ulike praksiser
vokser frem nér forventningene oppfattes som uklare.

Sitatene under illustrerer noen av de mest typiske
erfaringene med fastlegenes bidrag til funksjons- og
arbeidsevnevurderingen i Norge. Det er tydelig at
dette er utfordrende for legene — bade fordi de synes
det er uklart hvilken informasjon NAV ensker fra
dem i legeerkleringen og fordi det er vanskelig & ha
oversikt over krav i alle yrker.

«Fastlegen kan ta stilling til noen funksjoner, men
arbeidsevne har de ikke forutsetningen til d vurdere.
Det er ikke sa lett a vurdere funksjoner og hva som er
nodvendig av funksjoner i alle slags yrker heller. En
kollega i [navn pa kommune] hadde sykemeldt ansatte
som jobbet pa et vaskeri giennom mange dr fordi det
var tungt arbeid. Sd kom han pad bedriftsbesok og sa at
de styrte hele prosessen med en joystick. Det var ingen
tunge loft» (Radgivende overlege i Nord-Norge).

«Ofte star det at bruker ikke kan jobbe, men hvordan
helsen pavirker arbeidsmuligheter star det lite om. Og
det er det vi skal vurdere» (Leder ved NAV-kontor
i Oslo).

«Funksjonsevne er generelt et litt diffust og abstrakt
begrep. Sa nadr jeg diskuterer dette med fastleger sd
sier jeg: Hva er det vedkommende ikke kan gjore? Sd
sier de: A, er det det dere mener, men hvorfor spor
dere ikke heller om det da? (Radgivende overlege
i Ser-Norge).

Funksjonsevnebeskrivelser i Sverige

| Sverige er det utarbeidet et felles kunnskapsgrunnlag
som beskriver krav til funksjonsevne for ulike yrkesgrup-
per. Kunnskapsgrunnlaget ble laget i forbindelse med
utviklingen av en ny metodikk for vurdering av arbeids-
evnen ved sykefraveer som passerer 180 dager, den
sakalte «aktivitetsformaga utredningen (AFU)». Pa dette
tidspunktet skal arbeidsevnen til de sykmeldte vurderes
opp mot ethvert yrke pa arbeidsmarkedet.

Hovedmalene med AFU var a bidra til gkt rettssikkerhet,
likebehandling og brukermedvirkning i saksbehandlin-
gen (Forsakringskassan 2013a:6).

Begrunnelsen for a utvikle dette kunnskapsgrunnlaget
var at man ¢nsket en likere praksis enn det man hadde
da den enkelte saksbehandler selv sto for vurderingen:
«Forsakringskassans handlaggare har tidigare i princip
varit hanvisade till sin egen privata bild av vilka yrkes-
grupper arbetsmarknaden omfattar och vilka krav pa
medicinskt relaterade férmagor dessa yrkesgrupper stal-
ler» (Forsakringskassan, 2013a, s. 3). Kunnskapsgrunn-
laget er utviklet pa grunnlag av omfattende data fra det
amerikanske arbeidsdepartementet og i samarbeid med
den svenske arbeidsformidlingen, arbeidsmedisinske
institutt og bedriftsleger (Forsakringskassan 2013a,
s. 13). Her beskrives krav til funksjonsevne i atte funk-
sjonskategorier for 40 yrkesgrupper (niva 3 i STYRK). En
forenklet versjon av den internasjonale standarden
«International Classification of Functiony (ICF) ligger til
grunn funksjonskategoriene. | legeerklseringene som
utarbeides til AFU benyttes de samme funksjonskatego-
riene, noe som gjor det enkelt for saksbehandleren a se
legeerkleeringen i sammenheng med kunnskapsgrunn-
laget.

Evalueringer av den nye metodikken viser at kvaliteten
pa beslutningsgrunnlaget i saksbehandlingen har gkt bety-
delig sammenlignet med tidligere metodikk (Forsakrings-
kassan 2013a:15). Noe liknende ble utviklet i Norge pa
initiativ av overleger tilknyttet Rikstrygdeverket (se
Brage m.fl. 2004), men var underspkelse tyder pa at
dette ikke er kjent og ikke blir brukt.

Mobilitet - geografisk og yrkesmessig

I arbeidsevnevurderingen skal veilederne peke pé
hvilke yrker og bransjer som er aktuelle og vurdere
hvilke jobbmuligheter som finnes lokalt, regionalt og
nasjonalt. Sjansen for & fa jobb kan eke dersom bruke-
ren kan flytte til et annet sted, eller bytte yrke eller
bransje. Hvilke krav det er til geografisk og yrkesmes-
sig mobilitet varierer for ulike ytelser. Hvordan kra-
vene etterleves varierer ogsa. I dette avsnittet vil vi
beskrive hvilke praksiser og dilemmaer veilederne
mgter nar de skal vurdere aktuelle yrker og jobber for
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de som sgker om, eller mottar, arbeidsavklaringspenger.
Generelt er det slik at de som mottar arbeidsavkla-
ringspenger skiller seg ut ved & veere mindre villige til
a flytte eller bytte stilling, sektor eller bransje enn
gjennomsnittet av brukerne. De er ogsd mindre villige
til & ta et yrke de er overkvalifisert til (26 prosent er
villige) enn gjennomsnittet (32 prosent er villige)
(Mamelund og Widding 2014:99).

Var sperreundersokelse blant NAV-veiledere viser at
flertallet tror det ligger et potensiale for & fa flere over
i arbeid dersom kravet til geografisk og yrkesmessig
mobilitet praktiseres mer.

De kvalitative intervjuene bekreftet inntrykket av at
geografisk mobilitet praktiseres lite og at veilederne
synes det er vanskelig & foresla for brukerne at de ber
flytte for & bedre mulighetene til & fa en jobb. Dette
gjaldt ogsa i mete med unge brukere som ikke har
egen familie. Veilederne sier de vurderer arbeids-
markedet innenfor regionen, og sjelden hele landet,
nar de skal beskrive aktuelle jobber og yrker.

Nar det gjelder yrkesmessig mobilitet tyder vart mate-
riale pé at det ikke er noen entydig praksis. Retnings-
linjene for arbeidsavklaringspenger er at bruker ma
veere villig til & ta ethvert arbeid som han eller hun er

i stand til & utfere ut fra sine helsemessige begrensninger.
Dette betyr imidlertid ikke at alle brukere skal vurderes
opp mot hele arbeidsmarkedet fra forste stund®.

Sitatet under illustrerer at veilederne synes det kan
vaere problematisk & vurdere arbeidsevnen opp mot
ethvert yrke, eller enhver jobb, nar man er stilt overfor
en bruker som ikke lenger kan fortsette i eget yrke.
Noen ser det som urimelig strengt og velger a ikke
praktisere det og skriver da arbeidsevnevurderingen
annerledes enn de ellers ville gjort. Ifelge informanten
er det ulik praksis knyttet til dette:

«En bruker kan ha nedsatt arbeidsevne ut fra spesi-
elle typer jobber, men ikke ut fra alle jobber. Det kan
pavirke hvordan vi skriver arbeidsevnevurderingen
— at vi setter spesielt tilpasset innsats i stedet for situ-
asjonsbestemt. De fyller ikke vilkar til AAP hvis de er
for eksempel snekkere og handverkere som har vondt
i kneet eller noe sdnt. Da skal vi be dem soke annen
jobb heller enn d soke AAP. Det praktiseres ikke helt
likt overalt. Det er ikke bare-bare for en snekker a
finne noe annet, men man kan ta jobb i telefonsalg

& Rundskriv om Folketrygdloven § 11-5 Nedsatt arbeidsevne: Til-
gjengelig pa: Rundskriv: https://www.nav.no/rettskildene-intern/
Rundskriv/%C2%A7+11-5+Nedsatt+arbeidsevne.232189.cms

Figur 2. «En storre andel AAP-mottakere kunne hatt overgang til arbeid dersom...» N=1058. Prosent
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hvis man skal folge tankegangen bak innsatsbehovene
i arbeidsevnevurderingen» (Veileder ved stort kontor
i Oslo).

Best pa brukere med kort utdanning

Var undersokelse viser at NAVs veiledere har best
kunnskap om —og relasjoner til —den delen av arbeids-
livet som krever lav utdanning. Dette kommer ogsa til
uttrykk i1 andre undersekelser. For eksempel lykkes
NAYV i mindre grad & formidle og rekruttere til yrker
som krever lang utdanning, og dette forklares gjerne
med at de heykvalifiserte sjeldnere trenger NAVs
hjelp til & skaffe ny jobb (Mamelund og Widding
2014: 54-55). Var undersokelse tyder imidlertid pa at
det kan veere grunn til & stille spersmél ved den etablerte
oppfatningen om at heyutdanningsgruppene «klarer
seg selv» nar de ma bytte jobb. Folk i alle utdannings-
grupper blir syke, eller arbeidsledige, og kan ha rett til
en arbeidsevnevurdering. Dersom det er slik at NAV
har lite kunnskap om, og kontakt med, den delen av
arbeidslivet som sysselsetter personer med hey utdan-
ning, vil det gi en darlig kvalitet i arbeidsevnevurde-
ringene nér det gjelder yrkes- og jobbmuligheter for
disse gruppene.

Blant brukerne vi intervjuet finnes det flere som har
heyere utdanning, men som likevel ensker bistand til
a finne et annet yrke enn de var utdannet til. To av de
intervjuede kontorlederne sier at de ved deres kontor
jobber lite med de heyt utdannede og at det er et
«svakt punkt». I intervjuene med veiledere fikk vi
spinkle svar pd spersmalene om brukere med lang
utdanning, men noen opplevde utfordringer knyttet til
disse brukerne som mer «kresne», og at potensielle
arbeidsgivere ogsa var mer skeptiske:

«De med hoyere akademisk utdanning er det tyngre d

fa inn i arbeidslivet. Vi var i kontakt med 25-30
bedrifter for a fa praksisplass for en bruker som hadde
mastergrad i vannkrafty (Veileder ved stort kontor
i Oslo).

«Kanskje de hoyt utdannede har en klar og litt fastlast
mening pd hva de kan og vil. Men det er egentlig
mange muligheter for mange» (Beslutter ved stort
kontor i1 Oslo).

«Det er vanskelig a motivere hoyinntektsgrupper til
aktivitet, de har en annen holdning til velferdsstaten og
de mener de kan alt og ikke trenger kurs eller andre
tiltak. (Veileder ved mellomstort kontor i Ser-Norge).

Det kan se ut til at potensiell yrkesmessig mobilitet
blant de med hey utdanning begrenses av bide bru-
kernes egne holdninger og av at mange NAV-vei-
ledere og NAV-kontor har lite kunnskap om — og kon-
takt med — denne delen av arbeidslivet. Flere veiledere
peker pé at mange brukere ikke ser hvordan de kan
trekke veksler pa det de har laert i tidligere yrker for &
skaffe seg annen jobb, og det gjelder brukere med
bade hoy og lav utdanning. En god arbeidsevnevurde-
ring kan bidra til 4 identifisere slik kompetanse.

Arbeidslivet - kontakt og kunnskap

Som nevnt innledningsvis, ses kontakt med arbeids-
givere og arbeidsliv som avgjerende for a generere god
nok kunnskap til & vurdere brukers yrkes- og jobbmu-
ligheter allerede i arbeidsevnevurderingen. I dette
avsnittet skal vi forst beskrive hvor tett kontakt
NAV-veilederne oppgir & ha med arbeidsgivere i sitt
omrade, deretter ser vi pa hvilke arbeidsgivere og bransjer
NAYV har mest kontakt med og drefter arsaker til — og
konsekvenser av — at kontakten er konsentrert til noen
bransjer. Videre beskriver vi arbeidsmaéten til spesialiserte
markedskontakter og rekrutteringsteam og drofter
hvorvidt disse spesialistene bidrar inn mot kontorenes
arbeidsevnevurderinger.

Kontakt - hvor ofte og med hvem?

I sperreundersgkelsen ba vi veilederne beskrive hvor
hyppig de samarbeider med arbeidsgiverne i sin
region.

Totalt beskriver 28 prosent av veilederne samarbei-
det med arbeidsgiverne i sin region som «tett og
hyppig», mens litt over halvparten rapporterer at de
har slikt samarbeid av og til. Vi ser ogsa at de vei-
lederne som gjor flest arbeidsevnevurderinger er de
som har minst samarbeid med arbeidsgivere. Fra
andre undersekelser vet vi at det & skrive arbeids-
evnevurderinger oppleves som svert tidkrevende
(Mandal m.fl. 2015). Det kan tenkes at kvaliteten pa
yrkes- og jobbeskrivelsene i arbeidsevnevurderingene



// Arbeid og velferd // 3 // 2015
// Neniarbeidsevnevurderingen - praksis og dilemmaer

Figur 3 Veiledernes vurdering av samarbeid med arbeidsgivere etter antall arbeidsevnevurderinger (AEV) per
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blir skadelidende fordi veilederne som bruker mye
tid pa & skrive bruker lite tid pa kontakt med arbeids-
givere. Samarbeidsfrekvensen varierer ogsa ut fra
veiledernes spesialisering; halvparten av de som job-
ber med sykepenger beskriver sin arbeidsgiverkon-
takt som «tett og hyppig», mens dette bare gjelder 8
prosent av dem jobber med uferetrygd. Videre har
kontorsterrelse noe & si; de som jobber ved smé kontorer
har tettere arbeidsgiversamarbeid enn de som jobber
ved store. Dette henger trolig sammen med at sma
kontorer forholder seg til sm& og oversiktlige
arbeidsmarkeder (Mamelund og Widding 2014) og
at veiledere ved smé kontorer har faerre brukere i
sine portefoljer (Langeland og Galaasen 2014). Vi
har imidlertid undersekt flere aspekter ved kontakten
med arbeidsgiver i de kvalitative intervjuene, ner-
mere bestemt hvilke deler at arbeidslivet veilederne
har kontakt med og hvordan kontakten med arbeids-
givere er organisert ved ulike NAV-kontorer.

Konsentrert til noen bransjer

Vér undersekelse tyder pd at markedsarbeidet i NAV
er konsentrert til bestemte bransjer. Bransjeperspektivet
er lite berort i forskning og utredning knyttet til NAVs
arbeidslivskompetanse og markedsarbeid. Bransjer

56
= samarbeider tett og hyppig med
arbeidsgivere
28 samarbeider av og til med arbeidsgivere
= samarbeider sjelden med arbeidsgivere
16
Totalt

kan vaere sveert forskjellige nér det gjelder for eksempel
kompetansekrav, ansettelsesformer og krav til funk-
sjonsevne. Derfor er det nyttig med mer kunnskap om
hvilke bransjer NAV jobber mest med og hva som
kjennetegner disse bransjene. Ved alle de fem
NAV-kontorene vi intervjuet var det tre bransjer som
ble nevnt av lederne: a) Salgs- og servicebransjen, og
da serlig varechandel, b) barnehager og ¢) pleie- og
omsorg. Felles for disse bransjene er at de tilbyr jobber
der krav til formell utdanning er lave, eller moderate.
Dessuten er mange av disse bransjene preget av deltids-
eller sesongarbeid (Nergaard 2010), noe som kan gi
muligheter for de som har nedsatt arbeidsevne og ikke
greier a jobbe heltid. Disse bransjene sysselsetter ogsa
et stort antall mennesker og det betyr at de har et mer
eller mindre konstant behov for & erstatte de som slutter,
eller skal ha permisjon. Det at NAVs kontakt med
arbeidsmarkedet ser ut til & vaere konsentrert til disse
bransjene, kan ha ulike effekter pa arbeidsevnevurde-
ringer. NAVs brukere har i gjennomsnitt lavere utdan-
ning enn befolkningen som helhet (Mamelund og
Widding 2014), og i et slikt perspektiv kan denne for-
men for «bransjekonsentrasjon» vare positiv og
fruktbar. Imidlertid kan det ha negative konsekvenser
for brukere med en annen type bakgrunn.
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Markedsspesialistenes metoder

Blant de fem kontorene vi undersgkte hadde fire egne
rekrutterings- eller markedsteam — og det femte var i
gang med & ansette en markedskontakt. I Oslo er det
bestemt at alle NAV-kontor skal ha egne markeds-
kontakter. I dette avsnittet skal vi gi noen eksempler
pa hvordan arbeidsmaten til disse spesialistene skiller
seg fra de «vanlige» NAV-veiledernes, og drofte
hvorvidt kunnskapen til markedsveilederne kommer
til nytte inn mot arbeidsevnevurderingene.

Slike kontakter og team har spesielt ansvar for & ha
kontakt med arbeidsgivere, hjelpe brukere i deres
mete med arbeidsgiver og hjelpe kollegaer med infor-
masjon og tjenester knyttet til det lokale arbeidsmarkedet.
Noen ganger har de som jobber i rekrutterings- eller
markedsteam en annen bakgrunn enn det som er vanlig
1 NAV, for eksempel fra salgsarbeid. Det a skape tillit
mellom NAV og arbeidsgivere ses som deres viktigste
oppgave. Alle kontorlederne vi intervjuet sier at det er
storre sjanse for at arbeidsgivere tor & satse pa jobb-
sokere med utfordringer dersom de har tett kontakt
med, og tillit til, NAV. Et av kontorene som har jobbet
lengst med & oppseke arbeidsgivere, mener at markeds-
kontaktene har bedret kontorets kontakt med arbeids-
givere og at det har positive konsekvenser. De mener
at markedsspesialistenes gode resultater har sammen-
heng med at de bygger opp tillitsrelasjoner til arbeids-
giver og felger dem opp:

«Nadr de [rekrutteringsteam] er ute hos arbeidsgiver
driver de ikke bare og utplasserer og folger opp bru-
kere, men kan svare pd mye sporsmdl fra arbeids-
givere om permitteringer, sykemeldinger og rekrutte-
ring. For det er mye arbeidsgiverne lurer pa. Vi har
bare holdt pd slik i et halvt ar. Men vi begynner d
merke frukter av dette, na ringer arbeidsgivere og vil
ha flere folk (...) Rekrutteringsteamet klargjor ogsd
personen, de har proveintervju, far dem til d vaske seg
og maote presis. Det er noe med ryktet vart, vi skal
kunne ringe igjen og veere stolt» (Leder ved mellom-
stort NAV-kontor i Ser-Norge).

Markedskontaktenes arbeidsmaéter er tema i intervjuene.
I likhet med ungdomsteamene, beskrives markeds-
kontaktenes arbeidsform som mer «cowboy» enn den
tradisjonelle NAV-veilederens. Forskjellen bestér i at

de er mer tilgjengelige pa telefon for bade brukere og
arbeidsgivere, at de tar mer kontakt med arbeids-
givere, er mye ute pa arbeidsplassene. Det er ogsa
eksempler pa at de tenker litt «utenfor boksen». Et
eksempel er en veileder som mener det er viktig at
brukere som har hatt konfliktpregede arbeidsforhold
tidligere, tar initiativ til & «rydde opp» overfor sin tid-
ligere arbeidsgiver. P4 den méaten blir de mer motivert
for & gé videre i sin arbeidssekeprosess og far av og til
tettet hull i CV-en som har oppstétt fordi de ikke
onsker & oppgi tidligere arbeidsforhold nér disse ble
avsluttet pa en konfliktpreget mate. Flere kontorledere
reflekterer over at det & drive markedsarbeid og opp-
arbeide tillit hos arbeidsgivere trolig krever en annen
type kompetanse enn det som har vert vanlig i NAV.

«Hvis vi tenker den stereotype kurator med fokus pd
brukers problemer og begrensninger, sd er det ikke
sikkert at det er rette person som skal drive markeds-
Sforing av bruker som har vansker, eller som kan skape
tillit hos arbeidsgivere og folge opp underveis i ut-
provingslop og lonnstilskuddslop. Medarbeidere bor
gjore det selv og ikke sette ut til arbeidsmarkeds-
bedrifter. Veiledere bor veere ute og eie kontakten
med brukere og arbeidsgiverey.(Leder ved stort
NAV-kontor i Nord-Norge).

Dessuten understrekes det at markedskontaktene
oftere har et salgsperspektiv, i den forstand at de «selger
inn» brukere til arbeidsgivere og opparbeider seg
personlige portefoljer av arbeidsgivere som de har opp-
arbeidet et tillitsforhold til.

«Arbeidsgivere har fordommer mot NAV-brukere, sd
brukerne md selges inn. Det er en salgsjobb. Folk her
[NAV-veiledere] er saksbehandlere, de er ikke vant til
d ta kontakt med arbeidsgivere.(...) Nar jeg har eta-
blert kontakt med en bedrift — bensinstasjoner eller
Kiwi — sd holder jeg pd det. Du bruker de kontaktene
du hary (Markedsspesialist i stort kontor i Ost-
Norge).

Spesialisering — praksis og dilemmaer

Dersom markedsspesialistenes ekspertise skal vare
nyttig inn mot arbeidsevnevurderingene, er det avgjo-
rende & lage organisatoriske strukturer som fremmer
kunnskapsdeling. Alle veiledere trenger markeds-
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kunnskap nar de skriver arbeidsevnevurderinger — og
senere nar de skal felge opp brukerne. Den vanligste
formen for kunnskapsdeling fra markedsspesialistene
ser ut til & vaere informasjon pé ukentlige kontorme-
ter. Det ble ogsa presisert at spesialistene skulle veere
«faglig stotte» for kolleger, men vi undersekte ikke
systematisk hvordan dette fungerer i praksis.

To av kontorene vi besgkte hadde imidlertid koblet
veiledere som driver med sykefravaersoppfelgingen
tettere inn i team der det jobbes med den videre opp-
folgingen av brukere og der det gjores arbeidsevne-
vurderinger. De som jobber med sykefraver far god
kontakt med arbeidsgivere gjennom dialogmeter og
kan bidra med nyttig kunnskap inn i en arbeidsevne-
vurdering. En sterkere kobling mellom sykefravers-
oppfelging og andre deler av NAV er ogsa anbefalt av
Ekspertgruppen (2015). Vi fant dessuten eksempler
pa at enkelte NAV-kontor tyr til innovative og enkle
former for kunnskapsdeling. Ved et kontor ringte de
i en bjelle hver gang en bruker fir jobb. Det var et
stort kontor og bjella ringer flere ganger hver dag.

«Nadr den ringer kommer alle ut og spor hva som
skjedde. Det er faktisk mye leering i de samtalene vi
har ved bjellay (Leder ved stort kontor i Ost-Norge).

Vart materiale tyder pa at det i stor grad er overlatt til
det enkelte kontor & finne ut akkurat hvordan kunn-
skapsoverforing fra markedsspesialistene til de andre
veilederne skal foregd. Nar det gjelder arbeidsevne-
vurderingene er det uklart om markedsspesialistenes
kunnskap kommer til nytte for de andre veilederne.
De intervjuede veilederne ga ikke uttrykk for at de
brukte spesialistenes kunnskap nar de vurderer aktuelle
yrker og jobber i arbeidsevnevurderingen. P& den
annen side er markedsspesialister relativt nytt i NAV
og det kan tenkes at flere former for samarbeid og
kunnskapsdeling utvikles etter hvert.

Det at lering og kunnskapsdeling knyttet til konkret
oppgavelesning i stor grad drives «nedenfra» og ved
spontane former for kollegaveiledning, er typisk for
NAYV som lerende organisasjon. Bay m.fl. (2015:24)
peker pé at denne formen for leeringsarbeid har positive
trekk, men at det mangler de dynamikker og den syste-
matikk som tradisjonelt knyttes til kontinuerlig forbe-

dringsarbeid i og med at det ofte har en ad hoc preget
karakter. Var undersgkelse tyder pa at ogsd markeds-
arbeidet knyttet til arbeidsevnevurderingene drives
i trdd med disse beskrivelsene — det er mye «klipp og
lim» fra ulike kilder og spontan kollegaveiledning.

Det ser heller ikke ut til at markedsspesialistenes
kunnskap brukes systematisk inn i arbeidsevnevurde-
ringene. Dette er et av flere eksempler pa at dagens
organisering og fordeling av oppgaver bidrar til at
NAV-veilederne har mer begrenset kontakt med
arbeidsmarkedet enn ideelt. Et annet eksempel er at
NAV far lite kontakt med arbeidsmarkedet fordi mange
oppfelgingsoppgaver ivaretas av tiltaksarrangerer
(Ekspertgruppen 2015). Nar den spesialiserte og spesi-
fikke kontakten med arbeidsgivere er organisert slik at
den er noksa lgsrevet fra arbeidsevnevurderingene,
reduseres ogsa muligheten til & gjore kvalitativt gode
vurderinger av hvilke yrker eller jobber som kan vare
aktuelle for den enkelte bruker.

Oppsummering

Denne artikkelen tar utgangspunkt i en etablert opp-
fatning av at kvaliteten i arbeidsevnevurderingene
lider under at NAV har for lite kunnskap om hva som
kreves i konkrete jobber og yrker, samt for lite kontakt
med arbeidsgivere.

Var undersokelse av viser at veilederne «klipper og
limer» mye nar de skal beskrive hva som kreves av
ferdigheter og egenskaper i ulike yrker. Ulike klipparkiv
fyller veiledernes kunnskapsbehov. Disse arkivene
lages av den enkelte veileder, gjerne ved bruk av
yrkesbeskrivelser fra ulike nettsider, gjenbruk av kolle-
gaers beskrivelser, offisielle stotteverktoy og yrkes-
kataloger utviklet i enkeltfylker for & brukes i arbeids-
evnevurderinger. Problemet med denne tilneermingen
er at beskrivelsene blir for generelle og for lite tilpas-
set den enkelte bruker. NAV-veiledernes fremgangs-
mate ma forstas i lys av at de ma meisle ut en praksis
som fungerer innenfor knappe tidsrammer. Dessuten
ma de forholde seg til arbeidsevnevurderingens ramme-
verk som er preget av sammensatte og ambisigse mal-
settinger og stort rom for skjonn. Dette beskrives
i litteraturen som et grunnleggende dilemma for bakke-
byrékrater; de mé iverksette den praktiske velferds-
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politikken i skvis mellom krevende retningslinjer
utformet pa heyere niva og store forventninger fra
brukerne (Lipsky 2010).

Legeerkleringen er et viktig grunnlagsdokument
i arbeidsevnevurderingen. Legen skal her beskrive
hvordan sykdom péavirker brukers funksjonsevne. En
god beskrivelse av funksjonsevne er svart nyttig
grunnlag nar veilederen skal vurdere hva slags yrke
eller jobb brukeren kan egne seg til. Imidlertid er
funksjonsevne ofte mangelfullt beskrevet fra legen
fordi de er usikre pa hva som skal beskrives i disse
vurderingene. I Sverige er det utarbeidet en mal for
funksjonsevnevurdering som gjor det enklere for bade
leger og veiledere & vurdere brukers egnethet for et
yrke.

Yrkesmessig mobilitet er et vilkar for retten til arbeids-
avklaringspenger. Det er imidlertid ulik praksis knyttet
til om arbeidsevnen skal vurderes som nedsatt bare
knyttet til den jobben bruker har, eller om vurderingen
skal gjeres opp mot alle typer yrker og jobber.

NAV handterer best yrker som krever kort utdanning
og har ogsa mest kontakt med et fatall bransjer der
kravene til formalkompetanse er lave. Dette er gunstig
for brukere som tilherer denne delen av arbeidslivet,
men neppe for de med lengre utdanning.

Enkelte deler av NAV har mye kontakt med arbeids-
givere. Det gjelder de som driver sykefraversoppfel-
ging og markedsspesialister. Men det ser ut til at det i
relativt liten grad er etablert organisatoriske strukturer
som sikrer at denne kunnskapen kommer til nytte for
de veilederne som gjor arbeidsevnevurderinger.
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ARBEIDSAVKLARINGSPENGER
- HELT FORSKJELLIG FRA FORL@PERNE?

Av Inger Cathrine Kann og Per Kristoffersen*

Sammendrag

1 2010 ble de tre midlertidige helserelaterte ytelsene attfgringspenger, rehabiliteringspenger og
tidsbegrenset ufgrestgnad erstattet av arbeidsavklaringspenger. Formalet med denne artikkelen
er a fa mer kunnskap om hvordan arbeidsavklaringspenger fungerer, ved @ sammenligne den
nye ordningen med de tre som ble erstattet. Vi gnsker @ finne ut om det er endringer over tid
i antall personer som kommer inn pa en midlertidig helserelatert ytelse, og hvor lenge de forblir
stgnadsmottakere.

Hovedbildet er at lite er endret etter innfgringen av arbeidsavklaringspenger, men det er noen
unntak. Faerre av de nye mottakerne har hatt en tilknytning til arbeidslivet fgr de far innvilget
ytelsen, sammenlignet med tidligere. Dette gjelder i alle aldersgrupper, men er tydeligst for de
yngste. Det er ogsa tydelig flere 18- og 19-aringer som na far innvilget arbeidsavklaringspenger.
En tredje endring er at mange gamle saker som ble startet lenge fgr arbeidsavklaringspenger ble
innfgrt har blitt avklart i [gpet av de siste drene.

Utviklingen i sykefraveeret og arbeidsledigheten er de viktigste faktorene for a forsta utviklingen
i nye mottakere av midlertidige helserelaterte ytelser. Nar sykefravaeret eller arbeidsledigheten
gker, far flere en midlertidig helserelatert ytelse.

Det er i all hovedsak to veier ut av midlertidige helserelaterte ytelser, ufgretryqgd eller arbeid. Den
f@rste pavirkes i stor grad av regelendringer og saksbehandlingspraksis i NAV, den andre i stor
grad av arbeidsmarkedet. Nar arbeidsledigheten er hgy, er det faerre som avslutter en stgnads-
periode.

Sykefraveeret har stgrst betydning for utviklingen i antall nye mottakere til de midlertidige helse-
relaterte ytelsene. Det vil si at tiltak som reduserer sykefravaeret ogsa vil redusere antall nye
mottakere av midlertidige ytelser, og saledes ogsa ufgretryqgd.

L Vi vil takke Ola Thune for tilrettelegging av data, og Jun Yin og
Anders Mglster Galaasen for for gode innspill underveis.
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Innledning

To viktige malsettinger med NAV-reformen var &
sikre en mer helhetlig oppfelging av brukerne og &
styrke arbeidslinja. Innferingen av arbeidsavklarings-
penger 1 2010 var en av flere endringer som skulle
bidra til at flere kom i arbeid og faerre ble varig ufere-
trygdet. Arbeidsavklaringspenger erstattet de tidligere
ordningene attferingspenger, rehabiliteringspenger og
tidsbegrenset uforestonad (se faktaboks). Malgruppen
for den nye ytelsen skulle veere den samme som for de
tre tidligere ytelsene til sammen. Sammenslaingen var
et viktig grep fordi mange tiltak for & begrense tilgangen
til varig uferetrygd ikke hadde gitt enskede resultater
(St.meld.nr 9 (2006-2007)).

I denne artikkelen vil vi sammenlikne arbeidsavkla-
ringspenger med forlgperne, for & fa mer kunnskap
om hvordan den nye ordningen fungerer. Mer presist
vil artikkelen sammenlikne arbeidsavklaringspenger
med de tidligere ytelsene, nar det gjelder:

»  Utvikling i antall mottakere

*  Antall som starter og slutter & motta ytelsen

»  Varighet pa stonadsmottak

I tillegg vil vi besvare folgende spersmal:

*  Har arbeidsavklaringspenger apnet for at nye grup-
per kan motta en midlertidig helserelatert ytelse?

*  Hvordan pavirkes utviklingen i antallet nye mot-
takere, og antallet som avslutter et stonadsmottak,
av utviklingen i sykefraveret og arbeidsledigheten?

* Har innferingen av arbeidsavklaringspenger med-
fort endringer i arbeidsdeltagelsen eller overgang
til uferetrygd?

For a besvare disse spersmalene har vi slatt sammen
registerdata fra 1992 for alle ytelsene og analysert
dem som om de var én. Fer opprettelsen av tids-
begrenset uferestonad 1 2004, gjelder dataene attforings-
og rehabiliteringspenger, mens fra 2004 inngér ogsa
tidsbegrenset uferestonad i datagrunnlaget. Som en
samlebetegnelse kaller vi de fire ytelsene for midlertidige
helserelaterte ytelser.

Vi begrenser stort sett analysene til aldersgruppen
18-61 ar fordi det har vert endringer i reglene for
alderspensjon, og eventuelle effekter av disse er ikke
tema for denne artikkelen.

Data og metode

Analysene baserer seg i hovedsak pé deskriptive ana-
lyser. Vi er spesielt opptatt av endringer som kan
knyttes til tidspunktet for innfering av arbeidsavkla-
ringspenger i mars 2010, men ogsa a se utviklingen
i forhold til sykefraveret og arbeidsledigheten. Vi har
foretatt enkle regresjonsanalyser som beskriver korre-
lasjoner, men det er ikke gjort forsek pa kausalitets-
analyser.

Midlertidige helserelaterte ytelser

Formalet med rehabiliteringspenger var a gi ytelse til
livsopphold til personer som pa grunn av sykdom, skade
eller lyte ikke kunne utfgre sitt arbeid. Ytelsen var en
korttidsytelse som kunne gis i den perioden medlemmet
var under aktiv behandling med utsikt til bedring av
arbeidsevnen. Rehabiliteringspenger ble normalt ikke
gitt sammenhengende i mer enn ett ar. | saerskilte tilfeller
kunne perioden forlenges i ytterligere ett ar og ved
meget alvorlige sykdomstilstander eller stgrre skader
der den medisinske behandlingen tok lenger tid, kunne
det gjgres ytterligere unntak fra tidsbegrensningen.

Formalet med attferingspenger var 3 sikre inntekt for
medlemmer som gjennomagikk yrkesrettet attfgring, og &
kompensere for bestemte utgifter som medlemmene
hadde i forbindelse med attfgringen (attfgringsstgnad).
Ytelsen ble gitt sa lenge det var «<ngdvendig og hensikts-
messig for a gjennomfgre attfgringstiltak for a skaffe seg
eller beholde hgvelig arbeid». Attfgringsytelser under
utdanning ble som hovedregel ikke gitt lenger enn 3 ar.

Tidsbegrenset ufgrestgnad ble innfgrt i 2004 og skulle
sikre inntekt for personer som hadde fatt sin inntekts-
evne eller arbeidsevne varig nedsatt pa grunn av varig
sykdom, skade eller lyte. Gjennom oppfelging i stgnads-
perioden var malet at flest mulig skulle komme tilbake
i arbeid. Tidsbegrenset ufgrestgnad ble gitt for en periode
pa ett til fire ar og skulle revurderes fgr periodens utlgp.
Ytelsen ble innfort i et forspk pa a begrense antall personer
som fikk varig ufgretrygd.

Formalet med arbeidsavklaringspenger (innfgrt mars
2010), er & sikre inntekt for medlemmer mens de far aktiv
behandling, deltar pa et arbeidsrettede tiltak eller far
annen oppf@lging med sikte pa a skaffe seg eller beholde
arbeid. Arbeidsavklaringspenger erstattet de tre tidligere
ordningene nevnt over. Ytelsen gis sa lenge det er
pakrevd for at bruker skal kunne gjennomfere fastsatt
aktivitet med sikte pa & komme i arbeid, men likevel ikke
lenger enn fire ar. Stgnadsperioden kan i szrlig tilfeller
forlenges. Departementet kan fastsette naermere regler
om varigheten og kan bestemme i hvilke tilfeller stpnads-
perioden kan forlenges utover fire ar.
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Datagrunnlaget er hentet fra NAVs register over utbe-
talinger av rehabiliteringspenger, attferingspenger,
tidsbegrenset uferestenad og arbeidsavklaringspenger.
Tidsbegrenset uferestonad og rehabiliteringspenger er
basert pa dato for utbetalinger. Det samme gjelder att-
foring fram til 2001. For attferingspenger fra 2002 til
1. mars 2010, og for arbeidsavklaringspenger fra mars
2010, har vi ikke eksakte datoer for nar vedtaket gjelder
fra og til. Vi har her kun dato for maneden vedtaket er
gjort, og maneden personen ikke lenger far ytelsen.

Begrepet «ny mottaker» brukes i artikkelen om nye
mottakere som ikke har mottatt en midlertidig helse-
relatert ytelse de siste to manedene forut for en ny
stonadsperiode. Overgang fra en midlertidig helse-
relatert ytelse til en annen, eller et opphold pa to
maneder eller mindre, regnes som en sammenhengende
stenadsperiode. A avslutte en stonadsperiode defineres
ved oppher av utbetalingene av midlertidig helserelatert
ytelse som varer i minst to maneder.

I tidligere analyser av arbeidsavklaringspenger har de
som ble overfort fra de tidligere ordningene fétt en ny
startdato, det vil si at tidspunktet de fikk ytelsen fra ble
satt til 1. mars 2010 (Lande 2014, Kann m.fl.2014,
Kann og Kristoffersen 2013a). Vare analyser skiller

seg fra disse ved at alle har startdato fra det tidspunkt de
forste gang kom inn pé en av de midlertidige ytelsene.

Antall mottakere pa vei ned

Antall mottakere av en midlertidig helserelatert ytelse
har okt sterkt siden slutten av 1990-arene. Veksten
skjedde i to omganger, forst 1999-2005 og sa i 2008—
2010. Etter 2010 — da arbeidsavklaringspenger ble
innfort — har det vert en jevn reduksjon i antall mottakere
(figur 1).

Det er sarlig tre forhold som har pavirket veksten
sterkt. Det forste er sykefraveret, som okte kraftig fra
1993 til 2004, og bidro til & gke antall nye mottakere.
Det andre er arbeidsledigheten, som ekte kraftig fra
2000 til 2004 og forte til at antall nye mottakere okte,
samtidig som feerre avsluttet og gikk til arbeid. Det
tredje er innferingen av tidsbegrenset uferestonad
1 2004, som innebar en bevisst dreining mot at flere
skulle motta midlertidig fremfor permanent ytelse.
Dette forte til en opphopning i antall mottakere av
midlertidige ytelser. I 2008 gkte bade sykefravaret og
arbeidsledigheten, noe som forte til en ny opphopning
av mottakere, siden det bdde var mange som kom inn
og fa som gikk ut av ordningene.

Figur 1. Antall som mottar en midlertidig helserelatert ytelse (venstre akse), og antall mottakere som andel av
befolkningen 18-66 ar (hgyre akse), ved utgangen av hvert ar, samt antall nye mottakere og antall som

avslutter (hgyre akse). Andel i prosent
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Figur 2a. Antall nye mottakere av midlertidige
helserelaterte ytelser per ar (2015 er anslag basert
januar-august)
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Figur 2b. Nye mottakere av midlertidige
helserelaterte ytelser per kvartal, som andel av
befolkningen. Prosent
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12010 gikk ogsa bade arbeidsledigheten og sykefra-
vaeret ned, to forhold som begge bidro til faerre nye
mottakere. Fra hesten 2011, og serlig hesten 2012, ble
det dessuten satt inn ekstra ressurser for & avklare jobb-
muligheter og stenadsrettigheter, og mange gamle
saker med lang varighet ble dermed avsluttet (Lande
2014). I perioden 2011-2014 har 55-66 000 saker blitt
avsluttet arlig og antall nye mottakere har disse arene
veert lavere enn antall som avslutter, noe som igjen har
bidratt til reduksjonen i antall mottakere fra 2010 (figur 1).

Ved inngangen til 2015 er det en like stor andel av
befolkningen mellom 18 og 66 ar som mottar arbeidsav-
klaringspenger (4,6 prosent) som det var mottakere av
attferingspenger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset
uferestonad til sammen i1 2005 (4,5 prosent). Den hay-
este andelen mottakere i perioden var i 2010, med 5,5
prosent av befolkningen pa arbeidsavklaringspenger.
Deretter har det vert en jevn reduksjon (figur 1).

Som det fremgar av figur 1, utgjer bade antall nye
mottakere og antall avsluttede saker en ganske stor
del av det totale antallet mottakere. Dette viser at
«gjennomstregmningen» av personer pa midlertidige

ytelser er forholdsvis stor. Samtidig ser vi at dette for-
holdet forandrer seg i lopet av perioden, slik at antall
nye og antall som avslutter gradvis utgjer en mindre
del av totalen, grunnet opphopning av antall motta-
kere som beskrevet over.

Ogsa fzerre nye mottakere

11992 fikk om lag 30 000 personer innvilget en midler-
tidig helserelatert ytelse. Antall nye mottakere okte
kraftig, opp til 60 000 nye i 2004. Deretter var det et fall,
for det kom en ny ekning i 2009 (figur 2a). Etter inn-
foringen av arbeidsavklaringspenger i mars 2010 har
antall nye mottakere gatt ned, og ligger nd litt under
40 000 arlig. Andelen nye mottakere i prosent av befolk-
ningen er nad pa et lavere niva enn i firearsperioden for
arbeidsavklaringspenger ble innfert (figur 2b).

Vi har sett pa antall nye mottakere per kvartal>. Vi
finner da at det var en markert gkning i tilgangen til
midlertidige ytelser i fjerde kvartal 2008. Det ser der-

2 Fordi befolkningsveksten i Norge i samme periode har veert stor,
ser vi pa antall nye mottakere i prosent av befolkningen.
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Figur 3. Nye mottakere av midlertidige helserelaterte ytelser etter hvor de kommer fra (registrert 6 maneder
for innvilgelse). Antall personer
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for ikke ut til at tilgangen ekte som folge av innferingen
av arbeidsavklaringspenger, men heller endringene
i arbeidsledigheten i denne perioden, noe vi ser ner-
mere pa senere.

1 2010 falt sykefraveret og i 2011 falt ogsa arbeids-
ledigheten. Noe som kan forklare nedgangen i antall
nye mottakere fra 2010 til 2013. I 2014 steg ledig-
heten igjen og da steg tilgangen til midlertidige ytelser
0gsa.

Har arbeidsavklaringspenger apnet for nye
grupper?

Béde Mandal (2015) og Strand (2015) papeker at inn-
foringen av arbeidsavklaringspenger har épnet opp for
nye grupper mottakere sammenliknet med de tidligere
ytelsene, til tross for at malgruppen skulle vare den
samme. Dette gjelder sarlig unge mennesker uten
opptjent inntektsgrunnlag.

For a underseke om dette stemmer, ser vi om det er
endringer i andelen som kommer fra sykepenger.
Fordi alle som har hatt sykepenger ma ha hatt et
arbeid, sier dette noe om omfanget av mottakere som

har inntektsgrunnlag fer de kom inn. «Annet»-gruppen
blir da de som ikke kommer fra sykepenger og ikke
tidligere har hatt inntekt. De aller fleste i «annet»-
gruppen har ikke vert registrert med en ytelse fra
NAV det siste halvaret®*.

For de over 30 ar har mellom 70 og 80 prosent av
mottakerne mottatt sykepenger for de fikk innvilget
en midlertidig helserelatert ytelse, mens om lag 20
prosent er i «annet»-gruppen. For de unge er det mot-
satt, der er andelen som kommer fra sykepenger ni
under 30 prosent mens 70 prosent kommer fra «annet».

Vi finner at antall som kommer fra «annet» okte bety-
delig med innferingen av arbeidsavklaringspenger.
Seerlig markant er denne endringen for de under 30 ér

3 Det er kun 2-3 prosent som er registrert med dagpenger fgr over-
gang til en midlertid helserelatert ytelse, disse har ogsa opptjent
inntektsgrunnlag,, og kunne veert med i «<sykepengegruppeny, men
kurvene ser like ut, enten disse er med eller ikke.

4 NAV har ikke opplysninger om sosialhjelp for fgr 2010, og kan sale-
des ikke undersgke endringer i dette i forbindelse med innfgringen
av arbeidsavklaringspenger i 2010. Men det er ogsa sveert fa som
har sosialhjelp fgr de kommer inn pa ytelsen (ca. 2-3 prosent).
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(figur 3). Her har antallet gkt med 50 prosent, fra 400
til 600 per maned. Dette stotter opp under pastanden
til Mandal (2015) og Strand (2015) om at arbeids-
avklaringspenger har apnet for nye grupper. For de
over 30 ar har ogsa antall som kommer fra «annet»
okt noe med innferingen av arbeidsavklaringspenger.

En arsak til gkningen i antall som kommer fra «annet»,
kan veere at rehabiliteringspenger forst kunne gis etter
at vedkommende har vart arbeidsufor sammenheng-
ende 1 52 uker enten man hadde rett til sykepenger
eller ikke (Ot.prp.nr. 4. 2008-2009 side 18 og 19). Det
kan ogsa knyttes til en diskusjon i lovforarbeidene der
den sentrale vurderingen med innferingen av arbeids-
avklaringspenger skulle vaere den enkeltes mulighet
til & st i et inntektsgivende arbeid, og ikke i hvilken
grad helsetilstanden er svekket. Denne dreiningen stéar
litt i motstrid til at malgruppen for arbeidsavklarings-
penger skulle veere den samme som for de tidligere
ytelsene.

Det er ogsa verdt a merke seg at antallet som kommer
fra sykepenger tydelig folger utviklingen i sykefra-
veeret. Det er et tydelig skifte i tilgangen fra sykepenger
2004-2005 da sykefravaeret sank kraftig (figur 3).

Etter 2010 endres antallet som kommer fra sykepenger
fortsatt 1 takt med sykefravearet.

Flere 18- og 19-aringer

Det er spesielt de unge som ikke har arbeidstilknyt-
ning, og vi ser derfor pd om det er endringer i hvilke
aldersgrupper som far innvilget midlertidige helse-
relaterte ytelser i forbindelse med innferingen av arbeids-
avklaringspenger. Vi finner da at 18- og 19-aringene
skiller seg ut med en kraftig ekning i antall nye mottakere
forste kvartal 2010 som vi ikke finner i de andre alders-
gruppene (figur 4). Dette faller i tid sammen med inn-
foringen av arbeidsavklaringspenger. Attferingspenger
ble gitt fra fylte 19 ar, mens arbeidsavklaringspenger
gis fra fylte 18 ar. Denne endringen i aldersgrensene
har medfert at flere far arbeidsavklaringspenger blant
18- og 19-dringene. Qkningen i de andre aldersgruppene
kom i ferste kvartal 2009 og kan relateres til finans-
krisen som inntraff da. Aldersgruppa 20-29 ar folger
i stor grad utviklingen til de andre aldersgruppene,
selv om vi ogsé her ser en mindre ekning da arbeids-
avklaringspenger ble innfert. Tilgangen per méned
ble dessuten liggende pé et heyere niva for de under
30 ar etter mars 2010. Dette gjelder ikke for de over
30 ar.

Figur 4. Nye mottakere av midlertidige helserelaterte ytelser per kvartal, som andel av befolkningen.
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Antall nye mottakere pavirkes av sykefravaer og
arbeidsledighet

Tidligere analyser har vist at antall nye mottakere folger
utviklingen i antallet som har brukt opp sykepengeret-
tighetene sine, som igjen folger utviklingen i sykefra-
veaeret. Det kraftige fallet i sykefraveret i 2004 reduserte
antallet som bruker opp sykepengerettighetene sine
og derved ogsa antallet som sgkte om en midlertidig
helserelatert ytelse utover sykepenger (Kann og
Galaasen 2013). Vi finner i trdd med dette at antall
mottakere falt i perioden etter 2004 (figur 2, 3, 4 og 5).
I figur 3b ser vi dette serlig tydelig nar vi har skilt ut
de som kommer fra sykepenger fra de som ikke gjor
det. Denne sammenhengen fant vi ogsa i en studie
som fant at tiltak som reduserte sykefraveret
i Hedmark i 2013 ga en sterk reduksjon i nye motta-
kere av arbeidsavklaringspenger aret etter (Kann og
Lima 2015).

Arbeidsledigheten er ogsa av betydning for utviklingen
pa midlertidige helserelaterte ytelser. Antall nye mot-
takere har vart hoy de fleste drene med hey ledighet
etter 1999 (figur 5). Det kan reflektere at det er van-
skeligere & komme inn pa arbeidsmarkedet i ned-
gangskonjunkturer, serlig for personer med darlig
helse som (Nordberg og Reed 2006). Samtidig kan
denne sammenhengen reflektere at det finnes en viss

grasone mellom «ordinaer» arbeidsledighet og «helse-
relatert arbeidsledighet». Det vil ogsa vare en del per-
soner i arbeidslivet med svak helse, som lett vil kunne
fa problemer med a skaffe seg ny jobb dersom de mister
den gamle.

Vi har underseokt korrelasjonen mellom nye mottakere
av midlertidige helserelaterte ytelser og arbeidsledighet
og sykefraver nermere ved hjelp av regresjons-
analyse. Vi finner da at bade nér ledigheten eker og
nar sykefravearet gker, sa gker antall nye mottakere av
midlertidige helserelaterte ytelser betydelig (resultater
ikke vist). Da sykefraveret sank kraftig i 2004, trakk
hoy arbeidsledighet i motsatt retning, slik at tilgangen
pa midlertidige ytelser gikk litt mindre ned enn reduk-
sjonen i sykefraveret skulle tilsi.

Varigheten har stabilisert seg pa hgyere
niva

Ved innfering av arbeidsavklaringspenger ble det lagt
til grunn at varigheten pd ordningen ville reduseres
som folge av tidligere og tettere oppfelging, samt som
folge av ferre venteperioder ved overgang mellom
ulike midlertidige ytelser (St.meld. nr.9 2006-2007).
Det er vanskelig & beskrive varigheten presist for de
somharkommetinnpaytelsenetteratarbeidsavklarings-

Figur 5. Arbeidsledighet og sykepengemottakere som andel av befolkningen (venstre akse) og nye mottakere
av midlertidige helserelaterte ytelser som andel av befolkningen (hgyre akse). Prosent
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penger ble innfort. Grunnen til dette er at vi ikke vet
hvor lenge de nye mottakene kommer til a forbli pa
ytelsen. Etter at firedrsgrensen er nadd, er det fremde-
les en fjerdedel av de som kom inn i varen 2010 som
ikke har avsluttet stonadsperioden (se artikkelen til
Serbe og Ytteborg i dette nummeret av Arbeid og
Velferd, samt figur 12). Vi vet at noen som kom inn pa
1990- og 2000-tallet ble gaende pa midlertidige
ytelser 1 over ti ar, og noen fa i over 20 ar. Hvis vi
likevel estimerer en gjennomsnittlig varighet, kan vi
lage sammenlignbare tall over tid ved a kutte alle med
lenger varighet enn 4,5 ér, eller ukjent varighet ned til
4,5 ar. Vi finner da at den gjennomsnittlige varigheten
for tiden er om lag 2,6 ar, og har vart det siden 2004.
Pa 90-tallet var varigheten til sammenlikning bare 1,7
ar. Varigheten okte altsd mye i starten av perioden vi
ser pa, men ser ut til & ha stabilisert seg siste ti &r.

Pé grunn av problemene med & beregne eksakt varig-
het, har vi undersekt hvor mange mottakere som
avslutter stenadsmottak innen ett ar og andelen som
fortsetter & motta midlertidige ytelser i mer enn fire ar.
Dette gjor vi for & ha sammenlignbare tall over tid, og

for & vise fordelingen av de som har lange, og de som
har korte stenadsperioder.

Stadig fzerre slutter innen ett ar

Bare 20-25 prosent av de nye mottakerne har sluttet &
motta arbeidsavklaringspenger i lopet av det forste
aret, mens det pa 90-tallet var mellom 40 og 45 prosent
som avsluttet innen et ar. Dette er i hele perioden
minst vanlig for unge under 20 ar (10 til 20 prosent).
Etter innferingen av arbeidsavklaringspenger er det
imidlertid langt mindre forskjell mellom alders-
gruppene enn tidligere (figur 6).

En viktig arsak til at faerre na har kort varighet, kan vaere
onsket om & utsette varig uferetrygd, kombinert med at
det er begrenset hvor mange man faktisk klarer a fa til-
bake til arbeid. Dette kan ha bidratt til den «opphop-
ningen» av personer som forblir pa midlertidig ytelse
slik vi har nevnt. En annen arsak kan veare at ytelsen
rehabiliteringspenger hadde en begrensning pa ett ar,
selv om unntak ble gitt ved alvorlig sykdom. Varighets-
begrensninger har innvirkning pé varighet, selv om de
er toyelige (se f.eks. Roed og Westlie, 2012).

Figur 6. Andel av de nye mottakerne av midlertidige helserelaterte ytelser som slutter & motta ytelsen i lppet

av ett ar, etter alder. Prosent*
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Flere gar lenge pa midlertidig ytelse

Et annet inntak til & forstd utviklingen i varighet, er &
se pa andelen som gar i over fire ar pa en midlertidig
ytelse. Denne har gkt betraktelig gjennom perioden vi
ser pa. Pa 90-tallet var det 10—15 prosent av mottakerne
som gikk mer enn fire ar, mens fra slutten av 90-tallet
okte dette, serlig for kvinner (figur 7). Nesten 35 prosent
av kvinnene som kom inn pa en midlertidig helserelatert
ytelse 1 2007 ble der i over fire ar. For menn var 2009
«topparet» hva gjelder varighet. Etter dette har trenden
imidlertid snudd, og det er na en svakt minkende andel
som gér over fire ar. Dette gjelder for de fleste alder-
gruppene, men et unntak gjelder de over 50 ar, hvor
andelen langtidsmottakere har fortsatt & oke ogsa etter
2010°. Det er dog fortsatt vanligst at det er de unge
som blir gdende i mer enn fire ar, men slik var det ogsa
for innforingen av arbeidsavklaringspenger. Hvordan
utviklingen kommer til & bli for de som har kommet
inn etter forste kvartal 2011, vet vi forelopig ikke.

5 60-0g 61-aringene er ikke med i figuren, men har en lignende utvik-
ling som 50-aringene. Men det er svaert fa over 60 ar som gar mer
enn fire ar, sa disse er ikke med i figuren.

Hvordan gar det med de som har veert

pa en midlertidig ytelse?

Det er i all hovedsak to veier ut av midlertidige helse-
relaterte ytelser. Arbeid eller uforetrygd. Hvilken vei
det beerer for den enkelte avhenger av en rekke fakto-
rer, bade individuelle og ytre forhold. Av individuelle
egenskaper er selvsagt helse av stor betydning, men
ogsd alder og kvalifikasjoner, familiesituasjon og
motivasjon for a ta ulike typer arbeid kan vare av
betydning. I tillegg kommer de ytre faktorene, hvorav
serlig to skal nevnes: Forholdene pa arbeidsmarkedet,
lokalt og nasjonalt, samt utviklingen i regelverk og
saksbehandlingspraksis for uferetrygd. Mens det forste
pavirker muligheten for & f4 seg jobb, pavirker det
andre mulighetene for & fa innvilget uferetrygd. Det er
de ytre faktorene vi her vil fokusere pa®.

Overordnet ser vi at om lag like mange av de som
avslutter nd gar til uferetrygd som til arbeid, og slik
har det vert siden arbeidsavklaringspenger ble inn-

6 Viarbeider imidlertid pa en modell som kan forklare avgang fra mid-
lertidige helserelaterte ytelser basert pa individuelle kiennetegn.

Figur 7. Andel av de nye mottakerne av midlertidige helserelaterte ytelser som forblir stgnadsmottakere i

minst fire ar, 1992-2010*. Prosent

60 40
35
50
30
40
25
30 20
— 15
20
10
10
5
0 : 0
N MM W N o d N m g W o 2 o o amsnohoho—nmsnwohoo—
o o 0 o 0o 9 o N & @ o o o O © 9 o 9O o4 o NNNNNNNNOS 0000000 A
§3 883833258382 8S8R8REEK SO EERELERISISSEERIRES
] -]9 (.29 = 30-39 40-49 =====50-59 Menn s Kvinner
Vertikal linje markerer tidspunkt for innfgring av arbeidsavklaringspenger
Kilde: NAV



// Arbeid og velferd // 3 // 2015
// Arbeidsavklaringspenger - helt forskjellig fra forlpperne?

Figur 8. Antall personer som slutter & motta midlertidig helserelatert ytelse, samlet, og etter hva de gar til.
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fort. For dette var det i lang tid vanligere & ga til arbeid
enn til uferetrygd.

En viktig arsak til at feerre gikk til varig uferetrygd fra
om lag 2004, var innferingen av tidsbegrenset ufore-
stenad. Denne ordningen ble etablert nettopp med den
hensikt & redusere antallet som fikk varig uferetrygd.
Historien har siden vist at mange av som kom inn pa
tidsbegrenset uferestonad likevel endte med varig
uferetrygd. Ordningen medforte en utsettelse av ufore-
trygden for mange mottakere, og dermed ogsa en opp-
hopning av mottakere pa midlertidige ytelser, slik vi
har beskrevet over.

Det er derfor serlig to forhold som pévirker antall
som avslutter nemlig utviklingen pa arbeidsmarkedet
og antall som far innvilget varig uferetrygd. Det forste
bestemmes 1 stor grad av konjunkturene, det andre
bestemmes av regelverksendringer og saksbehand-
lingspraksis i NAV.

Vi ser ogsa klare tegn til at utviklingen pa arbeids-
markedet er viktig. Fra 2006 til 2008 var arbeids-
markedet godt og i denne perioden var det relativt

mange som gikk til arbeid (figur 8). Tilsvarende var
det tydelig feerre som gikk til arbeid under nedgangs-
konjunkturene i forbindelse med finanskrisen fra
2009. 1 2012 gikk igjen relativt mange til arbeid, i et
ar da arbeidsledigheten igjen var litt lavere, men dette
kan ogsé vere et utslag av ekstraressursene som ble
satt inn 1 2012 rettet mot & avklare gamle saker. Selv
om flertallet av disse sakene endte med uferetrygd
—noe som vises ved at andelen som gikk til uferetrygd
okte markant —bidro denne innsatsen ogsa til & avklare
litt flere til arbeid enn «normalt». Nar vi analyserer
hele perioden i en enkel linear regresjonsanalyse finner
vi at antall som avslutter en periode pa midlertidig
helserelatert ytelse blir signifikant mindre nar ledig-
heten er hoy (resultater ikke vist’). Fevang m.fl. (2015)
finner ogsa at lokalt arbeidsmarked pavirker sannsyn-
lighet for overgang til arbeid. Dette betyr at hvor stor
andel som gér til arbeid péavirkes av langt mer enn
innsatsen til NAV-kontorene — som blir malt pa nett-
opp andel som avslutter og géar til arbeid. Det betyr
ikke at NAV-kontorenes innsats er uviktig, men at
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Figur 9a Gjennomsnittlig varighet av stpnadsmottak
for de som slutter & motta en midlertidig helserelatert
ytelse, etter aret de avsluttet. Antall ar

Figur 9b Andel av de som slutter & motta en
midlertidig helserelatert ytelse som gar til arbeid eller
uferetrygd. Prosent”
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andre forhold kan ha vel sa stor betydning for hvordan
det scores pa denne indikatoren.

Det er ogsé en sammenheng mellom hvor lenge man
har veert pd en midlertidig ytelse og hvor man tar
veien etterpd. P4 aggregert niva kan vi se at nir
gjennomsnittlig varighet hos de som avslutter er hoy,
gar mange til uferetrygd (figur 9a og 9b). I noen méne-
der i 2014 gikk over 70 prosent av de som avsluttet til
uforetrygd (figur 9b). Den gjennomsnittlige varig-
heten pa de sakene som ble avsluttet i 2014 var pé hele
fire ar®, den hoyeste gjennomsnittlige varigheten vi
har sett i var observasjonsperiode pa 22 ar (figur 9a).
Dette viser samtidig at sannsynligheten for & komme
tilbake i arbeid reduseres med tiden man gar pd en
midlertidig ytelse. Hva som driver denne mekanis-
men, er ikke opplagt, men det er grunn til & anta at det
a vaere lenge borte fra arbeid i seg selv er en med-

8 Noen saker hadde varighet pa over ti ar pa midlertidige helserelaterte
ytelser. Den saken med lengst varighet som ble avluttet hadde
vaert hele 30 ar pa midlertidige ytelser fgr ufgretrygd ble innvilget.

virkende faktor som reduserer sannsynlighet for retur
til arbeidslivet.

Hvor lang tid tar det for ufgretrygd innvilges?

Hvis vi gnsker & belyse hvordan selve innferingen av
arbeidsavklaringspenger har slatt ut, nir det gjelder
overgang til uferetrygd eller arbeid, er det nedvendig
a designe analysene annerledes enn vi har gjort over.
Det skyldes at forhold som ligger langt tilbake i tid,
pavirker antallet som avslutter pa et senere tidspunkt.

I stedet for antall som avslutter tar vi derfor utgangs-
punkt i tidspunktet for innvilgelse’. Vi har da under-
sokt andelen som har hatt overgang til uferetrygd etter
hvor lenge de har veert pa en midlertidig ytelse og
hvor mange som fortsatt mottar midlertidig ytelse
(figur 10 og 11). Analysene er gjennomfort for alle
arene etter 1992, men i figurene har vi bare tatt med

° Det ideelle ville veert & gjgre analysene som i figur 10 og 11, og
analysere dette som forlppsdata, men den datafilen fikk vi ikke
ferdigstilt tidsnok til & inkluderes i denne artikkelen.
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Figur 10. Andel av de nye mottakerne av midlertidig helserelatert ytelse som har gatt over pa uferetrygd, etter
hvor lang tid de har hatt en midlertidig ytelse. Hver kurve representerer 4. kvartal det aret de fikk innvilget en
midlertidig ytelse". Prosent
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Kilde: NAV

Figur 11. Andel av de nye mottakerne av midlertidig helserelatert ytelse som fortsatt er mottakere av en
midlertidig ytelse, etter tid siden innvilgelse. Hver kurve representerer 4. kvartal det aret de fikk innvilget
midlertidig ytelse". Prosent
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Sammenligningen skjer da mellom personer som har veert like lenge pa en midlertidig ytelse.
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fire ar (1994, 2004, 2008 og 2010) som vi anser som
representative for den utviklingen vi observerer.

Kurvene i figur 10 viser hvor raskt de som har kom-
met inn pa en midlertidig ytelse har fatt innvilget ufo-
retrygd. Vi ser forst pa de unge mellom 18 og 29 ar.
Av de som fikk innvilget en midlertidig helserelatert
ytelse i fjerde kvartal 1994, hadde 15 prosent gatt over
pa varig uferetrygd innen fire ar, mens 1 2010 var til-
svarende andel nede i 8 prosent (figur 10). Arene 2004
og 2008 var noksa like 2010. I aldersgruppa 30-61 ar,
hadde 45 prosent av de som startet i 1994 fatt inn-
vilget uforetrygd innen fire &r, mens det i 2010 var 22
prosent.

At feerre har gétt til uforetrygd etter fire ar, motsvares
av at flere fortsatt er pa en midlertidig ytelse etter fire
ar. Denne andelen har gkt kraftig siden 1994, men
andelen har vert ganske lik i 2004, 2008 og 2010
(figur 11).

Det er altsa feerre som fikk innvilget uferetrygd i 2010
enn pé 90-tallet, men flere enn 1 2004.

Disse analysene viser altsa at det siden 1992 har funnet
sted markerte endringer i hvor lenge man blir gdende
pa en midlertidig ytelse og i den tid det tar for varig
uforetrygd innvilges.

Endringene synes a inntreffe rundt ar 2000-2002 og
forsterkes i 2004.

For a fa et mer presist bilde av nar endringen skjedde,
har vi undersekt hvor mange som har fatt uferetrygd
og hvor mange som fortsatt er pa en midlertidig helse-
relatert ytelse fire og et halvt ar etter'® at de fikk inn-
vilget en midlertidig helserelatert ytelse (figur 12). Vi
kan da se nér endringen skjer, og ikke bare utvalgte
tidspunkt som i figurene 10 og 11. Vi ser da at siden
2000 har andelen pé midlertidige ytelser okt betrakte-

0 Fra 2010 fikk man en markert gkt sannsynlighet for ufgretrygd
i tidsrommet fra fire til fire og et halvt ar pa arbidesavklarings-
penger, noe som skyldes at mange saker har blitt avklart i halvaret
etter at den maksimale tiden pa ytelsen er overskredet. Pa grunn
av den store bevegelsen i andel som far ufgretrygd i perioden mel-
lom fire og fire og et halvt ars varighet, har vi valgt a se fire og et
halvt ar etter innvilgelse.

lig. Men vi ser ogsa en tydelig endring like for 2010.
Da okte andelen som har fatt innvilget uferetrygd
mens andelen som fortsatt mottar en midlertidig ytelse
gikk ned. «Pendelen» ser altsd ut til & ha snudd litt
tilbake. Det betyr at etter innforingen av arbeidsavkla-
ringspenger gar overgang til varig uferetrygd litt ras-
kere igjen (figur 12). Samlet sett er det likevel faerre
pa disse to ytelsene tilsammen etter 2009.

Endringen i 2000 kan kanskje knyttes til innskjerpingen
av kravet om at yrkesrettet attforing skal forsekes for
uferepensjon innvilges (f.eks. Ekhaugen 2006). Det
kan ogsa skyldes endringer i beregningsreglene i
2002'" (se regelverksoversikt i vedlegg).

Har arbeidsdeltagelsen endret seg for de som
kom inn pa en midlertidig helserelatert ytelse?
Vi har ogsa sett pa andelen som er i arbeid fire og et
halvt ar etter at de fikk innvilget en midlertidig helse-
relatert ytelse.'? Vi finner da at arbeidsdeltagelsen er
stabil for de som kom inn pa midlertidig helserelatert
ytelse etter juli 2005, og ligger pa mellom 35 og 45
prosent (figur 13). Den er hayere for kvinner enn
menn, og heyere for eldre enn yngre.

Oppsummering

Et viktig formal med artikkelen var 4 underseke om
arbeidsavklaringspenger er veldig forskjellig fra de
tidligere ordningene, bdde med hensyn til hvor mange
som kommer inn, hvor lenge de mottar ytelsen, og
hvor mange som gar ut, samt hvor de tar veien. Hoved-
inntrykket er at det ikke er sa store forskjeller. Det ser
likevel ut til & vaere en tydelig endring i hvem som
kommer inn. Langt feerre av de som kommer inn pa
ytelsen har en arbeidstilknytning, noe som har hatt
storst betydning for de yngste. De yngste har lengst
varighet, og faerrest som avslutter innen ett ar, men
slik var det ogsa for 2010. Mange saker som startet for

11 Endringene i beregningsreglene er omtalt i Fevang med fler (2015)

12 Vi har her definert arbeid som & vaere registrert i arbeidstakerregis-
teret med mer enn fire arbeidstimer per uke. Personer med kombi-
nasjon av arbeid og ytelse er definert som i arbeid. Selvstendig
naeringsdrivende er ikke med, og slik sett underestimeres arbeids-
deltagelsen.
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Figur 12. Andel som er ufgretrygdet og andel som fortsatt er pa midlertidig helserelatert ytelse fire og et halvt
ar etter at en midlertidig ytelse ble innvilget. Prosent
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Figur 13. Andel av nye mottakere av en midlertidig helserelatert ytelse, som er i jobb fire og et halvt ar etter at
de fikk innvilget ytelsen. Prosent av antall nye mottakere hvert kvartal""”
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Andelen i arbeid er definert som andelen som er registrert med arbeidstid pa mer enn 4 timer i arbeidsgiver- og arbeidtagerregisteret akkurat
fire og et halvt ar.

1.1.2015 ble registeret helt endret (Ny A-melding). Det gjgr det vanskelig & definere arbeid pa en enhetlig mate, kurvene er derfor stiplet etter
dette.
Vertikal linje markerer tidspunkt for innfgring av arbeidsavklaringspenger

Kilde: NAV
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arbeidsavklaringspengeordningen ble opprettet har
blitt avklart til arbeid og uferetrygd.

Det ble med arbeidsavklaringspenger apnet for at flere
individer og grupper i samfunnet skulle komme inn
1 oppfolgingslep som kunne lede dem mot arbeid.
Intensjonen var tettere og bedre oppfelging, men det
kan ha fert til passivitet og innelasning, slik Mandal
m.fl. (2015) ogsa hevder. Det er viktig & merke seg at
unge hadde lange stonadsperioder ogsé for etableringen
av arbeidsavklaringspenger. Det kan vare at helse-
relaterte ytelser ikke er losningen for denne gruppa.

Politisk gnske om a utsette varig trygd

Det er to motstridende hensyn som skal tas i avgrens-
ningen mellom tidsbegrensede helserelaterte ytelser
og varig uferetrygd. Det forste er at alt skal vere
provd for & hindre at personer havner pa varig ufere-
trygd dersom det er mulighet for a klare seg i arbeid.
Det andre er at det ikke bar gé for lang tid for personer
som har alvorlige helseproblemer far innvilget en
varig ytelse og dermed far en avklart situasjon og
varig inntektssikring nar dette er eneste mulighet. Det
er veilederne lokalt som stér i dette dilemmaet og som
ma omsette politiske ensker og prioriteringer i den
enkelte sak (Lipsky 1980).

Siden 2001-2002 finner vi at fordelingen mellom
varig uferetrygd og de midlertidige helserelaterte
ytelsene har endret seg. Innforingen av tidsbegrenset
uforestenad i 2004 ser ogsa ut til & ha medfert at flere
gar lengre pa midlertidige ytelser og redusert over-
gangen til uferetrygd. Det er nd en sterre andel pa
midlertidige ytelser, og tiden det tar for man fér inn-
vilget uferetrygd har okt betraktelig, i trdd med de
politiske mélene. Denne utsettelsen kan ha bidratt til
at noe flere er i arbeid enn de ville ha vaert dersom de
hadde fatt innvilget varig uferetrygd pa et tidligere
tidspunkt, finner Abrahamsen (2013) i en effektstudie.

Sykefraveeret er npkkelen...

Analysene i denne artikkelen og tidligere artikler
(Kann m.fl. 2013b, Kann m.fl. 2013¢, Kann og Lima
2015) viser at sykefraveret har stor betydning for
antall nye mottakere til de midlertidige ytelsene. Det
vil si at effektive tiltak rettet mot & redusere sykefra-
veaeret ogsa vil kunne redusere antall nye mottakere av

midlertidige ytelser og séledes uferetrygd. Hedmark
har gjennomfert ulike tiltak som ga betydelig reduksjon
i sykefraveret og som senere ogsa medferte betydelig
reduksjon i antall nye mottakere av arbeidsavklarings-
penger. Ogsa nar vi ser de helserelaterte ytelsene
sammen (Kann 2013c¢) ser det ut til at fallet i sykefra-
vaeret 1 2004 har hatt stor innvirkning pa utviklingen
i antall ufere og antall pad midlertidige ytelser. Det er
likevel viktig 4 merke seg at Hedmark ved a skjerpe
praktisering av vilkarene for rett til arbeidsavklarings-
penger, ogsa har lyktes i & redusere antall nye motta-
kere betydelig. Dette kommer i tillegg til den reduk-
sjonen de har fatt gjennom & redusere sykefravaeret
(Kann m.fl. 2015)

Arbeidsmarkedet ogsa viktig

Konjunkturene pé arbeidsmarkedet betyr mye for
bade hvor mange som far innvilget en ytelse, og hvor
mange som gér tilbake til arbeid. Det er ikke overras-
kende og skyldes sannsynligvis at personer med helse-
problemer vil ha sterre problemer med & f4 jobb nér
ledigheten er hey. Et godt arbeidsmarked fram til
2009 reduserte for eksempel antall nye mottakere til
de midlertidige ytelsene, og akte antall som avsluttet.
Denne utviklingen ser imidlertid ut til & snu med
okene arbeidsledighet i 2015.

Det kan vaere en viss «grasone» mellom arbeidsledig-
hetstrygd (dagpenger) og midlertidige helserelaterte
ytelser. Noen arbeidsledige med darlig helse kan
havne pa midlertidige helserelaterte ytelser, men det
motsatte kan ogsa forekomme. Det kan vare avgjerende
for enkeltindividet hvor de havner. Maksimal stenads-
periode er mye lenger pa midlertidige helserelaterte
ytelser enn dagpenger. Det er ogsé hayere kompensa-
sjonsgrad pa de midlertidige ytelsene (66 %) enn for
dagpenger (62,4 %). Det er likevel ikke sikkert at det
er en fordel & fa innvilget en ytelse med varighet opp
til fire ar, siden det kan bidra til en innlasingseffekt
som ikke er til gunst for individet pa lang sikt.
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Vedlegg

Nedenfor har vi laget en oversikt over de viktigste
meldinger, utredninger og lovendringer vedrerende
de midlertidige helserelaterte ytelsene. Vi har i denne
artikkelen ikke evaluert effekter av disse regel-
endringene, men fokusert pa innferingen av arbeids-
avklaringspenger. Lista er en oversikt over de regel-
endringer vi mener kan hé pévirket utviklingen pa de
midlertidige helserelaterte ytelsene i vesentlig grad,
som det kan vaere nyttig & ha nar man leser artikkelen.
Vi har brukt denne nér vi har studert utviklingen over
tid. Vi har referert til de endringene som inntreffer pa
tidspunkt for regelendringer og som vi mener kan
vere drsak til noen av de markante skiftene i kurvene.
Spesielt viktig er endringer fra 2000 til 2002, samt
aktivitetskravet pa sykepenger i 2004, og innferingen
av tidsbegrenset uferestonad i 2004. Oversikten gir
ogsa et inntrykk av hvor mange regelendringer det har
vaert pa dette omradet. Dette kan ha bidratt til at opp-
leering av NAV-ansatte i nye regler i flere runder har
trukket oppmerksomheten bort fra hvordan oppfol-
ging ber vaere for & forhindre at de som ikke skal ha
ytelsen ikke far det, samt & fa de som har mulighet for
det raskt tilbake til arbeidslivet. Hedmarks endringer
i arbeidsmetoder har som nevnt gitt store endringer
bade pa sykefraveer og arbeidsavklaringspenger viser
at det er mulig & endre oppfolgingsregime betydelig,
uten & endre regelverket (Kann og Lima 2015).
Arbeidsavklaringspengeordningen skal na revideres.
Det kan veare viktig & ha denne lista i mente nar man
vurdere om og eventuelt hvilke endringer som skal
gjares i regelverket.

Oversikt over de viktigste meldinger,
utredninger og lovendringer vedrgrende de
midlertidige helserelaterte ytelsene i perioden
1992 til 2015.

Stortingsmeldinger

1991: NOU 1990:17 — Uferetrygd

1992: Attferingsmeldingen (St.meld.nr. 39 (1991-
1992)).

1994: Velferdsmeldingen (St.meld.nr. 35 (1994-1995)).

2000: Sykefraver og uferepensjonering (Sandmann-
utvalget) 2000:27.

2006: Arbeid, velferd og inkludering. St.meld.nr.9
(2006-2007).

Lovendringer og politiske signaler

1993: Flere lovendringer vedrerende rehabiliterings-
penger som blant annet gjaldt presisering av sykdoms-
begrepet, innskjerpet krav til aktiv behandling og tids-
begrensning pa ett ar med mulighet for unntak.

1994: Ansvaret for yrkesrettet attfering ble overfort til
arbeidsmarkedsetaten.

2000: Revidert nasjonalbudsjett: Innskjerpet krav om
hensiktsmessig attforing skal vere forsekt for krav
om uferetrygd.

2001: Unntaksreglene for rehabiliteringspenger ut
over 52 uker ble utvidet slik at vedlikeholdsbehand-
ling mv. likestilles med aktiv behandling.

2002: Beregningsreglene for rehabiliteringspenger og
attforingspenger ble losrevet fra pensjonsberegnings-
systemet.

2004: Innfering av lovfestet plikt til & vurdere attfo-
ring sé tidlig som mulig i sykmeldingsperioden og
rehabiliteringsperioden.

2004:Nye regler for sykmelding og for oppfelgingsar-
beidet. Innfering av aktivitetskrav ved 8 uker og ny
sykmeldingsblankett. Gradert sykmelding ble en vik-
tigere del av oppfelgingen.

2004: Samling av vedtaksmyndighet for seknader om
attforing(tidligere var det en deling mellom trygdeeta-
ten og Aectat mht til myndighet om & fatte vedtak om
yrkesrettet attforing).

2004: Heving av aldersgrensen for skolegang som att-
foringstiltak fra 22 til 26 ar. Samtidig ble det innfort
tidsbegrensning for bruk av skolegang som attforings-
tiltak til 3 &r.

2004: Tidsbegrensning pa ett ar for & motta rehabilite-
ringspenger etter unntaksbestemmelsene (med unntak
for alvorlig sykdom eller skade hvor det ikke var tids-
begrensning).
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2004: Tidsbegrenset uferestonad opprettet. Uforepen-
sjonen ble delt i en tidsbegrenset og varig ufereytelse.

2004: Innfering av aktivitetskrav for & f4 rett til syke-
penger og lovfesting av at attfering skal starte sé tidlig
som mulig.

2005: Kravet om at hensiktsmessig attforing skal vaere
forsgkt for tilstaelse av uferetrygd ble lovfestet og
skjerpet. Skjerpingen var generell, dvs. skulle omfatte
alle alders- og diagnosegrupper.

2007: Nye tiltak for a redusere sykefravaeret kom
1. mars 2007 (Sykefraversutvalget). Innfering av
obligatoriske dialogmeter for arbeidsgiver (etter 12
ukers sykmelding) og for NAV (etter 6 maneders syk-
melding).

2010: Arbeidsavklaringspenger opprettet. Ordningen
erstatter rehabiliteringspenger, attferingspenger og
tidsbegrenset uferestonad. Attferingspenger ble gitt
fra fylte 19 ar, mens arbeidsavklaringspenger gis fra
fylte 18 ar.

Den sentrale vurderingen skal nd vare den enkeltes
mulighet til & std i et inntektsgivende arbeid, dvs et
arbeid som blir lennet, og ikke i hvilken grad helsetil-
standen er svekket.
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ARBEIDSAVKLARINGSPENGER: HVA HAR
SKJEDD MED DE SOM HAR PASSERT FIRE AR?

Av Johannes Sgrbg og Helene Ytteborg

Sammendrag

Arbeidsavklaringspenger er en helserelatert ytelse som man som hovedregel ikke skal motta
i mer enn fire ar, men det er mulig G fa unntak fra denne regelen og motta ytelsen lengre. | mars
2014 var det fire ar siden arbeidsavklaringspenger ble innfgrt, og de fgrste nadde dermed grensen.
Til sammen 46 000 personer passerte fire Gr med arbeidsavklaringspenger i manedene mars til
juni 2014, noe som utgjgr en fierdedel av alle som begynte G motta ytelsen varen 2010.

Andelen som passerte fire ar var hgyest blant de som var under 30 ar da de begynte G motta
ytelsen. Her mottok en tredjedel fortsatt arbeidsavklaringspenger varen 2014. Om lag 40 pro-
sent av de som har mottatt arbeidsavklaringspenger i fire ar har en diagnose innen psykiske
lidelser, og blant ungdom gjelder dette over halvparten.

Halvparten av de som passerte firedrsgrensen mottar fortsatt arbeidsavklaringspenger etter
fem ar, og har altsa fatt unntak fra firearsregelen. Dette er vanligst blant de unge. Blant de som
ikke lenger mottar ytelsen etter fem ar er den stgrste gruppen de som har blitt ufgretrygdet.
Overgangen til ufgretrygd er seerlig hpy blant de som ble overfgrt fra tidsbegrenset ufgrestgnad
til arbeidsavklaringspenger i 2010. Kun fem prosent av de som nadde firearsgrensen varen 2014
var i jobb uten @ kombinere dette med en ytelse fra NAV ett ar senere. Det ser heller ikke ut til @ ha
vaert noen stor overgang til gkonomisk sosialhjelp etter at firearsgrensen for arbeidsavklarings-
penger ble passert, slik mange fryktet pa forhand. 2 250 personer mottok sosialhjelp i tillegg til
arbeidsavklaringspenger ved firedrstidspunktet. Seks maneder senere mottok 1 500 personer
sosialhjelp i tillegq til en annen ytelse fra NAV, mens 900 personer kun mottok sosialhjelp.
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Innledning

Arbeidsavklaringspenger ble innfert i mars 2010 og
erstattet de tre ytelsene attferingspenger, rehabilite-
ringspenger og tidsbegrenset uferestonad. Ytelsen gis
til personer som har arbeidsevnen nedsatt med minst
50 prosent og kan som hovedregel ikke gis i mer enn
fire ar. I overkant av 160 000 personer ble overfort fra
de tre tidligere ytelsene ved innferingen av arbeidsav-
klaringspenger 1 2010, og en stor del av disse 14 an til
4 nd maksimaltiden pa fire ar i mars 2014. Dette var
med pa a skape en uro i mange kommuner for at sosial-
hjelpsutgiftene ville oke kraftig,' eller at vi ville fa en
sterk gkning i antallet uforetrygdede.

Det er imidlertid mulig & gi unntak fra firearsregelen,
slik at personer kan motta arbeidsavklaringspenger
lengre 1 «sarlige tilfeller». Dette kan for eksempel
gjelde «personer som forst etter en omfattende og
langvarig medisinsk behandling kan starte pd arbeids-
rettede tiltak, eller personer som har en sveert uavklart
helsetilstand» (Ot.prp.nr. 4 (2008-2009), kap.4.5.4.,
s. 26).

Lande (2014) sa nermere pa de rundt 160 000 perso-
nene som ble overfort til arbeidsavklaringspenger fra
de tre tidligere ytelsene, og hva som hadde skjedd
med disse i lopet av de fire drene som var gétt. Hun
fant at rundt 50 000 personer fortsatt mottok arbeids-
avklaringspenger fire ar etter at de ble overfort fra tid-
ligere ordninger. Noen av disse hadde hatt en periode
uten & motta ytelsen, og dermed ikke mottatt arbeids-
avklaringspenger i fire ar, men de fleste hadde fatt
innvilget arbeidsavklaringspenger etter lovhjemler
der det er andre varighetsbegrensninger enn firedrs-
regelen som gjelder: Mer enn halvparten hadde fatt
innvilget en videreforing av arbeidsavklaringspenger
etter unntak fra firedrsregelen, mens en fjerdedel mot-
tok ytelsen mens de ventet pa saksbehandling av en
uforeseknad. Noen i mottok arbeidsavklaringspenger
som sdkalt sykepengeerstatning eller som ferdig
avklart arbeidssegker. Lande hadde imidlertid ikke
mulighet til & se hva som skjedde med de som mottok
arbeidsavklaringspenger etter at firearsgrensen var
passert. Kann og Kristoffersen (2014) undersokte

! For eksempel byrad i Oslo Anniken Hauglie i Dagens Neeringsliv
11.2.2014

utviklingen gjennom de forste fire &rene med arbeids-
avklaringspenger. De sammenlignet nye mottakere
gjennom perioden med de som ble overfort fra en av
de tre tidligere ytelsene, bade nar det gjaldt varighet
med ytelsen og overgang fra arbeidsavklaringspenger
til uferetrygd eller annet. I en annen artikkel i dette
nummeret av «Arbeid og velferd» sammenlignes
arbeidsavklaringspenger med de tre tidligere ytelsene,
bade nar det gjelder tilstremming, utstremming og
varighet (Kann og Kristoffersen 2015).

I denne artikkelen vil vi se neermere pa de som i lgpet
av perioden mars-juni 2014 hadde mottatt arbeidsav-
klaringspenger i fire ér, og hvordan det gikk med disse
etterpa. Til sammen dreier dette seg om 46 000 personer,
hvorav om lag 41 000 ble overfort fra en av de tre
tidligere ytelsene. I forste del av artikkelen vil vi
beskrivelse gruppen narmere, det vil si hvordan de
fordeler seg etter kjennetegn som alder, kjonn og
diagnose, og hvor mange som tidligere mottok hen-
holdsvis attfaringspenger, rehabiliteringspenger eller
tidsbegrenset uferestonad. Dette er forste gang vi har
muligheten til & se pa diagnosefordelingen blant de
som har gatt fire ar med arbeidsavklaringspenger.

Videre vil vi se pa hva som har skjedd i manedene etter
at gruppen har passert firedrsgrensen. Vi folger dem
i inntil 12 méneder, fram til april 2015. Hvor mange
fortsetter & motta arbeidsavklaringspenger i mer enn
fire ar, og hva har skjedd med de som slutter & motta
denne ytelsen? Begynte de & motta sosialhjelp? Hvor
mange ble innvilget uferepensjon og hvor mange kom
i jobb eller ble arbeidssekere? Vi vil skille mellom de
som ble overfort fra en av de tidligere ytelsene og de
som varnye i 2010. Vi vil ogsa se pa om det er forskjeller
etter kjennetegn som alder, kjonn og diagnose.

En av fire nadde firearsgrensen

En fjerdedel av de som begynte & motta arbeidsav-
klaringspenger varen 2010 mottok fortsatt ytelsen
varen 2014, og passerte dermed fire ar med arbeidsav-
klaringspenger (tabell 1). Til sammen utgjorde dette
45 950 personer. De aller fleste av disse ble overfort
fra en av de tre tidligere ytelsene over til arbeidsav-
klaringspenger varen 2010, men i datasettet har vi
ogsd 4 500 nye mottakere som ikke mottok en av de
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Varighetsbegrensningen pa arbeids-
avklaringspenger og muligheten for
unntak

Varighetsbegrensningen pa arbeidsavklaringspenger og
muligheten for unntak fra denne, er requlert i Folke-
trygdlovens § 11-10, fgrste ledd:

Ytelser etter dette kapitlet gis sa lenge det er pakrevd for at
medlemmet skal kunne gjennomfgre fastsatt aktivitet med
sikte pa & komme i arbeid, jf. & 11-8, men likevel ikke lenger
enn fire ar. Stgnadsperioden kan i serlige tilfeller forlenges.

I§ 11-10, tredje ledd, gis departementet myndighet til &
forskriftsregulere de tilfeller stgnadsperioden kan forlen-
ges for. Muligheten for unntak fra firearsperioden er der-
med ordineert requlert i Forskrift om arbeidsavklarings-
penger, § 2a:

Dersom medlemmet pd grunn av sykdom, skade eller
lyte har behov for seerlig langvarig utredning, oppfalging,
behandling, rehabilitering eller arbeidsrettede tiltak, og
medlemmet etter en ny arbeidsevnevurdering (jf.
arbeids- og velferdsforvaltningsloven & 14a) fortsatt
anses @ ha en viss mulighet for @ komme i arbeid, kan
stgnadsperioden forlenges utover fire dr.

| forbindelse med den ekstraordinaere situasjonen at
mange naermet seg utlgpet av firedrsperioden med
arbeidsavklaringspenger samtidig, vedtok Regjeringen
i januar 2014 en midlertidig forskrift som ga hjemmel til
a forlenge pengevedtakene til 30.juni maskinelt for de
som gikk ut firedrsperioden med arbeidsavklaringspenger
i lppet av februar, mars eller april 2014, og der NAV trengte
noe mer tid til & avklare eller ferdigstille saken (Forskrift
om en tidsbegrenset forlengelse av arbeidsavklarings-
penger utover maksimal stpnadsperiode pa fire ar).

tre gamle ytelsene i manedene for de begynte & motta
arbeidsavklaringspenger varen 2010.

De som ble overfort fra tidsbegrenset uferestonad til
arbeidsavklaringspenger skiller seg ut ved at en lavere

Datagrunnlag

Utvalget bestar av personer som i ppet av mars-juni
2014 hadde mottatt arbeidsavklaringspenger i fire ar
(49 maneder). Personene i vart utvalg hadde mottatt
arbeidsavklaringspenger i 49 maneder i enten mars,
april, mai eller juni 2014. Disse personene har i hovedsak
mottatt ytelsen sammenhengende i fire ar. Dataene er
basert pa utbetalinger av arbeidsavklaringspenger, ikke
pa vedtaksdata. De sier derfor lite om vedtaksgrunnlaget
for ytelsen, for eksempel om personen mottar arbeidsav-
klaringspenger ut fra unntaksregelverk, om de er under
avklaring for ufgrepensjon, avklart til arbeidssgker etc.

Datagrunnlaget er manedlige filer som dannes med
utgangspunkt i NAVs registre. Mottakere av arbeidsav-
klaringspenger defineres som personer som har hatt
minst en utbetaling av ytelsen i |ppet av maneden.
Personene ma i perioden mars-juni 2014 ha mottatt
ytelsen i til sammen 49 maneder (4 ar). De andre statu-
sene (arbeid, arbeidssgker, nedsatt arbeidsevne, ufgre-
pensjon) baserer seg pa tall ved manedsskifte.
Informasjon om arbeid er hentet fra Arbeidstaker-
registeret. Informasjon om sosialhjelp er basert pa
Kommune-Stat-rapportering til Statistisk sentralbyra.

andel fortsatt mottok arbeidsavklaringspenger etter
fire ar. Det skyldes at mange i denne gruppen var blitt
avklart til uferepensjon for dette tidspunktet. Seerlig
var overgangen til uferepensjon hey hesten 2011 og
nyéaret 2012, da mange av de som tidligere hadde mot-
tatt tidsbegrenset uforestonad hadde vedtak om
arbeidsavklaringspenger som lgp ut i desember 2011
(Kann og Kristoffersen 2014; Lande 2014).

Vi ser ogsé at firearsgrensen ble nddd av like mange
av de som var nye mottakere som av de som ble over-
fort fra attforingspenger eller rehabiliteringspenger.
Dette kan vaere noe overraskende i lys av at de som

Tabell 1: Antall personer som begynte & motta arbeidsavklaringspenger varen 2010, og antall og andel
(prosent) av disse som passerte fire ar med ytelsen varen 2014

Begynte & motta

Passerte 4 ar med Prosentandel av

arbeidsavklaringspenger i arbeidsavklaringspenger mottakerne
mars-juni 2010 mars-juni 2014 som passerte 4 ar
Fra attfgringspenger 57 649 16 705 29
Fra rehabiliteringspenger 53465 15949 30
Fra tidsbegrenset ufgrestgnad 49 797 8784 18
Nye mottakere 16331 4512 28
Total 177 242 45950 26
Kilde: NAV
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hadde en fortid med helserelaterte ytelser, for de
begynte & motta arbeidsavklaringspenger, kan tenkes
a sté lenger unna arbeidslivet i utgangspunktet. Imidlertid
hadde 16 prosent av de som vi har definert som «nye
mottakere» fatt en av de tidligere ytelsene i lopet av
2009, men sd hatt en periode uten noen av disse
ytelsene for de fikk arbeidsavklaringspenger i 2010.
Det er altsa en del gjengangere ogsa blant de nye mot-
takerne, noe som trolig bidrar til at denne gruppen
skiller seg mindre fra de som kom fra attferingspen-
ger eller rehabiliteringspenger. Motsatt kunne man
ogsé tenke seg at flere av de som allerede hadde gatt
lenge pa en helserelatert ytelse ville bli raskere avklart
mot uferetrygd, og dermed i mindre grad ga sa lenge
som fire & med arbeidsavklaringspenger. Denne
effekten ser kun ut til & gjelde for de som kom fra
tidsbegrenset uferestonad.

I perioden etter innferingen av arbeidsavklaringspen-
ger var oppmerksomheten ogsa rettet mot at brukere
skulle fa rett ytelse til rett tid. Sammen med et stort
behov for opplering i en ny metodikk for NAVs vei-
ledere, bidro dette til at mange fikk lite arbeidsrettet
oppfelging, og at svert fa sluttet & motta arbeidsav-
klaringspenger den forste perioden (Brathen 2012; 20).
Dette gjaldt trolig bade nye mottakere og de som ble
overfort fra en av de tre tidligere ytelsene.

Unge overrepresentert

Andelen som fortsatt mottok arbeidsavklaringspenger
etter fire ar er hoyest blant de som var under 30 ar da
de begynte & motta ytelsen i 2010. Av disse nddde en
av tre firedrsgrensen varen 2014 (figur 1). Andelen er
hayest blant de unge som ble overfort fra rehabilite-
ringspenger, hvor nesten fire av ti nadde fire ar med
arbeidsavklaringspenger.

Den storste gruppen i vart utvalg er likevel personer
i alderen 30-59 ar. Nesten 80 prosent tilherer denne
aldersgruppen, og en av fire personer i denne gruppen
passerte dermed fire &r med arbeidsavklaringspenger.
De som ble overfert fra tidsbegrenset uferestonad
skiller seg ut ved at en mindre andel nar firarsgrensen.
Blant de som kom fra attferingspenger, rehabilite-
ringspenger eller var nye mottakere, har rundt 30
prosent gatt fire &r med arbeidsavklaringspenger.

De som er 60 ar eller eldre skiller seg klart ut ved at
sveert f4 mottar arbeidsavklaringspenger sa lenge som
fire &r. I denne aldersgruppen var det kun 7 prosent av
de som begynte & motta arbeidsavklaringspenger
varen 2010 som nadde fire ar med ytelsen varen 2014.
Dette henger sammen med at mange i denne alders-
gruppen har nadd pensjonsalder i lgpet av perioden.
Samtidig har ogsé pensjonsreformen gjort at langt

Figur 1. Andel av de som begynte & motta arbeidsavklaringspenger varen 2010 som passerte fire ar med
ytelsen varen 2014. Etter alder i 2010 og tidligere ytelse. Prosent
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flere fikk mulighet til & gd av med alderspensjon fra
fylte 62 ar, noe som trolig har forsterket denne effekten.
I tillegg blir flere uforetrygdet i denne aldersgruppen,
og det vil gjerne vaere klart tidligere at vedkommende
ikke vil kunne returnere til arbeid og har krav pé ufere-
pensjon enn blant unge.

Flere kvinner og innvandrere nar firdrsgrensen
Kvinner har i storre grad mottatt arbeidsavklaringspen-
ger i fire ar enn menn. Dette gjelder bade blant nye mot-
takere og de som ble overfort fra en av de tidligere
ytelsene. Unntaket er aldersgruppen over 60 ar, hvor
det er sveert liten kjennsforskjell. Vi finner ogsa at per-
soner fadt 1 utlandet i storre grad har gatt fire ar med
arbeidsavklaringspenger enn norskfedte. Dette gjelder
kvinner og menn i alle aldersgrupper, uavhengig av om
de ble overfort fra en av de tre tidligere ytelsene eller
ikke. Det er mulig dette skyldes at disse i tillegg til & ha
helseproblem ogsa sliter med sprakproblemer og/eller
kompetanseproblemer, og en del har kanskje heller
ikke rett til uferetrygd pé grunn av for kort botid. Det er
med andre ord behov for mer kunnskap om innvandrere
som mottar arbeidsavklaringspenger.

Flest med psykiske lidelser
Psykiske lidelser og muskel- og skjelettlidelser er de
dominerende diagnosegruppene bade i var populasjon

og blant andre mottakere av arbeidsavklaringspenger
(figur 3). I overkant av to tredeler er registrert med en
av disse to diagnosegruppene. Dette er en noe hayere
andel enn blant sykmeldte og uferetrygdede, hvor
henholdsvis omtrent halvparten og 60 prosent sorterer
under disse to diagnosegruppene. Det er sarlig psy-
kiske lidelser som dominerer sykdomsbildet for mot-
takerne av arbeidsavklaringspenger.

I gruppen som passerte fire ar med arbeidsavklarings-
penger er psykiske lidelser ogsa overrepresentert sam-
menlignet med de som har mottatt arbeidsavklarings-
penger i en kortere periode. Dersom man ser bort fra
de med ukjent diagnose, har 45 prosent av de som har
gatt fire ar med arbeidsavklaringspenger en diagnose
innen psykiske lidelser, mens tilsvarende for de andre
mottakerne av arbeidsavklaringspenger er 40 prosent.
Ogsa diagnosegruppen «Allment og uspesifisert» er
noe overrepresentert blant de som har mottatt arbeids-
avklaringspenger i fire ar.

Blant de som har mottatt arbeidsavklaringspenger
i fire ar skiller unge seg ut ved at de i mye storre grad
har diagnoser knyttet til psykisk lidelser, mens de
eldre aldersgruppene oftere har muskel og skjelett-
plager (figur 4). Blant de under 30 ar var 56 prosent
registrert med psykiske lidelser, mens tilsvarende

Figur 2. Andel av de som begynte & motta arbeidsavklaringspenger varen 2010 som passerte fire ar med
ytelsen varen 2014. Etter kjpnn og tidligere ytelse. Prosent
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Figur 3. Diagnosefordeling blant de som nadde fire ar med arbeidsavklaringspenger varen 2014, sammenliknet
med resten av beholdningen i februar 2014. Prosent
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andel var 36 prosent blant de mellom 30 og 59 ar og Blant de psykiske diagnosene er angst og depresjon
22 prosent for de i 60-arene. Dette motsvares av en den diagnosegruppen som blir mest brukt. Litt mer
okning i andelen med muskel- og skjelettlidelser med enn en tredjedel av de med psykiske lidelser har diag-
alder, og i den eldste gruppen ogsa en gkning innen nosen depressive lidelser, mens angst er den nest
hjerte- og karsykdommer. storste gruppen med 11 prosent. Blant de unge er

Figur 4: Diagnosefordeling i ulike aldersgrupper blant de som hadde mottatt arbeidsavklaringspenger i fire ar
varen 2014. Diagnose i februar 2014. Prosent
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Om diagnoser

Arbeidsavklaringspenger er en helserelatert ytelse hvor et
av inngangsvilkarene er at arbeidsevnen skal veaere nedsatt
med minst 50 prosent basert pa medisinsk dokumentasjon.
Vi baserer oss her kun pa hoveddiagnose registrert av saks-
behandler i forbindelse med saken om arbeidsavklarings-
penger. Diagnosene er hentet ut fra det som stod registrert
i saksbehandlingssystemene i februar 2014. | noen fa tilfel-
ler vil diagnosen endre seq i l@pet av perioden man mottar
arbeidsavklaringspenger. Da vil den nyeste diagnosen
benyttes. Saksbehandler henter diagnosen fra legeerklaering
eller annen dokumentasjon fra spesialist. Hovedsakelig
registreres dette som en egen kode etter standarden
International Classification of Primary Care (ICPC). En del
spesialister bruker standarden International Classification
of Diseases (ICD). | statistikken brukes da egne konver-
teringstabeller for a klassifisere om ICD til ICPC-koder.

Ukjentandelen for vart utvalg er pa 11 prosent, grunnet
mange gamle saker. Seerlig slar dette ut for personer som
tidligere mottok attfgringspenger fgr de ble overfort til
arbeidsavklaringspenger. Blant disse personene har 23 pro-
sent ukjent diagnose, mens kun 2 prosent hadde ukjent
diagnose blant de som kom fra tidsbegrenset ufgrestgnad.
For & motta attfgringspenger var det ikke krav om doku-

diagnosegruppen «Andre psykiske lidelser» mest
brukt. Dette er en sammensatt diagnosegruppe som
inneholder svert ulike typer lidelser. Her finner vi
blant annet personer med personlighetsforstyrrelse,
affektiv lidelse, schizofreni eller stoffmisbruk og

mentasjon med sykemelding som inngangsvilkar. En stgrre
andel blant menn enn blant kvinner kom fra attfgring.

I ICPC-2 er psykiske lidelser samlet i kapittel P og inndelt
i sykdomsdiagnoser (P70-P99) og symptomer og plager
(PO1-P29). For vare analyser har vi brukt bade enkeltkoder
og de tre diagnosegruppene som brukes ved publisering av
NAVs offisielle statistikk: Lettere psykiske lidelser (ICPC-2
kode P02, P04, P06-P10, P20, P25, P27-P29, P75, P78, P79,
P82 og P99), angst og depresjon (P01, P03, P74, P76 og
P77) samt andre psykiske lidelser (P05, P11-P13, P15-P19,
P22-P24, P70-P73, P80, P81, P85, P86 og P98).

Med lettere psykiske lidelser menes i denne sammenhengen
tilstander som ofte (men ikke alltid) har et forbigdende preg,
og der prognosen for & bli fullt arbeidsfgr gjerne er god. De
fleste psykiske symptomer og plager er dermed lagt til gruppen
lettere psykiske lidelser. De to viktigste unntakene er PO1
Folelse angst/nervgs/anspent som anses naturlig & here
sammen med P74 Angstlidelse, og PO3 Depresjonsfglelse
som anses a hgre sammen med P76 Depressiv lidelse.
Gruppen «andre psykiske lidelsery» er en svaert sammensatt
gruppe som omfatter sa vel alvorlige, som mer uvanlige og
mindre alvorlige lidelser.

alkoholisme. Andelen som har diagnosene stoffmis-
bruk eller alkoholisme ser imidlertid ut til & variere
lite mellom de ulike aldersgruppene, og utgjer til
sammen 7 prosent av alle med diagnoser innen
psykiske lidelser.

Figur 5. Diagnosefordeling innen psykiske lidelser for ulike aldersgrupper blant de som hadde mottatt
arbeidsavklaringspenger i fire ar varen 2014. Diagnose i februar 2014. Prosent
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Mange far unntak fra firearsregelen

De som fikk forlenget vedtakene om arbeidsavklarings-
penger pa grunn av den ekstraordinaere situasjonen som
oppsto da mange nadde fire &r med arbeidsavklarings-
penger samtidig, fikk beholde arbeidsavklarings-
pengene i inntil 4 ar og 3 méneder.

[ figur 6 ser vi at mange har fétt unntak fra firearsregelen,
og fortsetter 4 motta arbeidsavklaringspenger. Av de
som nadde fire ar med arbeidsavklaringspenger varen
2014, faller andelen som mottar ytelsen hver méaned
etterpa og mest det forste halve aret. Dette stemmer
ogsd med observasjonene til Kann og Kristoffersen
(2015), som ogsa finner at dette er en utvikling vi ikke
sd med de tre gamle ytelsene.

Ett &r etter firearsgrensen ser vi likevel at omtrent
halvparten av gruppen fortsatt mottar arbeidsavkla-
ringspenger (figur 6). Blant disse har 800 personer
hatt opphold i minst to sammenhengende méneder
etter at de nddde fire ar med arbeidsavklaringspenger,
for sé & begynne & motta ytelsen pa ny. Blant de som
ble overfort fra attforingspenger, rehabiliterings-
penger eller som var nye mottakere var forskjellene
sma i hvor stor andel som gikk sa lenge som fire ar, og
det ser heller ikke ut til & vare store forskjeller pa

disse gruppene nar vi ser pd hvor mange som mottok
arbeidsavklaringspenger etter fem ar. De som ble
overfort fra tidsbegrenset uferestonad skiller seg
imidlertid nok en gang ut. Som vi tidligere har sett var
dette gruppen som i minst grad gikk sé lenge som fire
ar med arbeidsavklaringspenger, og etter fem ar har
forskjellen mot de andre gruppene forsterket seg ytter-
ligere. De som kom fra tidsbegrenset uferestenad har
altsé hele veien blitt raskere avklart mot andre statuser/
ytelser enn andre, og dette har i hovedsak vert avkla-
ring til uferetrygd.

Som nevnt fortsetter de som var under 30 ar da de
begynte & motta arbeidsavklaringspenger i 2010 i
storre grad & motta ytelsen utover fire ar. Dette ser ut
til & gjelde uavhengig av diagnose og om de ble kon-
vertert fra en av de tidligere ytelsene eller ikke. Mens
halvparten av alle som passerte fire ar med arbeidsav-
klaringspenger i mars/april 2014 mottok ytelsen ogsa
ett ar senere, gjelder dette nesten tre av fire i den yngste
aldersgruppen. En mulig forklaring er at man i det
lengste seker & unnga uferetrygd for unge personer,
og at man derfor i stedet forlenger perioden med
arbeidsavklaringspenger sé lenge det er hap om at helse-
situasjonen kan bedres og vedkommende kan komme
i arbeid.

Figur 6. Andel av de som passerte fire ar med arbeidsavklaringspenger varen 2014 som mottar ytelsen
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Hva skjer med de som slutter & motta
arbeidsavklaringspenger?

Nesten halvparten av de som passerte fire ar med
arbeidsavklaringspenger varen 2014 mottok altsa
ytelsen ogsa ett ar senere. Hva har sa skjedd med den
halvdelen som ikke lenger mottar arbeidsavklarings-
penger? I figur 7 ser vi pé status ved utgangen av hver
maned 1 aret etter at mottakerne passerte fire ar med
arbeidsavklaringspenger. Vi ser at den sterste gruppen
er de som har blitt uferetrygdet. 29 prosent av de som
passerte fire ar med arbeidsavklaringspenger i mars
og april 2014 var uferetrygdet ett ar senere, uten a
jobbe ved siden av (arbeidstaker og ytelse i figur 7).
Blant de som ble overfert fra tidsbegrenset uferestonad
er denne andelen pa 44 prosent. Det er ellers liten
kjennsforskjell nér det gjelder andelen som har blitt
uferetrygdet, mens andelen er lavere for de yngste og
eldste. Blant de over 60 ér har de fleste blitt alders-
pensjonister etter fem ar.

5 prosent kun i arbeid

Blant de som hadde gétt fire ar pa arbeidsavklarings-
penger véaren 2014 er det sveert fi som gér over til &
veere 1 arbeid uten a4 kombinere dette med en ytelse/
oppfelging fra NAV, men andelen gker noe gjennom
aret som folger (figur 7). I alt var 5 prosent i jobb uten

stotte fra NAV ett ar etter firedrstidspunktet for
arbeidsavklaringspenger, noe som tilsvarer omtrent
2 200 personer. Inkluderer vi de som kombinerer jobb
med ytelse/oppfelging kommer vi opp i1 22 prosent.
Av de som hadde mottatt arbeidsavklaringspenger i
fire ar var det 16 prosent som jobbet og mottok
arbeidsavklaringspenger i det de nadde firearsgrensen.
Mange av disse har fortsatt & jobbe og motta ytelse fra
NAV, men da fatt erstattet arbeidsavklaringspengene
med uferetrygd. Gruppen som kombinerer arbeid med
a motta en ytelse fra NAV er relativt stabil 1 perioden
vi her ser pa.

Overgangen til arbeid er storst for de som var under
30 4ari2010, hvor 7 prosent var i jobb uten & kombinere
dette med en ytelse eller oppfelging fra NAV ett ar
etter at de passerte fire &r med arbeidsavklarings-
penger. 21 prosent var i jobb nar vi ogsa inkluderer de
som kombinerte jobb med ytelse/oppfolging fra NAV.

Andelen som gér over til kun & veaere 1 arbeid er lavest
blant de som ble overfort fra tidsbegrenset uferepensjon,
hvor 3 prosent var i jobb ett ar etter de hadde mottatt
arbeidsavklaringspenger i fire ar. I tillegg kombinerte
19 prosent arbeid med en ytelse, men disse gjorde
i stor grad ogsa det ved firearstidspunktet.

Figur 7. Status ved utgangen av hver maned &ret etter at mottakerne passerte fire ar med
arbeidsavklaringspenger. Andel av alle som passerte fire ar. Prosent
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Sosialhjelp

Gjennom 2014 var det en ekning i antallet personer
som mottok sosialhjelp i Norge. Samtidig sa vi ogsa
en gkning i antallet personer som var registrert med
nedsatt arbeidsevne uten & motta arbeidsavklarings-
penger eller andre statlige ytelser. En hypotese var
derfor at en del av de som passerte fire a&r med arbeids-
avklaringspenger og mistet disse fortsatt ville sta
registrert med nedsatt arbeidsevne, men motta gkono-
misk sosialhjelp i stedet. I figur 7 ser vi imidlertid at
andelen som gar over til & vare registrert med nedsatt
arbeidsevne uten & motta arbeidsavklaringspenger
eller uferepensjon er lav, og pa niva med andelen som
har blitt ordinzre arbeidssekere (henholdsvis 3 og 2
prosent).

[ vart utvalg var det 2 250 som mottok sosialhjelp i det
de nadde fire ar med arbeidsavklaringspenger. Disse
mottok med andre ord sosialhjelp i tillegg til arbeids-
avklaringspenger. I manedene etter at firedrsgrensen
passeres ser det ikke ut til & vaere noen stor ekning
i antallet som mottar skonomisk sosialhjelp i vart
utvalg. Vi har imidlertid ikke sosialhjelpsdata lenger
enn til desember 2014, og far dermed ikke sett pa hvor
mange som mottok sosialhjelp ett ar etter at de passerte
fire ar med arbeidsavklaringspenger. Seks maneder
etter at de nadde fire &r med arbeidsavklaringspenger
var det i alt 2 400 personer som mottok sosialhjelp.
1500 av disse mottok sosialhjelp i kombinasjon med
andre ytelser, mens 900 personer kun mottok sosial-
hjelp. Det ser med andre ord ut til at det i liten grad er
slik at personer blir stdende med nedsatt arbeidsevne
og starter & motta sosialhjelp istedenfor arbeidsav-
klaringspenger.

Avslutning

Varen 2014 var en spesiell periode i og med at sa
mange nadde fire ar med arbeidsavklaringspenger
omtrent samtidig. En fjerdedel av dem som begynte a
motta arbeidsavklaringspenger varen 2010 passerte
fire ar med ytelsen varen 2014, og siden sa mange ble
overfort til arbeidsavklaringspenger fra de gamle
ytelsene ble dette en spesielt stor gruppe. Framover er
det grunn til & vente en mer jevn utvikling i hvor
mange som ndr firedrsgrensen hver maned, i og med
at vi ikke har en tilsvarende stor gruppe som begynte

a motta ytelsen samtidig som det som var tilfellet
i mars 2010. Utviklingen framover vil blant annet
avhenge av utviklingen pa arbeidsmarkedet og opp-
folgingen og saksbehandlingen hos NAV.

Vi er nd inne i en periode med okende ledighet, noe
som bidrar til at flere begynner & motta arbeidsavkla-
ringspenger, men ogsd at det blir vanskeligere &
komme i arbeid (Kann og Kristoffersen 2015). Dette
taler isolert sett for at en hoyere andel av mottakerne
av arbeidsavklaringspenger vil na fire &r med ytelsen.
Pa den andre siden var det problemer med oppfelgingen
denfersteperiodenetterinnforingenavarbeidsavklarings-
penger, noe som trolig bidro til at flere ble géende
lenge med ytelsen.

Omtrent halvparten av de som passerte fire ar med
arbeidsavklaringspenger varen 2014 mottok fortsatt
ytelsen ett ar senere. Disse har altsd mottatt arbeidsav-
klaringspenger i fem ér, og fatt unntak fra fireérsregelen.
Det er sarlig unge som fortsetter & motta arbeidsav-
klaringspenger utover fire ar. Det er imidlertid behov
for mer kunnskap om denne gruppen. I den forbin-
delse er viktige spersmdl om de fortsatt har en uav-
klart helsesituasjon, slik at man avventer en eventuell
uforetrygd eller om det er slik at man der ser en
bedring i helsetilstanden slik at arbeidsrettede tiltak
kan vaere aktuelt. Det er ogsé viktig & frembringe mer
kunnskap om hvilke form for oppfelging de far og om
hvor lenge de vil fortsette & motta arbeidsavklarings-
penger.

Fire ar med en midlertidig helserelatert ytelse kan
vaere lang tid, og det kan ogsa vare fare for at det vir-
ker passiviserende. Samtidig vet vi at mange gikk sa
lenge pé midlertidige ytelser da vi hadde attferings-
penger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset ufere-
stonad (Kann og Kristoffersen 2015). Det kan se ut til
at firedrsgrensen gjor at flere slutter & motta arbeids-
avklaringspenger rundt dette tidspunktet enn det som
var tilfellet med de gamle ytelsene. Dersom dette
resulterer i at flere fir uferetrygd tidligere enn for, kan
effekten vaere negativ. Samtidig er det heller ikke bra
om personer som har krav pa uferetrygd blir gdende
for lenge med midlertidige ytelser. Vi har sett at svaert
fd av de som passerte firedrsgrensen varen 2014 gér
over til kun & vere i arbeid. Kann og Kristoffersen
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(2015) finner imidlertid ikke okt overgang til uferhet
hverken for unge eller gamle sammenlignet med de
tre gamle ytelsene.

Mange unge har fatt unntak fra firedrsregelen. For
unge mennesker er det serdeles viktig & vere sikker
pa at alle muligheter for behandling og attfering er
uttemt for man gér til skrittet og innvilger en varig
uferetrygd. Dersom et lengre forlep pa arbeidsav-
klaringspenger forer til at flere, pé et senere tidspunkt,
likevel kommer i jobb i stedet for uferetrygd er dette
positivt.

Grensen pa fire ar kan virke noe tilfeldig, men samlet
sett tror vi det kan vere positivt med en hovedregel
for hvor lenge man kan motta arbeidsavklaringspenger.
Dette ser ut til & bidra til ekt fokus pé & avklare gruppen,
og storre bevissthet knyttet til at dette er ment som en
midlertidig ytelse. Samtidig ligger det en fleksibilitet
i at det er mulig & fortsette pa arbeidsavklaringspenger
om det fortsatt er hap om en bedre helsesituasjon
fremover.
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ENGANGSSTONAD VED FQDSEL

Av Anne-Cathrine Grambo og Heidi Nicolaisen

Sammendrag

Engangsstgnad ved fgdsel gis til de som ikke har rett til foreldrepenger, og er hovedsakelig ment
a dekke utgifter i forbindelse med fgdsel og barneutstyr. Andelen som mottar engangsstgnad
har gatt kraftig ned siden 1990-tallet, og i dag mottar om lag 16 prosent av alle kvinner som far
barn denne stgnaden.

Engangsstgnad er mest vanlig blant yngre mgdre, og det er rimelig G anta at mange av disse
fortsatt er under utdanning og derfor har for lavt inntektsgrunnlag for a kunne fa foreldrepenger.
| 2014 mottok naer en tredel av de som er under 25 dr engangsstgnad.

Mens 8 prosent av mg@dre f@gdt i Norge mottok engangsstgnad i 2014, gjaldt dette 45 prosent av
mgdre fgdt i asiatiske land og hele 64 prosent av mg@dre fgdt i afrikanske land. Mottakere fgdt
i utlandet er i gjennomsnitt eldre enn norskfgdte mottakere og har ogsa oftere mottatt engangs-
stgnad for eldre s@sken.

Flere engangsstgnadsmottakere enn tidligere har en svak tilknytning til arbeidsmarkedet. Vi ser
at kvinnene som mottok engangsstgnad hadde lave inntekter og lav arbeidsdeltakelse i Grene
for de fikk barn.

Kun 19 prosent hadde veert i lgnnet arbeid i [gpet av de siste tre Grene f@r fgdsel, men for de fleste
var dette deltidsarbeid og midlertidige jobber. Andelen som kommer i jobb etter fgdselen gker
noe over tid, og etter tre ar er om lag en tredel i heltids- eller deltidsjobb. | familiene som mottar
engangsstgnad har ogsa veldig mange av fedrene lave inntekter, og familienes samlede inntek-
ter blir derfor ofte sa lave at de havner under det som regnes som lavinntektsgrensen. Litt under
en fjerdedel hadde ulike stgnader fra NAV da barnet ble fgdt, og andelen holder seg rundt dette
nivaet de pafglgende drene.
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Innledning

Alle som far barn har rett til okonomiske ytelser fra
NAYV, enten foreldrepenger eller engangsstenad. For-
eldre som har hatt lennet arbeid av et visst omfang for
fodselen, har rett til foreldrepermisjon med et kompensa-
sjonsniva som skal erstatte lennen fra det arbeidet de
har permisjon fra (se faktaboks for regler). Engangssto-
nad ved fodsel gis til de som ikke har rett til foreldre-
penger. I 2014 utgjorde engangsstenaden 38 750 kroner,
mens de som har rett til foreldrepenger kan fa opptil 12
ganger sa hoy utbetaling. Neer 16 prosent av dem som
fikk barn 1 2014 mottok engangsstenad.

Foreldrepengeordningen og engangsstenaden har en
lang forhistorie og hviler pa dels ulike begrunnelser
(NOU 1996:142). Allerede ved innferingen av obliga-
torisk syketrygd for arbeidere i 1909 var det en bestem-
melse om barselpenger i seks uker etter fodselen. Betalt
permisjon ble opprinnelig begrunnet ut fra vern om
kvinner 1 arbeidslivet og hensyn til kvinnens helse rett
etter fodsel. Det ble sett som rimelig & erstatte tapt
arbeidsfortjeneste i den perioden kvinnen var palagt a
veere hjemme. Ordningen med barselpenger ble stort
sett benyttet av ugifte medre, men det ble argumentert
for at ogsé gifte kvinner kunne ha det vanskelig ekono-
misk. Fra 1915 ble det derfor gitt en engangsstonad ved

Regelverk

Alle som er medlem av folketrygden har rett pa gkonomiske
ytelser ved fgdsel eller adopsjon, enten foreldrepenger eller
engangsstgnad. De som har rett til foreldrepenger kan fa
utbetalt 100 prosent l@nn i 49 uker, eller 80 prosent |pnn
i 59 uker. Det er en gvre grense pa 6 ganger folketrygdens
grunnbelgp (G), som i 2014 tilsvarte 530 220 kroner. Mange
har avtale med arbeidsgiver om refusjon av lgnn ogsa
utover dette, blant annet alle statsansatte. Engangsstgnad
ved fgdsel gis dersom en person ikke har rett til foreldrepenger,
eller supplerende dersom foreldrepengene utgjgr mindre
enn stgrrelsen pa engangsstgnaden. Engangsstpnaden
utgjorde 38 750 kroner i 2014.

Foreldrepenger forutsetter pensjonsgivende inntekt i minst
seks av de ti siste manedene fgr stpnadsperioden tar til.
Inntekten pa arsbasis ma tilsvare minst %2 G. 1 2014 utgjorde
det 44 185 kroner. Likestilt med arbeid er sykepenger, forel-
drepenger ved fedsel og adopsjon, svangerskapspenger,

fodsel til gifte medre. Samtidig ble perioden med bar-
selpenger utvidet med to uker for fodselen. Senere
endringer i den betalte permisjonen var sterkt pavirket
av krav fra ILO-konvensjoner' om vern av kvinner
i arbeidslivet. Disse kravene har handlet om rett til per-
misjon, permisjonens lengde og sterrelsen pa kompen-
sasjon for tapt arbeidsinntekt (NOU 1996:142).

Mange, og ulike, hensyn og prinsipper ligger altsé til
grunn for ordningene og den gradvise utviklingen av
dem. Noen hovedmenstre kommer likevel til uttrykk.
Den norske familiepolitikken karakteriseres gjerne
som dualistisk (Ellingsater 2003) fordi rettigheter er
basert pa grunnleggende ulike hensikter og begrun-
nelser. Pa den ene siden er foreldrepenger et eksempel
pa en rettighet som er basert pa foreldrenes arbeidstil-
knytning. Her er arbeidslinja et sentralt hensyn.
Arbeidslinja gar i korthet ut pa a legge velferdssys-
temet til rette for at alle i arbeidsfor alder skal vare
i arbeid sa sant de er i stand til det. Foreldrepenger har
ogsé veert et viktig familie- og likestillingspolitisk virke-
middel for & eke kvinner yrkesdeltakelse ved a gjore
det lettere & kombinere arbeid og omsorg for sma
barn. P4 den andre siden er engangsstenad et eksem-
pel pa en rettighet basert pa tanken om at alle skal ha
nok ressurser til & ha akseptable levekar. En generell

omsorgspenger ved barns/barnepassers sykdom, pleie- og
oppleeringspenger og dagpenger under arbeidslgshet og
arbeidsavklaringspenger. Ytelsene ufgretrygd, gkonomisk
sosialhjelp og kvalifiseringsstgnad gir ikke opptjening til
foreldrepenger.

1.mars 2010 erstattet arbeidsavklaringspenger de tre tidli-
gere ytelsene rehabiliteringspenger, attfgringspenger og
tidsbegrenset ufgrepensjon. De tre gamle ytelsene ga ikke
opptjening til foreldrepenger, mens arbeidsavklaringspenger
gir opptjeningsrett. Arbeidsavklaringspenger utgjgr 66 prosent
av inntektsgrunnlaget. Dermed vil foreldrepengene veere til-
svarende redusert. Dersom far tar ut foreldrepenger basert
pa egen opptjening, har mor likevel rett pa engangsstgnad.
Far har rett til & fa utbetalt engangsstgnad dersom han har
foreldreansvaret alene og han ikke har rett pa foreldrepenger.

Kilde: NAV

L |LO er FNs saerorganisasjon for arbeidslivet, og jobber med & bedre
levekar og arbeidsforhold over hele verden.
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begrunnelse for alle offentlige overforinger til barne-
familier er barns oppvekstvilkar og fattigdoms-
bekjempelse. Det er bred politisk enighet om at barn
skal sikres gode levekér, ogsé i familier der foreldrene
har svak tilknytning til arbeidslivet og darlig ekonomi
(NOU 1996:13, s.124). Engangsstenaden er ment &
dekke ekstra utgifter i forbindelse med fodsel og
utgifter til barneutstyr. Satsen er lik for alle. Engangs-
stonaden er altsa en rettighet man har i kraft av sitt
medborgerskap, snarere enn noe man har opparbeidet
seg rett til (se for eksempel Lappegérd 2010, Gaudernack
2015).

I denne artikkelen tar vi utgangspunkt i de som fikk
barn i 2014 og undersgker hva som kjennetegner de
som mottok engangsstenad ved fedsel. Vi ser nar-
mere pa kvinnenes alder, landbakgrunn og tidligere
inntekt, og sammenlikner med de som mottok forel-
drepenger. En liknende undersegkelse er tidligere gjort
pa basis av data for alle kvinner som fadte barn i 2008
(Naper 2010). Vi vil se pa deltakelse i arbeidslivet
forut for fodsel, og underseke hvordan arbeidsdelta-
kelse og trygdebruk utvikler seg over tid. Vi tar da
utgangspunkt i de som mottok engangsstenad i 2011
og folge disse i tre kalenderar etter fodsel. For & fi et
inntrykk av levekar og fattigdomsutfordringer blant

Egen ordning for studenter

Studenter som far barn kan fa foreldrestipend fra
Lanekassen. De far da hele det belgpet de ellers ville fatt
som stipend og lan omgjort til stipend i inntil 49 uker for
barn fgdt fra og med 15.august 2014. Tidligere var det
inntil 44 uker. | tillegg far de engangsstgnad, eller even-
tuelt foreldrepenger, dersom de har opptjent rett til det.
NAV har ikke data om utdanning, og vi vet derfor ikke
ngyaktig hvor mange av de som far engangsstgnad som
er studenter. Det er imidlertid grunn til & tro at mange
som mottar foreldrestipend fra Lanekassen ogsa mottar
engangsstgnad, ettersom flertallet er unge studenter
med begrenset deltakelse i lgnnsarbeid. Tall fra Lane-
kassen viser at i utdanningsaret 2013/14 var det 3807
som fikk foreldrestipend. Det innebaerer at opp til en
tredjedel av de som mottar engangsstgnad kan veere
studenter. Vi ma ta hensyn til dette i tolkningen av resul-
tatene. Antallet som mottar foreldrestipend ser ut til &
vaere noksa stabilt over tid, i studiearet 2008/09 var det
for eksempel 3923 som fikk foreldrestipend.

Kilde: Lanekassen og NAV

engangsstonadsmottakerne ser vi pd béde fedrenes
inntekter og familienes samlede inntekter.

Foreldrepenger er mest vanlig

Totalt ble det fodt 59084 barn i 2014, i folge SSB.
Hele 83 prosent av kvinnene som fikk barn mottok
foreldrepenger, og dette er dermed den vanligste sto-
naden knyttet til omsorg for barn som nylig er fodt
eller adoptert. Foreldrepenger til far betales ut til en
sveert liten andel. Vilkérene for at far kan motta forel-
drepenger er de samme som for mor, det vil si at han
har hatt pensjonsgivende inntekt seks av de ti siste
manedene for stonadsperioden starter. Foreldrepenger
til far kan utbetales dersom bare far har rett til foreldre-
penger, far er alene om omsorgen og/eller nar far skal
benytte fellesperioden av foreldrepermisjonen?.

Engangsstenad ble gitt til litt under 16 prosent av dem
som fikk barn i 2014. Vi ser at noen ganske f4 mottar en

Datagrunnlag

Dataene som er brukt i analysene er hentet fra NAVs
registre. Vi har to ulike populasjoner med i analysen. For
a beskrive hvor mange som er i ordningen i dag, og hva
som kjennetegner dem, har vi tatt utgangspunkt i alle
kvinner som fgdte barni 2014 og som var bosatt i Norge
pa dette tidspunktet. For & se pa arbeidsmarkedstilknytning
og trygdebruk i arene etter fgdsel, har vi tatt utgangs-
punkt i alle kvinner som fgdte barn i 2011, og fulgt dem
i arene 2010-2014. Foreldrepenger eller engangsstenad
kan ogsa gis ved adopsjon, men de som fikk stpnaden pa
grunn av adopsjon er ikke med i denne analysen. Kvinner
som fikk bade foreldrepenger og engangsstgnad er her
regnet som mottakere av engangsstgnad, fordi belppet
de fikk i foreldrepenger da utgjorde mindre enn engangs-
stgnaden.

Utviklingen i antallet som far engangsstgnad hvert ar er
beregnet som antall som fikk utbetalt engangsstgnad
i det enkelte ar, delt pa antall fedte samme ar (se ogsa
fotnote 1). Antall personer som mottok engangsstgnad
er hentet fra NAVs offisielle statistikk over engangs-
stpnad for arene fra 2000, og fra Rikstrygdeverkets sta-
tistiske arbok for de foregdende arene. Fgr 1995 var
statsansatte kvinner ikke inkludert i statistikken. Antall
fodsler i aret er hentet fra SSBs befolkningsstatistikk.

2 Fra 1. juli 2014 er bade mgdrekvoten og fedrekvoten pa 10 uker,
mens resten av foreldrepengeperioden kan deles valgfritt mellom
foreldrene (se faktaboks for mer informasjon om foreldrepenger).
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Tabell 1. Oversikt over stopnadenes kronestgrrelse. 2014

Foreldrestipend for studiedret 2014-2015 pa 11 331* per mnd. i totalt 49 uker gitt at
evt. ektefelle/samboer har person- og kapitalinntekt under 354 858.

Stgnad Belop i kroner Beregningsgrunnlag
Engangsstgnad 38 750 Sats 2014.
Studenter (engangsstgnad + for- 177 555

eldrestipend fra Lanekassen)

Foreldrepenger Inntil 530 220

Tilsvarer 6 G, som er maksimal kompensasjonsgrad for l[@nnsinntekt under foreldreper-

misjon. Det er ikke uvanlig at arbeidsgiver dekker l¢nn over 6 G.

Kilde: NAV/Lanekassen

kombinasjon av disse stonadene. Litt over én prosent er
registrert uten noen form for stenad. I hovedsak ser
denne gruppen ut til & bestd av innvandrerkvinner, som
til dels er relativt nylig innvandret. Forklaringen pa at
de ikke har mottatt noen form for stenad kan veare at de
ikke er medlem av folketrygden, at de ikke har fremmet
krav om stenad eller ikke har fremmet krav innen tids-
fristen. Det kan vare at dette er en gruppe hvor mange
mangler kunnskap om det norske stenadssystemet, og
at vi derfor her har et underforbruk av engangsstenads-
ordningen. To av ti som ikke er registrert med noen
stonad er fodt i Norge og er norske statsborgere.

Stonadenes storrelse

Det er stor variasjon i hvor mye man far utbetalt
innunder de ulike velferdsordningene knyttet til barne-
fadsler (se tabell 1).

Foreldrestipend gis for 49 uker. Belppet for denne perioden er beregnet ved & dele manedsbelgpet pa 4 uker og gange med 49.

Nar det gjelder ordningen for studenter, avhenger
storrelsen pé foreldrestipendet av om man var fulltids-
eller deltidsstudent for fedselen og av person- og
kapitalinntekten til eventuell ektefelle eller samboer
som man har felles barn med. Sterrelsen pa foreldre-
penger varierer med lennsinntekt.

Andelen som mottar engangsstgnad har

gatt ned

De siste 20 arene har hovedtendensen veert at fzerre
mottar engangsstenad (se figur 1). Ferste halvdel av
1990-tallet 14 andelen mottakere av engangsstenad stabilt
rundt 27-28 prosent. Etter 1997 har andelen gatt jevnt
nedover, og nadde sitt hittil laveste niva i 2012.

Den generelle nedgangen vi har sett ma i hovedsak for-
stds som et resultat av at flere kvinner er yrkesaktive og

Figur 1. Mottakere av engangsstgnad i aret som andel av antall fadsler samme &r. 1990 til 2014. Prosent
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har rett til foreldrepenger (Naper 2010:69). I tillegg har
kvinner i gjennomsnitt blitt eldre for de far barn og flere
har derfor hatt lengre tid til & tjene opp rettigheter til
foreldrepenger. 1 2014 var gjennomsnittsalderen for
forstegangsfodende kvinner 28,7 ar, mens den for fedre
var 31,3 ar. Fra 1987 til starten pa 2000-tallet har snitt-
alderen for forste foreldreskap okt med gjennomsnittlig
3 ar (Dommermuth m.fl. 2015:10). Nedgang etter 2010
har trolig ogsd sammenheng med endringer i regel-
verket. I mars 2010 ble arbeidsavklaringspenger inn-
fort. Arbeidsavklaringspenger gir opptjeningsrett til
foreldrepenger 1 motsetning til ordningene den erstattet
(se faktaboks om regelverk), og har bidratt til at flere
som tidligere ville ha mottatt engangsstenad né har rett
pa foreldrepenger.

De siste par arene har vi imidlertid hatt en svark
okning i andelen engangsstenadsmottakere. Jkningen
kan ha sammenheng med den ekte innvandringen.
Figur 1 er i hovedsak ment 4 illustrere utviklingen
over tid, og det er verd & merke seg at prosentandelene
som framkommer i figuren ikke er sammenlignbare
med datamaterialet vi bruker videre i artikkelen®.

3 Figuren over utviklingen er laget pa bakgrunn av antallet fgdte
i SSBs befolkningsstatistikk det aktuelle aret og NAVs statistikk over
antallet personer som far utbetalt engangsstgnad hvert kalenderar.
Disse trenger ikke a ha fgdt barn i samme kalenderar som de mottar
stpnaden. Engangsstgnaden utbetales vanligvis i forbindelse med
fodselen, men kan ogsa utbetales fgr eller etter, ogsa i et annet
kalenderar enn fapdselen fant sted. Prosentandelen engangsstgnads-
mottakere i NAVs statistikk blir derfor ikke sammenlignbar med
populasjonen vi benytter i resten av analysen, som er kvinner som
fodte i 2014 og mottok engangsstgnad for dette barnet. Figuren
egner seq derfor til & si noe om utviklingen over tid, men knytter ikke
engangsstgnaden like presis til fgdslene de aktuelle arene.

Engangsstegnad mest vanlig blant yngre modre
Det er ikke mange som far barn mens de fortsatt er
tendringer (se tabell 2), men flertallet av disse — 67
prosent — mottar engangsstenad (se figur 2). Allerede
i den neste aldersgruppen, blant 20-24-&ringene, er
forholdet mellom bruk av stenader motsatt. Her det
bare 28 prosent som mottar engangsstenad, mens det
store flertallet mottar foreldrepenger.

Forklaringen pé at engangsstenad er mest vanlig blant
de yngste er at de fleste unge ikke har startet & arbeide
og dermed ikke opptjent rett til foreldrepenger. Som
nevnt er det grunn til & tro at mange av de som er
under 30 &r er studenter og ogsd mottar foreldre-
stipend fra Lanekassen. Blant de mellom 30 og 39 ér
er det bare 11 prosent som mottar engangsstenad,
mens 88 prosent far foreldrepenger. Sammenliknet
med de som er i 30-arene er det 4 prosentpoeng flere
som mottar engangsstenad blant de som er 40 ar og
eldre. Denne forskjellen er interessant i og med at det
i lopet av de siste drene har blitt flere kvinner som far
barn nér de er 40 ar eller eldre*. Forskjellen er imidler-
tid ikke helt lett & forklare. Det er rimelig & anta at de
som er gruppen 40+ skulle hatt minst like gode mulig-
heter til & tjene opp rettigheter til foreldrepenger som
de i aldersgruppen 30-39 ar. Vi ser imidlertid i vart
materiale at kvinner over 40 som far engangsstenad
oftere har barnerike familier med tre barn eller fler, og
dermed kanskje har valgt en annen og mer tradisjonell
familiemodell, hvor far er hovedforserger mens mor
er hjemme med barna. Vi ser at medrene i disse barne-

4 Befolkningsstatistikk. Levendefgdte etter mors alder. Kilde: SSB.

Tabell 2. Fpdsler og engangsstpnadsmottakere, fordelt pd mors alder ved fgdselen. Antall og prosent. 2014

Fodsler Engangsstgnadsmottakere

Aldersgrupper Antall Prosent Antall Prosent
under 20 ar 798 1 530 6
20-24 ar 7451 13 2019 24
25-29 ar 18 667 32 2753 32
30-34ar 19 746 34 1981 23
35-39 ar 9491 16 986 12
40 ar og eldre 2076 4 296 3
| alt 58 229 100 8565 100
Kilde: NAV
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Figur 2. Andel mgdre i ulike aldersgrupper som far henholdsvis foreldrepenger og engangsstgnad. Barn fadt
2014. Prosent
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rike familiene som regel er norske, asiatiske eller afri- andelene finner vi i Treondelags-fylkene, More og

kanske. Romsdal og Akershus (se figur 3). Disse funnene
gjenspeiler det vi vet om bade befolkningssammen-
Fylkesvise forskjeller setning, yrkesdeltakelse og trygdemottak i ulike fylker.

Det er noksa store forskjeller mellom fylkene i hvor Vi ser av figur 3 at det er store forskjeller i andelen
stor andel av medrene som mottar engangsstenad. norskfedte og innvandrere som mottok engangsstenad
Den hoyeste andelen finner vi i Telemark, etterfulgt i de ulike fylkene. Eksempelvis har Oslo en relativt
av Nordland, Ostfold og Agderfylkene. De laveste stor innvandrerbefolkning. Dette reflekterer at Oslo

Figur 3. Andel mgdre som fikk engangsstgnad for barn fodt i 2014, fordelt pa fylke. Prosent
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har en hey andel engangsstonadsmottakerne som er
fodt 1 utlandet. Som vi skal vise senere 1 artikkelen, er
mottak av engangsstenad langt heyere blant innvandrer-
kvinner enn blant norskfedte kvinner. Dersom vi holder
innvandrerbefolkningen utenfor, og kun ser pa norsk-
fodte medre, har Oslo den laveste andelen engangs-
stonadsmottakere i landet. Dette henger sammen med
at norskfedte som fir barn i Oslo bade har hay yrkes-
deltakelse og hey snittalder nér de foder.

Deltakelse i arbeidslivet

Tilknytning til arbeidslivet er avgjerende for hvorvidt
den enkelte har rett pa en rekke velferdsgoder, dette
gjelder ogsa stenadene knyttet til fodsel og adopsjon.
Som nevnt hviler retten til den mest generese stonaden,
foreldrepenger, pa at man har vert i lennet arbeid
1 minst seks av de siste ti manedene for fodselen.
I dette avsnittet ser vi pa ulike indikatorer som til
sammen gir et bilde av arbeidslivstilknytningen til
mottakere av engangsstenad og foreldrepenger. Vi ser
blant annet pé antall &r med pensjonsgivende inntekt
for fodsel, om man har hatt heltids- og deltidsarbeid,
og om tilknytning til arbeidslivet har veert stabil eller
ustabil. Det er ogsa interessant & vite noe om hva som
skjer med engangsstenadsmottakerne etter at de har
fatt barn. Derfor tar vi utgangspunkt i de som fikk
barn i 2011 og beskriver hva de gjor i de tre pafol-
gende ar. Vi ser pd om de har et ansettelsesforhold
eller er arbeidssgkere, om de mottar en stenad fra
NAV eller om de befinner seg i kategorien «ukjent,
som i hovedsak vil vere utdanning eller privat for-
sorgelse. En liten andel vil veere utvandret.

Som indikator pé tidligere yrkesdeltakelse bruker vi
pensjonsgivende inntekt. En alternativ kilde ville veert
informasjon om ansettelsesforhold i Arbeidsgiver-
arbeidstakerregisteret, men dette registeret fanger
ikke opp privat neringsvirksomhet, kun arbeidstaker-
forhold, slik at vi dermed ville undervurdert yrkesdelta-
kelsen. Inntekt er ogsa en viktig indikator pa levekar.

Hvor mange har hatt inntekt tidligere?

En indikator pa mors arbeidstilknytning er hvor
mange dr hun har hatt pensjonsgivende inntekt for
fodsel. Vi finner at 63 prosent av mottakerne av
engangsstenad sto registrert med 0 ar pensjonsgivende

inntekt da de fikk barn i 2014 (figur 4). Da det samme
ble undersegkt med tall fra 2008/2009 var tilsvarende
andel 52 prosent (Naper 2010). @kningen i andelen
engangsstonadsmottakere som ikke er registrert med
tidligere pensjonsgivende inntekt er betydelig, pa 11
prosentpoeng. Denne utviklingen har skjedd pa tross
av at antallet fodsler har gétt ned i de yngste alders-
gruppene i perioden, noe som isolert sett burde tilsi at
flere vil ha hatt mulighet til & ha deltatt i arbeidslivet
for de far barn og dermed vil ha tjent opp rett til foreldre-
penger. En mulig forklaring pa veksten er at det
i samme periode har vert en gkning i antall kvinner
med innvandrerbakgrunn og at disse i mindre grad er
i lennet arbeid. Vi har ikke informasjon om eventuell
tidligere yrkesaktivitet fra hjemlandet. Det kan derfor
vare at vi overvurderer andelen som aldri har veert
yrkesaktive. Antakelig vil det veere kvinner i innvan-
drerbefolkningen som har veert yrkesaktive i hjemlan-
det, men ikke har hatt arbeid etter at de kom til Norge.
Det er imidlertid umulig & ansld hvor mange dette
dreier seg om.

Nér vi ser pa alderssammensetningen blant dem som
ikke har noen tidligere inntekt, finner vi et hoyt antall
uten tidligere inntekt i alle aldersgrupper, selv om
antallet selvfolgelig er heyest for de under 20 ar
(95 %). 1 aldersgruppene 20-25 ar er 66 prosent uten
tidligere inntekt, noe som kanskje kan forklares av at
mange er unge og flere kan ha vert i utdanning fram
til de fikk barn. I aldersgruppene 25-29 og 30-34 ser
vi at andelene uten tidligere inntekt ligger rundt 60
prosent, mens den er noe lavere for de eldste alders-
gruppene. Det er altsd en hey andel av engangs-
stonadsmottakerne som aldri har hatt lennet arbeid,
uansett alder.

Lav yrkesdeltakelse

Vi ser at det er vanlig at de som mottar foreldrepenger
har veert yrkesaktive i en relativt lang periode for fod-
selen, mens det motsatte gjelder for mottakerne av
engangsstonad. Blant foreldrepengemottakerne hadde
85 prosent mer enn 3 ar med pensjonsgivende inntekt,
mens dette bare gjelder for 19 prosent av de som mot-
tok engangsstenad. Siden 2010 har for gvrig arbeids-
avklaringspenger blitt regnet som pensjonsgivende
inntekt. Andelen som har en arbeidstilknytning kan
derfor vaere noe lavere enn det indikatoren «pensjons-
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Figur 4. Antall &r med pensjonsgivende inntekt ved fodsel, fordelt pd mottakere av foreldrepenger eller

engangsstgnad. 2014. Prosent
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givende inntekt» gir inntrykk av, siden man kan motta
arbeidsavklaringspenger uten 4 ha veert i arbeid tidli-
gere.

Ner to tredjedeler av engangsstonadsmottakerne er
under 30 &r, hvorav halvparten er under 25 ér (se
tabell 2). Noen kommer rett fra skolebenken, eller er
under utdanning nér de far barn, og har dermed hatt
liten mulighet til & opparbeide noe sarlig arbeidserfa-
ring. Dette monsteret kan imidlertid ikke brukes til &
generere en antakelse om fremtidig svak arbeidsmar-
kedstilknytning. Senere i artikkelen folger vi engangs-
stenadsmottakerne tre kalenderar etter fodsel for & se
om deres tilknytning til arbeidsmarkedet eker over
tid. Det er grunn til & forvente at en god del av de yngste
mottakerne vil fa en tilknytning til arbeidslivet etter
hvert. Det gjelder serlig de som sannsynligvis var
under utdanning da de fikk barn. Generelt vil det veere
slik at de som har utdanning har en sterre sjanse for
robust arbeidsmarkedstilknytning senere i livet.

Vi ser ogsa at hele 57 prosent av engangsstenadsmot-
takerne som var over 30 ar da de fikk barn heller ikke
er registret med tidligere inntekt. Blant de eldste
medrene — over 40 ar — er andelen som aldri har hatt
en pensjonsgivende inntekt pa 45 prosent. Disse kvin-

1-34r "4-64r

63

18
9
B =
Engangsstgnad

7-9a&r = 10a&r+

nene har altsé ikke veert yrkesaktive, og det er antake-
lig lite sannsynlig at de vil gke sin tilknytning til
arbeidsmarkedet noe sarlig.

Deltidsarbeid

Nearmere en av fem engangsstenadsmottakere hadde
veert 1 arbeid i lopet av de siste tre arene for fodsel
(tabell 3). I hovedsak dreide dette seg om deltidsarbeid
hvor inntekten var for lav til & tjene opp rett til foreldre-
penger. I et arbeidsinkluderingsperspektiv er deltids-
arbeid interessant fordi det kan representere en «bro»
over i det ordinzre arbeidslivet, som er preget av
stabile ansettelseskontrakter, lengre arbeidstid og der-
med hgyere inntekt. Men i enkelte land, bransjer og
sektorer er det ogsa vist at deltid kan vaere en «felley
der den ansatte er inneldst i mer varige ugunstige situa-
sjoner (Berglund 2010, Fagan og O’Reilly 1998). Vart
materiale viser at engangsstenadsmottakerne har en
veldig marginal posisjon pé arbeidsmarkedet. Under 5
prosent hadde hatt en heltidsstilling i lepet av de siste
tre kalenderérene for de fikk barn 12014, og kun 1 prosent
hadde hatt heltidsstilling gjennom et helt kalenderar.
14 prosent hadde jobbet deltid i lepet av de siste tre
arene for fodsel, men den store majoriteten av disse
hadde vert i jobb bare deler av aret.
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Tabell 3. Engangsstgnadsmottakernes deltakelse pa arbeidsmarkedet siste tre kalenderar for fodsel. Mgdre til
barn fgdt 2014. Prosent

Deltidsarbeid Heltidsarbeid lkke i jobb
| jobb hele aret 2 1
| jobb deler av aret 12 4
Totalt 14 5 81
Kilde: NAV

Kommer engangsstgnadsmottakerne i jobb
senere?

Over har vi vist at de som mottar engangsstenad har
hatt en marginal tilknytning til arbeidslivet for de far
barn. Er det slik at denne svake tilknytningen ved-
varer ogsa etter fodselen? Vi har tatt utgangspunkt
i de som mottok engangsstenad i 2011, og sett pé
deres status pa arbeidsmarkedet bade aret for fodsel
og de tre pifelgende kalenderarene etter fodsel. For
fodsel ser vi at mange befinner seg i kategorien
«ukjenty (se figur 5). For de unge handler dette antakelig
om at mange var i utdanning da de fikk barn, mens i
de eldre aldersgruppene er det rimelig & anta at det
dreier seg om privat forsergelse. Vi kan imidlertid
ikke skille de to i vare analyser da vi mangler infor-
masjon om utdanning.

Tallene viser at det er en ekning i arbeidsmarkeds-
deltakelsen til engangsstenadsmottakerne i arene etter
fodsel, fra 7 prosent som var helt eller delvis i arbeid
det aret de fikk barn, til 32 prosent tre kalenderar etter
fodselsaret. I tillegg ser vi at det er 7 prosent som star
som aktive arbeidssekere.

Vi ser at deltakelsen pa arbeidsmarkedet var lav i alle
aldersgrupper for fodsel, og lavest det aret barnet ble
fodt (figur 6). I snitt var det 11 prosent som var i et
arbeidsforhold ved utgangen av 2010. De tre arene
som folger etter fadsel okte andelen som var helt eller
delvis i arbeid gradvis, og ved utgangen av 2014 var
en tredel i arbeid. Det er til dels store variasjoner i de
ulike aldersgruppene, og vi ser at det er de som var
1 20-arene som oftest er i arbeid tre-fire ar etter fodsel

Figur 5. Andelen mottakere av engangsstgnad i 2011, og status pa arbeidsmarkedet ved utgangen av hvert ar.
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Figur 6. Andelen av de som mottok engangsstg¢nad i 2011 som er i arbeid ved utgangen av hvert ar. Etter
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(ca. 35 %). Samtidig som kategorien «ukjent» minker,
oker andelen som gar over 1 arbeid. For de unge kan
dette handle om at de fullferer utdanning og etter
hvert kommer i arbeid. Stenadsmottakerne som var
over 40 ar da barnet ble fodt, har heyest andel som
star utenfor arbeidsmarkedet. Deres arbeidsdeltakelse
l1a pa 19 prosent tre-fire ar etter fadsel. Andelen som
mottar stenader fra NAV ligger noksé stabilt i drene
etter fodsel. Vi ser mer pa dette senere i artikkelen.

Hvordan har det gatt med de yngste?
Det er spesielt interessant & folge med pa de unge og
deres tilknytning til arbeidsmarkedet.

For de som var under 25 ar da de fikk barn, ser vi at
seks av ti sto med status «ukjent» i NAVs registre
kalenderaret for de fikk barn (se figur 7). For denne
gruppen vil nok dette i hovedsak vare snakk om
utdanning. Ved utgangen av 2014 sto fortsatt naer en
tredel med status «ukjent» i vare registre, og en del av
disse er antakelig fortsatt under utdanning. Andelen
som gar til arbeid stiger jevnt i rene etter fodsel, fra 9
prosent det aret de fikk barn, til 34 prosent ved utgangen
av 2014. I tillegg er det en gkende andel som melder
seg som arbeidssgkere. Samlet sett var det fire av ti
som var «pameldt» arbeidsmarkedet tre kalenderar
etter fodsel.

o alt

under 20 ar
e 20-24 &r
25-29 ar
e 30-34 &r
35-39 ar
40+ ar

2013 2014

Nesten en fjerdedel av de unge som mottok engangs-
stanad, var stenadsmottakere hos NAV aret for de fikk
barn. Hovedtyngden av disse mottok overgangsstenad
for et annet barn eller de mottok sosialhjelp. Etter fod-
sel eker andelen som mottar stenad fra NAV til rundt
en tredel. For de som fikk barn da de var under 20 ar,
mottok halvparten en stenad éret etter at de far barn.
For disse dreier det seg i hovedsak om overgangs-
stonad. Andelen som mottar overgangsstenad géar ned
over tid som konsekvens av at rettigheten brukes opp,
og samtidig finner vi at andelen som mottar arbeids-
avklaringspenger gar noe opp. Andelen under 25 ar
som mottar sosialhjelp ser ut til & vaere stabil over tid,
og ligger pa 7-8 prosent. Sa selv om flere kommer inn
i arbeid eller utdanning etterhvert som tiden gar, mot-
tok 30 prosent av de unge stenadsmottakerne fortsatt
stonader fra NAV tre-fire ar etter fodsel.

Familiens gkonomi

Inntekt blant dem som mottar engangsstenad er
interessant ikke bare fordi det sier noe om arbeids-
markedstilknytning, men ogsa fordi det kan si noe
om husholdningens ekonomi og levekér. Et vesentlig
spersmal knyttet til levekar er om medre som mottar
engangsstenad i hovedsak far barn med fedre som
ogsa har lav inntekt. Her skal vi undersgke medres
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Figur 7. Mottakere av engangsstgnad i 2011 under 25 ar og status pa arbeidsmarkedet ved utgangen av hvert
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og fedres inntekt kalenderéret for fodsel (2013). Vi
har malt inntekt i trygdens grunnbelep (G). Til sam-
menlikning omtaler vi ogsé inntektsnivaet for motta-
kerne av foreldrepenger. Fra vare data vet vi imidler-
tid ikke om mor og far lever i samme husholdning,
men 6 prosent av stenadsmottakerne far utvidet barne-
trygd, og vi vet derfor at de er enslige forsergere.

Et viktig spersmal er om engangsstenadsmottakerne
kan regnes som fattige. Det finnes ulike mal for fat-
tigdom, og de mest brukte malene er basert pa anbe-
falinger fra henholdsvis EU og OECD. Begge mélene
er relative 1 den forstand at de ser pa fattigdom i rela-
sjon til det inntektsnivéet i landet. Med EUs méleme-
tode havner man under lavinntektsgrensen dersom
man har en inntekt som er lavere en 60 prosent av
medianinntekten i landet. I tillegg tar modellen hen-
syn til antall barn og voksne i husholdningen, stor-
driftsfordeler ved a bo flere sammen, osv. (Langeland
m. fl. 2014). Eksempler fra Bufdir® viser til at man er
under lavinntektsgrensen hvis inntekt etter skatt er

5 Eksemplene er basert pa tall for 2013 og benytter EUs lavinntekts-
mal, hvor lavinntektsgrensen er definert ved 60 % av medianinn-
tekten. Kilde: http://www.bufdir.no/Statistikk_og_analyse/Oppvekst-
Barnefattigdom/Barnefamilier_med_lavinntekt/#heading795
(lest 6.0ktober 2015)

Helt eller delvis i arbeid

Arbeidssoker

Mottar stgnad fra NAV

Ukjent (utdanning eller
privat forsgrging)

| arbeidsstyrken (i arbeid
eller arbeidssgker totalt)

2013 2014

321 000 kroner per ér eller mindre for en enslig for-
sorger med to barn. For et hushold med to voksne og
to barn gér lavinntektsgrensen ved 422 000 kroner
etter skatt.

Det er store inntektsforskjeller mellom medre som
mottar foreldrepenger og de som mottar engangs-
stonad (se figur §). Halvparten av engangsstenads-
mottakerne hadde ingen inntekt kalenderaret for fod-
sel, mens ytterligere 26 prosent hadde inntekt under
1 G. For 10 prosent av mottakerne mangler vi opplys-
ninger om inntekt, noe som henger sammen med at
disse har innvandret i lapet av de siste arene og vi ikke
kjenner til om de har hatt arbeid og inntekt i hjemlan-
det. Noen av engangsstenadsmottakerne hadde noe
inntekt 1 2013, men dette er som oftest lave inntekter,
og bekrefter at dette i hovedsak er snakk om sma del-
tidsstillinger, samt midlertidige og sporadiske arbeids-
forhold (ref. tabell 3).

Fedrene har ogsa lave inntekter

For & danne oss et mer helhetlig bilde av gkonomi og
levekér blant dem som mottar engangsstenad, mé vi
ogsa se pa fars inntekt. Dersom det er slik at fedrene
tjiener godt, vil det veere mindre grunn til bekymring
for levekérene til dem som mottar engangsstenad.


http://www.bufdir.no/Statistikk_og_analyse/Oppvekst�Barnefattigdom/Barnefamilier_med_lavinntekt/#heading795
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Figur 8. Mgdres inntekt kalenderaret fgr fodsel, fordelt pa mottakere av foreldrepenger og engangsstgnad.
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Figur 9 viser hva fedrene tjente kalenderaret for fodsel
nir medrene mottok henholdsvis engangsstenad og
foreldrepenger. Vi ser da at i 31 prosent av tilfellene
hvor mor mottok engangsstenad hadde far en inntekt
under 3 G, som mé anses som veldig lavt i forsergelses-
sammenheng. En tredel av disse fedrene hadde ingen
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inntekt overhodet. Det er de aller yngste fedrene, samt
de eldste — over 35 &r — som oftest er uten inntekt. Vi
ser ogsd at menn med innvandrerbakgrunn er over-
representert blant fedrene uten inntekt. I tillegg til
fedrene som hadde lav registrert inntekt, mangler vi
inntektsopplysninger for 14 prosent av fedrene. Som

Figur 9. Fedres inntekt kalenderaret for fodsel, fordelt p& mottakere av foreldrepenger og engangsstgnad.
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for madrene, er dette fedre som er ganske nylig innvan-
dret og som ikke er registrert med inntekt i Norge
12013, og som vi ikke vet om var i arbeid da barnet blir
fodt 2014.

Mange ligger under lavinntektsgrensen

Om vi ser pa samlet inntekt for familiene, ser vi at det
er store ekonomiske forskjeller mellom de to grup-
pene. Det gjelder bade for familier med to voksne og
i familier hvor mor er enslig forserger®. Figur 10 viser
hvordan den samlede inntekt var i 2013 for familier
hvor mor mottok henholdsvis engangsstenad og foreldre-
penger’. Mens 88 prosent av familiene som mottok
foreldrepenger hadde en samlet inntekt pa over 6 G i
2013, hadde 71 prosent av engangsstenadsfamiliene
en samlet inntekt som 14 under 6 G.

I litt over halvparten av tilfellene hvor mor mottok
engangsstonad er det flere barn i familien. 60 prosent
hadde ett barn fra fer, 25 prosent hadde to barn fra fer og
16 prosent hadde tre barn eller flere. Nar vi sa ser pa

& Vihar ikke bostedsadresser for mor og far, men vi har opplysninger
om de som mottar utvidet barnetrygd, og som vi derfor vet at er
enslige forsgrgere.

7 Ifiguren er enslige forsgrgere holdt utenfor.

disse familiene og vurderer antallet barn i familien opp
mot familiens samlede inntekt, og setter lavinntekts-
grensen sjablonmessig til 5 G, som vi tilsvare om lag
430 000 kr. etter skatt, ser vi at over 60 prosent av disse
familiene vil havne under lavinntektsgrensen, malt ved
EUs fattigdomsmal. I tillegg kommer de naermere 6 pro-
sent som er enslige forsergere, og som vi vet var uten
inntekt eller hadde sa lave inntekter at de ikke hadde
krav pa foreldrepenger. Vare tall tyder derfor pa at i
minst 7 av 10 tilfeller hvor mor mottok engangsstenad,
lever familien under eller rundt lavinntektsgrensen.

Dog ser vi ogsé at det blant fedrene der mor mottar
engangsstenad finnes en del som har haye inntekter.
Det var 6 prosent som hadde inntekter over 9 G, som
tilsvarer naer 800 000 kr, mens 15 prosent av fedrene
hadde en inntekt mellom 530 000 (6 G) og 795 000
(9 G) kr. I slike tilfeller er det antakelig ofte slik at
familiene velger en mer tradisjonell familiemodell der
fedrene har hovedansvar for & forserge familien og
medrene har hovedansvar for det ulennede omsorgs-
arbeidet (se for eksempel Ellingsater 2012:22-24).

Figur 10. Familiens samlede inntekt aret for fodsel, fordelt pd mottakere av foreldrepenger og engangsstgnad.
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Stenader og trygdeytelser

I dette avsnittet ser vi pa hvorvidt mottakerne av
engangsstenad ogsd mottar andre stenader og ytelser
fra NAV. Dette utfyller bildet av gruppens levekar.
I diskusjon om engangsstenaden er det uttrykt skepsis
mot & gjere stenaden mer genergs fordi det kan bidra
til at kvinner far barn i ung alder og for de har kvalifisert
seg for arbeidslivet. I den sammenheng vises det
gjerne ogsa til at mottakere av engangsstenad ofte er
mottakere av andre offentlige ytelser som arbeidsav-
klaringspenger, uferetrygd, overgangsstenad eller
foreldrestipend fra Lanekassen. Mottak av flere
offentlige ytelser samtidig vekker bekymring fordi det
kan bryte med arbeidslinjen som ellers legges til
grunn for utformingen av mye av velferdspolitikken.
Bekymringen er ogsé knyttet til hvilke effekter stona-
dene har pa mélet om kjennslikestilling i lonnsarbeid
og i1 ulennet omsorgsarbeid (NOU 2012:15, s 346).

Gjentatt bruk av engangsstgnad

Gjentatt bruk av engangsstenad er en indikasjon pa
svak tilknytning til arbeidslivet over tid, og vi finner
at mange av de som mottok engangsstenad i 2014
ogséd hadde mottatt denne stonaden for tidligere barn
(figur 11). Blant engangsstenadsmottakerne som
hadde barn fra for, ser vi at minst 56 prosent ogsa

hadde mottatt engangsstenad for alle tidligere barn.
Hvor stor andelen faktisk er kan vi ikke si da vi mangler
opplysninger for barn fedt for 2009, men mest sann-
synlig vil vi se samme menster ogsé for disse barna,
slik at den samlede andelen vil ligge et godt stykke
over det som kommer fram av vére tall

Foreldrepengemottakerne ser ut til & ha en stabil til-
knytning til arbeidsmarkedet, og tre av fire hadde ogsé
mottatt foreldrepenger ved tidligere fodsler. Disse tallene
forsterker inntrykket av at mobiliteten mellom stenads-
typene er begrenset for dem som har flere barn, og
sammen med informasjonen om tidligere inntekt,
viser dette at mange av de som mottar engangsstenad
befinner seg utenfor arbeidslivet pa langvarig basis.

Helserelaterte ytelser og engangsstgnad

En del ytelser fra NAV gir opptjening til forelder-
penger og andre ikke (se faktaboks om regelverk).
Arbeidsavklaringspenger ble innfert 1. mars 2010 og
gir opptjening til foreldrepenger. Dette skiller arbeids-
avklaringspenger fra de tre tidligere trygdeytelsene
som denne ytelsen avlgste. Det var forventet at denne
regelverksendringen ville gi ferre mottakere av
engangsstenad og det har den ogsa gjort. En sterre
andel av dem som har nedsatt arbeidsevne dekkes na

Figur 11. Andel av de med barn fra for og som fikk henholdsvis foreldrepenger eller engangsstgnad for
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av en ordning som generelt er mer skonomisk gunstig
enn engangsstenaden.

Mens det i 2009 bare var 1,4 prosent av dem som mot-
tok foreldrepenger som var mottakere av en av de tid-
ligere ytelsene attferingspenger, rehabiliteringspenger
og tidsbegrepet uferestonad (Naper 2010: 72), var
andelen okt til 3,9 prosent i 2014 (se figur 12).

Regelverksendringen knyttet til arbeidsavklaringspen-
ger har likeledes redusert omfanget av engangsstenads-
mottakerne og endret sammensetningen av gruppen.
Mens det i 2009 var nesten 16 prosent av engangs-
stonadsmottakerne som var mottakere av en av de tre
tidligere helserelaterte ytelsene (Naper 2010:72), er
andelen blitt redusert til 2,3 prosent for de som fikk
barn i 2014. Dette vil antakelig vaere kvinner som ikke
har hatt arbeidsavklaringspenger tilstrekkelig lenge til &
ha tjent opp rett til foreldrepenger. Omfanget av ufore-
trygd ser imidlertid ut til & holde seg noksa stabilt blant
mottakerne av foreldrepenger, mens andelen uferetryg-
dede har okt noe blant engangsstenadsmottakerne
1 samme periode. Jkningen henger sammen med at det
har blitt feerre engangsstenadsmottakere i perioden og
at gruppen dermed har en annen sammensetning, blant

Figur 12. Andel som mottar arbeidsavklaringspenger
og ufgretrygd kalenderaret for fodsel. 2009 og 2014.
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annet som en konsekvens av at mange med midlertidig
ytelse né tjener opp rett til foreldrepenger. Uferetryg-
dede vil dermed utgjere en storre andel av gruppen.

Stonadsbruk tre ar etter

Litt over en fjerdedel av de som mottok engangs-
stonad i 2011 mottok fortsatt stonader fra NAV status
tre-fire ar etter fedsel. Denne andelen er noksa stabil
for de arene vi ser pa, og ligger mellom 26 og 28 pro-
sent (se figur 5). Men bak en stabil andel er det mange
ulike bevegelser (se figur 13). Det forste aret etter fod-
sel er det overgangsstenad som er den mest domine-
rende stonaden. Andelen mottakere av overgangs-
stonad gar jevnt nedover fra 11 prosent i 2011 til 5
prosent tre ar etter fodselsaret. Nedgangen henger
sannsynligvis sammen med at kvinnene over tid bruker
opp sin rett til overgangsstenad, som kun kan mottas
i inntil tre ar (fem ar ved utdanning).

Samtidig som andelen som mottar overgangsstenad
gar ned, ser vi imidlertid at andelene som mottar sosial-
hjelp og helserelaterte ytelser som arbeidsavklarings-
penger og uferetrygd gar noe opp. Det betyr at mange
av disse kvinnene ser ut til & veere noksa vedvarende
avhengige av stenader og ytelser fra NAV.

Engangsstgnad og landbakgrunn

Det er store forskjeller mellom de som er fodt i Norge
og de som har bakgrunn fra andre land nar det gjelder
andel som mottar engangsstenad. Mens 80 prosent av
dem som mottar foreldrepenger er fodt i Norge, er 64
prosent av engangsstenadsmottakerne fodt utenfor
Norge.

Kvinner fra Norge og de andre nordiske landene mot-
tar i liten grad engangsstenad (8—9 prosent), mens vi
ser at andelen er hele 45 prosent blant medre fodt i
asiatiske land og 64 prosent blant medre fodt i afrikanske
land. Blant kvinner som har innvandret fra @st-Europa
innenfor EU, som er den raskest voksende innvandrer-
gruppen, er det 26 prosent som mottar engangsstenad
(se figur 14).
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Figur 13. Andelen av de som mottok engangsstgnad i 2011 som er mottakere av stpnader fra NAV i ved
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Marginal arbeidsmarkedstilknytning uansett
landbakgrunn

Innvandrere er en sammensatt gruppe og det reflekteres
i ulik tilknytning til arbeidsmarkedet og ulik andel
som mottar engangsstenad. Som vi har sett over, er
arbeidsmarkedstilknytningen til de som mottar
engangsstenad lav, og de som har et arbeidsforhold er

ofte i deltidsstillinger, midlertidige stillinger og har
lave inntekter. Mens to tredeler av norskfedte hadde
noe inntekt i kalenderaret for de fikk barn, gjelder
dette imidlertid kun for 20 prosent av mottakerne fra
Afrika og 27 prosent av mottakerne fra Asia. For mot-
takerne fra Norden er det litt over halvparten som er
registrert med noe inntekt i Norge éret for fodsel,

Figur 14. Andel kvinner som fikk foreldrepenger eller engangsstenad i 2014, etter fodeland. Prosent
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mens andelen er rundt 30 prosent for mottakere fra
ovrige land. For mottakerne som er relativt nylig
ankommet til Norge, har vi ikke inntektsopplysninger
bakover i tid. Disse kan selvfoelgelig ha vert i arbeid
1 hjemlandet.

Hvor godt innvandrere blir integrert i arbeidsmarke-
det vil veere avhengig av kjennetegn som utdanning,
arbeidserfaring og innvandringsédrsak. 1 tillegg til
arbeid er familiegjenforening, flukt og utdanning vik-
tige arsaker til innvandring. Arbeidsinnvandrere som
kommer fra Norden eller Europa for gvrig, har ofte et
arbeid ved ankomst til Norge. Personer som kommer
til Norge av humanitere arsaker eller familiegjen-
forening vil ofte ikke vaere like klare for deltakelse pa
det norske arbeidsmarkedet. En storre andel blant
disse vil mangle kvalifikasjoner eller utdanning som
er etterspurt, eller de har kvalifikasjoner som det er
vanskelig & bruke umiddelbart pa det norske arbeids-
markedet (Furuberg og Orbog 2015).

Norskfpdte mottakere er yngre

Det er langt flere mottakere under 25 ar blant norsk-
fodte. Dette reflekteres bade i at det er flere forste-
gangsfedende bland kvinner fodt i Norge, og at det da
ogsd er faerre som har mottatt engangsstenad for tidli-
gere barn. Mottakerne som er fodt i utlandet er i gjen-
nomsnitt eldre, og mens gjennomsnittsalder for norsk-
fodte engangsstonadsmottakere er 26 ar, er den 29 ér
for innvandrerkvinnene. Men ogsa her er det stor vari-
asjoner, hvor mottakere fra Vest-Europa har den hoy-
este gjennomsnittsalderen (neer 32 ar), mens motta-
kere fra Asia og Afrika, som utgjer en stor andel av
mottakergruppa, har en gjennomsnittsalder pa 29 ar.

Oppsummering

Denne artikkelen viser at kvinner som mottar engangs-
stonad er en sammensatt gruppe. Fordi gruppen bestar
av kvinner i vesentlig forskjellige livssituasjoner kan
det vaere problematisk & studere dem som en enhetlig
gruppe, noe som ogsa er poengtert tidligere (se for
eksempel Gaudernack 2015). I gruppen har vi ten-
aringsmedre, unge kvinner under utdanning, innvan-
drerkvinner med flere barn, og vi har mest sannsynlig
norske kvinner der familien har valgt en arbeidsdeling
etter en mer tradisjonell familiemodell, hvor far har en

godt, eller middels godt, betalt jobb og mor har hoved-
ansvar for barn og omsorgsoppgaver. Et dominerende
trekk er likevel at dette er kvinner som i liten grad
deltar og har deltatt pa arbeidsmarkedet og som derfor
har sveert lave inntekter.

Slik ordningene med foreldrepenger og engangssto-
nad er utformet, gir foreldrepengeordningen ekono-
miske insentiver til & utsette barnefedsler inntil mor
har etablert seg i arbeidslivet. Gaudernack (2015)
papeker imidlertid at det ikke nedvendigvis bare er
okonomiske forklaringer som ligger til grunn for valg
om & fi barn. Verdiforklaringer kan ogsé bidra til &
kaste lys over deler av det sammensatte bildet vi ser.
Vare data viser at mottakere av engangsstenad far
flere barn enn de som mottar foreldrepenger.

Mange av kvinnene som mottar engangsstenad ser
ogsa ut til & vaere noksd vedvarende avhengig av sto-
nader og ytelser fra NAV. Litt over en fjerdedel av de
som mottok engangsstenad i 2011, mottok stenader
fra NAV i de péfelgende tre-fire &r. Totalt har vi like-
vel hatt en nedgang i antall mottakere av engangs-
stonad pa grunn av regelverksendringene som kom i for-
bindelse med innferingen av arbeidsavklaringspenger.

Landbakgrunn er &penbart sentralt nar vi ser pa
engangsstenadsmottakerne, og rundt to tredeler av de
som mottok engangsstenad i 2014 var fedt utenfor
Norge. Sammenliknet med de norskfedte mottakerne
av engangsstenad har de som er fodt i utlandet en
langt svakere tilknytning til arbeidslivet, er eldre og
har oftere mottatt engangsstenad ogsé for eldre barn.
Denne hovedforskjellen mellom norskfedte og de fodt
i utlandet til tross, er det ogsa viktig & legge merke til
de store forskjellene mellom de ulike innvandrergrup-
pene. I tidligere undersekelser er det pekt pa at konse-
kvensen av innvandrerkvinners svake tilknytning til
arbeidslivet er at de far tilgang til offentlige velferdsy-
telser 1 egenskap av & vare mor, mens flertallet av
etnisk norske kvinner far det i egenskap av & vere
yrkesaktive (Kavli 2004:313).

Flere offentlige utvalg har dreftet engangsstenaden, for
eksempel NOU 1996:13 Offentlige overforinger til
barnefamilier, NOU 2008:6 Kjonn og lonn og NOU
2012:15 Politikk for likestilling. Av hensyn til barns
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oppvekstvilkér har det vert foreslitt & oke engangs-
stonaden, eller innfere foreldrepenger uavhengig av
yrkesaktivitet. Det pekes pa at det & forbedre ordningen
«ikke [har] vert et prioritert mal for noen regjering
gjennom de siste tidrene. En forklaring kan veere at en
slik ordning anses & bryte med den arbeidslinjen som
ellers ligger til grunn for utformingen av velferds-
politikk» (NOU 2012:15, s 346). Utvalgene har anbefalt
a innfore en lopende minsteytelse for ikke-yrkesaktive
fremfor & gke engangsstenaden. Begrunnelsen har veert
hensynet til barns oppvekstvilkar og det vises til at
Island og Sverige har en slik type ordning.
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BEGREPER OG DEFINISJONER

Arbeidsavklaringspenger
Arbeidsavklaringspenger er en midlertidig ytelse
som skal sikre inntekten til personer som har nedsatt
arbeidsevnen med minst halvparten pa grunn av
sykdom, skade eller lyte. Personen ma samtidig fa
aktiv behandling, og/ eller delta pa et arbeidsrettet
tiltak, eller veere under oppfelging av NAV etter at
behandling og tiltak er forsekt.

Arbeidsavklaringspenger gis til de som fortsatt har
nedsatt arbeidsevne etter & ha brukt opp sykepengene,
men kan ogsa gis til personer som ikke har syke-
pengerett.

Ytelsen gjelder for alle i alderen 18-67 ar som har
vert medlemmer av folketrygden i minst tre ar, eller
minst ett ar i serskilte tilfeller. Ytelsen kan gis sa
lenge det er pakrevd for at medlemmet skal kunne
gjennomfore fastsatt aktivitet, men ikke lenger enn
fire ar. Arbeidsavklaringspengene utgjer 66 prosent
av inntektsgrunnlaget. Minsteytelse er 2 G, mens
maks ytelse er 66 prosent av 6 G.

Arbeidsevnevurdering

En skriftlig vurdering av den enkeltes evne til & mote
de krav som stilles i utferelsen av et arbeid eller
deltakelse i dagliglivet. Alle brukere som etter en
innledende behovsvurdering har behov for mer
omfattende vurdering av sitt bistandsbehov, har rett
til & fa gjennomfert en arbeidsevnevurdering. Vurde-
ringen skal blant annet beskrive brukers muligheter
til & komme i arbeid, hva slags arbeid som er malet,
behov for bistand for & komme i arbeid, og om — og
eventuelt hvor mye — arbeidsevnen er nedsatt.

Arbeidsevnevurderingen brukes bdde som en platt-
form for individuelt tilpasset og hensiktsmessig
oppfelging, og som et ledd i saksbehandling knyttet
til ytelser som krever at en slik vurdering er gjort.
Det siste gjelder arbeidsavklaringspenger, ufore-
pensjon og kvalifiseringspenger, samt deltakelse

i enkelte tiltak.

Arbeidskraftundersokelsen (AKU)

Arbeidskraftsundersekelsen er en utvalgsunder-
sokelse som tallfester arbeidsledighet, sysselsetting
og arbeidsstyrken. Tall publiseres hvert kvartal av
Statistisk sentralbyra (SSB), mens noen sesong-
justerte nekkeltall publiseres ménedlig.

Arbeidsledige (AKU)

For & bli definert som arbeidsledig i AKU ma man vare
uten arbeid, ha skt arbeid de siste fire ukene og kunne
begynne i arbeid i lopet av de neste to ukene. Denne
ledighetsdefinisjonen inkluderer ogsé arbeidssekere
som ikke registrerer seg ved NAV. Dette vil typisk
gjelde ungdom under utdanning. I tillegg vil personer
med nedsatt arbeidsevne og deltakere pa ordinaere
arbeidsmarkedstiltak som svarer at de har sekt og er
tilgjengelig for jobb, bli definert som arbeidsledige.

Arbeidsstyrke (AKU)

Arbeidsstyrken er definert som summen av sysselsatte
og arbeidsledige. Det tilsvarer alle som tilbyr sin
arbeidskraft pa arbeidsmarkedet. Personer utenfor
arbeidsstyrken er personer som verken var sysselsatte
eller arbeidsledige da de svarte pa undersekelsen.

Arbeidsstyrke (NAV)

NAVs arbeidsstyrke er utarbeidet med utgangspunkt
i sysselsettingstall fra Statistisk Sentralbyra (SSB) og
de som star registrerte som helt arbeidsledige hos
NAV. Sysselsettingstallene er basert pd SSBs
arbeidskraftundersokelse (AKU). Ved beregning av
ledighetsraten - helt ledige 1 prosent av arbeidsstyr-
ken - brukes i utgangspunktet arbeidsstyrketall fra
aret for. De forste manedene i aret vil arbeidsstyrke
fra to ar tidligere benyttes. Bytte av arbeidsstyrke
avhenger av nar sysselsettingstallene fra SSB er
tilgjengelige. Eksempel: De forste manedene av 2013
brukes arbeidsstyrketall fra 2011 ved beregning av
helt ledige i prosent av arbeidsstyrken. Fra april/mai
byttes det til arbeidsstyrketall fra 2012.
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Arbeidssokere (NAV)

Arbeidssokere er betegnelsen pad summen av helt
ledige, delvis ledige, arbeidssekere pa tiltak og andre
arbeidssekere. Arbeidssekere er personer som sgker
inntektsgivende arbeid gjennom NAV og som er
tilgjengelige for arbeid. Hovedregelen er at man
anses som arbeidsseker hos NAV hvis man har meldt
seg som arbeidsseker eller fornyet denne meldingen

i lopet av de to siste ukene.

Helt ledige arbeidssekere: Omfatter alle arbeids-
sokere som har vart uten inntektsgivende arbeid de
siste to ukene. Omtales ofte bare som «Helt ledige»
1 NAVs statistikker.

Delvis ledige arbeidssekere: Omfatter alle arbeids-
sokere som har hatt inntektsgivende arbeid i lopet av
de to siste ukene, men som har arbeidet mindre enn
normal arbeidstid og som seker arbeid med lengre
arbeidstid. Delvis permitterte arbeidssekere er med i
statistikken over delvis ledige. Omtales ofte bare som
«Delvis ledige» i NAVs statistikker.

Permitterte arbeidssekere: Omfatter antall helt
permitterte og delvis permitterte (med innskrenket
arbeidstid). Helt permitterte er inkludert i statistikken
over helt ledige, mens delvis permitterte er med

i statistikken over delvis ledige. Permittering innebeerer
at arbeidstakeren er midlertidig helt eller delvis lost fra
sin arbeidsplikt pa grunn av innskrenkning i driften eller
arbeidsstans bestemt av arbeidsgiver (eventuelt i sam-
arbeid med arbeidstakerne/arbeidstakerorganisasjonene).

Arbeidssokere pa tiltak: Omfatter alle arbeidssoke-
re som pa opptellingstidspunktet deltar pa arbeidsret-
tede tiltak. Opptellingstidspunktet er ved utgangen av
hver maned.

Andre arbeidssokere: Omfatter jobbskiftesokere
som er i arbeid og som sgker ny jobb ved 4 registrere
seg hos NA. Skoleelever/studenter som sgker jobb

i forbindelse med ferie eller samtidig med skolegang/
studier, men som har skolegang/studier som hoved-
aktivitet regnes i denne kategorien. Det samme gjor
egenetablerere med dagpenger som er under etable-
ring av egen virksomhet. Omtales ofte bare som
«Andre» 1 NAVs statistikker.

Arbeidsgiver- og arbeidstakerregisteret
(Aa-registeret)

Aa-registeret er et register over alle arbeidsforhold
i Norge. Alle arbeidsgivere plikter a rapportere
opplysninger om sine ansatte til Aa-registeret.
Plikten gjelder arbeidsforhold som er ment & vare

i minst sju dager og som trolig vil innebeere
gjennomsnittlig minst fire timers arbeid per uke.

Avtalte dagsverk

Hvor mange dagsverk det i folge Arbeidsgiver-
arbeidstakerregisteret er avtalt at en arbeidstaker
skal arbeide i et gitt kvartal, summert og justert for
stillingsandel og ferie. Brukes til & beregne syke-
fravaersprosenten.

Bruttoledighet

Bruttoledigheten tilsvarer summen av helt ledige
arbeidssgkere og arbeidssekere pa tiltak.

Bruttonasjonalprodukt (BNP)

BNP er en indikator for samlet verdiskaping i et land,
og gir samtidig uttrykk for opptjent bruttoinntekt fra
innenlandsk produksjonsaktivitet. Se fullstendig
definisjon fra SSB.

Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-
Norge

Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge
(Fastlands-BNP) er lik bruttonasjonalprodukt (BNP)
utenom naringene «utvinning av olje og naturgassy,
«tjenester knyttet til olje- og gassutvinningy, «ror-
transport» og «utenriks sjofart». Se hele narings-
grupperingen i nasjonalregnskapet hos SSB.

Grunnbelgpet (G) i Folketrygden

Grunnbelapet benyttes ved fastsettelse av pensjons-
poeng og beregning av pensjoner og andre stenader
fra NAV. Grunnbelopet justeres hvert ar og er per
1. mai 2013 kr. 85 245.
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Langtidsledige

Langtidsledige omfatter helt ledige arbeidssekere
som har hatt en sammenhengende ledighetsperiode
pa minst 26 uker.

Ledige stillinger

NAVs statistikk over ledige stillinger omfatter alle

ledige stillinger som enten blir:

a) meldt til NAV-kontorene

b) registrert av arbeidsgiver pa nav.no

c¢) offentliggjort i media (aviser, tidsskrifter og
lignende). Gjelder ikke dersom stillingen kun er
publisert elektronisk, for eksempel kun pé finn.no).

Nasjonalregnskapet (NR) og Kvartalsvis
nasjonalregnskap (KNR)

Nasjonalregnskapet er en detaljert regnskapsmessig
oversikt over hele Norges gkonomi.

Nedsatt arbeidsevne

Personer med nedsatt arbeidsevne er de som pa
grunn av fysisk, psykisk eller sosial funksjonshem-
ming har vanskeligheter med & fé eller beholde-
arbeid, og som er under medisinsk rehabilitering,
vurderes av NAV med sikte pa yrkesmessig attforing
eller som under arbeidsrettet attforing, eller far annen
oppfelging fra NAV.

Begrepet nedsatt arbeidsevne erstattet begrepet
yrkeshemmet fra og med januar 2009. I praksis
klassifiseres personer til & ha nedsatt arbeidsevne
enten ved at de har rett pa arbeidsavklaring (tidligere
Attforing) eller at NAV og personen i felleskap
gjennom en arbeidsevnevurdering har kommet til at
bistandsbehovet er betydelig.

Personer med nedsatt arbeidsevne deles inn
i felgende grupper:

Venter pa oppfolgingsvedtak: alle med nedsatt
arbeidsevne som ikke deltar pa et arbeidsrettet tiltak
og som ikke har fatt et oppfelgingsvedtak

Behov for arbeidsrettet tiltak: alle med nedsatt
arbeidsevne som i felge oppfelgingsvedtaket er
aktuelle for arbeidsrettede tiltak men som ikke deltar
pa noe arbeidsrettet tiltak.

P4 arbeidsrettet tiltak: alle med nedsatt arbeids-
evne som deltar pa arbeidsrettede tiltak.

Ikke behov for arbeidsrettet tiltak: alle med
nedsatt arbeidsevne som ikke deltar pa et arbeids-
rettet tiltak og som i folge oppfelgingsvedtaket ikke
er aktuelle for arbeidsrettede tiltak.

Sesongjustering

Sesongjustering er a bruke statistiske metoder for

a fjerne systematiske sesongvariasjoner fra en maned-
lig eller kvartalsvis tidsserie, slik at tidsserien 1 storst
mulig grad uttrykker den reelle utviklingen over tid.
NAV foretar sesongjustering av arbeidsmarkeds-
statistikken, og sykefravaersstatistikken sesong-
justeres av SSB. Eksempelvis gker arbeidsledigheten
normalt om sommeren og etter arsskiftet. Dette har
sammenheng med at mange studenter avslutter
utdanningen og melder seg som arbeidssekere etter at
semestrene er avsluttet. I tillegg pavirkes sysselsettingen
av bedriftenes kontraktsperioder. Slike kontrakter
utleper ofte for sommeren og ved arsskiftet.

Sykefraveaer

Sykefraveer er fraveer pa grunn av sykdom, skade eller
lyte. Fraveeret skal vaere dokumentert med attest fra
lege eller annen behandler med rett til & sykmelde eller
ved egenmelding. Sykefraveersstatistikken publiseres
hvert kvartal og omfatter legemeldt sykefraveer som er
basert pA NAVs sykmeldingsregister, og egenmeldt
sykefravaer, som er basert pa en utvalgsundersegkelse
som utfares av Statistisk sentralbyrd. Sykmeldingene
kobles sammen med de aktive arbeidsforholdene som
finnes i Arbeidsgiver- og arbeidstakerregisteret.
Opplysningene fra Aa-registeret gir informasjon om
arbeidsforholdet arbeidstakeren er sykmeldt fra, blant
annet arbeidstid, nering og sektortilherighet. Sykefra-
vaersstatistikken omfatter ikke selvstendig naeringsdri-
vende eller vernepliktige, og ikke fraveer som skyldes
barns sykdom eller omsorgs- og foreldrepermisjoner.
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Sykefravaersprosent

Sykefraveret males som tapte dagsverk pa grunn av
sykefravaer 1 prosent av avtalte dagsverk.

Sykefraveerstilfelle

Ved sykefraver som ikke er helt kortvarige skrives
det vanligvis ut flere sykmeldinger etter hverandre.
Hele perioden som en person er sammenhengende
borte fra arbeidet med én eller flere sykmeldinger
kalles et sykefraverstilfelle.

Sysselsetting (AKU)

Personer som hadde inntektsgivende arbeid i minst
en time i den uken de svarte pa undersokelsen,
personer som normalt utferer slikt arbeid, men som
pga. sykdom, permisjon, ferie osv. ikke arbeidet

i undersekelsesuka, og vernepliktige regnes som
sysselsatte. Totalt antall sysselsatte personer er
summen av lgnnstakere og selvstendig naerings-
drivende i alderen 15-74 ar.

Sysselsetting (Nasjonalregnskapet)

Totalt antall sysselsatte personer er summen av
lennstakere og selvstendig neringsdrivende i alderen
15-74 ar. Sysselsettingen i nasjonalregnskapet
inkluderer sysselsatte pa korttidsopphold som ikke er
registrert bosatte i Norge og sysselsatte 1 utenriks-
sjofart, mens sysselsettingen ifelge SSBs arbeids-
kraftundersekelse kun inkluderer sysselsatte som er
registrert som bosatte. Det er derfor et avvik mellom
de to malene.

Tapte dagsverk

Hvor mange dagsverk som gar tapt pa grunn av
sykefravaer for personer med et aktivt arbeidsforhold
i et gitt kvartal ifelge Arbeidsgiver- og arbeidstaker-
registeret, justert for stillingsandel og sykmeldings-
grad. Brukes til a4 beregne sykefravearsprosenten.
Eksempel: Dersom man jobber 50 prosent og er

100 prosent sykmeldt i to uker vil man ha fem tapte
dagsverk.

Varighet som arbeidss¢ker eller med
nedsatt arbeidsevne

Varighet regnes fra det tidspunktet en person forste
gang melder seg som arbeidsseker eller ndr personen
melder seg som arbeidsseker etter avbrudd pa minst
4 ukers varighet. Perioden en person har vert
registrert med nedsatt arbeidsevne teller med i
varigheten. Avbrudd er perioder hvor personen ikke
er arbeidsseker, for eksempel som folge av arbeid.

Varighet som helt ledig

Varigheten som helt ledig regnes fra det tidspunktet
en person ferste gang melder seg som helt arbeidsle-
dig eller nar personen melder seg som helt arbeidsle-
dig etter avbrudd av minst to ukers varighet. Av-
brudd omfatter: Deltakelse i arbeidsmarkedstiltak,
heltidsarbeid, deltidsarbeid og perioder hvor personen
ikke er arbeidsseoker. Varigheten er definert som en
sammenhengende ledighetsperiode der de nevnte
brudd ikke har forekommet.

Yrkesdeltakelse

Yrkesdeltakelsen til en gruppe vil si hvor stor
prosentdel av gruppen som er med i arbeidsstyrken.
Yrkesdeltakelsen kan males for hele befolkningen i
yrkesaktiv alder (15 — 74 ar), for ulike aldersgrupper
eller grupper av befolkningen. Yrkesdeltakelse
tilsvarer begrepet yrkesfrekvens.
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