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UTVIKLINGEN PA ARBEIDSMARKEDET"

NAVs arbeidsmarkedsprognose

1 NAVs arbeidsmarkedsprognoser er utarbeidet av prognosegruppen i Arbeids- og velferdsdirektoratet. Artikkelen er skrevet av Ashild Male
Kalstg og Johannes S¢rbg.

Sammendrag

De siste arene har Norge vaert inne i en nedgangskonjunktur som har fgrt til lavere sysselset-
tingsvekst og gkt arbeidsledighet. Den registrerte ledigheten gkte kraftig gjennom 2015, men
stabiliserte seq i 2016. Utviklingen varierer imidlertid fra landsdel til landsdel. | fylkene med man-
ge oljerelaterte arbeidsplasser fortsatte ledigheten G gke gjennom 2016, mens den har holdt seg
stabil eller gatt ned i andre fylker. | 2015 gkte ledigheten mest i Rogaland, mens den gjennom
2016 har gkt mest i Hordaland og Mgre og Romsdal. Vestfold hadde ogsa en gkning i ledigheten
i 2016. NAV mottok feerre varsler om oppsigelser og permitteringer i andre halvar 2016 enn i
f@rste halvar.

Framover venter vi at oljeprisene vil holde seq omtrent pa dagens niva og ligge pa 55 dollar fatet
i gjennomsnitt i 2018. Samtidig ansldr vi at oljeinvesteringene vil fortsette a falle i ar, men flate
ut fra neste ar. Dette vil bidra til at sysselsettingen i oljerelatert virksomhet vil fortsette a falle.
Pa den andre siden forventer vi at kronekursen vil holde seg pa et lavt niva, noe som vil bidra til
gkt eksport, gkte investeringer i tradisjonell industri og gkt aktivitet innen reiseliv. Vi forventer
0gsa at lav rente og vekst i boligprisene vil bidra til hgyere boliginvesteringer bade i 2017 og
2018.

Samlet venter vi en moderat oppgangskonjunktur fram til 2018. Vi ma imidlertid fortsatt regne
med betydelige geografiske forskjeller pa arbeidsmarkedet, i og med at vi fortsatt anslar fall
i oljeinvesteringer og oljerelatert virksomhet. Vi ansldr at antallet helt ledige vil gd ned fra et
gjennomsnitt pa 84 000 i 2016 til 79 000 i 2017, noe som tilsvarer en ledighet pa 2,9 prosent
av arbeidsstyrken. | 2018 venter vi at antallet helt ledige vil ligge pa 76 000 i giennomsnitt, som
tilsvarer 2,7 prosent av arbeidsstyrken. Med dagens tiltaksniva tilsier det en bruttoledighet pa
om lag 3,5 prosent i 2017 og 3,3 prosent i 2018. Vi venter at sysselsettingen igjen vil begynne @
vokse i ar, men i et moderat tempo. | 2018 anslar vi at veksten i norsk gkonomi tar seq ytterligere
noe opp, 0g at sysselsettingen fortsetter a vokse.
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Utviklingen pa arbeidsmarkedet

Svak sysselsettingsvekst

Forelopige beregninger viser at sysselsettingen okte
noe i 2016, ifelge kvartalsvis nasjonalregnskap
(KNR). I forste kvartal 2016 holdt sysselsettingen seg
stabil, mens den gikk noe opp i de tre siste, justert for
normale sesongvariasjoner (figur 1). Dette kommer
etter at sysselsettingen gkte svakt gjennom 2014 og
gikk noe ned i 2015. Det er imidlertid store forskjeller
mellom ulike naringer. Innen utvinning av raolje og
naturgass begynte sysselsettingen & falle utover 12014
og fallet forsterket seg med den fallende oljeprisen
(figur 2). Fra fjerde kvartal 2015 til fjerde kvartal
2016 falt sysselsettingen i denne naringen med 13 200
personer. Sysselsettingen har ogsa falt i industrien, og
da i hovedsak i den oljerelaterte industrien. I 2016 var
nedgangen i sysselsettingen i industri sterst innen
verftsindustri og annen transportmiddelindustri, repara-
sjon og installasjon av maskiner og utstyr, produksjon
av metallvarer, elektrisk utstyr og maskiner samt pro-
duksjon av metaller. I flere av neringene som ikke er
oljerelatert stiger derimot sysselsettingen. Det gjelder
for eksempel fiske, fangst og akvakultur, overnattings-
og serveringsvirksomhet samt bygg og anlegg.

Malt ved SSBs arbeidskraftsundersegkelse? (AKU)
stoppet  sysselsettingsveksten opp ved arsskiftet
2014/15. T og med at dette er en utvalgsundersekelse
gér sysselsettingen mer opp og ned fra kvartal til kvar-
tal enn sysselsettingen malt 1 nasjonalregnskapet.
Sysselsettingen falt fra tredje til fjerde kvartal 1 2016 og
ligger né noe lavere enn den har gjort de to siste arene.
Sysselsettingen har falt klart for personer under 25 ar
i denne perioden, mens den har gkt noe for de over 25
ar. Befolkningen i yrkesaktiv alder har ogsé okt det
siste aret. Andelen av befolkningen mellom 15 og 74
ar som var sysselsatt falt fra 68,2 prosent i forste kvar-
tal 2015 til 66,8 prosent i fjerde kvartal 2016.

Lavere yrkesdeltakelse

Arbeidsstyrken er summen av de sysselsatte og
arbeidsledige i yrkesaktiv alder (15-74 ar), og tilsva-
rer tilbudet av arbeidskraft. Ifelge sesongjusterte
AKU-tall fortsatte antall personer 1 arbeidsstyrken &
oke fram til tredje kvartal 2015, for det kom et fall i

2 Sysselsettingen malt ved AKU inkluderer kun personer registrert
bosatte i Norge, og er derfor lavere enn sysselsettingen slik den
beregnes i kvartalsvis nasjonalregnskap. Sistnevnte inkluderer
ogsa midlertidig sysselsatte som ikke er registrert bosatte.

Figur 1. Sysselsatte ifplge AKU og Nasjonalregnskapet. Arbeidsstyrken ifplge AKU. Sesongjustert. 1 000

personer
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Figur 2. Sesongjustert utvikling i sysselsettingen i utvalgte nzeringer. Kvartalsvis nasjonalregnskap. Indeksert:
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fjerde kvartal (figur 1). Yrkesdeltakelsen gkte likevel
fra 2014 til 2015, noe som ikke er vanlig i en ned-
gangskonjunktur hvor ledigheten eoker. I nedgangs-
konjunkturene i 1987-1993, 2002-2005 og i 2008—
2011 falt yrkesdeltakelsen, og dette har man ogsa sett
under nedgangskonjunkturer i andre land. I fjerde
kvartal 2016 var det en klar nedgang i yrkesdeltakel-
sen etter en oppgang fra andre til tredje kvartal.

2016

Fra fjerde kvartal 2015 til fjerde kvartal 2016 okte
befolkningen i yrkesaktiv alder med 35 000 perso-
ner. Arbeidsstyrken falt likevel med 9 000 personer
pa grunn av et kraftig fall i sysselsettingen (figur 3).
Dermed gikk yrkesdeltakelsen ned fra 70,7 prosent i
fjerde kvartal 2015 til 69,8 prosent i fjerde kvartal
2016. Nesten hele fallet i arbeidsstyrken skjedde i
den yngste aldersgruppen. For aldersgruppen 15-24

Figur 3. Endringer i befolkningen i yrkesaktiv alder etter arbeidsstyrkestatus. 1 000 personer. 4. kvartal 2015
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ar falt sysselsettingen med 9 000 personer, mens
arbeidsledigheten steg med 2 000. I denne alders-
gruppen er det ikke uvanlig at yrkesdeltakelsen vari-
erer mer med konjunkturene enn blant eldre. Faerre
jobber ved siden av studiene nar det blir vanskeli-
gere a fa jobb, og flere velger & studere lenger enn de
ville gjort om arbeidsmarkedet var bedre. De siste
AKU-tallene viser at det er feerre under 20 ar som
har en deltidsjobb ved siden av skolegangen.

Stabil bruttoledighet

Antallet helt ledige og arbeidssekere som deltar pa til-
tak (bruttoledigheten) okte fra 86 800 personer i
november 2014 til 100 900 i februar 2016, ifolge
sesongjusterte tall, og har etter det stabilisert seg pa
dette nivaet. Ved utgangen av januar var bruttoledig-
heten pa 3,9 prosent av arbeidsstyrken (figur 4).

Pa grunn av en ekning i tiltaksnivéet har antallet helt
ledige falt med 5 000 personer fra februar 2016 (da
antallet helt ledige var pa det heyeste) til januar i ar,
justert for normale sesongvariasjoner. Ved utgangen
av januar var 88 200 personer registrert som helt
ledige, noe som utgjer 3,2 prosent av arbeidsstyrken
(ikke sesongjustert). Utviklingen i den registrerte

TO MAL PA ARBEIDSLEDIGHETEN | NORGE

NAVs ledighetstall viser antall personer som registrerer
seg som arbeidsspkere hos NAV. Statistisk sentralbyras
(SSB) arbeidskraftunderspkelse (AKU) er en utvalgsunder-
spkelse som kartlegger arbeidsstyrken, sysselsettingen
og arbeidsledigheten. Personer uten arbeid, som ikke har
rett pa dagpenger eller til & delta pa arbeidsmarkedstiltak,
kan mangle incentiv til & registrere seg som arbeidsspker
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 ifplge AKU. For
naermere forklaring om avviket mellom registrert ledighet
og AKU-ledighet, se https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/
statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon/arsaker-til-av-
vik-i-ledighetstallene-til-nav-og-ssh. Se ogsa «Begreper
og definisjonery bakerst i publikasjonen for en detaljert
beskrivelse av de ulike arbeidsmarkedsvariablene.

ledigheten har dermed vert omtrent som vi ventet i
var forrige prognose fra oktober i fjor.

Arbeidsledigheten mélt ved AKU begynte & oke tidli-
gere enn den registrerte ledigheten, under sommeren
2014. Fram til hesten 2015 okte den ogsa betydelig
mer enn den registrerte ledigheten. AKU-ledighetet

Figur 4. Utviklingen i antallet registrerte helt ledige, summen av helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak og
arbeidsledige ifplge Statistisk sentralbyras arbeidskraftunderspkelse (AKU). Sesongjusterte tall

160 000

140000

120000

100000

80000

60 000

40000

20000

0

jan
apr

jul
okt
jan
apr

jul
okt
jan
apr

jul
okt
jan
apr

jul
okt
jan
apr

jul
okt
jan
apr

jul
okt

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Kilde: SSB og NAV

- AKU- arbeidsledige

Helt arbeidsledige og
arbeidssgkere pa tiltak

Helt ledige

553%553%553¢5
2014 2015 2016 2017


https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon/arsaker-til-avvik-i-ledighetstallene-til-nav-og-ssb
https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon/arsaker-til-avvik-i-ledighetstallene-til-nav-og-ssb

// Arbeid og velferd // 1 // 2017
// Utviklingen pa arbeidsmarkedet

fortsatte & oke noe frem til juli 2016, men har gatt ned
igjen de siste ménedene (selv om endringene det siste
aret stort sett har vert innenfor feilmarginen). I
november (gjennomsnitt oktober-desember) var
130 000 personer arbeidsledige ifelge AKU, noe som
tilsvarer 4,7 prosent av arbeidsstyrken.

At bruttoledigheten har holdt seg stabil henger
sammen med at det det siste aret har veart feerre som
melder seg som arbeidssgkere enn det som var tilfel-
let aret for (figur 5). I januar 2016 registrerte 1 040
nye arbeidssegkere® seg hos NAV per virkedag, ifolge
sesongjusterte tall. Siden har trenden veaert nedad-
géende, og i januar 2017 var det nede i om lag 890
nye arbeidssekere per virkedag. En differanse pa
100 arbeidssekere per virkedag innebarer i overkant
av 2 000 feerre nye arbeidssekere i lopet av en méaned.
Grunnen til at bruttoledigheten har holdt seg stabil til
tross for feerre nye arbeidssokere er at det samtidig er
blitt stadig flere som har vert arbeidssegkere lenge.
Ved utgangen av januar har bruttoledigheten okt

3 Nye arbeidssgkere inkluderer bade helt ledige, arbeidssgpkere som
deltar i tiltak og delvis ledige.

mest blant de som har vert arbeidssekere i mellom
ett og to dr. Sammenlignet med januar i fjor, var det
iar 5200 (19 %) flere helt ledige og arbeidssekere
pa tiltak som har vaert arbeidssekere i mer enn ett ar.
Det er i hovedsak i Rogaland og Hordaland vi ser at
flere gar ledige lenge. I disse fylkene ser vi ogsa at
det er flere som gér ut dagpengeperioden pa to ar.

Selv om bruttoledigheten har stabilisert seg det siste
aret har den fortsatt & eke for personer med yrke-
spraksis innen ingenior- og ikt-fag, men i et saktere
tempo enn det som var tilfellet gjennom 2015 og i
januar 2017 falt bruttoledigheten for den yrkesgrup-
pen for forste gang pé over tre ar (figur 6). De siste
to arene har bruttoledigheten mer enn doblet seg
innen ingenier- og ikt-fag. Det er i all hovedsak
ingenigrer og sivilingenierer som har hatt en gkning
i bruttoledigheten, og sarlig de som jobber innenfor
petroleumsfag. Innen ikt-fag er ekningen langt min-
dre. Det har ogsa vert en gkning i ledigheten inne
flere andre yrkesgrupper det siste aret. Storst skning
finner vi for ledere, innen akademiske yrker samt
helse, pleie og omsorg.

Figur 5. Utviklingen i antallet helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak ved utgangen av maneden (venstre akse)
og i antallet nye ordinaere arbeidsspkere per virkedag (heyre akse)
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Figur 6. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i ulike yrkesgrupper. Sesongjustert.
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For andre yrkesgrupper har bruttoledigheten gétt ned det
siste aret. Den sterste nedgangen finner vi innen bygg og
anlegg. Dette er naturlig & se i sammenheng med okte
boliginvesteringer og ekte samferdselsinvesteringer. En
annen yrkesgruppe som har hatt nedgang i bruttoledig-
heten det siste aret er undervisning. Dette er ogsa yrkes-
gruppen med lavest bruttoledighet, med 0,9 prosent av
arbeidsstyrken ved utgangen av januar. Innen industri-
arbeid har ledigheten holdt seg stabil det siste aret.

I lopet av 2016 var det 337 000 personer i alt som var
registrert som arbeidssekere i hos NAV. Over 90 pro-
sent av disse var pa et tidspunkt helt ledige. Dette er
en liten ekning fra 2015 da 324 100 personer var
registrert som arbeidssekere i lopet av aret. Disse tal-
lene er omtrent pd nivd med 2010 som er aret ledighe-
ten nadde sitt hagyeste niva under finanskrisen.

Fortsatt store regionale forskjeller

De siste to arene har veert preget av svert store geo-
grafiske forskjeller pa arbeidsmarkedet. Nedgangen i
oljebransjen og oljerelatert industri har forst og fremst
rammet Vestlandet og sarlig Rogaland. Det siste aret
har ledigheten vokst mest i Mere og Romsdal og Hor-
daland. Ledigheten vokste ogsa i Rogaland forste halv-
del av 2016, men har det siste halve aret flatet ut. Ogsa

Vestfold har vert rammet og har hatt ekning i ledige
det siste éret, okningen har seerlig kommet for personer
med yrkespraksis innen ingenier- og ikt-fag og da spe-
sielt blant ingenierer med tilknytning til petroleum.

I resten av landet har bruttoledigheten holdt seg stabil
eller gatt ned det siste dret. Nedgangen har veert storst
i Sogn og Fjordane, Hedmark og Nord-Trendelag.
Disse fylkene har relativt fa ansatte innen oljerelatert
naeringsliv, og andre deler av naringslivet nyter godt
av blant annet svak kronekurs, lav rente og okt bolig-
bygging. Den svake kronekursen er viktig for tradisjo-
nell eksport, men har ogsa bidratt til at turistnaringen
har hatt et sveert godt ér. Ifelge statistikk fra SSB var
2016 et rekordar nar det gjaldt overnattinger pa norske
hoteller.

Utviklingen internasjonalt

Eksporten av tradisjonelle varer og tjenester utgjor
om lag 25 prosent av Fastlands-BNP*. Omfanget av

4 Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjo-
nalprodukt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og
naturgass, tjenester knyttet til olje- og gassutvinning, rertransport
og utenriks sjgfart.
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Figur 7. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i ulike regioner. Sesongjustert.
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norsk eksport betyr mye for produksjonen i Norge og
derfor ogsa ettersparselen etter arbeidskraft. I 2016
gikk 64 prosent av fastlandseksporten til EU, mens 7
prosent gikk til USA og 5 prosent til Kina, malt i
lopende priser. Utviklingen hos vére handelspartnere
er derfor viktig for utviklingen i norsk gkonomi.

Fallende ledighet i eurosonen

BNP-veksten i eurosonen var pa 0,5 prosent fra tredje
til fjerde kvartal. Dermed okte BNP med 1,7 prosent i
2016 samlet, noe mindre enn i 2015. Arbeidsledighe-
ten fortsatte & falle gjennom 2016. I desember var
ledigheten pa 9,6 prosent, det laveste den har veert
siden mai 2009. I Tyskland var ledigheten pa 3,9 pro-
sent, mens den fortsatt er hayest i Hellas og Spania
med henholdsvis 23 og 18,4 prosent. Sysselsettingen
har gkt jevnt siden 2013, og i tredje kvartal 2016 var
den 1,2 prosent hayere enn ett ar tidligere. IMF har 1
sin prognose fra januar i ar lagt til grunn at den ekono-
miske veksten holder seg stabil og blir pa 1,6 prosent
bade 12017 og 2018.

Det er for tiden stor politisk uro ogsé i EU. I Italia
gikk statsminister Renzi av etter a4 ha tapt folkeav-
stemningen om & gjere endringer i grunnloven. I
Frankrike og Nederland er det valg i ar, og populis-

__———

Hordaland og Mgre og Romsdal
Vestfold

Rogaland

Resten av landet

januar

november
desember

2017

tiske partier pd ytre hoyre floy med Marine Le Pen og
Geert Wilders 1 spissen kan ga av med valgseire. |
Tyskland gjer ogsd Alternativ for Tyskland det godt
pa meningsmalingene. [ flere land ser vi dermed
okende press om en mer nasjonalistisk politikk, ensker
om & begrense internasjonal handel, og om & trekke
seg ut av EU. Dette bidrar til ekt usikkerhet om den
okonomiske utviklingen framover, og kan bidra til at
bedrifter blir mer avventende med investeringer. Vi
legger til grunn en forsiktig konjunkturoppgang i
euroomradet i arene framover, men den politiske usik-
kerheten kan bidra til at utviklingen blir svakere enn
vi har lagt til grunn.

Usikkerhet etter Brexit

Storbritannia stemte 23. juni i ar ja til at landet skulle
melde seg ut av EU, omtalt som Brexit. Det er fortsatt
vanskelig a si hva de gkonomiske konsekvensene av
dette vil bli. I fjerde kvartal ble den ekonomiske vek-
sten 1 Storbritannia pa 0,6 prosent, og holder seg der-
med forelopig stabil. Det britiske pundet har svekket
seg betydelig gjennom 2016, noe som er positivt for
eksport og turisme. Pengepolitikken er ogsd svert
ekspansiv. Samtidig har regjeringen varslet en sakalt
«hard» brexit, men det er fortsatt svaert uklart hva
dette vil innebare og hvordan avtalene som skal
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erstatte EU-medlemskapet vil se ut. Usikkerheten
rundt Brexit kan bidra til lavere investeringer i Stor-
britannia. IMF nedjusterte sine prognoser for veksten
i Storbritannia kraftig etter valget om Brexit, men har
na justert de noe opp igjen for 2017. IMF tror imidler-
tid fortsatt pa lavere vekst bade 1 2017 og 2018 enn vi
har sett de siste arene.

Moderat vekst i USA

I fjerde kvartal ekte BNP 1 USA med 1,9 prosent, malt
i arlig rate. Dette er lavere enn i tredje kvartal, da vek-
sten var pa hele 3,5 prosent. Fall i eksporten, samt
lavere vekst i privat konsum bidro til at veksten var
lavere i fjerde kvartal. Arbeidsledigheten har stabili-
sert seg det siste aret, og var pa 4,8 prosent i januar
mot 4,9 prosent ett ar tidligere. Sysselsettingen viste
god vekst i januar, og andelen av befolkningen som er
sysselsatt har gkt gjennom det siste aret. IMF anslar at
veksten 1 amerikansk gkonomi vil bli pa henholdsvis
2,312017 og 2,5 prosent i 2018, blant annet basert pa
impulser fra ekspansiv finanspolitikk.

Trumps forste uker som president i USA har veert pre-
get av uro og kontroverser. Det er ogsa stor usikkerhet
om den gkonomiske politikken. P4 den ene siden har
han lovet en ekspansiv politikk, med satsing pa infra-

struktur og skatteletter. Dette vil dra den ekonomiske
veksten opp. Samtidig har han varslet en mer protek-
sjonistisk handelspolitikk, med reforhandling av
handelsavtaler og trusler om straffetoll mot flere land.
Skulle det siste skje, kan det utlese en handelskrig
med land som Kina og flere. Det vil i sa fall veere
negativt for veksten i verdensgkonomien og for en
eksportorientert skonomi som den norske. Vi har lagt
til grunn at den ekonomiske utviklingen i USA i &r og
neste ar vil vere i trdd med IMFs anslag, men skulle
handelspolitikken dreies i en mer proteksjonistisk ret-
ning vil det medfere en lavere vekst enn antatt.

Den globale pkonomien

I Kina har den skonomiske veksten blitt gradvis lavere
de siste arene. I fjerde kvartal var veksten pa 6,8 pro-
sent, noe heyere enn ventet. Okt privat forbruk og
offentlig forbruk bidro til veksten. IMF anslar at vek-
sten 1 Kina vil avta til 6,5 prosent i ar og 6,0 prosent
neste ar. Vi legger ogsa til grunn en gradvis lavere
vekst i Kina.

IMF anslar at veksten i verdensgkonomien tar seg noe
opp i ar og neste &r, fra 3,1 prosent i 2016 til 3,4 prosent
12017 og 3,6 prosent i 2018. Dermed holder IMF pa
anslagene fra oktober for verdensekonomien samlet.

Figur 8. Kvartalsvis BNP-vekst blant Norges viktigste handelspartnere. Sesongjusterte tall. Prosent
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Tabell 1. Utvikling i makrogkonomiske hovedstgrrelser. Arlig vekst og sesongjustert kvartalsvis vekst. Prosent
1. kv. 2016

2016

2.kv.2016 3.kv.2016 4. kv. 2016

Bruttonasjonalprodukt 16 1,0 14 -0,1 -0,6 1,1
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 1,1 0,8 0,3 0,5 0,1 0,3
Konsum i husholdninger 2,1 1,6 0,4 0,2 0,0 0,7
- Varekonsum 1,0 0,0 0,1 -0,3 -0,5 0,6
- Tjenestekonsum 3,5 3.3 0,7 1,0 0,6 0,6
Konsum i offentlig forvaltning 2,1 2.3 0,6 0,7 0,5 0,5
Bruttoinvestering i fast realkapital -3,8 0,5 0,5 0,2 1,2 0,6
- Utvinning og rertransport -15,0 -14,7 -5,3 -3,7 -1,2 3,6
- Fastlands-Norge 0,6 59 2,0 1,8 1,8 0,0
== Neeringer -1,6 2,8 4.2 1,7 -2,0 2,6
—--- Tjenester tilknyttet utvinning -14,0 -70,2 21,1 -52,1 -27.9 126,2
—-- Andre tjenester -1,2 2,7 1,5 52 -3,1 0,7
—-- Industri og bergverk -7,8 47 9,3 -1,6 -6,6 3,2
—=-= Annen vareproduksjon 3,0 8,3 9,5 -3,1 44 5,6
- Boliger (husholdninger) 1,6 9,9 1,2 2,6 3,2 2,7
-- Offentlig forvaltning 3,0 6,1 -0,1 1,0 5,8 -6,3
Eksport i alt 37 -1,2 -1,1 -1.1 04 -13
- Tradisjonelle varer 58 -8,2 -5,1 -1,6 -0,4 -8,6
- Raolje og naturgass 3,2 3,8 4.2 -1,4 0,9 0,5
Import i alt 1,6 0,3 1,6 -1,8 -0,5 -1,5
- Tradisjonelle varer 19 -0,6 0,8 -2,1 -0,9 0,1
Kilde: SSB (KNR)
Utviklingen i Norge Investeringer

Lav vekst

Norge er nd inne i en nedgangskonjunktur drevet av
redusert ettersporsel fra petroleumsneringen. Olje-
investeringene begynte & ga ned mot slutten av 2013,
etter flere ar med kraftig vekst. Kostnadsnivaet i olje-
bransjen var blitt heyt, og selskapene varslet kutt.
Nedgangen i oljeinvesteringene ble forsterket av det
kraftige fallet i oljeprisen fra andre halvér 2014.

BNP for Fastlands-Norge® ekte med 0,3 prosent i
fjerde kvartal 2016, ifelge sesongjusterte tall (Tabell
1). Veksten i Fastlands-BNP tok seg opp gjennom
2016, men arsgjennomsnittet pa 0,8 prosent er likevel
klart under trendveksten pa 2 prosent.

Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjo-
nalprodukt (BNP) utenom neeringene utvinning av olije og
naturgass, tjenester knyttet til olje- og gassutvinning, r¢rtransport
og utenriks sjgfart.

De totale bruttoinvesteringene utgjor mer enn en
fjerdedel av Fastlands-BNP og inkluderer bade inves-
teringer pa norsk sokkel og pé fastlandet. Bruttoinves-
teringene gikk ned i 2014 og 2015. Det skyldes serlig
det store fallet i oljeinvesteringene. [ 2016 gkte brutto-
investeringene igjen med 0,5 prosent. Dette skyldes
blant annet gkte boliginvesteringer og investeringer i
offentlige forvaltning (figur 9).

Fortsatt nedgang i petroleumsinvesteringene

Oljeprisen falt kraftig fra sommeren 2014 og fram til
januar i ar. Pa det laveste var oljeprisen i januar under
30 dollar, men har etter dette gatt opp og lagt pa mel-
lom 50 og 60 dollar i desember og januar. Oljeprisen
tok seg opp etter at OPECs medlemsland samt
Russland i slutten av november ble enige om & kutte i
produksjonen. Det er imidlertid lite som tyder pa en
kraftig vekst i prisene i tiden framover. Stiger prisene
mye vil det sannsynligvis produseres mer skiferolje
igjen, slik at prisen presses ned. Pé noe lengre sikt kan
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Figur 9. Utviklingen i investeringene. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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de kraftige kuttene man har sett i oljeinvesteringene
verden rundt kunne fore til lavere oljeproduksjon enn
det som blir etterspurt, og etterhvert fore til en ekning
i oljeprisen. Vi legger til grunn i vére prognoser at
oljeprisen holde seg pa dagens niva og bli pa 55 dollar
fatet i gjennomsnitt i 2018 (se tabell 3).

Utviklingen i oljeinvesteringene er ogsa sterkt pavir-
ket av fallet i oljeprisen. Investeringene nadde sitt
hoyeste niva i tredje kvartal 2013, for de begynte a
falle. Nedgangen ble klart forsterket av fallet i olje-
prisen fra andre halvar 2014, og oljeinvesteringene
har na falt 33 prosent siden tredje kvartal 2013 (figur
9). Forelopige beregninger viser imidlertid at
petroleumsinvesteringene vokste med 4 prosent i
fjerde kvartal 2016 for forste gang siden fallet startet.
Vi venter at de negative impulsene fra redusert etter-
spoarsel i1 oljebransjen vil fortsette i 2017, men at ned-
gangen 1 oljeinvesteringene blir noe mindre enn i
2016 0g 2015. 12018 har vi lagt til grunn at oljeinves-
teringene stabiliserer seg.

Vekst i boliginvesteringene

Etter nedgang i 2014 har boliginvesteringene okt
gjennom hele 2015 og 2016. I fjerde kvartal 2016 var
boliginvesteringene 19 prosent heyere enn i fjerde
kvartal 2014. Boligprisene fortsetter ogsa a eke, ser-

2015 2016

lig 1 Osloomradet. I fjerde kvartal var boligprisene
10,1 prosent heyere enn aret for for landet samlet,
mens de i Oslo og Beerum hadde steget med 21,7 pro-
sent.

Siden oktober 2014 har det vaert en klar vekst i antall
igangsettingstillatelser til nye boliger. I lopet av 2016
ble det gitt igangsettingstillatelse til 36 500 nye boli-
ger. Dette er en gkning pa 18 prosent sammenlignet
med 2015. Med utviklingen vi nd ser pa boligmarke-
det, fortsatt lav rente og noe lavere ledighet framover,
venter vi at boliginvesteringene vil fortsette & oke de
neste arene, noe som vil bidra til fortsatt vekst i sys-
selsettingen innen bygg og anlegg.

Vekst i industriinvesteringene

Etter et kraftig fall i forste kvartal 2015 var investerin-
gene innen industri og bergverk 8 prosent lavere i
2015 enn i 2014, selv om de okte gjennom aret (figur
9). 1 2016 okte investeringene samlet. Dette skyldes
okte investeringer innen oljeraffinering, kjemisk og
farmaseytisk industri og da spesielt innen produksjon
av kjemiske ravarer, innen produksjon av metaller
samt verftsindustri og annen transportmiddelindustri.
Investeringene falt pa den andre siden innen produk-
sjon av metallvarer, elektrisk utstyr og maskiner og
narings-, drikkevare- og tobakksindustri.
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Figur 10. Bruttoprodukt for industrien. Utvalgte industrinaeringer. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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I SSBs investeringsundersekelse fra november anslar
virksomhetene betydelig nedgang i industriinvesterin-
gene for 2017, med et fall pa hele 15 prosent sammen-
lignet med tilsvarende anslag for 2016. Det er anslag
om lavere investeringer innenfor ne&ringsgruppen
oljeraffinering, kjemisk og farmaseytisk industri samt
metallindustrien som bidrar til denne nedgangen.
Dette skyldes at enkelte store investeringsprosjekter
som har bidratt til veksten 1 2016, i ar gér inn i en
avsluttende fase. Nedgangen i 2017 motvirkes noe av
hoye investeringsanslag innenfor neringene trelast-
og trevareindustri, samt gummi, plast og mineralsk
industri. Vi legger derfor til grunn i var prognose et
fall 1 industriinvesteringene i &r, men venter at de eker
igjeni2018.

Bruttoproduktet i industrien falt gjennom 2015 og
2016 (figur 10). Nedgangen skyldes i stor grad fal-
lende produksjon i neringene som leverer til olje-
industrien, som reparasjon og installasjon av maski-
ner og utstyr. I 2015 var det ogsé kraftig fall innen
verftsindustri og annen transportmiddelindustri. Her
tok veksten seg opp i forst halvar av 2016, men falt
igjen 1 andre halvéar. Utviklingen innen tradisjonell
eksportindustri har vaert mer positiv og bidratt til &
dempe nedgangen i industrien samlet. Produksjonen
innen oljeraffinering, kjemisk og farmaseytisk indus-

tri har hatt god vekst, produksjon av metaller samt tre-
last- og trevareindustri har ogsé hatt en liten ekning.
Fortsatt svak krone og noe hgyere vekst internasjonalt
vil bidra til fortsatt vekst i eksportnaringene. Vi ven-
ter derfor at industriproduksjonen vil vise en moderat
vekst 1 ar og neste ar.

Moderat vekst i privat konsum

Husholdningenes forbruk utgjer om lag halvparten av
Fastlands-BNP, slik at deres forbruksbeslutninger har
stor betydning for veksten i norsk ekonomi. I 2015
var husholdningenes konsum 2,1 prosent hgyere enn i
2014. Veksten fortsatte 1 2016, men ble mindre enn
aret for, med en vekst pa 1,6 prosent som er noe lavere
enn anslagene i var forrige prognose. Det er tjeneste-
konsumet som gker, mens varekonsumet har flatet ut.
I 2016 hadde vi den laveste lgnnsveksten SSB har
malt pa 2000-tallet. Dette, sammen med hey pris-
vekst, forte til at vi 1 2016 fikk den sterste nedgangen
i reallenningene pa mange tidr. Dette forte videre til at
konsumet ble dempet. Lavere renteutgifter og okte
boligpriser drar imidlertid i motsatt retning. Svekkel-
sen av kronekursen de siste par drene har bidratt til &
dra opp inflasjonen. Gjennom 2016 styrket kronekur-
sen seg noe, og vi venter at prisveksten pa importerte
varer dermed vil avta noe i ar og bidra til at inflasjo-
nen gar noe ned igjen. Sammen med en moderat opp-
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gangskonjunktur og ekt sysselsetting vil dette bidra til
hayere vekst i realinntektene for husholdningen og vi
venter derfor at veksten i konsumet vil ta seg noe opp
1 ar og neste ar.

Hoyere eksport av tradisjonelle varer

En svak kronekurs er svert positiv for norsk eksport,
siden denne gjor norske varer billigere i utlandet.
Eksporten av tradisjonelle varer gkte med 5,8 prosent
fra 2014 til 2015, men falt gjennom hele 2016 og i

fjerde kvartal var nedgangen hele 8,6 prosent. I folge
SSB ser utviklingen ut til & vaere svakere enn det pro-
duksjonsutviklingen indikerer, og at det derfor er noe
usikkerhet knyttet til tallene. Fallet i 2016 er serlig
knyttet til nedgang i eksport av maskiner og utstyr.
Eksporten av olje og gass gkte med 3,8 prosent i 2016.

Framover venter vi noe hayere vekst i verdensgkono-
mien og at ettersperselen etter norske varer og tjenes-
ter dermed vil ta seg opp. Den norske kronen styrket

Tabell 2. Befolkning i yrkesaktiv alder, arbeidsstyrken, sysselsatte og arbeidsledige ifglge AKU

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Befolkning 15-74 ar 3618 000 3 680 000 3743 000 3798 000 3850 000 3896 000 3934000
Arbeidsstyrken 2 602 000 2629 000 2 677 000 2704 000 2 734 000 2 772 000 2779 000
Sysselsatte 2508 000 2 543 000 2 591 000 2610 000 2 637 000 2 651 000 2 647 000
Yrkesdeltakelsen 71,9 % 71,4 % 71,5 % 71,2 % 71,0 % 71,2 % 70,6 %
AKU-arbeidsledige 94 000 86 000 86 000 95 000 96 000 121 000 132 000
Registrerte helt ledige (NAV) 74 643 69 395 65 682 69 719 75 254 80 561 83813

Kilde: SSB og NAV

Tabell 3. NAVs prognose for utviklingen i norsk gkonomi i 2017 og 2018. Prosentvis vekst om ikke annet er angitt

2017 2018
Arbeidsmarked
Registrerte helt ledige 79 000 76 000
Registrerte helt ledige i prosent av arbeidsstyrken 2.9 2,7
Registrerte helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak 96 000 93 000
Registrerte helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i prosent av arbeidsstyrken 3,5 3.3
AKU-arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken 4,6 4,5
Sysselsettingsvekst (AKU) 0,2 1,1
Arbeidsstyrkevekst (AKU) 0,1 1,0
Realpkonomi
Konsum i husholdninger mv. 1,9 2,0
Bruttoinvesteringer Fastlands-Norge 51 2,6
- Boliginvesteringer 6,9 13
Petroleumsinvesteringer -14,0 0,0
Eksport 1.3 1,7
- Tradisjonelle varer 31 3,6
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 1,7 2,1
Valutakurs og oljepris
NOK per euro (niva) 9,0 9,0
Raoljepris i dollar 53 55

Kilde: NAV
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seg 1 lepet av fjordret, men er fortsatt svakere enn i
2013 0g 2014 da oljeprisen var pa sitt hayeste. Vi ven-
ter at den vil holde seg pa dagens niva gjennom prog-
noseperioden. Dette vil ogsé bidra til heyere etter-
sporsel fra utlandet og til vekst i eksportvolumet av
norske varer og tjenester i ar og neste ar, etter nedgan-
gen i fjor.

Konjunkturoppgang

1 2016 var det en lav vekst i fastlandsgkonomien, til
tross for dette tror vi at vi néd har passert konjunktur-
bunnen og at vi i ar vil gé inn i en forsiktig oppgangs-
konjunktur som vil forsterke seg noe i 2018. Dette
skyldes bade at fallet i oljeinvesteringer og produk-
sjon 1 oljerelaterte neringer avtar, slik at de negative
impulsene herfra blir mindre, men ogsa at lav rente og
svak kronekurs bidrar til vekst i blant annet bolig-
investeringer og eksport, og at veksten i konsumet
ogsé tar seg noe opp de neste arene.

NAVs arbeidsmarkedsprognose

De siste drene har norsk egkonomi vert preget av en
oljedrevet nedgangskonjunktur, som har fert til ned-
gang i sysselsettingen og ekt ledighet. I 2016 var utvik-
lingen likevel mer positiv enn 2015. Bruttoledigheten
holdt seg stabil, etter & ha gatt opp gjennom hele 2015.

NAYV mottok ogsé faerre varsler om oppsigelser og per-
mitteringer i andre halvar 2016 enn i ferste halvér, og
sysselsettingen ekte noe ifelge kvartalsvis nasjonal-
regnskap. Flere undersokelser viser ogsé ekt optimisme
blant bedriftene, blant annet konjunkturbarometer fra
SSB og Norges Banks regionale nettverk.

Ifolge AKU falt sysselsettingen gjennom fjoraret,
bortsett fra sommermanedene. Dermed gar vi inn i
2017 med et lavere nivd pé sysselsettingen enn det
arlige gjennomsnittet i 2016. Vi anslér at sysselsettin-
gen igjen vil begynne & vokse i ar, men i et moderat
tempo. I og med at vi starter aret med lavere syssel-
setting enn i 2016 blir likevel gjennomsnittlig syssel-
setting bare om lag 6 000 heyere i ar. [ 2018 venter vi
at veksten i norsk ekonomi tar seg ytterligere noe opp,
og at sysselsettingen fortsetter a vokse (figur 11).

Arbeidsinnvandringen har avtatt under denne ned-
gangskonjunkturen, slik vi ogsa sé under finanskrisen.
De siste to arene har bade innvandringen falt og
utvandringen okt ifolge befolkningsstatistikk fra SSB,
og dette til tross for at det har kommet flere flyktnin-
ger. I lopet av de tre forste kvartalene i 2016 var netto-
innvandringen pd om lag 22 000 personer, som er det
laveste siden 2006. Det er arbeidsinnvandringen fra
Europa som gar ned. Dette bidrar ogsa til & dra ned

Figur 11. Utviklingen i arbeidsstyrken og sysselsettingen ifplge AKU.1 000 personer. Sesongjusterte tall
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veksten 1 arbeidsstyrken. Bedrede konjunkturer og okt
ettersporsel etter arbeidskraft innen bygg og anlegg
kan trolig fore til at arbeidsinnvandringen vil ta seg
noe opp igjen de neste arene, men fortsatt nedgang i
oljerelatert industri drar i motsatt retning. Arbeids-
styrken ekte utover 2015, samtidig som sysselsettin-
gen utviklet seg svakt. Dette bidro til den store gknin-
gen i AKU-ledigheten. De siste ménedene av 2016
har imidlertid arbeidsstyrken falt, noe som igjen har
bidratt til lavere ledighet i AKU. Vi anslér at veksten
i arbeidsstyrken vil ta seg noe opp igjen 1 2017 og
2018, som folge av den moderate oppgangskonjunk-
turen i norsk gkonomi.

Arbeidsledigheten okte kraftig fra sommeren 2014 til
sommeren 2015, ifolge AKU. Etter dette har den holdt
seg relativt stabil. De siste manedene har den vist en
fallende trend, etter at den gkte litt sist sommer. Vi ven-
ter at ledigheten ifolge AKU vil holde seg relativt stabil
framover, for den vil gé noe ned 1 2018 (figur 12).

Bruttoledigheten falt i januar, etter & ha holdt seg sta-
bil gjennom 2016. Flere tiltaksplasser for arbeids-
sekere bidro til at antallet registrerte helt ledige gikk
ned i lopet av 2016, og falt igjen 1 januar. Dermed har

utviklingen vert i trdd med vér forrige prognose. Vi
venter nd at ledigheten vil gd noe ned utover 2017,
men ikke like raskt som nedgangen vi s i januar.
Fortsatt fallende oljeinvesteringer bidrar til at vi ma
regne med flere nedbemanninger innen oljerelatert
industri, men ikke i like stort omfang som tidligere i
denne nedgangskonjunkturen. Pa den andre siden fal-
ler ledigheten innen bygg og anlegg.

I lopet av 2015 kom det 31 100 personer som sokte
om asyl i Norge, hvorav personer fra Syria og Afgha-
nistan utgjorde de to sterste gruppene (UDI). Dette er
nesten tre ganger hoyere enn antallet som kom 1 2014.
Pé kort sikt er effekten av den ekte tilstremmingen
ekspansiv. Det mé bygges flere asylmottak og boliger,
og det mé ansettes langt flere for & handtere seknader,
bemanne mottak, jobbe med integrerings- og oppfel-
gingsarbeid 1 kommunene m.m. P& lengre sikt vil
asylstremmen kunne fore til en betydelig ekning i
arbeidstilbudet. Dette er trolig noe vi vil kunne
begynne & se effekter av i form av okt arbeidsstyrke
og flere ledige mot slutten av aret og inn i neste ar.
Dette avhenger imidlertid av hvor lang tid det tar a fa
bosatt flykningene i en vertskommune og deltakelse i
introduksjonsprogrammet.

Figur 12. Utviklingen i antall registrerte helt ledige og ledige ifglge AKU. 1000 personer. Sesongjusterte tall
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Samlet venter vi at det i &r vil vaere i gjennomsnitt
79 000 helt ledige, mens vi neste ar venter at antallet
helt ledige i snitt vil bli pa 76 000. Det betyr at ande-
len helt ledige blir pa 2,9 prosent av arbeidsstyrken i
ar og 2,7 prosent neste ar. Dersom tiltaksnivéaet holder
seg pa niva med det som er bevilget i statsbudsjettet
for 2017 ut prognoseperioden, vil bruttoledigheten bli
henholdsvis 3,5 og 3,3 prosent av arbeidsstyrken i 2017
0g 2018. Vi ma imidlertid fortsatt regne med betydelige
geografiske forskjeller pa arbeidsmarkedet, i og med at
vi fortsatt anslar fall i oljeinvesteringer og oljerelatert
virksomhet, mens andre deler av naeringslivet har god
vekst.

Nzeringsvise forskijeller

Den oljedrevne nedgangskonjunkturen ser na ut til &
ga mot slutten og vi venter at vi gar inn i en moderat
oppgangskonjunktur i ar og i 2018. Vi venter imidler-
tid fortsatt nedgang i oljeinvesteringene i ar, mens vi
forventer en utflating 1 2018. Vi anslar derfor at syssel-
settingen innen utvinning av olje og gass og innen
industri- og tjenestenzringer som leverer til olje-
industrien vil fortsette a falle, men at nedgangen avtar
gjennom prognoseperioden. [ andre deler av indus-
trien forventer vi gkt aktivitet og okt sysselsetting i
bade ér og neste ar. Mens fortsatt fall i oljeinvesterin-
ger tilsier flere ledige ingenierer og industriarbeidere,
vil gkt aktivitet i andre deler av industrien dra i mot-
satt retning.

Bygge- og anleggsneringen er blant neringene med
storst vekst i sysselsettingen de siste arene. Vi legger
i var prognose til grunn at sysselsettingen innen

bygge- og anleggsbransjen vil fortsette & oke de neste
arene. Arbeidsledigheten har det siste dret gétt ned for
bygge- og anleggsarbeidere, og det er grunn til & tro at
denne nedgangen fortsetter.

Sysselsettingen i varehandelen har gatt litt ned det
siste aret. Bruttoledigheten har likevel holdt seg sta-
bil. Vi holder det for sannsynlig at veksten i privat
konsum tar seg noe opp i lepet av aret og i 2018, men
i likhet med 2016, vil en del av denne veksten skje i
form av gkt tjenestekonsum. Vi venter derfor at sys-
selsetting innen béade private tjenestensringer og
varehandel vil gke framover.

En svakere krone har bidratt til ekt aktivitet og vekst 1
sysselsetting i overnattings- og serveringsvirksomhet
1 2016. Vi anslar at denne utviklingen fortsetter fram
til 2018, og at den vil bidra til gkt sysselsetting blant
personer med bakgrunn fra reiseliv og transport.

Helse- og omsorgstjenester sysselsetter flest personer i
Norge, over 20 prosent av de sysselsatte jobber her.
Sysselsettingen i denne naringen har gkt jevnt, og vi
legger til grunn at den vil fortsette & oke de neste arene.

Makromodellen MODAG

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


http://www.ssb.no/forskning/beregningsmodeller/modag
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ENDRINGER | ARBEIDSLEDIGHETEN OVER TID

Av Eugenia Vidal-Gil

Sammendrag

Bdde konjunkturene, strukturelle endringer i skonomien og demografiske endringer kan pavirke
hvor mange og hvem som blir ledig over tid. Mens konjunktursvingninger medfgrer endringer i
arbeidsledigheten pa kort sikt, kan befolkningsendringer eller endringer i naeringsstrukturen og
produksjonsmetoder pavirke sammensettingen av arbeidsledigheten pa lengre sikt.

| perioden 2002 - 2016 har Norge veert gjennom tre nedgangskonjunkturer som har medfgrt
gkende arbeidsledighet. Vi finner at ledigheten blant industriarbeidere, bygge- og anleggsarbei-
dere, samt ingenigrer oq ikt-yrker, gker mer enn gjennomsnittet under nedgangskonjunkturer.
Dette er mannsdominerte yrker, og derfor gker ledigheten mer blant menn enn blant kvinner
under nedgangskonjunkturer, og spesielt blant menn i 20-arene. Vi ser ogsa at andelen dagpen-
gemottakere gker nar ledigheten gker, da flere av de som registrerer seg som ledige har veert i
arbeid fgr og har tjent opp rettigheter til dagpenger.

Nedgangskonjunkturen Norge har veert i siden 2015 skiller seg imidlertid fra tidligere nedgangs-
konjunkturer, og det er yrker og regioner med tilknytning til oljeindustrien som har blitt hardest
rammet. Ledigheten i Rogaland har mer enn doblet seq siden 2015, og ledigheten blant ingeni-
@rer innen petroleum og geofag har gkt kraftig. | motsetning til tidligere nedgangskonjunkturer,
har ledigheten relativt sett gkt mest blant de over 50 ar. Vekten oljenaeringen har i norsk gko-
nomi ventes a forbli lavere framover og vi star dermed overfor en strukturell endring i neerings-
grunnlaget.

Demografiske endringer i lgpet av de siste fiorten arene har ogsa fert til endringer i sammen-
setning av arbeidsledigheten. Innvandringen til Norge pkte markert fra midten av 2000-tallet,
hovedsakelig som fglge av EU-utvidelsen til @st-Europa i 2004, og innvandrere har utgjort en
stadig st@grre andel av arbeidsstyrken og av de arbeidsledige siden. 17,5 prosent av de regis-
trerte ledige i 2002 var innvandrere, mens dette hadde gkt til 40 prosent i 2014 - 2016. | tillegg
har utdanningsnivaet i befolkningen gkt siden 2002. Personer med hgyere utdanning utgjgr en
gkende andel av arbeidsstyrken og av de sysselsatte. Vi finner at andel ledige med hgyere ut-
danning ogsa har gkt i [gpet av de siste fjorten Grene, mens andel med lavere utdanning har falt.
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Innledning

Hvor mange og hvem som blir arbeidsledig varierer
over tid. Konjunktursvingninger medferer endringer i
arbeidsledighetsniva, som beveger seg i motsatt ret-
ning av veksten i gkonomien. Noen neringer, som
bygge- og anleggsnaringen og industrien, er mer ut-
satte for konjunktursvingninger enn andre. Yrker til-
knyttet konjunkturutsatte naeringer, opplever sterre
okninger i arbeidsledigheten under en nedgangskon-
junktur enn yrker tilknyttet offentlig sektor. Denne
typen arbeidsledighet betegnes som konjunkturledig-
het, og gar ned nar konjunkturene snur og veksten i
okonomien tar seg opp igjen.

I noen tilfeller kan lavere aktivitet i noen naringer
vare av vedvarende karakter, for eksempel pa grunn
av teknologiske endringer eller endringer i narings-
strukturen i skonomien. Arbeidsledigheten som fol-
ger av slike vedvarende endringer kalles strukturle-
dighet. Den rammer ofte personer med bestemte
yrkesbakgrunner eller kvalifikasjoner, som kan ha
vanskeligheter med & finne ny jobb i andre naringer
eller bransjer. Disse risikerer a forbli ledige lenge.

Det vil ogsa til enhver tid vaere personer som er ledige
mens de sgker jobb for forste gang eller som vil skifte
jobb. Denne typen arbeidsledighet kalles friksjonsle-

dighet, og omfanget avhenger blant annet av hvor lett
eller vanskelig det er & finne informasjon om ledige
stillinger og hvilke krav man stiller til en ny jobb for &
akseptere den. Friksjonsledighet er vanligere i peri-
oder med lav arbeidsledighet og hoy tilgang pa ledige
stillinger.

I tillegg til konjunkturene kan demografiske endrin-
ger, for eksempel i alderssammensetning og utdan-
ningsniva i befolkningen, medfere endringer i arbeids-
ledigheten over tid. EU-utvidelsen i 2004 markerte
starten pa ekt arbeidsinnvandring til Norge, og inn-
vandrere har utgjort en stadig sterre andel av arbeids-
styrken og arbeidsledigheten siden.

I denne artikkelen vil vi analysere endringene i sam-
mensettingen av arbeidsledigheten i perioden 2002
—2016. Vi ensker & belyse hvordan arbeidsledighe-
ten i ulike grupper varierer med konjunkturene. I
lopet av de siste fjorten arene har norsk ekonomi
veert gjennom tre nedgangskonjunkturer' og medfel-

' En nedgangskonjunktur er definert som en periode der veksten i
bruttonasjonalprodukt (BNP) for Fastlands-Norge er lavere enn
trendveksten. Trendveksten er en estimert stgrrelse. SSBs siste
estimat av den arlige trendveksten for BNP Fastlands-Norge er pa
om lag 2 %.

Figur 1. Helt ledige og summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak (bruttoledighet) som andel av arbeids-

styrken. Arlig vekst i BNP for Fastlands-Norge. Prosent
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Kilde: NAV og KNR
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Data og metode

| denne analysen benyttes manedlige beholdningstall over
registrerte helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i perioden
januar 2002 - oktober 2016. Tallene blir fordelt etter ulike
kjennetegn som alder, kjgnn, yrkesbakgrunn, innvandrerbak-
grunn, bostedsfylke, utdanningsniva, antall som mottar dag-
penger og arbeidsspkervarighet.

Utdanningsnivd i NAVs arbeidsmarkedsstatistikk tar
utgangspunkt i hgyeste pabegynte utdanningsnivd som
arbeidsspkerne selv har oppaitt. Ikke alle arbeidssgkere opp-
gir utdanningsniva, og andelen med ukjent utdanningsniva
varierer mellom 4 og 15 prosent i perioden vi analyserer.
Tallene etter utdanningsniva er derfor beheftet med usikker-
het og bor tolkes med varsomhet.

| analysen benytter vi varighet som arbeidssgker eller med
nedsatt arbeidsevne for a male hvor lenge de ledige har veert
registrert hos NAV. Nar vi maler varighet som arbeidssgker,
teller perioder en person er registrert enten som helt ledig,
delvis ledig, permittert, deltakere pa arbeidsmarkedstiltak,
eller andre arbeidssgkere. Perioder med nedsatt arbeidsevne
teller ogsa med i varigheten. Med denne definisjonen regnes

gende perioder med ekende ledighet (figur 1). Vi kan
forvente at drsakene til nedgangskonjunkturene vil
gjenspeiles i hvilke yrkesgrupper som blir ledige og
hvilke deler av landet som opplever heyest gkning i
ledigheten. Vi vil undersegke hvilke fellestrekk og
forskjeller som finnes mellom disse tre nedgangs-
konjunkturene. Vi vil ogsa underseke om noen end-
ringer i sammensettingen av arbeidsledigheten i den-
ne perioden har skjedd uavhengig av konjunkturene,
blant annet som folge av ekt arbeidsinnvandring og
andre demografiske endringer.

I analysen benytter vi tall pa bruttoledigheten, som er
summen av de som er registrert som helt ledige hos
NAV og de arbeidssekerne som deltar i tiltak. For &
forenkle framstillingen vil vi videre i artikkelen be-
tegne summen av helt ledige og arbeidssekere pa til-
tak som de ledige, og bruttoledighet som ledighet. Vi
ser pd ulike kjennetegn ved de ledige i perioden januar
2002 — oktober 2016, som kjenn, alder, yrke, inn-
vandringsbakgrunn, utdanningsnivd, om de mottar
dagpenger og hvor lenge de har vert registrert som
arbeidsseker. For & se om sammensettingen av brutto-
ledigheten varierer over tid, har vi beregnet hvilken

varigheten fra det tidspunktet en person melder seq for for-
ste gang som arbeidsseker, med avbrudd pa maks 4 ukers
varighet, til opptellingstidspunktet.

For mer detaljert informasjon om definisjonene av begreper,
kjennemerker og grupperinger i NAVs offisielle statistikk, se
Om statistikken - Arbeidssgkere - www.nav.no. Se egen fak-
taboks for definisjonen av innvandrer i statistikken.

Ledighetstall viser sesongvariasjoner i lppet av et ar, ogsa
etter ulike kjennetegn. En hensiktsmessig mate a analysere
utviklingen av ledigheten over tid er & benytte sesongjus-
terte tall: Da fjerner man de sesongdrevne endringene som
skjer pa faste tidspunkter hvert ar og gj¢r det lettere a obser-
vere den underliggende trenden. Alle tidsserier i denne ana-
lysen har blitt sesongjustert ved hjelp av programmet X12-
ARIMA etter samme metode som i NAVs offisielle statistikk.
For neermere informasjon om sesongjustering av NAVs
arbeidsmarkedsstatistikk, se Om  statistikken -
Sesongjusterte tall - https://www.nav.no/1073745774/
om-statistikken-sesongjusterte-tall?kap=1

andel av den samlede bruttoledigheten hver av de uli-
ke gruppene utgjer. Om bruttoledigheten for alle
grupper endrer seg proporsjonelt like mye med kon-
junkturene eller over tid, vil disse andelene forbli kon-
stante gjennom perioden vi analyserer. | motsatt til-
felle vil vi se at de gruppene som opplever hoyere
vekst i1 bruttoledigheten enn gjennomsnittet utgjor en
storre andel av bruttoledigheten nér den er hoy, mens
andelene for de andre gruppene faller. Bedre innsikt i
hvordan sammensettingen av bruttoledigheten varie-
rer over tid kan bidra til & identifisere hvilke grupper
som er mer utsatte og dermed bidra til utforming av en
malrettet arbeidsmarkedspolitikk.

Ulike nedgangskonjunkturer rammer
ulike yrkesgrupper

120022016 har bruttoledigheten for alle yrkesgrup-
per okt i1 periodene med nedgangskonjunktur og gatt
ned nér konjunkturene har bedret seg. Noen yrkes-
grupper har imidlertid opplevd sterre variasjoner i
ledigheten enn andre, slik at sammensettingen av
ledigheten etter yrkesbakgrunn ogsa har variert med
konjunkturene.


https://www.nav.no/1073745818/om-statistikken-arbeidss�kere?kap=4
https://www.nav.no/1073745774/om-statistikken-sesongjusterte-tall?kap=1
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Figur 2. Bruttoledighet i alt. Sesongjustert (venstre akse). Andel av bruttoledigheten etter utvalgte yrkesbak-

grunner. Sesongjustert (hgyre akse)
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Noen yrker mindre utsatte for konjunktursving-
ninger

I figur 2 vises hvilke andel yrkesgruppene som er
mindre utsatt for konjunktursvingninger utgjor av
alle ledige 1 denne perioden. Disse yrkesgruppene
utgjer en mindre andel av de ledige under nedgangs-
konjunkturer og en hoyere andel i oppgangskonjunk-
turer. Nar ledigheten egker, er gkningen blant disse
yrkesgruppene relativt mindre, slik at deres andel av
den totale ledigheten faller. Nar ledigheten gar ned,
er nedgangen for disse yrkesgruppene ogsa relativt
mindre, og de utgjer derfor en storre andel av de le-
dige nér ledigheten er lav. Ledigheten for helse-,
pleie- og omsorgsyrker, og barne- og ungdomsar-
beid varierer mindre enn gjennomsnittet med kon-
junkturene. Dette gjelder ogsé for akademiske yrker
og undervisningsyrker, som ikke er vist i figur 2 da
de utgjer en liten andel av alle ledige. Disse yrkes-
gruppene er ofte tilknyttet offentlig sektor, der sys-
selsetting er mer stabil enn i privat sektor, og er i
storre grad skjermet for konjunkturene. Ledigheten i
store yrkesgrupper som serviceyrker, reiseliv og
transport samt butikk- og salgsarbeid viser ogsé rela-
tivt mindre endringer med konjunkturene enn den
samlede bruttoledigheten.

De mest utsatte yrkene

Yrkesgruppene vist i figur 3 er mest utsatte for kon-
junktursvingninger. Industriarbeidere, bygge- og
anleggsarbeidere samt ingenierer og ikt-yrker har
storre ekning i ledigheten enn andre yrkesgrupper
under nedgangskonjunkturene. Dermed utgjer disse
yrkesgruppene en storre andel av de ledige nar ledig-
heten er hoy. Nar ledigheten faller, faller den ogsé
mest for disse yrkesgruppene. Industriarbeidere og
bygge- og anleggsarbeidere er to av de sterste yrkes-
gruppene, med en andel av den totale bruttoledighe-
ten pa henholdsvis 12 og 10 prosent i gjennomsnitt i
denne perioden. Ingenierer og ikt-yrker utgjor fem
prosent av alle ledige 1 gjennomsnitt, men andelen
har ekt kraftig siden 2013 og utgjorde i underkant
av 10 prosent mot slutten av 2016. Bade industri og
bygg og anlegg er konjunkturutsatte neeringer, og
det er derfor ikke uventet at ledigheten svinger mer
for yrkesgrupper tilknyttet disse neringene enn for
de andre. Mange ingenieryrker er ogsd knyttet til
disse neringene. Ledigheten blant ledere og meg-
lere og konsulenter viser ogsa sterre gkninger og
nedganger enn gjennomsnittet. Disse yrkesgruppene
utgjer en liten andel av bruttoledigheten og er ikke
vist 1 figur 3.
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Figur 3. Bruttoledighet i alt. Sesongjustert (venstre akse). Andel av bruttoledigheten etter utvalgte yrkesbak-

grunn. Sesongjustert (hgyre akse)
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Tre ulike nedgangskonjunkturer

Vi finner samtidig at det var ulike yrkesgrupper som
ble hardere rammet i hver av de tre nedgangskon-
junkturene i perioden 2002-2016. Den forste ned-
gangskonjunkturen i 2002 og 2003 rammet bredest,
slik at veksten i bruttoledigheten var ganske lik for
de aller fleste yrkesgruppene. Ledigheten ekte rela-
tivt mer for ledere og ingenierene, fulgt av akade-
miske yrker og undervisningsyrker. Kun reiselivs-
og transportyrker, butikk og salgsarbeid, samt
jordbruk, skogbruk og fiske hadde lavere gkning i
ledigheten enn gjennomsnittet.

I kjolvannet av den internasjonale finanskrisen i 2008
fikk vi en ny og enda dypere nedgangskonjunktur.
Denne nedgangskonjunkturen rammet hardest perso-
ner med bakgrunn fra bygg og anlegg. Boliginveste-
ringene falt 1 2008-2010, og forte til et fall i sysselset-
tingen innen bygge- og anleggsneringen. Ledigheten
for bygge- og anleggsarbeidere tredoblet seg pa to ar.
Ledigheten for industriarbeidere, ingenierer, samt
meglere og konsulenter, gkte ogsa mer enn gjennom-
snittet. For de andre yrkesgruppene var ekningen i
ledigheten relativt mindre.

12013-2015 viste bruttoledigheten igjen en stigende
trend, mens den holdt seg stabil i 2016. Denne siste
nedgangskonjunkturen felger av lavere aktivitet i
oljenzringen og en betydelig nedgang i oljeinveste-
ringene, og det er serlig yrker knyttet til oljeindu-
strien som har blitt rammet. Antall ledige ingeniorer
og ikt-yrker har mer enn doblet seg i denne perioden,
og eokningen er serlig stor for ingenierer med bak-
grunn fra oljenzringen eller leveranderindustrien.
Dermed ser vi at ingenier- og ikt-fag har gatt fra a
utgjere under 4 prosent av de ledige i 2013 til nesten
10 prosent hesten 2016 (figur 3). Industriarbeidere,
ledere, samt meglere og konsulenter, utgjor ogsé en
storre andel av de ledige etter 2013. Antall ledige
bygge- og anleggsarbeidere okte ogsé relativt mye
fram til forste halvar 2015, men har siden gatt ned
som folge av ny vekst i boliginvesteringene og sys-
selsettingen i1 neringen.

Mer langvarige endringer

Utover konjunktursvingningene finner vi andre end-
ringer i1 ledigheten blant de mest utsatte yrkesgrup-
pene i perioden 2002-2016. Ledige bygge- og
anleggsarbeidere utgjor en heyere andel av ledighe-
ten siden finanskrisen. Vi ser ogsé at ledigheten for
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Figur 4. Bruttoledighet i alt og for utvalgte yrker som andel av arbeidsstyrken. Sesongjustert
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bygge- og anleggsarbeidere som andel av arbeids-
styrken? har holdt seg pé et hoyere niva etter finans-
krisen, selv om den har gatt noe ned i 2016 (figur 4).
Dette til tross for at sysselsettingen i bygge- og
anleggssektoren har ekt i denne perioden. 1 2002
arbeidet seks prosent av alle sysselsatte i denne
naringen, mens i 2016 var andelen pd 8 prosent.
Andelen ledige industriarbeidere ser ut til & ha gétt
noe ned fra 2002 til 2016 (figur 3). Dette kan sees i
sammenheng med at en stadig mindre andel av de
sysselsatte jobber i industrineringen, som har gatt
ned fra 11 prosent til 8 prosent av den totale syssel-
settingen i lepet av denne perioden. Mélt som andel
av arbeidsstyrken, var bruttoledigheten for industri-
arbeidere uansett heyere i 2016 enn etter finanskri-
sen (se figur 4). Ledigheten for ingenier- og ikt-fag
har gkt mest under den siste nedgangskonjunkturen,
drevet av lavere aktivitet i oljenaringen. For forste

2 NAV har ikke arbeidsstyrketall fordelt pa yrkesbakgrunn fgr 2005.
Innferingen av ny yrkesklassifisering i 2012 medfegrte et brudd i
bade bruttoledighet og arbeidsstyrketall etter yrke. For noen yrker
oppsto dermed et nivaskifte i bruttoledighet som andel av arbeids-
styrken fra desember 2011 til januar 2012 pa opptil +/- 0,9 pro-
sentpoeng. For yrkene vist i figur 4 medfgrte bruddet fglgende
endringer: -0,4 prosentpoeng for industriarbeid, -0,2 prosentpoeng
for ingenigr og ikt-fag, og ingen endring for bygg og anlegg.

Bruttoledighet
Ingenigr- og ikt-fag
- Bygg 0g anlegg

Industri

gang siden 2005 var den i fjor hest like hoy som den
totale bruttoledigheten, mélt som andel av arbeids-
styrken. Det er forst nar nedgangskonjunkturen snur
og bruttoledigheten begynner a ga ned at vi vil kunne
se om ledigheten for ingenigrer forblir pé et hoyere
niva enn tidligere eller gar ned. Ingenierer og perso-
ner i ikt-yrker har hoyere utdanning og sannsynligvis
storre sjanser til & finne jobb i andre bransjer enn
personer med lavere formell kompetanse.

Menn i 20-arene mest utsatte for kon-
junkturendringer

Béde kvinner og menn har opplevd okt ledighet
under de tre nedgangskonjunkturene i perioden
2002-2016, men ekningen har vert relativt storre
blant menn, spesielt under nedgangskonjunkturen i
2008-2010 (figur 5). Som figur 6 viser, gker andel
menn sammen med bruttoledigheten. Siden brutto-
ledigheten for kvinner bade eker mindre og faller
mindre med konjunkturene enn for menn, utgjer
kvinner en lavere andel av bruttoledigheten nar den
vokser og en hegyere andel nar den gar ned. Dette
gjenspeiler kvinners og menns ulike yrkesvalg, og
er tilfellet for alle aldersgrupper. Yrkene tilknyttet
konjunkturutsatte neringer, som for eksempel bygg
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Figur 5. Bruttoledighet som andel av arbeidsstyrken etter kjgnn. Prosent. Sesongjustert
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Figur 6. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel av bruttoledighet etter kjgnn. Sesongjustert (hgy-

re akse)
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og anlegg eller industri, pleier & veere mannsdomi- Det er ogsé ulikt hvordan konjunkturene rammer ulike
nerte, mens yrker knyttet til offentlig sektor, som aldersgrupper (figur 7 og 8). Felles for kvinner og menn
helse, pleie og omsorg eller undervisning, pleier & er at ledigheten varierer minst med konjunkturene for
vere kvinnedominerte. de under 20 ar. Yrkesdeltakelsen blant de yngste pleier

a gé ned under nedgangskonjunkturer. Nér ledigheten
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er hoy og ettersporselen etter arbeidskraft lav, velger de  startfasen av arbeidskarrieren etter endt utdanning.
ofte 4 utsette arbeidssekingen og fortsette med utdan- Fram til 2013 er det saerlig menn mellom 20 og 29 ar
ning. De yngste utgjor derfor en lavere andel av de le- som har vart mest utsatte for konjunkturene.

dige nar ledigheten stiger, og omvendt. Ledigheten for

de eldste varierer ogsd mindre med konjunkturene, og Den oljerelaterte nedgangskonjunkturen mot slutten
dette gjelder bade kvinner og menn. Ledigheten svin- av perioden skiller seg imidlertid fra tidligere ned-
ger normalt mest for personer i 20-arene, som ofte er i gangskonjunkturer: Bruttoledigheten har okt relativt

Figur 7. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel menn etter alder. Sesongjustert (hgyre akse)
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Figur 8. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel kvinner etter alder. Sesongjustert (hgyre akse)
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mest for personer i 50- og 60-arene, mens personer
under 29 ér ser ut til & utgjere en stadig mindre andel
av de ledige. Tall fra SSBs arbeidskraftsundersakelse®
(AKU) viser at andelen under 19 ar som oppgir utdan-
ning som hovedvirksomhet har vert ganske stabil
siden 2013, mens andelen mellom 20-24 ar har okt
med tre prosentpoeng i samme periode. AKU-tall
viser ogsa at ledigheten i aldersgruppen 15-24 ar har
okt fra 2014 til 2016, samtidig som antall arbeidsle-
dige som oppgir utdanning som hovedvirksomhet har
okt. NAVs ledighetsstatistikk viser derimot at den
registrerte ledigheten som andel av arbeidsstyrken for
de under 25 ar har gétt ned siden 2013. Samtidig okte
andelen av befolking under 25 ar med nedsatt arbeids-
evne bade i 2014 og 2015, men gikk litt ned igjen i
2016. Andelen av befolkning mellom 25 og 29 ar med
nedsatt arbeidsevne okte i 2015 og 2016.* At ledighe-
ten har ekt relativt mest for personer over 50 ar kan
sees 1 sammenheng med den store ekningen siden
2014 i ledigheten blant ingenierer med bakgrunn fra
oljerelaterte neringer. Furuberg og @rbog (2016) fant
at de ledige ingenierene og sivilingenierene innen
petroleum og geofag har heyere gjennomsnittsalder
sammenliknet med alle ledige.

Andelen innvandrere blant de ledige har
okt

Innvandringen til Norge okte markert fra midten av
2000-tallet, hovedsakelig som felge av EU-utvidelsen
til @st-Europa i 2004. En del av avtalen om Det europe-
iske gkonomiske samarbeidsomradet (E@S) mellom
Norge, de andre EFTA-landene og EU, inneberer at
E@S-borgere har rett til & ta arbeid 1 alle EQS-land. Etter
EU-utvidelsen var det en betydelig ekning i arbeidsinn-
vandringen til Norge, og dette har vaert den vanligste
innvandringsgrunn siden 2006. Samtidig pavirkes
arbeidsinnvandring av konjunkturene, derfor falt den
under finanskrisen 1 2009 og har avtatt siden 2012 som
folge av lavere vekst i norsk ekonomi (figur 9).

3 Tallene er hentet fra Tabell 03 779. | denne tabellen er de yngste
fordelt etter foplgende aldersgrupper: 15-19 ar og 20-24 ar, mens
de mellom 25 og 29 ar er aggregert i aldersgruppen 25-54 ar.

4 Statistikk tilgjengelig under Personer med nedsatt arbeidsevne -
https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Statistikk/AAP+
nedsatt+arbeidsevne+og+uforetrygd+-+statistikk/Nedsatt+
arbeidsevne

Definisjon av innvandrer i NAVs statistikk

En person som registrerer seqg i NAV som arbeidssgker blir klas-
sifisert som innvandrer dersom:

Personen er fgdt i utlandet og i tillegg har:

e To foreldre som begge er fgdt i utlandet, eller

e En forelder som er fpdt i utandet og en forelder med
ukjent fgdeland, eller

e To foreldre med ukjent fpdeland

Om disse betingelsene ikke er oppfylt, blir man ikke klassi-
fisert som innvandrer.

Denne definisjonen avviker fra den Statistisk Sentralbyra
(SSB) benytter. SSB definerer innvandrere som «Personer
fodt i utlandet av to utenlandsfgdte foreldre og fire uten-
landske besteforeldre. Innvandrer har pa et tidspunkt inn-
vandret til Norgey, og inkluderer kun de som er bosatte i
Norge. Innvandrere som ikke er registrert bosatte i Norge
blir inkludert i kategorien «gvrige befolkning». SSB publi-
serer kvartalsvis statistikk over registrerte arbeidsledige
og arbeidssgkere pa tiltak etter innvandrerbakgrunn. NAV
har ikke arbeidsstyrketall etter innvandrerstatus.

| denne analysen har vi videre delt innvandrerne inn i to
grupper: De som er fpdt i EQS-land og de som ikke er fpdt i
EQS-land. E@S betegner Det europeisk pkonomisk samar-
beidsomradet mellom Norge, EU og de andre EFTA-lan-
dene. Fglgende land tilhgrer EQS: Belgia, Bulgaria, Dan-
mark, Den Tsjekkiske Republikken, Estland, Finland, Frank-
rike, Hellas, Irland, Island, Italia, Kroatia, Kypros, Latvia,
Liechtenstein, Litauen, Luxembourg, Malta, Nederland,
Polen, Portugal, Romania, Slovakia, Slovenia, Spania, Stor-
britannia, Sveits, Sverige, Tyskland, Ungarn, og @sterrike.

Den gkte innvandringen til Norge har medfort at perso-
ner med innvandrerbakgrunn utgjer en ekende andel av
de ledige gjennom perioden 20022016 (figur 10). I
2002 utgjorde innvandrere 17,5 prosent av de ledige,
mens dette hadde okt til 40 prosent i 2014. Etter 2014
har andel ledige innvandrere holdt seg pa samme niva
fram til slutten av 2016. Antall ledige innvandrere fra
E@S-land har ogsa ekt betraktelig siden 2002, og de
utgjorde 16 prosent av de ledige pa slutten av 2016. 40
prosent av alle ledige innvandrere kom pé det tidspunk-
tet fra EQS-land. Innvandrere utgjer ogsa en stadig
storre andel av sysselsettingen i Norge. Fra 2007 til
2015 ekte andelen sysselsatte innvandrere fra 8,7 pro-
sent til 14,7 prosent. Andelen sysselsatte fra E@S-land
okte i samme periode fra 3,7 til 8,2 prosent.


https://www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Statistikk/AAP+nedsatt+arbeidsevne+og+uforetrygd+-+statistikk/Nedsatt+arbeidsevne
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Flere ledige innvandrere fra EQS etter finanskrisen
De vanligste yrkesbakgrunnene blant de ledige inn-
vandrerne er bygge- og anleggsarbeid og industriar-
beid, begge konjunkturutsatte yrker, og dette gjelder
serlig innvandrere fra EQS-land. Det var bygge- og
anleggsyrker som opplevde den relativt sterste gknin-
gen i ledigheten under finanskrisen, og antall ledige

E@S-innvandrere okte betraktelig. De ledige fra EOQS-
land gikk fra & utgjere under 5 prosent av alle ledige i
2008 til over 10 prosent i 2010 (figur 10). Etter 2010
fortsatte andel ledige innvandrere fra E@S-land a oke
i trdd med fortsatt vekst i arbeidsinnvandring. Siden
andre halvar 2015 har andelen E@QS-innvandrere imid-
lertid gatt ned, noe som igjen kan sees i sammenheng

Figur 9. Allinnvandring og arbeidsinnvandring etter landbakgrunn. Antall personer
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Figur 10. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel innvandrere fgdt innenfor eller utenfor EQS-om-

radet. Sesongjustert (hoyre akse)
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med lavere ledighet blant bygge- og anleggsarbeidere,
men lavere arbeidsinnvandring har trolig ogsa bidratt.
Innvandrere utgjorde om lag halvparten av de ledige
med bakgrunn fra bygg og anlegg mot slutten av 2016,
men denne andelen hadde avtatt siden midten av 2015.
Vi ser noe liknende blant industriarbeidere, hvor
andelen innvandrere har gatt ned fra 42 prosent i mid-
ten av 2015 til 38 prosent i slutten av 2016.

Andelen innvandrere fra land utenfor EQS har imid-
lertid okt siden andre halvar 2015. Det kan sees i sam-
menheng med okt ledighet blant ingenierer og ikt-
yrker, der innvandrere fra land utenfor EQS utgjorde
omtrent 20 prosent av alle ledige med denne yrkes-
bakgrunnen mot slutten av 2016. I tillegg var det en
betydelig okning i antall innvandrere som kom til
Norge som flyktninger 1 2015, spesielt fra Syria.
Antall innvandringer pa grunn av familiegjenforening
okte ogsa 12015, blant annet fra Somalia og Thailand.
Dette vises ogsd i NAV-statistikk med et ekende
antall registrerte ledige innvandrere fra disse landene
siden 2015.

Stadig flere innvandrere blant de ledige kvinnene
Figur 11 og 12 viser antall ledige innvandrerkvinner
og -menn i perioden 2002 — 2016. I figur 11 ser vi at
siden 2009 har ledigheten blant kvinner okt som folge
av en gkning i antall ledige innvandrerkvinner. Mot
slutten av 2016 utgjorde innvandrerkvinner 43 pro-
sent av alle ledige kvinner, opp fra 17 prosent i 2002.
Mens bygg og anlegg og industriarbeid er de vanligste
yrkesbakgrunnene blant mannlige innvandrere, er ser-
viceyrker samt reiseliv og transport de vanligste
yrkesbakgrunnene blant kvinnelige innvandrere. Vi
finner at siden 2009 utgjer innvandrerne en stadig
okende andel av de ledige med bakgrunn fra de sist-
nevnte yrkene. Andelen ledige innvandrere innen ser-
viceyrker gikk fra 40 prosent i 2009 til 53 prosent mot
slutten av 2016. Innen reiseliv og transport gkte andel
innvandrere fra 30 til 47 prosent i samme periode.
Figur 12 viser at antall ledige innvandrermenn har
holdt seg stabilt siden andre halvér 2015, og at det er
en gkning blant de norskfadte som star bak den okte
ledigheten blant menn. Innvandrermenn utgjorde 40
prosent av alle ledige menn mot slutten av 2016, en
noe lavere andel enn aret for.

Figur 11. Bruttoledighet blant kvinner etter innvandrerstatus. Antall personer. Sesongjustert
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Figur 12. Bruttoledighet blant menn etter innvandrerstatus. Antall personer. Sesongjustert
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Flere mottar dagpenger nar ledigheten
er hoy

Nér ledigheten eker under en nedgangskonjunktur,
har flere av de som registrerer seg som ledige veert
ansatte for og opptjent nok til & ha opparbeidet seg rett
til dagpenger®. Andelen dagpengemottakere eker der-
for nér ledigheten er heoy, og andelen har ligget i
underkant av 60 prosent under de tre nedgangskon-
junkturene i perioden 2002 — 2016 (figur 13). Nar
ledigheten er lav er det flere nykommere i arbeidsmar-
kedet som registrerer seg som ledige. Disse har ofte
ikke jobbet tidligere eller lenge nok til & ha opparbei-
det seg rettigheter til dagpenger, og andelen dagpen-
gemottakere blir dermed lavere nér ledigheten er lav.

Flere menn enn kvinner mottar dagpenger
Det er flere menn enn kvinner som mottar dagpenger,
og avviket gker nér ledigheten er hoy. Menn utgjer en

For & ha rett til dagpenger nar man blir arbeidsledig ma man ha hatt
en minsteinntekt fra lgnnet arbeid pa minst 1,5 ganger folketryg-
dens grunnbelgp (G) i aret som gikk, eller minst 3 G i lppet av de tre
siste arene. Se Dagpenger nar du er arbeidsledig - https://www.
nav.no/no/Person/Arbeid/Dagpenger+ved+arbeidsloshet+og+
permittering/dagpenger-nar-du-er-arbeidsledig--893
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sep. 16

noe storre andel av de ledige, og andelen eker under
nedgangskonjunktur. Det er ogsa feerre dagpengemot-
takere blant kvinner enn blant menn, uavhengig av
konjunkturene. I gjennomsnitt i denne perioden mot-
tok 44 prosent av alle kvinner dagpenger, mens tilsva-
rende tall for menn er 54 prosent. Dette kan sees i
sammenheng med at flere kvinner enn menn jobber i
offentlig sektor der sysselsettingen er mer stabil, og
derfor kan det vaere faerre som har mistet jobben blant
de som registrerer seg som ledige. I tillegg er det flere
kvinner enn menn som er midlertidige sysselsatte, og
som muligens ikke rekker & opparbeide seg dagpenge-
rettigheter for ansettelsen tar slutt.

Stadig flere innvandrere blant dagpengemotta-
kerne

Andel innvandrere blant dagpengemottakere har gatt
opp 1 takt med at andel innvandrere blant de ledige har
okt. 1 2002 var 14 prosent av alle dagpengemottakere
innvandrere, og dette hadde ekt til 37 prosent i 2016. Det
er imidlertid fzerre dagpengemottakere blant innvandrere
enn blant ikke-innvandrere, men avviket har avtatt de
siste arene. Mot slutten av 2016 mottok 50 prosent av de
ledige innvandrerne dagpenger, mens andelen dagpen-
gemottakere blant ikke-innvandrere var pa 58 prosent.


https://www.nav.no/no/Person/Arbeid/Dagpenger+ved+arbeidsloshet+og+permittering/dagpenger-n�r-du-er-arbeidsledig--893
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Figur 13. Bruttoledighet. Sesongjustert (hgyre akse). Andel dagpengemottakere etter kipnn. Sesongjustert

(venstre akse)
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Andelen langtidsledige varierer over
konjunkturforlgpet

Nér ledigheten eker er det fordi tilstremming av nye
ledige er storre enn utstromming fra arbeidsledighet.
Andelen korttidsledige oker derfor under nedgangs-
konjunktur. Etter hvert som nedgangskonjunkturen
gér mot slutten, blir tilstremming av nye ledige stadig
lavere, mens andelen langtidsledige eker. Néar kon-
junkturene bedrer seg og ettersporselen etter arbeids-
kraft eoker, blir utstremmingen fra arbeidsledighet
storre enn tilstremmingen og ledigheten faller. Etter
hvert vil ogsé andelen langtidsledige g& ned. Hvor fort
andelen langtidsledige faller avhenger av om det er de
med kortere eller lengre ledighetsperioder som forst
kommer tilbake i arbeid.

I figur 14 viser vi hvilke andeler de med kortere og
lengre varighet utgjor av alle ledige gjennom perioden
2002-2016. Vi har valgt de som har varighet som
arbeidsseker’ under 13 uker for & vise hvordan ande-
len korttidsledige varierer med konjunkturene, og de

Se faktaboks om data og metode for definisjonen av varighet som
arbeidsspker i statistikken.

med varighet pa 52 uker eller mer for & vise andelen
langtidsledige. Vi viser i tillegg hvor stor andel som
til enhver tid har en varighet pa over to ar.® I perioden
2002 — 2016 har i gjennomsnitt omtrent halvparten av
de ledige en varighet som arbeidsseker under 26 uker,
en tredjedel har vaert korttidsledige, mens tilsvarende
andel for de langtidsledige har veert pa 28 prosent.

Okende andel langtidsledige i 2016

Béde under nedgangskonjunkturen i 2002 — 2003 og
under finanskrisen 1 2008 — 2010 nadde andelen kort-
tidsledige toppen etter cirka ett &r med ekende ledig-
het. Tilgangen av nye ledige okte imidlertid raskest
under finanskrisen, og andelen kortidsledige var pa
sitt hoyeste 1 begynnelsen av 2009, med 46 prosent.
Etter 2009 falt andelen korttidsledige noksa raskt ned
mot 34 prosent, og har holdt seg forholdsvis stabilt
siden da. Det var forst 1 andre halvar 2015, under den
siste nedgangskonjunkturen, at andelen korttidsledige
begynte & falle ytterligere, og mot slutten av 2016 var
andelen 30 prosent.

Avhengig av opptjening kan maksimal tid med dagpenger veere 52
uker eller 104 uker.
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Figur 14. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel ledige etter varighet som arbeidssegker.
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Andelen langtidsledige naddde en topp i begynnelsen
av 2004, da ledigheten var pa sitt hoyeste. Pa det tids-
punktet var 34 prosent av alle ledige langtidsledige.
Andelen langtidsledige begynte & ga ned forst 1 2007,
etter at ledigheten hadde veert fallende i tre ar. Ande-
len var pa sitt laveste i midten av 2009, med 19 pro-
sent. Etter at ledigheten hadde okt kraftig i ett &r under
finanskrisen, begynte andelen langtidsledige & oke
igjen, men denne gangen mindre enn i 2004. Andelen
langtidsledige begynte & ga ned i 2011, men falt kun
svakt fram til 2015. Ledighetsnivéaet holdt seg stabilt
gjennom 2016 selv om tilstremming av nye ledige
hadde avtatt. Det betyr at flere ble vaerende ledige
lenge slik at andelen langtidsledige okte, og ved
utgangen av 2016 14 andelen langtidsledige litt under
30 prosent.

Andel langtidsledige okte uansett yrkesbakgrunn
gjennom 2016, og ved utgangen av aret var den pa
rundt 30 prosent for de aller fleste yrkene. Andel lang-
tidsledige industriarbeidere og bygge- og anleggsar-
beidere var noe under 30 prosent, slik som gjennom-
snittet for alle ledige. Andel langtidsledige blant
ingenigrer og personer med ikt-faglig bakgrunn hadde
okt mest pa ett &r og var 1 overkant av 27 prosent ved
utgangen av 2016. Til sammen utgjorde langtidsle-

dige i disse tre yrkesgruppene en tredjedel av alle
langtidsledige i 2016.

Varighet for ulike grupper

Menn utgjer en noe storre andel av de ledige enn
kvinner uansett varighet, men vi finner at avviket er
starst blant de korttidsledige og at det eker under
nedgangskonjunkturer (figur 15). Andelen korttids-
ledige blant menn er ogsa litt sterre i snitt 1 perioden
2002 — 2016 enn blant kvinner. Det er ogsa forskjel-
ler mellom ledige innvandrere og ikke-innvandrere.
12012 — 2016 var andelen langtidsledige blant inn-
vandrere i gjennomsnitt pa 30 prosent, eller 4 pro-
sentpoeng heyere enn blant ikke-innvandrere. Ande-
len kortidsledige blant innvandrere var ogsd pd 30
prosent i den perioden, og det er 5 prosentpoeng
lavere enn blant ikke-innvandrere. I denne analysen
ser vi kun pd hvor mange ledige er registrert pa
ethvert tidspunkt med ulike ledighetsperioder, og
ikke pa hvor lenge de ulike gruppene i gjennomsnitt
forblir ledige. Andreev (2016) fant blant annet at i
perioden 2011 — 2016 forble menn ledig noe lenger
enn kvinner, og at innvandrerne hadde lengre ledig-
hetsperioder enn gjennomsnittet.
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Figur 15. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel ledige etter kjgnn og varighet som arbeidssgker.
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Stadig flere ledige med hgyere
utdanning

Fra 2002 til 2016 har personer med hayere utdanning’
og med fullfert videregéende utdanning utgjort en sta-
dig sterre andel av de ledige, mens andelen ledige
med lavere utdanning har falt tilsvarende (figur 16).
Ved utgangen av 2016 hadde i overkant av 30 prosent
av alle ledige pabegynt heoyere utdanning, og omtrent
samme andel hadde avsluttet videregédende skole.

En hoy andel ledige med ukjent utdanningsnivé i 2002
og 2003 kan bade skyldes at flere ikke oppga utdan-
ningsnivé da de registrerte seg hos NAV og/eller flere
var uten formell kompetanse. Andelen med ukjent
utdanningsniva var hegy béade blant innvandrere og
ikke-innvandrere. @kningen i andelen med ukjent
utdanningsniva i 2008 — 2009 kan i sterre grad tilskri-
ves den gkende andelen innvandrere blant de ledige
under finanskrisen. Vi finner at badde andelen med
ukjent utdanningsniva, grunnskole og heyere utdan-
ning er storre blant ledige innvandrere enn blant
norskfedte gjennom 2002 — 2016. Felles for begge

Antall ledige med hgyere utdanning er summen av de som oppgir
pabegynt hgyere utdanning pa inntil 4 ars varighet og de som
oppgir pabegynt heyere utdanning pa over 4 ars varighet.

grupper er at andelen med lavere utdanning har avtatt
i lopet av denne perioden, mens den med heyere
utdanning har gkt. Mot slutten av 2016 hadde 17 pro-
sent av de ledige innvandrerne utdanning pé grunn-
skolenivé, mens 35 prosent hadde heoyere utdanning.
Tilsvarende andeler blant ledige fodt i Norge var 7
prosent og 30 prosent.

Tallene etter utdanningsniva er i NAVs statistikker
basert pé arbeidssekernes selvoppgitte utdanningsniva
(hoyeste pabegynte utdanning). Det er en relativt stor
andel med ukjent utdanning, og resultatene ber derfor
tolkes med varsomhet. At det stadig er flere med hoy-
ere utdanning blant de ledige stemmer overens med at
det er en stadig okende andel som har heyere utdan-
ning, bade i arbeidsstyrken og blant de sysselsatte.
Tall fra SSB!? viser at andel personer med grunnskole
som hgyest fullfort utdanning har falt med nesten fem
prosentpoeng bade i arbeidsstyrken og blant de sys-
selsatte fra 2006 til 2016. Andelen med fullfert uni-
versitets- eller heyskoleutdanning ekte med 8 pro-
sentpoeng i samme periode. At det er flere med hoyere
utdanning blant de ledige betyr likevel ikke at de opp-
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Figur 16. Bruttoledighet. Sesongjustert (venstre akse). Andel ledige etter utdanningsniva. Sesongjustert
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Figur 17. Bruttoledighet som andel av arbeidsstyrken. Hele landet og utvalgte fylker. Sesongjustert
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lever hayere ledighet. I folge tall fra SSB'' er ledighe-
ten lavest blant personer med universitets- eller hoy-
skoleutdanning, mens den er dobbel s& hey blant
personer med grunnskole som for befolkning i alt.

11

SSBs arbeidskraftsundersgkelse, tabell 11 155.

-

Hele landet

Rogaland

Hordaland og Mgre og Romsdal

Resten av landet

mai.13
jan..14

sep..14
mai.l5
jan..16

sep..16

Store regionale forskjeller siden 2014

Fram til 2014 varierte ledigheten sammen med kon-
junkturene i alle fylker, selv om det ogsé var noen fyl-
kesvise forskjeller og ulikt niva pé ledigheten mellom
fylkene. Nedgangskonjunkturen forarsaket av lavere
aktivitet 1 oljen@ringen har imidlertid medfort de stor-
ste regionale forskjellene i perioden vi analyserer.
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Ledigheten i fylkene der oljerelatert industri og leve-
randerer til oljeindustrien utgjer en stor andel av
naeringsgrunnlaget har ekt kraftig siden 2014. Dette
gjelder spesielt Rogaland, der ledigheten har mer enn
doblet seg pa to ar, og som mot slutten av 2016 hadde
den heyeste ledigheten i Norge, med 5,3 prosent av
arbeidsstyrken (figur 17). Ledigheten i Hordaland og
More og Romsdal har ogsé vaert gkende siden 2014.

I resten av landet har ledigheten i snitt vaert fallende
gjennom 2016. Noen fylker har hatt en mindre ekning
iledigheten i 2014 — 2016, mens fylkene som har mer
tradisjonell eksportindustri har hatt en nedgang i
ledigheten under denne nedgangskonjunkturen. Sam-
let for landet har ledigheten holdt seg stabil gjennom
2016.

Oppsummering

I denne artikkelen har vi undersekt hvordan sammen-
settingen ar arbeidsledigheten etter ulike kjennetegn
har endret seg i lopet av de siste fjorten drene, og om
endringene har vert av konjunkturell eller langvarig
karakter.

Konjunktursvingningene i perioden 2002 — 2016 har
medfert endringer bade i nivaet og sammensettingen
av arbeidsledigheten. Vi ser at yrkesgruppene tilknyt-
tet konjunkturutsatte naeringer opplever sterre sving-
ninger 1 ledigheten enn yrkesgruppene tilknyttet
offentlig sektor. Norge har vert gjennom tre ned-
gangskonjunkturer med ekende ledighet i denne peri-
oden. Felles for disse tre nedgangskonjunkturene er at
ledigheten har okt relativt mest blant industriarbei-
dere, bygge- og anleggsarbeidere og ingenier- og
ikt-yrker. Disse yrkesgruppene utgjer derfor en storre
andel av de ledige nar ledigheten er hey. Siden dette
er mannsdominerte yrker, oker ledigheten mer blant
menn enn blant kvinner under nedgangskonjunktur.

Vi finner samtidig forskjeller mellom disse tre ned-
gangskonjunkturene. Nedgangskonjunkturen i 2002
— 2003 rammet bredest, og ledigheten okte forholds-
vis likt mellom yrker og regioner. I 2008 — 2010 forte
den internasjonale finanskrisen til en kraftig innstram-
ming i kredittpraksis, og boliginvesteringene falt
betraktelig i denne perioden. Ledigheten blant bygge-

og anleggsarbeidere tredoblet seg pa to ar. Industri-
og ingenior-yrker knyttet til byggeneringen hadde
ogsa en gkning i ledigheten, mens andre yrkesgrupper
hadde en mindre ekning. Nedgangskonjunkturen
Norge har vaert i siden 2015, som er drevet av lavere
aktivitet i oljenaeringen og fallende oljeinvesteringer,
har hovedsakelig rammet yrkene og fylkene knyttet til
oljeindustrien. Ledigheten i Rogaland har mer enn
doblet seg siden 2015, og ledigheten blant ingenigrer
innen petroleum og geofag har ekt kraftig. Gode ana-
lyser av arsakene til en nedgangskonjunktur kan der-
for bidra til tidlig identifisering av hvilke yrkesgrup-
per eller regioner som vil kunne vare mest utsatte.

Dagens nedgangskonjunktur skiller seg i tillegg fra de
to foregaende nedgangskonjunkturene ved at den kan
fa mer varige folger i den norske naringsstrukturen.
Oljeindustrien ventes & utgjere en mindre del av gko-
nomien framover, og ettersperselen rettet mot leve-
randerer til denne industrien vil dermed ogsé forbli
lavere. Dette aker risikoen for at ledigheten i yrkene
og fylkene knyttet til oljeindustrien kan forbli hey
lenge, men det vil vi ikke kunne se helt sikkert for
veksten 1 norsk ekonomi tar seg opp. Andelen lang-
tidsledige blant ledige med ingenior- og ikt-faglig
bakgrunn var noe under gjennomsnittet ved utgangen
av 2016, men den har gkt raskere enn for andre yrkes-
grupper. Samtidig har ingenierer heyere utdanning og
sannsynligvis sterre sjanser til & finne jobb i andre
bransjer enn personer med lavere formell kompetanse.

Demografiske endringer i lopet av de siste fjorten
arene har ogsa fort til endringer i sammensettingen av
arbeidsledigheten. Innvandringen til Norge okte mar-
kant fra midten av 2000-tallet, hovedsakelig som
folge av EU-utvidelsen til Ost-Europa i 2004, og inn-
vandrere utgjer en stadig sterre andel av arbeidsstyr-
ken og arbeidsledigheten. 40 prosent av de registrerte
ledige i perioden 2014 — 2016 var innvandrere. Til
sammenlikning utgjorde de 17,5 prosent av de ledige
1 2002. I tillegg har utdanningsnivaet i befolkningen
okt siden 2002. Personer med heyere utdanning utgjer
en ekende andel av arbeidsstyrken og av de syssel-
satte. Vi finner at andelen ledige med heyere utdan-
ning ogsa har okt i lopet av de siste fjorten érene,
mens andelen med lavere utdanning har falt. At det er
flere med heyere utdanning blant de ledige betyr like-
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vel ikke at de opplever hoyere ledighet. I folge tall fra
Arbeidskraftsundersekelsen er ledigheten lavest blant
personer med universitets- eller hoyskoleutdanning,
mens personer med grunnskole har dobbel s& hoy
ledighet som befolkning i alt.
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HVORDAN SLAR ENDRINGER | PERMITTERINGS-
REGELVERKET UT FOR DE PERMITTERTE?

Therese Dokken, Inger Cathrine Kann og Johannes Sgrbg

Sammendrag

| denne artikkelen undersgker vi hvordan endringer i permitteringsregelverket slar ut for de som
blir permittert. Vi gnsker G se om regelverket pavirker sannsynligheten for nar man kommer til-
bake i jobb og om man kommer i jobb. Dette undersgkes ved G sammenligne endringer rundt ut-
videlsene i 2009 og 2015, og ved innstrammingene i 2012 og 2014. Vi korrigerer for konjunktur-
svingninger ved a@ kontrollere for utviklingen i regional arbeidsledighet, samt ved a sammenlikne
med en gruppe arbeidsledige som ikke er permittert.

Vi finner at en utvidelse av den maksimale permitteringsperioden gjgr at perioden som arbeids-
ledig gker utover det konjunkturene skulle tilsi. Dette kan bidra til en lavere sannsynlighet for at
den permitterte returnerer til jobb.

Vi finner videre at verken utvidelser eller innstramminger i permitteringsregelverket gker sann-
synligheten for at den permitterte kommer tilbake i jobb. Det gker heller ikke sannsynligheten for
a komme tilbake til samme arbeidsgiver. Ved noen regelverksendringer, finner vi at sannsynlig-
heten for at den permitterte kommer tilbake i jobb ble redusert. Det kan for eksempel skyldes at
man strammet inn regelverket like fgr arbeidsledigheten begynte a gke igjen, eller at man utvider
regelverket for mye slik at sjansen for @ komme tilbake i jobb minker for de som gar ut permitte-
ringsperioden uten a fa tilbake arbeidet.

Alt i alt finner vi at endringer i permitteringsregelverket pavirker hvor lenge de permitterte er ar-
beidsledige, og at utvidelser av permitteringsperioden heller ikke fgrer til at flere kommer i jobb
eller returnerer til samme jobb. Endringer i permitteringsperioden bgr derfor gjdres med varsom-
het, og vurderes fortlgpende med hvordan konjunkturene endres. De permitterte bgr ogsa vaere
bevisst pa risikoen ved at permitteringer kan forlenge ledighetsperioden, og derved risikoen for
den enkelte arbeidstaker, spesielt ndr ledigheten er strukturell. Det bgr ogsa vurderes ngye hvor-
dan utvidelser i regelverket kan sla ut i bransjer eller regioner der ledigheten ikke er spesielt stor.
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Innledning

Bedrifter kan knytte til seg arbeidskraft p& ulike mater
for & handtere at behovet for arbeidskraft svinger med
endringer 1 produksjon og ettersporsel. Ulike typer
midlertidige ansatte som sesongarbeidere og tilkal-
lingsvakter er eksempler pa tilknytningsformer som
tas 1 bruk for & mete slike svingninger. Permittering
er et annet virkemiddel arbeidsgivere kan bruke for &
tilpasse antall ansatte til en midlertidig nedgang i
oppdragsmengden. I motsetning til midlertidige
ansatte, har permitterte vanligvis en fast ansettelse hos
arbeidsgiver. Permittering betyr at partene i et arbeids-
forhold er midlertidig fritatt for sine forpliktelser.
Arbeidstakeren er helt eller delvis fritatt for arbeids-
plikt samtidig som arbeidsgiveren er fritatt fra & utbe-
tale lonn.

Etter permitteringsperioden har den permitterte en for-
trinnsrett til stillingen og plikter & gjenoppta arbeidet,
sa fremt arbeidstakeren ikke har sagt opp sin stilling
eller blitt sagt opp av arbeidsgiver. Et viktig formal
med permitteringsinstituttet er & bidra til at bedriftene
beholder kompetansen slik at produksjonen raskt kan
okes nér tilgangen pd oppdrag normaliseres. Ogsa

Permitteringsregelverket

En permittering innebeerer at en arbeidstaker er midlertidig
fritatt for plikten til & komme pa jobb, samtidig som
arbeidsgiveren er fritatt for plikten til & betale arbeidstakeren
lpnn. Myndighetene har satt rammer for i hvilken grad
omkostningene ved permitteringer skal dekkes av staten.
Disse rammene er satt i Lov om lgnnsplikt ved permittering
og dagpengeforskriften i Folketrygdloven. Praksisen med a
permittere kan fores tilbake til 1920-tallet i Norge (Evju
2007:147).11947 ble LO og NAF (na NHO) enige om aregulere
permitteringer i hovedavtalen. Formalet var a unnga
oppsigelser i korte perioder hvor bedrifter manglet oppdrag
(Olberg 2015:142).

naerings- og distriktspolitiske hensyn ligger til grunn,
og permitteringsordningen har vart sett som viktig for
a beholde noen type arbeidsplasser i noen distrikter.
For arbeidstaker er et viktig formal at man skal
unngé a bli sagt opp i en periode hvor bedriften mid-
lertidig mangler oppdrag.

Lengden péd permitteringsperioden og omfanget av
arbeidsgiverens lennsplikt har vert endret en rekke
ganger. | nedgangskonjunkturer har permitterings-
perioden typisk blitt utvidet og arbeidsgivers lenns-
plikt blitt redusert, og i oppgangskonjunkturer har
permitteringsperioden blitt strammet inn igjen og
lennsplikten blitt okt (se faktaboks).

Kostnaden ved permittering beres av tre parter;
arbeidsgiver, arbeidstaker og staten. Arbeidsgiver har
lennsplikt for en liten andel av permitteringsperioden
(arbeidsgiverperioden). Dette er gjerne snakk om
noen dager i starten av permitteringsperioden, hvor
arbeidstaker er fritatt fra arbeidsplikten, men samtidig
mottar lenn fra arbeidsgiver. Etter arbeidsgiverperio-
den folger tre dager hvor den permitterte hverken
mottar dagpenger eller lenn. Dersom den permitterte

| felge Lov om lgnnsplikt er arbeidsgiver pliktig til a betale full
l@nn i deler av permitteringstiden. Etter arbeidsgiverperioden
har permitterte arbeidstakere rett til dagpenger et gitt antall
uker innenfor en periode pa 18 maneder, sa fremt de oppfyller
de vanlige vilkdrene for mottak av ytelsen. Dagpenger
beregnes pa bakgrunn av tidligere inntekt, og utgjgr 62,4
prosent av inntekten for skatt. Nar vii denne artikkelen bruker
begrepet maksimal permitteringsperiode, mener vi den
maksimale perioden en permittert har rett til & motta
dagpenger. Dette omtales ogsa som dagpengeperioden, og
er hjemlet i Folketrygdlovens §4-7. Arbeidsgiver kan velge &
permittere utover dagpengeperioden, men da trer
arbeidsgivers lpnnsplikt inn igjen.

| vare data har vi med fire endringer i maksimal permitteringsperiode:

Endringstidspunkt
Ferste utvidelse (februar 2009)

Dagpengeperiode
Fra 30 til 52 uker
Fra 52 til 30 uker
Fra 30 til 26 uker
Fra 26 til 30 uker

Fgrste innstramming (januar 2012)
Andre innstramming (januar 2014)
Andre utvidelse (mars 2015)

Arbeidsgiverperiode

Fra 10 til 5 dager (fra 1.april 2009)
Fra 5 til 10 dager

Fra 10 til 20 dager

Fra 20 til 10 dager
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arbeidstakeren oppfyller de vanlige kravene vil han/
hun fa dagpenger (dagpengeperioden av permitte-
ringsperioden). Dermed dekkes kostnaden i denne
perioden av staten, i form av ekte dagpengeutgifter,
og av den permitterte selv fordi dagpenger maksimalt
utgjer 62,4 prosent av tidligere inntekt.! Jo lengre
perioden med dagpenger er sammenlignet med ordi-
nar lenn, jo heyere er kostnaden for arbeidstakeren i
form av redusert inntekt.

I et samfunnsperspektiv utgjer permittering ogsé et
dilemma: Hvis nedgangskonjunkturen er syklisk er det
onskelig & beholde kompetansen i bedriften slik at den
er tilgjengelig hvis konjunkturen bedres. Hvis ned-
gangskonjunkturen derimot er strukturell og har en mer
varig karakter, bidrar permittering til uheldig innlésing
av arbeidskraft. Dette er negativt for den permitterte
selv, fordi det kan forlenge ledighetsperioden, men det
er ogsa uheldig for andre neringer som ensker & til-
trekke seg kompetent arbeidskraft.

Dagpengeregelverket pavirker hvor lenge man
er ledig

Det er bred enighet i litteraturen om at varigheten av
dagpenger pavirker sannsynligheten for overgang til
arbeid. Jo lenger man kan motta dagpenger, jo lenger er
man arbeidsledig. Betydningen av dagpengevarighet er
ogsd bekreftet i empiriske studier fra Norge. For
eksempel finner Falch m.fl. (2012:187) at en reduk-
sjon 1 dagpengevarigheten forer til at arbeidsledige
kommer raskere tilbake i jobb. Videre gker sannsyn-
ligheten for overgang til jobb nér retten til & motta
dagpenger gar mot slutten (Reed og Zhang 2005,
Falch m.fl. 2012). Arbeidssekerteorien forklarer
mekanismen bak dette ved at en arbeidsledig vurderer
den fremtidige kostnaden av a vaere arbeidsledig pa
bakgrunn av forventninger om fremtidige jobbtilbud
og varigheten og sterrelsen pa arbeidsledighets-
trygden. Dette pdvirker innsatsen for & seke jobb. Jo
lenger en person kan motta dagpenger, jo lavere er
sokeinnsatsen. En studie av et naturlig eksperiment i
Tyskland bekrefter dette empirisk (Lichter 2016).

L Inntekt over 6G teller ikke med i dagpengegrunnlaget. Personer
som tjente mer enn dette vil altsa fa mindre enn 62,4 prosent av
tidligere inntekt i dagpenger.

Permitterte som ikke far tilbake jobben, risikerer
a forbli arbeidsledig veldig lenge

Permitterte har veert anerkjent som en type arbeids-
ledighet som skiller seg fra andre helt siden Feldstein
(1976) pekte pé at dette er en gruppe som gar tilbake
til sin tidligere arbeidsgiver etter en periode som
arbeidsledige. En viktig forskjell er at de permitterte,
i motsetning til andre arbeidsledige, enskes tilbake av
tidligere arbeidsgiver. De fleste studier finner at per-
mitterte 1 gjennomsnitt er ledige i kortere perioder
sammenlignet med ordinere arbeidsledige (for
eksempel Katz og Meyer 1990, Reed og Nordberg
2003, Nekoei og Weber 2015). Andre har funnet at
arbeidsledige som forventer a bli kalt tilbake til tidli-
gere arbeidsgiver, men som ikke blir det, har sterre
sannsynlighet for a forbli ledige veldig lenge (Katz og
Meyer 1990). De forklarer dette ved at de ikke seker
annet arbeid sé lenge de fortsatt har forventninger om
a bli kalt tilbake. Det er ikke s& mange studier som
tester sokeadferd direkte, men Nekoei og Weber
(2015) finner empiriske bevis for dette i data fra
Osterrike. Sammenlignet med ordinere arbeidsledige,
er det faerre av de permitterte som seker andre jobber,
og de som gjor det sgker pa ferre.

Raed og Nordberg (2003) har sett pd sammenhengen
mellom arbeidsledighetsperioden og maksimal varig-
het av dagpenger for permitterte arbeidsledige. De
finner at nér dagpengeperioden er lang, er permitterte
ledige lengre enn nar dagpengeperioden er kort. Vi
forventer & se det samme i vare data.

Arbeidsledighetsutviklingen

Arbeidsmarkedet har endret seg i perioden vi ser pa
(figur 1). I forste del av 2008 var vi i overgangen mel-
lom en langvarig heykonjunktur og en ny nedgangs-
konjunktur, og ledigheten var svert lav. I en slik kon-
junktursituasjon vil gjerne en sterre del av ledigheten
vaere det vi kan kalle strukturell ledighet. Det vil si at
det ikke er samsvar mellom kompetansen til de ledige
og de tilgjengelige jobbene.

Med finanskrisen hesten 2008 gkte arbeidsledigheten
sveert raskt. Bruttoledigheten gikk fra 2,0 prosent av
arbeidsstyrken védren 2008 til 3,6 prosent hasten 2009,
for den stabiliserte seg. I denne perioden var det langt
flere som ble permittert. Dette var ogsa bakgrunnen
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Figur 1 Utviklingen i antall helt ledige og ledige pa
tiltak (bruttoledigheten). Utvalgte yrker, og i alt.
Sesongjustert. Prosent av arbeidsstyrken
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for at permitteringsperioden ble utvidet til 52 uker i
2009. Mye av ledigheten i denne perioden var det vi
kan kalle syklisk eller konjunkturell, og skyldtes altsé
en midlertidig nedgang i ekonomien.

12010 avtok bruttoledigheten, og nedgangen fortsatte
utover 2011. Dette var bakgrunnen for at permit-
teringsregelverket ble strammet inn igjen i 2012.

Mot slutten av 2014 fikk vi en ny nedgangskonjunktur
drevet av fallende oljepris og fallende oljeinvesterin-
ger. Dette resulterte 1 en betydelig nedgang i syssel-
settingen i oljerelaterte naringer i arene 2015 0g 2016,
og kraftig ekning i ledigheten pa Ser-Vestlandet.
Denne ledigheten var av en mer strukturell karakter
enn den vi sd under finanskrisen, siden mange av
arbeidsplassene i oljebransjen neppe kommer tilbake.
Samtidig som man strammet inn permitteringsregel-
verket 1 2014, var vi pa vei inn i en ny nedgangskon-
junktur. Dermed tok det bare omtrent ett ar for man
reverserte innstrammingen. [ 2016 stabiliserte brutto-
ledigheten seg pé landsbasis, men fortsatte a oke pé
Vestlandet.

Det er forskjeller i ledighetsutviklingen mellom ulike
yrkesgrupper. For eksempel gkte ledigheten for indus-
triarbeidere samtidig som den falt for bygge- og
anleggsarbeidere i 2011 og12016. 12013 var det mot-
satt. Ingenior og IKT-arbeidere har hatt nesten uen-

dret ledighet fra og med sommeren 2009 til sommeren
2014, da den begynte a oke kraftig.

Problemstillinger

Vi ensker & se pa om endringer i permitteringsregel-
verket pavirker sannsynligheten for ndr man kommer
tilbake i jobb og om man kommer i jobb.

For & se pa hvordan sannsynligheten for overgang til
jobb er pé ulike tidspunkt og ved ulike innstrammin-
ger og utvidelser av permitteringsregelverket bereg-
ner vi hasardfunksjoner som beskriver sannsynlighe-
ten for & komme i jobb pad ulike tidspunkt i
ledighetsperioden. Vi estimerer ogsa hasardratioen
for de som ble ledige for sammenlignet med etter end-
ringen 1 permitteringsregelverket, kontrollert for en
rekke kjennetegn. Vi beregner denne for tre ulike
utfall: 1) overgang til jobb, 2) retur til tidligere
arbeidsgiver og 3) overgang til annen arbeidsgiver.

Data og metode

Vi bruker registerdata over arbeidsledige? i perioden
januar 2008 til og med september 2016. Innenfor
denne perioden ser vi pd personer som ble registrert
som arbeidsledige innenfor fire ulike tidsperioder (se
faktaboks). Utvalget er begrenset til & inkludere per-
soner som ikke har vert arbeidsledige i lopet av de
siste 18 manedene i forkant av ledighetsperioden.
Dette kriteriet sikrer at alle de permitterte personene
vi har med i utvalget har rett pa full permitterings-
periode®.

Datasettet bestar av 152 770 forlep®. Aller personene
i utvalget er dagpengemottakere. At de er dagpenge-

2 Med arbeidsledig i denne artikkelen mener vi arbeidsspkere som
har rett pa dagpenger, dette inkluderer helt ledige, delvis ledige og
arbeidsspkere pa tiltak.

3 Permitteringsregelverket er utformet slik at det er en maksimal
periode man kan veere permittert med dagpenger i lgpet av 18
maneder. | dag er denne pa 52 uker.

4 Opphold i arbeidsledighetsperioden pa under to maneder anser vi
ikke som en avgang, fordi en del korte opphold ikke er reelle. Det
kan vaere at personen det gjelder har ferie, og dermed ikke sender
inn meldekort som arbeidsledig, eller har glemt & sende inn
meldekort for en periode. Vi skjgter derfor opphold pa mindre enn
to maneder sammen til en sammenhengende arbeidsledighets-
periode.
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mottakere sikrer at alle har vaert i1 arbeid for de ble
ledige, og har hatt en inntekt pa minst 1,5G i foregé-
ende kalenderar eller minst 3G i lopet av de tre siste
arene. Alle i vart datasett er registrert som bosatte i
Norge, og de er under 65 ar. Noen bransjer, for eksem-
pel fiskeri, har utstrakt bruk av permitteringer pa
grunn av stor sesongvariasjon i ettersperselen etter
arbeidskraft. Denne bransjen har egne regler for per-
mitteringer, og personer som er permittert innen fiske-
industrien er derfor utelatt fra var analyse.

Et arbeidsledighetsforlep starter nar en person regis-
trerer seg arbeidsledig, og avsluttes nér personen ikke
lenger er registrert som arbeidsledig hos NAV. Den
vanligste arsaken til at arbeidsledighetsperioden
avsluttes er at man far jobb, men det kan ogsa vere at
de har overgang til utdanning eller til en trygdeytelse
som for eksempel arbeidsavklaringspenger. Alle sen-
sureres imidlertid nar de ikke lenger er registrert som
arbeidsledige.

Vi beregner hasardrater for overgang fra «arbeidsle-
digy» til hvert av utfallene «jobb», «retur til tidligere
arbeidsgiver» og «jobb hos annen arbeidsgiver» hver
for seg. En hasard er sannsynligheten for at en hen-
delse skal inntreffe i lopet av et kort tidsrom, gitt at
den ikke har inntruffet enda (se faktaboks). I teksten
bruker vi for enkelhets skyld «sannsynlighet» nar vi
beskriver hasardrater. Hasardratene beregnes pa hvert
tidspunkt i arbeidsledighetsperioden. Vi ser pd hele
ledighetsforlapet, men figurene viser kun fram til uke
104. Etter dette er det relativt fa igjen og usikkerheten
1 estimatene blir store.

Dataene er registrert pd manedsbasis, det vil si at vi
ikke vet neyaktig hvilken dato de ble registrert som
arbeidsledig, kun hvilken méned. For eksempel har
alle som ble ledige i lopet av juli 2009 tilgangsdato
1.juli 2009. Det samme gjelder avgang. Dato for
avgang er den 27. i maneden. Det betyr ungyaktighet
1 hasardberegningene, og at minimumsvarigheten i
vare data er fire uker. Vi ser imidlertid pa endringer i
mensteret. Dermed er det ikke sa avgjerende for vare
analyser at tidspunktet for nar hasarden eker beregnes
med en ungyaktighet pd om lag 4 uker. Denne unoy-
aktigheten er den samme for alle grupper vi ser pa og
pavirker derfor ikke konklusjonene vére.

Hvordan skille endringer i permitterings-
regelverket fra endringer i konjunkturene?

Ved & sammenligne intervensjonsperiode med kon-
trollperiode ser vi hvordan endring i permitteringsre-
gelverket pavirker sannsynligheten for & komme i
arbeid for og etter regelverksendringene. Vi deler inn
data i en intervensjonsperiode som er etfer endring i
permitteringsregelverket, og en kontrollperiode som
er ett ar for endringen (se faktaboks om intervensjons-
og kontrollperioder).

Hasard og hasardratio

Hasarden beskriver sannsynligheten for a ga fra en til-
stand A til en tilstand B pa et bestemt tidspunkt, gitt at
man ikke allerede har hatt overgang til B. | vart tilfelle
beskriver hasarden sannsynligheten for & ga fra ledighet
til arbeid, (enten alle arbeidsgivere, retur til samme
arbeidsgiver, eller en annen arbeidsgiver), forutsatt at man
fremdeles var arbeidsledig den maneden.

Hasarden ma males over en viss tid, sa den er avhengig av
tidsenheten vi bruker for a beskrive overgangene. Vi
benyttet den sakalte Epanechnikov-metoden for glatting.
Graden av glatting bestemmes av bandvidden (hvor lang
tidsperiode det glattes over). Vi benytter 1 maned som
bandvidde, det vil si at hasarden estimeres for hver maned.

Kumulativ hasard pa tidspunkt t er sjansen for a avslutte
ledighetsperioden pa et eller annet tidspunkt fra O til t, gitt
at man fortsatt er ledig pa tidspunkt t.

Cox regresjon

Cox regresjon er en metode for & studere effekten ulike
variable har pa hvor lang tid som gar fgr en hendelse inn-
treffer. Koeffisientene i tabell 2 er hasardratioen.
Hasardratioen kan tolkes som forholdet mellom sannsyn-
ligheten for et utfall (for eksempel arbeid) for en gruppe
sammenlignet med referansekategorien pa hvert tids-
punkt. Hasardratioen i tabell 2 er forholdet mellom sann-
synligheten for overgang til jobb for de som ble ledige for
endringene i regelverket ble innfgrt (referansekategorien)
sammenlignet med sannsynligheten for de som ble ledige
etter. Nar en koeffisient er mindre enn 1, indikerer det at
sannsynligheten for overgang til jobb er mindre for de som
ble ledige etter regelverksendringen enn for. Er koeffisient
stgrre enn 1 er sannsynligheten sterre. Vi estimerer denne
sannsynligheten med en oppfglgingstid helt fram til sep-
tember 2016, der de som da ikke er avsluttet sensureres
nar vi ikke kan folge de lenger®.

5 Det pavirker ikke vare konklusjoner om vi setter kortere
oppfelgingstid, for eksempel to ar, siden det er sa fa som er
ledige lenger enn dette.
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Fordi utvidelser av permitteringsregelverket har
skjedd 1 nedgangskonjunkturer og innstramming i
oppgangskonjunkturer, er det vanskelig a skille hva
som er effekt av regelendringer og hva som er effekt
av konjunkturendringer. Vi prever a kontrollere for
konjunkturendringene som den enkelte opplever i sin
arbeidsmarkedsregion® i modellene. Vi gjor dette ved
a inkludere ledighetsnivéet i arbeidsmarkedsregionen
ved starten pa den enkeltes ledighetsperiode, samt 6
og 12 méneder for ledigheten startet, og 6 méneder
etter. Vi kontrollerer ogsé for endringer i nivaet pa
ledigheten. Dette for a kontrollere for om de ble ledige
da ledigheten var pa vei opp eller ned, og hvor stor
opp- eller nedgangen var.

I tillegg til & kontrollere for konjunkturer i modellene,
kontrollerer vi ogsa for gruppesammensetning ved &
inkludere individuelle kjennetegn som yrke’, alder,
kjonn, om de har barn under 18 r, om de er gift og om
de er fodt i Norge. For a korrigere for sesongvaria-
sjon, kontrollerer vi ogsa for hvilken kalendermaned
de ble arbeidsledige. I regresjonene «clustrer» vi
arbeidsmarkedsregionene fordi vi forventer mindre
variasjon innen hver region enn mellom regioner.

Vi benytter disse variablene for & kontrollere for kon-
junkturer og gruppesammensetning bade nar vi estime-
rer hasardratene, og i en cox regresjon der vi estimerer
hasardratioen for de som ble ledige for endringene i
regelverket og de som ble ledige etter (se faktaboks for
naermere beskrivelse av metodene). Resultatene av
regresjonen endres svert lite ved valg av andre
referansekategorier (for eksempel industri istedenfor
bygg og anlegg), men hasardene og de kumulative
hasardene vil endres med hvilken gruppe man har som
referansekategori, fordi ulike grupper har ulik sann-
synlighet for overgang til arbeid. For hasardratene som
illustreres er referansekategori den sterste gruppen,
dvs. menn, i bygge- og anleggsbransjen pa forti ar som
er gift, fodt i Norge og har barn. Resultatene er 1 liten

5 Alle kommuner er gruppert i en bo- og arbeidsmarkedsregion.
Kriteriene for inndelingen er beskrevet i Gundersen og Juvkam
(2013:31-32).

7 Vi har ikke korrigert for endringer i neeringssammensetning fordi
denne endres i 2009, men resultatene for de andre periodene
endres bare ubetydelig ndr vi tar med naering. Det meste av
naringsforskjellene forklares av yrke, kjgnn og alder.

grad sensitive til valg av referansekategori, da vi ser de
samme endringene nar vi bruker andre yrkesgrupper
som referanse (se vedlegg).

Selv om vi kontrollerer for konjunkturer og en del
observerbare kjennetegn vil det vare en hel del uob-
serverbar heterogenitet forbundet med sannsynlighe-
ten for & veere ledig for og etter en forverring eller
forbedring av arbeidsmarkedet. Dette kontrollerer vi
ikke for.

I tillegg til & kontrollere for konjunkturendringene og
gruppesammensetning, sammenligner vi endringer i
mensteret for sannsynlighet for overgang til jobb for
de permitterte med en sammenligningsgruppe. Sam-
menligningsgruppen bestar av dagpengemottakere
som har blitt arbeidsledige i samme periode, men som
ikke er permitterte. De er derfor pavirket av de samme
konjunkturendringene, men ikke av endringene i per-
mitteringsregelverket. Som for de permitterte er det et
kriterium at de er dagpengemottakere og at de ikke
har veert registrert som arbeidsledige de siste 18 mane-
dene. Pa denne maten preover vi a sikre at sammenlig-
ningsgruppen bestar av personer som har hatt en stabil
tilknytning til arbeidslivet forut for ledighetsperioden.

Selv om vi kontrollerer for sammensetning ogsa for
sammenligningsgruppen ser vi likevel at sannsynlig-
heten for overgang til jobb er noe ulik sammenlignet
med de permitterte. Vi ser derfor kun pé endringer i
monsteret for hasardratene, ikke nivaet. Med «meon-
sterety mener vi ndr 1 ledighetsperioden sannsynlig-
het for overgang til jobb er hgy og nar den er lav.
Sannsynligheten vil typisk ha en liten topp i starten
av forlgpet og en ny topp ved utlepet av permitterings-
perioden. Dersom regelverket pavirker, forventer vi
at den sistnevnte toppen inntreffer pa et tidligere
tidspunkt nar permitteringsperioden er kort og pa et
senere tidspunkt nir den er lang. Vi benytter sam-
menligningsgruppen for & observere om mensteret i
sannsynligheten endres pa samme mate blant de
ikke-permitterte.

Det vil si at vi kan se om sannsynligheten forflytter
seg i tid etter regelverksendringene pa en annen mate
enn for sammenligningsgruppen som er utsatt for de
samme konjunkturendringene. P4 denne maten sann-
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Intervensjons- og kontrollperioder

Mens innstramminger i permitteringsregelverket gjelder kun
for nye tilfeller fra og med datoen for regelverksendringen, har
utvidelser tilbakevirkende kraft, og gjelder ogsa for de som
allerede er permittert. Vi har derfor valgt en kontrollperiode
som faller ett ar fgr intervensjonsperioden, men utelukker til-

feller som blir omfattet av reformen. For eksempel sammenlig-
ner vi de som ble arbeidsledige i perioden 1. januar - 1. juni
2009 kun med de som ble arbeidsledige i perioden 1. januar -
1. juni 2008. Det gjor vi fordi de som ble permittert fra og med
1. juli 2008 ble omfattet av utvidelsen 1. januar 2009.

For de fire ulike regelverksendringene har vi definert fglgende intervensjons- og kontrollperioder:

Intervensjonsperiode («etter-periode»)

Regelendring

2009 Tilgang 1. januar - 1. juli 2009
2012 Tilgang 1. januar - 1. desember 2012
2014 Tilgang 1. januar - 1.september 2014
2015 Tilgang 1. januar - 1. juli 2015

Kontrollperiode («fgr-periode»)
Tilgang 1. januar - 1. juli 2008
Tilgang 1. januar - 1. desember 2011
Tilgang 1. januar - 1.september 2013
Tilgang 1.januar - 1.juli 2014

synliggjer vi at det er en kausal sammenheng mellom
dagpengevarigheten i1 permitteringsregelverket og
varigheten som arbeidsledig blant permitterte®.

Definisjon av utfallene

At arbeidsledighetsperioden avsluttes er definert ved
at en person er ute av arbeidsledighetsregisteret i
minimum to maneder. At den arbeidsledige har over-
gang til jobb defineres ved at en person har avsluttet
arbeidsledighetsperioden og er registrert i arbeid to
maneder etter siste méaned han/hun var registrert
arbeidsledig. At den arbeidsledige har retur til tidli-
gere arbeidsgiver defineres pad samme mate, men vi
har i tillegg som betingelse at siste arbeidsgiver man
var registrert hos for man ble arbeidsledig, er den
samme man hadde nar ledighetsperioden ble avsluttet.
Ved overgang til annen arbeidsgiver er betingelsen at
man blir registrert hos en annen arbeidsgiver enn for
man ble arbeidsledig. Arbeidsgivere identifiseres ved
hjelp av organisasjonsnummer.

Deskriptiv statistikk

Det er stor forskjell pa antall forlep i de ulike perio-
dene, serlig antall permitterte (tabell 1 og 2). Dette
folger av konjunkturendringene. I utvalget vart var det
for eksempel bare 1 900 personer som ble permittert i

8 Vi beregner ikke storrelsen pa effektene av regelverksendringen.
Det ville kreve en mer avansert modell for & kontrollere for
uobserverbar heterogenitet mellom gruppene.

perioden januar-juni 2008 («fer endring 2009»), mens
det var 20 700 personer i 2009 («etter endring 2009»)

Vi ser at gjennomsnittlig varighet gkte med tre dager
etter utvidelsen i 2009, men det gjorde den ogsa for
sammenligningsgruppen. Selv om gjennomsnittet
oker likt, kan sannsynligheten for nér i arbeidsledig-
hetsperioden det er storst sannsynlighet for overgang
til arbeid endre seg ulikt. Dette ser vi naermere pa nar
vi beregner hasardene for og etter for de to gruppene.

Varigheten av arbeidsledighetsperioden er som for-
ventet kortere blant de permitterte enn i sammenlig-
ningsgruppen. Overgangen til jobb er ogsa langt hoy-
ere blant de permitterte. Mens 79 til 85 prosent av de
permitterte har overgang til jobb, gjelder dette bare 49
til 61 prosent i sammenligningsgruppen. Ikke overras-
kende har en heyere andel av de permitterte overgang
til samme arbeidsgiver, mens blant sammenlignings-
gruppen har en heyere andel overgang til annen
arbeidsgiver. Andelen kvinner er ogsa lavere (om lag
det halve) blant de permitterte, og de er i gjennomsnitt
fem ar eldre.

Endringene i permitteringsregelverket
pavirker nar man kommer i jobb

Vi gnsker & se om endringer i permitteringsregelver-
ket pavirker mensteret for nar i arbeidsledighetsperio-
den overgang til jobb skjer. Vi sammenligner
endringer i hasarden for de som ble permittert i perio-
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Tabell 1 Deskriptiv statistikk. Alle forlgpp. Permitterte og sammenligningsgruppen. For og etter to utvidelser av
maksimal permitteringsperiode

Utvidelser 2009 2015
Permitterte Sammenligningsgruppen Permitterte Sammenligningsgruppen

For Etter For Etter For Etter For Etter
Andel menn 0,75 0,80 0,53 0,62 0,81 0,81 0,55 0,59
Alder ved start 40,4 40,5 35,4 34,9 41,9 41,6 36,3 36,5
Andel med barn under 18 ar 0,41 0,40 0,43 0,38 0,37 0,41 0,42 0,40
Andel gifte 0,41 0,43 0,33 0,32 0,46 0,45 0,34 0,35
Andel norskfgdte 0,80 0,81 0,78 0,77 0,66 0,72 0,67 0,67
Varighet som arbeidsledig (i uker) 28,7 31,7 49,4 52,7 29,9 28,2 51,2 40,0
Konjunkturindikatorer
Arbeidsledighet 2,31 3,34 2,21 3,30 3,60 3,42 3,49 3,46
Endring i ledighet for start 0,05 0,62 -0,02 0,56 0,11 0,16 0,06 0,11
Endring i ledighet etter start 0,07 0,00 -0,01 -0,04 0,12 -0,04 0,08 -0,03
Arbeidsledighet 12 m fgr start 2,68 2,10 2,60 2,12 3,38 3,23 3,33 3,39
Arbeidsledighet 6 m for start 2,27 2,15 2,26 2,19 3,31 3,03 3,34 3,17
Arbeidsledighet 6 m etter start 2,25 3,39 2,27 3,46 3,27 3,64 3,26 3,62
Overganger (andel av alle forlgp i lopet av oppfelgingsperioden)
til arbeid 0,79 0,85 0,58 0,58 0,83 0,79 0,58 0,49
til tidligere arbeidsgiver 0,59 0,68 0,14 0,15 0,64 0,57 0,12 0,12
til annen arbeidsgiver 0,21 0,17 0,44 0,43 0,19 0,21 0,47 0,37
N 1903 20 675 11 458 27 253 3047 5 665 25 091 29720

Kilde: NAV

Tabell 2 Deskriptiv statistikk. Alle forlgp. Permitterte og sammenligningsgruppen. Fgr og etter to
innstramminger av maksimal permitteringsperiode

Innstramminger 2012 2014
Permitterte Sammenligningsgruppen Permitterte Sammenligningsgruppen

For Etter For Etter For Etter For Etter
Andel menn 0,78 0,80 0,51 0,53 0,81 0,80 0,54 0,54
Alder 40,7 40,7 35,5 35,8 40,9 419 35,8 36,1
Andel med barn under 18 ar 0,40 0,40 0,44 0,43 0,38 0,38 0,41 0,41
Andel gifte 0,44 041 0,33 0,34 043 0,46 0,34 0,34
Andel norskfpdte 0,75 0,74 0,73 0,71 0,69 0,67 0,69 0,68
Varighet som arbeidsledig (i uker) 27,5 27,8 52,1 53,3 28,3 30,2 53,7 50,4
Konjunkturindikatorer
Arbeidsledighet 3,54 3,39 3,40 3,29 3,46 3,51 3,35 3,42
Endring i ledighet for start 0,09 0,06 -0,00 0,00 0,12 0,07 0,05 0,02
Endring i ledighet etter start 0,10 0,07 0,04 0,02 0,06 0,07 -0,02 0,03
Arbeidsledighet 12 m fgr start 3,64 3,44 3,61 3,40 3,37 3,34 331 3,30
Arbeidsledighet 6 m for start 3,31 3,24 3,45 3,31 3,16 3,36 3,23 341
Arbeidsledighet 6 m etter start 3,28 3,24 331 3,27 3,33 331 3,43 3,33
Overganger (andel av alle forlgp i lepet av oppfolgingsperioden)
til arbeid 0,85 0,84 0,59 0,59 0,85 0,83 0,61 0,59
til tidligere arbeidsgiver 0,66 0,65 0,11 0,11 0,66 0,63 0,12 0,12
til annen arbeidsgiver 0,18 0,19 0,48 0,48 0,19 0,20 0,49 0,47
N 10574 6891 35012 34 697 4 851 3 690 29 858 33 277
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Figur 2 Sannsynlighet for overgang til arbeid, for permitterte og sammenligningsgruppen. Utvidelsene i 2009

0g 2015 og innstrammingene i 2012 og 2014, justert
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den for regelverket med perioden etter, bade i permit-
teringsgruppen og i sammenligningsgruppen.

Vi finner at mensteret endrer seg med permitterings-
regelverket utover det man kan forvente som folge av
konjunkturendringene. Det vil si at mensteret endres
betydelig selv om vi kontrollerer for konjunktur-
endringene, og det endres pa en helt annen mate enn i
sammenligningsgruppen. Nér permitteringsperioden
utvides er de permitterte ledige lengre og ved
innstramminger er de permitterte ledige i en kortere
periode.

Overgang til jobb

Overgang til jobb inkluderer bade retur til tidligere
arbeidsgiver og overgang til ny. Bade for permitterte
og sammenligningsgruppen er sannsynligheten for
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overgang til jobb sterst i starten av ledighetsperioden
(figur 2). For begge grupper, men serlig for sammen-
ligningsgruppen, eker ogsa sannsynligheten for over-
gang til jobb nér dagpengeperioden gar ut etter to ar
(104 uker)’. Dette er som forventet og i trdd med funn
i andre studier (se for eksempel Roed og Nordberg
2003). For de permitterte ser vi ogsa at sannsynlig-
heten oker nér permitteringsperioden utleper (rundt
26, 30 eller 52 uker).

I figur 2 ser vi den estimerte sannsynligheten for over-
gang til jobb pa hvert tidspunkt i ledighetsperioden.
«Fer perioden» er bl og «etter perioden» er tegnet
med lysebla linje. For- og etter-periodene defineres av
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tidspunkt for endring av permitteringsregelverket (se
metodeavsnitt). Vi ser pa endringene i mensteret i
sannsynlighet for sammenligningsgruppen og de
permitterte. Viundersegker for eksempel nar i ledighets-
perioden sannsynligheten for retur til jobb er sterst.
Dersom toppunktet (eller tyngdepunktet i fordelingen)
flytter seg mot venstre, betyr det at det er storre sann-
synlighet tidlig i ledighetsperioden. Dersom toppunktet
flytter seg til hoyre, betyr det at sannsynligheten er
storre senere 1 ledighetsperioden.

Det er tydelig at sannsynligheten for overgang til
arbeid endres med permitteringsregelverket, noe som
ogsa er hensikten. Nar permitteringsregelverket ble
utvidet 1 2009 (fra 30 til 52 uker) og i 2015 (fra 26 til
30 uker), ble sannsynligheten for & avslutte arbeids-
ledighetsperioden forskjevet mot heyre for de permit-

terte, noe som betyr at varigheten okte (sannsynlig-
heten for overgang til jobb er mindre tidligere i
ledighetsperioden og sterre senere).

Nér permitteringsregelverket ble strammet inn i 2012
(fra 52 til 30 uker), og i 2014 (fra 30 til 26 uker) ble
sannsynligheten for 4 avslutte arbeidsledighetsperioden
forskjovet mot venstre, noe som betyr at varigheten
reduseres (sannsynligheten for overgang til jobb er
storre tidligere 1 ledighetsperioden og mindre senere).

Denne endringen i mensteret ser ut til 4 vaere knyttet til
regelverksendringer, siden vi ikke ser de samme
endringene 1 mensteret 1 sammenligningsgruppen.
Blant disse er det ingen slik tydelig forskyvning i sann-
synlighet mot hayre, og heller ingen gkning i sannsyn-
lighet rundt permitteringsperiodens utlep. Sannsynlig-

Figur 3 Sannsynlighet for retur til tidligere arbeidsgiver, for permitterte. Utvidelsene i 2009 og 2015 og

innstrammingene i 2012 og 2014, justert
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hetenerpéetannetnivdferogetterregelverksendringene,
men dette kommer antagelig av at gruppen som ble
arbeidsledig i de ulike periodene er forskjellig pa andre
parametere enn de vi har kontrollert for.

Vi finner altsé at sannsynligheten for & vere arbeids-
ledig lenge oker nar reglene om maksimal varighet i
permitteringsregelverket utvides, og reduseres nar
reglene om maksimal varighet stammes inn, samt at
sannsynligheten eker tydelig ved den maksimale
permitteringsperiodens utlep. Sannsynligheten for
overgang til jobb felger permitteringsregelverket
ogsa i yrkesgrupper som ikke er utsatt for endringer
i arbeidsledigheten. Eksempler pa dette er ingenior
og IKT-fag i 2012 og industri i 2014 (se figur 1 1
innledningen og figur 9 i vedlegg).

Retur til tidligere arbeidsgiver

Hensikten med permitteringsordningen er at bedrifter
skal beholde arbeidskraften og at arbeidstakerne skal
beholde jobben. Derfor er det interessant & underseke
om sannsynligheten for retur til tidligere arbeidsgiver
endres med permitteringsregelverket. En hoy andel av
de permitterte er registrert med retur til tidligere
arbeidsgiver, men ogsd i sammenligningsgruppen er
en liten andel (11-15 prosent) registrert med retur til
tidligere arbeidsgiver. Dette gjor det mulig & sammen-
ligne ogsé dette utfallet.

Vi kjenner igjen endringene i sannsynlighet for retur til
tidligere arbeidsgiver fra overgang til jobb samlet sett
(figur 3). Nar permitteringsregelverket ble utvidet i 2009
og 12015 ble sannsynligheten for & avslutte arbeidsledig-
hetsperioden forskjovet mot heyre for de permitterte,
noe som betyr at varigheten ekte. Nér permitteringsre-
gelverket ble strammet inn 12012, og 12014 ble sannsyn-
ligheten for a avslutte arbeidsledighetsperioden forskjo-
vet mot venstre, noe som betyr at varigheten ble redusert.
Vi finner ikke en slik endring i mensteret i sammenlig-
ningsgruppen. Vi tolker dette som at varigheten endres
med regelendringene utover det man kan forvente som
folge av konjunktursvingninger. Nér permitteringsperio-
den utvides, tar arbeidsgiver tilbake arbeidskraften
senere. Nar den strammes inn, skjer dette tidligere. Dette
stemmer med funnene til Reed og Nordberg (2003), som
ogsé fant at mange bedrifter tar tilbake permitterte mot
slutten av den maksimale permitteringsperioden.

Overgang til annen arbeidsgiver

De fleste permitterte gar tilbake til sin tidligere arbeids-
giver. Dette gjelder mellom 57 og 68 prosent i de peri-
odene vi ser pa. Men en del, mellom 16 og 21 prosent,
far ogsa jobb hos ny arbeidsgiver. Noen av disse gar til
annet arbeid etter at de er sagt opp eller etter at permit-
teringsperioden utlgper, og noen for. Nekoei og Weber
(2015) fant at permitterte i langt mindre grad sekte ny
jobb sammenlignet med ikke-permitterte arbeidsledige
i Qsterrike. Trolig vil dette ogsa veere tilfellet i Norge,
siden permitterte ogsa her ofte vil ha forventninger om
at de skal tilbake til sin tidligere arbeidsplass. En del av
disse kan derfor ha fatt ledighetsperioden forlenget av
permitteringen, og kommer dermed sent i gang med a
soke annet arbeid, samtidig som de har tapt inntekt i
permitteringsperioden.

Ut fra vare analyser ser det ut til at varigheten okte nar
den maksimale permitteringsperioden ble utvidet i
2009 og 2015 (figur 4), og redusert nir den ble kortet
ned. Vi ser samtidig at sannsynligheten for & finne jobb
hos andre arbeidsgivere er nert knyttet til permit-
teringstidens utlep, det vil si 52 uker i 2009 (her er
utvalget veldig lite) og 2630 uker i 2015. Ved inn-
strammingen i 2012 ser vi tydelig at sannsynligheten
for & gé til annen arbeidsgiver ble flyttet fra cirka 52
uker til 30 uker. Her er utvalget litt storre, sé estimatene
blir mer presise. Det var ogsa relativt stabilt arbeids-
marked i denne perioden, s& denne endringen skyldes i
all hovedsak endringer i permitteringsregelverket.

Permitteringsregelverket pavirker
sannsynligheten for om man kommer
tilbake i arbeid

Som nevnt er en viktig begrunnelse for & utvide permit-
teringsperioden & hjelpe bedriftene a holde pa viktig
kompetanse, og & hindre oppsigelser dersom markeds-
situasjonen bedrer seg innen den nye maksimalperio-
den for permittering. Vi finner imidlertid ikke gkt sann-
synlighet for overgang til jobb, eller gkt sannsynlighet
for retur til samme arbeidsgiver, ved utvidelsene av
permitteringsregelverket hverken i 2009 eller 2015.

Nar vi estimerer sannsynligheten for & fa jobb fer ver-
sus etter en utvidelse, finner vi ingen klare indikasjoner
pé at en hoyere andel kommer i jobb samlet sett etter en
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Figur 4 Sannsynlighet for overgang til annen arbeidsgiver, for permitterte. Utvidelsene i 2009 og 2015 og

innstrammingene i 2012 og 2014, justert
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Tabell 3 Endring i sannsynligheten fra for til etter regelendring for & komme i jobb for permitterte, cox
regresjon. Estimert hasardratio, standardavvik i parentes

Utvidelse 2009 Utvidelse 2015 Innstramming 2012 Innstramming 2014
Overgang til jobb? 0,906 (0,046) 0.902 (0,064) 0.984 (0,031) 0.896 (0,031)
Overgang til jobb? 0,857 (0,077) 1,027 (0,048) 0.812***(0,030) 0,919* (0,035)
Retur til tidligere arbeidsgiver! 0,966 (0,056) 0.830(0,068) 0.964 (0,038) 0.872(0,038)
Retur til tidligere arbeidsgiver? 0,864 (0,089) 0.934 (0.057) 0.812***(0,037) 0.911 (0.045)
Overgang til annen arbeidsgiver! 0.732***(0.060) 1.177*(0,090) 1.056 (0,056) 0.936 (0.055)
Overgang til annen arbeidsgiver? 0.912(0,103) 1.374***(0,082) 0.812***(0.044) 0.951 (0.059)
N 22 582 8 688 17 441 8519

‘Ujustert modell, ?justert for arbeidsmarkedet og gruppesammensetning.

Kilde: NAV

utvidelse (tabell 3). Nar det gjelder utvidelsen i 2009 er
det ingen signifikant endring i overgangen til jobb eller
retur til tidligere arbeidsgiver. Sannsynligheten for
overgang til annen arbeidsgiver er heller ikke statistisk

* e indikerer signifikansniva pa henholdsvis 5 %, 1 % og 0,1 %.

signifikant nér vi korrigerer for endringene i arbeids-
markedet og gruppesammensetningen. Lignende resul-
tater finner vi ved utvidelsen 1 2015, med ett unntak.
Etter utvidelsen i 2015 ekte sannsynligheten for over-
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gang til annen arbeidsgiver med 37 prosent. Dette kan
skyldes at jobbene ikke kom tilbake, fordi ledigheten
var strukturell i de bransjene hvor ledigheten var storst
(oljerelatert virksomhet), samt at de permitterte i storre
grad valgte & soke andre jobber relativt tidlig. Valget
om a segke andre jobber tidlig kan trolig forklares av at
de som ble permittert var attraktive pa arbeidsmarke-
det, samt at de innsa at arbeidsledigheten var strukturell
og at de dermed ikke kunne regne med & returnere til
sin tidligere arbeidsgiver. I figur 5 ser vi ogsa at over-
gang til annet arbeid i 2015 var betydelig heyere i hele
ledighetsperioden. Vi sé ikke at overgangen ble flyttet
til senere 1 ledighetsforlapet slik vi sa i 2009.

Vi har sett at de permitterte kom i jobb tidligere ved
innstrammingene. Vi finner likevel at sannsynlig-
heten for overgang til jobb alt i alt gar ned etter inn-

strammingene i 2012 sammenlignet med for inn-
strammingen. Ved innstrammingen i 2014 gjaldt dette
ogsa sannsynligheten for overgang til jobb.

Andel i jobb pa ulike tidspunkt

I tillegg til & underspke sannsynligheten for & veere i
jobb, ser vi pd andelen som har kommet i jobb pa
ulike tidspunkt etter at de ble permittert for og etter
utvidelsene og innstrammingene av regelverket
(kumulativ hasard). Det er korrigert for endrede kon-
junkturer. Vi ser ogsa pa sammenligningsgruppen.

Etter utvidelsen i 2009 ser vi at andelen som har hatt
overgang til jobb blant de permitterte (lysebla kurve)
er lavere i alle tidsperioder frem til rundt 52 uker
(figur 5), mens i sammenligningsgruppen er andelen i
jobb den samme for og etter, de forste 52 ukene. Etter

Figur 5 Andel som har hatt overgang til arbeid, etter varighet pa ledighetsperioden. Utvidelsene i 2009 og
2015 og innstrammingene i 2012 og 2014. Kumulativ hasard, justert
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52 uker er andelen i jobb lavere for de permitterte
etter utvidelsen. Dette ser vi ikke i sammenlignings-
gruppen. Etter utvidelsen i 2015 (som var langt min-
dre, kun fra 26-30 uker), er det en litt sterre andel som
har hatt overgang til jobb blant de permitterte, men i
sammenligningsgruppen er andelen i jobb betydelig
hayere. Dette er en indikasjon pé at de permitterte
ikke kommer i jobb i sterre grad for enn etter utvidel-
sen i permitteringsregelverket. Ved innstrammingen i
2012 ser vi at andelen som er i jobb er lavere ett ar
etter i forhold til situasjonen for utvidelsene. Men det
er den ogsd for sammenligningsgruppen. Ved inn-
strammingene 1 2014 var det liten forskjell pa permit-
terte og sammenligningsgruppen, og liten forskjell for
og etter innstrammingene. Innstrammingen var ogsé
mye mindre enn i 2014.

Andelen i jobb varierer etter yrkesgruppe og andre
kjennetegn (se figur over utvalgte yrkesgrupper i ved-
legg). 1 2012 er det serlig de permitterte innenfor
ingenior- og IKT- fag det gér dérlig med etter inn-
strammingen i regelverket.

Diskusjon

Vi har vist at varigheten pa arbeidsledigheten blant
permitterte pavirkes betydelig av regelverket. Det at
regelverket har en sa tydelig effekt pa hvor lenge de
permitterte er arbeidsledige, ogsa nar arbeidsmarke-
det er relativt stabilt, indikerer at bade arbeidsgiver og
de permitterte tilpasser seg permitteringsregelverket.
De permitterte, ved at de i liten grad begynner a soke
jobber for permitteringsperioden gar mot slutten. Qkt
permitteringsperiode forskyver dette utover i tid, og
oker tiden man gar arbeidsledig, og sannsynligheten
for & komme i jobb reduseres. Arbeidsgivere, pa sin
side, velger & permittere i en lengre periode ved en
utvidelse, og motsatt ved en innstramming, noe som
pavirker arbeidstakernes sannsynlighet for & veere i
jobb pa et senere tidspunkt.

For den permitterte vil en forlenget permitterings-
periode innebare en kostnad bade pa kort og lang sikt.
Pa kort sikt fordi dagpengeperioden forlenges og de
taper inntekt sammenlignet med & vere i jobb, og pa
lang sikt fordi sannsynligheten for & fa annet arbeid
reduseres (Katz og Meyer 1990). Nar perioden for

arbeidsgivers lennsplikt er over, er lang maksimal
permitteringsperiode til fordel for arbeidsgiverne
fordi de beholder kompetanse og kan vente lengre for
a se om markedene endres.

Dersom en utvidet permitteringsperiode forer til at
flere kommer i jobb vil dette likevel fort kompensere
for at varigheten som ledig eker noe i forkant. Vi fin-
ner imidlertid ikke en slik effekt hverken ved utvidel-
sen i 2009 eller i 2015. 1 2009 ble sjansen for over-
gang til annen jobb redusert nér permitteringsperioden
ble utvidet. Den ekte varigheten kan ha forarsaket at
permitterte var sene med & seke annet arbeid i en situ-
asjon der virksomheten de var permittert fra endte opp
med nedleggelse, eller med & ga til oppsigelse av
ansatte. Arbeidstakerne loper slik sett en storre risiko
ved utvidelse av permitteringsregelverket enn arbeids-
giveren. Selv om vére estimeringer vil vere forbundet
med usikkerhet, og vare modeller aldri vil fange opp
alle relevante forhold som vil ha betydning for over-
gang til arbeid, sé er det viktig at arbeidstakerne er seg
bevisst hvilken risiko de tar ved permitteringer. Utvi-
delser av den maksimalt tillatte permitteringsperioden
vil ikke nedvendigvis vare en fordel for arbeids-
takerne med hensyn til inntekt bade pé kort og lang
sikt, fordi deres jobbsjanser hos andre arbeidsgivere
reduseres over tid.

Permitteringer innebzrer en subsidiering av noen
bedrifter pa bekostning av andre. Man subsidierer
bedrifter som ikke utnytter arbeidskraften sin fullt ut,
og 1 noen tilfeller bedrifter i bransjer der ettersperselen
ikke vil ta seg opp igjen. Dersom alternativkostnaden
av arbeidskraften er lav (slik den ofte antas & veere 1
lavkonjunktur) er kostnaden for samfunnet mindre enn
dersom ettersporselen etter arbeidskraft er hoy. Ogsa
for den enkelte arbeidstaker vil kostnaden vere mindre
ved & gé permittert, dersom alternativet uansett er opp-
sigelse og ordiner arbeidsledighet. Nar permitterings-
perioden er lang blir det viktig & justere denne ned sé
snart det blir bedre tider og ettersperselen etter arbeids-
kraft eker, siden det ellers binder opp arbeidskraft, og
kan fore til svaert lange ledighetsperioder for de som
ikke gar tilbake til samme arbeidsgiver.

Samtidig vil et for stramt permitteringsregelverk ogsa
kunne ha negative konsekvenser for bade bedrift og
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arbeidstaker. Bedrifter som opplever svingninger i
ordremengde vil da i sterre grad matte benytte innleid
arbeidskraft eller andre former for midlertidig ansatte
for & mete svingningene. Dermed blir det ferre fast
ansatte, og flere som ma leve med usikkerheten ved en
losere tilknytning til arbeidsmarkedet. For bedriftene
kan det ogsa ha negative konsekvenser i form av at de
kan miste viktig kompetanse, og at innleid/midlertidig
arbeidskraft i mindre grad eker sin kompetanse siden
de uansett er der for en kortere periode.

Béde fordi problemer oppstar pa ulike tidspunkt, og
slar ulikt ut i ulike bransjer, er det vanskelig a vite nar
permitteringsregelverket ber utvides og strammes inn.
Det kan vare en belastning, serlig for arbeidstakere,
dersom det endres pa feil tidspunkt (reduseres pa vei
inn 1 ny nedgangskonjunktur) eller okes for mye, slik
vare resultater kan tyde pé at var tilfellet med utvidel-
sen fra 30 til 52 uker i 2009. Endringer i permitte-
ringsregelverket kan ogsa slé ulikt ut i ulike naeringer,
og vere gunstig for en nering som opplever en mid-
lertidig svikt i ettersperselen, men negativt for andre
naringer som trenger arbeidskraft i samme periode.
Permitteringsregelverket er dessuten felles for alle
naringer, med unntak av fiskeindustrien, og endringer
vil kunne sl ulikt ut. Det kan vere arsaken til at vi
samlet sett ikke finner gkt overgang til arbeid hverken
ved utvidelser eller innstramminger.

I 2016 ble det vedtatt en utvidelse av permitterings-
ordningen som gjaldt fra 1. juli. Maksimal permitterings-
periode ble da 52 uker, men nd med en ny arbeidsgiver-
periode i uke 31. [ forkant av denne utvidelsen var det
mye diskusjon om dette var riktig & gjore. Dagens ned-
gangskonjunktur har i stor grad rammet Ser- og Vest-
landet, mens ettersporselen etter arbeidskraft er hoy i
andre deler av landet. Dette skiller denne nedgangs-
konjunkturen fra tidligere konjunkturnedganger. For
oljebransjen er det antagelig ikke snakk om en midlertid
nedgang, men snarere et permanent skifte slik at mange
av arbeidsplassene trolig ikke kommer tilbake.'’ Der-
som sgkeaktiviteten til de permitterte gar ned, reduseres

10 SSB anslar i sin framskriving «Education-specific labour force and
demand in times of transitiony fra 2016 at sysselsettingen i
petroleumsnaeringen omtrent vil halveres fram mot 2030, til tross
for at de har lagt til grunn at oljeprisen skal stige til 63 dollar fatet.

deres sjanser for & finne annet arbeid, og arbeidskraft
lases fast i en region og bransje med ekende ledighet.
Samtidig er det ikke bare oljebransjen som na permitte-
rer, men mange industribedrifter som har levert mye til
olje. Disse ma na i sterre grad orientere seg mot andre
markeder og en utvidelse av permitteringsperioden kan
bidra til at disse kan beholde nekkelkompetanse til de
eventuelt fir inn nye oppdrag fra andre markeder. Basert
pa resultatene i denne artikkelen kan vi forvente at
utvidelsen forer til at flere vil ga permittert, men at ny
arbeidsgiveruke i uke 31 virker i motsatt retning og
kan bidra til at arbeidsgivere da velger & avslutte per-
mitteringsperioden. Dette kan bidra til at denne utvi-
delsen eker varigheten som arbeidsledig mindre enn
tidligere utvidelser av permitteringsperioden.
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Vedlegg

Figur 6 Andel som har hatt overgang til arbeid i de stgrste yrkesgruppene, etter varighet pa ledighetsperioden.
Utvidelsene i 2009 og 2015. Kumulativ hasard, justert
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Figur 7 Andel som har hatt overgang til arbeid i de stgrste yrkesgruppene, etter varighet pa ledighetsperioden.
innstrammingene i 2012 og 2014. Kumulativ hasard, justert
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Figur 8 Estimert hasard for overgang til jobb i de stgrste yrkesgruppene. Utvidelsene i 2009 og 2015, justert
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Figur 9 Estimert hasard for overgang til jobb i de stgrste yrkesgruppene. Innstrammingene i 2012 og 2014,

justert
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SYSSELSETTING BLANT ENSLIGE M@DRE: HAR
AKTIVITETSKRAV | SMABARNSFASEN EFFEKT?

Av Therese Dokken

Sammendrag

1 2012 ble aktivitetskravet for mottakere av overgangsstgnad skjerpet. Formalet var G gke ens-
lige forsgrgeres deltakelse i arbeidsmarkedet. Mens det tidligere var krav om aktivitet i form av
arbeidsrettet aktivitet eller utdanning fra yngste barn var tre ar, ble det fra 1. januar 2012 krav
om at mor er i aktivitet fra yngste barn er ett dr, eller har rett til barnehageplass. Aktiviteten ma
utgjpre minimum 50 prosent av en fulltidsstilling.

I denne artikkelen anslar vi de kortsiktige effektene av innskjerpingen i aktivitetskravet ved a
sammenligne sysselsettingsutviklingen blant enslige mgdre med en kontrollgruppe som ikke ble
pavirket av reformen. Vi finner ulike effekter avhengig av hvilket sysselsettingsmal som benyttes.
Sysselsettingen blant enslige mgdre ndr yngste barn er 23 maneder er hgyere etter reformen,
nar vi maler i antall timer per maned og andel som jobber minimum halv tid, men gkningen er
ikke statistisk signifikant og kan derfor ikke sies & vaere en effekt av reformen. Arsaken er at det
er tilnaermet samme @kning i sysselsettingen i kontrollgruppen. Vi finner derimot en signifikant
gkning i andelen enslige kvinner som deltar i arbeidslivet ved G jobbe minimum noen timer hver
uke, ogsa nar det tas hensyn til kontrollgruppen. Dette gjelder spesielt mgdre som er 30 dr eller
yngre, de norskfgdte mgdrene og de enslige mgdrene med bare ett barn.
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Introduksjon

Formalet med overgangsstenaden er & sikre inntekt for
personer som har aleneomsorg for barn, og & gi midler-
tidig hjelp til selvhjelp i en overgangsperiode slik at de
kan bli i stand til & forserge seg selv ved lennsarbeid. 1
2012 ble aktivitetskravet for & ha rett til overgangsste-
nad skjerpet til & gjelde fra yngste barn er ett ar, eller
har rett til barnehageplass (se faktaboks for beskrivelse
av regelverk og endringer). For dette gjaldt kravet fra
yngste barn var tre ar. Aktivitetskravet gér ut pa at man
ma vere 1 yrkesrettet aktivitet minimum halv tid, enten
ved & jobbe, aktivt seke jobb eller vere i utdanning.
Hensikten med innskjerpingen var & oke enslige for-
sorgeres deltakelse i arbeidsmarkedet.

Béde menn og kvinner kan motta overgangsstenad,
men de aller fleste enslige forsergere i Norge er kvin-
ner. Nermere 9 av 10 barn under 8 &r som bor sammen
med en enslig forserger, bor sammen med mor (SSB
2016a). Siden menn og kvinner har forskjellig syssel-
settingsmenster, ser vi kun pé enslige modre i denne
artikkelen. Formalet er 4 underseke om det har vaert en
okning 1 sysselsettingen blant enslige medre etter
regelverksendringen i 2012, og om en eventuell
okning skyldes regelverksendringen eller andre forhold.

Sysselsettingen blant kvinner er hoy i Norge sammen-
liknet med andre land i Europa (Olberg og Nicolaisen
2013), men det er store forskjeller mellom grupper.
Sysselsettingen er lavere blant enslige medre enn
blant gifte og samboende, og man har derfor ved flere
anledninger endret regelverket for overgangsstenad
for a stimulere til okt sysselsetting i denne gruppen.
I 1998/1999 ble blant annet kravet om arbeidsrettet
aktivitet fra yngste barn var tre ar innfert. Evalueringer
av denne endringen har vist at skjerpelsene var
arbeidsfremmende, og forte til okt sysselsetting og ekte
inntekter for enslige medre (Mogstad og Pronzato
2012, Leken m.fl. 2014). Vi forventer at effektene gér
i samme retning ved en ytterligere skjerpelse av
aktivitetskravet som ved reformen i 2012. Det nye
regelverket gir sterke incentiver for enslige meodre
som ikke ellers ville ha deltatt i arbeidsmarkedet til &
veaere sysselsatt i minimum halv stilling, siden de kan
oke den samlede inntekten ved & tilfredsstille kravet
for & motta overgangsstenad. Vi forventer likevel en
svakere effekt enn ved reformen pa slutten av 90-tallet,

fordi kravet denne gang er skjerpet for medre med yngre
barn. Det er antakelig vanskeligere & kombinere det &
veaere enslig mor med & veere i arbeid nar yngste barn er
mellom ett og tre ar, enn nér barna er noen &r eldre.

Vi vet fra for at de som mottar overgangsstenad
i gjennomsnitt jobber noe mer etter regelverksendringen
1 2012 (Bjernstad 2015), men vi vet ikke om dette er
tilfelle for enslige medre samlet sett. Andelen enslige
medre som mottar overgangsstonad har gétt ned. Det
nye aktivitetskravet kan ha gjort at feerre tilfredsstiller
kravene for overgangsstenad, og vi sammenlikner der-
for sysselsettingen blant enslige medre med eller uten
overgangsstenad i 2011, aret for reformen, med 2014.
Innen 2014 er alle enslige medre i analysen pavirket av

Overgangsstonaden - regelverk og
endringer

Overgangsstgnaden skal sikre inntekten for enslige for-
sgrgere. Man kan motta stgnaden i til sammen tre ar for
barn under atte ar. Rett til overgangsstgnad som enslig
mor fordrer at hun er alene om omsorgen for barnet. Dette
innebeerer at hun ma veere ugift, skilt eller separert. Hun
kan heller ikke veere samboer, hverken med barnets far
eller en annen partner. Videre anses hun ikke som enslig
mor hvis hun mottar, eller tidligere har mottatt, stgnad til
enslig mor og far et nytt barn med samme partner.

Det har veert en rekke innskjerpelser i stgnaden siden
den fgrst ble innfgrt i 1964. Inntil 1. januar 2012 sto den
enslige forsgrgeren fritt til & vaere i aktivitet eller ikke inntil
barnet fylte tre ar. Brochmann-utvalget (NOU 2011:7)
argumenterte for at dette var uheldig, og i kjplvannet av
dette ble aktivitetskravet skjerpet. Fra 1. januar 2012
matte alle nye spkere til overgangsstgnad veere i aktivitet
fra barnet fylte ett ar eller hadde rett til barnehageplass
(endring pr. 1. januar 2013). Aktivitetskravet innebaerer at
mottakeren ma vaere i yrkesrettet aktivitet i minimum
halvparten av full tid, enten i form av arbeid, utdanning
eller veere registrert hos NAV som reell arbeidssgker.
Formalet med & skjerpe aktivitetskravet for rett til over-
gangsstenad i 2012 var a redusere den passive stgnads-
perioden og bidra til at enslige forsgrgere raskere kan bli
selvforsgrget ved lgnnsarbeid (Prop. 7 L, 2011-2012).
Regelverksendringen har ikke tilbakevirkende kraft, og
gjaldt derfor bare for nye sgkere av overgangsstgnad.

Overgangsstgpnaden er pa 2,25 ganger grunnbelgpet i folke-
trygden. Full overgangsstenad utgjorde 16 569 kroner per
maned fra 1. mai 2014. Den avkortes mot annen inntekt.
For hver krone i inntekt over et halvt grunnbelgp reduse-
res overgangsstpnaden med 45 ¢gre. Ved inntekt over
486 000 kroner var det i 2014 ikke grunnlag for utbetaling
av overgangsstgnad (NAV 2014).
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regelverksendringen, ettersom barna deres er fodt etter
1. januar 2012.

Enslige modre jobbet meri2014 enni2011. For & finne
ut hvor mye av ekningen som kan tilskrives endringen
i regelverket for overgangsstenad, bruker vi for-
skjell-i-forskjellermetoden (difference-in-differences).
Vi sammenlikner da utviklingen i sysselsetting blant
enslige madre med tilsvarende utvikling i en kontroll-
gruppe. Her bruker vi gifte eller samboende medre med
yngste barn i samme alder som kontrollgruppe. Vi ser
kun pa sysselsetting for barnet fyller to ar. Denne
avgrensningen skyldes endringer i kontantstetteordnin-
gen i samme periode, som pavirket sysselsettingen
blant medrene til toaringene (Dahl 2014). Grunnen til
at vi ikke benytter nyere tall som kunne belyst eventu-
elle endringer etter at reformen har hatt mer tid til &
virke, er at systemet for registrering av arbeidstid ble
endret mellom 2014 og 2015 i forbindelse med innfo-
ring av A-ordningen.

Enslige forsgrgere er en gkonomisk sarbar
gruppe

Mens antall parhusholdninger har ekt, har antall hus-
holdninger med en enslig forserger gatt noe ned fra
2007 til 2014 (SSB 2016b). Disse husholdningene
utgjor en gkonomisk sérbar gruppe, og barn som vokser
opp i en husholdning med en enslig forserger har hoyere

sannsynlighet for & vokse opp i en husholdning med
lavinntekt (SSB 2015). I tillegg til at enslige for-
sorgere har hatt darligere inntektsutvikling i perioden
etter ar 2000 enn befolkningen forevrig, har de ogsa
lavere formue og heyere gjeldsbelastning (Epland og
Kirkeberg 2016).

Pa tross av at gjennomsnittlig yrkesinntekt blant enslige
forsergere har okt, er det fortsatt en stor andel enslige
som har svak tilknytning til arbeidslivet. Graden av
tilknytning til arbeidslivet forklarer generelt mye av
variasjonen i inntektsnivaet i befolkningen. Blant enslige
forsergere er tilknytningen relativt lav, men ogsa enslige
forsergere som er tilknyttet arbeidslivet har et relativt
lavt inntektsniva i gjennomsnitt og har hatt darligere
inntektsutvikling sammenliknet med befolkningen
forgvrig (Epland og Kirkeberg 2016:12). Dette tyder
pa at enslige forsergere blir en stadig mer ekonomisk
sarbar gruppe.

Data og metode

Enslige medre er i gjennomsnitt noe yngre enn gifte
eller samboende madre, de har faerre barn og en lavere
andel har innvandret (tabell 1). De hadde ogsa lavere
pensjonsgivende inntekt aret for fodsel. Andelen enslige
medre som mottok overgangsstenad gikk ned fra
2011 til 2014. Mens 85 prosent av de enslige medrene

Tabell 1. Deskriptiv statistikk. Enslige og gifte/samboende m@dre med yngste barn to ar ved utgangen av aret.

Gjennomsnitt for (2011) og etter (2014) reformen

Gifte/samboende

Gifte/samboende

Enslige Hele utvalget Matchet utvalg

Variabel 2011 2014 2011 2014 2011 2014
Alder (ar) 29,5 30,0 329 33,0 29,7 29,9
Antall barn under 18 ar 1,54 1,55 1,89 1,87 1,58 1,57
Innvandret (i %) 21 23 23 29 24 27
Pensjonsgivende inntekt aret for fadsel (i G) 2,59 2,62 3,95 3,81 2,57 2,61
Mottok overgangsstgnad i lgpet av aret (i %) 85 79

Sysselsetting

23 maneder etter fpdsel, alle (timer/maned) 56,1 60,0 105,5 107,5 86,1 89,0
Jobbet minimum 50 % 23 maneder etter fgdsel (i %) 35 37 67 68 54 56
Jobbet minimum 4t per uke 23 mnd etter fpdsel (i %) 44 47 75 75 65 66
Sysselsatt aret fgr fodsel (minimum 1G) (i %) 69 70 85 83 70 68
12 maneder for fgdsel (timer/maned) 70,9 69,9 100,6 100,4 74,4 76,2
N 5673 4792 44 619 45 168 5 659 4780

Kilde: NAV
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i utvalget mottok stenaden 12011 var andelen 79 prosent
1 2014. Nedgangen er del av en trend over en lengre
periode, og drives nok mye av stadig bedre barne-
hagedekning, men det kan ogsd vere at en lavere
andel av de enslige medrene klarer & tilfredsstille
aktivitetskravet etter innstrammingen i 2012. At andelen
som jobber minimum 50 prosent er mye lavere enn
andelen som mottar overgangsstenad, tyder pa at det
er en stor andel enslige madre som oppfyller kravet
om overgangsstonad ved andre aktiviteter enn ved &
veere 1 arbeid. Disse er sannsynligvis i hovedsak
i utdanning.' Dette er i sé fall en effekt av reformen
som vi ikke fanger opp i vér analyse, og som antakelig
vil ha en positiv effekt pa sysselsetting pa lengre sikt.

Enslige modre jobber mindre enn gifte eller samboende
medre. Dette gjelder uavhengig av hvilket mal vi
bruker pa sysselsetting (se faktaboks for narmere
definisjon av utfallsvariablene). Mens enslige medre i
snitt jobbet 56 timer per méaned nar yngste barn var
23 maneder i 2011, jobbet gifte/samboende medre
nesten dobbelt s& mye. Vi ser at antall timer okte noe
mer fra 2011 til 2014 blant enslige medre enn blant
gifte/samboende madre. Litt over en tredjedel (35 %)
av de enslige kvinnene jobbet minimum 50 prosent
1 2011.2 Denne andelen okte med 2 prosentpoeng fra
2011 til 2014. Ogsa her er andelen blant gifte/samboende
kvinner heyere. Et tredje mél pé sysselsetting er andelen
som jobber. Som et minimum har vi satt 4 timer per
uke. I 2011 var 44 prosent av de enslige medrene
sysselsatt, mot 75 prosent av de gifte/samboende
medrene. Denne andelen gkte med 3 prosentpoeng
blant de enslige fra 2011 til 2014, mens den var stabil
blant de gifte/samboende.

Enslige medre jobbet ikke bare mindre etter at de fikk
sitt yngste barn, de jobbet ogsd mindre for de fikk sitt
yngste barn. Som et mal pé sysselsetting i lopet av et
ar kan vi se pa pensjonsgivende inntekt aret for fodsel.
Dette er i trad med litteraturen, og bade Mogstad og

! Ved utgangen av 2014 var om lag 25 prosent av mottakerne av
overgangsstgnad og/eller stgnad til barnetilsyn for barn pa ett ar
i utdanning.

2 Normalarbeidstiden for de fleste er 37,5 timer per uke. Dette til-
svarer 162,5 timer per maned. Vi tar ikke hensyn til at noen yrkes-
grupper har flere/faerre arbeidstimer i en normaluke.

Pronzato (2012) og Loken m.fl. (2014) bruker inntekt
pa minimum ett grunnbelop (G) som indikasjon pa at
mor var sysselsatt aret for fodsel.> Alternativt kan vi
se pa antall arbeidstimer i lapet av en maned 12 méne-
der for fodsel. I begge tilfeller ser vi at enslige kvinner
jobbet mindre. En lavere andel tjente 1 G eller mer og
gjennomsnittlig antall timer 12 méaneder for fodsel var
lavere enn for gifte/samboende modre.

Datagrunnlag og definisjon av utfalls-
variabler

For & studere sysselsettingen blant enslige megdre bruker
viregisterdata i form av gjentatte tverrsnittsdata fra 2008
til 2014. Populasjonen er alle mgdre i alderen 18-55 ar
hvis yngste barn fyller to ar innen utgangen av kalender-
aret. Vi bruker informasjon om manedlig avtalt arbeidstid
for alle mgdrene i utvalget i perioden 2008 til 2014, i til-
legg til bakgrunnsvariabler som alder pa mor og yngste
barn, antall barn under 18 ar, arlig pensjonsgivende inn-
tekt, fodeland og bostedskommune. Mgdre som er ufgre-
trygdede eller selvstendig neeringsdrivende er utelatt fra
analysen. Ideelt sett skulle vi ogsa hatt mulighet til & eks-
kludere skoleelever og studenter, men dette mangler vi
informasjon om.

For a identifisere enslige mgdre ser vi pa hvem som mottar
utvidet barnetrygd. Barnetrygd er en universell ytelse som
gis til alle foreldre med barn under 18 ar. Enslige foreldre
har rett til & motta utvidet barnetrygd, som betyr at de
mottar barnetrygd for ett barn mer enn de forsgrger.
Vilkarene for & motta utvidet barnetrygd er i hovedsak de
samme som vilkarene for & fa overgangsstgnad med hen-
syn til & oppfylle kravene for & bli ansett som en enslig for-
s¢rger. Det viktigste er at samboerskap mellom foreldre
med felles barn er likestilt med ekteskap.

Vi ser pa sysselsetting blant enslige mgdre nar yngste
barn er 23 maneder. Vi benytter tre alternative defini-
sjoner av dette utfallet: a) hvor mye kvinnene deltok, ved
a se pa gjennomsnittlig antall timer i l¢pet av maneden, b)
andelen som har avtalt arbeidstid pa minst 50 prosent av
full tid (37,5 timer per uke) og c) andelen som deltok i
arbeidsmarkedet ved & jobbe minimum 4 timer per uke.
Antall timer er avtalt arbeidstid og hentet fra det gamle
arbeidsgiver-/arbeidstakerregisteret (Aa-registeret) for
innfgring av A-ordningen i 2015.

3 Pensjonsgivende inntekt inkluderer ikke bare arbeidsinntekt, men
0gsa ytelser som er relatert til tidligere deltakelse pa arbeids-
markedet, deriblant foreldrepenger, dagpenger og sykepenger.
Grunnbelppet oppreguleres 1. mai hvert ar, og vi har derfor brukt
gjennomsnittsverdien i |gpet av aret. | 2014 var gjennomsnittet
87 328 kroner.
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Metode: Forskjell-i-forskjeller

Enslige mgdre jobbet mer i 2014 enn i 2011. For a finne ut
hvor mye av gkningen som kan tilskrives endringen i regel-
verket for overgangsstgnad bruker vi forskjell-i-forskjeller-
metoden (difference-in-differences). Det er rimelig & anta at
det ogsa er andre faktorer som pavirker sysselsettingen
blant enslige mgdre i [ppet av samme periode. Vi sammen-
likner derfor utviklingen i sysselsetting blant enslige mgdre
med tilsvarende utvikling for en kontrollgruppe som ikke er
pavirket av regelverksendringen for overgangsstgnad. For &
finne en mest mulig sammenlignbar kontrollgruppe bruker vi
en utvalgt gruppe gifte eller samboende mgdre med yngste
barn i samme alder, og som ellers likner pa gruppen enslige
m@dre med hensyn til blant annet alder, antall barn, tidligere
arbeidserfaring, fadelandsregion og senterstruktur® i bosteds-
kommunen.

Den kausale effekten av regelverksendringen er endringen
i sysselsettingen blant enslige mgdre minus endringen
i sysselsettingen blant de gifte/samboende mg@drene.
Forskjell-i-forskjellerestimatoren er definert slik:

L Alle kommuner er gruppert i en senterstrukturkategori. Kriteri-
ene for inndelingen er beskrevet i Gundersen og Juvkam (2013).

Effektanalyse

For & undersgke om det har vert en effekt av regel-
verksendringen sammenlikner vi sysselsettingen blant
enslige moadre for og etter regelverksendringen. Den
deskriptive statistikken viser som vi har sett at enslige
kvinner jobber noe mer per maned i 2014 enn i 2011.
En heyere andel jobber ogsd minimum 50 prosent av
full tid, og en heyere andel jobber i hvert fall noe.
Kjernen i problemstillingen er & finne ut om endringen
i aktivitetskravet var arsaken til den okte sysselsettin-
gen blant enslige medre. Implisitt i dette ligger det at
okningen (helt eller delvis) ikke ville ha skjedd der-
som det ikke hadde vert en regelverksendring.

Fordi det kan vare andre forhold enn regelverks-
endringen som pavirker sysselsettingen, sammen-
likner vi utviklingen for enslige medre med en
kontrollgruppe av gifte/samboende modre med yngste
barn i samme alder. Slike forhold kan vaere blant annet
konjunkturendringer og barnehagedekning. Vi antar
dermed at gifte/samboende medre er en gruppe som
pavirkes av disse forholdene pd samme mate som ens-
lige medre. Dette er i trdd med antakelser i evalueringer
av reformen 1 1998/1999, for eksempel Mogstad og
Pronzato (2012), Leken m.fl. (2014) og Reiso (2014).

Bon = s = V) = Doy = i)

Y- Gjennomsnittlig verdi pa utfallsvariabelen

T - Tiltaksgruppe (enslige mgdre)

K - Kontrollgruppe (samboende/gifte mgdre)

Likningen som benyttes for & estimere er denne:

y,= a+ YETTER, + pENSLIG,+ B(ETTER - ENSLIG) + X, + €,
y, - verdi pa utfallsvariabelen for individ i

B - gjennomsnittlig endring i utfallsvariabelen som felge av
regelverksendringen

ETTER - 1 dersom observasjonen er fra 2014, 0 ellers
ENSLIG - 1 dersom kvinnen er enslig, 0 ellers

X, - vektor av observerte, individuelle karakteristika ved
moren som kan pavirke sysselsettingen, uavhengig av
endringer i regelverket for overgangsstgnad. Dette inkluderer
alder, antall barn og fpdelandsregion. Vi inkluderer ogsa to
kontekstuelle variabler; arbeidsledighetsrate og senter-
struktur i bostedskommunen

¢, - feilleddet

Rammeverket for analysen er dermed en forskjell-i-
forskjellermetode (se faktaboks), hvor vi sammenlig-
ner 2011 (for reformen) med 2014 (etter reformen).

Madrenes sysselsetting méles nar yngste barn er
23 maneder. Det er to grunner til at vi ser pa syssel-
setting nar barnet er 23 maneder. Den ene er at innen
barnet er 23 maneder har alle barn rett pa barnehage-
plass.* For det andre ble det i 2012 ogsa innfert en
reform i kontantstetteordningen. I august 2012 ble
kontantstette avskaffet for toaringer. Denne reformen
forte til at medrene til todringer begynte & jobbe mer
(Dahl 2014). Det vil si at dersom vi hadde sett pa
sysselsettingen blant medre til barn som var fylt to ar,
ville vi ogsa fanget opp effekten av denne reformen,
ettersom medrene til barna i 2011 hadde rett pa
kontantstette, mens medrene til barna i 2014 ikke
hadde det. Vi vet fra tidligere studier at kontantstette
har en negativ pavirkning pa medrenes sysselsetting.

4 Alle barn har rett pa barnehageplass fra og med august det aret de
fyller ett ar, gitt at de ble fadt innen 1. september. Barn fpdt etter
1. september har rett pd barnehageplass det pafplgende aret.
Dette betyr at barn er mellom 11 og 23 maneder gamle nar de har
rett pa barnehageplass.
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I en studie av Drange og Rege (2013:132) finner de at
andelen som jobbet full tid falt med 4 prosentpoeng
blant medre med todringer da kontantstetten ble innfort
1 1998. Dersom kontantstetten hadde hatt lik effekt blant
enslige og gifte/samboende hadde antakelig ikke denne
reformen pavirket analysen var, men det er lite sannsyn-
lig at dette er tilfelle. Det var i hovedsak medre med lav
inntekt og lavere utdanning som jobbet mindre (Drange
og Rege 2013). Vi kan ikke si noe om utdanningsnivaet
blant de ulike gruppene i vére data, men vi vet at enslige
medre har lavere inntekt og mindre yrkeserfaring. Dette
tilsier at enslige medre antakelig ble mer pévirket av
kontantstettereformen enn gifte/samboende madre.

Videre kan vi ikke se pa endringer etter at reformen
har hatt mer tid til & virke, ettersom registerdatacne
om arbeidstid ble endret mellom 2014 og 2015 pa
grunn av innferingen av A-ordningen. 2014 er derfor
det siste aret der arbeidstid er direkte sammenliknbart
med 2011. Ettersom enslige og gifte/samboende
medre har ulik sysselsetting er det ikke rimelig 4 anta
at de ble pévirket likt av omleggingen i datagrunn-
laget, og det vil derfor veere vanskelig & skille mellom

Figur 1a. Sysselsetting blant enslige og gifte/
samboende, malt i antall arbeidstimer. Hele utvalget
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effekten av skjerpet aktivitetskrav og effekten av
endret datagrunnlag. Vi ser derfor kun pa de kort-
siktige effektene av innskjerpingen av aktivitetskravet.

Naermere om kontrollgruppen

Den grunnleggende forutsetningen for at vi ved a bruke
forskjell-i-forskjellermetoden skal kunne identifisere
den kausale effekten av reformen, er at det en parallell
trend 1 sysselsettingen for enslige (tiltaksgruppen) og
gifte/samboende (kontrollgruppen) medre. Det betyr at
kontrollgruppen pavirkes av de samme individuelle og
kontekstuelle forholdene over tid som tiltaksgruppen,
og i like stor grad. Det vil si at utviklingen i sysselsettin-
gen blant kontrollgruppen er lik den som enslige medre
ville ha hatt dersom regelverket for overgangsstonad
ikke hadde blitt endret. Dette kan vi ikke teste, i og med
at vi ikke vet utviklingen enslige madre ville ha hatt der-
som regelverket for overgangsstenad ikke hadde blitt
endret. Men man kan teste om tiltaksgruppen og kon-
trollgruppen har hatt en parallell trend i utfallsvariablene
1 forkant av reformen. Dersom de hadde det, er det sann-
synlig at dette ville ha fortsatt ogsa i tiden etter refor-
men, dersom den ikke hadde funnet sted.

Figur 1b. Forskjell i trend mellom enslige og gifte/
samboende. Hele utvalget
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Utviklingen 1 antall arbeidstimer for alle enslige medre
og alle gifte/samboende madre hvis yngste barn fyller to
ar innen utgangen av kalenderaret er vist i figur 1a. Vi ser
at mens gifte/samboende medre har gkt sysselsettingen
noe ar for ar, gikk sysselsettingen ned blant de enslige 1
perioden 2009 til 2011. Dette betyr at disse gruppene ikke
har hatt en parallell trend for reformen, og tyder pa at de
ikke pavirkes likt av alle endringer i kontekstuelle for-
hold. I figur 1b har vi plottet inn forskjellen mellom de to
gruppenes gjennomsnittlige sysselsetting for hvert enkelt
kalenderar, med konfidensintervall (95 %). Her blir det
tydeligere at forskjellen var ekende i forkant av reformen.
Det er altsa lite sannsynlig at kontrollgruppen med gifte/
samboende medre speiler utviklingen de enslige madrene
ville ha hatt i fraveer av reformen, som igjen betyr at for-
skjell-i-forskjellerestimatoren ikke vil beregne den
kausale effekten av reformen dersom vi bruker hele utval-
get av gifte/samboende medre som kontrollgruppe.

Det er store forskjeller mellom de enslige og hele utval-
get av de gifte/samboende medrene (tabell 1), og det er
ikke usannsynlig at samfunnsendringer pavirker syssel-
settingen til gruppene ulikt, ogsé utover de individuelle

Figur 2a. Sysselsetting blant enslige og gifte/
samboende, malt i antall arbeidstimer. Matchet utvalg
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Forskjell i arbeidstid ved 23 maneder

og kontekstuelle variablene vi kan kontrollere for i
modellen. Slike samfunnsendringer kan vere blant annet
barnehagedekning, forventninger til medres yrkesdelta-
kelse og kompetansekrav i arbeidslivet. Vi setter derfor
sammen et matchet utvalg av gifte/samboende medre
som likner pa de enslige ved & bruke «propensity score
matching» (Rosenbaum og Rubin 1983). Vi bruker det
ikke for & beregne effekt, men for & matche en enslig mor
et gitt ar med den gifte/samboende moren samme &r som
likner mest med hensyn til alder, antall barn, pensjonsgi-
vende inntekt &ret for fadsel (mélt i G), fedelandsregion
og bostedskommunens senterstruktur. Dette er variabler
som skiller gruppene og som vi i tillegg tror pavirker den
enkeltes sysselsetting. Vi matcher ¢én til én ved a bruke
sakalt «nearest neighbour» matching. Dette gir oss et
mindre utvalg, siden en stor del av de gifte/samboende
medrene ekskluderes fra utvalget, men det gir oss et
utvalg av enslige og gifte/samboende medre som likner
hverandre (se de to siste kolonnene i tabell 1). For noen
av de enslige madrene finnes det ikke en passende match
blant de gifte/samboende medrene. Dette gir en liten
reduksjon i utvalget enslige medre, uten at dette forer til
substansielle endringer i den deskriptive statistikken.

Figur 2b. Forskjell i trend mellom enslige og gifte/
samboende. Matchet utvalg
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De matchede gifte/samboende medrene jobber mindre
enn hele utvalget av gifte/samboende medre, men fort-
satt betydelig mer enn de enslige (figur 2a). Ulikt niva er
uproblematisk ved estimering av forskjell-i-forskjeller,
det viktigste er at gruppene beveger seg i samme retning
i tilnermet like stor grad. Som figur 2b viser gir dette
utvalget tiltaks- og kontrollgrupper hvor forskjellen ett ar
ikke er statistisk signifikant ulikt et annet ér i forkant av
reformen. Det vil si at det er en parallell trend i forkant av
reformen. Dette er ingen garanti for at antakelsen om
parallell trend holder, men det gker sannsynligheten.

Andre faktorer som kan pavirke intern validitet

Metoden vi benytter estimerer endringer for enslige
medre i gjennomsnitt. Nar vi ser pd hele utvalget
under ett, kan de gjennomsnittlige effektene skjule at
ulike grupper av madre responderer ulikt pa reformen.
Dersom den ene halvparten reagerer med & jobbe flere
arbeidstimer, mens den andre halvparten jobber farre,
vil gjennomsnittet veere tilneermet uendret. For & fange
opp slike heterogene effekter splitter vi utvalget
i ulike undergrupper som vi tror responderer ulikt pa
reformen. For hver undergruppe er matchingen utfort
separat, og for hver undergruppe har vi sjekket at det
er en parallell trend i antall arbeidstimer per méaned
ndr barnet er 23 maneder i arene forut for reformen.

Det er ogsé andre faktorer enn manglende parallell
trend 1 forkant som kan true identifikasjonen av en
kausal effekt av reformen. Vi matcher ikke pé tvers av
ar for a serge for at medrene har like karakteristika fra
ar til &r, kun for & sikre at enslige og gifte/samboende
medre likner hverandre innen det samme aret. Ved &
sammenlikne kolonne to og tre i tabell 1 ser vi at det har
vert sma endringer i gruppesammensetningen blant
enslige madre for og etter reformen. Det er ikke sé
overraskende, gitt at det bare er tre ars mellomrom mel-
lom érene vi sammenligner. Det er likevel en ting som
er verdt & merke seg, og det er at innvandrerandelen har
okt. Den har okt med 2 prosentpoeng blant enslige
medre og 6 prosentpoeng blant gifte og samboende
medre. Innvandrerkvinner har lavere sysselsetting enn
norskfedte kvinner. Dette gjor at det er viktig & kontrol-
lere for fedelandsregion i analysen, for & redusere sann-
synligheten for at eventuelle endringer ikke drives av
endringer 1 gruppesammensetning. [ tillegg har
arbeidsledigheten endret seg noe, og vi kontrollerer

ogsa for dette i analysen ved & inkludere arbeidsledig-
het i bostedskommunen i modellene.

I tillegg kan endringer i kontantstetteordningen pavirke
resultatene. Ved & se pa sysselsettingen nar yngste barn
er 23 maneder sikrer vi at hele utvalget har mulighet til
a velge kontantstette bade for og etter reformen, men
det har ogsa vert endringer i stenadsbelgpet som kan
pavirke sysselsettingen. 1 2014 gkte kontantstettesat-
sene, noe som forte til lavere sysselsetting blant
medrene (Hedding 2016). Som ved innferingen av
reformen har inntektsnivaet mye a si. Sysselsettingen
gikk mest ned blant dem med lavest inntekt. Forhapent-
ligvis pavirker satsgkningen resultatene vare minimalt,
siden inntekten aret for fodsel er inkludert i modellen
bade nar vi matcher utvalget og som kontrollvariabel i
effektanalysen, men det kan ikke utelukkes.

Resultater

Vi sé av den deskriptive statistikken at enslige medre
jobbet noe mer i 2014 enn i 2011. I denne delen ansléar vi
hvor mye av gkningen som kan tilskrives endringene i
regelverket for overgangsstenad. Vi tar som nevnt
utgangspunkt i sysselsettingen den maneden barnet er
23 méneder. Dette maler vi bade ved & se pé antall avtalte
arbeidstimer 1 lopet av en maned, andelen som har avtalt
minimum 50 prosent av full tid i lopet av en méaned, og
andelen som er sysselsatt. Sistnevnte méles ved andelen
som har minimum 4 timer avtalt arbeidstid per uke.

P& grunn av ulike trender i sysselsetting for enslige og
gifte/samboende kvinner i drene forut for reformen,
bruker vi kun resultatene fra utvalget som er matchet.
Det vil si at kontrollgruppen ikke bestér av alle gifte/
samboende kvinner, men kun de som likner mest pa
de enslige med hensyn til bakgrunnsvariabler (se
metodekapitlet). Vi presenterer forst resultatene for
hele gruppen enslige madre, sa for ulike undergrupper.

Enslige modre jobber ikke mer etter reformen,
men flere jobber noe

Det er lite som tyder pa at ekningen i antall timer per
maned kan tilskrives reformen. Uavhengig om vi kon-
trollerer for individuelle og kontekstuelle variabler
eller ikke, er ikke den relative skningen blant enslige
medre statistisk signifikant (tabell 2).
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Tabell 2. Estimert effekt av reformen for alle enslige mgdre ved ulike modellspesifikasjoner. Matchet utvalg

Modell 1
(ingen kontrollvar.)

Avhengig variabel

Modell 2 Modell 3

Arbeidstimer per maned 1,15
ved 23 maneder (2,04)
Arbeidet minimum 50 % 0,6
ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,4)
Jobbet min. 4t per uke 2,6%
ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,4)
N 20 878

(individuelle var.) (ind.+kontekstuelle var.)

1,26 1,25

(1,75) (1,75)
0,7 0,7

(1,2) (1,2)

2’7** 2'8**

(1,2) (1,2)

20 878 20 878

Standardfeilene i parentes er robuste for heteroskedastisitet.***, **, og * refererer til signifikansniva pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent.

Kilde: NAV

Etvilkar for &8 motta overgangsstenad er & veere i arbeids-
rettet aktivitet i minimum 50 prosent av full arbeidstid.
Om lag 35 prosent av de enslige tilfredsstilte kravet ved
aveere 1 arbeid for reformen. Etter reformen okte andelen
med et par prosentpoeng, men nar vi tar hensyn til kon-
trollgruppen er ikke ekningen statistisk signifikant. Dette
tyder pé at det er andre trender i samfunnet som forklarer
mesteparten av gkningen, utover de individuelle og kon-
tekstuelle variablene som er inkludert i modellen.

Selv om det ikke er noen endring i antall timer per
maned eller i andelen som jobber minimum 50 prosent,
er det en statistisk signifikant gkning i andelen enslige
medre som er sysselsatt.

Disse funnene er robuste pa tvers av ulike modell-
spesifikasjoner. Modell 1 er estimert uten kontroll-
variabler, mens vi 1 modell 2 har kontrollert for indivi-
duelle karakteristika som kan pavirke sysselsettingen.
Disse er alder, alder pa kvadratisk form, antall barn
under 18 ar, lennsinntekt aret for fodsel (malt i antall G)
og dummyvariabler som indikerer om personen er inn-
vandret og i sa fall fra hvilken geografisk region. Modell
3 inkluderer i tillegg kontekstuelle variabler. Disse er
arbeidsledighet i kommunen og dummyvariabler for
senterstruktur pa en skala fra 1 til 5, der 1 indikerer
storby med mange innbyggere med et godt utbygd
servicetilbud og 5 er et lite tettsted med fa innbyggere
og et lavt servicetilbud tilgjengelig i kommunen. I de
folgende analysene viser vi kun resultater for modell 3,
der bade individuelle og kontekstuelle variabler er
inkludert i modellen. Dette er fordi den deskriptive sta-
tistikken viser at sammensetningen av gruppen med
enslige madre har endret seg noe fra 2011 til 2014.

I tillegg til disse utfallene har vi sett pé alternative
utfall, som antall avtalte arbeidstimer i lgpet av et
kalenderdr, i lopet av siste kvartal, og antall arbeidsti-
mer 1 september det aret barnet antakelig har rett til
barnehageplass fra og med august. Dette er gjort for a
se om resultatene er sensitive til sesongvariasjonen
i sysselsetting, noe som kan vare tilfelle dersom det
er systematiske forskjeller i nar pa aret de enslige
medrene fikk barn sammenliknet med de gifte
medrene. Vi finner imidlertid ingenting som tyder pa
at resultatene vare er drevet av en slik forskjell, da
resultatene fra disse alternative utfallsvariablene
sammenfaller med analysen av hovedutfallsvari-
ablene. Vi viser derfor bare resultatene fra de sist-
nevnte.

For & fange opp eventuelle heterogene effekter splitter
vi utvalget i undergrupper som vi tror responderer
ulikt pa reformen.

Effekt bare for yngre modre

Reformen i 1998/1999 pavirket unge og eldre madre
ulikt (Leken m.fl. 2014). Vi splitter derfor utvalget
etter morens alder og ser om vi finner samme effekt
ved den siste reformen. Gjennomsnittsalderen blant
enslige madre er 30 ar bade 12011 og 2014. Vi definerer
derfor yngre medre ut fra om de er 30 ér eller yngre
ved utgangen av aret, mens de som er 31 ar eller eldre
regnes som eldre medre.’

5 Det er mulig det ville veere en sterre effekt for unge mgdre, for
eksempel 25 ar og yngre. Vi har forsgkt a isolere denne gruppen,
men matchet utvalg nar vi splitter pa dette kriteriet har ikke parallell
trend i arene i forkant av reformen. Dette kan veere fordi det er
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Tabell 3. Estimert effekt av reformen for yngre og eldre enslige mgdre. Matchet utvalg
Eldre mgdre (31 ar eller eldre)
Effektestimat Gj.snitt (2011)

Yngre mgdre (30 ar eller yngre)

Avhengig variabel Effektestimat Gj.snitt (2011)

Arbeidstimer per maned 1,97 -1,11

ved 23 maneder (2,29) — (2,72) 7R
Arbeidet minimum 50 % 0,9 -1,3

ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,6) 253 (1,8) 47.8
Jobbet min. 4t per uke 4,0%* 0,3

ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,6) 362 (1,8) 248
N 12 282 8 596

Standardfeilene i parentes er robuste for heteroskedastisitet. ***, **, og * refererer til signifikansniva pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent.
Gjennomsnitt i 2011 refererer til gjennomsnittsverdien for den avhengige variabelen i undergruppene av enslige mgdre fér reformen.

Kilde: NAV

Det er flere grunner til at vi forventer at yngre modre
responderer annerledes péa reformen enn eldre medre.
Yngre medre har mindre arbeidserfaring for fodsel.
Dette kan gjore sysselsetting vanskeligere ogsé etter
at de har fatt barn. Samtidig vet vi at yngre medre har
feerre barn. Dette trekker 1 motsatt retning, og eker
sannsynligheten for at de kan delta i arbeidsmarkedet,
siden omsorgsbyrden er lavere. Vi prever a kontrol-
lere for begge disse faktorene, da bade antall barn og
tidligere arbeidserfaring er med som kontrollvariabler
i modellene.

Nér det gjelder gjennomsnittlig avtalt arbeidstid blant
de to gruppene, ser vi at det er store ulikheter (tabell
3). Eldre madre er i hayere grad tilknyttet arbeidslivet
enn yngre medre. Mens eldre medre jobbet 76 timer
i lopet av en maned i 2011, jobbet yngre medre
43 timer. Narmere halvparten av de enslige eldre
medrene jobbet 50 prosent eller mer i 2011, mens
bare en fjerdedel av de yngre gjorde det. Etter refor-
men jobber yngre meadre noen flere arbeidstimer, og
en noe hoyere andel av disse jobber 50 prosent eller
mer, mens eldre madre jobber noen faerre timer og en
lavere andel av disse jobber 50 prosent eller mer etter
reformen. | effektanalysen er imidlertid ikke disse
endringene statistisk signifikante for noen av grup-
pene. Det er derimot ekningen i andelen som er til-

sapass store forskjeller mellom enslige og gifte/samboende blant
de unge som vi ikke fanger opp med de variablene vi har tilgjengelig
ved matchingen. Da er det ingen grunn til & tro at de ville hatt en
parallell trend i fravaer av reformen heller, og vi kan derfor ikke esti-
mere effekten av reformen for denne gruppen.

knyttet arbeidslivet, malt ved andelen som jobber
minimum 4 timer per uke. Denne andelen har okt med
4 prosentpoeng blant de yngre medrene som folge av
aktivitetskravet.

Ingen effekt blant enslige innvandrermgdre
Enslige mgdre med innvandrerbakgrunn ble trukket
frem som en gruppe som stod langt fra arbeidsmarke-
det i Brochmann-utvalget (NOU 2011:7). I Regjerin-
gens forslag til innskjerping av aktivitetskravet for &
motta overgangsstenad ble innvandrermedre trukket
frem som en gruppe en innskjerping ville vare ekstra
viktig for, bade for & bedre utsiktene til & bli selvfor-
sorget og for & bedre integreringen i det norske sam-
funnet (Prop. 7 L (2011-2012)). Innvandrerkvinner
deltar mindre 1 arbeidsmarkedet enn norskfedte kvin-
ner (SSB 2014), og har derfor mindre arbeidserfaring
ogsa for fodsel. Manglende utdanning og sprék-
ferdigheter kan gjere deltakelse pa arbeidsmarkedet
spesielt utfordrende. For a se nermere pa om enslige
innvandrermedre responderer annerledes pa reformen
enn norskfedte madre, splitter vi utvalget i norskfodte
og ikke-norskfedte. Vi kontrollerer for ulike geo-
grafiske regioner i modellen.

Vi ser et klart menster 1 ulik grad av sysselsetting for
enslige mgdre som er innvandret og norskfedte (tabell
4). De norskfedte jobber mer, en heyere andel jobber
minimum 50 prosent og en heyere andel er sysselsatt.
Det ser likevel ut til & vere liten forskjell i effektene
av reformen pa sysselsettingen, med unntak av ande-
len som deltok ved & jobbe minimum 4 timer per uke.
Denne andelen har ekt med over 3 prosentpoeng blant
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Tabell 4. Estimert effekt av reformen for enslige innvandrermgdre og norskfgdte. Matchet utvalg

Innvandret Norskfgdte
Avhengig variabel Effektestimat Gj.snitt (2011) Effektestimat Gj.snitt (2011)
Arbeidstimer per maned 0,14 1,87
ved 23 maneder (3,49) 36,2 (2,03) e
Arbeidet minimum 50 % 0,2 0,4
ved 23 mnd (prosentpoeng) (2,3) 22,1 (1,4) 38,2
Jobbet min. 4t per uke 1,9 3,4**
ved 23 mnd (prosentpoeng) (2,4) 281 (1,4) 480
N 4620 16 258

Standardfeilene i parentes er robuste for heteroskedastisitet. ***, **, og * refererer til signifikansniva pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent.
Gjennomsnitt i 2011 refererer til gjennomsnittsverdien for den avhengige variabelen i undergruppene av enslige mgdre fér reformen.

Kilde: NAV

Tabell 5. Estimert effekt av reformen for enslige mgdre etter antall barn. Matchet utvalg

To eller flere barn

Ett barn
Avhengig variabel Effektestimat
Arbeidstimer per maned 3,73
ved 23 maneder (2,29)
Arbeidet minimum 50 % 2,7*
ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,5)
Jobbet min. 4t per uke 4,9%%*
ved 23 mnd (prosentpoeng) (1,6)
N 12 664

Gj.snitt (2011) Effektestimat Gj.snitt (2011)
54,6 ('23,'623) 58,6
333 (-12,5) 37,3
42,7 (-11,,:) 455
8 214

Standardfeilene i parentes er robuste for heteroskedastisitet. ***, **, og * refererer til signifikansniva pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent.
Gjennomsnitt i 2011 refererer til gjennomsnittsverdien for den avhengige variabelen i undergruppene av enslige mgdre fgr reformen.

Kilde: NAV

de norskfadte. Ogsa blant innvandrermedrene har det
veert en gkning, pd nermere 2 prosent, men gkningen
er ikke statistisk signifikant.

Effekt bare blant mgdre med ett barn

De siste gruppene av madre vi ser pd, er mgdre med
bare ett barn og medre med to eller flere barn under
18 ar. Jo flere barn man har jo heyere er omsorgsbyr-
den. Dette kan gjore det vanskeligere a delta i arbeids-
markedet, serlig for enslige foreldre.

En ting som er verdt & merke seg er at enslige medre
med to eller flere barn i gjennomsnitt jobbet mer enn
enslige madre med bare ett barn i forkant av reformen
(tabell 5). Likevel er det m@dre med bare ett barn som
har respondert best pa reformen. Denne gruppen har
okt antall avtalte arbeidstimer noe, mens enslige
medre med to eller flere barn har redusert antallet noe.
Ingen av disse endringene er statistisk signifikante.
Det er derimot ekningen i andelen enslige modre med
ett barn som jobber 50 prosent eller mer (statistisk

signifikant pa 10 %-niva). Denne andelen har ekt med
2,7 prosentpoeng som folge av reformen. Andelen
enslige modre som deltar i arbeidsmarkedet ved &
jobbe minimum 4 timer per uke har ogsa ekt signi-
fikant, med 4,9 prosentpoeng. Dette utgjor en ekning
pa om lag 11 prosent sammenliknet med 201 1-nivéet.
Andelen blant madre med flere barn har gatt ned, men
endringen er ikke statistisk signifikant.

Béde Mogstad og Pronzato (2012) og Leken m.fl.
(2014) finner at medre med lav sysselsetting aret for
fodsel oker sysselsettingen mer. Modre med svert
liten eller ingen arbeidserfaring mé eke innsatsen pa
arbeidsmarkedet betraktelig for & oppfylle aktivi-
tetskravet for & motta overgangsstenad, mens medre
med sterk tilknytning ikke nedvendigvis trenger &
oke innsatsen sd mye. Vi har sjekket dette, men fin-
ner at tidligere arbeidstilknytning har lite & si (ikke
vist). Vi finner ingen statistisk signifikant gkning i
antall avtalte arbeidstimer eller i andelen som jobber
minimum 50 prosent for noen av gruppene som
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folge av ytterligere innstramming i aktivitetskravet i
2012, men en liten ekning i andelen som er syssel-
satt blant medrene som hadde heyere sysselsetting
for fodsel.

Diskusjon

Effektanalysen viser at enslige medre generelt ikke
jobber flere timer som folge av skjerpet aktivitetskrav
for & motta overgangsstenad, og reformen ser heller
ikke ut til & ha hatt noen effekt pa andelen som jobber
minimum 50 prosent. Men en heyere andel av de ens-
lige medrene jobber noe. Nar vi ser pa ulike under-
grupper separat, ser vi at effekten av reformen varierer
noe med hensyn til andelen som jobber noe. Det er
blant enslige medre som er 30 ar og yngre, de norsk-
fodte og de med bare ett barn at vi ser en gkning.
Reformen var spesielt ment som et tiltak for a oke
sysselsettingen blant enslige innvandrermedre, men
blant disse ser vi ingen effekt.

Etter 1990 har det skjedd betydelige innstramminger
i ytelsene til enslige forsergere. De storste disku-
sjonene om overgangsstonaden har dreid seg om
hvor lenge man skal fa stotte til & st& utenfor arbeids-
livet (Gredem 2016). Som forventet er effektene av
reformen svakere enn ved reformen pa slutten av
90-tallet, ogsa nar vi ser pa undergrupper. Dette er
som forventet, siden det antakelig er vanskeligere &
kombinere det & vere i arbeid og & ha aleneomsorg
for barn nar barnet er under tre ar enn nar det er noen
ar eldre.

Andelen enslige madre som mottok overgangsstenad
gikk ned fra 2011 til 2014. Nedgangen er del av en
trend over en lengre periode, og drives nok mye av
stadig bedre barnehagedekning, men det ser ogsé ut til
at en lavere andel av de enslige madrene klarer 4 til-
fredsstille aktivitetskravet etter innstrammingene i
2012. Dersom nedgangen kom av at flere arbeidet mer
og hadde heyere inntekt enn taket for overgangs-
stonad, hadde vi sett dette 1 antall avtalte arbeidstimer,
men dette er altsa ikke tilfellet. Det kan vere at poten-
sialet for ekte arbeidsincentiver i utformingen av
overgangsstonaden narmest er uttemt, og at det er
andre tiltak som skal til for & gke sysselsettingen blant
enslige forsergere ytterligere.

I denne analysen har vi sett pd sysselsetting for barnet
fyller to &r. Denne begrensningen skyldes kontantstette-
reformen i samme periode og endringer i datagrunn-
laget for registrering av arbeidstid mellom 2014 og
2015. Vi har dermed sett kun pé kortsiktige effekter
pa sysselsettingen, og det er for tidlig & si noe om
hvorvidt den siste innskjerpelsen av aktivitetskravet
vil ha sterre effekter blant enslige medre pa lengre
sikt. Det kan veere at reformen vil bidra til gkt syssel-
setting nar barna er noe eldre. I tillegg kan det hende
at aktivitetskravet har fort til at flere enslige medre tar
utdanning. Dette har vi ikke mulighet til & méle, men
hvis det er tilfelle kan det ha positive effekter pa
sysselsettingen pa lengre sikt, fordi det bedrer sjansene
1 arbeidsmarkedet.

Reformen i 1998/1999 forte til gkt bruk av andre vel-
ferdsytelser blant enslige forsergere (Reiso 2014).
Reisos studie viser at mange av medrene ikke ned-
vendigvis ble selvforsegrget av arbeidsinntekt, men
heller kompenserte for bortfallet av inntekt fra over-
gangsstenaden med andre trygdeytelser. @konomisk
sosialhjelp var det viktigste ekonomiske sikkerhets-
nettet for medre som mistet retten til overgangsstenad
1 1998/1999, men regelverksendringen forte ogsé til
okt bruk av helserelaterte trygdeytelser. A ga fra over-
gangsstenad til ekonomisk sosialhjelp trenger ikke
vaere en kilde til stor bekymring, men overgang til
uforeytelser og andre helserelaterte ytelser er mer
bekymringsverdig.
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Sammendrag

Hedmarksmodellen for en mer konsekvent handheving av aktivitetskravet etter 8 ukers sykmel-
ding ble iverksatt i nesten hele landet i 2015. Aktivitetskravet innebaerer at den sykmeldte ma
vaere delvis i jobb dersom ikke sykdom eller arbeidsplassforhold er til hinder for det.

Hedmarksmodellen bestar av ukentlige saksdrgftingsverksteder der hver sak blir individuelt be-
handlet og saksbehandler i samrad med bl.a. radgivende lege avgjgr om aktivitetsplikten er opp-
fylt eller ikke, og om den sykemeldte kan fa unntak fra aktivitetsplikten. Hvis ikke foretar NAV en
midlertidig stans av sykepengene og varsler den sykmeldte om dette. Modellen innebaerer ogsa
at Nav informerer alle bergrte parter: arbeidstakere, arbeidsgivere, sykmeldere og andre leger
om deres ansvar i henhold til loven.

Modellen skulle prgves ut i tre fylker - Aust-Agder, Buskerud og Rogaland - i tiden 1.september
2015 - 31. august 2016, men nesten alle andre fylker innfgrte viktige elementer av modellen
omtrent pa samme tid som de tre forsgksfylkene. Vi undersgker i denne artikkelen hvordan det
pavirket sykefraveeret.

Vi fant en reduksjon i det legemeldte sykefravaeret i de fleste fylkene. | Buskerud og Aust-Agder
var nedgangen pa henholdsvis 6 og 5 prosent. Reduksjonen i sykefraveeret inntraff samtidig
med at modellen ble innfgrt, noe som styrker antagelsen om en arsakssammenheng mellom
innfgringen av Hedmarksmodellen og reduksjonen i sykefraveeret.

Arbeidsledigheten pkte betydelig i noen fylker samtidig som de iverksatte modellen. | Rogaland,
der arbeidsledigheten gkte kraftigst, gkte sykefraveeret med nesten 6 prosent pd tross av at
Hedmarksmodellen ble innfgrt. | Aust-Agder der ledigheten ogsd gkte, men i mindre grad enn i
Rogaland, ble sykefraveeret likevel redusert betydelig da Hedmarksmodellen ble innfgrt.

Hvordan sykefraveeret endret seg varierte noe mellom ulike fylker. Hovedbildet var en klar gk-
ning i andelen med gradert sykmelding, en nedgang i antall sykefraveaerstilfeller og kortere varig-
het av tilfellene. Det var ogsa en nedgang i antallet som brukte opp sine sykepengerettigheter,
noe som sannsynligvis vil fgre til at faerre sykmeldte faller ut av arbeidslivet.
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Innledning

Aust-Agder, Buskerud, og Rogaland har deltatt i et
forsek med innforing av Hedmarksmodellen for opp-
folging av sykmeldte. Forsgket ble gjennomfort
1. september 20153 1. august 2016. Sentralt i model-
len star en mer konsekvent handheving av aktivitets-
kravet ved atte ukers sykefraveer. Aktivitetskravet
innebarer at den sykmeldte ma vere aktivitet — enten
delvis i jobb eller i arbeidsrettet tiltak — dersom ikke
sykdom eller arbeidsplassforhold er til hinder for akti-
vitet. Hvis den sykmeldte ikke er i aktivitet og det
ikke gis unntak fra kravet, kan sykepengene stanses.

Arbeids- og sosialdepartementet ga Arbeids- og velferds-
direktoratet i oppdrag a gjennomfere kunnskaps-
prosjektet «Tettere oppfelging av sykmeldte — Hed-
marksmodellen». 1 prosjektet inngikk en todelt
evaluering av forsgket. Arbeids- og velferdsdirektora-
tet har gjennomfort en kvantitativ analyse av prosjek-
tet, basert pd NAVs registerdata (Kann, Lima og
Brage 2017). I denne artikkelen presenteres hovedre-
sultatene fra analysen. Proba samfunnsanalyse har
gjennomfert en kvalitativ felgeevaluering, med fokus
pa hvordan Hedmarksmodellens tiltak er iverksatt i
forsekstylkene, og der de undersegker om modellen
forer til praksisendring blant akterene. (Proba 2016a;
Proba 2016b).

Omtrent samtidig med gjennomferingen av forseket,
ga Arbeids- og velferdsdirektoratet i forste halvdel av
2015 alle fylker foringer om & iverksette en mer kon-
sekvent handheving av aktivitetskravet. I den forbin-
delse ga direktoratet ogsa alle fylker tilgang til samme
opplaringsmaterialet som ble benyttet i forseksfyl-
kene. En gjennomgang av fylkenes rapportering om
sykefravaersarbeidet viser at nesten hele landet har
innfert varianter av Hedmarksmodellen. Unntaket er
Ser-Trendelag, som har valgt & innfere en egenut-
viklet modell.

Bakgrunn - aktivitetskravet

En viktig sykefravaersreform skjedde i 2004, da det ble
innfort et aktivitetskrav som sier at den sykmeldte skal
prove seg i arbeidsrelatert aktivitet senest innen atte uker
(Lov om Folketrygd § 8-4): «For & fa rett til sykepenger
skal medlemmet sa tidlig som mulig og senest innen §
uker prove seg i arbeidsrelatert aktivitet, jf. arbeidsmil-

joloven § 4-6 forste ledd og folketrygdloven § 87 a for-
ste ledd, unntatt nar medisinske grunner klart er til hinder
for slik aktivitet. Det kan unntaksvis likevel ytes syke-
penger utover 8 uker dersom arbeidsrelaterte aktiviteter
ikke kan gjennomferes pa arbeidsplassen.»

Unntak kan gis:
- ved forventet friskmelding i lepet av én til to uker

- ved sa alvorlig lidelse at man ikke kan regne med
at arbeidstakeren blir arbeidsfor igjen

- nar arbeidstakeren er innlagt pa helseinstitusjon

- nar sykmelder tilfredsstillende bekrefter at aktivi-
tet ikke er mulig

- nar det ikke er mulig med tilrettelegging pa
arbeidsplassen

Arbeidsrelatert aktivitet er gradert sykmelding, reise-
tilskudd eller arbeidsrettede tiltak. Hvis den sykmeldte
ved atte ukers fraver fortsatt ikke var i arbeidsrelatert
aktivitet, skulle legen fylle ut en utvidet legeerklering
der det skulle gis tungtveiende medisinske grunner for
at aktivitet ikke var igangsatt. Gradert sykmelding ble
en viktig del av oppfelgingen.

Hedmarksmodellen

I 2012 gjennomferte NAV Hedmark en kvalitets-
undersekelse av dialogmete 2, praktiseringen av akti-
vitetskravet ved atte uker, samt arbeidsgivers oppfol-
gingsplaner. Kvalitetsundersgkelsen avdekket at det
pa tross av omfattende krav og regelverk skjedde lite
i tidlig fase av sykefravaerene. Ifolge NAV Hedmark
fulgte ingen av partene, verken arbeidsgiver, lege
eller NAV, i tilstrekkelig grad opp kravene i loven.
Dokumentasjonen fra lege ved 100 % sykmelding ut
over 8 uker, og fra arbeidsgiver i form av oppfelgings-
planer var mangelfull. NAV-kontoret foretok ingen
konkret vurdering av aktivitetskravet ved 8 uker og
det var behov for a tydeliggjore de ulike partene sin
rolle (NAV Hedmark 2014).

NAV Hedmark utviklet og iverksatte i 2012—13 en ny
modell for héndheving av aktivitetskravet — den
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sdkalte Hedmarksmodellen. NAV Hedmark ensket &
signalisere tydelige forventninger til arbeidstaker,
arbeidsgiver og lege i tidlig fase i sykefravaeret. Gjen-
nom innstramming i praktiseringen av aktivitetskravet
skulle NAV bidra til & redusere sykefraveret og fa
flere sykmeldte tidligere ut i arbeid eller arbeidsrettet
aktivitet. Tanken var at aktivitet er bra for helsen og at
mange som har 100 prosent sykmelding likevel har en
arbeidsevne som kan brukes i inntektsgivende arbeid.

Hedmarksmodellen bestar av felgende hovedpunkter:

1 Ukentlige saksdreftingsverksteder ved de lokale
NAV-kontorene for & drefte saker om personer
som har vert sykmeldt i atte uker uten & vere i
aktivitet. I verkstedene far NAVs veiledere faglig
stotte fra rddgivende lege og kompetanseveileder
(meteleder) fra NAV fylke. I hver sak fattes det
vedtak om a) aktivitetskravet er oppfylt, b) aktivi-
tetskravet ikke er oppfylt, men det kan gis unntak,
eller c) aktivitetskravet ikke er oppfylt og det ikke
kan gis unntak

2 @kt bruk av midlertidig stans av sykepenger (ferre
unntak).

3 Utsendelse av brev om midlertidig stans av syke-
penger til sykmeldte som ikke gis unntak. Brevet
informerer om at sykepengeutbetalingen er stanset
midlertidig, og brevet inneholder en oppfordring
om 4 ta kontakt med arbeidsgiver.

4 Informasjon om tiltakets hensikt og gjennomfo-
ring til alle berorte parter: arbeidstakere, arbeidsgi-
vere, sykmeldere og andre leger, bade direkte i
brev og samlinger, samt i media.

For en narmere beskrivelse av modellen og om mid-
lertidig stans av sykepenger, se Proba (2016a) og
Kann, Lima og Brage (2017). Modellen ble innfert i
Hedmark fylke 1. april 2013. Innferingen reduserte
sykefravaeret med 8—11 prosent, og ga ogsé en betyde-
lig reduksjon i tilstremmingen til arbeidsavklarings-
penger (Kann, Lima og Kristoffersen 2014; Kann og
Lima 2015). De store effektene i Hedmark var bak-
grunnen for at NAV bestemte at modellen skulle pro-
ves ut i andre fylker.

Innfgringen av Hedmarksmodellen i Aust-Agder,
Buskerud og Rogaland

Hovedtrekkene i Hedmarksmodellen ble innfert i for-
soksfylkene 1. september 2015, men med noen mindre
variasjoner (Proba 2016a). Fylkene har hatt egen lokal
prosjektleder mens ansvarlig prosjektledelse har ligget
hos Arbeidsmarkedsseksjonen i Arbeids- og velferds-
direktoratet. De tre fylkene innforte ukentlige saks-
dreftingsverksteder med deltakelse av veiledere, rid-
givende leger og kompetanseveileder. Ved halvparten
av kontorene 1 Aust-Agder deltok ogsé psykolog fra
NAV Arbeidsradgivning. I Aust-Agder og Buskerud
ble sakene forberedt og presentert av ansvarlig veile-
der etter en sjekkliste som var utviklet av fylket. I
Rogaland gjorde veilederne ingen forberedelser og
sakene ble fordelt mellom veilederne i lopet av metet.
I de tre fylkene tok veilederne i noen tilfeller direkte
kontakt med den sykmeldte, legen eller arbeidsgiver
for & avklare enklere spersmal. Det finnes ingen opp-
lysninger om omfanget av det sistnevnte, og vi vet
ikke om denne praksisen har vert gjeldende i samme
utstrekning i alle tre forseksfylkene.

Standardbrevet «Melding om midlertidig stans av
sykepenger» var det samme i de tre forsgksfylkene.
Brevet ble sendt ut fra NAV forvaltning etter at det
lokale NAV-kontoret hadde gitt beskjed om hvilke
sykmeldte dette gjaldt. I brevet ble det gitt beskjed om
at NAV ikke hadde informasjon om at den sykmeldte
oppfylte kravene for unntak og at sykepengene derfor
var midlertidig stanset. Hvis den sykmeldte valgte a
begynne helt eller delvis i arbeid innen 12 ukers syk-
melding, ville sykepenger bli utbetalt til friskmel-
dingsdato. Han/hun ble ogsa radet til a kontakte
arbeidsgiver for mulig tilrettelegging eller sykmel-
dende lege for a fa bekreftelse pa medisinske grunner.
Standardbrevet som ble sendt ut i de tre fylkene skiller
seg noe fra varselbrevet om midlertidig stans som ble
brukt i Hedmark, men hovedprinsippene er de samme.
Responsperioden var i begge tilfeller fram til 12 uker
og inneholdt rdd om & kontakte arbeidsgiver. Brevet i
Hedmark ble dog sendt ut fra NAV lokalkontor, ikke
fra forvaltningsenheten. Etter hvert har NAV Hedmark
lagt inn en individuell begrunnelse i standardbrevet.

I forkant av prosjektstart sendte de tre fylkene som
minstemdl ut informasjonsbrev til arbeidsgivere og
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sykmeldere. I tillegg ble det lokalt arrangert meter/
samlinger med arbeidsgivere og sykmeldere. I
Aust-Agder og Buskerud ble lokale media brukt for a
informere om aktivitetskravet og forseket, mens dette
i liten grad skjedde i Rogaland (Proba 2016). Repre-
sentanter fra prosjektledelsen i Rogaland fortalte at
fylket har mattet prioritere de arbeidsledige i prosjekt-
perioden, og at fylket derfor ikke har veert sa synlige i
media og at de heller ikke har handhevet aktivitets-
kravet sa strengt (NAV 2016).

Innfgringen av Hedmarksmodellen i andre fylker
I andre fylker ble Hedmarksmodellen innfert i sterre
eller mindre grad i lepet av 2015. Fra Arbeids- og
Velferdsdirektoratet ble det gitt foringer i starten av
2015 om at aktivitetskravet ved 8 ukers sykmelding
skal handheves i alle fylker, og at det forventes at
direktoratets oppleringstiltak og informasjonsmateri-
ell som understotter disse feringene blir tatt i bruk.
(NAV 2015a).

Det er ikke kartlagt hvordan fylkene utenom for-
soksfylkene har iverksatt Hedmarksmodellen. Hvert
tertial rapporterer de imidlertid til direktoratet om
sykefravaersarbeidet og maloppnaelse. Vi har gitt
gjennom fylkenes rapportering om sykefravarsar-
beidet fra 3. kvartal 2015 for 4 underseke om fylkene
har begynt & héandheve aktivitetskravet (NAV
2015b). Omtrent samtlige fylker rapporterer at de
har begynt & handheve aktivitetskravet strengere og
at de har innfort en type saksdroftingsverksted. Blant
fylkene som innferte saksdreftingsverksteder rap-
porterte samtlige at de brukte radgivende leger. Vi
har likevel ikke grunnlag for & si om tiltakene ble
innfert pa neyaktig samme mate som i forseksfyl-
kene, og innferingen av tiltaket i de andre fylkene er
ikke styrt og koordinert fra Arbeids- og velferdsdi-
rektoratets side. Tidspunkt for innfering varierte
noe. Fem fylker rapporterer & ha innfort tiltaket om
varen 2015, to i desember 2015 og resten i lopet av
hesten 2015 (NAV 2015b).

Ser-Trendelag valgte, som eneste fylke, en helt egen
utforming. Oppfolgingen ved 8 ukers tidspunktet ble
ikke foretatt i saksdroftingsverksteder, men av den
enkelte veileder. Det ble heller ikke sendt ut brev om
midlertidig stans, og sykepengene ble dermed heller

ikke midlertidig stanset. I stedet tok veilederne direkte
telefonkontakt med arbeidsgiverne til alle sykmeldte
som ikke fylte aktivitetskravet ved 8 uker.

Analysens formal

Formélet var & underseke om innferingen av Hed-
marksmodellen péavirket sykefravaeret i Aust-Agder,
Buskerud, og Rogaland (forsegksfylkene). Vi under-
sokte ogsd om sykefravaeret ble péavirket i de andre
fylkene som innferte tiltakene. I tillegg ensket vi & se
hvilke endringer i sykefraversoppfelgingen som var
registrert i fylkene, hvilke andre faktorer som pévirket
sykefravaeret 1 de tre fylkene, hvilke momenter i
NAVs oppfolging som kan ha medvirket til endringene

o

i sykefravaeret, samt & vurdere hvordan tiltakene
pavirket akterene, det vil si arbeidstakerne, arbeidsgi-
verne og legene.

Datagrunnlag og utfallsmal

Vi benyttet den offisielle sykefravaersprosenten for lege-
meldt sykefraveer pa fylkesniva for a beskrive og analy-
sere utviklingen. | tillegg ble det brukt et individdatasett
med sykefraveerstilfeller som enhet. Vi inkluderte alle
pabegynte sykefraveerstilfeller i tiltaks- og kontrollperio-
den. For hvert tilfelle beregnet vi antall tapte dagsverk
som antall sykefraveersdager*grad.

Det viktigste utfallsmalet er sykefravaersprosenten, det vil
si antall tapte dagsverk per maned pa grunn av legemeldt
sykefraveer i prosent av antallet avtalte dagsverk. For & for-
std ulike aspekter ved sykefravaeret ble det ogsa brukt
antall legemeldte sykefraveerstilfeller, gjennomsnittlig
varighet per sykefraveerstilfelle, andelen av de tapte dags-
verkene som er graderte og hvor mange sykemeldte som
brukte opp sykepengerettighetene sine. For disse indikato-
rene brukte vi individdatasett med pabegynte sykefravaer-
stilfeller. For utfallsmalene sa vi pa endring fra kontroll- til
tiltaksperiode i de tre forspksfylkene og sammenlignet med
endringene i kontrollfylket Hedmark og med andre fylker.

Vi sa ogsa pa endringer i sykefravaer over tid i hvert fylke,
og om endringer i hvert fylke i tid falt sammen med iverk-
setting av tiltaket. Vi viser ogsa endringer i alle utfallsmal
fra kontroll- til tiltaksperiode.

Sykefravaeret som beskrives i rapporten er det legemeldte
sykefravaeret. | 3. kvartal 2016 var det egenmeldte syke-
fravaeret pa 0,97 prosent, mens det legemeldte |& pa 5,31
prosent. Det egenmeldte sykefraveeret utgjorde dermed
15 prosent av det samlede sykefraveeret. Siden 2004 har
det sesong- og influensjusterte egenmeldte sykefraveeret
ligget stabilt pa rundt 1 prosentpoeng, mens det lege-
meldte sykefravaeret har variert langt mer.



// Arbeid og velferd // 1 // 2017

// NAVs handheving av aktivitetskravet for sykmeldte. Forspk med Hedmarksmodellen

Forsoksfylker og tiltaksperiode

Forspksfylkene var Aust-Agder, Buskerud og Rogaland. Siden
de fleste andre fylker iverksatte lignende tiltak for & handheve
aktivitetskravet pa omtrent samme tid som tiltaksperioden
egner de seg darlig som kontrollfylker. Hedmark innfgrte imid-
lertid en modell for handheving av aktivitetskravet allerede i
2013 og gjorde ikke heller stgrre endringer i tiltaksperioden.
Hedmark ble dermed brukt som kontrollfylke.

Tiltaksperioden var 1. september 2015-31. august 2016.
Siden sykefravaersdataene kun var tilgjengelige for hele kvar-
tal, kunne ikke tiltaksperioden brukes som observasjonsperi-
ode. Observasjonsperioden for analysene av sykefraveerspro-
senten ble satt til 1. oktober 2015-30. september 2016.
Tilsvarende ble kontrollperioden for analysene av sykefra-
vaersprosenten satt til 1. oktober 2013-30. september 2014.
Grunnen til at vi valgte perioden to ar for var at vi ser tegn pa
okt praktisering av aktivitetskravet allerede i starten av 2015.
To ar for er slik sett en bedre kontrollperiode, og faller likevel
innenfor perioden etter at Hedmark hadde innfort tiltaket.

Observasjonsperioden for analysene av tilfeller, varighet og
gradering ble satt til 1. september 2015-31. mars 2016 for &
fa med flest mulig avsluttede sykefravaer, og faerrest mulig

Arbeidsledigheten gkte pa Ser- og Vestlandet

Utviklingen pa arbeidsmarkedet har vist seg & vere en
viktig faktor som pavirker det aggregerte sykefraveret
over tid (Nossen 2014). I tillegg til den samtidige inn-
foringen av Hedmarkmodellen i hele landet, var den

som overlapper med innfgringen av nye regler fra oktober
2016'. Som kontrollperiode benyttet vi de samme kalender-
manedene to ar for tiltaket ble innfgrt (september 2013 til
mars 2014). | disse periodene av aret inntreffer vanligvis
influensaepidemier som treffer ulike landsdeler ved forskjel-
lige tidspunkt. Vi utelot derfor alle sykefraveerstilfeller med
diagnosen «R80 Influensay fra analysene. Nar vi beregner
gjennomsnittlig varighet satte vi alle sykefraveer med varig-
het lengre enn 180 dager til et halvt ar, siden de som ble syk-
meldt etter mars 2016 ikke rekker & vaere sykemeldt mer enn
et halvt ar.

t  Fra 5. oktober ble «midlertidig stans av sykepenger»
som reaksjonsform erstattet med «forhandsvarsel om
stans av sykepenger» som inneholder mer konkret og
individuell veiledning for den sykmeldte om hvilke
opplysninger som eventuelt savnes i saken. Ved brudd pa
aktivitetskravet skal det na benyttes varig stans av
sykepenger.

kraftige okningen i arbeidsledigheten pa Ser- og Vest-
landet i lopet av tiltaksperioden en hemsko for analy-
sen. Mens resten av landet hadde en forholdsvis stabil
bruttoledighet, viste fem fylker en markant ekning
(figur 1).

Figur 1. Endring i bruttoledighet i prosentpoeng etter fylke. September 2014 - september 2016
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Bruttoledigheten okte klart mest i Rogaland, men den
okte ogsé betydelig i Agder-fylkene, Hordaland og
More og Romsdal. Hedmark skilte seg ut med en ned-
gang i ledigheten pd 0,6 prosentpoeng. En ekning i
arbeidsledigheten kan pévirke sykefraveret pa to ulike
mater: Det blir pabegynt feerre nye sykefravaer nar
arbeidsledigheten er hey, og den gjennomsnittlige
varigheten av sykefraverene eker i perioder nar det blir
flere nye arbeidsledige (Nossen 2014). Ut fra dette skal
vi forst forvente & finne en ekning i sykefraveret nar
ledigheten oker. Hvis ledigheten stabiliserer seg pa et
hoyt niva skal vi deretter forvente & finne en nedgang i
antall sykmeldte, og kanskje ogsa en reduksjon i syke-
fraveeret pa sikt i fylker med stabilt hey ledighet.

Nér Hedmarkmodellen ble innfert hesten 2015 skjedde
det samtidig med en sterk ekning i den registrerte ledig-
heten 1 Agder-fylkene, Rogaland, Hordaland og Mere
og Romsdal. (figur 2). Andre fylker hadde en tilnaermet
stabil registrert arbeidsledighet i perioden da tiltaket ble
innfort. I disse kan vi dermed observere en mulig effekt
av tiltaket uten at resultatene forstyrres av betydelige
endringer i ledigheten. I figur 2 har vi skilt mellom de
fem fylkene som er rammet av ledighet og alle de andre
fylkene med unntak av Hedmark.

I analysene delte vi fylkene i grupper (se faktaboks).

Fylkesgrupper i analysen

Forspksfylker: Aust-Agder, Buskerud og Rogaland.
Innfgrte Hedmarksmodellen den 1. september 2015.

Kontrollfylke:  Hedmark. Utviklet og innferte
Hedmarksmodellen 1. april 2013. Foretok ingen sterre
endringer i forsgpksperioden.

Sor-Trondelag: Fylket valgte a ikke benytte midlertidig
stans av sykepenger, men endret praksis i form av ¢kt
direkte kontakt med arbeidsgivere ved uke 8 i sykefraveeret.

«Andre tiltaksfylker»: @stfold, Akershus, Oslo, Oppland,
Vestfold, Telemark, Sogn og Fjordane, Nord-Tr¢ndelag,
Nordland, Troms og Finnmark. Dette er fylker som rapporte-
rer & ha innfgrt en mer konsekvent handheving av aktivitets-
kravet og som hadde tilnsermet stabil ledighet i perioden.
Oppland innferte mer konsekvent handheving av aktivitets-
kravet i 2014, men er likevel tatt med i denne gruppen.

Fylker rammet av ledighet: Vest-Agder, Hordaland og
Mg¢re og Romsdal. Disse fylkene har ogsa innfgrt Hedmarks-
modellen, men siden de ble rammet av ledighet omtrent
samtidig med innf@ringen av tiltaket blir de holdt utenfor.

Resultater

Okning i antall varsler om midlertidig stans
En forutsetning for at innferingen av Hedmark har effekt
pé sykefraveret er at modellen virkelig ble innfert som
planlagt. Som indikator pa innfering brukte vi antallet
brev om midlertidig stans av sykepenger (figur 3).

Figur 2. Bruttoledigheten i prosent av befolkningen fra januar 2010 - september 2016 i fylker rammet av
arbeidsledighet fra 2014 og i resten av landet unntatt Hedmark
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Ved starten av tiltaket var det i Aust-Agder og Bus-
kerud en kraftig og rask ekning i andelen som fikk
varsel om midlertidig stans av sykepenger. Forut for
tiltaket var denne andelen svert lav. Qkningen var
fra omtrent fem til 30 prosent. Rogaland skilte seg ut
ved & ha sendt ut mange flere varsler om midlertidig
stans for tiltaksperioden startet. Dette sartrekket ved
oppfelgingen i Rogaland er registrert helt tilbake til
2004. Rogaland begynte & sende ut flere brev alle-
rede 1 starten av 2015. Noen ytterligere ekning i

antall varsler kunne ikke ses i Rogaland etter innfo-
ringen av tiltaket i september 2015.

Hedmark hadde i april 2013 en utvikling som ligner
utviklingen i Aust-Agder og Buskerud, det vil si en
kraftig og rask ekning ved tiltaksstart. I «andre til-
taksfylker» ble tiltaket innfert p& ulike tidspunkt,
noe som gjenspeiles 1 figuren. Forste store ekning
skjer i mai, neste i oktober, og med en ytterligere
okning i starten av 2016. Den gjennomsnittlige ande-

Figur 2. Andel av sykmeldte som passerte 8 uker med full sykmelding og som fikk brev om midlertidig stans av
sykepenger. Forspksfylker, Hedmark og «andre tiltaksfylker». Januar 2012 - august 2016
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Figur 4. Antall brev om midlertidig stans av sykepenger som andel av alle med full sykmelding som passerer 8
uker. Sortert etter pkning i antall brev fra 2014. Prosent
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len varsler om midlertidig stans 14 pa omtrent samme
nivéd i «andre tiltaksfylker» som i forseksfylkene i
2016; rundt 28 prosent.

Fra september 2015 til august 2016 var det totalt
36 000 sykmeldte som fikk brev med varsel om mid-
lertidig stans av sykepenger. Mange av arbeidsgiverne
til de sykmeldte fikk ogsa et eget varsel om midlerti-
dig stans i1 sykepengene. QJkningen i andelen brev
varierer fra en gkning pa 40 prosentpoeng i Ostfold til
en okning pd 8 prosentpoeng i Vestfold (figur 4).
Ser-Trendelag hadde en nedgang i andelen brev som
sendes ut ved atte uker. Dette bekrefter det fylket selv
har sagt om at de ensket & hdndheve aktivitetskravet
ved a kontakte arbeidsgiver, fremfor & bruke midlerti-
dig stans av sykepenger.

Et hoyt antall brev i seg selv er ikke hovedmalet med
tiltaket. Det er avgjerende at alle partene (legene,
sykmeldte og arbeidsgiverne) vet at stans av syke-
penger er en konsekvens ved 8 uker dersom doku-
mentasjon pa unntak ikke foreligger, og at de endrer
adferd pé grunnlag av dette. Slik endring av adferd
kan for eksempel vare okt bruk av gradering for 8
uker, okt tilrettelegging og bedre oppfelgingsplaner.
I hvilken grad brevet i seg selv har effekt er usikkert.
Det er derfor viktig at fylket lykkes med & né ut med

informasjon til arbeidsgivere og leger om hensikten
med & handheve aktivitetskravet.

Sykefraveeret gikk ned i Buskerud og Aust-
Agder - ¢kte i Rogaland

I tiltaksperioden gikk det legemeldte sykefraveret
betydelig ned i Aust-Agder og Buskerud, men okte i
Rogaland (figur 5). Nedgangen var pa 6,0 prosent i
Buskerud og 5,1 prosent i Aust-Agder. I Rogaland var
det en okning pa 5,8 prosent. I kontrollfylket Hed-
mark ekte sykefravaeret med 0,8 prosent i perioden.
Ostfold og Oslo hadde like stor nedgang som Buske-
rud og Aust-Agder, og Finnmark hadde en sterre ned-
gang i sykefraveret enn de to forseksfylkene. Ned-
gangen var samlet sett pad 3,8 prosent i «andre
tiltaksfylker». I landet som helhet var nedgangen 1,9
prosent. Ettersom vi ikke kunne folge tiltaksperioden
eksakt, gjelder tallene for 1. oktober 2015-30. sep-
tember 2016, sammenlignet med 1. oktober 2013-30
september 2014.

Utviklingen i sykefravaeret

Vi sé at sykefraveret ble redusert i to av forseksfyl-
kene, og at det ogsa i1 gjennomsnitt gikk ned i andre
tiltaksfylker. Spersmélet er om denne reduksjonen
kan knyttes til innferingen av tiltaket. For 4 undersoke
dette studerer vi utviklingen i sykefravaret over tid,
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Figur 5. Endring i sykefravaersprosent i tiltaksperioden, sammenlignet med to ar tidligere. Forspksfylker,
enkelte fylker, «andre tiltaksfylker» under ett samt hele landet (i alt).
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bade for & vurdere om sykefravaret har vert stabilt 1
fortiden og for & underseke om nedgangen skjer i
samme kvartal som tiltakene ble innfort. I sykefra-
versstatistikken males sykefraveret som andel (pro-
sent) av potensielle dagsverk. Figur 6 viser utviklin-
gen i de tre forseksfylkene.

Over tid har det vert betydelig variasjon i det lege-
meldte sykefraveeret. Den mest markante reduksjonen
1 sykefraversprosenten i alle de tre fylkene skjedde
ved sykmeldingsreformen i 2004 da blant annet akti-
vitetskravet ble innfert. I figuren har vi tegnet inn
gjennomsnittet for tiltaksperioden, for kontrollperio-
den, og for samme kvartal i 2011-2014. I Buskerud 1a
sykefraveeret pa rundt 5,8 prosent i de markerte perio-
dene for innferingen av tiltaket. Ved innferingen av
tiltaket ser vi en reduksjon i sykefraveret pa 0,4 pro-
sent. Vi ser ogsd en reduksjon i sykefravaret i
Aust-Agder etter innferingen av tiltaket. I Aust-Agder
var sykefravaret gkende i perioden 2011-14. I Roga-
land begynner sykefravaret & gke noe mot slutten av
2014, og vi ser en fortsatt ekning i sykefravaeret ogsa
i tiltaksperioden.

Siden flertallet fylker innforte Hedmarksmodellen 1
lopet av 2015, undersekte vi ogsd om det var en end-
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ring i sykefravaret i andre tiltaksfylker med stabil
ledighet® ved innferingen av tiltaket (figur 7).

Ogsé her har vi lagt inn arsgjennomsnitt (merkebla
streker) for tydeligere & vise trendene. Fra 2012 til
2014 14 det legemeldte sykefraveeret stabilt pa rundt
5,6 prosent. [ 2. og 3. kvartal 2015 skjedde det en liten
reduksjon i det legemeldte sykefravaret i «andre til-
taksfylker». Det ble redusert med 0,3 prosentpoeng til
5,3 prosent. Denne reduksjonen skjedde samtidig med
at Hedmarksmodellen ble innfort.

Har innfgring av Hedmarksmodellen sammenheng
med endringene i sykefraveersprosenten?

For & undersoke om endringene i sykefravaret fra
kontroll- til tiltaksperiode kan vere en effekt av tilta-
kene, ble wutviklingen i sykefravarsprosenter i
Aust-Agder, Buskerud og «andre tiltaksfylker» sam-
menlignet med Hedmark fra 2009-2016 (figur 8 til
10). Dersom tiltaket er et resultat av innferingen av
Hedmarksmodellen, forventer vi at endringen sett i
forhold til Hedmark inntreffer i omtrent samme kvar-

2 | andre tiltaksfylker inngikk da ikke forspksfylkene,
Hedmark og Ser-Trgndelag samt fylker med stor gkning i
arbeidsledigheten i 2015 (Vest-Agder, Hordaland og Mgre
0og Romsdal)
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Figur 6. Utviklingen i sykefravaersprosenten i forspksfylkene 2000-3. kvartal 2016. Kun legemeldt sykefravaer.
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Figur 7. Sykefravaersprosenten i «andre tiltaksfylker» 2000-2016. Kun legemeldt sykefraveer. Kvartalstall
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Figur 8. Sykefravaersprosenten i Aust-Agder og
Hedmark, samt forskjellen mellom de to fylkene (malt
pa hoyre akse) 2009-2016. Kvartalstall

Figur 9. Sykefravaersprosenten i Buskerud og
Hedmark, samt forskjellen mellom de to fylkene (malt
i hpyre akse) 2009-2016. Kvartalstall
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tal som tiltaket blir innfert. I tillegg forventer vi a
finne at Hedmark ikke endrer seg ved innferingen av
det nye tiltaket siden Hedmark allerede innferte det i
2013. Hvis Hedmark ogséa endrer seg pa samme tid
kan det bety at det er andre faktorer enn innferingen
av tiltaket som har pavirket sykefraveret. Vi gjorde
en forskjell-i-forskjell analyse med Hedmark som
kontrollfylke. En viktig forutsetning for gyldigheten
av denne analysen er at utviklingen i sykefraveeret i
fortiden har vaert omtrent lik mellom forseksfylket og
kontrollfylket’. 1 figurene er sykefraveersprosenten
angitt pa venstre vertikale akse og forskjell i sykefra-
vaersprosent mellom forseksfylke og Hedmark angitt
pa hoyre vertikale akse. Forseksfylket er angitt med
lysebla kurve, Hedmark med bla kurve og forskjell
mellom forseksfylket og Hedmark med stiplet kurve.
Siden Rogaland har hatt ekt sykefraveer i perioden har
vi ikke omtalt dette i artikkelen, kun i rapporten (Kann
m.f1.2017).

3 |faglitteraturen kalles dette for forutsetningen om parallelle
trender.
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I perioden frem til 2013 hadde sykefraveret en til-
narmet parallell utvikling i Hedmark og Aust-Agder
(figur 8). Sykefravaeret var hele tiden lavere i
Aust-Agder.

12013 skjedde det en klar endring samtidig med inn-
foringen av Hedmarksmodellen i Hedmark. Sykefra-
vaersprosenten sank kraftig og ble lavere enn i
Aust-Agder. Et tilsvarende trendbrudd mellom Hed-
mark og Aust-Agder fra og med 4. kvartal 2015 er
ikke like tydelig, men i 1. kvartal 2016 var det en
reduksjon i sykefravaeret 1 Aust-Agder sammenlignet
med Hedmark. Endringen var imidlertid svakere enn
den endringen vi s& da Hedmark innforte tiltaket 1
2013.

Buskerud

Utviklingen i Buskerud sammenlignet med Hedmark
har klare likhetstrekk med funnene for Aust-Agder
(figur 9).

Sykefraversmeonsteret i Buskerud og Hedmark hadde
en parallell utvikling fram til 2013, men med visse
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Figur 10. Sykefravaersprosenten i «andre
tiltaksfylker» og Hedmark, samt forskjellen mellom de
to (malt i hgyre akse). 2009-2016. Kvartalstall
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variasjoner fra kvartal til kvartal og i perioder med
raske endringer i sykefraveret. I 2013 ser vi et klart
trendbrudd for differansen mellom de to fylkene ved
at sykefraveret ble redusert i Hedmark mens det var
tilngermet stabilt i Buskerud. I 1. kvartal 2016 ser vi en
klar reduksjon i sykefravaeret i Buskerud relativt til
Hedmark. Denne fortsatte ut 3. kvartal 2016 noe som
indikerer en effekt av tiltaket i Buskerud.

Andre tiltaksfylker

Fra 2009 til slutten av 2012 var det tilnermet lik
utvikling i sykefravaeret i Hedmark og i «andre til-
taksfylker» (figur 10). Sykefraveeret i Hedmark ble
redusert i 2013, og forskjellen mellom Hedmark og
«andre tiltaksfylker» 14 p4 omtrent -0,1 prosentpo-
eng etter det. Det skjedde et nytt men mindre trend-
brudd i 4. kvartal 2015 og 1. kvartal 2016, da syke-
fraveeret gikk ned med omtrent 0,2 prosentpoeng i
«andre tiltaksfylker», men var stabilt i Hedmark.
Dette virker derfor rimelig & anta at ogséa reduksjo-
nen i sykefravaeret i «andre tiltaksfylker» var en
effekt av tiltaket.

Faerre tilfeller i alle fylker, men sterkt gkt
varighet i Rogaland

En endring 1 sykefraversprosenten kan skyldes
endringer i antall tilfeller, i varighet eller i omfanget
av gradering. For & undersgke disse komponentene av
sykefravaret brukte vi 1. september 2015-31. mars
2016 som observasjonsperiode og sammenlignet med
1. september 2013—31.mars 2014 (se avsnitt metode).
Vi undersokte antall nye tilfeller, gjennomsnittlig
varighet, andel av dagsverkene som var graderte og
andelen som passerte 180 dagers sykefraveer.

De tre forseksfylkene hadde en nedgang i antallet
sykefravaerstilfeller per sysselsatt i tiltaksperioden pa
mellom 3 og 7 prosent (figur 11A). Tidligere studier
har vist at hoy og stabil arbeidsledighet medferer at
feerre blir sykmeldt (Nossen 2014). Nedgangen i
Agder-fylkene og i Rogaland kan dermed ogsé sees i
lys av den gkte ledigheten. I Buskerud med stabil
arbeidsledighet var nedgangen pé 4,8 prosent. [ «andre
tiltaksfylker», som ogsd hadde stabil ledighet i til-
taksperioden, ble antall tilfeller i snitt redusert med
5,2 prosent. I denne gruppen fylker skiller Finnmark
seg ut med en nedgang i antall tilfeller pd 13 prosent.
I kontrollfylket Hedmark var det tilnaermet stabilt
antall nye tilfeller. Samlet sett indikerer dette at
modellen for handheving av aktivitetskravet har med-
fort en reduksjon i antallet legemeldte sykefravaer
bade i forseksfylkene og i «andre tiltaksfylker». Det
kan tyde pa at den har pavirket legenes sykmeldings-
praksis. En nedgang i nye sykefraverstilfeller ble
ogsé sett ved innferingen av aktivitetskravet i 2004
(Markussen 2009) og da Hedmark begynte & hénd-
heve aktivitetskravet i 2013 (Kann m.fl. 2014).

Aktivitetskravet innebarer et krav om gradert syk-
melding dersom det ikke er medisinsk grunnlag for &
gi unntak. Vi forventet derfor a finne at tiltaket har
medfert en klar ekning i andelen med gradert syke-
fraveer. Det fant vi ogsa. Aust-Agder og Buskerud
hadde en betydelig okning i gradering etter innferin-
gen av tiltaket. Rogaland var det eneste fylket i lan-
det som hadde en nedgang i andelen med gradering.
@stfold, Oslo og Finnmark som hadde betydelig
nedgang i sykefravaeret etter innforingen av tiltaket,
var de tre fylkene med storst gkning i andelen med
gradering. Alt annet likt vil en ekning i gradering
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Figur 11 A-C. Pabegynte sykefravaerstilfeller i kontroll- og tiltaksperioden. Endringer i antall tilfeller per
sysselsatt, gradering og varighet. Prosentvis endring.

A. Endring i antall tilfeller per registrert sysselsatt

B. Endring i andel av dagsverkene som er gradert
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alene medfere redusert sykefraver siden flere syk-
meldte delvis er jobb.

I de fleste fylker var det en reduksjon i den gjennom-
snittlige varigheten samtidig med ekningen i andelen
med gradering. [ Buskerud gikk varigheten ned med
3.4 prosent. Det innebaerer at hvert sykefraveer ble 1,2
dager kortere etter innforingen av tiltaket. I Aust-Ag-
der var varigheten stabil mens i Rogaland gkte varig-
heten med 5,7 prosent eller 1,7 dager. Samlet sett gikk
varigheten noe ned i «andre tiltaksfylker». Varigheten
ble ogsa redusert i Hedmark.

Rogaland som var hardt rammet av arbeidsledighet
fikk samlet sett feerre sykefraveaerstilfeller, men tilfel-
lene ble mye lengre og noe sjeldnere gradert. I
Aust-Agder som ogsé var rammet av ledighet, var det
en betydelig nedgang i antall tilfeller uten at det var en
okning i varigheten pa sykefravarene. Dette, kombi-
nert med en viss gkning i andelen med gradert syk-
melding, bidro til & redusere sykefraveret i Aust-Ag-
der. I «andre tiltaksfylker» bidro bade en reduksjon i
antall nye tilfeller, en liten nedgang i varigheten og en
entydig ekning i graderingen til nedgangen i sykefra-
varsprosenten.

I en tidligere undersekelse av innferingen i Hedmark,
fant vi at tiltaket hadde stor effekt pa det langvarige
sykefravaeret (Kann og Lima 2015). Vi ensket a
undersgke om vi ser samme tendens med innferingen
av Hedmarksmodellen i hele landet. Flere av fylkene
som hadde betydelig nedgang i sykefraveret, hadde
ogsa en reduksjon i antallet langvarige sykefraver
(figur 12). Det gjelder Ostfold, Oslo og Buskerud. |
Buskerud var den prosentvise nedgangen i andelen
lange sykefraveaer storre enn den gjennomsnittlige
reduksjonen 1 varighet. Det indikerer at effekten var
sterkere pa de lange sykefravarene enn pé de korte. |
Aust-Agder var derimot andelen langvarige sykefra-
veer tilneermet stabil. Vi vet samtidig at ekt arbeidsle-
dighet forer til okt varighet noe som kan bidra til &
motvirke effekten av tiltaket. I Rogaland var det en
betydelig okning i andelen lange sykefraveer som pas-
serer 180 dager. Dette gjenspeiler den gjennomsnitt-
lige okningen i varighet.

Faerre med oppbrukte sykepengerettigheter

Da Hedmark begynte & handheve aktivitetskravet fant
vi en sterk nedgang i andelen sykmeldte som brukte
opp sykepengerettighetene (Kann og Lima 2015).
Effekten kom gradvis og fikk full virkning 9—10 méne-

Figur 12. Pabegynte sykefravaerstilfeller i kontroll- og tiltaksperioden. Endring i andel som gar over 180

dagers sykefravaer. Prosent
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der etter innferingen av tiltaket. Den var ogsa langt
sterkere enn den generelle nedgangen i sykefra-
varsprosenten. Det forte til en betydelig reduksjon i
andelen som gikk over til arbeidsavklaringspenger.
Hvis det var en tilsvarende effekt av innferingen av
Hedmarksmodellen i resten av landet forventet vi en
gradvis reduksjon i antall som bruker opp sykepenge-
rettighetene fra kvartalet etter tiltaket blir innfert og
med full effekt fra 3. kvartal 2016. P4 grunn av forsin-
kelse i registreringen av sykepenger er tallene i 3.
kvartal noe for lave. Vi forventer at senere oppdate-
ringer vil eke andelen med oppbrukte sykepengeret-
tigheter med omtrent 2 prosent.

I Buskerud var nedgangen i andelen med oppbrukte
sykepengerettigheter pd 6 prosent (figur 13). 1
Aust-Agder var andelen stabil, mens den ekte betyde-
lig i Rogaland. I «andre tiltaksfylker» ble andelen
med oppbrukte sykepengerettigheter redusert med 11
prosent. Som nevnt vil sannsynligvis den reelle reduk-
sjonen bli noe lavere — 9 prosent — etter senere oppda-
teringer. Oslo, Ostfold og Finnmark som var tre av
fylkene med sterst reduksjon i sykefraveret, hadde
ogsa sterst reduksjon i andelen med oppbrukte syke-
pengerettigheter.

For & undersgke om endringene i antallet med opp-
brukte sykepengerettigheter kan knyttes til tiltaket s&
vi pa endringen i denne indikatoren fra 2009 til 3.
kvartal 2016, og sammenligner med utviklingen i
Hedmark (figur 14 og 15).

I Rogaland begynte gkningen i antallet med oppbrukte
sykepengerettigheter allerede i 4. kvartal 2014 og
omtrent samtidig med at ledigheten begynte a stige
kraftig 1 fylket. Vi ser et tilsvarende menster i
Aust-Agder (figur 14).

I figur 15 har vi inkludert fylker som ikke hadde
okning i arbeidsledigheten, det vil si Buskerud og
«Andre tiltaksfylker». Der ser vi at nar Hedmark inn-
forte modellen i 2013, sank andelen med oppbrukt
sykepengerett og avstanden mellom Hedmark og
Buskerud/«Andre tiltaksfylker» gkte. Nar Hedmarks-
modellen ble innfort i Buskerud og «Andre tiltaksfyl-
ker» ble avstanden til Hedmark gradvis mindre.
I andre tiltaksfylker ser vi ogsé en serskilt stor ned-
gang i antallet med oppbrukte sykepengerettigheter
akkurat 3. kvartal 2016. Disse endringene inntreffer i
samme kvartal som forventet, noe som styrker pastan-
den om at nedgangen er forarsaket av forsterket
handheving av aktivitetskravet.

Figur 13. Prosentvis endring i antall sykepengetilfeller med oppbrukt sykepengerett fra 3. kvartal 2014 til 3.

kvartal 2016. Fylker. Prosent

15 12,7
10,3

-20
.25 -20,9
= o T g T 9] T v o
c @ 2 T < X [} 2 o
E © T o =~ = s G O
T B 5 I & T S 5
£ s S B © = s 2
= 3} > 8 <
s = =
) <
ae)
c
<
Kilde: NAV

-17,2

-18,0

T T X © o T wnu < T © ©
€ o ® 5§ & £ £ & L = 3
Lt s € 8 »w 2 5 € o T 0
a 7 E ©- © £ ¢ < ®© £
s o g S £ 5 T E L T 0
o > Q@ T & = iT w o x
g 5 2 T g

kel
c 5 ()

[}
g = s
wv Z



// Arbeid og velferd // 1 // 2017

// NAVs handheving av aktivitetskravet for sykmeldte. Forspk med Hedmarksmodellen

Figur 14. Sykepengetilfeller med oppbrukt
sykepengerett fra 2009 til 3. kvartal 2016. Aust-
Agder og Buskerud sammenlignet med Hedmark.
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Hadde NAVs oppfeolging noen betydning?

Som vist tidligere i artikkelen ble flere friskmeldt og
flere personer fikk gradert sykmelding 1 tiltaksperio-
den. Ved hjelp av forlgpsanalyser undersekte vi om
endringene i friskmelding og gradering fulgte oppfol-
gingstidspunktene, det vil si ved 8—12 uker (aktivi-
tetskravet) og ved 26 uker (dialogmete 2). I perioden
mellom 8-12 ukers sykefraver kan det forventes
direkte effekter av saksdreftingsverkstedene og utsen-
ding av brev om midlertidig stans. Det er ogséd mulig
at saksdreftingsverkstedene og den mer inngéende
oppfelgningen av aktivitetskravet forer til storre kon-
sekvenser av dialogmete 2 med béde okt friskmelding
og bruk av mer graderte sykmeldinger. I tillegg stu-
derte vi perioden for 8 ukers sykefraver siden det ble
vist gkt friskmelding ogsa for 8 ukers-tidspunktet i
Hedmark, noe som er blitt tolket som et resultat av
endringer i legenes sykmeldingspraksis tidlig i syke-
fravaerslopet (Kann m.fl. 2014).

Vi beregnet hasardrater for overgang til friskmelding
og til forste gradering av sykefraveret (Kann m.fl.
2017). Disse ble beregnet pa hvert tidspunkt i1 sykefra-
veersforlopet. Hasardraten angir tilngermet sannsynlig-

Figur 15. Sykepengetilfeller med oppbrukt
sykepengerett fra 2009 til 3. kvartal 2016 i Buskerud
og «andre tiltaksfylker» sammenlignet med Hedmark.
Indeks. 1 kv 2009=1
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heten for overgang til hvert av disse utfallene for hver
enkelt dag i sykefraversperioden for dem som fortsatt
er sykemeldt. Vi fant en ekning i bruk av gradering for
uke 8 og rundt 8 ukers-tidspunktet, og en liten gkning i
friskmelding mellom uke 8—12. Vi s ingen endringer i
friskmeldingsraten i de forste 8 ukene av sykefraveeret.
Dette gjaldt ogsa landet som helhet. I den forste uken
av sykefravaret var det en uttalt ekning i gradering i
Aust-Agder og Buskerud. Det kan vere et resultat av
informasjon til publikum, arbeidsgivere og leger gjen-
nom pressen og i moter.

En av de tydeligste endringene var en klar ekning i
friskmeldingen sent i forlepet, fra uke 30 - uke 36.
Denne endringen kan ikke knyttes direkte til NAVs
oppfelgingspunkter, men vi ser at den inntreffer
1-2 méneder etter dialogmete 2. Det er mulig at dette
er resultat av avtaler gjort i dialogmete 2, men det kan
vi ikke si noe sikkert om.

Samlet sett viste forlopsanalysene endringer i frisk-
melding og gradering ved NAVs oppfelgingstids-
punkter, men ogsé endringer pa tidspunkt som ikke
kan knyttes direkte til NAVs oppfelgingspunkter.
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Drofting

Forspksfylkene lyktes med & iverksette
Hedmarksmodellen

I en underveisrapport fra Proba, ble det vist at for-
soksfylkene har lykkes med & iverksette Hedmarks-
modellen (Proba 2016a). Dette ble bekreftet i var
undersokelse ved at antallet utsendte brev om midler-
tidig stans viste sterk gkning 1 Aust-Agder og Buske-
rud ved tiltaksperiodens begynnelse. Det tyder pé at
Hedmarkmodellen ble iverksatt i forseksfylkene med
stor intensitet. I Rogaland var situasjonen forskjellig
siden det allerede var brukt varsel om midlertidig
stans 1 betydelig omfang fra midten av 2000-tallet.
Andelen som fikk brev ekte like mye i «andre tiltaks-
fylker» som i forseksfylkene, noe som tyder pa at til-
taket ble innfert med omtrent like stor intensitet i
«andre tiltaksfylker».

Samtidig med innferingen av Hedmarksmodellen
ble Ser- og Vestlandet rammet av betydelig arbeids-
ledighet, sarlig uttalt i Rogaland. Dette hadde effekt
bade pa hvor mye intensitet som kunne legges i inn-
foringen av modellen i Rogaland, men ogsé pa syke-
fraveeret direkte ved at antallet tilfeller gikk ned, og
at varigheten gkte. Det er svart sannsynlig at syke-
fravaeret ble pavirket av arbeidsledigheten 1 til-
taksperioden.

Innforingen av Hedmarksmodellen har sannsynligvis
bidratt til en reduksjon i sykefraveret bade i forsoks-
fylkene Buskerud og Aust-Agder og i andre fylker
som innforte Hedmarksmodellen. NAV har lykkes
med a redusere sykefravaret ved 4 endre arbeidsme-
toder for & oppné en konsekvent handheving av akti-
vitetskravet, og ved a informere leger og arbeidsgi-
vere om deres ansvar for & felge opp aktivitetskravet.
Det viser at NAV kan yte et betydelig bidrag for &
redusere sykefraveret.

Nedgang i sykefravaeret

Sykefravearet ble redusert omtrent samtidig med at fyl-
kene begynte 4 handheve aktivitetskravet. I forseksfyl-
kene Aust-Agder og Buskerud ble sykefraveret redu-
sert med henholdsvis 5 og 6 prosent. Tiltaket ser
dermed ut til & ha redusert sykefraveret i Aust-Agder
pa tross av den egkte ledigheten i samme periode. |

«andre tiltaksfylker» gikk det legemeldte sykefraveeret
ned med 3,8 prosent. [ Ostfold, Oslo og Finnmark var
det, som i Buskerud, en stor reduksjon i sykefraveret.

Reduksjonen i sykefravaeret i Aust-Agder, Buskerud
og 1 «andre tiltaksfylker» inntraff samtidig med at til-
taket ble innfert og vedvarte i hele tiltaksperioden til
og med 3. kvartal 2016. Dette styrker antakelsen om
en arsakssammenheng med tiltaket. Ved sammenlig-
ning av utviklingen i sykefraveret i tiltaksfylkene
med utviklingen i Hedmark fant vi at Hedmark var
egnet som kontrollfylke. Vi fant at Hedmark har hatt
et stabilt sykefravaer siden 2014, mens tiltaksfylkene
hadde en nedgang i sykefraveret rett etter innforingen
av tiltaket. Dette styrker ogsa hypotesen om at innfe-
ringen av Hedmarksmodellen har medfoert en reduk-
sjon i sykefraveret i to av forseksfylkene og i «andre
tiltaksfylker».

Tiltaket virket ved at flere sykmeldte fikk gradert
sykmelding og ved en reduksjon i antall sykmeldte.
En nedgang i nye sykefravarstilfeller ble ogsa sett
ved innferingen av aktivitetskravet i 2004 (Markus-
sen 2010) og da Hedmark begynte & handheve akti-
vitetskravet i 2013 (Kann m.fl. 2014). Det var en
betydelig okning i gradering i de fleste fylker, med
unntak av Rogaland og Vest-Agder. I forseksfylket
Buskerud var det ogsa en klar nedgang i varigheten
kombinert med en reduksjon i antallet nye syk-
meldte. I Aust-Agder fant vi at gkt gradering og
feerre tilfeller reduserte sykefravaret, mens varighe-
ten var stabil. Stabil varighet i Aust-Agder er over-
raskende fordi ekt ledighet vanligvis ferer til okt
varighet pa sykefravarene.

Det var en betydelig reduksjon i andelen sykmeldte
som brukte opp sykepengerettighetene. Dette er et
viktig funn fordi tidligere undersegkelser viser at det
er en sterk sammenheng mellom antallet personer
som bruker opp sykepengerettighetene og antallet
som gar over pa arbeidsavklaringspenger (Kann,
Thune og Galaasen 2013). Nedgangen var sterst i
fylkene med betydelig reduksjon i det generelle
sykefravaeret og med storst ekning i gradering, og
storre enn det vi skulle forvente ut fra nedgangen i
varighet pa sykefraverene. Siden hovedeffekten pa
oppbrukte  sykepengerettigheter  vil  inntreffe
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10-12 méneder etter innforingen av tiltaket har vi
forelopig kun tall for ett kvartal, og det gjenstar & se
om dette er en reduksjon som vedvarer.

Okt gradering tidlig i forlgpene, okt friskmelding
sent

Tilbeyeligheten til gradering okte ved tidspunktene
for NAVs oppfelging i bade Buskerud og Aust-Ag-
der, og det var ogsa indikasjoner pa noe ekt friskmel-
ding. @kningen i gradering var uttalt helt fra starten
av sykefraveret, fra uke 1-7, samt ved 8 ukers-tids-
punktet. Dette er for NAV kommer inn i bildet, og kan
forstas som at legene har blitt pavirket til ekt bruk av
gradering i god tid for uke 8 i sykefravaret. Det var
videre en ekning i friskmeldingen sent i forlepene,
bade i tilknytning til dialogmete 2 rundt 26 uker, og
fra uke 30 - uke 36. Det kan dermed se ut til at effek-
ten av & handheve aktivitetskravet ogsa pavirker de
lange sykefraverene. Samlet sett understotter dette at
iverksettingen av Hedmarksmodellen har hatt effekt,
og da forst og fremst ved at det har pavirket leger til &
gradere mer.

Kost-nytte vurderinger

I 2015 utbetalte folketrygden omtrent 35 milliarder
kroner i sykepenger. En reduksjon i sykefraveret i
hele landet pa sterrelse med nedgangen i Buskerud
(6 %) ville gitt en reduksjon pa omtrent 2,1 milliarder
kroner. Samtidig har kostnadene vert sma for NAV.
Fylkene fikk i liten grad tilfert nye midler til innfering
av Hedmarksmodellen. De har forst og fremst ompri-
oritert bruken av eksisterende personalressurser, s&r-
lig bruken av radgivende leger. Samlet sett er nytten
av tiltaket langt sterre enn kostnadene. Tiltaket har
sannsynligvis medfert bade nytte og kostnader for
arbeidsgiverne. Nedgangen i nye legemeldte sykepen-
getilfeller vil trolig gi en reduksjon 1 bedriftenes syke-
pengeutgifter siden bedriftene betaler for de forste 16
dagene av et sykefravaer. Okt gradering kan samtidig
oke nytten ved at flere sykmeldte er delvis i jobb og
utforer et arbeid for arbeidsgiverne. Flere arbeidsgi-
vere blir samtidig pafert kostnader ved at de ma tilret-
telegge pé arbeidsplassen og ta sterre ansvar for syke-
fravaersoppfelgingen gjennom den ekte graderingen.

Den samlede effekten av tiltaket avhenger av i hvil-
ken grad det reduserte sykefraveeret ogsa medferer

okt arbeidsinkludering pé lengre sikt, noe vi ikke har
undersegkt i denne omgang. Analyser av Hedmarks til-
tak 1 2013 viste at det ga en enda sterre effekt pa antal-
let med oppbrukte sykepengerettigheter, noe som
medforte en stor reduksjon i tilstremmingen til
arbeidsavklaringspenger. Vi finner né en tilsvarende
effekt, noe som betyr at handheving av aktivitetskra-
vet kan eke inkluderingen i arbeidslivet, og hindre
noen langvarig sykmeldte fra & falle varig ut av
arbeidslivet. At aktivitetskravet kan gi en slik effekt
stottes ogsa av tidligere effektstudier av innferingen
av aktivitetskravet i 2004. Markussen, Mykletun og
Roed (2012) viser at endringene bade medforte en
reduksjon i sykefraveret, samt at det medferte okt
arbeidstilknytning to ar senere.

Etter forspket

Etter at forseksperioden ble avsluttet besluttet
Arbeids- og velferdsdirektoratet & fjerne «midlertidig
stans av sykepenger» som reaksjonsform. Samtidig
med dette ble brev med varsel om midlertidig stans
fjernet. Fra 5. oktober ble det erstattet med «forhands-
varsel om stans av sykepenger» som inneholder mer
konkret og individuell veiledning for den sykmeldte
om hvilke opplysninger som eventuelt savnes i saken.
Ved brudd pa aktivitetskravet skal det na benyttes
varig stans av sykepenger. Mange fylker rapporterer
at de vil opprettholde saksdreftingsverksted som
arbeidsmetodikk. Det gjenstar & se hvilke konsekven-
ser det nye systemet vil ha for sykefravaret.
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KLAGE OG OMGJ@RING I NAV - HVA KAN
GJORES BEDRE?

Av: Roland Mandal og Karin Dyrstad, SINTEF

Sammendrag

NAV fatter om lag 4 millioner vedtak om gkonomiske ytelser arlig. | 2015 ble 54 000 vedtak fattet
av NAV Forvaltning i fgrste instans, paklaget til NAV Klageinstans. Av disse klagene ble 22 805
(42 prosent) omgjort etter en ny vurdering i NAV Forvaltning. De resterende 31 195 klagene ble
oversendt klageinstansen for avgjgrelse. Bade fra et rettssikkerhets- og ressursperspektiv er det
problematisk dersom en stor andel av disse sakene kunne vaert avsluttet tidligere. Hpy omgjg-
ringsandel kan dessuten tyde pa at klageandelen kan vaere for lav.

| 2016 kartla SINTEF arsakene til at vedtak paklages og omgjgres i NAV Forvaltning. | denne ar-
tikkelen presenteres resultater fra undersgkelsen. En hovedarsak til at vedtak paklages og om-
gjores pa dette nivaet i NAV er mangelfull utredning ndr fgrstegangsvedtakene fattes. En annen
arsak er skriftlige vedtak som i for liten grad begrunner utfallet for brukerne. Var anbefaling er at
saksbehandlerne i NAV Forvaltning ma prioritere enda h@yere d innhente ngdvendig dokumenta-
sjon f@r vedtak fattes, og at sakene utredes grundigere. Informasjonen til brukerne ma bli bedre,
gjennom vedtaksbrev, mangelbrev oqg i gvrig kommunikasjon. Gode vedtaksbrev, med en indivi-
duell begrunnelse av sakens utfall, oppleves som spesielt viktig for a forebygge ubegrunnede
klager, bade blant saksbehandlere i NAV Forvaltning og NAV Klageinstans.

Digitalisering av sgknadsprosessen kan gi positive effekter for bade klageinngang og omgjg-
ringsandel. Eksempler pa mulige gevinster er enklere dokumentering, gkt sporbarhet, raskere
innsending av sgknad og at hele sgknaden med vedlegg er samlet pa ett sted. Det er ogsa en for-
ventning i NAV om at gkt digital selvbetjening vil frigjgre tid til andre oppgaver. Digitaliseringen
lpser imidlertid ikke alle utfordringene som preger saksbehandlingen i NAV. Mange brukere vil
fortsatt trenge bistand fra veiledere i NAV-kontoret for a dokumentere og ferdigstille spknaden
sin, og kravene til regelverksforstdelse og det @ kunne utforme gode skriftlige vedtak vil fortsatt
gjelde for saksbehandlerne i NAV.
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Innledning

NAYV fatter om lag 4 millioner vedtak om gkonomiske
ytelser arlig, pa saksomrader som foreldrepenger,
barnetrygd, dagpenger, arbeidsavklaringspenger,
sykepenger og uferetrygd. 1 2015 ble 54 000 vedtak
fattet av NAV Forvaltning i forste instans, paklaget til
NAV Klageinstans. Av disse klagene ble 22 805 (42
prosent) omgjort etter en ny vurdering i NAV Forvalt-
ning, ogsa kalt underinstans. De resterende 31 195
klagene ble oversendt klageinstansen for avgjerelse.!
Disse klagesakene innebaerer at saksbehandlere i
NAYV ma bruke tid og ressurser pa a saksbehandle og
vurdere pa nytt saker som allerede er saksbehandlet.
Bade fra et rettssikkerhetsperspektiv og ressurs-
perspektiv er dette problematisk. I tillegg utfordrer det
grunnleggende malsettinger for NAVs virksombhet,
som at brukerne har krav pé rett tjeneste og stenad til
rett tid, at brukerne skal motta god service (tilpasset
deres forutsetninger og behov) og at arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen skal fungere pé en effektiv mate.

SINTEF har gjennom et forskningsprosjekt finansiert
med FARVE-midler fra NAV kartlagt arsakene til at
vedtak paklages og omgjeres i NAV. Funn fra prosjek-
tet ble offentliggjort i en rapport i juni 2016. I denne
artikkelen presenterer vi utvalgte resultater fra rappor-
ten. Vi retter oppmerksomheten mot det nivaet i NAV
der forstegangsvedtak om ekonomiske ytelser fattes,

! Tallene er utlevert fra Arbeids- og velferdsdirektoratet og er
basert pa fagsystemene Arena, Infotrygd, Bisys og Pesys.
Antallet klager i forstelinje i fagsystemet Pesys er et estimat
(av tekniske arsaker er det vanskelig & skille mellom klager
i forste- og andreinstans i statistikken fra Pesys).

nemlig NAV Forvaltning. Vi ser n&ermere pé arsakene
til at NAV Forvaltning omgjer en relativt stor andel av
forstegangsvedtakene, og diskuterer tiltak som kan
legge til rette for at en sterre andel av de paklagde ved-
takene far riktig utfall i forste runde. For et mer helhet-
lig bilde av datainnsamlingen og resultatene, viser vi til
rapporten fra prosjektet (Mandal mfl. 2016).

Unedvendige, ubegrunnede og reelle
klager

I rapporten var om omgjering av vedtak skiller vi mel-
lom tre hovedgrupper av klager: unedvendige, ube-
grunnede og reelle klager. Med unadvendige klager
mener vi klager som kan knyttes til mangelfull veiled-
ning og informasjon til seker, mangelfull innhenting
av dokumentasjon, for dérlig kvalitetssikring av sok-
nader og darlig tilpassede maler for mangelbrev. Det
vil si at vedtak om avslag er fattet pa for darlig grunn-
lag, og kan kategoriseres som saksbehandlingsfeil.
Dersom bruker klager, vil slike saker ende med
omgjering av det opprinnelige vedtaket. Ubegrun-
nede klager kan defineres som klagesaker der saksbe-
handlingen har vert god, inkludert riktig bruk av fag-
lig skjonn, der brukeren ikke har en reell grunn til &
klage, og der det er apenbart at en klage ikke kommer
til & fore frem. Disse klagene forer naturlig nok ikke
til en omgjering av det opprinnelige vedtaket. For &
unnga denne typen klagesaker spiller de skriftlige
vedtaksbrevene en viktig rolle. Den siste gruppa av
klagesaker bestér av det vi kan kalle reelle klager, der
det ikke har blitt begatt dpenbare feil i saksbehandlin-
gen, men der saken kan ha endret seg underveis, eller
der vurderingen som er gjort, innebarer utstrakt bruk

Tabell 1. Forenklet fremstilling av tre typer klagesaker i NAV

Type klage Hva Utfall
Vedtak om avslag skyldes

Ungdvendig klare saksbehandlingsfeil i Omagjgring
forstegangsvedtaket
Bruker har ingen reell grunn

Ubegrunnet til & Klage p vedtaket Stadfestelse
Nye/endrede opplysninger .

Reell eller ulik bruk av skjgnn kan Omgjgring eller

gi saken nytt utfall SRl Ee

Kjennetegn/konsekvenser

Problematisk, fordi riktig vedtak kunne vaert fattet pa et tidligere
tidspunkt, med mindre samlet ressursbruk. Antakelig ogsa en del
brukere som ikke klager pa vedtak i denne kategorien, noe som i sa fall
gar ut over brukernes rettssikkerhet.

Uheldig at NAV og personen som klager bruker ressurser pa en klagesak
som i en del tilfeller kunne vaert unngatt (for eksempel med bedre
informasjon eller et mer individuelt begrunnet vedtaksbrev).

Positivt med et visst antall reelle klager, bade for brukernes
rettssikkerhet og for NAVs forvaltningspraksis.
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av skjonn. I slike saker er ikke utfallet av klagesaken
gitt. I noen tilfeller vil ny saksbehandling fore til at det
opprinnelige vedtaket blir gjort om, mens klagesaks-
behandlingen i andre tilfeller vil bekrefte de vurderin-
gene som ble gjort i ferstegangsvedtaket. Tabell 1
oppsummerer de tre typene klagesaker slik vi har defi-
nert dem. [ praksis vil skillet mellom de tre typene
kunne vaere mindre klart.

Det er de unedvendige klagene som er de mest proble-
matiske — fordi de kunne vert forebygget, for eksem-
pel med andre rutiner, arbeidsmetoder og bedre koor-
dinering i en tidlig fase av saksbehandlingen. Dette er
saker der det ikke burde vare ngdvendig at bruker ma
levere en klage for & fa innvilget en ytelse. Vedtak
som omgjores fordi saken var mangelfullt utredet i
forste runde, er den vanligste formen for vedtak som
kunne vaert unngatt. Nar disse paklages, og all ned-
vendig dokumentasjon kommer pa plass, omgjeres
disse vedtakene til brukers fordel (jf. Ekspertgruppens
delrapport 2014). Den sterste betenkeligheten med
avslagsvedtak fattet pd mangelfullt grunnlag er risi-
koen for at en del brukere velger & ikke forfolge saken
sin videre i tilfeller der avslaget var ubegrunnet. I s&
fall gér en del brukere glipp av noe de rettmessig har
krav pa. En annen utfordring er at brukere som har
fremsatt krav, og som har et rettskrav péd ytelsen, méa
klare seg uten inntekter sa lenge klagesaken pégar.

Ut fra datamaterialet vart er det vanskelig & ansla hvor
stor andel av klagene som tilherer de ulike kategoriene.
At over 40 prosent av klagene som NAV Forvaltning
mottar, ender med at enheten selv velger & gjore om
sine egne vedtak, tyder imidlertid pa at unedvendige
klager utgjor en betydelig del av det totale antallet kla-
ger. Tilsvarende oppgir NAV Klageinstans at saksbe-
handlingsfeil i NAV Forvaltning er den vanligste
omgjeringsarsaken i sakene klageinstansen behandler
(NAYV Klageinstans 2015). I det folgende fokuserer vi
pé de unedvendige klagene, og hva NAV kan gjere for
a sikre at en storre andel av vedtakene far korrekt utfall
pa lavest mulig niva — og sé neert brukeren som mulig.

I en tidlig fase av datainnsamlingen sa vi behovet for &
begrense datainnsamlingen til noen utvalgte ytelser, for
a ga mer i dybden pa disse. Vi ensket & se n@rmere pa
ytelser med et visst omfang (antall vedtak og ressurs-

bruk), og de skulle representere en variasjon nar det
gjaldt grad av regelverksstyrt versus skjennsbasert saks-
behandling. Vi gnsket ogsé & se naermere pa ytelser bade
innenfor arbeids- og helseaksen og barne- og familie-
omradet. Vi endte dermed opp med folgende ytelser;
dagpenger, uforetrygd, arbeidsavklaringspenger, forel-
drepenger, enslig forsergerstonad og barnebidrag.

Hva er god saksbehandling i NAV?

Ifelge forvaltningslovens § 17 er det forvaltningsor-
ganets oppgave a «pase at saken er sa godt opplyst
som mulig for vedtak treffes». Retten til en forsvarlig
saksbehandling, inkludert skriftlig, begrunnet vedtak,
samt retten til klagebehandling er viktig for brukernes
rettssikkerhet. Som borger skal man kunne forvente
en saksbehandling som bygger pé gjeldende rett, der
man gis innsyn i de vurderinger som ligger til grunn
for et vedtak. For brukerne er det ogsd vesentlig at
riktig vedtak fattes sa tidlig som mulig, spesielt nar
det dreier seg om ytelser som er ngdvendig for & sikre
livsopphold. At saksbehandlingen bygger pa tilstrek-
kelig og relevant dokumentasjon, er et annet viktig
rettssikkerhetshensyn. En stor andel klager pa vedtak,
og ikke minst en stor andel omgjeringer, kan indikere
systematiske feil og mangler i saksbehandlingen.

Den formelle saksbehandlingen av krav om ekono-
miske ytelser gjores i NAV Forvaltning (nd NAV
Arbeid og ytelser). NAV Forvaltning omtales derfor
ofte som vedtaksinstans. Alle klager skal i1 forste
omgang vurderes pa nytt av det nivaet som behandlet
forstegangsvedtaket, det vil si NAV Forvaltning. Der-
som NAV Forvaltning etter en ny vurdering kommer
til samme resultat, skrives en innstilling til NAV Kla-
geinstans om at NAV Forvaltning stadfester opprin-
nelig vedtak. Dersom NAV Klageinstans oppretthol-
der NAV Forvaltning sitt vedtak, kan bruker velge &
anke saken til Trygderetten, som er en instans som er
uavhengig fra NAV. Figur 1 oppsummerer klage- og
ankeprosessen i NAV og Trygderetten, og de mulig-
heter brukerne har til & paklage og anke en sak.

Andelen vedtak som paklages varierer betydelig pa
tvers av saksomrade. Tall fra kvalitetsrapporten til
NAYV Klageinstans (2015) viser for eksempel at mens
inngangen av klagesaker innen foreldrepenger i 2014



// Arbeid og velferd // 1 // 2017
// Klage og omgjgring i NAV - hva kan gjgres bedre?

Figur 1 Klage- og ankeprosessen i NAV og Trygderetten
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var svert lav, sé var inngangen av klagesaker for ens-
lig forserger og barnebidrag langt hayere. Dette er
saker som gjerne krever omfattende innhenting av
dokumentasjon og som skal saksbehandles ut fra et
krevende regelverk. I tillegg er andelen avslag for for-
stegangsvedtakene heyere innenfor enslig forserger
og barnebidrag enn for foreldrepenger. Dette vil ogsa
pavirke klageinngangen. Ogsa uferetrygd er et saks-
omrade som kjennetegnes av hoy klageinngang.

Det ser dermed ut til & vaere et menster at komplekse
saksomrader, som enslig forserger, barnebidrag og
uforetrygd, forer til flere klager enn mer standardi-
serte saksomréader, som for eksempel foreldrepenger.
Komplekse saksomrader kjennetegnes blant annet av
et komplisert regelverk, stort innslag av juridisk og/
eller medisinsk skjonn, eller en todelt saksbehandling,
der ogsa NAV-kontoret har et ansvar for & vurdere om
kravene for en ytelse er oppfylt. Et regelverk som

involverer skjennsmessige vurderinger stiller sterre
krav til at vedtaket er utformet pa en god méte og at
bruker forstar innholdet i det skriftlige vedtaksbrevet.
Vurderinger og utfall vil i sterre grad kunne diskute-
res, sammenlignet med saksomréader der vurderingen
av inngangsvilkdr og rettigheter ikke involverer
skjonn. At det klages mer innenfor saksomréader kjen-
netegnet av et komplekst regelverk og skjennsmes-
sige vurderinger, er slik sett lite overraskende.

Et relativt hoyt antall klager og omgjeringer reiser noen
grunnleggende spersmél om saksbehandlingen 1 NAV.
For det forste er det en utfordring at en stor mengde
klagesaker tar ressurser bort fra ordiner saksbehandling
og andre viktige oppgaver. Omkostningene ved saksbe-
handlingsfeil og klagerunder er store, bade for NAV og
for brukerne. En hoy omgjeringsandel reiser ogsa spors-
mél ved om klageinngangen i virkeligheten er for lav,
og om det er slik at flere brukere burde klaget pa avslag.
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For det andre: det at klage- og omgjeringsandeler
varierer pa tvers av saksomrader og enheter reiser
ogsa noen grunnleggende spersmal (jf. Riksrevisjo-
nen 2012). Denne typen variasjon sar en usikkerhet
knyttet til forvaltningspraksisen ved ulike enheter,
og om saksbehandlingen preges av forskjeller som
ikke burde vaere der. Ifelge Riksrevisjonen hadde
noen fylker en omgjeringsprosent pé inntil 70 innen-
for enkelte saksomrader (ibid.). Mens fa klager og
omgjoeringer pa den ene side kan tyde pé en liberal
praksis, kan det heller ikke utelukkes at det skyldes
et godt forarbeid og god brukeroppfelging, noe som
i neste omgang forer til at ferre brukere seker om
ytelser det ikke er grunnlag for. I sé fall kan det fore
til ferre klager og omgjeringer, uten at det er et
uttrykk for en mer liberal praksis.

Data og metode

Resultatene som presenteres bygger pa en elektronisk
kartlegging gjennomfert i NAV Forvaltning, samt
fokusgruppeintervjuer med saksbehandlere i NAV
Forvaltning og NAV Klageinstans. Sommeren 2015
gjennomferte vi en kartlegging blant ledere og saks-
behandlere i NAV Forvaltning. Underseokelsen ble
sendt ut til alle enhetene i NAV Forvaltning, og hver
enhet skulle svare pa ett skjema. Purring ble sendt ut
21. august og 7. september, for undersokelsen ble luk-
ket 9. september. 18 av de 22 forvaltningsenhetene
som ble invitert til & delta, besvarte sperreskjemaet.
Kartleggingen gjaldt altsa ikke et utvalg av for-
valtningsenheter, men alle enhetene i landet. Dette,
sammen med den heye svarprosenten, gjor at materi-
alet er representativt, selv om antallet svar er lavt. I
forkant av kartleggingen vurderte vi at avdelingsle-
der, sammen med aktuelle fagkoordinatorer, ville
veaere best posisjonert til & besvare spersmaélene. I invi-
tasjonen til undersekelsen oppfordret vi den enkelte
forvaltningsenhet til & lose dette pd den méaten som ga
mest mulig informerte og oppdaterte svar. Bade spors-
mal med faste svaralternativer og dpne spersmal inn-
gikk i kartleggingen.

De kvalitative intervjuene ble organisert etter ytelse,
slik at vi samlet saksbehandlere pa samme niva som
jobbet med de samme ytelsene. Det ble i alt gjen-
nomfert tolv intervjuer med ansatte i NAV Forvalt-

ning og ti med ansatte i NAV Klageinstans. Som det
fremgér av figur 1, er det de klagesakene der NAV
Forvaltning stadfester sitt opprinnelige vedtak som
blir sendt over til NAV Klageinstans. Klageinstan-
sen skal da foreta en ny og uavhengig vurdering av
saken, basert pd den dokumentasjonen som fore-
ligger. NAV Klageinstans er én nasjonal klagein-
stans, med seks avdelingskontor spredt rundt
omkring i landet (Mandal mfl. 2016). Fra 1. januar
2013 har klageinstansen vert organisert pa en slik
mate at ingen saksomrader blir behandlet i mer enn
tre av avdelingskontorene. Dette for & sikre robuste
fagmiljeer pa de ulike saksomrddene. En annen
foring de har jobbet etter, er at ingen saksbehandlere
skal behandle saker pd mer enn tre saksomrader, og
at de fleste skal arbeide med to. Pé tidspunktet for
var datainnsamling hadde NAV Klageinstans om lag
180 ansatte, hvorav 70—75 prosent var jurister.

Et viktig mal med intervjuene med forvaltnings-
enhetene var a fa saksbehandlere pa ulike saksomréa-
der til a reflektere rundt arsaker til klage og omgjo-
ring, og f4 frem hvilke erfaringer de har med
samarbeid med NAV-kontorene og NAV Klage-
instans. Intervjuene med NAV Klageinstans var vik-
tig for a sikre kunnskap om hva som er de viktigste
arsakene til omgjoring av vedtak, bade pé eget niva
og 1 NAV Forvaltning, inkludert arsaker til variasjon
pa tvers av saksomrader og enheter. Ved & intervjue
begge nivaer ville vi ogsa fa mulighet til & belyse et
annet viktig spersmal, nemlig graden av dialog og
samhandling mellom de to nivdene. Av hensyn til
informantenes anonymitet er alle omtalt som saks-
behandlere, selv om flere har andre oppgaver i til-

legg.

Resultater

I det folgende ser vi pé to forhold som er relevant for
a redusere inngangen av unedvendige og ubegrun-
nede klager, nemlig bedre innhenting av dokumenta-
sjon og utforming av gode vedtaksbrev. Vi har valgt a
trekke frem disse resultatene, fordi de er relevant pa
tvers av saksomrader. Videre diskuterer vi noen
utviklingstrekk i NAV, og hvordan disse kan tenkes a
pavirke klage- og omgjeringsandelen innenfor ulike
folketrygdytelser fremover.
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Tabell 2 Viktigste tiltak for & redusere antall klager og antall omgjgringer av egne vedtak, antall (N=18)

Type tiltak

Redusere antall klager

Redusere antall omgjgringer

Skriftlig fremstilling av begrunnelse for vedtak
Innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov)
Kontrollere innkommet krav og dokumentasjon
Vurdere om vilkar for stgnad er oppfylt
Veiledning i regelverk, ytelser og klageadgang
Beregning av ytelser

Annet

Antall svar totalt

13 4
14 14
8 10
4 4
4 3
0 2
0 0
43 37

Bedre innhenting av dokumentasjon
viktig for a redusere klageinngang og
omgjgring

Som en del av kartleggingen ble forvaltningsenhetene
spurt om hva som vil vere viktigst for dem & priori-
tere, dersom de skal fi ned antall klager og antall
omgjeringer av egne vedtak. Svarkategoriene var
utformet med bakgrunn i fokusgruppeintervjuene, og
respondentene skulle velge inntil tre tiltak fra en liste
med syv konkrete tiltak i alt (inkludert ‘annet’). Svar-
fordelingen er gjengitt i tabell 2.

Totalsummen nederst i tabellen viser at de 18 for-
valtningsenhetene i ulik grad har krysset av for ett, to
eller tre tiltak. Det som uansett er tydelig er at det &
innhente ytterligere dokumentasjon (ved behov) vurde-
res som det viktigste tiltaket for & fa ned antall klager
og omgjeringer. Hele 14 av 18 forvaltningsenheter er
av en slik oppfatning. A bli flinkere til 4 kontrollere
innkommende krav og medfelgende dokumentasjon
vurderes ogsa som et viktig tiltak. Tallene viser tydelig
at NAV har et potensial for & jobbe bedre med doku-
mentasjonsinnhentingen i enkeltsaker. Tidlig og mal-
rettet innhenting av dokumentasjon er viktig for &
komme i gang med saksbehandlingen. I tillegg vil det
bidra til & redusere de unedvendige klagene og
omgjeringene. Ellers ser vi at fire forvaltningsenheter
har krysset av for at vurdering av om vilkér for stonad
er oppfylt, og det & gi veiledning i regelverk, ytelser og
klageadgang, er viktige satsingsomrader for & redusere
klageinngangen i NAV Forvaltning.

Skriftlig fremstilling av begrunnelse for vedtak er et
annet tiltak som vurderes som viktig, men forst og

fremst for & redusere antall klager. Det at 13 av 18 for-
valtningsenheter mener at dette er et viktig tiltak for &
redusere antall klager, er samtidig et uttrykk for at kva-
liteten pa vedtaksbrevene ikke er god nok i dag. Spesielt
gjelder dette for saksomréader preget av et krevende og
skjennsbasert regelverk, der nytteverdien av det skrift-
lige vedtaket for bruker sin del i stor grad vil veere knyt-
tet til den individuelle begrunnelsen som er gitt. Av
tabellen ser vi ellers at vurderinger knyttet til beregning
av ytelser og vilkar for a fa innvilget en ytelse, i mindre
grad vurderes som viktig. Videre ser vi at de aller fleste
tiltakene vurderes som viktig bade for & fa ned antall
klager og antall omgjeringer. Dette bekrefter det vi
antok innledningsvis, nemlig at en betydelig andel av
klagesakene er unedvendige, i den forstand at de kunne
veert unngatt ved bedre saksbehandling fer ferstegangs-
vedtaket. Dersom disse klagesakene unngés, faller
naturlig nok ogsa behovet for & omgjere dem bort.

Hvor langt gar NAVs utredningsplikt?

De kvalitative intervjuene ga et innblikk i hvordan
saksbehandlerne vurderer forholdet mellom NAVs
utredningsplikt og brukernes opplysningsplikt. For
saksbehandlerne er det i praksis ofte et spersmal om
hva som er godt nok. En av saksbehandlerne i NAV
Klageinstans ga felgende beskrivelse av hvor langt
NAYV Forvaltning skal strekke seg nar det gjelder inn-
henting av dokumentasjon, for de rettmessig kan
benyttes seg av avslagshjemmelen i folketrygdloven:

Du kan si at her er det en balansegang mellom det
at bruker har opplysningsplikt, og at NAV har
utredningsplikt [...] Vi har ogsd en hjemmel i folke-
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trygdlovens § 21-7 til d fatte vedtak om avslag der-
som bruker ikke opplyser saken pd en sann mdte at
vi kan ta stilling til om vilkdrene for ytelsen er opp-
lt. Det er klart at § 21-7 er en avslagshjemmel
som skal benyttes med forsiktighet. NAV er ikke for-
pliktet til a snu hver stein for d finne ut om bruker
kan ha en rettighet, men vi er forpliktet til d inn-
hente opplysninger som i utgangspunktet er lett til-
gjengelig for oss (NAV Klageinstans).

Dette beregrer ogsa avveiningen mellom det vi kan
kalle masseforvaltning pa den ene siden, og individu-
alisert saksbehandling pa den andre. NAV ma ta unna
saker i et jevnt tempo, men samtidig alltid vurdere om
saken er godt nok utredet fra NAVs side. For den
enkelte saksbehandler i NAV Forvaltning kan det
skape et krysspress. Dessuten vil en konkretisering av
hvilke «opplysninger som i utgangspunktet er lett til-
gjengelig» matte gjores i den enkelte sak — og kravene
vil variere pa tvers av saksomrader. Det er heller ikke
i brukernes interesse at NAV bruker altfor mye tid og
ressurser pa a utrede enkeltsaker, fordi det kan ramme
saksbehandlingen i en steorre skala.

Et sentralt funn i SINTEFs rapport er at de to niviene
i saksbehandlingen, NAV Forvaltning og NAV Kla-
geinstans, til dels har ulik oppfatning av hva som skal
regnes som «godt nok» nér det gjelder & utrede og
dokumentere en sak. Nar har NAV «gjort nok», og nar
har bruker «gjort nok»? Og hvilke opplysninger skal
anses som «lett tilgjengelige»? Dette var spersmal
som ble problematisert i flere av intervjuene, og det
fremgikk tydelig at forskjeller i saksmengde og pro-
duksjonstrykk mellom de to nivaene, er viktig for a
forklare hvorfor de forstir NAVs utredningsplikt
ulikt:

Da er det litt frustrerende nar klageinstansen sier at
vi ikke har utredet saken godt nok. Nar det er litt
ulikt syn pd hvor mye vi skal utrede. For klagein-
stansen virker det som at var plikt til a utrede saken
gar evig, og at det ikke er noe scerlig krav til bru-
kerne, mens vi mener at vi kan stille noen krav til
dem (NAV Forvaltning, barnebidrag).

NAVs informasjonsplikt felger av forvaltningsloven
§ 11. Formalet med denne bestemmelsen er & gi parter

og andre interesserte adgang til & ivareta sine interes-
ser i bestemte saker pa en best mulig mate. Nar et krav
foreligger, plikter dermed NAV av eget initiativ & vei-
lede den som setter frem kravet. Veiledningsplikten
etter forvaltningsloven § 11 er nart koblet med utred-
ningsplikten etter forvaltningsloven § 17. Et funn i
vare data er at NAV ber gjere enda mer for & avklare
hva som skal ligge i en «god nok» utredning, sett i
forhold til forvaltningsloven. Det ser ut til at noe av
utfordringen er & operasjonalisere regelverket pa en
god maéte:

At avslagsprosenten i seg selv er sd hoy, er ikke
nodvendigvis et problem. Problemet er at det er
store avvik mellom ulike avdelinger. Jeg opplever
det som et problem med ulik forstielse av utred-
ningsplikten. Har hatt en dialog med mine kollegaer
i fagnettverket, og de har en ganske annen forstd-
else av dette. Enkelte kontorer opplever avslag
grunnet manglende dokumentasjon som en mdte d
fremskynde dokumentasjon pd. Andre opplever
dette som noe man skal ettersporre for et avslag
(NAV Forvaltning, dagpenger).

Opplysninger som kan vere krevende & fa inn kan
veere alt fra enkle opplysninger, som kopi av faktura
til barnehage eller lennsslipp fra forrige méned, til
mer kompliserte helseopplysninger. Forst nar avslaget
kommer, eller stanaden uteblir, sender mange brukere
inn de etterspurte opplysningene. Mange av saksbe-
handlerne i NAV Forvaltning ser det problematiske 1
dette, og opplever det som en svakhet ved systemet.
Sakene kunne vert behandlet raskere dersom doku-
mentasjonen foreld ved forste gangs behandling av
saken. Saksbehandlingskapasiteten blir ikke brukt slik
den kunne veert brukt, men heller til & purre pa og inn-
hente dokumentasjon — som ofte ikke kommer innen
fristen uansett. Den storste betenkeligheten med en
slik praksis er de tilfellene der NAV fatter vedtak pa
mangelfullt grunnlag, og bruker velger a ikke klage. 1
verste fall vil det fore til at brukerne ikke far de
ytelsene de rettmessig har krav pa. Dette bryter med
kravene til en forsvarlig og rettssikker saksbehand-
ling, bade i NAV og i offentlig forvaltning generelt.

Saksbehandlere vi intervjuet bekreftet at det a sette
brukerne i stand til & forsta hvilken dokumentasjon de
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skal sende inn, sé tidlig som mulig i saksbehandlings-
forlepet, er en viktig oppgave for dem:

Jo mer grundig jobb vi har gjort i forkant, jo mindre
er sannsynligheten for d fi en klage. Det er i hvert
fall enklere d behandle klagen nar den kommer, hvis
vi faktisk har mest mulig dokumentasjon i forkant av
vedtaket. Og har veert veldig presis i var sporsmdls-
stilling. Det er jo noe vi jobber med hele tiden, bli
mer presise i hvordan vi stiller de rette sporsmd-
lene, for d fa de rette svarene. Fd bruker til d skjonne
hva vi egentlig lurer pd. Det jobbes jo kontinuerlig
med det. Vi snakker om at vi alltid md huske forste
varsel, og sporre om de riktige tingene. Veere veldig
konkret (NAV Forvaltning, barnebidrag).

Vi md veere bevisst pd de sakene der vi skjonner at
her kan det veere noe spesielt som gjor at denne per-
sonen ikke sender inn dokumentasjonen vi spor om.
Kunne vi innhentet dette selv? Det md vi nok veere
veldig oppmerksom pd, for de kan tape rett. I sanne
saker md det egentlig blinke noen rode lamper hos
0ss, og sd mad vi gjore noe mer (NAV Forvaltning,
enslig forsorgerstonad).

En av de viktigste arsakene til den heye omgjerings-
andelen i NAV Forvaltning er mangelfull utredning
av saken for vedtak ble fattet (NAV Klageinstans
2015). Arsakene til at dette er sammensatt, men det
ser ut til at det mest avgjerende er en kombinasjon av
press for & behandle seoknader sé raskt og effektivt
som mulig, og vanskeligheter med & fa innhentet
dokumentasjon i tide. Et viktig virkemiddel her er
mangelbrevene, som NAV Forvaltning sender til bru-
keren for & opplyse om hva som mangler for at saken
skal kunne behandles, og hva som skjer dersom doku-
mentasjonen uteblir. For at brukeren skal kunne gjore
sin del av arbeidet med & opplyse saken godt nok, er
det helt essensielt at hun eller han faktisk forstar hva
som mangler for at NAV skal vere i stand til &
behandle sgknaden, og hva som blir konsekvensen
dersom manglende dokumentasjon ikke sendes inn.

Difis innbyggerundersgkelse for 2015 viser at NAV er
en av de offentlige etatene med lavest brukertilfreds-
het (Difi-rapport 2015:6). Brukernes erfaringer med
selve saksbehandlingen, herunder informasjon om

saksbehandlingstiden, hvordan beslutningen ble for-
klart, muligheten til & sende inn opplysninger samt
selve saksbehandlingstiden, er det som kommer déar-
ligst ut. Resultatene fra Difis undersekelse stemmer
slik sett godt med resultatene vére, som viser at tidlig
og tilpasset informasjon fra NAV, som pa en forstée-
lig mate forklarer brukerne hvilken dokumentasjon
som mangler, er avgjerende for kvaliteten pa saksbe-
handlingen og brukernes opplevelse av denne. Pre-
missene for en god saksbehandling, sett bade fra NAV
og brukernes stasted, legges gjennom en malrettet og
individuelt tilpasset dialog i en tidlig fase.

Resultatene viser at det & innhente ytterligere doku-
mentasjon (ved behov) vurderes som det viktigste til-
taket for & fa ned bade antall klager og omgjeringer i
NAYV Forvaltning. Det & jobbe godt og systematisk
med dokumentasjonsinnhenting er spesielt viktig for &
redusere omfanget av de unodvendige klagene. A
styrke kontrollen med innkomne krav og tilherende
dokumentasjon generelt, vurderes ogséd som viktige
tiltak av mange forvaltningsenheter. Intervjuene med
forvaltningsenhetene og klageinstansen bekrefter at
dette ogsa er et spersmal om systematikken i dette
arbeidet, og at en samlet og koordinert innhenting og
kontroll av dokumentasjon, sa tidlig som mulig i saks-
behandlingsforlepet, er avgjerende for at saksbehand-
lingstid ikke skal ga tapt. For & oppna dette er det vik-
tig at saksbehandler, sé tidlig som mulig, foretar en
samlet kontroll av hvilken dokumentasjon som fore-
ligger og hva som mangler, slik at alt som mangler
kan ettersporres samlet og med en gang, og ikke
enkeltvis. Dette kan ogsa begrunnes med bakgrunn i
normtidskravene, som i praksis setter klare grenser for
hvor mange runder med mangelbrev og dokumenta-
sjonsinnhenting saksbehandlerne kan ha, for de ikke
klarer a saksbehandle innen normtiden. Jo mer syste-
matisk og malrettet innhentingen av dokumentasjon
erien tidlig fase av saksbehandlingen, jo bedre mulig-
heter for at all nedvendig dokumentasjon kommer inn
i tide. At saksbehandler velger a ta en telefon til bru-
ker eller til NAV-kontoret ved behov for raske avkla-
ringer, kan noen ganger ogsd vare en ngdvendig del
av dette.

Det ser heller ikke ut til at brukers opplysningsplikt og
NAVs utredningsplikt er godt nok operasjonalisert i
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dag. Nar har de to, hver for seg, gjort nok for & opp-
lyse en sak? Dette er et spersmél som NAV ma bruke
mer tid pa a finne gode svar pa — pa tvers av stonads-
omrader.

Gode vedtaksbrev kan forebygge
ubegrunnede klager

Et vedtaksbrev er todelt, og bestar av standardinfor-
masjon og en fritekstbegrunnelse. Mens den standar-
diserte delen av vedtaksbrevet gjerne genereres fra
saksbehandlingssystemet, ma den individuelle fri-
tekstbegrunnelsen utformes av saksbehandleren selv.
Hensikten med denne begrunnelsen er a vise hvordan
sakens faktiske forhold har blitt vurdert opp mot
regelverket, og forklare for bruker pd en forstaelig
mate hvorfor utfallet ble som det ble. Spesielt pa
skjennspregede saksomrader vil friteksten vaere viktig
for & forklare utfallet av saksbehandlingen, og isaer
nar det gis avslag. I det felgende tar vi for oss fritekst-
delen av vedtaksbrevene, og drefter mulige forbedrin-
ger knyttet til disse. Vi drefter ogsa mulige dilemmaer
knyttet til behovet for spraklig forenkling pa den ene
side, samtidig som vedtakene skal vare vanntette i
juridisk forstand.

Forstaelige vedtaksbrev kan forebygge ubegrunnede
klager, det vil si klager som oppstar fordi bruker ikke
har forstatt vedtaket som er fattet, og den begrunnel-
sen som ligger bak. Gode vedtaksbrev er en forutset-
ning for at brukerne skal skjenne hvorfor de ikke har
fatt innvilget en seknad, og vil ogsa vare viktig for
brukernes vurdering av om de skal klage. Dersom rik-
tig vedtak om avslag er fattet, vil et tydelig vedtaks-
brev redusere klageinngangen. Dersom vedtaket om
avslag var feil, vil et godt vedtaksbrev gjore brukeren
bedre i stand til & se at det kan vaere grunn til & klage.
Gode vedtaksbrev kan dermed ogsé gi flere reelle kla-
ger. Klagene som fremmes vil potensielt ogsa bli
bedre dersom vedtaket fra NAV er tydelig formulert.

At vedtaksbrevet gir en tydelig beskrivelse av vurde-
ringene som er gjort er spesielt viktig pa saksomrader
som uferetrygd, arbeidsavklaringspenger, barnebidrag
og enslig forsergerstonad, fordi dette er saksomrader
som er komplekse og skjennsbaserte, og som krever
mer selvstendige vurderinger enn mer standardiserte

regelverk og vedtak. Fritekstbegrunnelsen i vedtakene
gir en slik mulighet til & vise hvorfor utfallet av saken
ble som det ble — gitt sakens faktiske forhold.

Intervjumaterialet tyder pa at noe av utfordringen med
vedtaksbrevene er & balansere behovet for forenkling
og standardisering med en utdypende, individuell vur-
dering. Pa den ene side skal de serge for at bruker pa
en grei mate forstdr utfallet av saken, og hvordan det
relaterer seg til lovverket og de vurderinger som saks-
behandler har gjort. Samtidig skal vedtakene vare
mest mulig juridisk korrekte og dekkende, noe som
kan innby til mer detaljerte utgreiinger rundt sakens
faktum og hvordan momentene i saken har blitt vur-
dert. Hensynet til forenkling kan dermed komme i
konflikt med de juridiske kravene til et godt vedtaks-
brev.

Et poeng som gikk igjen i intervjuene, var betydnin-
gen av 4 se det unike i enkeltsaker — og bygge ved-
taksbegrunnelsen nettopp rundt dette:

Vi er helt konkrete pd det som gjelder den enkeltes
sak, sd de skal ha mulighet til d skjonne om vedtaket
er riktig, og det som de ogsd bruker som bakgrunn
for en eventuell klage. Og da ma de kjenne igjen
saken sin. [...] Vi har hatt fokus pd det a skrive for-
staelig. I veldig mange av sakene er det jo folk som
kanskje ikke er de mest ressurssterke, som skal ha
bidrag giennom NAV, og da er det viktig at vi har et
spradk i vedtakene som er forstielig (NAV Forvalt-
ning, barnebidrag).

Vi har jo fagsystemet, hvor man kanskje har en vel-
dig god og begrunnet avgjorelse i fagsystemet. Men
det er ikke synlig ut. Sd det har i alle fall jeg lagt
merke til, at vi er veldig korte i avslagsbegrunnelse
i brevet til bruker. Hvis vi hadde brukt de ti minut-
tene ekstra og kanskje skrevet mer om selve avgjo-
relsen vi tok, altsa avveiningen, sda kanskje man for-
star litt bedre hvorfor man ikke fyller vilkarene
— heller ikke hvis man klager. Fortsatt vil det veere
et avslag (NAV Forvaltning, uforetrygd).

Begge sitatene illustrerer at et godt vedtaksbrev kre-
ver at saksbehandleren tilfarer noe ekstra, utover den

standardinformasjonen som genereres ut fra
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systemene. Maten sakens faktiske forhold er veid og
vurdert opp mot hverandre pa, blir ekstra viktig pa
saksomrader der regelverket gir storre rom for skjenn
og tolkning. Et godt formulert avslag kan for eksem-
pel innebare at saksbehandleren viser at NAV aner-
kjenner at bruker har helseproblemer som pavirker
funksjonsevnen, men at dette likevel ikke er tilstrek-
kelig ut fra lovverket. Gode og individuelt begrun-
nede vedtak krever bade god regelverkskunnskap, og
en evne til 4 se de avgjerende momentene i enkeltsa-
ker og til a skrive gode vedtaksbrev:

Jeg synes vedtakene vi skriver er litt for generelle,
og mangler individuell begrunnelse. Vi bruker stort
sett standardvedtaket som kommer opp. Sa tilforer
vi egentlig veldig lite, er mitt inntrykk. Jeg synes i
hvert fall nar jeg attesterer, at det er litt tynt. Man
md liksom sette seg i brukerens sted. Nullstille seg,
og late som om en ikke kan noen ting om ufore fra
for, og sd prove d skrive et forstdelig, kort og kon-
sist vedtaksbrev ut fra brukers stdsted. Det er ikke
sd lett (NAV Forvaltning, uforetrygd).

En lesning for & forbedre kvaliteten pa de individuelle
begrunnelsene i vedtaksbrevene kan vere a lage en
mal for hvert saksomrade. I dag finnes det ikke noen
felles maler. Felles vedtaksmaler vil kunne bidra til &
skape en tydeligere og mer enhetlig forstielse i NAV,
av hva som kjennetegner et godt vedtak. Muligheten
til & lage gode maler for vedtaksbrevene vil naturlig
nok variere med graden av skjenn i regelverket. Jo
mer skjonn og jo flere individuelle vurderinger som
kreves, desto mindre rom for standardisering. Samti-
dig burde det vaere mulig & lage gode maler ogsé for
de mer skjonnspregede regelverkene, som gir saksbe-
handlerne noen feringer for hva den individuelle
begrunnelsen skal inneholde.

Kompetanse og kompetansebehov i NAV
Forvaltning

Saksbehandlere i NAV Forvaltning skal behandle en
stor mengde seknader ut fra til dels krevende regel-
verk, med varierende innslag av skjenn. Sakene som
kommer inn kan ogsd vere mangelfulle og darlig
dokumenterte. Det er derfor rimelig & anta at bade
utdanningsbakgrunn og realkompetanse blant saks-

behandlerne vil ha betydning for kvaliteten pa saks-
behandlingen og vedtakene som fattes. I det folgende
ser vinarmere pa utdanningsbakgrunn og kompetanse-
behov, og diskuterer hvordan det kan knyttes til kla-
ger og omgjoring i NAV, spesielt i lys av pagaende
spesialisering i NAV Forvaltning.

Figur 2 viser utdanningsbakgrunn blant de ansatte i
forvaltningsenhetene som deltok i var kartlegging.

Vi ser at én av fire saksbehandlere i NAV Forvaltning
ikke har noen hgyere utdanning. Videre oppga 17,7
prosent «annet», noe som betyr at 43 prosent av saks-
behandlerne i NAV Forvaltning enten oppgir ingen
hayere utdanning eller «annety» pa spersmal om utdan-
ningsbakgrunn. Av dem som oppgir & ha hegyere
utdanning, er jus, ekonomi og ledelse og samfunnsvi-
tenskap mest vanlig.

Figur 2 Utdanningsbakgrunn i forvaltningsenhetene,
prosent (N=1502)
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I NAVs egen kompetansestrategi for 2013-2020
omtales malet om en pélitelig forvaltning som et eget
satsingsomrade. Ambisjonen er at NAV skal ha god
innsikt i det regelverket som etaten forvalter, og at det
skal anvendes pé en korrekt og treffsikker méte. Vur-
deringer av rettigheter og inngangsvilkér handler i
stor grad om riktig forstielse og anvendelse av kon-
krete bestemmelser, og for noen saksomrader, god
skjennsanvendelse.? Ifolge NAV Klageinstans er feil
lovanvendelse og feil skjennsbruk vanlige drsaker til
omgjering av vedtak fattet i NAV Forvaltning — bade
1 NAV Forvaltning og i NAV Klageinstans (NAV
Klageinstans 2015). I et slikt lys er det interessant at
kun femten prosent av saksbehandlerne i NAV For-
valtning har formell juridisk kompetanse. Juristene er
i tillegg skjevt fordelt mellom de 18 enhetene: 145 av
237 jurister (61 prosent) jobber i fem forvaltningsen-
heter. Disse enhetene skiller seg imidlertid ikke ut ved
at de behandler mer juridisk krevende saksomrader
enn andre enheter. Det ser i liten grad ut til & veere en
klar strategi som ligger bak den kompetanseprofilen
forvaltningsenhetene har i dag.

Rapporten var viser at mange klager og hay omgjering
ofte handler om for dérlig kompetanse i & kommunisere
godt med brukerne, bade nér det gjelder innhenting av
dokumentasjon og utforming av skriftlige vedtak som
brukerne forstir — og som samtidig er godt fundert juri-
disk sett. En diskusjon om kompetansebehovet i NAV
Forvaltning ber dermed ta utgangspunkt i felgende
sporsmal: hvilken type formalkompetanse og hvilken
type realkompetanse trengs, for & fylle kravene til god
saksbehandling i enheter som far stadig mer spesiali-
serte oppgaver? God saksbehandling handler om en
rekke ulike forhold; riktig lovanvendelse og en vurde-
ring av rettigheter og inngangsvilkar som er basert pa
en riktig forstielse og anvendelse av konkrete rettsre-
gler, god bruk av faglig skjenn samt generelt god kom-
munikasjon med brukerne (bade skriftlig og muntlig).
Det kan for eksempel tenkes at flere jurister, eller jev-
nere fordeling av jurister mellom enhetene, ville bidratt
til bedre lovanvendelse og feerre omgjoringer.

2 Med inngangsvilkdr menes ngdvendige vilkar for a fa
innvilget en vytelse. For arbeidsavklaringspenger er for
eksempel ett av inngangsvilkarene at arbeidsevnen skal
vaere redusert med minst 50 prosent.

Positivt med digitalisering, men nye
utfordringer kan oppsta

Malsettingen med NAVs IKT-moderniseringspro-
gram er bade 4 sikre bedre tjenester for brukerne, og a
legge til rette for ekt effektivitet i saksbehandlingen
(Meld. St. 33 (2015-2016)). Digitalisering i NAV
berorer saksbehandlingen — og dermed ogsa klage-
saksbehandlingen — i NAV Forvaltning pé serlig to
mater. For det forste genererer saksbehandlingssys-
temet standardiserte vedtaksbrev. Som vi har sett tid-
ligere vil ikke standardiserte vedtaksbrev frita saksbe-
handlene fra ansvaret for & gi en individuell
begrunnelse for vedtaket som er fattet. Mer effektiv
saksbehandling vil kunne frigjere tid til bedre saksbe-
handling og bedre individuelle begrunnelser av ved-
tak, men det forutsetter at effektiviseringen forer til
krav om bedre produksjon fremfor hoyere produk-
sjon.

For det andre har det de siste arene blitt innfort elek-
troniske seknadsskjemaer for stadig flere ytelser i
NAYV. Det har skjedd en digitalisering av sekeproses-
sen. Ut fra funnene vare og annen kunnskap om NAVs
brukere ser vi flere mulige konsekvenser av en digital
sokeprosess. Det er grunn til & anta at konsekvensene
i all hovedsak vil vere positive, spesielt knyttet til
effektiv innhenting av dokumentasjon; lik, men indi-
viduelt tilpasset veiledning, og ekt innsyn og etter-
provbarhet i enkeltsaker.

Ifolge NAVs nettsider skal «de nye sgknadene til-
passe seg situasjonen din underveis, slik at du slip-
per & svare pa spersmal som ikke er aktuelle for deg.
Du far ogsa opplyst hvilke konsekvenser valgene du
gjor vil ha for din sak». Fleksible, elektroniske sok-
nadsblanketter vil kunne senke terskelen for & sende
inn en seknad, og kan gjere at faerre oppseker et
NAV-kontor for a fa veiledning til & sgke. Dersom
veiledningen som kommer opp i sekedialogen er til-
passet den enkelte, vil det gjore det lettere for bru-
kerne & forstd hva slags dokumentasjon som skal
legges ved. Elektroniske seknadsskjema gjor ogsé at
brukerne i sterre grad kan metes med samme type
informasjon og veiledning. Veiledningen blir slik
sett mindre sarbar for kompetansenivdet ved det
enkelte NAV-kontor, eller hos den enkelte NAV-
veileder.
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Blant saksbehandlerne vi intervjuet i NAV Forvalt-
ning og NAV Klageinstans ble muligheten til & soke
via nett stort sett vurdert som positiv, bade for bru-
kerne og NAV. Det ble blant annet pekt pa at en elek-
tronisk sekedialog gir bedre mulighet til & skreddersy
sokeprosessen til brukers behov, og at brukeren mot-
tar en mer tilpasset veiledning underveis i prosessen.
Pa sikt kan det fore til redusert behov for 4 ettersperre
nye opplysninger pa grunn av manglende dokumenta-
sjonen, noe som igjen kan gi feerre unedvendige kla-
ger.

Det er mer som er vedlagt nd, men det er ikke alle
som vedlegger. Sa skriver de at det skal ettersendes.
Det at var brevskriving har gatt ned har jo forenklet
det, og blanketten er jo veldig oversiktlig, og det er
greit d fa opplysningene fort ned (NAV Forvaltning,
foreldrepenger).

Et annet poeng er at dersom elektroniske seknader
forer til at flere seknader sendes inn, sa kan det veere
positivt for brukernes rettssikkerhet. Det reduserer i
hvert fall risikoen for at noen som har krav pa en
ytelse, ikke far denne fordi de velger a ikke soke:

Hvis flere saker slipper gjennom, sd er jo det bra, for
vi mater jo alltid den pastanden om at «nei, de sa pd
NAV-kontoret at det var ikke noe vits at jeg soktey.
Og sd kommer de to dr etterpd, sd sier de at «nd har
jeg sokt, fordi jeg hadde rett likevely. Og noen
NAV-kontor har veert litt sann at de sorterer, slik at
de hindrer at folk soker, ndr de egentlig burde gjort
det. Sd for a ivareta folk er det bedre at de fdr sokt
for mye enn for lite (NAV Klageinstans, dagpenger).

Uttalelsen illustrerer noe viktig, nemlig at elektro-
niske seknadsskjemaer vil kunne fore til at enkelte
brukere i storre grad tar stilling til pa egen hand, om
de skal sgke eller ikke. Terskelen for & seke vil kunne
bli lavere, og NAV-veiledernes mulighet til & pavirke
om en bruker ber sgke eller ikke, vil reduseres nar
brukerne heller velger selvbetjeningslosninger péa
nett. Dette vil imidlertid kunne ha bade positive og
negative sider; pa den ene side tar man bort den «sil-
ingen» av ubegrunnede seknader som kompetente
veiledere har statt for; pd den andre side reduseres
risikoen for at brukere, pa grunn av mangelfull regel-

verkskompetanse hos veileder, feilaktig blir anbefalt &
ikke soke om ytelse. Bade i NAV Forvaltning og
NAV Klageinstans var informantene opptatt av at de
elektroniske losningene styrker rettsikkerheten til
bruker, ved at den informasjonen som gis blir mer
individuelt tilpasset, og ved at det blir mindre rom for
forskjellsbehandling.

Utfordringen blir a sikre et godt tilbud til brukere som
enten ikke ensker eller er i stand til & bruke elektro-
niske lgsninger. Dette inkluderer a opprettholde til-
strekkelig veiledningskompetanse ved NAV-konto-
rene. Resultatene fra NA Vs personbrukerunderseokelse
for 2015 viser at brukerne i det sikalte forvaltningsut-
valget i stor grad foretrekker elektronisk kommunika-
sjon med NAV, mens arbeidsledige, sykmeldte og
enslige forsergere i storre grad foretrekker kontakt via
oppmate pa sitt lokale NAV-kontor. Felles for perso-
nene 1 forvaltningsutvalget er de er registrert som
mottakere av gkonomiske ytelser. 63 prosent av de
som spkte om en gkonomisk ytelse i lopet av de siste
seks manedene i 2015 benyttet ikke elektroniske los-
ninger. Videre oppgir en av tre av brukerne i forvalt-
ningsutvalget at de fortsatt ensker & ha en mulighet til
a ga pa sitt lokale NAV-kontor. Blant dem som sekte
om ytelse, oppga 58 prosent at de klarte & fylle ut sok-
naden pa egen hand, mens 24 prosent matte ha hjelp
fra NAV-kontoret.

Disse undersegkelsene viser at den digitale kompetan-
sen er ulikt fordelt blant ulike brukergrupper i NAV
(jf. Proba 2012). Dermed kan det tenkes at mindre res-
surssterke brukere vil oppleve at terskelen for & seke
om en ytelse blir heyere, ikke lavere. Dette kan for
eksempel gjelde personer med dérlige leseferdigheter,
norskkunnskaper eller IT-ferdigheter. Erfaringene fra
var studie viser at det fortsatt vil vaere behov for & ha
alternative kanaler og tjenester. Det kan ogsa tenkes at
det finnes saker som ikke passer like godt inn i en
standardisert, elektronisk sekedialog. Vil det veare
like greit for disse brukerne & synliggjore det unike og
spesielle ved sin sak i et elektronisk seknadsskjema?

Men jeg er ogsa litt redd for at folk blir henvist til
den elektroniske losningen, selv om de kanskje ikke
helt handterer det. Jeg vet ikke helt hvor flinke
NAV-kontorene er til da sette seg ned og si at «nd
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skal jeg hjelpe degy. Hvis man ikke er noe scerlig
datakyndig, sd er det klart at det kan veere utfor-
drende for noen (NAV Klageinstans).

Mens brukere av NAV er relativt forneyd med NAVs
nettsider og muligheten til & sende seknad elektronisk,
sa er de mindre forneyd med den veiledningen de fér
fra NAV i forbindelse med bruk av de digitale losnin-
gene (Difi-rapport 2015:6). Det tyder igjen pa at pro-
blemet med manglende dokumentasjon, spesielt i
vanskelige saker, ikke nedvendigvis loses med elek-
troniske sekedialoger.

En relatert utfordring, som ogsé kan knyttes til den
pagéaende spesialiseringen i hele NAV, er risikoen for
at det faglige nivaet ved NAV-kontorene svekkes.
Etterhvert som stadig mer veiledning og informasjon
blir gitt digitalt og via sentraliserte telefontjenester,
far NAV-kontorene mindre med saksomradene &
gjore. Dette vil igjen svekke NAV-kontorenes insenti-
ver for & holde seg oppdatert pa regelverket og ha god
kunnskap om disse. Selv om dette er i trdd med kanal-
strategien 1 NAV, sé er det viktig & minne om at en
relativt stor andel av brukerne fortsatt ensker 4 ha
mulighet til & fa veiledning via NAV-kontoret. En
utvikling der regelverkskompetansen i NAV-konto-
rene svekkes vil dessuten passe darlig inn i visjonen
om det myndige og beslutningsdyktige NAV-konto-
ret, som evner & mete brukere med sammensatte
behov pa en mer effektiv og helhetlig mate.?

Konklusjon

Unedvendige klager i NAV Forvaltning handler i stor
grad om mangelfull veiledning og informasjon til
soker, mangelfull innhenting av dokumentasjon og
for dérlig kvalitetssikring av seknader. Det er grunn
til & tro at de aller fleste vedtakene som NAV Forvalt-
ning selv omgjer, er i denne kategorien. Mange ube-
grunnede klager kan skyldes skriftlige vedtaksbrev
som i for liten grad gir en individuell drefting av saken
og dens utfall. For & redusere klageinngangen i NAV
generelt vil derfor en mer malrettet innhenting av

3 Jf. budskapet i notatet «Myndige og lgsningsdyktige NAV-
kontor - Invitasjon til diskusjony.

dokumentasjon i en tidlig fase, samt bedre utforming
av vedtaksbrevene, vaere to av de viktigste tiltakene.

En utfordring med saksbehandlingen i NAV er at det
i mange enkeltsaker er krevende & vite konkret hvor
langt brukers opplysningsplikt skal ga, og nir NAV
har gjort nok for & oppfylle sin utredningsplikt. Det er
behov for tydeligere retningslinjer pa dette omradet,
for & gi saksbehandlerne grunnlag for & praktisere
utredningsplikten pd en bedre méte enn i dag. Det er
mulig at NAVs utredningsplikt ogsé ber gé lenger enn
den gjor i dag, pa enkelte saksomrader. En presisering
og tydeliggjoring vil uansett gi saksbehandlerne okt
trygghet i méten de loser dette pa. Vare resultater
indikerer at det i dag til en viss grad er opp til den
enkelte saksbehandler og enhet & avgjere hvor mye tid
som skal brukes pa a fa inn all nedvendig dokumenta-
sjon i saken. Dette er ikke forenlig med malet om en
enhetlig og rettssikker saksbehandling i NAV.

Pagaende prosesser knyttet til spesialisering av saks-
behandling og digitalisering av sekedialoger vil kunne
pavirke saksbehandlingen — og dermed klage- og
omgjeringsandelen i NAV — pé ulike mater. Funnene
vare tyder pd at det er viktig & bygge opp og ivareta
kompetanse knyttet til god lovanvendelse, faglig
skjonn, og god (skriftlig) kommunikasjon med bru-
kerne, for & sikre god saksbehandling. Digitalisering
av segknader gir dpenbart noen muligheter til & redu-
sere antall klager og omgjeringer, gjennom a samle
kommunikasjon og dokumentasjon i en felles elektro-
nisk kanal. Samtidig er det ikke slik at nye teknolo-
giske lgsninger introduseres uten at nye ulemper opp-
star —ulemper som kan ramme enkelte brukere hardere
enn andre. Dessuten vil kravene til god saksbehand-
ling i NAV, og evnen til & utforme gode vedtaksbrev,
stort sett vaere som for. Spesielt gjelder dette for hel-
seytelsene, og andre saksomrader som involverer
skjennsmessige vurderinger.

God saksbehandling forutsetter at saksbehandler har
evnen til 4 tilfore saksbehandlingen og vedtaksbrevet
noe mer enn den standardiserte informasjonen som
genereres ut fra systemene. Selv om informasjonstil-
gangen vil bli enklere og dokumentasjon vil kunne
komme inn raskere, s er det verken mulig eller
onskelig & digitalisere bort den saksbehandlingen og
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vedtaksutformingen som ma gjores pd de mer skjonn-
spregede omradene. Det vil fortsatt veere nedvendig
for saksbehandlerne & gjore selvstendige vurderinger.
Tilsvarende vil det & utforme gode og forstielige ved-
taksbrev til brukerne vere like viktig som for. Stan-
dardiserte vedtaksmaler vil kunne bidra til & skape en
tydeligere og mer enhetlig forstdelse i NAV av hva
som skal kjennetegne et godt vedtak pa det enkelte
saksomrade. Bade innenfor regelverksstyrte og mer
skjonnspregede saksomrader ber det vaere mulig a
utvikle gode maler for vedtaksbrev, som gir noen
foringer for hvordan vedtaket, og den individuelle
begrunnelsen isar, skal utformes. Gode begrunnelser,
som synliggjer hvilke momenter NAV har lagt avgjo-
rende vekt pa i vurderingen, vil forebygge klager, og
sette brukerne bedre i stand til & vurdere grunnlaget
for en klage.
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FORSQ@K MED TIDLIG DIALOGM@TE 2
| AKERSHUS

Av Per Kristoffersen, Nina Lysg og Jun Yin

Sammendrag

NAV Akershus har gjennomfgrt et forsgk ved tre NAV-kontor for @ finne ut om det a avholde dia-
logmgte 2 pa et tidligere tidspunkt pavirker sykefravaeret. Formalet med dialogmgte 2 er at den
sykmeldte, arbeidsgiver, NAV og lege har en felles gjennomgang av den sykmeldtes situasjon.
Tidlig dialogmgte 2 innebeerer i denne sammenheng at mgtet gjennomfgres senest innen 19
ukers sykmelding, mens dagens generelle praksis er at dialogmgtet avholdes senest innen 26
uker. | artikkelen undersgker vi om denne fremskyndingen har pavirket friskmeldingen og bruken
av gradert sykmelding. Vi undersgker ogsa om tiltaket har pavirket andelen som bruker opp
sykepengerettighetene.

Forspkskontorene har i stor grad flyttet innkalling til og gjennomfgring av dialogmgte 2 frem i
tid. Selv om vi finner at det skjer endringer i friskmeldingsmgnsteret som kan knyttes til de nye
innkallings- og mgtetidspunktene, synes ikke tiltaket a ha redusert varigheten samlet sett. Tvert
i mot finner vi at varigheten har gkt for sykefraveer utover 12 uker, fgrst og fremst blant kvinner.
Kanskje noe overraskende finner vi en betydelig lavere friskmelding blant kvinner mellom 12 og
26 uker, og dette bidrar til den gkte varigheten. Varigheten blant menn er uendret, til tross for en
hayere friskmelding mellom 12 og 26 uker. Vi finner ogsa at det skjer en gkt bruk av gradert syk-
melding rundt de nye oppfglgingstidspunktene, spesielt ser vi at kvinner i stgrre grad kommer
delvis tilbake i jobb og at tiden til fgrste gradering reduseres. Derimot finner vi at tiden til fgrste
gradering gker blant menn.

En fremskynding av dialogmgte 2 innebaerer at et stgrre antall sykmeldte fglges opp av NAV.
Analysen viser at det ogsa har veert en viss gkning i antall innkallinger og antall gjennomfgrte
dialogmgter i de gvrige kontorene i Akershus, hvor dialogmgtet ikke ble fremskyndet, men at
varigheten ikke er endret i vesentlig grad. | lys av at den relativt store gkningen i antall dialog-
mgter i Akershus samlet sett, kan det stilles spgrsmal ved om det er fornuftig ressursbruk a flytte
dialogmgtet frem i tid som en generell praksis.
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Innledning og bakgrunn

Som hovedregel skal alle sykmeldte som har en
arbeidsgiver delta i et dialogmete i regi av NAV innen
26 ukers sykmelding, kalt dialogmete 2. 1 2014 og
2015 gjennomforte NAV Akershus et begrenset for-
sok med «tidlig dialogmetey», der formalet var a
undersoke om det & avholde dialogmete pé et tidligere
tidspunkt pavirker sykefravaret. Det var forventnin-
ger om a se en nedgang i sykefravearet, bade gjennom
redusert gjennomsnittlig varighet pa sykefravaerene
og gjennom ekt bruk av gradert sykmelding.

I denne artikkelen underseoker vi om det er endringer i
sykefraveret i trdd med disse forventningene. Dersom
en fremskynding av dialogmetet har ensket effekt,
forventer vi & se en reduksjon i sykefraveaeret i forseks-
kontorene sammenlignet med evrige NAV-kontor i
Akershus. I utgangspunktet kan det antas ekt frisk-
melding og okt bruk av gradering, bade som folge av
at innkallingen til meatet skjer tidligere og som folge
av at selve metet gjennomfores tidligere. Dersom
sykefravaeret reduseres, forventer vi ogsd & se en
reduksjon i antall sykmeldte som bruker opp sykepen-
gerettighetene sine.

Dialogmete 2 ble innfert i 2007 sammen med en rek-
ke andre tiltak for & forebygge og redusere sykefravee-
ret.! Kravet om a gjennomfere dialogmeter skulle
styrke oppfelgingen av langtidssykmeldte og bidra til
raskere retur til arbeid. Regelverket for sykefraveers-
oppfelgingen ble endret med ny IA-avtale i 2014,% og
her forutsettes det at oppfelgingen i sterre grad skal
maélrettes mot sykmeldte med behov for spesiell opp-
folging. Dette inneberer at NAV skal folge opp saker
nar akterene — den sykmeldte, arbeidsgiver eller lege/
behandler — melder om behov for bistand, for eksem-
pel ensker tidlig dialogmete 2 eller dialogmete 3.°
Bakgrunnen for denne endringen var blant annet en
rapport fra Sintef Helse, hvor det sies at «... dialog-
mete 2 1 regi av Arbeids- og velferdsetaten oppleves

! Sykefravaersutvalget rapport (6. november 2006): Tiltak for
redusere sykefravaeret og Ot.prp. nr. 6 (2006-2007).

2 Intensjonsavtale om et mer inkluderende arbeidsliv 4. mars 2014
- 31. desember 2018 (IA-avtalen).

3 Delrapport fra en partssammensatt arbeidsgruppe: Forenklet
sykefravaersoppfglging (3. mars 2014).

Forspk med tidlig dialogmegte 2 i Akershus

NAV Akershus gjennomfgrte et forspk med tidlig dialog-
mote 2 i 2014 og 2015, som omfattet et utvalg NAV-
kontor i Folloregionen. | disse kontorene skulle det etter
12 ukers sykmelding vurderes hvorvidt det var aktuelt
med dialogmgte, og metet skulle i sa fall gjennomfgres
innen 19 ukers sykmelding. Dagens generelle praksis er at
innkalling til dialogmete 2 vurderes etter 17 uker med
sikte pa & avholde metet senest innen 26 uker. Initiativet
skal bidra til tidligere avklaring av tilretteleggingsmulighe-
ter pa arbeidsplassen gjennom en fremskynding av kon-
takten mellom partene i sykefravaersoppfelgingen.

Forsgket startet opprinnelig varen 2014, men ble «restar-
tet» samme hgst da det viste seg at det ble avholdt rela-
tivt fa meter innen 19 uker. Formelt ble forsgket avsluttet
juni 2015, men praksisen fortsatte i forspkskontorene ut
aret og fra 2016 ble «tidlig dialogmgte» innfgrt i hele
Akershus fylke.

som viktig for mange arbeidsgivere, men etaten ber
involveres pa et tidligere tidspunkt ...», og « ... utover
i sykefravarslopet er det lite dialog mellom de aktu-
elle akterene, og metet ber avholdes nar arbeidsgiver/
den sykmeldte har behov for det».*

Gjennomfoeringen av dialogmete 2 er relativt ressurs-
krevende, hvor flere akterer involveres. En fremskyn-
ding i tid vil medfere at en god del flere sykmeldte vil
veere aktuelle for metet. Sett i lys av utgifter knyttet til
langtidssykefravaeret, og senere mer langvarige ytel-
ser, vil tiltaket likevel kunne vare en god investering
dersom flere kommer helt eller delvis tilbake i jobb,
bade ut fra individuelle og samfunnsekonomiske
hensyn.

Det er begrenset kunnskap om effekter av dialogmete
2, i likhet med andre virkemidler pa sykefravaersom-
radet. Markussen m.fl. (2015) fant at dialogmete 2 ga
en betydelig ekning i retur til arbeid, der effekten var
et resultat av bade innkallingen til metet og selve del-
takelsen i metet. Hvert gjennomferte meate ble anslatt
til & gi en reduksjon 1 tiden til (full) friskmelding pa
rundt 10 dager og en reduksjon i tiden til delvis (eller

4 Spe¢rreundersgkelser blant arbeidstakere, behandlere og syk-
meldte, Ose m. fl. 2013.
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full) friskmelding p& rundt 20 dager. Forskerne fant
ogsa at dialogmetet ga positive effekter pa lang sikt,
og konkluderte med at metene er svaert kostnadseffek-
tive. I en svensk studie som omfattet personer med
svak forankring i arbeidsmarkedet, fant Johansson og
Lindahl (2010) at varigheten pa sykefraveret ble
redusert med 74 dager (20 prosent) av & innkalle til og
avholde et informasjonsmete én maned tidligere enn
vanlig praksis. Deltakelsen i selve matet var lav, og
virkningen kom 1 forste rekke som folge av innkallin-
gen til motet. Forskerne fant imidlertid en viss reduk-
sjon 1 friskmeldingen som et resultat av selve delta-
kelsen i matet pa kort sikt (seks méneder), men ikke
pa lengre sikt (ett ar). Funnene i disse studiene er i
overensstemmelse med en ganske omfattende arbeids-
markedslitteratur om at «mykere» sanksjoner, som til-
tak eller innkalling til informasjonsmeter, kan ha
betydning for retur til arbeid (se for eksempel Raaum
(2002), Reed og Westlie (2007)). Litteraturen sier alt-
sa at effekter ikke er begrenset til «hardere» sanksjo-
ner som endrede varighetsbestemmelser eller tap av
rettigheter til velferdsytelser.

En innkalling til dialogmete kan i teorien gi bade
positive og negative effekter pa varighet og gradering.
Dersom innkallingen bidrar til at den sykmeldte sam-
men med arbeidsgiver og/eller behandler finner los-
ninger pa arbeidsplassen — i stedet for & vente pa at
metet avholdes — kan resultatet vare tidligere frisk-
melding og/eller okt gradering (meter skal ogsé gjen-
nomferes ved gradert sykmelding). @kt friskmelding
kan ogsé vere en effekt dersom den sykmeldte ikke
onsker a delta pa dialogmetet, for eksempel hvis den
sykmeldte er i ferd med & bli frisk. Da kan en innkal-
ling bidra til & sette fortgang i saken og resultatet bli
tidligere friskmelding. Dersom den sykmeldte avven-
ter dialogmetet, for eksempel fordi han/hun har behov
for & snakke med NAV eller arbeidsgiver/behandler,
kan det oppsta en sékalt «innelésingseffekt», og kon-
sekvensen vil i sa fall bli senere friskmelding og/eller
lengre tid til gradering.

Effekten av selve dialogmotet vil avhenge av innhol-
det i motet, egenskaper ved metedeltakerne, hvilke
muligheter som faktisk finnes, osv. Positive effekter
av dialogmetet vil vaere at partene kommer frem til
losninger som gjor at den sykmeldte kan komme til-

Oppfolging av sykmeldte

Den sykmeldte skal fglges opp av arbeidsgiver, sykmelder
og NAV. Arbeidsgiver har ansvaret for oppfglging og tilret-
telegging gjennom hele sykefravaerslgpet. NAV skal arran-
gere dialogmete 2 innen 26 uker, men ogsa bista i sykefra-
vaersoppfglgingen pa et tidligere tidspunkt dersom par-
tene gnsker det.

Oppfelging i regi av arbeidsgiver (pa arbeids-
plassen)

Arbeidsgiver skal sammen med arbeidstaker utarbeide en
oppfplgingsplan for tilbakefgring til arbeidet innen fire
uker av sykefraveeret, og avholde dialogmgte 1 innen 7
uker for arbeidstakere som er helt sykmeldt, med mindre
det er 3penbart ungdvendig.

Oppfolging i regi av NAV

Aktivitetskravet ved 8 uker

Med mindre medisinske arsaker er til hinder for det, ma den
sykmeldte vaere i arbeidsrelatert aktivitet for & ha rett til
sykepenger. Ved 8 ukers sykmelding skal NAV vurdere
aktivitetskravet, altsa om den sykmeldte kan veere i aktivi-
tet eller ikke, basert pa tilgjengelig dokumentasjon fra
sykmelder,arbeidsgiver ogden sykmeldte. Aktivitetskravet
ble innfert i 2004, men fgrst praktisert systematisk pa
landsbasis i 2014-2015.

Dialogmete 2

NAV skal gjennomfere dialogmegte med den sykmeldte og
arbeidsgiver senest nar sykefraveeret har vart i 26 uker.
Formalet med dialogmete 2 er at arbeidstaker, arbeidsgi-
ver og NAV, samt eventuelt lege/sykmelder, skal mgtes
til en felles gjennomgang av den sykmeldtes situasjon.
Intensjonen er at en i mgtet skal finne fram til gode |@s-
ninger, herunder avklare hva arbeidstakeren kan gjpre pa
arbeidsplassen og hvilke tilretteleggingsmuligheter som
finnes. NAV-veilederen starter vanligvis forberedelsene til
dialogmete 2 etter om lag 17 ukers sykmelding. Dersom
det anses apenbart ungdvendig & avholde et dialogmgte
2, kan NAV gi unntak. Det kan gis unntak dersom den syk-
meldte har en alvorlig sykdom, forventes a bli friskmeldt
innen 28 ukers sykmelding eller det er dokumentert at
hensiktsmessige tiltak vil fore til friskmelding. NAV har
plikt til & gjennomfgre dialogmgte 2 pa et tidligere tids-
punkt dersom en av aktgrene krever det. | 2015 og 2016
ble det pa landsbasis avholdt henholdsvis 45 000 og
48 000 dialogmgte 2.

Dialogmote 3

Nar det er hensiktsmessig skal det avholdes et dialog-
mete 3, dette kan vaere nar en av aktgrene tar initiativ til
et slikt mote eller ved utlppet av sykepengeperioden.
Mogtet skal fungere som et ekstra oppfelgingspunkt og
forum for dialog, for eksempel der bedriftsinterne tiltak
fortsatt vil kunne bidra til tilbakefgring til arbeid. | 2015
0g 2016 ble det pa landsbasis avholdt henholdsvis 7 000
0g 9 000 dialogmgte 3.
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bake til jobb helt eller delvis, eller finne en ny jobb.
Det er ogsé mulig a se for seg at metet har en negativ
effekt dersom partene snakker darlig sammen pa
metet, for eksempel ved arbeidskonflikter eller der-
som den sykmeldte foler seg presset. Ogsa her kan vi
se for oss effekter som ligner pa «innkallingseffek-
tene» og «inneldsingseffektene» nevnt ovenfor.

Naermere om forspket

Forspkskontor og kontrollkontor

NAYV Akershus ensket & gjennomfore forseket «tidlig
dialogmete» 1 Folloregionen, og NAV-kontorene i
Vestby, Ski og Oppegard valgte & delta. NAV Akers-
hus vurderte forsekskontorene til & vare representa-
tive for sykefraveersoppfelgingen i fylket. Sammen
med Oslo, Rogaland og Sogn og Fjordane, har Akers-
hus tradisjonelt hatt det laveste sykefravaret i landet,
og sykefraveret i Folloregionen har vert pa gjennom-
snittet 1 fylket. Videre ble Folloregionen vurdert til &
ha en variert neringsstruktur og en befolkning som
sosiogkonomisk likner landet for evrig.” For & under-

5 «Prosjektdesign tidlig dialogmgte 2 i Folloy (internt notat om for-
spket), NAV Akershus (udatert).

soke eventuelle effekter av forseket er det naturlig &
sammenligne med utviklingen i de gvrige NAV-kon-
torene i fylket, og disse omtales derfor som kontroll-
kontor.*

Figur 1 viser utviklingen i det legemeldte sykefravee-
ret i de siste ti drene. Sykefravaret i landet som hel-
het, Akershus og kontrollkontorene viser i stor grad
samme utvikling over tid, og forsekskontorene fol-
ger 1 hovedsak ogséd denne trenden. Forut for forse-
ket er det likevel noe sterre variasjon fra kvartal til
kvartal i forsgkskontorene, spesielt etter 2011.
Utviklingen kan blant annet skyldes at forsekskonto-
rene utgjer en relativt liten gruppe, som gir mer til-
feldig variasjon. Dette innebzrer at det blir noe van-
skeligere & vurdere effekter av tiltaket (mer om dette
i metodeavsnittet).

NAV-kontoret starter vanligvis forberedelsene til dia-
logmete 2 etter om lag 17 ukers sykmelding. I for-
sokskontorene tok veilederne ut lister over aktuelle

6 Forsgket omfattet opprinnelig ogsd NAV As, men her ble ikke opp-
legget (retningslinjene for forsgket) fulgt i tilstrekkelig grad. Konto-
ret er derfor tatt ut av forspksgruppen, og inngar heller ikke blant
kontrollkontorene. Dette har liten betydning for analyseresulta-
tene.

Figur 1: Legemeldt sykefraveer (prosent). 1. kvartal 2007-3. kvartal 2016. | alt
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kandidater ved 12 ukers sykmelding, altsd fem uker
tidligere enn vanlig praksis. Videre skulle dialogmete
2 avholdes innen 19 uker, det vil si sju uker tidligere
enn dagens retningslinjer. Intensjonen var at sykefra-
vaersoppfelgingen for gvrig ikke skulle endres ut over
at tidspunktet for innkalling og gjennomforing av dia-
logmete ble fremskyndet. Flyttingen av tidspunktet
betydde imidlertid at en god del flere sykmeldte skulle
folges opp (se tabell 1), samtidig som perioden fra
forberedelse til gjennomfering av metet altsd ble
redusert fra 7 til 5 uker.

Forspksperiode og referanseperiode

Forseket startet 1. april 2014, men pé grunn av at det
etter oppstart ble avholdt relativt fa dialogmeter innen
19 uker, ble forsgket «restartety hesten 2014 (13.
oktober). Forsgket ble formelt avsluttet sommeren
2015 (1. juli).” Ut fra dette kan det altsa sies at for-
soket ble gjennomfert i perioden 13. oktober 2014 til
1. juli 2015. I analysen vil vi felge personer som pas-
serte 12 ukers sykmelding i denne perioden, og som
dermed var aktuelle for «tidlig dialogmete». Dette
betyr at forsoksperioden omfatter sykefravaer som
startet i perioden fra 1. august 2014 til 1. mars 2015
(se metodeavsnitt).

Pé grunn av store sesongmessige svingninger i syke-
fravaeret, ensker vi & sammenlikne med sykefravaer
som passerte 12 uker i de samme manedene i forkant
av forseket. Siden forsgket ble restartet om lag et
halvt ar etter den offisielle oppstarten, kan ikke sam-
me periode ett ar for brukes som referanseperiode
(da en del av denne gruppen passerte 12 uker etter at
kontorene begynte & ta ut lister for & vurdere «tidlig
dialogmete»). Det har imidlertid vert relativt stor
variasjon i sykefraveret i forsekskontorene over tid,
herunder i varighet og tid til gradering (se figur V2

7 Kontorene begynte a ta ut lister i mars 2014, og gjennomfgringen
av tidligere dialogmgte 2 begynte primo april. Veilederne fikk
anledning til a foreta en kvalifisert vurdering av om metetidspunk-
tet var for tidlig. Ved en gjennomgang over sommeren fant man at
svaert mange meter ikke ble avholdt innen uke 19, og det ble gjort
en ny oppstart av prosjektet fra og med 13. oktober 2013. Hoved-
regelen ble da at dialogmgtet skulle avholdes innen 19 uker, uten
at veilederne fikk anledning til & foreta noen vurdering av tidspunk-
tet for mptet. Samtidig ble prosjektperioden forlenget ut mai 2015,
det vil si at kontorene sendte innkallinger til tidlig dialogmgte ut
mai 2015 (hentet fra internt notat, NAV Akershus)

og V3 i vedlegg). Det er derfor hensiktsmessig & se
utviklingen over tid nér resultatene vurderes. I de
neste kapitlene omtales likevel samme periode to ar
tidligere som referanseperioden.

Data og metode

Datagrunnlag

Helt enkelt kan det sies at nivdet pa sykefravaeret
bestemmes av antall sykefraveerstilfeller (i forhold til
antall sysselsatte), varigheten pa disse og omfanget av
gradering. For a identifisere eventuelle effekter av for-
soket vil vi i analysen se spesielt pa gruppen av syk-
meldte som passerer 12 uker og som faktisk vurderes
for dialogmete 2 i forseksperioden. Med utgangs-
punkt i data fra sykepengeregisteret har vi undersegkt
utviklingen i varighet og tid til gradering, som gir oss
et mer detaljert bilde av hva som skjer nar sykefravae-
ret endres.

Data fra sykepengeregisteret omfatter alle grupper av
sykmeldte, men analysen er begrenset til arbeidsta-
kere som har en sykepengeperiode med varighet pa
fire dager og mer. Ved sykefraver far arbeidstakere
normalt kompensasjon/sykelonn fra arbeidsgiver de
forste 16 dagene, i den sékalte arbeidsgiverperioden,
mens NAV betaler sykepenger etter dette. En del per-
soner er i perioder sykmeldt for eksempel én dag i
uken da de far behandling o.1. og far utbetalt sykepen-
ger. Siden vi er opptatt av forhold som primert bere-
rer sykefravaer av en viss varighet, har vi valgt a ute-
lukke de helt korte tilfellene (tre dager og mindre). I
trad med saksbehandlerrutinen for innkalling til dia-
logmate 2, har vi valgt & sld sammen tilfeller med et
opphold pa 16 dager eller mindre for en ny periode
med sykepenger.® Dette oppholdet vil i de aller fleste

8 |NAVs saksbehandlersystem (Arena) kommer det opp et varsel nar
veileder skal vurdere innkalling til dialogmgte 2 (ved 17 ukers syk-
melding). Dette varselet genereres ut fra fgrste legemeldte fra-
veersdag, som er dag 1 i (ned)tellingen. Dersom det er opphold pa
mindre enn 16 dager eller mindre, fortsetter tellingen (der perioden
med opphold holdes utenfor). Dersom oppholdet er pa 17 dager
eller mer, starter tellingen pa nytt. Dette er i trad med regelverket
for sykepenger, der det ikke er en ny arbeidsgiverperiode etter opp-
hold som har vart mindre enn 16 dager.
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tilfeller vaere perioder hvor personen har veert tilbake/
provd seg i arbeid.

Vi har valgt & avgrense analysen til personer som ikke
har mottatt sykepenger de siste seks mdnedene, og
som derfor i utgangspunktet skal ha fulle sykepenge-
rettigheter ved oppstart.” Sykmeldte som er 67 ar og
eldre er utelatt, da disse har begrensede sykepengeret-
tigheter. Videre er sykmeldte med svangerskapsdia-
gnoser tatt ut, selv om ogsa disse vil vare aktuelle for
dialogmete. Det betyr at eventuelle oppher (av et
sykepengetilfelle) for neermere ett ar ikke kan forkla-
res med oppbrukte sykepengerettigheter eller uttak av
svangerskapspermisjon.

Sykepengeregisteret gir de mest palitelige dataene
nar vi gnsker 4 se neermere pa varighet og friskmel-
dingsmenster. Disse sykepengetilfellene er altsé
supplert med opplysninger om gradering fra syk-
meldingene, som gir informasjon om tidspunktet for
endringer i sykmeldingsgrad. Vi har registeropplys-
ninger om utbetalinger av sykepenger og om de en-
kelte sykmeldingene til og med juni 2016. Det betyr
at vi har mulighet for & folge sykmeldte som pas-
serte aktuelle tidspunkt for innkalling til dialogmete
2 sommeren 2015 — altsa da forseket ble avsluttet — i
inntil ett ar. Videre har vi opplysninger knyttet til
dialogmete 2, dato for innkalling til mete,'* dato for
nar metet ble holdt og dato for eventuelle unntak.

Sykefraversstatistikken viser antall tapte dagsverk pa
grunn av sykefraveer i prosent av mulige dagsverk
(sykefraveersprosenten). Vi har opplysninger om det
legemeldte sykefraveeret pa kontornivd frem til og
med 3. kvartal 2016."" Da det er mulig & vere syk-
meldt i inntil ett ar, vil det legemeldte sykefravaeret i

®  Selvidenne gruppen finner vi en del tilfeller med mindre enn ett ar
til «maks-datoy, og analysen er derfor videre begrenset til tilfeller
med minimum 330 dager igjen til sykepengene utlgper.

10 Registreringen av innkalling til dialogmgte 2 er mangelfull, spesielt
gjelder dette for forspkskontorene. En arsak til dette kan veere at
motedato ofte avtales pa telefon/e-post, og at det derfor ikke sen-
des ut et innkallingsbrev.

L Innfgringen av A-ordningen 1. januar 2015 har gitt brudd i sykefra-
vaersstatistikken fra og med 1. kvartal 2015. Det er ingen apenbare
grunner for d anta at innfgringen har pavirket tallene i forspkskon-
torene og kontrollkontorene ulikt, slik at bruddet vurderes til ikke &
ha betydning her.

ett kvartal besta av sykefravearstilfeller som ble pabe-
gynt i det aktuelle kvartalet, men ogsa sykefraverstil-
feller som ble pébegynt i de fire forutgdende kvarta-
lene. Siden forseket omfatter en relativt begrenset
gruppe sykmeldte, forventer vi derfor ikke & kunne
identifisere eventuelle effekter av tiltaket med
utgangspunkt i sykefraversprosenten.

Metode

Vi har brukt forlepsanalyse for & underseke eventu-
elle endringer i sykefravaersmensteret, og om disse
endringene sammenfaller med nye oppfelgingstids-
punktene i forsekskontorene. Et forlep er definert som
perioden fra forste sykmeldingsdato'? til dato for opp-
hor sykepenger (friskmelding) eller dato for ferste
gradering.

Overlevelseskurver  (Kaplan-Meier-kurver)  viser
sannsynligheten for & vaere friskmeldt eller delvis syk-
meldt pa ulike tidspunkt. Dette kan ogsé omtales som
tiden til friskmelding og tiden til forste gradering for
sykefraveaerstilfeller som startet i en gitt periode.
Friskmeldingsratene viser (tilnermet) sannsynlighe-
ten for friskmelding — overgang fra «sykmeldt» til
«friskmeldt» — 1 lopet av en uke, gitt at dette ikke alle-
rede har skjedd. Graderingsratene viser (tilnermet)
sannsynligheten for (ekt) gradering — overgang fra
«full sykmelding» til «delvis sykmelding», eller okt
gradering for tilfeller som starter med en gradert syk-
melding — i lapet av en uke, gitt at dette ikke allerede
har skjedd. Kurvene er glattet (to uker). Vi har ogsa
brukt overlevelseskurver for & undersgke om innkal-
ling til og gjennomfoering av dialogmete 2 faktisk er
flyttet frem i tid — i trdd med retningslinjene for for-
soket.

Som nevnt har utviklingen i sykefravaret i forseks-
kontorene og de evrige kontorene vart noe ulik i
forkant av at forseket ble iverksatt. Forskjellen i1 det
legemeldte sykefraveret er noksé stabil fram til ars-
skiftet 2010/2011, med et noe lavere sykefraver i
forsekskontorene enn i kontrollkontorene. 1 de

2 Sykmeldte kan benytte seg av egenmelding i inntil 3-8 dager,
avhengig av om arbeidsgiver er |A-bedrift eller ikke. Dette gjor at
forste sykmeldingsdag (som blir fastsatt av legen) ikke ngdvendig-
vis vil vaere helt presis.
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Tabell 1: Antall pabegynte sykepengetilfeller i forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme periode to ar
tidligere (referanseperiode). Forspkskontor og kontrollkontor

Referanse-
periode
(1.8.2012-
1.3.2013)

Forspkskontor Kontrollkontor

Referanse-
periode
(1.8.2012-
1.3.2013)

Forspksperiode
(1.8.2014-
1.3.2015)

Forspksperiode
(1.8.2014-
1.3.2015)

Antall pabegynte sykepengetilfeller 2 341 2 250 16 376 15 096
Andel kvinner 63,6 % 63,3 % 62,6 % 63,5 %
Gjennomsnittsalder 45 ar 47 ar 45 ar 46 ar
Andel muskel-/skjelettlidelser 39,3 38,7 40,7 40,6
Andel psykiske lidelser 22,0 22,2 20,2 20,5

Tabell 2: Antall sykepengetilfeller som passerer ulike tidspunkt i forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og
samme periode to ar tidligere (referanseperiode). Forsgkskontor og kontrollkontor

Forsgkskontor Kontrollkontor
Refel:anse- Forspksperiode o Refer'anse- Forspksperiode o
periode Endring i periode Endring i

(1.8.2014- (1.8.2014-
(1.8.2012- 1.3.2015) prosent (1.8.2012- 1.3.2015) prosent

1.3.2013) o 1.3.2013) o

Antall som passerer 12 ukers sykmelding 890 892 0% 6353 5991 -6 %
Antall som passerer 17 ukers sykmelding 702 734 5% 5040 4686 -7%
Antall som passerer 19 ukers sykmelding 645 671 4% 4 606 4290 -7%
Antall som passerer 26 ukers sykmelding 488 516 6 % 3477 3259 -6 %

pafolgende arene er det storre variasjon, der fravee-
ret 1 forsgkskontorene er bade heyere og lavere enn
fravaeret 1 kontrollkontorene (figur V1 i vedlegg).
Etter 2010 er den kvartalsvise forskjellen i det lege-
meldte sykefraveeret mellom gruppene likevel aldri
over 0,2 prosentpoeng. Videre har utviklingen i
varighet og tid til (forste) gradering — variablene
som altsa er de viktigste utfallsmalene i analysen —
veert noe ulik 1 de to gruppene over tid. I tidrsperi-
oden ligger den gjennomsnittlige varigheten gjen-
nomgaende noe heyere i forsekskontorene enn i
kontrollkontorene (figur V2 i vedlegg). Etter 2010
oker variasjonen i forsekskontorene, og forskjellene
mellom gruppene blir sterre. Variasjonen 1 tid til
forste gradering (etter oppstart og etter 12 ukers
sykefraver) er relativt stor over tid, men vi ser at
utviklingen i forsgkskontorene og kontrollkontorene

er noksa lik, blant annet med en betydelig nedgang i
tiden til gradering fra 2009 til 2012. De siste arene
er imidlertid utviklingen i de to gruppene noe ulik
(figur V3 i vedlegg).

Forseket omfattet tre kommuner/NAV-kontor med
en relativt liten populasjon/antall sykmeldte, og det-
te bidrar trolig til & forklare variasjonen i sykefravae-
ret i forseksgruppen. Denne variasjonen gjor det
vanskelig & vektlegge endringer fra en periode til en
annen. Selv om vi i det videre opererer med en refe-
ranseperiode, vil vi derfor — for & ha et bedre grunn-
lag for a trekke konklusjoner — i analysen ogsa vur-
dere resultatene i1 lys av tidligere perioder (et
gjennomsnitt i de siste 2—4 arene). Videre innebarer
denne variasjonen at en sammenligning av endrin-
gene 1 forseksgruppen opp mot de evrige kontorene
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vanskeliggjores. Det kan heller ikke utelukkes at det
er forhold som pavirker utviklingen over tid og for-
hold som pavirker forsgkskontorene og kontrollkon-
torene ulikt. I sum betyr dette at det vil vaere noe
usikkerhet knyttet til resultatene av analysen, og at
vi ikke har grunnlag for & ansla kausale effekter av
forseket.'?

Tidlig dialogmete er i stor grad gjennom-
fort etter planen

Eventuelle effekter av tiltaket forutsetter at oppfelgin-
gen 1 forsekskontorene (innkalling til og gjennomfe-
ring av dialogmete 2) faktisk flyttes frem i tid. Neden-
for ser vi nermere péa dette, sammen med tall som
viser omfang og andel av sykmeldte som er aktuelle
for dialogmete pa ulike tidspunkt.

Innkalling og unntak er flyttet frem
Forsekskontorene skulle altsa vurdere aktuelle kan-
didater til dialogmete 2 ved 12 ukers sykmelding,
fem uker tidligere enn hva som er vanlig praksis. Det
skulle da sendes ut en innkalling eller registreres
unntak for dialogmete. Vi finner at dette i stor grad
skjedde. I forsgksperioden ble hovedtyngden av inn-
kallingsbrevene sendt ut etter om lag 12 ukers syk-
melding (figur 2), mens en stor andel av unntakene
ble registrert ved om lag samme tidspunkt (ikke vist
i figur). Om lag en fjerdedel av innkallingene og en
tredjedel av unntakene ble sendt ut/registrert etter
om lag 17 ukers sykmelding, altsd rundt tidspunktet
for nar vurderingen vanligvis skal gjores. I kontroll-
kontorene har det fra referanseperioden til forsoks-
perioden ikke skjedd vesentlige endringer i tids-
punktet for nar innkallingsbrev og unntak ble
registrert.

50 prosent flere mgteinnkallinger
Siden antallet sykmeldte som passerer 12 uker er hay-
ere enn antallet som passerer 17 uker (se tabell 2), for-

13 For & kunne beregne eventuelle kausale effekter med utgangs-
punkt i en sakalt «difference-in-difference»-tilnserming, er det en
forutsetning (blant annet) at utviklingen i sammenligningsgrup-
pene har veert lik over tid i forkant av tiltaket/forspket; det ma altsa
kunne sannsynliggjgres at det ikke er andre forhold som pavirker
resultatene.

venter vi i utgangspunktet at det a forskyve vurderin-
gen — om det skal avholdes et dialogmete 2 — frem i
tid vil gi en gkning i antall meteinnkallinger og antall
unntak. I forsekskontorene ekte antall innkallinger
med 35 prosent fra referanseperioden til forseksperi-
oden, mens antall unntak ble doblet, og vel sa det (ta-
bell 3). Mélt som andel av antall sykmeldte pa de
aktuelle tidspunktene har gkningen vart pa henholds-
vis 1 prosentpoeng og 17 prosentpoeng (tabell 4).
Relativt mange blir friskmeldt mellom 12 og 17 uker,
og siden det i forsgket ikke var en mélsetning om feer-
re unntak, og i lys av dette er det ikke overraskende at
antall unntak har ekt mer enn antall innkallinger/av-
holdte dialogmeter.

En del moter vil av praktiske arsaker avtales pa tele-
fon/e-post, og gjenfinnes derfor ikke i registeret. Det
betyr at antall innkallinger er hoyere enn hva disse tal-
lene indikerer, blant annet ser vi at antallet er lavt 1
forhold til avholdte dialogmeter (se neste avsnitt).
Dersom antall tilfeller der innkalling eller avholdt dia-
logmete registrert i sykepengeperioden summeres,'
har gkningen veert pé over 50 prosent (tabell 3). Dette
tilsvarer en ekning pa 8 prosentpoeng malt i antall
sykmeldte pa de aktuelle tidspunktene (tabell 4). Nar
innkallingene ikke er registrert, innebzrer det naturlig
nok at vi ikke har kjennskap til nar i forlepet disse ble
gjort, men det er kanskje ikke grunn til & tro at tids-
punktene avviker i vesentlig grad fra de evrige innkal-
lingene.

Det er verdt & merke seg at det ogsa har skjedd en
okning i antall innkallingsbrev og unntak for dialog-
mete 2 i kontrollkontorene. Antall innkallinger okte
med om lag 20 prosent fra referanseperioden til for-
soksperioden, mens antall unntak gkte med naermere
en fjerdedel. Dette kan tyde pé at det ogsa har skjedd
visse endringer i sykefraversoppfelgingen i kontroll-
kontorene i forsgksperioden.

4 | bade referanseperioden og forsgksperioden er om lag 2/3 av de
sykmeldte med dialogmgte 2 ikke registrert med en innkalling i for-
spkskontorene, mens tilsvarende andel er pa om lag 10 prosent i
kontrollkontorene.
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Figur 2: Tid til innkalling til dialogmgte 2. Figur 3: Tid til dialogmete 2. Sykefraveerstilfeller med
Sykefraveerstilfeller med oppstart i forspksperioden oppstart i forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og
(1.8.2014-1.3.2015) og samme periode to ar tidligere  samme periode to ar tidligere (referanseperioden).
(referanseperioden). Forspkskontor og kontrollkontor ~ Forsgkskontor og kontrollkontor
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I utgangspunktet forventer vi ogsad 4 se en ekning i
antall dialogmeter i forsgkskontorene som folge av at
oppfelgingstidspunktene er fremskyndet. Sammenlig-
net med samme periode to ar tidligere, har antall av-
holdte dialogmete 2 okt med 73 prosent (tabell 3).
Sett i forhold til gruppen sykmeldte pa de aktuelle
tidspunktene, tilsvarer dette en ekning pa 9 prosentpo-
eng, fra 34 prosent i referanseperioden til 43 prosent i

forseksperioden (tabell 4).

73 prosent flere moter

I forsekskontorene skulle dialogmate 2 avholdes
innen 19 uker, det vil si sju uker tidligere enn dagens
retningslinjer. Vi finner at na@rmere 2 av 3 dialogme-
ter ble avholdt innen 19 uker i forseksperioden (figur
3). Videre ble om lag en fjerdedel av metene avholdt
mellom 19 og 26 uker, og om lag 10 prosent etter 26
uker. I kontrollkontorene ble dialogmetene gjennom-
fort pd om lag samme tidspunkt i begge periodene.

Tabell 3: Antall innkallinger, unntak og dialogmegte 2. Sykefraveerstilfeller med oppstart i forspksperioden
(1.8.2014-1.3.2015) og samme periode to ar tidligere (referanseperioden). Forspkskontor og kontrollkontor

Forspkskontor Kontrollkontor
Refei:anse- Forspksperiode o Refer'anse- Forspksperiode o
periode Endring i periode Endring i
(1.8.2014- (1.8.2014-

(1.8.2012- 1.3.2015) prosent  (1.8.2012- 1.3.2015) prosent

1.3.2013) o 1.3.2013) —
Innkallingsbrev 129 174 35 % 1948 2324 19 %
Innkallingsbrev og/el avholdt dialogmgte 2 237 365 54 % 2048 2492 22 %
Avholdt dialogmgte 2 166 288 73 % 1197 1492 25 %
Unntak for dialogmete 2 145 333 130 % 1272 1582 24 %
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Tabell 4: Andel sykmeldte med innkalling, dialogmgte 2 og unntak av antall sykmeldte ved aktuelle
passeringstidspunkt. Sykefravaerstilfeller med oppstart i forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme
periode to ar tidligere (referanseperioden). Forspkskontor og kontrollkontor

Referanseperiode

Forspksperiode Endring i prosent-

(1.8.2012-1.3.2013)

Andel innkallingsbrev

Forspkskontor (ved hhv 17 uker og 12 uker)
Kontrollkontor (ved 17 uker)

Andel innkallingsbrev og/eller avholdt dialogmgte 2
Forsgkskontor (ved hhv 17 uker og 12 uker)
Kontrollkontor (ved 17 uker)

Andel dialogmgte 2

Forspkskontor (ved hhv 26 uker og 19 uker)
Kontrollkontor (ved 26 uker)

Andel unntak for dialogmgte 2
Forspkskontor (ved hhv 17 uker og 12 uker)
Kontrollkontor (ved 17 uker)

(1.8.2014-1.3.2015) poeng
19 % 20 % 1%
39 % 50 % 11 %
34 % 42 % 8 %
41 % 53 % 13 %
34 % 43 % 9 %
35 % 46 % 11 %
21 % 38 % 17 %
25 % 34 % 9%

Det har ogsé vert en ekning 1 antall dialogmete 2 i kon-
trollkontorene. Pkningen var her pa 25 prosent. Malt som
andel av sykmeldte som passerte 26 uker, innebeerer i det-
te en ekning pa 11 prosentpoeng. I forseksperioden ut-
gjorde andelen med dialogmete 46 prosent. Dette bekref-
ter inntrykket av at det i perioden som studeres ogsé kan
ha skjedd praksisendringer i de ovrige kontorene.'®

Resultater

For & undersegke effektene av & innkalle til og avholde
dialogmate 2 pa et tidligere tidspunkt enn vanlig prak-
sis, er det alts& hensiktsmessig & se naermere pa endrin-
ger 1 friskmeldingsmensteret og graderingsmensteret
blant personer som passerte 12 ukers sykmelding mens
forseket pagikk. Videre vil vi undersgke endringene i
varigheten (tid til friskmelding) og tid til forste graderte
sykmelding (etter oppstart og etter 12 uker). Avslut-
ningsvis ser vi nermere pa antallet som bruker opp
sykepengerettighetene. 1 sammenlikningene tar vi
utgangspunkt i gjennomsnittet for samme periode i 2—4
ar for forseket ble iverksatt.

15 | perioden var det ikke tilsvarende gkning pa landsbasis. Indikato-
ren «andelen med dialogmgte 2 innen 26 ukery (av sykmeldte som
var aktuelle for dialogmete, der sykmeldte med unntak ikke inngar)
var blant styringsparameterne fra Arbeids- og velferdsdirektoratet
til fylkene i 2012-2013 (og 2016), men ikke i 2014-2015.

Endringer i varigheten?

Ulikt friskmeldingsmeonster for kvinner og menn
Generelt er friskmeldingsraten hoy de forste ukene
etter at sykefraveeret er pabegynt, det vil si at mange
friskmeldes ganske raskt. Etter om lag 6 uker avtar
friskmeldingsraten (figur 4a-b). Vi ser at det er rela-
tivt store endringer 1 friskmeldingsmensteret i
forsekskontorene sammenlignet med tidligere ar, og
at disse endringene er noksa ulike for kvinner og
menn. [ analysen er vi altsa spesielt opptatt av det
som skjer etter 12 uker, og finner at etter innferingen
av nye rutiner for dialogmete 2 friskmeldes kvinner
— kanskje noe overraskende — i mindre grad enn tid-
ligere mellom 12 og 26 uker, og friskmeldingen er
spesielt lav rundt 12-14 uker. Det synes ogsa a vaere
en «friskmeldingstopp» blant kvinner rundt 19 uker,
der friskmeldingen er relativt hey i en periode.
Menn friskmeldes derimot i sterre grad mellom 12
og 26 uker. De har en tilsvarende «topp» pa om lag
samme tidspunkt, men her er det kun snakk om en
liten ekning/utflating 1 friskmeldingen. Disse
endringene kan knyttes til de nye innkallings- og
metetidspunktene.

Vi finner videre at friskmeldingen blant kvinner som
har deltatt i dialogmete 2 oker betydelig etter 31 uker,
mens friskmeldingen blant menn med dialogmete
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gjennomgaende ligger pa et noe lavere niva inntil den
oker etter om lag 38 uker (ikke vist i figur). Dette bi-
drar til mensteret vi observerer i forsgksperioden
sammenlignet med tidligere ar — etter om lag 26 uker
er friskmeldingen blant kvinner i all hovedsak heyere
enn tidligere, mens friskmeldingen blant menn har et
betydelig fall etter om lag 26 uker, for den igjen eker
noe (se figur 4a-b).

I kontrollkontorene er friskmeldingsmensteret noksé
stabilt fra tidligere &r til forseksperioden, men ogsa
her er det noen endringer bade blant kvinner og
menn. Friskmeldingen blant kvinner er noe lavere
frem til om lag 26 uker, for deretter & oke noe. Frisk-
meldingen blant menn er derimot noe heyere mel-
lom 12 til 26 uker, for deretter a ligge pa om lag sam-
me niva som tidligere. Vi har tidligere sett at ogsa
kontrollkontorene har innkalt til og gjennomfert en
god del flere dialogmeter i forseksperioden, og det
kan ikke utelukkes at disse endringene har sammen-
heng med dette.

Avslutningsvis er det verdt & merke seg at det skjer
relativt store endringer 1 tidlig fase (for 12 uker)
bade for kvinner og menn i forsekskontorene, noe
som har stor betydning for varigheten. Det er ingen
apenbare sammenhenger mellom forsgket og endrin-
gene 1 tidlig fase — altsé redusert friskmeldingsrate
de forste tre manedene for kvinner og okt friskmel-
dingsrate de tre ménedene for menn, og det er derfor
grunn til & tro at det er andre forhold som har pavir-
ket denne utviklingen. Det kan for eksempel ikke
utelukkes at en okt praktisering av aktivitetskravet
ved 8 uker har pavirket utviklingen noe. Videre ser
vi at det er storre svingninger i friskmeldingsraten i
forsgkskontorene enn i kontrollkontorene, noe som
trolig har sammenheng med at gruppene som er
omfattet av forseket etter hvert blir sma (mange er
friskmeldt), og at utviklingen kan vere preget av til-
feldig variasjon.

Tid til friskmelding

Det er altsa store forskjeller i endringene i friskmel-
dingsmensteret for kvinner og menn, og dette kan
tyde pé at det ogsa er ulike endringer i varigheten (tid
til friskmelding) for kvinner og menn. I det felgende
ser vi forst og fremst pa sykefraveer med en varighet

over 12 uker, og tar utgangspunkt i gjennomsnittet for
samme periode i 2—4 ar for forseket ble iverksatt, for
a si noe om mulige effekter av tiltaket.

Varigheten i de ulike arene er illustrert ved hjelp av
sakalte overlevelseskurver (Kaplan-Meier-kurver),
som viser tiden fra full eller delvis sykmelding til
friskmelding (figur 5a-b). Figurene omfatter kun
sykefraver over 12 uker. 1 forsokskontorene er det for
kvinner en endring i retning av lengre tid til friskmel-
ding, helt frem til om lag 35-36 uker, der forskjellen
er relativt stor i en periode rundt 26-30 uker. Blant
menn er forskjellen mindre, men friskmeldingen er
noe hoyere frem til om lag 30 uker, for deretter & vaere
noe lavere. 1 kontrollkontorene er det smé endringer,
men vi kan se en marginal gkning i friskmeldingen for
menn i store deler av perioden.

Fravzerene blir lengre

Samlet finner vi at det har vart en gkning i den gjen-
nomsnittlige varigheten i forsekskontorene pé naer-
mere 4 dager. Mens varigheten blant kvinner er hoy-
ere 1 forseksperioden enn i tidligere ar (6 dager),
ligger varigheten blant menn pa om lag samme niva
som tidligere (se tabell V1 i vedlegg). I kontrollkon-
torene har det ogséd vert en ekning 1 den gjennom-
snittlige varigheten blant kvinner, men her er gknin-
gen mindre (1 dag), mens det har vert en viss
nedgang blant menn (n@rmere -3 dager). Samlet sett
er den gjennomsnittlige varighet i kontrollkontorene
uendret.

Endringene i forsekskontorene det siste aret — sam-
menholdt med endringene i kontrollkontorene — indi-
kerer at tiltaket har pavirket kvinner og menn ulikt. I
forkant av forseket har det over tid vaert en god del
variasjon i varigheten, og sammen med en noe ulik
utvikling i forsekskontorene og kontrollkontorene,
innebarer dette som nevnt at resultatene ma tolkes
med forsiktighet. Selv om vi kan se endringer i frisk-
meldingen som samsvarer med endringene i sykefra-
vaersoppfelgingen, mener vi likevel at det er rimelig &
fastsla at det samlet sett ikke synes & vare positive
effekter pd varigheten av tiltaket.
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Figur 4a: Friskmeldingsrate. Pdbegynte sykefraveer i perioden 1.8.2014-1.3.2015 (forspksperiode) og samme
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Figur 5a: Tid til friskmelding. Pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker i perioden 1.8.2014~
1.3.2015 (forspksperiode) og samme periode 2-4 ar fgr. Forspkskontor og kontrollkontor. Kvinner
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Figur 5b: Tid til friskmelding. Pabegynte sykefravaerstilfeller med en varighet over 12 uker i perioden
1.8.2014-1.3.2015 (forspksperiode) og samme periode 2-4 ar for. Forsgkskontor og kontrollkontor. Menn
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Figur 6a: Graderingsrate. Pdbegynte sykefravaerstilfeller i perioden 1.8.2014-1.3.2015 (forspksperiode) og
samme periode 2-4 ar for. Forspkskontor og kontrollkontor. Kvinner
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Figur 6h: Graderingsrate. PAbegynte sykefraveerstilfeller i perioden 1.8.2014-1.3.2015 (forspksperiode) og
samme periode 2-4 ar for. Forspkskontor og kontrollkontor. Menn
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Figur 7a: Tid til gradering etter 12 uker. Pdbegynte sykefravaerstilfeller i perioden 1.8.2014-1.3.2015 (forsgks-
periode) og samme periode 2-4 ar for. Forspkskontor og kontrollkontor. Kvinner
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Figur 7b: Tid til gradering etter 12 uker. Pabegynte sykefravaerstilfeller i perioden 1.8.2014-1.3.2015
(forspksperiode) og samme periode 2-4 ar fgr. Forspkskontor og kontrollkontor. Menn
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Endringer i bruken av gradering?

Okt gradering blant kvinner ved oppfelgingstids-
punktene

For & belyse endringer i bruken av gradert sykmelding
har vi sett pa gradering etter oppstart av sykefraveret.
Generelt er det slik at relativt mange graderes i de for-
ste ukene, for graderingen gjennomgaende avtar
utover i forlgpet (figur 6a-b). Som tidligere er vi forst
og fremst opptatt av det som skjer etter 12 uker. Det er
ikke grunn til & tro at det er en sammenheng mellom
forsgket og gradering som skjer i tidlig fase, dvs. for
12 uker i forseks-kontorene og 17 uker i kontrollkon-
torene.

Vi finner at graderingsmensteret i forsokskontorene
forst og fremst har endret seg for kvinner — her eker
graderingen rundt de nye oppfelgingstidspunktene, og
etter om lag 20 uker oker den relativt mye. Graderin-
gen blant menn er i mindre grad endret sammenliknet
med tidligere ar, men det synes & veare en viss ned-
gang etter 12 uker, for graderingen igjen er relativt
hay i en periode etter om lag 34 uker. Endringene i
graderingsmensteret i kontrollkontorene er ogsa tyde-
ligst for kvinner, blant annet med en relativt stor
okning etter 30 uker. Tidligere har vi sett at det har
veaert en viss gkning i antall innkallinger og antall dia-
logmeter ogsé i kontrollkontorene, og endringene kan
ha sammenheng med dette. Det er her verdt & merke
seg at det er storre svingninger i graderingsraten i de
tidligere arene enn gjennomsnittet for de tre arene gir
inntrykk av, noe som gjelder bade for forsekskonto-
rene og kontrollkontorene.

Nedgang i tiden til gradering blant kvinner

Som vi har sett foran er det forskjeller i endringene i
graderingsmeonsteret blant kvinner og menn. Figurer
(Kaplan-Meier-kurver) som viser tiden fra full eller
delvis sykmelding til forste gradering etter 12 ukers
sykefraveer, gjenspeiler ogsé dette (figur 7a-b). Kvin-
ner kommer i noe sterre grad delvis tilbake i jobb etter
om lag 24 uker. Bildet er mer sammensatt for menn,
men i all hovedsak er det en endring i retning av at
feerre kommer delvis tilbake i jobb. Siden antall syk-
meldte med en varighet over 12 uker er relativt lavt i
forsgkskontorene, spesielt gjelder dette menn, er det
noe usikkerhet knyttet til disse tallene.

Nér vi underseker (estimert) gjennomsnittlig tid til
forste gradering etter 12 ukers sykefraveer, finner vi at
det i forsokskontorene har vert en nedgang pa neaer-
mere 4 dager sammenliknet med tidligere (gjennom-
snittet for samme periode 2-4 ér tidligere). Blant kvin-
ner er det vert en sterre nedgang i tiden til forste
gradering (-7 dager), mens det blant menn er en viss
okning (4 dager) (tabell V3 i vedlegg). [ kontrollkon-
torene har det samtidig vert en nedgang blant kvinner
i samme storrelsesorden som i forsgkskontorene (neer-
mere -7 dager), mens det blant menn er sma endringer.

Tiden det tar for sykmeldte kommer delvis tilbake i
jobb har variert en del i forsgkskontorene fra ar til ar,
samtidig som utviklingen i forsekskontorene og kon-
trollkontorene i forkant av forsgket har vart noe ulik
(figur V3 i vedlegg). Sammenholder vi likevel
endringene i forsekskontorene med endringene i1 kon-
trollkontorene, synes det samlet sett ikke har veert
vesentlig endringer i tiden til gradering.

Andel som bruker opp sykepengerettighetene

Sett i forhold til alle pabegynte sykefraver og syke-
fraveer over 12 uker, har det over tid veart noe varia-
sjon i antall sykmeldte som bruker opp sykepengeret-
tighetene sine'®. Dersom vi begrenser oss til & se pa
sykefravaer utover 12 uker, finner vi at det i forseks-
kontorene er en liten gkning i andelen med oppbrukte
sykepengerettigheter sammenliknet med samme peri-
ode 2-4 ar tidligere (2 %). Samtidig har det vert en
viss nedgang i evrige kontorene i Akershus (-6 %).

Skilles det mellom kvinner og menn, finner vi en min-
dre gkning i andelen for kvinner (2 %, mot en ned-
gang pa 7 % 1 kontrollkontorene), og en litt sterre
okning i andelen for menn (4 %, mot en nedgang pa 4
% 1 kontrollkontorene) (se tabell V1 og tabell V2).
Selv om det har veert relativ stor variasjon 1 andelen
som bruker opp sykepengerettighetene de siste arene,
indikere likevel disse tallene at det ikke har vert en
positiv utvikling i forsekskontorene det siste aret.

6 Vi har her tatt hgyde for mulige ungyaktigheter i datamaterialet;
personer med oppbrukte sykepengerettigheter er definert noksa
romslig og omfatter alle som har mindre enn 10 dager igjen til
«maks-datoy ved opphar.



// Arbeid og velferd // 1 // 2017
/| Forspk med tidlig dialogmete 2 i Akershus

Oppsummering og diskusjon

NAV Akershus har gjennomfert et forsek med &
avholde dialogmete 2 pa et tidligere tidspunkt enn det
som er vanlig praksis. Innkallingen og gjennomferin-
gen av metet skulle fremskyndes med henholdsvis
fem og sju uker. Forsgket ble gjennomfort i tre lokal-
kontor, og i denne artikkelen har vi undersekt om
dette har pavirket sykefraveret i disse kommunene.

Vi finner at vurderingen av om det skal avholdes et
dialogmete 2, og selve gjennomforing av metet, i all
hovedsak er flyttet fram i tid, i trad med de nye opp-
folgingstidspunktene. Tidligere oppfelging inne-
baerer at flere sykmeldte er aktuelle for dialogmete,
og vi finner at det har vaert en betydelig okning i
antall innkallingsbrev, beslutninger om unntak og
gjennomferte moter i forsekskontorene. Antall dia-
logmeter har gkt med 73 prosent fra samme periode
to ar tidligere. Antall innkallinger og antall gjen-
nomferte dialogmeter har ogsa ekt en del i de gvrige
kontorene i Akershus. Selv om innkallingen og
metetidspunktet ikke er fremskyndet i disse konto-
rene, indikerer dette at det har skjedd visse praksi-
sendringer ogsé her.

Ulike endringer for kvinner og menn

Vi finner relativt store forskjeller i endringene for
kvinner og menn i forsekskontorene, bade i friskmel-
dings-mensteret og graderingsmensteret, sammenlik-
net med samme periode 2-4 ar. Kanskje noe overras-
kende finner vi en betydelig lavere friskmelding enn
tidligere blant kvinner mellom 12 og 26 uker, hvor
friskmeldingen er spesielt lav rundt 12-14 ukers syk-
melding. Friskmeldingen blant menn er derimot hoy-
ere mellom 12 og 26 uker enn tidligere. Etter 26 uker
snur dette bildet seg, og friskmeldingen blant kvinner
er hayere enn tidligere, mens den blant menn i all
hovedsak er lavere.

Graderingsmensteret har ogsa endret seg noe i forsok-
sperioden sammenliknet med tidligere &r, men her er
endringene ikke like entydige. Hovedbildet er at bru-
ken av gradering synes & gke blant kvinner i forseks-
kontorene i etterkant av de nye oppfelgingstidspunk-
tene, mens bruken blant menn pa sin side synes a
reduseres noe.

Varighet eker blant kvinner, uendret blant menn
Det at friskmeldingen blant kvinner er betydelig
lavere frem til om lag 26 uker sammenliknet med tid-
ligere ar, og at den er spesielt lav rundt 12 uker, bidrar
til at den gjennomsnittlige varigheten pa kvinners
sykefraveer i forsekkontorene faktisk har okt etter at
tiltaket ble iverksatt. I analysen har vi forst og fremst
vert opptatt av sykefraveer utover 12 uker, og ogsa i
denne gruppen har varigheten for kvinner gkt sam-
menliknet med tidligere (med 6 dager i forsekskonto-
rene, mot 1 dag i kontrollkontorene). Blant menn i
forsgkskontorene har varigheten pa sykefravaerene
gétt ned samlet sett, men er uendret nar vi ser pa grup-
pen med et sykefraver utover 12 uker (mot en reduk-
sjon pa 3 dager i kontrollkontorene). Den gkte frisk-
meldingen blant menn frem til 26 uker, blir altsa
utlignet av en betydelig nedgang i friskmeldingen
etter 26 uker.

Vi har ikke grunnlag for & si noe om arsakene til den
lave friskmeldingen blant kvinner rundt 12 uker, og i
ukene etter dette, men det kan ikke utelukkes at det til
en viss grad er en «inneldsingseffekt» som gjor seg
gjeldende (som dreftet i innledningen). En mulig for-
klaring er da at selve innkallingen til dialogmetet
forer til at kvinner i sterre grad blir gdende sykmeldt
lengre enn de ellers ville ha gjort. Dette kan for eksem-
pel skje hvis en sykmeldt som er i ferd med a kunne
friskmeldes, velger & vente pa det planlagte matet, og
perioden med sykmelding blir lengre som folge av
dette.

Den gkte friskmeldingen blant menn etter 12 uker kan
ogsa vare et resultat av at innkallingen. En forklaring
kan da veaere at innkallingen gjeor at menn i sterre grad
velger & ga tilbake i jobb, enten for & unnga a delta i
dialog-metet, eller fordi en paminnelse om det videre
«oppfelgingsregimety 1 seg selv setter fart pa frisk-
meldingsprosessen. En hypotese kan i sé fall vaere at
kvinner og menn (i stort) reagerer noe ulikt pa innkal-
ling til dialogmete 2.

Kvinner graderes tidligere, menn senere

Samlet sett har det veert en viss nedgang i tiden til
forste gradering av sykmeldingene. Vi finner at kvin-
ner graderes pa et tidligere tidspunkt, mens menn gar
lengre sykmeldt for de far en gradering. @Okt bruk av
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gradering betyr — alt annet likt — at sykefraveret redu-
seres, siden flere er delvis i jobb. Dersom dette inne-
bearer at det tar lengre tid til full friskmelding, vil
imidlertid effekten pé det samlede sykefravaeret vaere
usikker. Resultatene kan indikere at tiltaket har bidratt
til at kvinner i sterre grad far gradert sykmelding i
stedet for & friskmeldes, mens menn i sterre grad
friskmeldes i stedet for & graderes.

Sykefraveeret i tidlig fase

Sammenliknet med tidligere ar har det veert relativt
store endringer i friskmeldingsraten og bruken av gra-
dering i tidlig fase av sykefraveret, bade blant kvin-
ner og menn. Det er ikke sannsynlig at forsgket har
pavirket sykefraveret i serlig grad for 12 uker, noe
som betyr at disse endringene er utslag av andre for-
hold, for eksempel endringer i vurderingen av aktivi-
tetskravet ved 8 uker, eller tilfeldig variasjon. Vi har
ikke holdepunkter for & vurdere dette, men det er verdt
a merke seg at endringer i tidlig fase har stor betyd-
ning for det samlede sykefraveret.

En generell fremskyndig er ikke nedvendigvis
smart

Gjennomfering av dialogmete 2 er et relativt ressur-
skrevende tiltak, hvor flere akterer involveres. En
fremskynding i tid betyr at en god del flere sykmeldte

(og arbeidsgivere, behandlere og NAV-ansatte) vil
vaere aktuelle for metet. Dersom flere kommer helt
eller delvis tilbake i jobb, vil dette likevel kunne vare
en god investering ut fra bade individuelle og sam-
funnsgkonomiske hensyn.

I trdd med teori om «mykere sanksjoner» og «nud-
ging» finner vi endringer i friskmeldingsmensteret og
graderingsmonsteret som sammenfaller med de nye
innkallings- og metetidspunktene. Men med var til-
narming ser det likevel ikke ut til at det a flytte dia-
logmete 2 frem i tid forer til redusert varighet samlet
sett. Dette er noe overraskende sett i lys av tidligere
undersekelser, som finner betydelige effekter av dia-
logmete 2 pé sykefraveret (Markussen m. fl.) og av &
innkalle til informasjonsmete pa tidligere tidspunkt
(Johansson og Lindahl).

Selv om det er usikkerhet knyttet til resultatene, mener
vi altsa at det er grunnlag for & fastsla at det i forseks-
kontorene samlet sett har vert en negativ utvikling 1
varigheten for sykefravaer utover 12 uker i forseks-
kontorene. I lys av den relativt store ekningen i inn-
kallinger og mater i Akershus samlet sett, kan det der-
for stilles spersmal ved om det er fornuftig ressursbruk
a flytte dialogmete frem i tid som en generell praksis.
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Vedlegg

Figur V1: Legemeldt sykefravaer (prosent). Forspkskontor og kontrollkontor. 1. kvartal 2005-4. kvartal 2014
og gjennomsnitt for aret (fire kvartal)”. | alt
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Kontrollkontor. | alt Kontrollkontor. Gjsn fire kvartal

Forsgkskontor. | alt e Forspkskontor. Gjsn fire kvartal

De horisontale linjene viser gjennomsnittet i det enkelte ar (her er det gjort en enkel summering av fraveeret i de fire kvartalene - fordi det er
sesongmessig svingninger i sykefraveeret, betyr dette strengt tatt en litt grov tilnserming).

Figur V2: Gjennomsnittlig varighet (dager). Alle sykefraveer (venstre) og sykefravaer over 12 uker (hgyre).
Forspkskontor og kontrollkontor. 2005-2014
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Figur V3: Tid til forste gradering etter oppstart (venstre) og tid til forste gradering etter 12 uker (hgyre).
Forspkskontor og kontrollkontor. 2005-2014
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Tabell V1: Varighet pabegynte sykefravzer i forspksperioden og andelen som bruker opp sykepenge-
rettighetene. Forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme periode 2-4 ar for. Kvinner og menn

Referanseperiode Forsgksperiode
(8/2012-2/2013) (8/2014-2/2015)

8/2010-2/2011 8/2011-2/2012

Kvinner

Antall pabegynte sykepengetilfeller (N)

Forspkskontor 1678 1580 1488 1424

(vrige kontor 11799 11071 10250 9587
Gjennomsnittlig varighet (dager)

Forspkskontor 112,7 1149 105,8 1174

(vrige kontor 109,1 110,1 109,3 1112
Andel som bruker opp sykepengerettighetene

Forspkskontor S15 10,0 85 10,0

(vrige kontor 8,8 9,0 8.8 8,4
Menn

Antall pabegynte sykepengetilfeller (N)

Forspkskontor 1032 982 853 826

(vrige kontor 7519 6740 6126 5509
Gjennomsnittlig varighet (dager)

Forspkskontor 1117 1179 1123 107,7

(vrige kontor 107,9 106,4 109,4 109,2
Andel som bruker opp sykepengerettighetene

Forspkskontor 9,7 11,2 10,4 9,9

@vrige kontor 9,0 9,2 9,6 9,1
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Tabell V2: Varighet pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker og andelen som bruker opp
sykepengerettighetene. | forsgksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme periode 2-4 ar fgr. Kvinner og menn

8/2010- 8/2011- Referanseperiode Forspksperiode
2/2011 2/2012 (8/2012-2/2013) (8/2014-2/2015)

Kvinner
Pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker (N)

Forsgpkskontor 684 631 554 588

(vrige kontor 4629 4295 3945 3783
Gjennomsnittlig varighet (dager)

Forsgkskontor 2219 2328 222,6 232,1

(vrige kontor 2215 227,0 226,9 225,8
Andel som bruker opp sykepengerettighetene

Forspkskontor 23,5 25,2 22,8 24,4

(vrige kontor 22,7 23,4 23,1 21,4
Menn
Pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker (N)

Forsgkskontor 407 397 325 295

@vrige kontor 2863 2 496 2347 2145
Gjennomsnittlig varighet (dager)

Forsgkskontor 2264 237,2 236,8 2335

(vrige kontor 223,6 226,0 227,4 2229
Andel som bruker opp sykepengerettighetene

Forsgkskontor 24,8 27,9 27,7 27,8

(vrige kontor 239 25,1 25,2 23,6

Tabell V3: Tid til forste gradering (etter oppstart) og andel som starter med en gradert sykmelding i
forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme periode 2-4 ar for (estimert)

8/2010- 8/2011- Referanseperiode Forspksperiode

2/2011 2/2012 (8/2012-2/2013) (8/2014-2/2015)

Kvinner
Pabegynte sykefravaer (N)

Forspkskontor 1640 1552 1472 1400

Qvrige kontor 11534 10775 10014 9366
Gjennomsnittlig tid til gradering (dager)

Forsgkskontor 164,4 157,5 151,9 155,7

(vrige kontor 1713 163,8 156,0 157,5
Menn

Pabegynte sykefravaer (N)

Forspkskontor 1015 970 844 810

(vrige kontor 7401 6630 6035 5425
Gjennomsnittlig tid til gradering (dager)

Forspkskontor 200,7 182,0 1849 1842

(vrige kontor 200,7 180,4 1913 190,4
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Tabell V4: Tid til forste gradering etter 12 ukers sykmelding i forspksperioden (1.8.2014-1.3.2015) og samme

periode 2-4 ar for (estimert)

8/2010-

2/2011

8/2011-
2/2012

Forsgksperiode
(8/2014-2/2015)

Referanseperiode
(8/2012-2/2013)

Kvinner
Pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker (N)
Forspkskontor
Kontrollkontor
Gjennomsnittlig tid til gradering (dager)
Forspkskontor
Kontrollkontor
Menn
Pabegynte sykefravaer med en varighet over 12 uker (N)
Forspkskontor
(vrige kontor
Gjennomsnittlig tid til gradering (dager)
Forsgkskontor
(vrige kontor

684 631 554 588
4629 4295 3945 3783
292,2 285,3 287,3 281,1
2915 288,8 285,7 282,1

407 397 325 295
2863 2496 2347 2145
305,8 2974 290,8 3028
3013 296,4 3008 298,9
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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.

Arbeidskraftundersgkelsen (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 sekt 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.

Sykefraveer

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.



// Arbeid og velferd // 1 // 2017
// Begreper og definisjoner

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 undersegkelsen,
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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