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Arbeidsledighet i prosent
av arbeidsstyrken,
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UTVIKLINGEN PA ARBEIDSMARKEDET"

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Sammendrag

De siste to arene har Norge veert inne i en nedgangskonjunktur drevet av lavere aktivitet i
petroleumsneeringen. Nedgangskonjunkturen har medfgrt lavere sysselsettingsvekst og gkt
arbeidsledighet, og fylkene og yrkene tilknyttet oljeindustrien har blitt hardest rammet. Den
registrerte ledigheten gkte gjennom 2015, men stabiliserte seg i 2016. Det er na tegn til at
konjunkturene bedrer seq. Veksten i norsk gkonomi tok seq opp i f@rste kvartal i ar, og bade
eksport av tradisjonelle varer og oljeinvesteringene gkte for fgrste gang etter flere kvartaler
med nedgang, ifglge forelgpige tall fra nasjonalregnskapet. Antallet registrerte helt ledige og
arbeidssgkere som deltar pa tiltak har gatt ned sa langt i 201 7. Dette er ogsa tilfellet pa Sgr- og
Vestlandet og blant personer med yrkesbakgrunn innen ingenigr- og ikt-fag. Antallet varsler om
oppsigelser og permitteringer som NAV mottar har ogsa falt sa langt i Gr.

Vi venter at oljeinvesteringene blir lavere i ar enn i fior og at de flater ut i 2018. Fallet i ér vil
imidlertid bli klart mindre enn i de to foregaende drene, og dermed i mindre grad dra ned veksten
i norsk gkonomi enn det som har veert tilfellet de siste arene. Vi forventer at kronekursen vil hol-
de seg pa et lavt niva, noe som vil bidra til gkt eksport og gkt aktivitet innen turistnaeringen. Vi
forventer ogsa at boligprisene og boliginvesteringene vil fortsette a gke i ar og bidra til vekst i
fastlandsgkonomien, men at veksten avtar neste ar som fglge av strammere kredittpraksis og
hgyt niva pa boligbyggingen.

Samlet venter vi en moderat oppgangskonjunktur fram til 2018 som vil bidra til at sysselsett-
ingen tar seg opp framover. Hittil i r har antallet helt ledige falt raskere enn vi la til grunn i var
forrige prognose, og vi venter det vil falle noe saktere framover. Vi anslar at antallet helt ledige
vil ga ned fra et gjennomsnitt pa 84 000 i 2016 til 76 000 i 2017, noe som tilsvarer en ledighet
pa 2,7 prosent av arbeidsstyrken. | 2018 venter vi at antallet helt ledige vil ligge pa 71 000
i gjennomsnitt, som tilsvarer 2,6 prosent av arbeidsstyrken.

1 NAVs arbeidsmarkedsprognoser er utarbeidet av prognosegruppen i Arbeids- og velferdsdirektoratet. Artikkelen er skrevet av Leonid Andreev,
Johannes S¢rbg og Eugenia Vidal-Gil.
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Utviklingen pa arbeidsmarkedet

Sysselsettingen pa vei opp

Sysselsettingen gkte med 13 700 personer fra forste
kvartal 2016 til forste kvartal 2017 ifelge kvartalsvis
nasjonalregnskap (KNR). Sysselsettingen har na ekt
jevnt siden andre kvartal 2016 etter & ha ligget flatt
gjennom 2015, justert for normale sesongvariasjoner
(figur 1). Sysselsettingsveksten har vert sterst innen
bygg og anlegg og forretningsmessig tjenesteyting det
siste aret, mens den har fortsatt & falle innen utvinning
av raolje og naturgass og innen industrien (figur 2).
Det er innen den oljerelaterte industrien at syssel-
settingen har falt det siste aret, mens det i andre deler
av industrien har veert stabil eller svakt ekende syssel-
setting. Sysselsettingen har gkt innen bygg og anlegg
og overnattings- og serveringsvirksomhet gjennom
hele den oljerelaterte nedgangskonjunkturen vi har
hatt de siste arene, noe som henger sammen med kraf-
tig vekst i boliginvesteringene, heoye samferdselsin-
vesteringer og at den svake kronekursen har vert gun-
stig for norske hoteller m.m.

Malt ved SSBs arbeidskraftsundersgkelse! (AKU)

1 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.

stoppet sysselsettingsveksten opp ved arsskiftet
2014/2015, og i forste kvartal i ar var antallet syssel-
satte pd samme niva som i ferste kvartal 2015. AKU gir
dermed et mer negativt bilde av sysselsettingsutviklin-
gen enn nasjonalregnskapet (KNR). Noe av dette kan
skyldes flere sysselsatte som ikke er bosatt i Norge, da
disse er med i KNR men ikke i AKU. I fjerde kvartal
2016 var det 2 000 flere sysselsatte pa korttidsopphold
i Norge enn ett ar tidligere. Samtidig viser SSBs statis-
tikk over antallet ledige stillinger en ekning p 5 prosent
det siste aret. Den  okonomiske  veksten
i Norge har tatt seg opp og flere sperreundersagkelser?
viser gkt optimisme bade blant bedrifter og hushold-
ninger. Dette tyder pd at det ogséd er noen utvalgstil-
feldigheter som gjor at AKU viser en sépass mye sva-
kere utvikling i sysselsettingen enn KNR det siste ret.

Enten vi legger AKU eller KNR til grunn har likevel
sysselsettingsveksten vert svakere enn befolknings-
veksten de siste arene. Ifelge AKU har andelen av
befolkningen mellom 15 og 74 ar som er sysselsatte
falt fra 68,0 prosent for to &r siden til 66,5 prosent i ar.
Mye av endringen skyldes imidlertid endringer
i befolkningssammensetningen. De siste to drene har

2 Sefor eksempel Norges Banks regionale nettverk, NAVs bedriftsun-
derspkelse og Finans Norges Forventningsharometer.

Figur 1. Sysselsatte ifglge 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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det blitt om lag 30 000 flere i alderen 6574 ar, hvor
mange gar av med alderspensjon. Dette bidrar til & dra
ned yrkesdeltakelsen i alderen 15-74 &r samlet. Sam-
tidig har ogsé den oljedrevne nedgangskonjunkturen
fort til at mange jobber har forsvunnet i oljerelatert
naeringsliv. Dette har bidratt til at sysselsettingsande-
len har falt ogsa blant personer i alderen 20-59 ér, fra
80,2 prosent i forste kvartal 2015 til 79,4 prosent
i forste kvartal 2017.

Lavere yrkesdeltakelse

Arbeidsstyrken er sysselsatte
og arbeidsledige i yrkesaktiv alder (15-74 ar), og til-
svarer tilbudet av arbeidskraft. Ifelge sesongjusterte
AKU-tall fortsatte antall personer i arbeidsstyrken
a oke fram til tredje kvartal 2015, for det kom et fall
i fjerde kvartal (figur 1). Yrkesdeltakelsen gkte likevel
fra 2014 til 2015, noe som ikke er vanlig i en ned-
gangskonjunktur hvor ledigheten oker. I nedgangs-
konjunkturene i 1987-1993, 20022005 og i 2008—
2011 falt yrkesdeltakelsen, og dette har man ogsé sett
under nedgangskonjunkturer i andre land. De siste
kvartalene har imidlertid yrkesdeltakelsen falt klart.
Dermed kan det virke som om nedgangen kom litt
senere i denne nedgangskonjunkturen enn det vi har
sett tidligere.

summen av de

Fra forste kvartal 2016 til ferste kvartal 2017 okte
befolkningen i yrkesaktiv alder med 33 000 personer.
Arbeidsstyrken falt likevel med 25 000 personer
pa grunn av at bade sysselsettingen og arbeidsledig-
heten falt (figur 3). Det var sarlig blant de yngste at
det ble feerre sysselsatte, mens antallet arbeidsledige
falt bade i aldersgruppen 15-24 ar og 25-54 ar.
Antallet personer utenfor arbeidsstyrken gkte derimot
i alle aldersgrupper, og yrkesdeltakelsen falt dermed
fra 70,8 prosent til 69,6 prosent.

TO MAL PA ARBEIDSLEDIGHETEN | NORGE

NAVs ledighetstall viser antall personer som registrerer
seg som arbeidsspkere hos NAV. Statistisk sentralbyras
(SSB) arbeidskraftundersgkelse (AKU) er en utvalgsunder-
spkelse som kartlegger arbeidsstyrken, sysselsettingen
og arbeidsledigheten. Personer uten arbeid, som ikke har
rett pa dagpenger eller til & delta pa arbeidsmarkedstiltak,
kan mangle incentiv til 3 registrere seg som arbeidssgker
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.
Andersen m.fl. (2017) har sett naermere pa utviklingen i de
to ledighetsmalene de siste arene. Se ogsa https://www.
ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinfor-
masjon/arsaker-til-avvik-i-ledighetstallene-til-nav-0g-ssb
for noen generelle arsaker til at de to ledighetsmalene kan
utvikle seqg ulikt.



https://www.ssb.no/arbeid-og-lonn/statistikker/akumnd/tilleggsinformasjon/arsaker-til-avvik-i-ledighetstallene-til-nav-og-ssb
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Figur 3. Endringer i befolkningen i yrkesaktiv alder etter arbeidsstyrkestatus. 1 000 personer.
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Fallende ledighet

Etter & ha holdt seg svert stabilt gjennom 2016 har
antallet helt ledige og arbeidssekere som deltar pa tiltak
(bruttoledigheten) falt fra 101 400 ved utgangen av
november til 95 700 ved utgangen av mai, ifelge seson-
gjusterte tall (figur 4). Ved utgangen av mai var brutto-
ledigheten pa 3,3 prosent, mot 3,6 prosent i mai 2016.

Pé grunn av en ekning i tiltaksnivaet begynte antallet
helt ledige a falle allerede varen 2016. Fra mai i fjor til
mai i ar har dermed antallet helt ledige falt mer enn
bruttoledigheten. Ved utgangen av mai var 70 900
personer registrert som helt ledige. Det utgjorde
2,6 prosent av arbeidsstyrken, mot 2,9 prosent ett ar
tidligere. Utviklingen i antallet helt ledige har de siste
manedene vert bedre enn vi la til grunn i var forrige
prognose i februar.

Arbeidsledigheten malt ved AKU begynte a oke
tidligere enn den registrerte ledigheten. Fram til hos-
ten 2015 gkte den ogsé betydelig mer enn den regis-
trerte ledigheten. P& bakgrunn av denne utviklingen
satte Finansdepartementet og Arbeids- og sosial-
departementet ned en arbeidsgruppe som skulle se
nermere pa utviklingen i de to ledighetsmalene.
Arbeidsgruppen fant at studenter som seokte deltids-
jobb eller feriejobb stod for om lag en tredjedel av det

= Arbeidsledige

55-74 ar 15-74 &r

Personer utenfor arbeidsstyrken

okte avviket mellom AKU og den registrerte brutto-
ledigheten (Andersen m.fl. 2017). Disse vil i sveart
liten grad melde seg ledig hos NAV. Videre er det
blant personer under 40 ar avviket oppstar, og pa Ost-
landet. Det kan tyde pé at det er personer som er pa
vei inn i arbeidslivet, som nyutdannede og innvan-
drere som sliter med & fa jobb fordi sysselsettings-
veksten er lavere enn veksten i arbeidsstyrken. AKU
viser ogsd en betydelig storre ekning i langtidsledig-
heten enn NAVs tall. Dette er en uvanlig utvikling og
henger sammen med den tidligere omtalte utviklin-
gen 1 yrkesdeltakelsen i denne nedgangskonjunktu-
ren. Vanligvis har vi sett i AKU at flere har trukket
seg ut av arbeidsstyrken nar mulighetene for jobb blir
darligere. I denne nedgangskonjunkturen ser det ut til
at det har tatt lengre tid for denne effekten har slatt
inn, og at flere enn det vi har sett ved tidligere
nedgangskonjunkturer har fortsatt & seke jobb. Det
siste halve aret har vi imidlertid fatt en klar nedgang
i ledigheten i AKU fordi flere har trukket seg ut av
arbeidsstyrken. Samtidig har det ikke vert noen
okning i den registrerte ledigheten blant de under
25 ar de siste arene, noe som ogsd er uvanlig i en
nedgangskonjunktur. Det ser ogsa ut til a vaere en viss
okning i gruppen som er registrert med nedsatt
arbeidsevne uten & motta arbeidsavklaringspenger
som sier i AKU at de er ledige (Andersen m.fl. 2017).
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Figur 4. Utviklingen i antallet registrerte helt ledige, summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak og
arbeidsledige ifglge Statistisk sentralbyras arbeidskraftundersgkelse (AKU). Sesongjusterte tall
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Det at AKU-ledigheten fanger opp grupper som i fallet i AKU-ledigheten de siste ménedene peker
liten grad melder seg til NAV, som studenter og nyut- o0gsa i en slik retning.

dannede pa vei inn i arbeidslivet, kan altsa forklare

mye av avviket. Samtidig er noe av sterrelsen pa Samtidig som bruttoledigheten stabiliserte seg i fjor sa
avviket som har oppstatt trolig utslag av tilfeldigheter vi at antallet nye arbeidssekere falt klart gjennom aret
fordi AKU er en utvalgsunderseokelse. Det kraftige

Figur 5. Utviklingen i antallet helt ledige og arbeidssokere pa tiltak ved utgangen av maneden (venstre akse)
og i antallet nye ordinaere arbeidsspkere per virkedag (hgyre akse)
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Figur 6. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak i utvalgte yrkesgrupper. Sesongjustert.
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og inn i 2017. I mai registrerte 870 nye arbeidssokere’
seg hos NAV per virkedag, ifelge sesongjusterte tall.
Det er nesten 200 feerre per virkedag enn i desember
2015, noe som tilsvarer omlag 4 000 fzerre nye arbeids-
sokere 1 lopet av en maned. Samtidig har det vaert en
okning i antallet personer som har gatt lenge ledig.
Ved utgangen av mai var det til sammen 30 600 helt
ledige og arbeidssekere som deltok i tiltak som hadde
veert arbeidssekere 1 mer enn ett &r. Det er en gkning
pa 3 100 personer sammenlignet med mai i fjor. Tre
fjerdedeler av denne ekningen har kommet i Rogaland
og Hordaland. Det har ogsé fort til bekymring om
mange i disse regionene na vil miste dagpengene sine.
Ilopetav 2016 gikk totalt 12 400 personer ut dagpenge-
perioden. Furuberg og Kalste (2017) ser i dette
nummeret av Arbeid og velferd nermere pa hvem som
gikk ut dagpengeperioden i andre halvar 2015 og for-
ste halvar 2016 og hva som skjedde med dem.

Den oljedrevne nedgangskonjunkturen de siste arene har
gitt serlig stor ekning i ledigheten innen ingeniorfag
(figur 6). Fra starten av 2014 til utgangen av 2016 okte
bruttoledigheten innen ingenier- og ikt-fag med 167 pro-

3 Nye arbeidssgkere inkluderer bade helt ledige, arbeidsspkere som
deltar i tiltak og delvis ledige.
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sent, og det var serlig for ingenigrer og sivilingenigrer
innen oljerelaterte fag at ledigheten ekte mye. De siste
ménedene har imidlertid bruttoledigheten falt ogsé innen
ingenior- og ikt-fag, og ved utgangen av mai var det
1 200 feerre registrert som helt ledige eller arbeidssekere
pé tiltak med denne yrkesbakgrunnen enn i mai i fjor. Vi
har ogsa sett en ekning i antallet ledige stillinger innen
ingenioer- og ikt-fag det siste halve aret, noe som kan tyde
pa at ledigheten vil fortsette & gé ned.

Bygg og anlegg er yrkesgruppen som har hatt sterst
nedgang i bruttoledigheten det siste aret, med en ned-
gang pa 15 prosent. Det henger sammen med kraftig
vekst 1 boliginvesteringene og okt sysselsetting innen
bygg og anlegg. Ogsa innen industriarbeid har brutto-
ledigheten falt det siste dreye halvaret, etter en ekning
pa omlag 40 prosent i forste del av nedgangskon-
junkturen. Innen undervisning og helse, pleie og
omsorg har ledigheten holdt seg stabil gjennom hele
den oljedrevne nedgangskonjunkturen. Dette er ogsa
blant yrkesgruppene med lavest ledighetsrate.

Fallende ledighet ogsa pa Vestlandet

De siste tre arene har veert preget av svert store geo-
grafiske forskjeller pa arbeidsmarkedet. Nedgangen i olje-
bransjen og oljerelatert industri har forst og fremst rammet
Vestlandet og serlig Rogaland. I Rogaland ble brutto-
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ledigheten mer enn doblet fra sommeren 2014 til somme-
ren 2016 (figur 7), og fylket gikk fra & ha nest lavest ledig-
het til & ha den heyeste ledigheten i landet. Ogsa i Agder,
Hordaland og Mere og Romsdal ekte bruttoledigheten
klart som folge av lavere aktivitet i oljebransjen, men langt
mindre enn i Rogaland. Sé langt 1 2017 har imidlertid brut-
toledigheten falt pa Ser- og Vestlandet.

I resten av landet samlet ser vi at bruttoledigheten har
holdt seg ganske stabil gjennom denne nedgangs-
konjunkturen. I Vestfold og enkelte andre steder pa Ost-
landet har det riktignok ogsa vaert noe ekende ledighet,
men dette har blitt motvirket av fallende ledighet pa
resten av Qstlandet, samt 1 Trendelag og Nord-Norge. |
disse omradene er det relativt fa ansatte innen oljerelatert
naeringsliv, og andre deler av naringslivet nyter godt av
blant annet svak kronekurs, lav rente og ekt boligbyg-
ging. Den svake kronekursen er viktig for tradisjonell
eksport, men gjor ogsé at det blir billigere for utlendinger
areise til Norge og dyrere for nordmenn a reise utlandet.
Dette er positivt for den norske turistnaringen.

Utviklingen internasjonalt

Utviklingen hos vare handelspartnere er viktig for utvik-
lingen 1 norsk ekonomi fordi eksporten av tradisjonelle
varer og tjenester utgjer om lag 26 prosent av Fast-

lands-BNP* og pavirker ettersperselen etter arbeidskraft
direkte. 1 2016 gikk 78 prosent av fastlandseksporten til
EU, mens 4 prosent gikk til USA, mélt i lepende priser.

Moderat vekst i eurosonen

Béde i fjerde kvartal i fjor og forste kvartal i ar var vek-
sten i bruttonasjonalproduktet (BNP) i eurosonen 0,5
prosent. BNP var dermed 1,7 prosent hoyere i forste
kvartal i ar enn i forste kvartal i 2016. I februar og i
mars 14 arbeidsledigheten pa 9,5 prosent av arbeidsstyr-
ken, det laveste nivaet siden april 2009, og 0,7 prosent-
poeng lavere enn i mars 2016. I Tyskland var ledighe-
ten pa 3,9 prosent, mens den fortsatt var hayest i Hellas
og Spania, med henholdsvis 23,5 og 18,2 prosent. |
Spania er imidlertid utviklingen sveert positiv og ledig-
heten var 2,1 prosentpoeng lavere enn i mars i fjor. EU
har et mal om & gke sysselsettingsgraden til 75 prosent
mot 2020, og sysselsettingsutviklingen har veert positiv
de siste arene. I 2016 nadde sysselsettingsandelen 71,1
prosent, noe som var betydelig heyere enn i 2015
(70,1 %) og den tidligere toppen i 2008 (70,3 %).

Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjonal-
produkt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og naturgass,
rgrtransport og utenriks sjgfart.

Figur 7. Utviklingen i summen av helt ledige og arbeidssgkere p4 tiltak i ulike regioner. Sesongjustert.
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Selv om politiske faktorer fortsatt spiller en stor rolle
for den gkonomiske utviklingen i EU, har utfallene av
valgene i1 Frankrike og Nederland bidratt til mindre
usikkerhet om det europeiske samarbeidet. Vi venter
at den ekonomiske veksten i eurosonen fortsetter i
samme takt som i de siste kvartalene. I trad med IMFs
anslag fra april legger vi til grunn i vér prognose at
BNP gker med 1,7 prosent i ar og 1,6 prosent neste
ar.

En svekkelse av det britiske pundet, bidro til at den
okonomiske veksten i Storbritannia forble hoy 1 2016,
tilsynelatende upavirket av folkeavstemningen om &
forlate EU (Brexit). I forste kvartal i ar hadde den bri-
tiske ekonomien imidlertid en kraftig nedbremsing,
og BNP-veksten falt til 0,3 prosent fra 0,7 prosent i
forrige kvartal. Nedbremsingen skyldes at hoy infla-
sjon som folge av den svakere punden rammet privat
konsum og kan vare et tegn pa en lavere vekst frem-
over. Konsekvensene av Brexit vil bli klarere etter at
forhandlingene om utmeldingsprosessen og en ny
handelsavtale med EU avsluttes, og usikkerheten om
hvilke regler og avtaler skal gjelde dempes. Forhand-
lingsstillingen for EU ser sterkere ut etter valgene i
Nederland og Frankrike. Det kan innebare bedre
forhandlingsposisjon for EU og strengere vilkar for
Storbritannia. IMF nedjusterte sine prognoser for vek-

sten i Storbritannia kraftig etter Brexit, men i april
oppjusterte de vekstanslaget for 2017, samtidig som
de anslo lavere vekst 12018 enn i ar. Dette gjenspeiler
at IMF forventer at de negative effektene av Storbri-
tannias beslutning om & forlate EU vil begynne a
materialisere seg i 2018.

Moderat vekst i USA

I forste kvartal gkte BNP 1 USA med 1,2 prosent, malt
i arlig rate. Dette er betydelig lavere enn i fjerde kvar-
tal, da veksten var pd 2,1 prosent. Fall i offentlig kon-
sum bidro til lavere vekst. Arbeidsledigheten har gatt
noe ned det siste aret, og var pé 4,4 prosent i april mot
5,0 prosent ett ar tidligere. Sysselsettingen okte noe
1 april, og andelen av befolkningen som er sysselsatt
har vist en stabil vekst gjennom det siste aret. IMF
anslar at veksten i amerikansk ekonomi vil bli hayere
enn i anslaget fra oktober og bli pa henholdsvis 2,3
12017 og 2,5 prosent i 2018, basert pa vekst i privat
konsum og en mer ekspansiv finanspolitikk. IMF mener
at over en lengre horisont er utsiktene for den ameri-
kanske gkonomien en mer dempet vekst pa grunn av en
aldrende befolkning og en svakere vekst i produktivite-
ten. | trdd med sine valglofter lanserte president Trump
nye skattelettelser i april. Hensikten er at de skal virke
stimulerende pa ekonomien, men de vil samtidig oke
budsjettunderskuddet og kan skape problemer i fram-

Figur 8. Kvartalsvis BNP-vekst blant Norges viktigste handelspartnere. Sesongjusterte tall. Prosent
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tida dersom heyere vekst i egkonomien ikke generer
haye nok skatteinntekter. Det er ogsa usikkert om disse
skattelettelsene kan bli iverksatt i &r eller méa utsettes til
2018. Tross Trumps tidligere erkleringer trekker USA
seg umiddelbart ikke fra NAFTA, men skal reforhandle
handelsavtaler med nabolandene.

Den globale gkonomien

I Kina har den gkonomiske veksten blitt gradvis lavere
de siste arene, men i forste kvartal var veksten litt
hayere enn forventet, pa 6,9 prosent mélt i arlig rate.
Store offentlige infrastrukturprosjekter og private
boliginvesteringer bidro til veksten. Kvartalsveksten
var den heyeste siden tredje kvartal i 2015. Bade
Kinas regjering og IMF forventer imidlertid at vek-
sten kommer til & avta. IMFs oppjusterte anslag for
veksten i ar er 6,6 prosent og 6,2 prosent neste ar. Vi
legger ogsa til grunn en gradvis lavere vekst i Kina.

I anslaget fra april venter IMF at veksten i verdens-
okonomien tar seg noe opp i ar og neste ar, fra 3,1
prosent i 2016 til 3,5 prosent i 2017 og 3,6 prosent i
2018. Forventninger om sterkere global ettersporsel,

redusert deflasjon og mer optimistiske finansmarke-
der bidrar til den oppadgaende utviklingen.

Utviklingen i Norge

Hoyere vekst i fastlandspkonomien

Norge har vert i en nedgangskonjunktur drevet av
redusert etterspersel fra petroleumsneringen siden
slutten av 2014. Veksten i bruttonasjonalprodukt
(BNP) for Fastlands-Norge® tok seg opp gjennom
2016, men arsgjennomsnittet pa 0,9 prosent var like-
vel klart under trendveksten pa 2 prosent.® I forste
kvartal i 4r okte BNP Fastlands-Norge med 0,6
prosent, ifolge sesongjusterte tall fra nasjonalregn-
skapet (se tabell 1). Dette tilsvarer en vekst pa

Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjonal-
produkt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og naturgass,
rertransport og utenriks sjgfart.

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

Tabell 1. Utvikling i makropkonomiske hovedstgrrelser. Arlig vekst og sesongjustert kvartalsvis vekst. Prosent

2015 2016 2.kv.2016 3.kv.2016 4.kv.2016 1.kv.2017
Bruttonasjonalprodukt 1,6 1,1 0,1 -0,5 1,2 0,2
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 1,1 0,9 0,5 0,1 0,4 0,6
Konsum i husholdninger 2,1 1,7 0,2 0,0 0,7 0,6
- Varekonsum 1,0 -0,1 -0,3 -0,5 0,6 0,2
- Tjenestekonsum 3,5 34 0,9 0,5 0,6 0,7
Konsum i offentlig forvaltning 2,1 2,3 0,7 0,7 0,6 0,4
Bruttoinvestering i fast realkapital -3,8 0,3 1,1 2,3 -0,5 0,5
- Utvinning og rgrtransport -15,0 -16,4 -2,4 -1,1 -2,7 2,7
- Fastlands-Norge 0,6 6,2 2,8 3,2 0,3 0,7
- Neeringer -1,6 3,1 4.6 1,0 1,7 -2,1
—--- Andre tjenester -1,2 3,5 7.7 -0,1 0,6 -2,3
—-- Industri og bergverk -7,8 59 4.2 -3,9 7,0 -6,4
=== Annen vareproduksjon 3,0 6,8 -1,0 7,6 0,6 0,0
-= Boliger (husholdninger) 1,6 9,9 2,6 33 3,2 3,0
—-- Offentlig forvaltning 3,0 6,9 0,5 6,1 -4,7 2,2
Eksport i alt 3,7 -0,5 -0,6 0,6 0,1 0,9
- Tradisjonelle varer 58 -8,2 -0,7 -0,7 -9,3 7.8
- Raolje og naturgass 3,2 4,1 -1,8 1,1 1,2 -0,6
Import i alt 16 0,8 0,1 0,6 -1,5 2,8
- Tradisjonelle varer 19 -1,1 0,0 0,7 0,0 2,0

Kilde: SSB (KNR)
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2,6 prosent malt i arlig rate, og kan tyde pa at kon-
junkturnedgangen har tatt slutt.

Vekst i investeringene

Bruttoinvesteringene i fast realkapital utgjer mer enn
en fjerdedel av Fastlands-BNP og inkluderer bade
investeringer pad norsk sokkel og pa fastlandet. Brutto-
investeringene gikk ned i 2014 og 2015, noe som sar-
lig skyldes det store fallet i oljeinvesteringene (figur
9). Tross en betydelig nedgang i oljeinvesteringene,
okte  bruttoinvesteringene med 0,3 prosent
1 2016. Til dette bidro blant annet ekte investeringer
i offentlige forvaltning og okte boliginvesteringer.
Bruttoinvesteringene okte igjen i forste kvartal 1 ar, og
da med bidrag fra vekst i oljeinvesteringene, for forste
gang siden fjerde kvartal 2013.

Fortsatt nedgang i petroleumsinvesteringene

Oljeprisen falt kraftig fra sommeren 2014 av og var pa
sitt laveste i1 januar i fjor pa under 30 dollar fatet. Hittil
1 ar har oljeprisen ligget pa mellom 48 og 57 dollar.
OPECs medlemsland samt Russland ble enige i slutten
av mai om & forlenge gjeldende kutt i oljeproduksjonen
med ni méaneder. Oljeprisen tok seg opp i forkant av
dette motet, men falt noe tilbake etter det. Dette kan
tyde pa at avtalen allerede var ventet av markedet og at
det 1& forventninger om ytterligere kutt. Det er lite som

tyder pa en kraftig vekst i oljeprisene i tiden framover.
Desto mer prisene stiger, desto mer lennsom blir utvin-
ning av skiferolje, slik at oljeproduksjonen kan gke og
prisen igjen presses ned. Vi legger til grunn i vére prog-
noser at oljeprisen blir pa 53 dollar fatet i gjennomsnitt
1 ar og pa 55 dollar fatet neste ar, men det er stor usik-
kerhet knyttet til anslaget.

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
falt med 33 prosent fra fjerde kvartal 2013 til fjerde
kvartal 2016. Forelopige tall fra kvartalsvis nasjonal-
regnskap (KNR) viser imidlertid at petroleumsinves-
teringene vokste med 2,7 prosent i forste kvartal i ar,
for forste gang siden fallet startet (figur 9). I SSBs
investeringsundersekelse fra mai har virksomhetene
oppjustert anslaget for investeringene innen olje- og
gassvirksomhet noe i 2017. Virksomhetenes forste
anslag pa investeringene i 2018 tyder pa nedgang,
men det foreligger planer om prosjekter som ikke
kom med i denne undersegkelsen og som kan bidra til
vesentlig oppjustering senere i ar. Vi venter at de
negative impulsene fra redusert ettersporsel i olje-
bransjen vil fortsette i 2017, men at nedgangen i

Figur 9. Utviklingen i investeringene. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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oljeinvesteringene blir klart mindre enn i 2016 og
2015.12018 har vi lagt til grunn at oljeinvesteringene
stabiliserer seg.

Vekst i boliginvesteringene

Etter nedgang i 2014 ekte boliginvesteringene gjen-
nom hele 2015 og 2016. I forste kvartal i ar okte boli-
ginvesteringene med ytterligere tre prosent, og var
23 prosent hegyere enn i fjerde kvartal 2014. Bolig-
prisene fortsatte ogsd 4 eke i forste kvartal, serlig
i Osloomradet, men veksttakten har avtatt de to siste
kvartalene. Boligprisene i forste kvartal var 10,1 pro-
sent heoyere enn aret for for landet samlet, mens
prisene i Oslo og Baerum hadde steget med 21 prosent.

Tallene for igangsettingstillatelser for nye boliger har
vist en oppadgdende trend siden slutten av 2014.
Denne tendensen stoppet i desember i fjor og det har
nd vert en utflating 1 fem maneder, om enn pé et hoyt
niva, ifolge sesongjusterte tall fra Statistisk sentral-
byra (SSB). Det ble likevel gitt 20 prosent flere igang-
settingstillatelser til nye boliger fra mai 2016 til april
2017 enn i den foregdende tolvmanedersperioden.
Samtidig kan det heye nivéet pd igangsettingen av
nye boliger, sammen med noe strammere kreditt-
praksis etter at den nye boligldnsforskriften tradde
i kraft i januar i ar, bidra til & dempe boligprisveksten
framover, til tross for fortsatt lav utlansrente.
Vi venter derfor at veksten i boligprisene og boligin-
vesteringene vil avta gradvis de neste to arene, og at
de i gjennomsnitt i 2017 vokser omtrent som i fjor
og holder seg uendret i 2018.

Nedgang i industriinvesteringene

12016 okte investeringene innen industri og bergverk
med 5,9 prosent, etter en storre nedgang éaret for.
Det var en noe ujevn utvikling gjennom éret, med en
nedgang i tredje kvartal fulgt av en sterre oppgang
i fjerde kvartal (figur 9). I forste kvartal 1 ar falt
industriinvesteringene pd nytt med 6,4 prosent. Dette
skyldes nedgang i investeringene innen oljeraffine-
ring, kjemisk og farmaseytisk industri og da spesielt
innen produksjon av kjemiske révarer, innen verfts-
industri og annen transportmiddelindustri samt repa-
rasjon og installasjon av maskiner og utstyr. P4 den
andre siden gikk investeringene innen produksjon av

metallvarer, elektrisk utstyr og maskiner og nerings-,
drikkevare- og tobakksindustri opp i samme periode.

I SSBs investeringsundersgkelse fra mai anslar
virksomhetene en mindre nedgang 1 industri-
investeringene for 2017 enn tidligere anslatt, med et
fall pad 2,2 prosent sammenliknet med tilsvarende
anslag for 2016. Det er anslag om lavere investeringer
innenfor neeringsgruppen oljeraffinering, kjemisk og
farmaseytisk industri samt metallindustrien som bidrar
til denne nedgangen. Dette skyldes at enkelte store
investeringsprosjekter som har bidratt til veksten i 2016
néd er avsluttet. Nedgangen i 2017 motvirkes noe av
positive investeringsanslag innenfor naringsmiddel-
industri, metallvareindustri samt gummi, plast og mine-
ralsk industri. Virksomhetenes forste anslag pa investe-
ringene i1 2018 tyder pd oppgang, og det er sarlig hoyt
investeringsanslag innen oljeraffinering, kjemisk og
farmaseytisk industri som bidrar til dette. Vi legger
derfor til grunn i véar prognose et fall i industri-
investeringene i &r, men venter at de eker igjen 1 2018.

@kning i industriproduksjonen

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 produksjon av metallvarer, elektrisk
utstyr og maskiner, verftsindustri samt reparasjon og
installasjon av maskiner og utstyr. Disse tre narin-
gene samlet utgjorde om lag 50 prosent av brutto-
produkt i industrien i 2014, mens denne andelen hadde
falt til 43 prosent i forste kvartal i dr. Utviklingen
innen tradisjonell eksportindustri har veert mer positiv
og bidratt til & dempe nedgangen i industrien samlet.
Seerlig produksjonen innen oljeraffinering, kjemisk og
farmaseytisk industri har hatt god vekst siden 2015.
Det var hovedsakelig hey vekst i denne neringen
i forste kvartal 1 &r samt i neringsmiddelindustri som
bidro til at bruttoproduktet i industrien gkte med 0,9
prosent etter to ar med nedgang.

Ordretilgangen i industrien har tatt seg opp de tre siste
kvartalene etter & ha falt siden begynnelsen av 2014.
Det er serlig okt ordretilgang i hjemmemarkedet som
har bidratt til dette, ogsa blant leveranderer til olje-
industrien som bygging av skip og oljeplattformer samt
maskinreparasjon og installasjon. Fortsatt svak krone
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Figur 10. Bruttoprodukt for industrien. Utvalgte industrinaeringer. Sesongjustert. Indeksert:
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og noe hayere vekst internasjonalt vil bidra til fortsatt
vekst i eksportnaringene. Vi venter derfor at industri-
produksjonen vil vise en moderat vekst i r 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 1 norsk ekonomi.
Arsveksten i konsumet i 2016 ble pa 1,7 prosent, noe
lavere enn 12015. Det var tjenestekonsumet som okte,
mens varekonsumet forst ekte i fjerde kvartal, etter
fem kvartaler pa rad med nedgang. I 2016 var
lennsveksten den laveste SSB har malt pa 2000-tallet.
Dette, sammen med hey prisvekst, forte til den sterste
nedgangen i reallenningene pa mange tidr og videre
til at konsumet ble dempet. I forste kvartal 1 ar okte
husholdningenes konsum med 0,6 prosent. Det var
igjen vekst i tjenestekonsumet som bidro mest til
okningen, mens varekonsumet hadde en beskjeden
oppgang i forste kvartal.

Svekkelsen av kronekursen de siste par arene har bidratt
til & dra opp inflasjonen. Vi venter at kronekursen styr-
ker seg noe fram til 2018, og at prisveksten pa impor-
terte varer dermed vil avta og bidra til at inflasjonen gar
noe ned igjen. Selv med moderate lennsoppgjer venter
vi derfor at reallenningene, det vil si lenninger justert

for prisvekst, vi oke noe framover. Sammen med en
moderat oppgangskonjunktur og ekt sysselsetting vil
dette bidra til heyere vekst i disponibel realinntekt for
husholdningene fram til 2018. I tillegg til de lepende
inntektene, tar husholdningene hensyn til sin formue
nar de bestemmer sitt forbruk, og en stor del av hus-
holdningenes formue bestar av eiendom. Vekst i bolig-
prisene vil derfor ogsé bidra til gkt konsum i ar. Samlet
venter vi derfor at veksten i konsumet vil ta seg noe opp
1 ar og neste ar.

Vekst i offentlige utgifter

Konsumet i offentlig forvaltning ekte med 2,3 prosent
i fjor. Bruttoinvesteringene i offentlig forvaltning
okte med 6,9 prosent i 2016. I var prognose legger vi
til grunn at offentlige utgifter vil fortsette oke i &r som
anslatt 1 revidert nasjonalbudsjett 2017, og dermed
bidra til & lefte veksten i norsk ekonomi.

Hoyere eksport av tradisjonelle varer

Eksporten av tradisjonelle varer gkte med 5,8 pro-
sent fra 2014 til 2015, men falt gjennom hele 2016
og ble 8,2 prosent lavere enn aret for. I forste kvartal
i ar gikk eksporten av tradisjonelle varer opp med
7,8 prosent. Dette var det forste kvartalet med opp-
gang pa halvannet ar.
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Framover venter vi noe hgyere vekst i verdens-
okonomien og at ettersporselen etter norske varer og
tjenester dermed vil ta seg opp. Den norske kronen
styrket seg gjennom fjordret og begynnelsen av i ar,
men har svekket seg igjen i lopet av varen. En svak
kronekurs er positiv for norsk eksport, siden den gjor
norske varer billigere i utlandet. Vi venter at kronen
styrker seg gradvis fram til 2018, men at den fortsatt vil
veere svakere enn i 2014 og 2015. Dette vil ogsa bidra
til hayere etterspersel fra utlandet og til vekst i eksport-
volumet av norske varer og tjenester i ar og neste Ar.

Moderat konjunkturoppgang

Veksten 1 fastlandsekonomien tok seg opp i ferste
kvartal og den registrerte arbeidsledigheten har falt
hittil i &r. Det tyder pa at konjunkturene bedrer seg og
vi venter at vi i ar gér inn i en forsiktig oppgangskon-
junktur som vil forsterke seg noe i 2018. Dette skyl-
des bade at fallet i oljeinvesteringer og produksjon
i oljerelaterte neeringer avtar, slik at de negative
impulsene herfra blir mindre, men ogsa at lav rente og

svak kronekurs bidrar til vekst i blant annet boligin-
vesteringer og eksport, og at veksten i konsumet ogsa
tar seg noe opp de neste arene (se tabell 2).

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Norsk ekonomi ser na ut til & vare pa vei ut av den
oljedrevne nedgangskonjunkturen vi har hatt de siste
arene. I forste kvartal 2017 var den ekonomiske vek-
sten heyere enn trendveksten, sysselsettingen er pa
vei opp og den registrerte arbeidsledigheten har falt
de siste manedene. Det har ogsé veart en markert ned-
gang i hvor mange varsler om oppsigelser og permit-
teringer NAV mottar. De fire forste ménedene i 2017
mottok NAV varsler om til sammen 8 100 permitte-
ringer eller oppsigelser, mot 20 400 de fire forste
manedene i 2016. Badde NAVs og SSBs statistikk
viser en gkning i antallet ledige stillinger, og under-
sokelser som NAVs bedriftsundersokelse, Norges
Banks regionale nettverk og SSBs konjunktur-
barometer viser gkt optimisme blant bedriftene.

Tabell 2. NAVs prognose for utviklingen i norsk gkonomi i 2017 og 2018. Prosentvis vekst om ikke annet er angitt

2017 2018

Arbeidsmarked

Registrerte helt ledige 76 000 71 000
Registrerte helt ledige i prosent av arbeidsstyrken 2,7 2,6
Registrerte helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak 91 250 86 250
Registrerte helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak i prosent av arbeidsstyrken 3,3 3,1
AKU-arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken 4,4 4,3
Sysselsettingsvekst (AKU) 0,3 1,3
Arbeidsstyrkevekst (AKU) -0,1 1,3
Realpkonomi

Konsum i husholdninger mv. 2,1 2,6
Bruttoinvesteringer Fastlands-Norge 6,3 2,1

- Boliginvesteringer 9,2 -0,6
Petroleumsinvesteringer -7,2 -0,5
Eksport 1,1 2,0

- Tradisjonelle varer 3,6 3,9
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 2,1 24
Valutakurs og oljepris (niva)

NOK per euro 9,2 9,1
Raoljepris i dollar 53 55

Kilde: NAV
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Ifelge AKU falt sysselsettingen mot slutten av fjoraret,
men har né justert seg noe opp igjen. Vi anslar at syssel-
settingen vil vokse framover, men siden vi startet aret
med lavere sysselsetting enn det arlige gjennomsnittet i
2016 blir gjennomsnittlig sysselsetting 1 2017 bare om
lag 8 000 hayere enn i fjor. I 2018 venter vi at veksten
i norsk ekonomi tar seg ytterligere opp og at sysselset-
tingen vokser litt raskere (figur 11).

Svakere konjunkturer bidrar til at ferre deltar pa
arbeidsmarkedet. Antall personer i arbeidsstyrken falt
gjennom det meste av fjoraret, men tok seg noe opp i
februar og mars. Fortsatt var det i forste kvartal 1 &r
feerre personer i arbeidsstyrken enn i ferste kvartal i
fjor. Yrkesdeltakelsen, eller andelen personer mellom
15 og 74 ar som er med i arbeidsstyrken, var 1,2 pro-
sentpoeng lavere enn i forste kvartal i fjor. Arbeids-
innvandringen har ogsa avtatt de to siste drene som
folge av nedgangskonjunkturen, samtidig som
utvandring har gétt noe opp. Lavere nettoinnvandring
har dermed bidratt til lavere vekst i arbeidsstyrken. Vi
venter at nettoinnvandringen i ar og neste ar vil holde
seg pa omtrent samme niva som i fjor. Antallet asyl-
sokere okte kraftig i 2015, men har vert langt lavere i
fjor og sa langt i &r. Nar de som far innvilget sin asyl-
soknad blir bosatt og er gjennom introduksjonspro-
grammet vil mange begynne a lete etter jobb. Dette vil

dermed bidra til & dra opp veksten i arbeidsstyrken
noe de neste arene. Samlet anslar vi at veksten i
arbeidsstyrken vil ta seg noe opp igjen framover, etter
hvert som veksten i norsk ekonomi og ettersporsel
etter arbeidskraft eker.

Bruttoledigheten falt med 5 200 personer fra desem-
ber til mai, mens antallet helt ledige falt med 6 600
personer, justert for normale sesongvariasjoner.
Dermed har utviklingen vart noe bedre enn vi la til
grunn i var prognose i februar. Vi venter at arbeids-
ledigheten vil fortsette & falle framover, men ikke like
raskt som den gjorde i vinter (se figur 12). Vi anslar at
det 1 gjennomsnitt vil veere 76 000 helt ledige 1 ar,
mens det neste ar blir om lag 71 000 helt ledige i gjen-
nomsnitt. Det inneberer en ledighet pa 2,7 prosent av
arbeidsstyrken 1 2017 og 2,6 prosent i 2018. Dersom
tiltaksnivéet blir som det er foreslatt i revidert nasjo-
nalbudsjett vil dette innebare en bruttoledighet pa
henholdsvis 3,3 og 3,1 prosent.

Naeringsvise forskjeller

Den oljedrevne nedgangskonjunkturen ser na ut til &
gd 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 i 2018. Vi anslér derfor at sys-

Figur 11. Utviklingen i arbeidsstyrken og sysselsettingen ifplge AKU.1 000 personer. Sesongjusterte tall
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Figur 12. Utviklingen i antall registrerte helt ledige og ledige ifglge AKU. 1000 personer. Sesongjusterte tall
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Tabell 3. Befolkning i yrkesaktiv alder, arbeidsstyrken, sysselsatte og arbeidsledige ifglge AKU

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Befolkning 15-74 ar 3618000 3680 000 3743 000 3798 000 3850 000 3896 000 3934 000
Arbeidsstyrken 2 602 000 2 629 000 2 677 000 2 704 000 2734 000 2 772 000 2779 000
Sysselsatte 2 508 000 2 543 000 2591 000 2 610 000 2 637 000 2 651 000 2 647 000
Yrkesdeltakelsen 71,9 % 71,4 % 71,5 % 712 % 71,0 % 712 % 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

selsettingen innen utvinning av olje og gass og innen
industri- og tjenestenaringer som leverer til oljein-
dustrien vil fortsette & falle, men at nedgangen avtar
gjennom prognoseperioden. [ andre deler av indus-
trien forventer vi okt aktivitet og okt sysselsetting
bade i ar og neste ar. Mens fortsatt fall i oljeinveste-
ringer tilsier flere ledige ingenierer og industriarbei-
dere, vil gkt aktivitet i andre deler av industrien dra
1 motsatt retning.

Bygge- og anleggsneringen har vert blant naringene
med storst vekst 1 sysselsettingen de siste arene. Vi
venter at sysselsettingen innen bygge- og anleggs-
bransjen vil fortsette & gke fram til 2018, men at den
vokser saktere neste ar som folge av lavere vekst i
boliginvesteringene.

En svakere krone har bidratt til ekt aktivitet og vekst
i sysselsettingen i overnattings- og serveringsvirksomhet
1 2016. Vi anslar at denne utviklingen fortsetter fram
til 2018, og at den vil bidra til ekt 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 okt jevnt, og vi
legger til grunn at den vil fortsette & oke de neste drene.
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HVEM GAR UT DAGPENGEPERIODEN?

Av Jorunn Furuberg og Ashild Male Kalstg

Sammendrag

Blant helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak som avsluttet en arbeidssgkerperiode hos NAV mel-
lom juli 2015 oqg juni 2016, var fire av ti dagpengemottakere. Vi finner at det er mange unge
pa vei inn i arbeidslivet blant de som hadde lav tidligere arbeidsinntekt, og dermed kun rett pa
dagpenger i inntil ett ar. | denne gruppen er det ogsa flere eldre som av ulike grunner har en mer
marginal tilknytning til arbeidsmarkedet. | gruppen med hgyere tidligere inntekt, og rett pa inntil
to ar med dagpenger, er det flere som er etablerte pa arbeidsmarkedet og om lag halvparten
kommer fra konjunkturutsatte yrker.

Ndr dagpengemottakerne slutter @ vaere arbeidssgkere har de fleste brukt enten lite eller mye
av dagpengeperioden. Hvis man fgrst ikke er kommet i arbeid etter de tre fgrste mdnedene som
arbeidsledig er det mange som forblir arbeidssgkere og dermed gar ut hele dagpengeperioden.
En tidel av de som hadde rett pa inntil to ar med dagpenger (lang dagpengeperiode) brukte opp
dagpengeretten f@gr avgang, det samme gjaldt 25 prosent av de med rett pa inntil ett ar (kort
dagpengeperiode).

| gruppen med lang dagpengeperiode finner vi at sannsynligheten for a ga ut dagpengeperioden
gker med alder og ledighetsnivaet i bostedsfylke, og er hgyere blant menn enn kvinner. Faktorer
som gir motsatt effekt er hpyere tidligere inntekt og utdanning. | gruppen med kort dagpenge-
periode finner vi noen av de samme resultatene, men her er det ingen forskjell mellom menn og
kvinner samt at tidligere inntekt ikke spiller noen rolle.

Andelen som er i arbeid etter de sluttet a veere arbeidssgkere er betydelig hgyere blant de som
har mottatt dagpenger i en kort periode sammenlignet med de som har brukt opp dagpenge-
retten. Andelen som er registrert med nedsatt arbeidsevne i etterkant gker med gkt forbruk av
dagpengeperioden.
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Innledning

Arbeidsledighet er kostbart for bade individ og samfunn.
For samfunnet forer arbeidsledighet til at produksjonen
av varer og tjenester blir lavere enn potensialet. Skatte-
inntektene blir lavere, og utgiftene til dagpenger og andre
stonader til de arbeidsledige oker. For den enkelte
arbeidsledige vil mangelen pé arbeid forst og fremst fore
til tap av inntekt. Dette tapet oker dess lenger ledighets-
perioden varer, og dess lavere kompensasjon en far
i form av dagpenger eller andre stenader. Det & vere
arbeidsledig er ogsa en belastning siden arbeidsplassen
ofte er en viktig sosial arena. Dersom ledigheten varer
lenge kan det blir vanskeligere 4 komme tilbake i arbeid.
Det & vere uten arbeid for en lengre periode kan i seg
selv oppfattes negativt av potensielle arbeidsgivere. Med
en egkende varighet av ledighetsperioden kan ogsé den
enkeltes kvalifikasjoner tape seg og bli mindre aktuelle
1 ett nytt arbeidsforhold.

I Norge er dagpenger trygdeytelsen som delvis skal
erstatte tapte inntekter for arbeidsledige. For & kunne
motta dagpenger forutsettes det at man har hatt lennsinn-
tekt for man ble arbeidsledig. Avhengig av sterrelsen pa
tidligere inntekt, kan man motta dagpenger i maksimum
52 uker eller 104 uker. I tillegg til de som har tjent opp
rett til dagpenger via lennsarbeid, kan personer som
avslutter forstegangstjeneste i militeeret motta dagpen-
ger i inntil 26 uker. For mer utfyllende opplysninger om
ordningen med dagpenger viser vi til egen faktaboks.

Hvordan utformingen av dagpengesystemet pavirker
arbeidssekernes tilpasning pa arbeidsmarkedet er studert
bade empirisk og teoretisk. Innen arbeidsmarkedsekono-
mien er seketeori (Layard med flere 1991) mye brukt for
a undersgke sammenhengen mellom utformingen av
dagpengesystemet og varigheten pa ledighetsperioden.
Ifelge seketeorien vil varigheten pa ledighetsperioden
pavirkes av hvor mange, og hvor gode, jobbtilbud man
kan forvente a fa, samt av kostnadene knyttet til & fortsatt
veere arbeidsledig. Den arbeidsledige vil i1 trdd med
denne teorien vurderer den fremtidige kostnaden av
a forbli arbeidsledig med bakgrunn i egne forventninger
om fremtidige jobbtilbud, samt varigheten og sterrelsen
pa dagpengene. En arbeidsledig som opplever at dagpen-
gene gir lav kompensasjon i forhold til tidligere inntekt,
vil ha mer & tape pé a fortsette & veere arbeidsledig enn en
arbeidsledig som har hoy kompensasjon. Alle andre ting

likt vil personer som har lav kompensasjon derfor
komme raskere i arbeid enn ledige med heyere kompen-
sasjon. For alle arbeidsledige vil kostnadene med a vere
uten arbeid eke med varigheten pa ledighetsperioden.

Tidligere forskning har vist at sannsynligheten for
a gé tilbake til jobb eker kraftig jo neermere man kom-
mer slutten pa dagpengeperioden (Falch med flere
2012, Reoed og Zhang 2005). I starten av ledighets-
perioden er det en hgy andel som har overgang til
jobb, mens andelen synker utover i ledighetsforlepet.
Samtidig ser det ut til at de som gar ut dagpenge-
perioden ogsa har sterre sannsynlighet for & komme
over pa helserelaterte ytelser (Roed og Zhang 2005).

I denne artikkelen ser vi nermere pa hvor lenge de
som avslutter en arbeidssekerperiode har mottatt dag-
penger. Sentrale spersmél er: Hvor stor andel av de
som avslutter en arbeidssekerperiode har brukt opp
dagpengeretten, og hva kjennetegner disse arbeids-
sokerne? I tillegg til & beskrive arbeidssekerne med
utgangspunkt i varighet som dagpengemottakere ved
avgang, vil vi ogsa se pd hva som skjer med dem etter
avsluttet arbeidssekerperiode. Hvor mange kommer
i arbeid i etterkant av arbeidssekerperioden, og skiller
de som har brukt opp dagpengeretten seg fra de som
bare har hatt en kort periode med dagpenger?

Datautvalg, definisjoner og metode

Datautvalget vi benytter i denne analysen inneholder
alle helt ledige og arbeidssekere pé tiltak som avslut-
tet en arbeidssekerperiode i1 perioden fra og med juli
2015 til og med juni 2016'. Summen av helt ledige
og arbeidssekere pa tiltak tilsvarer bruttoledigheten?.

L Ideelt sett burde vi gjort en forlppsanalyse og tatt utgangspunkt
i tilgangen av dagpengemottakere i en periode, for sa a fglge disse
til de hadde avgang fra NAVs registre. Fordi det bare finnes data
over forbruk av dagpengeperioden fra og med januar 2015, ville en
slik tilnserming fort til at vi ikke kunne fplge utvalget lenge nok til &
kunne si noe om sentrale problemstillinger i artikkelen. Blant annet
ville vi ikke kunne si noe om status etter avgang for de med lang
dagpengeperiode.

2 Delvis ledige er en gruppe arbeidssgkere som kan motta dagpenger.
| var analyse har vi utelatt arbeidssgkere som var registrert som
delvis ledige ved avgang, siden dette er en gruppe som skiller seg
ut fra de gvrige ledige ved at de har et arbeid. Videre i denne artik-
kelen vil begrepet ledige omfatte personer som enten er helt ledige
eller arbeidssgkere pa tiltak, dersom ikke annet er presisert.
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Kjennetegn for arbeidssekerne er mélt ved avgang,
og status pa arbeidsmarkedet er malt seks maneder
etter avgang.

Avgang som arbeidssoker er her definert som nar en
person er registrert hos NAV som helt ledig eller
arbeidsseker pé tiltak i en méaned, og ikke i de to pafel-
gende manedene. Variabelen forbruk av dagpenge-
perioden er malt ved avgang for de som hadde dag-
penger ved avgang. For de som har hatt dagpenger
tidligere i arbeidssekerperioden, men ikke i avgangs-
maneden, har vi gatt tilbake méned for méned i mak-
simum et halvt ar i arbeidssekerperioden for & finne ut
hvor mye de har brukt av dagpengeperioden®.

Dagpengemottakere som har rett til dagpenger
i maksimum 104 uker er i artikkelen omtalt som
arbeidsledige med lang dagpengeperiode, og dag-
pengemottakere med rett til dagpenger i maksimum
52 uker er omtalt som arbeidsledige med kort dagpenge-
periode.

Vi har brukt deskriptiv analyse for & beskrive arbeids-
sokerne med ulikt forbruk av dagpenger ved avgang.
For & korrigere for samvariasjon mellom ulike vari-
abler, samt for & undersgke hvilke funn som er signi-
fikante, har vi brukt logistisk regresjon.

For a si noe om hva arbeidssekerne gjor seks maneder
etter avgang har vi brukt deskriptiv statistikk. Nar det
gjelder okonomisk sosialhjelp har begrensinger i data-
grunnlaget gjort at vi har sett pa dette separat for et
utvalg av arbeidssgkerne tre méneder etter avgang,
jamfer faktaboks om ekonomisk sosialhjelp.

Fire av ti mottok dagpenger i lppet av
arbeidssokerperioden

I perioden juli 2015 — juni 2016 hadde i underkant av
150 000 arbeidssekere avgang fra NAVs registre, slik
avgang er definert her. Om lag 87 800 av disse hadde
ikke mottatt dagpenger i lopet av arbeidssekerperioden,
jamfor figur 1. Blant de som mottok dagpenger, hadde

3 Noen fortsetter & melde seqg som arbeidsspkere hos NAV en tid
etter at de har sluttet a motta dagpenger. | vart utvalg gjelder dette
24 prosent.

Dagpenger ved arbeidsledighet

Hovedvilkarene for a fa dagpenger er at en

e har tapt arbeidsinntekt

e har fatt redusert arbeidstiden med minst halvparten
(50 prosent)

e har hatt en minste arbeidsinntekt fra l[pnnet arbeid pa
minst 1,5 ganger folketrygdens grunnbelgp (G) i aret
som gikk, eller minst 3 G i lppet av de 3 siste avslut-
tede kalenderarene. Foreldrepenger, svangerskaps-
penger og svangerskapsrelaterte sykepenger regnes
ogsa med i kravet til minsteinntekt

e er registrert som arbeidsspker og sender meldekort
hver 14. dag

e er reell arbeidsspker (herunder at en aktivt sgker
arbeid og holder CV-en oppdatert pa nav.no)

e bor eller oppholder seq i Norge

I tillegq til de som fyller inngangsvilkarene over, har nydimit-
terte vernepliktige rett pa dagpenger.

Hvor mye en far i dagpenger er avhengig av dagpenge-
grunnlaget. Det vil si arbeidsinntekt og enkelte ytelser fra
folketrygden i det siste kalenderaret, eller i gjennomsnitt
for de tre siste kalenderar. | gjennomsnitt tilsvarer dagpen-
ger 62,4 prosent av tidligere inntekt fgr skatt. Inntekt over
6 G inngar ikke i dagpengegrunnlaget. Personer med tidli-
gere lgnnsinntekt pa over 6 G vil derfor fa dagpenger som
er mindre enn 62,4 prosent av tidligere inntekt.

Hvor lenge en maksimalt kan motta dagpenger er avhen-
gig av tidligere arbeidsinntekt. En kan fa dagpenger i inntil
104 uker dersom en har hatt en arbeidsinntekt pa minst 2
G det siste avsluttede kalenderaret, eller i gjennomsnitt for
de siste tre avsluttede kalenderar. Personer som tilsva-
rende har hatt en arbeidsinntekt mellom 1,5 G og 2 G kan
motta dagpenger i inntil 52 uker. Nydimitterte verneplik-
tige kan motta dagpenger i inntil 26 uker, uavhengig av
tidligere inntekt.

En og samme inntekt gir bare rett til dagpenger i en enkelt
stpnadsperiode pa enten 52 eller 104 uker. Ved avbrudd
i stgnadsperioden pa inntil 52 uker kan en sgke om gjen-
opptak av dagpenger.

i overkant av 49 000 lang dagpengeperiode, mens i
underkant av 6 800 personer hadde kort dagpengeperi-
ode*. T tillegg har i underkant av 1 400 arbeidsseokere
mottatt dagpenger i maksimum 26 uker, det vil si at de
er nydimitterte vernepliktige. Tabell v1 i vedlegg til
denne artikkelen gir en oversikt over kjennetegn ved

4 Om lag 4 500 mottok dagpenger i lppet av arbeidsspkerperioden,
uten at vi har klart & identifisere dagpengegrunnlaget i vart data-
materiale.
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Figur 1. Helt ledige og arbeidssgkere pa tiltak med avgang fra NAVs register juli 2015 - juni 2016,
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gruppene med ulik dagpengestatus. Tidligere analyser
har vist at de arbeidsledige med rett til dagpenger skil-
ler seg ut fra de uten dagpengerett, sarlig ved at det i
forstnevnte gruppe er flere voksne menn, eldre arbeids-
ledige og arbeidsledige fra andre E@S-land (Furuberg
2014). Vi finner at de med maksimal dagpengeperiode
pa 26 uker skiller seg markert fra de andre ledige pé en

dagpengeperiode

Ukjent
dagpengeperiode

Kort

Lang
dagpengeperiode

rekke kjennetegn. Blant annet er de yngre, en storre
andel er menn, og en storre andel er fodt i Norge. Siden
vi 1 vér analyse ensker & undersegke forskjeller mellom
de som har brukt lite eller mye av maksimal dagpenge-
periode, vil vi her fokusere pd de med kort og lang
dagpengeperiode slik vi har definert det her, og utelate
de med rett pa 26 uker med dagpenger.

Figur 2. Dagpengemottakere som avsluttet en arbeidsspkerperiode i juli 2015 - juni 2016, etter antall
maneder med mottak av dagpenger. Kort og lang dagpengeperiode. Prosent
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De som ikke har rask avgang blir
vaerende pa dagpenger lenge

Blant dagpengemottakerne som avslutter en arbeids-
sokerperiode har de fleste brukt enten lite eller mye
av maksimum dagpengeperiode. Figur 2 viser at dag-
pengemottakerne som ikke avslutter i lapet av de for-
ste manedene har tilbayelighet til & forbli arbeids-
sokere lenge, og mange bruker opp dagpengeretten.
Blant de med lang dagpengeperiode har 28 prosent
brukt mindre enn fire maneder av dagpengeretten ved
avgang, tilsvarende tall for de med kort dagpenge-
periode er 25 prosent. En tidel av de med lang
dagpengeperiode har brukt opp hele dagpengeperio-
den ved avgang, for de med kort dagpengeperiode
gjelder dette 25 prosent.

Store forskjeller mellom de med lang og
kort dagpengeperiode

Tabell 1 viser kjennetegn ved dagpengemottakere
som hadde avgang fra NAVs arbeidssekerregister
mellom juli 2015 og juli 2016 for henholdsvis de med
lang dagpengeperiode og de med kort dagpenge-
periode. Gjennomsnittsalderen er nesten 5 ar hegyere,
og tidligere lennsinntekt er over dobbelt sé stor, blant
de med lang dagpengeperiode. Dette gjenspeiler at de
med lang dagpengeperiode er mer etablerte pa arbeids-
markedet. Blant de med kort dagpengeperiode finner
vi flere yngre personer. Hele 48 prosent av de med
kort dagpengeperiode er under 30 &r, mot 26 prosent
blant de med lang dagpengeperiode.

Til sammen har 46 prosent av de med lang dagpenge-
periode bakgrunn fra de konjunkturutsatte yrkesgrup-
pene bygg og anlegg, industriarbeid og ingenior- og
ikt-fag, mot 29 prosent av de med kort dagpenge-
periode. Andelen menn, og andelen permitterte, er
ogsd heyere blant de med lang dagpengeperiode.
Dette viser at det er et storre innslag av konjunkturle-
dighet blant de med lang dagpengeperiode enn blant
de med kort dagpengeperiode for den perioden vi ser
pa. Blant de med kort dagpengeperiode er det flere
med yrkespraksis fra butikk og salgsarbeid, serviceyr-
ker og annet arbeid, barne- og ungdomsarbeid samt
reiseliv og transport. Dette er yrkesgrupper som har
en hoy andel deltids- og midlertidig ansatte, ifolge Sta-
tistisk sentralbyras arbeidskraftsundersokelse.

I gruppen med kort dagpengeperiode er det 28 prosent
som har hegyrere utdanning, mot 33 prosent blant de
med lang dagpengeperiode. Dette mé sees i sammen-
heng med at det er mange unge blant de med kort dag-
pengeperiode, nesten halvparten er under 30 ar.
I denne gruppen er det ogsa noen faerre som er fodt
i Norge eller resten av Vest- Europa, mens det er en
storre andel som er fod i Asia eller Afrika sammenlig-
net med de med lang dagpengeperiode. Mange av inn-
vandrerne som er fodt i Asia og Afrika har kommet til
Norge som flyktninger eller som familieinnvandrere.
Innvandringsarsak er en viktig indikator for tilknyt-
ning til arbeidslivet. Flere blant familieinnvandrerne
og flyktninger har en marginal tilknytning til arbeids-
livet sammenlignet med arbeidsinnvandrerne. Ande-
len personer med bakgrunn fra EU-land i @st -Europa,
hvor det har kommet mange arbeidsinnvandrere fra de
siste arene, er omtrent lik i de to gruppene.

Hvem bruker opp dagpengeperioden?

Som vi har sett skiller de med lang dagpengeperiode
seg fra de med kort dagpengeperiode pa en rekke bak-
grunnskjennetegn. Vi har derfor valgt & gjore separate
analyser for de to gruppene. Ved hjelp av logistisk
regresjonsanalyse har vi studert hvilke personlige
kjennetegn, og forhold pa arbeidsmarkedet, som
pavirker det & bruke opp dagpengeretten. Resultatene
fra regresjonene er vist i tabell 2.

Blant de med lang dagpengeperiode har

menn stgrre sannsynlighet for a bruke opp
dagpengeretten

Vi starter forst med & se pa arbeidssekerne med lang
dagpengeperiode. Nar vi kun ser pd den bivariate
sammenhengen mellom kjenn og forbruk av dag-
pengeperioden finner vi at en sterre andel av kvinnene
som mottar dagpenger gir ut dagpengeperioden
sammenlignet med mennene som mottar dagpenger,
jamfor tabell 1. Kontrollert for andre variable i regre-
sjonen finner vi at menn har 26 prosent sterre sann-
synlighet enn kvinner for & bruke opp dagpengerettig-
hetene (se faktaboks om logistisk regresjon for
narmere informasjon om hvordan sannsynlighetene
er beregnet). Det at flere kvinner bruker opp dagpen-
geretten enn menn skyldes altsd, som vi skal se videre,
andre forhold enn kjeonn i seg selv.
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Tabell 1. Kjennetegn ved arbeidsspkere som hadde avgang fra NAVS register juli 2015 - juni 2016, etter forbruk av
dagpengeperioden ved avgang. Arbeidsspkere med lang og kort dagpengeperiode. Prosent

Lang dagpengeperiode Kort dagpengeperiode

f’;ﬁf‘; . ,:nt:jl 7 t:i"l]s 13 ['nig mig Gj. snitt f’r;dne(;4 tl6mnd t:]:] é 12mnd  Gj. snitt
Menn 71 % 71 % 67 % 66 % 67 % 69 % 57 % 56 % 53 % 52 % 55 %
Kvinner 29 % 29 % 33 % 34 % 33 % 31 % 43 % 44 % 47 % 48 % 45 %
Gjennomsnittsalder, ar 374 37,8 38,2 39,6 42,9 38,6 31,2 32,8 339 37 339
Under 30 ar 31 % 29 % 26 % 21 % 16 % 26 % 58 % 53 % 47 % 36 % 48 %
30-49 ar 51 % 53 % 56 % 58 % 53 % 54 % 33% 35 % 41 % 45 % 39 %
50-61 ar 16 % 15 % 14 % 16 % 19 % 16 % 8 % 10 % 10 % 12 % 10 %
62 ar og eldre 2% 3% 4% 4 % 12 % 4 % 1% 2% 3% 6 % 3%
Helt ledige 97 % 95 % 91 % 87 % 89 % 93 % 95 % 90 % 89 % 90 % 91 %
Arbeidssgkere pa tiltak 3% 5% 9 % 13 % 11 % 7 % 5% 10 % 11 % 10 % 9 %
Permittert 17 % 12 % 4% 1% 1% 9 % 4 % 3% 2% 1% 2%
Tidligere lpnnsinntekt, gjsn. kr 503834 480529 434962 381127 372755 448220 222284 226996 224560 224180 224422
Yrkesbakgrunn:
Akademiske yrker 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 1% 1% 1% 1%
Barne- og ungdomsarbeid 2 % 2% 3% 4% 3% 3% 7 % 6 % 7 % 6 % 7 %
Butikk- og salgsarbeid 6 % 7% 8 % 9 % 11 % 8 % 11 % 13% 13% 15% 13 %
Bygg og anlegg 21 % 20 % 18 % 18 % 15 % 19 % 14 % 15 % 15 % 12 % 14 %
Helse, pleie og omsorg, 4 % 4% 5% 5% 6 % 5% 7% 6 % 7 % 5% 6 %
Industriarbeid 20 % 19 % 15 % 14 % 14 % 17 % 11 % 13 % 11 % 11 % 12 %
Ingen yrkesbgr/uoppgitt 3% 2% 1% 1% 2% 2% 3% 2% 2% 1% 2%
Ingenigr- og ikt-fag 12 % 13 % 11 % 7 % 6 % 10 % 5 % 4 % 4 % 3% 4 %
Jordbr, skogbr. fiske 2% 2% 2% 2% 2% 2% 4 % 4% 3% 3% 3%
Kontorarbeid 7 % 8 % 9 % 11 % 11 % 9 % 9 % 8 % 9 % 10 % 9 %
Ledere 2% 2% 2% 2% 2% 2% 0% 1% 1% 0% 1%
Meglere og konsulenter 4 % 4 % 4 % 3% 4 % 4 % 3% 2% 2% 1% 2%
Reiseliv og transport 7% 8 % 9 % 10 % 11 % 9 % 10 % 13 % 12 % 13 % 12 %
Serviceyrker 0.a. arbeid 5 % 6 % 8 % 9 % 11 % 7 % 10 % 10 % 11 % 16 % 12 %
Undervisning 3% 3% 3% 3% 2% 3% 3% 3% 2% 2% 2 %
Utdanning:
Grunnskole 7 % 7 % 8 % 10 % 13 % 8 % 7 % 9 % 11 % 13 % 10 %
Videregaende skole 54 % 55 % 54 % 56 % 57 % 55 % 53 % 61 % 61 % 60 % 59 %
Heyere utdanning 35 % 34 % 35 % 31 % 28 % 33 % 36 % 27 % 25 % 24 % 28 %
Ukjent utdanning 5% 4 % 3% 3% 3% 4 % 4% 3% 4 % 3% 3%
Fedeland:
Ukjent 6 % 6 % 8 % 8 % 4 % 7 % 9 % 9 % 9 % 6 % 8 %
Norge 69 % 65 % 59 % 55 % 58 % 62 % 62 % 57 % 55 % 54 % 57 %
Norden 3% 3% 3% 3% 2% 3% 2% 3% 2% 2 % 2%
Vest-Europa ellers 3% 3% 3% 3% 2% 3% 2% 2% 2% 2% 2%
EU-land i @st-Europa 11 % 13 % 14 % 17 % 16 % 14 % 13 % 14 % 16 % 15 % 14 %
@st-Europa ellers 1% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 3% 2%
Nord-Amerika og Oceania 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
S¢r-Amerika 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Asia 4% 5 % 6 % 8 % 9 % 6 % 6 % 8 % 9 % 11 % 9 %
Afrika 1% 2% 3% 3% 5% 2% 2% 3% 4 % 5% 4 %

Ledighetsniva i bostedsfylke i 2015 348% 349% 351% 352% 352% 350% 346% 350% 349% 352% 349%
N 13821 10988 10331 9 001 5072 49213 1657 1454 1800 1852 6763

Kilde: NAV



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Hvem gar ut dagpengeperioden?

Logistisk regresjon

| logistisk regresjon beregner man hvor mye den naturlige
logaritmen til oddsen for Y=1 endrer seqg for hver enhets
endring i X. | var analyse er den avhengige variabelen (Y) at
man har brukt opp dagpengeretten. Vi ser bade pa kjenne-
tegn (X) som er utformet som dummyvariabler med en
referansekategori samt kontinuerlige variabler. Resul-
tatene fra regresjonsanalysene presenteres i tabell 2 med
koeffisienter i form av odds ratios. En odds ratio er forhol-
det mellom to odds, og tolkes her som forholdet mellom
den beregnede oddsen for & ga ut dagpengeperioden (Y)
med et gitt kjennetegn (X), relativt til oddsen for & ga ut
dagpengeperioden i referansekategorien nar X er en
dummy, og hvor mye oddsen for & ga ut dagpengeperioden
(Y) gker for hver enhets endring i X nar X er en kontinuerlig
variabel.

Stjerner bak koeffisienten indikerer hvorvidt den bereg-
nede koeffisienten kan sies & vaere signifikant forskjellig
fra 1, og antall stjerner viser konfidensnivaet. Om en
koeffisient ikke kan sies a veere forskijellig fra 1, sa viser
det at, alt annet likt, vil oddsen for & ha brukt opp
dagpengeretten ikke avhenge av verdien pa dette kjenne-
tegnet. Kjennetegnet kjgnn er representert med verdien 1
hvis mottaker er kvinne, og 0 hvis mottaker er mann. Menn
betegnes som referansekategori (base).

Vi regner sannsynlighetene i prosent (S) med fglgende
formel S = (Odds ratio-1)*100

Alder spiller en stor rolle for om en har brukt opp dag-
pengeretten eller ikke. De som er under 30 ar har min-
dre sannsynlighet for & ga ut dagpengeperioden
sammenlignet med de mellom 30 og 49 &r, mens de
som er over denne alderen har sterre sannsynlighet for
a ga ut dagpengeperioden. De som er 62 ar og over har
hele 350 prosent storre sannsynlighet for & ga ut dag-
pengeperioden sammenlignet med de mellom 30
og 49 ar. Dette har trolig sammenheng med at mange
kan ta ut alderspensjon nar de er 62 &r, og mange blant
disse ser pensjonisttilverelsen som mer aktuell enn
det & komme tilbake i arbeid. Det er ogsa funn som
tyder pé at arbeidsgivere vurderer eldre arbeidssekere
som mindre aktuelle nar det gjelder nyansettelser, noe
som vil fore til at flere eldre enn yngre har problem
med & fa nytt arbeid (Senter for Seniorpolitikk, senior-
politisk barometer 2016).

Faerre som bruker opp dagpengeretten blant de
med hgyere utdanning

Naér det gjeler utdanning viser regresjonen at det ikke
er noen forskjell pa de med videregaende utdanning

sammenlignet med de med grunnskoleutdanning,
mens de med heyere utdanning har lavere sannsynlig-
het for & g& ut dagpengeperioden sammenlignet med
de med videregédende utdanning. Datagrunnlaget vért
gir kun informasjon om selvrapportert pabegynt
utdanning og kvaliteten her er varierende. Vi har hel-
ler ikke mulighet til & skille mellom de med yrkes-
faglig videregdende skole og de med studiespesiali-
sering.

Fodeland spiller ogsé en rolle. De som er fadt i Nor-
den (utenom Norge) eller Vest-Europa ellers har min-
dre sannsynlighet for & g& ut dagpengeperioden sam-
menlignet med personer som er fodt i Norge. De som
er fodt i EU-land 1 @st-Europa har noe heyere sann-
synlighet for & ga ut dagpengeperioden sammenlignet
med de som er fodt i Norge, mens personer som er
fodt 1 Asia eller Afrika har en klart hoyere sannsynlig-
het. Alle i var analyse har vart i jobb i og med at de
har rett pa dagpenger, men mye av denne forskjellen
vi finner kan trolig likevel forklares med ulikt utgangs-
punkt. Mange av innvandrerne fra Europa har kom-
met til Norge for & arbeide, mens mange av de fra
Asia og Afrika har kommet som flyktninger. Arbeids-
innvandrerne har ofte en jobb nér de kommer til Norge
og har kvalifikasjoner som er etterspurt hos arbeids-
givere. Det er ogsa vist at personer med utenlandsk-
klingende navn diskrimineres av arbeidsgiverne.
Midtbgen & Rogstad (2012) finner blant annet at det
er vanskeligere & fi jobbintervju nar man har pakis-
tanskklingende navn.

Hvor heyt ledighetsnivaet er i fylket’ personen er
bosatt i pavirker ogsa sannsynligheten for & ga ut dag-
pengeperioden. Jo hayere ledighet, jo hayere er sann-
synligheten for a forbli ledig og gd ut dagpenge-
perioden. Dette er ikke et overraskende funn, i og med
at det er feerre ledige jobber og sterre konkurranse om
de jobbene som er ledige nér det er hoy ledighet.

5 For a lage variabelen ledighetsniva i bostedsfylke 2015 har vi tatt
utgangspunkt i den gjennomsnittlige bruttoledigheten i bosteds-
fylke til personeni 2015.
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Tabell 2. Sannsynligheten for & bruke opp dagpengene etter dagpengegrunnlag. Resultat fra logistisk
regresjon. Odds ratio. Avhengig variabel: Brukt opp dagpengerettighetene=1 (ikke brukt opp dagpenge-
rettighetene = 0)

Variabel Lang dagpengeperiode Kort dagpengeperiode
Kjpnn
Menn Base Base
Kvinner 0,739*** 0,978
Utdanning
Videregaende Base Base
Grunnskole 1,007 1,065
Hoyere 0,939*** 0,919**+*
Ukjent 0,568*** 0,794
Ledighetsniva i bostedsfylke 2015 1,101+ 1,110
Alder
30-49 ar Base Base
Under 30 ar 0,420*** 0,529**
50-61 ar 1,459 1,123
62 ar og over 4,500%** 2,697+
Fodeland
Norge Base Base
Norden 0,689*** 0,862
Vest-Europa ellers 0,720*** 0,793
EU-land @st-Europa 1,104** 1,153
(st-Europa ellers 1,216* 1,441**
Nord-Amerika og Oceania 1,193 0,682
Sor-Amerika 0,971 1,227**
Asia 1,508*** 1,294***
Afrika 1,688*** 1,415%*
Yrkespraksis
Bygg og anlegg Base Base
Ledere 2,104 0,981
Ingenigr og ikt-fag 1,206*** 1,001
Undervisning 1,429*** 0,949
Akademiske yrker 1,39%** 1,248
Helse, pleie og omsorg 1,805*** 1,125
Barne og ungdomsarbeid 1,446*** 1,281
Meglere og konsulenter 1,764*** 1,116
Kontorarbeid 1,838*** 1,645%**
Jordbruk, skogbruk og fiske 0,967 1,019
Serviceyrker og annet arbeid 1,985*** 1,873***
Ingen yrkesbakgrunn 1,341* 0,745
Butikk og salgsarbeid 1,882*** 1,790***
Industri 1,163*** 1,209
Reiseliv og transport 1,507*** 1,529%**
Tidligere lgnnsinntekt (kort dagpengeperiode)
Tidligere lpnnsinntekt under 1,75 G (kort dagpengeperiode) Base Base
Tidligere lpnnsinntekt over 1,75 G (kort dagpengeperiode) 0,882
Lonnsinntekt intervall (lang dagpengeperiode) 0,649***
Tiltak ved avgang 1,550*** 1,217
Konstant 0,257*** 0,285***
N 45 937 6 226
*p<0,1; **p<0,05; **p<0,01

Kilde: NAV
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Vi finner ogsa at tidligere inntekt® spiller inn: Jo hoy-
ere inntekt personene hadde for de ble ledige, jo min-
dre sannsynlig er det at de gikk ut hele dagpenge-
perioden. Vi finner at dette er gjeldene for hvert niva
vi beveger oss oppover pa inntektsskalaen. Ifelge
soketeorien kan de som tidligere hadde hey inntekt
oppleve som et storre tap eller kostnad & motta dag-
penger enn de med lavere inntekt, og dermed oke
sokeintensiteten. Videre vil sannsynligvis ogsa perso-
ner som har vart i hoyt lennede stillinger ha kvalifika-
sjoner som gjor dem mer attraktive pa arbeids-
markedet enn personer som har hatt lavere inntekt, og
saledes ha lettere for & komme raskt tilbake i arbeid.

De som deltok i arbeidsrettet tiltak ved avgang har
ogsd sterre sannsynlighet for 4 gd ut dagpenge-
perioden. Dette har sammenheng med at det er de sva-
kere gruppene som har behov for, og blir tilbudt, til-
tak, samt at langtidsledige er en spesielt prioritert
gruppe nar det gjelder tiltak. Det a delta i tiltak kan
ogsd 1 seg selv fore til en innlasingseftekt, det vil si at
en tiltaksdeltaker vil vaere mindre aktiv som jobb-
soker sa lenge tiltaket varer.

Vi finner ogsé forskjeller nar det gjelder tidligere yrke-
spraksis. I vér regresjon blir alle yrkesgrupper sammen-
lignet med de med yrkespraksis innen bygg og anlegg.
Dette var den yrkesgruppen som hadde hayest ledighet i
2015, men vi finner at dette er den yrkesgruppen som har
minst sannsynlighet for & g& ut dagpengeperioden (der vi
finner signifikante forskjeller). Sammenlignet med disse
er det de med yrkespraksis som ledere, fra servicearbeid
og annet arbeid samt butikk og salgsarbeid som har sterst
sannsynlighet for & g& ut dagpengeperioden.

Like sannsynlig for menn og kvinner a

ga ut dagpengeperioden for de med kort
dagpengeperiode

Nér vi ser nermere pa de arbeidsledige med kort dag-
pengeperiode finner vi mange av de samme resultatene

6 Inntektsvariabelen som brukes i regresjonen pa de med lang dag-
pengeperiode er konstruert pa fglgende mate: Forst har vi valgt
hpyeste lpnnsinntekt for arene 2012-2015 som grunnlag. Deretter
er det laget inntektsintervaller med utgangpunkt i grunnbelgpet
(G)i2013 som var pa 85 245 kr. Intervallene er som fglger: 1=Under
3 G, 2=3-4G, 3=4-5G, 4=5-6G og 5=0ver 6 G.

som blant de med lang dagpengeperiode. Men det er
likevel noen forskjeller. Var analyse viser at det blant
de med kort dagpengeperiode ikke er noen kjenns-
forskjeller nar det gjelder sannsynlighet for a forbli
lenge ledig og gé ut dagpengeperioden. Vi finner mange
av de samme forskjellene mellom aldersgruppene som
over, men at det ikke er signifikante forskjell pa de mel-
lom 3049 é&r og de som er 50-61 ar nér det gjelder
sannsynligheten for & ga ut dagpengeperioden.

Nar det gjelder fodeland far vi ogsa litt andre resulta-
ter for gruppen med kort dagpengeperiode. De som
har fodeland i Norden eller ellers i Vest-Europa skil-
ler ser ikke fra de som er fodt i Norge. Dette kan skyl-
des at det er feerre arbeidsinnvandrere i gruppen med
kort dagpengeperiode sammenlignet med de med lang
dagpengeperiode, slik at forskjellen ikke blir signifi-
kant. Vi finner at de som er fodt i @st-Europa, Asia
eller Afrika har storre sannsynlighet for & ga ut dag-
pengeperioden sammenlignet med de fodt i Norge.

Bakgrunn fra servicearbeid og butikk og
salgsarbeid gir stgrre sannsynlighet for a ga ut
dagpengeperioden

De med kort dagpengeperiode har ikke like stor spred-
ning nar det gjelder yrkespraksis, noe som forer til
feerre signifikante resultater. Men vi ser ogsa her at det
er de med yrkespraksis innen servicearbeid og annet
arbeid samt butikk og salgsarbeid som har sterst sann-
synlighet for & ga ut dagpengeperioden sammenlignet
med de med yrkespraksis innen bygg og anlegg. Nar
vi ser pa tidligere inntekt finner vi her ingen forskjell
nar det gjelder sannsynligheten for & gi ut dagpenge-
perioden. Dette har nok sammenheng med at de med
kort dagpengeperiode har mye mindre variasjon 1 tid-
ligere inntekt sammenlignet med de med lang dagpenge-
periode (vil variere fra mellom 1,5 G til 2 G).

Nér det gjelder ledighetsniva i bostedsfylke i 2015 og
det & delta i arbeidsrettet tiltak ved avgang som
arbeidssgker finner vi de samme resultatene for de
med kort dagpengeperiode som for de med lang. Jo
hayere ledighetsnivéet var i bostedsfylke, jo sterre var
sannsynligheten for & ga ut dagpengeperioden. De
som deltok i tiltak ved avgang hadde sterre sannsyn-
lighet for & gé ut dagpengeperioden sammenlignet
med de som var helt ledige.
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Hva skjer etter arbeidssokerperioden?

Flere kommer tilbake i arbeid blant de med lang
dagpengeperiode

Nér vi sammenligner alle med kort og lang dagpenge-
periode uavhengig av dagpengeforbruk, finner vi for-
skjeller nar det gjelder status pa arbeidsmarkedet seks
maneder etter avsluttet arbeidssekerperiode. For-
skjellene reflekterer at de med lang dagpengeperiode
i utgangspunktet er mer etablerte pa arbeidsmarkedet
enn de med kort dagpengeperiode. I gjennomsnitt er
60 prosent av de med lang dagpengeperiode i arbeid
seks maneder etter at de sluttet & vaere arbeidssekere
(figur 4), dette er étte prosentpoeng heyere enn til-
svarende tall for de med kort dagpengeperiode
(figur 3). Hver tiende dagpengemottaker er igjen
registrert som arbeidsseker hos NAV seks méaneder
etter at de avsluttet arbeidssekerperioden, og her er
det ingen forskjeller mellom de med lang og de med
kort dagpengeperiode. Noen av arbeidssekere som
ikke kommer tilbake til arbeid har helsemessige utfor-
dringer eller andre forhold som krever ekstra oppfol-
ging og innsats, og er registrert hos NAV med nedsatt
arbeidsevne seks maneder etter. Dette gjelder
seks prosent av de med kort dagpengeperiode og
tre prosent av de med lang dagpengeperiode.

Status pa arbeidsmarkedet seks maneder
etter avgang som arbeidssoker

Personene med avgang som arbeidssgker er definert i fol-
gende prioriterte statuser:

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

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

Nedsatt arbeidsevne: Personer som ikke er registrert
i en av statusene over og som er registrert med status
nedsatt arbeidsevne ved utgangen av maneden.
Overgangsstgnad: Personer som ikke er registrert i en
av statusene over og som er registrert som mottaker
av overgangsstgnad ved utgangen av maneden.
Ufgretrygd: Personer som ikke er registrert i en av sta-
tusene over og som er registrert som mottakere av
ufgretrygd ved utgangen av maneden.

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

Utvandret: Personer som er registrert i folkeregisteret
som utvandret, uavhengig av andre registreringer.
Syk: Personer som er registrert som mottaker av syke-
penger og som ikke er i noen av statusene over
Ukjent: Alle personer som ikke er registrert i noen av
statusene over.

Figur 3. Status pa arbeidsmarkedet seks maneder seinere blant dagpengemottakere med avgang i perioden
juli 2015-juni 2016, etter antall maneder brukt av dagpengeperioden. Dagpengemottakere med kort

dagpengegrunnlag. Prosent
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Figur 4. Status pa arbeidsmarkedet seks maneder seinere blant dagpengemottakere med avgang i perioden
juli 2015-juni 2016, etter antall maneder brukt av dagpengeperioden. Dagpengemottakere med lang
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I gjennomsnitt for alle tidligere dagpengemottakere er
det f4 som mottar enten overgangsstenad, uferetrygd,
eller alderspensjon i etterkant av arbeidssekerperioden.
I sum dreier det seg om to prosent. Like stor andel er
det som er registrert som utvandret seks maneder etter
avsluttet arbeidssekerperiode. Tre prosent av de med
lang dagpengeperiode og to prosent av de med kort
dagpengeperiode er registrert som mottakere av syke-
penger slik det er definert her, jamfor faktaboks.

Nest etter arbeid er statusen «Ukjent» den vanligste for
bade de med kort og lang dagpengeperiode. 27 prosent
av de med kort dagpengeperiode og 20 prosent av de
med lang dagpengeperiode, har ukjent status seks
maneder etter avgang som arbeidsseker. Denne grup-
pen er sammensatt og her finner vi blant annet de som
har: startet i utdanning, blitt selvstendig naeringsdri-
vende, hjemmevarende og forserget av andre samt per-
soner som er mottakere av gkonomisk sosialhjelp. At
andelen med ukjent status er noe hoyere blant de med
kort dagpengeperiode kan trolig forklares med at det er
mange unge i denne gruppen og det er derfor sannsyn-
lig at flere av disse har startet i utdanning.

Mange kommer raskt i arbeid
Mange er arbeidsledige bare en kort periode for de er
tilbake i arbeid. Bade blant de med kort og lang dag-

M Nedsatt arbeidsevne

W Utvandret

13-23mnd

24 mnd

Uansett
dagpengeforbruk
Overgangsstenad/Ufgretrygd

B Ukjent

pengeperiode er andelen som er i arbeid seks maneder
etter hgyest blant de som har brukt minst av dagpen-
geperioden. Innenfor gruppen med lang dagpengepe-
riode (figur 4) er 73 prosent av de som mottok dag-
penger i mindre enn fire méneder i arbeid seks
maneder seinere. Det tilsvarende tallet for de med kort
dagpengeperiode er 62 prosent (figur 3). For begge
grupper synker andelen som er i arbeid med hvor mye
de har brukt av dagpengeperioden. Blant de som har
brukt opp hele dagpengeperioden er 39 prosent av de
med lang dagpengeperiode, og 42 prosent av de med
kort dagpengeperiode, i arbeid seks maneder etter
avgang.

Andelen som igjen er registrert som arbeidssekere er
hoyest for de som har brukt mellom fire og 23 méne-
der av dagpengegrunnlaget. Disse har trolig gjen-
opptatt dagpengeretten.

En av ti som gar ut dagpengeperioden blir
registrert med nedsatt arbeidsevne

Mens andelen som er i arbeid seks méaneder etter at de
sluttet & veere arbeidssekere avtar med hvor mye de har
brukt av dagpengeperioden, forholder det seg motsatt
nér det gjelder andelen som blir registret hos NAV med
nedsatt arbeidsevne. Blant de som avslutter arbeidsse-
kerperioden i lopet av mindre enn fire méneder med dag-
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penger, er én prosent av de med lang dagpengeperiode,
og fire prosent av de med kort, registret med nedsatt
arbeidsevne seks maneder etter. Andelen registrert med
nedsatt arbeidsevne eker med dagpengeforbruket, og
blant de som har brukt opp dagpengeretten er den oppe i
ni prosent for begge grupper. Dette kan skyldes flere for-
hold. Personer med helsemessige utfordringer kan ha
sterre problem enn andre med & finne et passende arbeid,
og potensielle arbeidsgivere kan se pd dem som mindre
attraktiv arbeidskraft. Samtidig er det slik at lang varig-
het som arbeidsledig kan pavirke helsen negativt.

Arbeidsledige som blir syke i lopet av dagpengeperi-
oden kan motta sykepenger med dagpengene som
sykepengegrunnlag. Blant de med lang dagpenge-
periode gjelder dette fem prosent av de som har brukt
mellom 13 — 23 maneder av dagpengeperioden. Dette
er i trdd med tidligere funn som viser at overgangen til
sykepenger gker jevnt mot dagpengeperiodens utlep
(Falch m. flere 2012). I gruppen med kort dagpenge-
periode er der feerre som har overgang til sykepenger.

Mange eldre er alderspensjonister i etterkant av
arbeidssokerperioden

For & ta ut alderspensjon ma en ha fylt 62 ar og samti-
dig ha et visst opptjeningsgrunnlag. Blant de som har
brukt opp dagpengeretten har hele atte prosent av de

Pkonomisk sosialhjelp

(Pkonomisk sosialhjelp etter Lov om sosiale tjenester i NAV
skal sikre at alle har nok midler til et forsvarlig livsopphold.
Mottakeren ma ikke ha andre muligheter til 3 forsgrge seq.
Dette omfatter at en ikke kan forsgrge seg gjennom inn-
tektsgivende arbeid, egne midler eller andre gkonomiske
rettigheter, som rettigheter etter folketrygdloven eller
krav pa underhold. Stgrrelsen pa gkonomisk sosialhjelp er
skjpnnsbasert ut i fra den enkeltes behov.

Pa grunn av at det bare er tilgjengelig data over mottakere
av sosialhjelp til og med desember 2015, har vi gjort en
separat analyse av mottak av gkonomisk sosialhjelp.
Utvalget er arbeidsspkere som hadde avgang i perioden
juli - september 2015, og vi har sett pa mottak av sosial-
hjelp tre maneder etter avgang.

med lang dagpengeperiode alderspensjon i etterkant
av arbeidssekerperioden, tilsvarende tall for de med
kort dagpengeperiode er én prosent. Den heye ande-
len med overgang til alderspensjon blant de med lang
dagpengeperiode skyldes at flertallet blant de over 62
ar 1 denne gruppen har overgang til alderspensjon
(ikke vist i figur).

Om lag en tredel av arbeidssekerne som har brukt opp
dagpengeperioden er ikke & finne i NAVs registre
seks maneder etter avsluttet arbeidssekerperiode.

Figur 5. Andel som mottok sosialhjelp tre maneder etter avgang som arbeidssgkere, etter dagpengerett

i arbeidsspkerperioden. Prosent
14

(o))

D

aV]

Ukjent
dagpengeperiode

Ikke mottatt
dagpenger

Nydimmitert med
dagpenger

Kilde: NAV

12
10
8
0 I = H

Kort
dagpengeperiode dagpengeperiode

Lang lalt



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Hvem gar ut dagpengeperioden?

Figur 6. Andel som mottok sosialhjelp tre maneder etter avgang som arbeidssgkere, etter forbruk av
dagpengeperioden. Arbeidsspkere med kort dagpengeperiode. Prosent
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Flest sosialhjelpsmottakere blant de
som ikke hadde rett til dagpenger

Blant arbeidssekerne som hadde avgang i tredje kvartal
2015 er andelen som mottok ekonomisk sosialhjelp tre
maneder etter klart hoyest blant de som ikke hadde hatt
rett til dagpenger i arbeidssekerperioden (figur 5), med
13 prosent. Mange av disse mottok trolig ogsé sosial-

12 mnd lalt

hjelp da de var arbeidssekere. Tidligere analyser viser at
en betydelig andel av de arbeidsledige mottar skonomisk
sosialhjelp i arbeidssekerperioden, i 2012 gjaldt dette 13
prosent av alle arbeidsledige (Furuberg 2014). I gruppen
med ukjent dagpengeperiode, og blant de med kort dag-
pengeperiode, er andelen mottakere av sosialhjelp bety-
delig hoyere enn blant de med lang dagpengeperiode.

Figur 7. Andel som mottok sosialhjelp tre maneder etter avgang som arbeidssgkere, etter forbruk av
dagpengeperioden. Arbeidssgkere med lang dagpengeperiode. Prosent
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En av 10 som har brukt opp dagpengeperioden
mottar sosialhjelp tre maneder etter

Blant de med kort dagpengeperiode, som avsluttet
arbeidssekerperioden for de brukte opp dagpengene,
mottok under fire prosent ekonomisk sosialhjelp tre
maneder seinere (figur 6). Blant de som gikk ut dag-
pengeperioden gjaldt dette nesten en av ti.

I 2015 mottok 1,6 prosent av befolkningen i alderen
18-66 ar ekonomisk sosialhjelp (Langeland m. flere
2016). Blant de med lang dagpengeperiode var denne
andelen 1,8 prosent tre maneder etter avsluttet arbeids-
sekerperiode (figur 7). Mottak av sosialhjelp er dermed
bare litt vanligere i etterkant av arbeidssekerperioden
for denne gruppen samlet, sammenlignet med gjen-
nomsnittet i befolkningen. Imidlertid er situasjonen
annerledes nar vi tar hensyn til forbruk av dagpenge-
perioden. Ogsa blant de med lang dagpengeperiode er
en av ti av de som har brukt opp dagpengeperioden
sosialhjelpsmottaker tre maneder etter.

Oppsummering og drofting

Analysen bekrefter tidligere funn om at en stor andel
har avgang som arbeidsseker de forste ménedene av
dagpengeperioden og blant disse er det ogsa flest som
kommer tilbake i jobb. Blant de som ikke har avgang
i lopet av de forste ménedene er det mange som forblir
ledige sa lenge at de bruker opp retten til dagpenger. En
sterre andel av de som gar ut dagpengeperioden mottar
en helserelatert ytelse eller ekonomisk sosialhjelp
i etterkant sammenlignet med de som avslutter tidligere.

Dette kan skyldes flere forhold. Blant alle som blir
ledige pa et gitt tidspunkt vil de som har kvalifikasjoner
som er etterspurt pa arbeidsmarkedet gjerne finne nytt
arbeid tidlig. Etter hvert som ledighetsperioden varer vil
det veere flere blant de som forblir ledige som mangler
etterspurte kvalifikasjoner. Samtidig vil det a forbli
ledig over en lengre periode kunne fore til at man blir
motles, noe som igjen kan ga ut over segkeaktiviteten
etter jobb.

For NAV kan det veere vanskelig 4 avgjere hvor mye
og nér man skal gi bistand til de arbeidsledige. A gi
oppfoelging til alle som blir arbeidsledige ville vere
svart ressurskrevende og heller ikke enskelig, da de

fleste kommer i arbeid uten bistand fra NAV. Pa den
andre siden kan det & vente for lenge fore til at perso-
ner som har behov for bistand ikke fir dette tidsnok.
De tre forste manedene finner vi at det er mange av
dagpengemottakerne som kommer tilbake i jobb. Det
virker da unedvendig at NAV bruker tid og ressurser
pé de som relativt raskt vil klare & komme tilbake i
jobb pa egenhand. Samtid ser vi at det er kjennetegn
ved personer som gjor at de har tendens til & bli gdende
lenge ledig. Det som kjennetegner dem som gar ut
dagpengeperioden er at de har lavere inntekt og utdan-
ning og jobber i serviceyrker. Eldre gér ogsa i sterre
grad ut dagpengeperioden sammenlignet med de unge.
Vi ser og at arbeidsledighet forer til at dagpengemotta-
kerne over 62 ar i stor utstrekning forlater arbeidsstyr-
ken og blir alderspensjonister. Videre finner vi at ser-
lig innvandrere fra Asia og Afrika har en tendens til &
forbli ledig lenge sammenlignet med de norskfedte.
Man kan tenke seg at tettere oppfolging fra NAV for
dagpengemottakere med disse kjennetegnene kan
bidra til at de kommer seg raskere tilbake i arbeid.

For de som har behov for ekstra oppfelging vil det
vaere et poeng at denne hjelpen kommer sa tidlig som
mulig i ledighetsforlopet. Tidligere forskning (Oslo
Economics & Frischsenteret 2016) har vist at for
eksempel langtidsledighetsgarantier’ ikke er hensikts-
messige med tanke pd & fa de ledige raskere tilbake
i arbeid, men at denne innsatsen ber komme tidligere
i ledighetsforlapet.

De som har mer & tape pé a forbli ledig i form at tapt
inntekt kommer seg raskere tilbake i arbeid. I var ana-
lyse finner vi at en relativt stor andel av dagpengemot-
takerne gér ut dagpengeperioden, noe som kan tale for
at det burde legges inn ekonomiske insentiver for a
komme i arbeid for de ett/to drene man har rett pa dag-
penger har passert. Tidligere undersekelser (Lande
m.fl. 2016) har vist at strengere handheving av
aktivitetskrav overfor dagpengemottakere forer til at
de kommer seg raskere ut av ledighet. En viktig del av

7 Langtidsledighetsgarantien ble innfgrt i 2008, og senere utvidet
i 2010. Garantien innebaerer etter 2010 at personer som har spkt
arbeid i siste to ar og veert sammenhengende ledig i seks maneder
skal fa tilbud om & delta pa et arbeidsmarkedstiltak. Garantien ble
innfert for @ motvirke langvarig ledighet.
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endringen var & bevisstgjere de ledige om at brudd pé
lovbestemte aktivitetskrav som jobbseking med
videre kunne fore til at dagpengene ble stoppet.
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Vedlegg

Tabell v1. Kjennetegn ved arbeidsspkere som hadde avgang fra NAVs register i juli 2015 - juni 2016,
etter dagpengestatus

daltj;l:)]::;e- L dazgspltjel:\:re- dagL::r:ge- da:;?r:ge-

grunnlag EEHES grunnlag grunnlag grunnlag
Menn 63 % 54 % 88 % 55 % 69 % 59 %
Kvinner 37 % 46 % 12 % 45 % 31% 41 %
Gjennomsnittsalder, ar 38,3 31,8 20,7 339 38,6 34,2
Helt ledige 88 % 91 % 93 % 91 % 93 % 91 %
Arbeidssgkere pa tiltak 12 % 9 % 7% 9 % 7% 9 %
Permittert 8 % 0 % 0 % 2% 9 % 3%
Tidligere l@nnsinntekt, gj.snitt. kr 365 709 190 075 100 031 224 422 448 220 281 007
Yrkesbakgrunn:
Akademiske yrker 1% 1% 0 % 1% 2% 2%
Barne- og ungdomsarbeid 5 % 7 % 3% 7% 3% 5%
Butikk- og salgsarbeid 10 % 14 % 16 % 13% 8 % 12 %
Bygg og anlegg 15 % 8 % 5% 14 % 19 % 12 %
Helse, pleie og omsorg, 6 % 8 % 2 % 6 % 5 % 7 %
Industriarbeid 14 % 8 % 5% 12 % 17 % 11 %
Ingen yrkesbgr/uoppgitt 3% 13 % 13 % 2 % 2% 8 %
Ingenigr- og ikt-fag 8 % 5% 1% 4% 10 % 7 %
Jordbruk, skogbruk og fiske 2 % 3% 2 % 3% 2 % 3%
Kontorarbeid 9 % 7% 5 % 9 % 9 % 8 %
Ledere 1% 1% 0 % 1% 2% 1%
Meglere og konsulenter 3% 2% 0% 2% 4% 3%
Reiseliv og transport 11 % 10 % 7 % 12 % 9 % 10 %
Serviceyrker og annet arbeid 10 % 11% 40 % 12 % 7 % 10 %
Undervisning 2% 3% 0 % 2% 3% 3%
Utdanning:
Grunnskole 10 % 11 % 1% 10 % 8 % 10 %
Videregaende skole 58 % 54 % 94 % 59 % 55 % 55 %
Hepyere utdanning 28 % 28 % 3% 28 % 33 % 29 %
Ukjent utdanning 4% 6 % 2% 3% 4% 5%
Fpdeland:
Ukjent 6 % 4% 0 % 8 % 7 % 5 %
Norge 59 % 62 % 92 % 57 % 62 % 62 %
Norden 3% 2 % 1% 2% 3% 2%
Vest-Europa ellers 3% 2% 1% 2% 3% 2%
EU-land i @st-Europa 14 % 6 % 0 % 14 % 14 % 9 %
(st-Europa elles 2% 2 % 0% 2 % 2% 2 %
Nord-Amerika og Oceania 1% 1% 0% 1% 1% 1%
Ser-Amerika 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Asia 9 % 12 % 4 % 9 % 6 % 10 %
Afrika 4% 8 % 1% 4% 2% 6 %
N 4526 87 786 1366 6 763 49 213 149 654
Kilde: NAV
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INKLUDERING AV UNGE PA AAP
- ET ARBEIDSGIVERPERSPEKTIV!

Av Heidi Nicolaisen

L Flere har bidratt til denne artikkelen og fortjener takk: Torunn Bragstad for at hun har levert tallmaterialet. Frgydis M. Bakken for at hun har
gjennomfgrt flere av intervjuene. lvar Lima, Kirsten Nieuwejar, Gro Askeland og Helge Hella, Gry Magnhild Strgmsnes, Jostein Fredriksen og
Anita Ingebrigtsen for gode kommentarer.

Sammendrag

Arbeidsinkludering er et ganske nytt tema innen forskning og praksis. Til tross for arbeidsgiver-
nes sentrale rolle i inkluderingsarbeidet, vet vi lite om hva som motiverer, eller skremmer dem,
hvilke oppgaver de helst gjgr selv og hva de vil at NAV skal gjgre, og heller ikke om yrkesforskjel-
ler knyttet til vellykket inkludering. | denne artikkelen undersgker vi disse spgrsmadlene og vi ser
pa unge mottakere av arbeidsavklaringspenger (AAP). De er eksempel pa en brukergruppe der
mange star langt unna arbeidslivet.

Undersgkelsen bygger pa kvalitative intervjuer med alle involverte aktgrer. Vi sammenlikner yr-
ker der det er vanlig at unge er i arbeidstrening. Funnene er dels i trad med tidligere forskning
som viser at arbeidsgiverne motiveres av samfunnsansvar og av billig arbeidskraft, men frykter
at de unge blir en belastning for dem selv og kolleger. Vi ser ogsa at mange arbeidsgivere gjgr
mye for G hjelpe de unge de tar imot, for eksempel ved G gi omfattende opplsering. Pa tvers av
yrker og bransjer gnsker de fleste arbeidsgivere det samme fra NAV: En kontaktperson som er
lett tilgjengelig og som kan tra til raskt nar det trengs. Hvorvidt arbeidsgiverne far det de trenger
er avhengig av bade organisatoriske forhold (ungdomsteam, arbeidsdeling mellom tiltaksarran-
ggrer og NAV, direkte telefon/e-post) og den enkelte veileders kunnskap, prioritering og bruk av
skjgnn.

Forskjellige yrker og bransjer har noe ulike forutsetninger for G lykkes som arena for arbeids-
inkludering av unge. Forutsetningene ser ut til G vaere bedre i yrker der kravene til formell utdan-
ning er relativt lave. Arsaken er at det i disse yrkene er tradisjon og systemer for opplaering pé
arbeidsplassen, for eksempel praksiskandidatordningen. Dessuten deltar de unge i stgrre grad
i et arbeidsfellesskap med kolleger pa slike arbeidsplasser enn der oppgavene er mer spesiali-
serte og krever hgyere utdanning.
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Innledning

Arbeidsinkludering er et ganske nytt forskningstema
i Norge og internasjonalt (se faktaboks). Det er lite
sikker kunnskap om hva som skal til for & komme
i arbeid for personer som har nedsatt arbeidsevne pa
grunn av helseproblemer (Van Berkel et al 2010,
Folkehelseinstituttet 2017). Forelopig har forskere
vaert mest opptatt av relasjonen mellom velferds-
statens «bakkebyrakrater» og brukere. Et hovedtema
her er hvordan bakkebyrikratene (NAV-veiledere)
bruker sitt skjonn nar de skal realisere ambisigse poli-
tiske malsettinger 1 mote med brukernes individuelle
og sprikende behov i en hverdag preget av knapphet
pa tid og ressurser (Brodkin og Marston 2013, van Ber-
kel og van er Aa 2010, Hagelund 2016; Lipsky 2010).
Arbeidsgiverne vies lite oppmerksombhet i forsknings-
litteraturen og det er et paradoks i og med at de spiller
en avgjerende rolle i den samfunnsdugnaden det er &
integrere marginaliserte mennesker i arbeidslivet.
Virksomhetene er i denne sammenheng en sentral
«sosialpolitisk akter» (Midtsundstad 2008). Metodik-
ken «supported employment» bidrar til & rette et skar-
pere sekelys mot arbeidsgivere fordi denne metodik-
ken dreier seg om a bruke ordinert arbeidsliv som
arena for arbeidstrening (Freyland og Spjelkavik
2015). Kunnskap om arbeidsgivere ses fortsatt som
mangelfull og en evaluering av NAV (Sluttrapport fra
ekspertgruppen 2015) konkluderer med at NAV ma
styrke sin kompetanse om — og kontakt med — arbeids-
givere for & lykkes med & fa flere i jobb. Et bruker-
panel for arbeidsgivere? uttaler at NAV har et «stort
behov for bedre kunnskap om bransjer, den enkelte
bedrift konkret og kravene som stilles til kandi-
dateney.

Problemstillingen i denne artikkelen er hvordan vi
kan forstd inkluderingsbetingelser, det vil si hva som
hemmer eller fremmer arbeidsinkludering, sett med
arbeidsgivernes gyne. Vi har tre spersmal som spesifi-
serer problemstillingen:

1 Hva motiverer arbeidsgivere og hva vurderer de

som risiko nar de har unge AAP-mottakere til
arbeidstrening?

2 Hyvilke krav stilles til de unge kandidatene i ulike
typer av yrker og arbeidsplasser og i hvilken grad
hemmer eller fremmer trekk ved yrkene arbeids-
inkludering?

3 Et annet viktig tema er arbeidsfordelingen mellom
arbeidsgiverne og NAV nér det gjelder oppfolging
av de unge. Hva ensker arbeidsgiverne a gjore selv
og hva vil de ha bistand? Hvilke organisatoriske
elementer i NAV spiller en rolle for at arbeids-
givernes behov blir mett?

Det er sannsynlig at forutsetninger for arbeidsinklude-
ring, heretter kalt inkluderingsbetingelser, varierer
mellom yrker og bransjer fordi det stilles ulike krav til
formell kompetanse og andre egenskaper. Inklude-
ringsbetingelser vil ogsa variere fordi yrker ofte inn-
gar 1 ulike typer av arbeidsorganisasjoner der det er
storre eller mindre grad av oppgavespesialisering,
samarbeid mellom kolleger og samhandling med
«tredjeparter» pa arbeidsplassen som kunder, pasien-
ter, barnehagebarn og sa videre. For & kartlegge vari-
asjon i inkluderingsbetingelser i ulike yrker har vi
plukket ut noen yrker der det er vanlig at unge er
i arbeidstrening, og det er innen helse-, pleie- og
omsorgsyrker, undervisning, varehandel, logistikk og
héndverk.

Bakgrunn, unge som mottar AAP og
NAVS oppfolging

Unge som faller utenfor utdanning og arbeidsliv er en
sentral samfunnsutfordring (Strand m.fl. 2015,
Ekspertgruppen 2015) og en prioritert oppgave for
NAV. Felles for alle som mottar AAP er at de har ned-
satt arbeidsevne som folge av et helseproblem.
Psykiske lidelser er overrepresentert blant unge
AAP-mottakere og hele 56 prosent har en diagnose
innenfor disse lidelsene (Serbe og Ytterborg 2016).
Felles for mange i gruppen er ogsd at de star langt
unna arbeidsmarkedet og trenger mye bistand for
a komme i jobb. Blant de intervjuede ungdomsveile-
derne i denne undersekelsen anslas det at om lag halv-
parten ikke har fullfert videregdende skole. I tillegg
har en del unge AAP-mottakere lite sosialt nettverk
og strever med 4 takle sosiale situasjoner (Strand m.fl.
2015).
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Tabell 1 Unge mottakere av AAP fordelt pa aldersgrupper og tiltakskode. Oktober 2016

Aldersgrupper
Finkodet tiltaksstatistikk
Yenter pa vedta.k, plan eller tiltak / 70
ikke behov for tiltak
Utdanning 7
Oppfglging 3
Arbeidspraksis skjermet (tiltaksarranger) 8
Arbeidstrening (ordinaert arbeidsliv) 9
Andre oppleeringstiltak (AMO-kurs) 1
Leonnstilskudd 0
Avklaringstiltak 1
Annet 0
Rest. Koder som hver for seg=<1 %*
(N) (1298)

20-24 ar
62 62 62 (16 407)
11 13 12 (3097)
6 8 7 (1730)
9 6 7 (1904)
10 6 7(1781)
2 2 2 (437)
1 1 1(237)
1 2 1(353)
1 1 1(226)
-(83)
100 %
(12 421) (12 626) (26 345

Kilde: NAV

* «tilrettelagt arbeidy, «helsemessig utredningy, «jobbskaping og egenety, «tilretteleggingy»
**Her har vi tatt ut de som var ble «konvertert» fra andre ytelser da AAP ble innfgrt i 2010.

I oktober 2016 mottok over 28 600 unge under 30 ar
AAP, det utgjor naer 20 prosent av alle AAP-mottakere.

Tabell 1 viser hvilke type tiltak unge AAP-mottakere
deltar i. Her er vi mest interessert i & finne ut hvor
mange av de unge som er i en form for arbeidstrening
hos vanlige arbeidsgivere. Dessverre er det ikke mulig
a oppgi et helt noyaktige tall fordi en del av de som er
registrert hos tiltaksarranger («arbeidspraksis skjer-
met») ogsa kan veare utplassert hos vanlige arbeids-
givere. Men ved & legge sammen kategoriene
«arbeidstrening» og «lennstilskudd» ser vi at minst
8 prosent av unge AAP-mottakere er i arbeidstrening
i ordineert arbeidsliv. Omtrent like mange er registrert
i arbeidstrening hos tiltaksarranger (skjermet).

Likevel ser vi at flertallet, hele 62 prosent, venter pa et
vedtak, aktivitetsplan eller tiltak eller ikke har behov
for tiltak. De som er i utdanning utgjer en relativt stor
andel, og her er det flere kvinner enn menn. Vi ser
ogsa at de yngste i mindre grad far utdanning i regi av
NAV. Det skyldes en ny utdanningsforskrift fra 2016
som sier at de under 22 ar ikke skal fa slikt tiltak da
dette er fylkeskommunens ansvar.

Institusjonelle og organisatoriske

rammer for oppfelging av unge

De fleste storre NAV-kontor har etablert ungdom-
steam, mens de sma ofte har én ungdomsveileder.
Ungdomsteamene er ulikt organisert, for eksempel er
noen spesialisert etter ytelse, mens andre jobber pa
tvers av ytelser. Ungdomsveiledere folger oftest opp
feerre brukere og det kan ogsd gi sterre rom for &
folge opp arbeidsgivere. Det finnes imidlertid lite
systematisk kunnskap om hvordan NAVs ungdoms-
veiledere folger opp arbeidsgivere og om de samar-
beider med de som er spesialister pa arbeidsgivere og
arbeidsinkludering i NAV (jobbspesialister og mar-
kedskontaker).

Nylig er det gjort flere organisatoriske grep for a
bedre oppfelging av unge og arbeidsgivere. For det
forste ble hundre millioner kroner fra tiltaksbudsjet-
tet overfort til arbeidsrettet oppfelging i NAV. Det
skjedde etter at en evaluering viste at NAV hadde
kompetanse til & drive slik oppfelging (Spjelkavik
m.f1.2016). Alle fylker fikk midler til & ansette om lag
5 jobbspesialister som skal jobbe etter SE-metodikk
(se faktaboks). Disse er samlet pa ett av fylkets
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NAV-kontor og hver jobbspesialist folger opp 10-30
brukere. Bruker beholder sin vanlige NAV-veileder,
men jobbspesialisten har ansvar for all oppfelging
knyttet til arbeidstreningen. Tanken er videre at alle
NAV-veiledere skal ha inkluderingskompetanse og
derfor er det laget en ny grunnmodul i inkluderings-
kompetanse i veilederplattformen, samt stottemateri-
ell®. Dessuten ble det iverksatt en ny tilretteleggings-
og oppfelgingsavtale i starten av 2016 der prioritert
malgruppe er personer under 30 ar som har nedsatt
arbeidsevne og behov for bistand for & komme
i arbeid, samt arbeidsgivere som tar inn denne grup-
pen. Da vi gjorde var datainnsamling medio 2016 var
ungdomsteam innfort, men de andre organisatoriske
endringene var trolig sé nye at de ikke var tatt i bruk.

Arbeidsinkludering - begrepsavklaringer

Arbeidsinkludering er et ganske nytt begrep som brukes
om jobbtrening og gjennomfgring av tiltak i ordinzert
arbeidsliv (Frgyland og Spjelkavik 2014). | Norge har tradi-
sjonen veert at personer som star langt fra arbeidsmarke-
det fgrst skal fa arbeidstrening i skjermet arbeidsmarked-
stiltak slik at de kan trene pa a bli klar for arbeidslivet
(train then place). Erfaringen har vist at skjermede tiltak
i liten grad ferer utsatte grupper nermere jobb. Brofoss-
utvalget (NOU 2012:6) foreslo derfor gkt bruk av tiltak
i ordinaert arbeidsliv for personer med nedsatt arbeids-
evne. Grunntanken er sakalt «place then trainy, det vi si at
man raskt utplasserer personer med bistandsbehov i van-
lige arbeidsplasser og deretter «fyller pa» med det de tren-
ger av kompetanse. «Supported employment (SE)» er en
femtrinnsprosess som innebaerer metodisk bruk av ordi-
naert arbeidsliv. Innen SE skal en jobbspesialist bista men-
nesker med nedsatt arbeidsevne til & f& og beholde en
lpnnet jobb pa det ordinaere arbeidsmarkedet (41) gjen-
nom & bidra med kunnskapsbasert «matching» mellom
dem og arbeidsgivere og deretter med opptrening, veiled-
ning og oppfglging av begge parter pa selve arbeidsplas-
sen (Frgyland og Spjelkavik 2014, kap. 1 og 2). Metodikken
har relativt fa, men lovende resultater internasjonalt og
proves ut i Norge i form av randomiserte kontrollerte
underspkelser Folkehelseinstituttet 2017). «/ndividual
Placement and Support (IPS), eller «Individuell jobbstgttey
er utviklet for mennesker med alvorlige psykiske lidelser
og her er jobbspesialisten integrert i et behandlingsteam.

3 Kun tilgjengelig fra NAVs intranett. https://navet.adeo.no/ansatt/
Fag/Arbeid+og+aktivitet/Tiltak+og+virkemidler/utvidet-opp-
f%C3%B8lging-i-nav, http://laring.adeo.no/kurs/dispatcher?mar-
ketplaceld=689 402&languageld=1&siteNodeld=5117000

Aspekter ved arbeidsinkludering i ulike
yrker

Vi har identifisert noen aspekter ved yrker og arbeids-
plasser som kan utgjere viktige inkluderingsbe-
tingelser®. Aspektene bygger pa foreliggende kunn-
skap om arbeidsliv og arbeidsinkludering. Vi refererer
mer utferlig til foreliggende kunnskap lengre bak,
i forbindelse med beskrivelsen av funn fra var egen
undersokelse.

» Arbeidsgivers motivasjon

* Kompetansekrav og kompetanseutvikling i yrket/
virksomheten.

» Tredjeparter (kollega, kunder/tjenestemottakere)

* Tids-, oppgave- og arbeidsorganisering (herunder
spesialisering)

* Arbeidsgivers administrative kapasitet

* Arbeidsgivers krav, forventninger og erfaringer
knyttet til NAVs oppfelging

Arbeidsgiveres motivasjon er i seg selv en inklude-
ringsbetingelse. Dersom motivet er rekruttering, eller
samfunnsansvar vil arbeidsgiver g& inn i relasjonen
med bruker pa en annen mate enn hvis motivet er
a skaffe billig midlertidig arbeidskratft.

Kompetansekrav i yrket og mulighet for utvikling av
kompetanse i virksomheten er en opplagt inklude-
ringsbetingelse. Med «tredjeparter» mener vi de som
er kunder av varen eller tjenesten som virksomheten
leverer. Vanligvis forstds en ansattrelasjon som en
relasjon mellom to parter; arbeidsgiver og arbeidsta-
ker, men antallet relevante parter utvides nér det gjel-
der arbeidsinkludering. Tids- og arbeidsorganisering
er en annen inkluderingsbetingelse som varierer mel-
lom yrker og bransjer. Dersom arbeidet er organisert i
team, eller som prosesser der flere ansatte er gjensidig
avhengig av hverandre, kan det vere ekstra krevende
a inkludere en ung person med nedsatt arbeidsevne. Et
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annet viktig trekk ved bransjen er om oppgavene er
spesialisert, eller om den enkelte mé beherske mange
oppgaver for & veere en fullverdig medarbeider. Videre
har arbeidsgivers administrative kapasitet trolig
betydning for vilje og evne til & ta imot en ung bruker
da dette medferer papirarbeid og annen oppfelging.

Kvaliteten pa NAVs oppfelging av arbeidsgivere
utgjor ogsa en inkluderingsbetingelse. Nar arbeidsgi-
vere far gode erfaringer med & ta imot brukere, dem-
pes deres skepsis (Falkum m.fl. 2014). Hvorvidt NAV
har organisatoriske og kompetansemessige forutset-
ninger til & mote arbeidsgivernes behov dreftes i et
eget avsnitt lenger ut i artikkelen.

Data og Metode

Dette er en kvalitativ komparativ caseundersekelse
basert pa halvstrukturerte intervjuer og dokumentana-
lyse. Casene bestar av alle akterer som er involvert i
arbeidstrening av unge AAP-mottakere i seks kom-
muner. Kommunene som er valgt ut ligger enten hoyt,
middels eller lavt pa statistikken over unge som mot-
tar AAP. I tillegg varierer det hvor store og urbane
kommunene er. Vi legger mest vekt pa intervjuer med
arbeidsgivere 1 denne undersgkelsen. Vi har intervjuet
totalt 16 arbeidsgivere som representerer yrker og
bransjer som unge vanligvis har arbeidstrening i. I de
seks kommunene har vi ogsd intervjuet unge
AAP-mottakere (19), ungdomsveiledere (17), Ledere
pa NAV-kontorer (7) og radgivende overleger (6) og
fastleger (3). I tillegg har vi intervjuet representanter
for arbeidslivssentrene og arbeidsgiverforeningene
Virke og Spekter. Alle intervjuer ble transkribert fra
lydopptak og kodet i et program for tekstanalyse
(NVivo).

Arbeidsgivernes motivasjon, innsats og
behov

Tabell 2 gir en oversikt over de arbeidsgiverne vi har
intervjuet og kjennetegn ved virksomhetene og yrkene.
Vi beskriver hvilke oppgaver brukerne har i virksom-
heten og hvorvidt brukerne gjor de samme oppgavene
som de som er ansatt i virksomheten. Tabellen viser
ogsa hvem som har ansvar for a felge opp brukerne og
arbeidsgiverne og hvilke type tiltak eller ordning

NAV-brukeren er pa i forbindelse med arbeidstrenin-
gen. Videre i avsnittet redegjor vi for arbeidsgivernes
erfaringer med a inkludere unge A AP-mottakere.

Arbeidsgivernes motivasjon

Bade i tidligere forskning (Falkum m.fl. 2014: 142—
147) og blant véire informanter kommer det frem at
arbeidsgivere ofte har et risikoperspektiv knyttet til
arbeidsinkludering. De frykter mye fraver, tidkrevende
oppfelging, negativ pévirkning pd produktivitet og
arbeidsmilje og de er ofte usikre pa hvordan de skal
forholde seg til brukeren. I dette avsnittet skal vi ga
narmere inn pa hva som likevel motiverer arbeidsgivere
til & apne virksomheten sin for unge AAP-mottakere. Vi
gér forst kort gjennom hva vi vet om arbeidsgiveres
motiver for arbeidsinkludering av ulike grupper fra tid-
ligere for vi beskriver egne data.

Fra tidligere forskning vet vi at arbeidsgivere er mer
motivert til & hindre frafall blant allerede ansatt arbeids-
kraft (fastholdelse) enn & ansette nye med nedsatt
arbeidsevne (Midtsundstad 2008, Schaft og Spjelkavik
2014). Dette kan vare negativt for de unge som ofte har
liten eller ingen arbeidserfaring. Dessuten er arbeidsgi-
vere mer skeptiske til & inkludere personer med psy-
kiske lidelser enn med fysiske plager (Dale-Olsen
2005), noe som er relevant i denne sammenhengen i og
med at over halvparten av unge AAP-mottakere har en
psykisk lidelse. Videre er ordningen med praksisplass
kritisert for at unge utnyttes til gratis arbeidskraft og at
denne typen arbeidstrening i liten grad resulterer i
ansettelse (von Simson 2016).

Undersekelser spriker litt nar det gjelder arbeidsgive-
res gkonomiske motivasjon. I en undersegkelse av inn-
vandrere i arbeidstrening, fant man bade de som var
motivert av & skaffe gratis arbeidskraft, og arbeids-
givere som gnsket & rekruttere nye ansatte (Sandback
og Djuve 2012).

Var underseokelse viser at arbeidsgiveres motivasjon
for 4 ta imot unge AAP-brukere er noksa lik pa tvers
av bransjer. Samfunnsansvar og billig arbeidskraft er
de vanligste begrunnelsene.

Folelsen av samfunnsansvar er trolig sterre knyttet til
unge brukere. I intervjuene er det flere som kobler
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Tabell 2. Trekk ved intervjuede arbeidsqgivere, brukere i arbeidstrening og NAVs tiltak/oppfelging.

Virksomhet, yrker, brukers oppgaver, oppfelgingsansvar Tiltak i NAV

Blomsterbutikk med 2 fast ansatte og 3 brukere. Bade fast ansatte og brukere gjgr butikkarbeid,
men brukerne gj¢r lite blomsterbinding. Arbeidsgiver fglges opp av NAV og tiltaksarranger

Matbutikk med 25 ansatte og 2 brukere i arbeidstrening. Bade fast ansatte og brukere gjgr butikkarbeid,
men brukerne betjener ikke kassa. Arbeidsgiver fglges opp av NAV

Sykehuslager (logistikk og lager). 10 ansatte. Fast ansatte og bruker gjor like oppgaver. Arbeidsgiver
ble fulgt opp av NAV i samarbeid med fylkets arbeidslivssenter

Mgbellager (logistikk og lager). 13 ansatte, 2 brukere. Fast ansatte og bruker gjor like oppgaver.
Folges opp av NAV

Bilverksted (har fagomradene bilskadereperatgr, billakkerer, reservedelsfag, bilmekaniker). 14 ansatte,
2 brukere og 2 leerlinger. Fglges opp av NAV, tiltaksarranggr og oppfelgingstjenesten

Bilopphoggeri. 4 ansatte, 1 bruker. Bruker gjgr dels det samme som fast ansatte. Fplges opp av NAV

Bildekk og felg (bilgummifag, vulkanisering). 7 ansatte og 1 bruker som snart behersker alle oppgaver
de andre ansatte gjgr. Fglges opp av NAV

Betong og forskaling (tgmrerfag). 1 ansatt, 2 brukere. Brukerne gjgr de fleste oppgaver bortsett
fra beregninger, oppmaling og kundekontakt. Fglges opp av NAV

Driftsavdeling sykehus (fag innen rgrlegger, VVS, témrer, vann og avlgp, elektro, lasesmed). 14 ansatte,
1 bruker. Bruker skal starte som rgrleggerleerling. Fplges opp av NAV

Barneskole (lzerere og assistenter). 13 ansatte, 1 bruker. Bruker jobber som assistent for én laerer og hjel-
per elever. Fglges opp av NAV

Barneskole (lzerere og assistenter). 50 ansatte, 1 bruker. Bruker jobber som assistent for en lserer og deltar
med & hjelpe elever. Fglges opp av NAV

Barnehage (fprskoleleerer og barne- og ungdomsarbeider). 18 ansatte, 1 bruker. Bruker gjgr de fleste opp-
gaver pa avdelingen, men har ustabilt oppmgte. Flges opp av NAV

Barnehage (forskolelaerer og barne- og ungdomsarbeider). 9 ansatte, 1 bruker. Bruker gjgr de fleste opp-
gaver pa avdelingen, men har ustabilt oppmgte. Folges opp av NAV

Hjemmebaserte tjenester (sykepleiere og helsefagarbeidere) 1 bruker og flere lzerlinger. Har som mal
at brukere og leerlinger skal ta mer og mer del i stell. Folges opp av NAV

Dialyseavdeling ved sykehus (leger og sykepleiere). 5 ansatte, 1 bruker. Bruker kan ikke ha pasient-
kontakt og har oppgaver som rydding og matlaging. Fglges opp av NAV og arbeidslivssenter

Avdeling for geriatri og slag ved sykehus (sykepleiere og leger). 40 ansatte, 1 bruker. Bruker rydder
og lager mat. Folges opp av NAV

Lgnnstilskudd og praksisplass

Tilskudd til oppleering

Driftstilskudd og mentortil-
skudd tidligere, na innleid pa
ordinzer l@nn

Lgnnstilskudd

Leerlingtilskudd (tidligere fatt
lpnnstilskudd)

50 prosent lgnnstilskudd

Lgnnstilskudd som er trappet
ned over tid

Lgnnstilskudd og praksisplass

Driftstilskudd og mentortilskudd

Lgnnstilskudd

Arbeidspraksis

Arbeidspraksis

Vet ikke, men hun far lgnn
gjennom NAV

Mentortilskudd

Driftstilskudd og mentortilskudd

Driftstilskudd

ansvarsfolelsen til lokalsamfunnet og «bygdas ungey.
Arbeidsgiveres motivasjon ber ogsa forstas i lys av hva
de faktisk gjor for & hjelpe de unge. Over halvparten av de
16 arbeidsgiverne vi mette strekker seg langt. Eksempler
er at de bruker mye tid pa a underseke muligheter for
formell oppkvalifisering for de unge brukerne, og pa a gi
statte og veiledning, ogsa langt utover jobbrelaterte tema.

Et fatall nevner rekruttering som en viktig motivasjon
for & ta imot brukere. Dette er gjerne arbeidsgivere

1 distriktene som sliter med & rekruttere til enkelte
yrker.

Billig arbeidskraft er en viktig motivasjon. NAVs
ordninger med arbeidspraksis og lennstilskudd virker
ulikt pd arbeidsgivers ekonomi. Ved lonnstilskudd mé
arbeidsgiver dekke en andel av lennsutgiftene.
Arbeidsgiver vil neppe vere motivert for dette med
mindre bruker er s produktiv at innsatsen forsvarer
det arbeidsgiver har i lennsutgifter. I motsetning til
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praksisplass brukes legnnstilskudd nar det er realistisk
at bruker naermer seg & kunne greie en vanlig jobb.

Virksomhetene har imidlertid ulike ekonomiske
systemer som kan pavirker motivasjonen for arbeids-
inkludering. I smé private virksomheter er bunnlinja
ofte folsom for sméd endringer og er koblet tett til
arbeidsgivers privatekonomi. Disse arbeidsgiverne
kan veaere ekstra motivert til & ta inn NAV-brukere i
arbeidspraksis fordi de ikke har rad til & ansette noen
ordinart. Noen av disse sier at de ikke har mulighet til
a tilby ordinar ansettelse i andre enden av arbeids-
praksisen. Dette gjaldt for eksempel blomsterbutikken
og forskalingsvirksomheten (se tabell 2). Storre virk-
somheter i1 privat sektor kan imidlertid ha rom for a
bruke egne midler pa lenn. I store offentlige virksom-
heter, for eksempel sykehus, har ikke arbeidsgivere
midler til & lonne, eller p& andre mater stotte folk som
er i arbeidstrening. Sitatene under illustrerer arbeids-
givernes gkonomiske motiver og rammer for arbeids-
inkludering i tre ulike yrker/bransjer og sektorer:

«Nd har jeg akkurat tatt over og har mange millioner
i minus. Han som eide for hadde drevet i mange dr og
hadde okonomisk ryggrad til d ta inn en han var usik-
ker pd i full lonn. Det har ikke jeg. Jeg ma telle litt pd
kronene. Men jeg er absolutt villig til d prove flere fra
NAYV for d finne fagleerte til vart yrke. Det er ikke bare
bare. Ikke her i nord i alle fally (arbeidsgiver, bildekk

og felg)

«Jeg har en holdning til at de forste tre manedene sd
taper vi penger pd dem gjennom arbeid og oppfol-
ging, de neste tre vil det veere litt sann «bob-boby. Og
de siste tre mdnedene tjener vi bra pd det. For da fdr
vi billig arbeidskraft og en som fungerer. Sd i lopet av
de ni manedene skal jeg tiene pd det, NAV tjene pd det
og gutten tjene pd det» (arbeidsgiver, meobellager).

«Jeg har ikke lonnsutgifter pa dem. Det er grunnen til
at jeg far det til. Om dette hadde kostet bare tusen
kroner i mdneden, hadde jeg fatt neiy (arbeidsgiver,
driftsavdeling ved sykehus)

Kompetansekrav og rom for kompetanseutvikling
Flere unge som mottar AAP har droppet ut av videre-
gdende skole og noen av dem vi har intervjuet sier de

har slitt lenge med skolen og er demotivert for videre
skolegang. For disse unge kan det vare en fordel a
komme inn i yrker der det er mulig & ta utdanning pa
arbeidsplassen. Innen noen yrker er det tradisjon og
systemer for & ta formell utdanning mens man i hoved-
sak er pa arbeidsplassen, for eksempel gjennom ler-
ling-, eller praksiskandidatordningen. Formell utdan-
ning er en fordel fordi det oker sjansen for a fa fast
eller storre stilling, eller ny stilling et annet sted (Nyen
2005, Wiborg m.fl. 2013).

I virksomhetene vi har undersgkt kreves formell
utdanning til de fleste yrker, bortsett fra i butikk,
lager og logistikk og dels i vaktmesterbransjen. Tid-
ligere var det storre mulighet til & fa fast jobb som
assistent i barnehage og skole uten utdanning, men
dette har endret seg. Ved hjelp av praksiskandida-
tordningen har mange ufaglarte innen skole og
barnehage i norske kommuner fétt fagbrev (Bréten
og Hagen 2016) og det er vanskelig & fa en ordinar
jobb uten fagbrev. Var undersakelse bekrefter ogsa
dette.

I vart materiale er det yrker knyttet til bilbransjen og
byggebransjen som har de mest omfattende system
for utdanning av unge brukere pa arbeidsplassen. Det
kan ha sammenheng med at det er en lang tradisjon
for & ha lerlinger i disse bransjene. Ogséd i barne-
hagen er det en reell mulighet til & ta fagbrev som
barne- ogungdomsarbeider gjennom praksiskandidat-
ordningen. I de andre bransjene i undersokelsen er
det mer vanlig & gi kollegaopplaring og korte kurs.
Der det kreves lengre utdanninger, for eksempel
leerer eller sykepleier, er ikke utdanning i virksom-
heten en mulighet.

Varehandelen ser ut til & vere svart velegnet som
arena for arbeidsinkludering og forklaringen er i stor
grad knyttet til kompetanse; det er ingen krav til for-
malkompetanse, arbeidsgivers opplaringskostnad
— og dermed risiko — er relativt lav, og karrieremulig-
hetene er tilstede. Det er mulig & bli butikksjef uten
videregdende utdanning eller arevis med erfaring.
Varehandelen driver i skende grad systematisk opp-
leering. Nesten alle de store kjedene — for eksempel
Kiwi, Meny, og Clas Ohlson — har etablert interne
opplaringsopplegg. Hovedorganisasjonen Virke kan
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fortelle® at det er stor interesse for & ta imot brukere
fra NAV og at enkelte butikker ser dette som sin vik-
tigste rekrutteringsarena. For eksempel har Nille
rekruttert 38 prosent av sine totalt 2400 ansatte gjen-
nom arbeidstrening. Handelsnaringen sysselsetter
nesten 100 000 ungdommer og av alle sysselsatte i
alderen 15-24 ar er det 28 prosent som jobber i handel
(Handelsrapporten 2016/2017). Det at mange unge
jobber i bransjen bidrar trolig ogsa til at bransjen er
attraktiv for mange unge A AP-mottakere.

Nytten av unge pa arbeidstrening i ulike yrker
Tidligere undersokelser viser at arbeidsgivere ofte
erfarer at brukere pa tiltak har for lav produktivitet til
a forsvare en ordinaer ansettelse, men at de likevel
gjor nytte for seg (Spjelkavik m.fl. 2014: 149-150).
Arbeidsgiverne i var undersgkelse forteller om vidt
forskjellig nytteverdi av brukerne, alt fra at bruker
ikke tilforer noe av nytte til at de er like nyttige som
ordinzre ansatte. Det vanligste er at de ikke er like
produktive som vanlige ansatte, eller ikke mestrer alle
oppgaver. Dette ligger ogsé i sakens natur i og med at
de unge har nedsatt arbeidsevne og lite arbeidserfa-
ring. Arbeidsgiverne synes det er motiverende nér de
unge utvikler over tid og gradvis blir mer nyttige og
selvstendige. Flere hadde erfaring med brukere som
verken var til nytte eller viste potensiale. I slike tilfel-
ler foretrakk arbeidsgivere & avslutte arbeidstrenin-
gen, men mange var talmodige og avsluttet forst etter
perioder opp mot et ar.

I den grad det er noen systematiske yrkes- og bransje-
forskjeller nar det gjelder arbeidsgivers nytte av unge
pé arbeidstrening, ser det ut til & veere knyttet til bade
kompetanse, arbeidsorganisering og oppgavespesiali-
sering. I bransjer der kjerneoppgavene krever hoy spe-
sialisert kompetanse, som for eksempel enkelte syke-
husavdelinger, kan ikke unge som mottar AAP gjere de
samme oppgavene som de ordinare ansatte. Vi inter-
vjuet arbeidsgivere ved to slike avdelinger og begge
fortalte at de unge brukerne drev med rydding og mat-
laging og hadde minimalt med pasientkontakt. De
andre ansatte var sykepleiere og leger som drev med
behandling og pleie av pasienter. Slike kontekster kan

fungere dérligere som arena for arbeidsinkludering
fordi brukeren i mye mindre grad kan innga i et arbeids-
fellesskap der hun gjor de samme oppgavene som fler-
tallet av de fast ansatte. De kan bli inkludert i perso-
nalmeter og det kollegiale, men ikke i selve
arbeidsprosessen. Det & innga i et kollegialt arbeidsfel-
lesskap er trolig et berikende aspekt ved a jobbe for de
fleste, men kanskje serlig for unge mottakere av AAP.
Flere av disse beskrives av arbeidsgiverne og NAV-
veilederne som & ha et ekstra stort behov for a vaere del
av et sosialt fellesskap og er sarbare og usikre. Sitatene
under illustrerer forskjell i arbeidssituasjoner der unge
brukere er en del av arbeidsfellesskapet og ikke.

«Pa dialysen er pasientene veldig syke og sarbare, sd
vi mdtte holde henne unna oppgaver som har med
pasientene d gjore. Vi hadde vel kanskje ikke sd stor
nytte av henne. I gode perioder sda pusla hun pa litte
grann. Men hun var jo umoden og klarte ikke helt pd
huske pa ting hun skulle gjore og hun var uerfaren
i livet. Sa jeg tenker at det d ha tjuedringer ute
i arbeidspraksis ... jeg vet ikke om det er det som er
det riktige» (Arbeidsgiver, dialyseavdeling sykehus).

«Han er veldig usikker pad seg selv og redd for a gjore

feil selv om han innerst inne vet hva som er rett. Det
skyldes vel sikkert det som har veert med mobbing i
oppveksten. Pd dagtid nar alle er her gar det greit, for
da spor han om hjelp ogsd far han bekreftelse pa at
det han hadde tenkt var riktig. Men jeg kan ikke bruke
ham til en ekstrajobb der han plutselig blir alene, da
blir han veldig utrygg» (Arbeidsgiver, bildekk og
felg)

Arbeidsgivernes og «tredjeparters» krav til
brukerne

Vellykket arbeidsinkludering krever at brukeren fun-
gerer i rollene som ansatt, kollega og som «leveran-
der» av virksomhetens vare eller tjeneste. I ulike yrker
varierer det hvem som er sakalte tredjeparter, det vil si
kollegaer og mottaker av vare/tjeneste. I dette avsnit-
tet skal vi beskrive hvilke krav arbeidsgiverne stiller
til de unge og hvordan ulike parter rammes dersom de
unge ikke greier & mete kravene.

I alle yrker vektlegger arbeidsgiver at bruker ma vere
interessert i  jobbe og at de ma like bransjen. Interesse
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for bil er avgjerende i bilbransjen og interesse for
blomster i blomsterbutikken. I barnehage, skole og
sykehus ma du like & jobbe med mennesker. Videre
krever alle arbeidsgivere at brukerne meter presis,
ikke ruser seg og er heflige og velstelte, men det vari-
erer hvor mye ulike arbeidsgivere vektlegger de ulike
kravene. I omsorgsyrker vektlegges det mer at de
ansatte ma vere velstelte, mens arbeidsgiverne innen
lager, logistikk og hindverksyrkene var mindre opp-
tatt av dette. I bransjer der barn er mottakere av tje-
nesten er det i tillegg et krav at brukerne er gode rolle-
modeller. For eksempel var det en rektor som ba
bruker dekke til tatoveringer som ble ansett & vere
upassende. Brukere som «satty mye pa mobiltelefonen
i arbeidstiden ble ogsa nevnt som et problem av flere.

Forsentkomming og heyt fravaer er problematisk
overalt, men spesielt der arbeidet er organisert etter
faste apningstider eller vaktskift. Eksempler er butik-
ker, pasientrettede sykehusavdelinger, barnehager og
skoler. Selv om det er aksept for at unge AAP-motta-
kere har utfordringer, blir det misngye blant arbeids-
givere og kolleger dersom oppmetet er svert ustabilt.
Det hjelper dersom brukerne er flinke til & gi beskjed
nar de ikke kommer. Dessuten motiveres arbeids-
givere til & fortsette arbeidstreningen nar bruker for-
bedrer seg. Imidlertid er det noen av arbeidsgiverne
som har erfart at oppmetet forblir lavt og ustabilt. 1
noen av disse tilfellene ble brukerne oppfattet som for
syke til & makte & forbedre seg. En handfull arbeidsgi-
vere hadde slike erfaringer og de viser at det er dilem-
maer knyttet til & seoke arbeidstrening i ordinaert
arbeidsliv sé tidlig som mulig. Sitatet under illustre-
rer:

«Det d klare d sta i jobb ndar du har psykiske lidelser,
som bipolar og sanne diagnoser, er ikke lett. De vil
alltid ha darlige perioder....Jeg har tenkt mye pd hva
slags arbeid som kan passe for dem. Det kan ikke
veere et arbeid der det er behov for at du er tilstede.
Som sykepleier md du komme pa jobb og gjore jobben
din. Sd det ma veere et mye mer fleksibelt arbeidsstedy
(arbeidsgiver, dialyseavdeling sykehus).

Nok et vanskelig tema er informasjon til arbeidsgiver
og kolleger om brukers helsemessige utfordringer.
Regelen er at diagnoseopplysninger er taushetsbelagt

og at bruker mé godkjenne at det informeres om dette.
Uten noen form for informasjon om brukers proble-
mer blir det vanskelig for arbeidsgiver & tilrettelegge
arbeidssituasjonen og det blir lett misneye blant kolle-
ger. Det virker som NAVs praksis varierer og at den
individuelle veileders skjonn ofte styrer hva slags
informasjon arbeidsgiver fir. Noen folger hovedrege-
len om taushet strengt, mens andre finner en méte a
informere pa. Sitatet under handler om en ung kvinne
som gjennom arbeidstrening har blitt vesentlig fris-
kere og er i ferd med & fa et normalt liv og starte som
leerling. Dette etter & la levd isolert gjennom flere ar
og ha droppet ut av videregdende skole. Bade hun og
arbeidsgiver sier det er avgjerende at alle ble infor-
mert om hennes sosiale angst da hun skulle starte
arbeidstreningen.

«Det er en forutsetning [at det informeres om diag-
nose] i alle fall nar det gjelder angst. Jeg var veldig
tydelig pad det da jeg informerte avdelingen her: Nd
kommer det en jente og hun har angst. Pd forste motet
[med kollegene] kom hun inn og stressa mer og mer
med hendene og madtte etter hvert gda ut. Da var det
ingen kommentarer eller brumming eller noe sdnt.
Bare aksept. Hun matte fa ga for seg selv, ogsd kunne
hun komme tilbake ndr hun folte for det» (Arbeidsgi-
ver, driftsavdeling sykehus).

I materialet er det ogsa arbeidsgivere som har erfart at
arbeidsinkluderingen blir for belastende for kolleger
og gar utover kollegenes mulighet til & gjore jobben
sin. Unge AAP-mottakere har ofte stort sosialt behov,
serlig for kontakt med eldre og mer erfarne ansatte,
og noen stér i fare for & bli en belastning for sine kol-
leger. Dette var serlig en erfaring i «<omsorgsyrkene»
innen helsesektoren og barnehager, og barneskoler.
[lustrasjonen under er fra en leder i en barnehage:

«Ndr det blir en belastning for de ansatte i form av
mer arbeid, som gadr utover det d veere sammen med
ungene og ha fokus pa dem, da mad vi si stopp. De
[unge] har ofte et voldsomt behov for d bli sett og hort
og mott, og hvis det behovet er storre enn vi greier d
imotekomme, hvis det gdr utover jobben, sd md vi si
stopp. Men som oftest sd er det en kjempegod hjelp for
oss d ha en ekstra voksen person» (Arbeidsgiver,
barnehage)
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Forventinger til NAV og NAVs evne til & innfri
disse

I dette avsnittet skal vi beskrive hvilke forventninger
arbeidsgiverne har til NAV og hvordan NAV meter
dette. Hvilke oppgaver ensker arbeidsgiverne & gjore
selv og hva vil de ha hjelp fra NAV til? Et viktig
spersmal er ogsd hvilke organisatoriske elementer
i NAV som spiller en rolle for at arbeidsgivernes
behov blir mett.

Alle de intervjuede arbeidsgiverne beskriver sin hver-
dag med at de er presset pé tid og har mye ansvar for
virksomhetens leveringsevne, samt personalarbeid og
administrasjon. Det & drive arbeidsinkludering er noe
som kommer i tillegg til dette. De arbeidsgiverne vi
har intervjuet legger likevel en betydelig innsats og
tdlmodighet 1 oppgaven med & folge opp de unge
AAP-mottakerne og opplever det som meningsfullt.
De har imidlertid lav toleranse og liten tdlmodighet
med at NAV ikke bistar dem nar de trenger det. Det at
NAYV gir arbeidsgiverne det de trenger nér de trenger
det er derfor vesentlig for vellykket arbeidsinkludering.
I punktene under spesifiserer vi hva arbeidsgivere
onsker fra NAV. Her var det liten forskjell mellom
yrker/bransjer, bortsett fra at man innen handverks-
yrker opplevde papirarbeid som en storre belastning
enn i andre yrker:

Tilgjengelighet: Alle ensker stor tilgjengelighet, det
vil si direkte telefonnummer og e-postadresse til
NAV-veileder, og gjerne mobiltelefonnummer. Det &
matte ringe det felles telefonnummeret til NAVs kon-
taktsenter oppleves som svert tungvint, og noen fa av
arbeidsgiverne vi intervjuet matte bruke dette telefon-
nummeret. Det ser ut til & veere opp til det enkelte
NAV-kontor om veilederne har mobiltelefon. Av de
seks kontorene vi intervjuet ved, var det to som ikke
hadde mobiltelefon. Nar det gjelder & gi arbeidsgiver
direkte e-postadresse og telefonnummer, sa er dette i
stor grad en beslutning som gjeres av den enkelte vei-
leder. Flertallet av ungdomsveilederne vi intervjuet
hadde gitt arbeidsgiverne slik kontaktinformasjon.

Rask respons. Det er viktig at NAV reagerer raskt nar
det oppstér et problem. Arbeidsgiver henvender seg
gjerne til NAV nar de har et problem og da oppleves
det lenge a vente pa svar i mer enn noen fa dager.

En  kontaktperson/koordinert arbeidsgiverkontakt:
Mange arbeidsgivere mener det er avgjerende a ha en
fast kontaktperson som de kjenner og har tillit til, og
som ogsa kjenner bruker samt den felles historikken
som arbeidsgiver og bruker har. I felge oppfolgings-
og tilretteleggingsavtalen skal arbeidsgivere som tar
imot ungdom ha én kontaktperson. Organiseringen i
NAYV gjor imidlertid at det kan vare utfordrende & fa
dette til, for eksempel hvis NAV-veilederen har syke-
fraveer eller er i permisjon. Dersom en jobbspesialist
skal bista, er det meningen at bruker skal beholde sin
vanlige veileder, men at jobbspesialisten «tar over»
kontakt med bade bruker og arbeidsgiver mens
arbeidstreningen péagér. Forelepig er det fa erfaringer
med hvordan dette fungerer. I Oslo var det et eksem-
pel er der en arbeidsgiver ba om & bli fulgt opp av til-
taksarranger heller enn av NAV. Det var fordi NAV
hadde én kontaktperson per bruker — og dermed mer
enn ti forskjellige kontaktpersoner som arbeidsgiver
matte forholde seg til da denne arbeidsgiveren hadde
tatt inn mange brukere. Tiltaksarrangeren hadde deri-
mot én som fulgte opp alle brukere hos samme
arbeidsgiver. Vi har ogséa ett eksempel der fylkets
arbeidslivssenter bistar med & lage overordnede ram-
meavtaler for arbeidsinkludering med store virksom-
heter. Da samarbeider ogsa arbeidslivssentret med
NAV-veiledere om videre oppfelging av arbeidsgi-
vere. Vart materiale tyder samlet pé at én kontaktper-
son er viktig, og at det er viktig at ulike akterer i NAV
og tiltaksarrangerer koordinerer sin kontakt med
arbeidsgivere slik at arbeidsgiverne ikke blir «nedrent»
av ulike aktorer.

Avlastning med papirarbeid: Noen arbeidsgivere, sar-
lig de sma innen héndverk og varehandel, vil ha bistand
med papirarbeid og ensker at moter foregér hos dem.
For dem er det lettere & ta imot brukere hvis NAV
avlaster med dette. NAV-veilederen som folger opp
eieren av den lille betongbedriften fyller ut alle papirer
og bringer dem til ham for orientering og signering. For
ham er dette avgjerende for at han tar imot brukere.

Informasjon om brukers utfordringer/diagnose: Flere
arbeidsgivere nevner at taushetsplikt om diagnose og
brukers utfordringer er et problem. Uten slik informa-
sjon kan de ikke pa noen god mate tilrettelegge bru-
kers arbeidssituasjon, eller forberede kolleger.
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Oppfolging underveis: Pa dette punktet spriker tilba-
kemeldingene. De fleste sier at de fikk mye oppfol-
ging i starten, men at det sa blir sjeldnere. Flere blir
fulgt opp hver tredje maned og det har trolig sammen-
heng med at flere tiltak gis for tre maneder av gangen.
Noen arbeidsgivere ensker bare kontakt med NAV
nar de selv har behov, mens andre ensker at NAV ringer
jevnlig. Flere nevner at de trenger & kunne «trekke
i nedbremsen» hvis arbeidstreningen overhodet ikke
fungerer. Mindre problemer med brukeren vil de
gjerne lose selv, men de vil ha bistand fra NAV der-
som de vil avslutte arbeidstreningen. Noen sier ogsa
at det ville senke deres terskel for & ta imot brukere
dersom de fikk informasjon i forkant om at det er
mulig & avslutte arbeidstrening som ikke fungerer.

Avklaring av mdlet for arbeidstrening: 1 SE-metodik-
ken er ansettelse av bruker malet (von Simson 2016
m.fl.). Likeledes er lonnstilskudd et tiltak som skal
brukes bare dersom ansettelse er realistisk. De faer-
reste arbeidsgivere vil love ansettelse for de kjenner
kandidaten, og kan bli skremt fra & ta inn brukere pa
lonnstilskudd hvis NAV krever fast ansettelse for
arbeidsgiver kjenner brukeren. Dette pépekes av
representanter for arbeidslivssentrene og av enkelte
arbeidsgiverforeninger. Det kan derfor vere avgjo-
rende at NAVs veiledere formidler denne forventnin-
gen pa en klok mate og ikke presenterer dette som et
krav til arbeidsgiver i utgangspunktet, men at det kan
vere et mal pé sikt.

Flere undersokelser viser at jobbspesialister kan vaere
avgjerende. Dersom prosessen stattes av jobbspesia-
lister (se faktaboks) er det storre sjanse for at arbeids-
givere dpner virksomheten for arbeidspraksis og at
stotte fra jobbspesialist kan vere mer avgjerende for
arbeidsgiveres motivasjon enn gkonomiske stotteord-
ninger (Falkum m.fl. 2014). De som folger opp unge
er imidlertid ikke jobbspesialister®. Da vi gjorde var
undersokelse var jobbspesialistene i liten grad invol-
vert i oppfelging av ungdom. Generelt er det argu-
mentert for at NAV-ansatte har dérlige forutsetninger
for kontakt med — og kompetanse om — arbeidsgivere.
Det forklares dels med at mye av kontakten med

arbeidsgivere er outsourcet til tiltaksarrangorer
(Hagelund 2016) og dels med at «vanlige» NAV-vei-
ledere har sa mange brukere («stor portefelje») at de
ikke har kapasitet til & folge opp arbeidsgivere. Ung-
domsveiledere har feerre brukere og dermed mer rom
for arbeidsgiverkontakt. Kompetanse kan imidlertid
vare et problem ogsd for dem. NAV som organisa-
sjon har utfordringer knyttet til systematisk kompe-
tanseutvikling. Dette skyldes at NAV-veiledere har
sveert ulik utdanningsbakgrunn og at opplaring pa
arbeidsplassen ofte foregar «skulder-ved-skulder»
med kolleger. Dette forer til at utviklingsarbeid i
organisasjonen kan bli hoc-preget og usystematisk
(Bay m.fl. 20xx). Begrepet «taus kunnskap» (Polanyi
1966) kan derfor passe godt for & beskrive mange
NAV-veilederes kunnskap om arbeidsgivere. Taus
kunnskap er en type erfaringskunnskap som er lite
systematisert, og dermed vanskelig & overfore til
andre.

Vér undersgkelse tyder pa at NAVs evne til 4 gi
arbeidsgivere det de trenger, avhenger av organisato-
riske ressurser ved det enkelte NAV-kontor (mobilte-
lefon, antall brukere som skal felges opp per veileder,
kompetanse i ungdomsteam) og at ulike akterer som
jobber med arbeidsinkludering har en koordinert inn-
sats overfor arbeidsgiver. Dessuten er den enkelte vei-
leders kompetanse, skjonn og prioriteringer fortsatt
viktig for hvor god oppfelging arbeidsgiver far. Sita-
tet under er fra en NAV-veileder og det illustrerer at
det til en viss grad er opp til den enkelte veileder hvor
mye kontakt hun har med arbeidsgiver. Det viser ogsa
at arbeidsgiverkontakten kan vere liten fordi mange
NAV-kontor har outsourcet den til tiltaksarranger:

«Jeg skulle nok veert mer pakoblet [arbeidsgiver]. Jeg
kom fra Aetat, men det var liksom ikke noe verdt len-
ger da vi ble NAV. Det ble fryktelig mye snakk om
ytelser. Vi har fjernet oss fra arbeidslivet. Jeg har jo
noen arbeidsgivere som jeg har brukt over flere dr
som jeg har ncer kontakt med, men det er en stor og
darlig samvittighet. Arsaken er at vi har for mye d
gjore og at rutinene ikke er innarbeidet. Da jeg jobbet
i Aetat var jeg ute hver dag. Na er det [navn pd til-
taksarrangor] som har den typen kontakt og det er
synd.» (Ungdomsveileder).
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Oppsummering og avsluttende diskusjon

Arbeidsgivere har flere motiver for 4 ta inn unge
AAP-mottakere i virksomheten. De motiveres bade av
samfunnsansvar og av muligheten for billig arbeids-
kraft. Unge AAP-mottakere har lite arbeidserfaring og
om lag halvparten har ikke fullfert videregaende skole.
Derfor trenger de mer oppfelging enn mange eldre bru-
kere. Mange arbeidsgivere er villige til & legge en stor
innsats i & felge opp de unge, for eksempel bidra til at
de far fagbrev. Arbeidsgivere ser ogsa en risiko ved a
apne virksomheten for arbeidstrening; de frykter at det
kan pavirke arbeidsmiljoet negativt og at oppfelgingen
blir for tidkrevende bade for dem selv og kollegaer.
Dette er felles for de fleste arbeidsgivere.

Denne artikkelen har imidlertid vist at den ene arbeids-
giver ikke er den annen lik nar det gjelder arbeidsin-
kludering. Til en viss grad varierer muligheten for
vellykket arbeidsinkludering systematisk mellom
ulike yrker og bransjer. Dette poenget er lite frem-
hevet i litteraturen om arbeidsinkludering og innen
SE-metodikk (se for eksempel Froyland og Spjelka-
vik 2014). Det kan like fullt veere nyttig kunnskap for
de som praktiserer arbeidsinkludering. Yrker og bran-
sjer stiller ulike utdanningskrav til brukeren, de varie-
rer med tanke pa hvilke utdanning kollegene har,
hvilke system for kompetanseutvikling som finnes
1 virksomheten og hvor spesialiserte arbeidsoppgavene
er. Varehandel, bilbransje og barnehage er eksempler
pa yrker/bransjer som har gode rammer for arbeidsin-
kludering fordi utdanningskravene er relativt lave. De
har dessuten larlinge- og praksiskandidatordninger i
disse yrkene og det gjor det mulig 4 utdanne seg mens
man er i arbeidspraksis, noe som kan vere avgjerende
for unge brukere som ikke makter a ga tilbake til sko-
lebenken. I disse yrkene er det dessuten slik at de unge
brukerne og flertallet av kollegaene utforer omtrent de
samme arbeidsoppgavene. Det er med andre ord ofte
relativt lav grad av oppgavespesialisering. Dermed
inngar brukeren i et reelt arbeids- og oppgavefelles-
skap. Flere unge AAP-mottakere er preget av at de har
sosiale utfordringer og har behov for & innga i denne
typen fellesskap pé arbeidsplassen. Motsatt eksempel
er spesialiserte sykehusavdelinger. Der er de fleste
kollegaer sykepleiere og de unge kan i liten grad delta
i noe arbeidsfellesskap. Sykepleierutdanning er heller
ikke tilgjengelig gjennom lerlingeordning.

Vellykket arbeidsinkludering er ogsd avhengig av at
arbeidsgivere far det de trenger av NAV. Arbeidsgi-
vere pa tvers av yrker trenger stort sett det samme; de
trenger én kontaktperson som er tilgjengelig via
mobiltelefon og/eller direkte e-postadresse og tele-
fonnummer. De trenger ogsa rask respons nar det opp-
star storre problemer knyttet til bruker. Noen arbeids-
givere egnsker hyppig oppfelging fra NAV, andre ikke.
NAVs evne til & levere det arbeidsgiverne trenger
varierer. Variasjonen skyldes béade organisatoriske
forhold og er relatert til den enkelte veileders kompe-
tanse, skjonn og prioritering. Fortsatt opplever en del
arbeidsgivere NAV som utilgjengelig fordi de ikke
har direkte adgang til & kontakte veileder. Hvorvidt vei-
leder har mobiltelefon bestemmes gjerne pa kontor-
nivd, mens den enkelte veileder, eller ungdomsteam,
bestemmer om hun gir arbeidsgiverne adgang til sin
e-post og direkte telefonnummer.

Det virker ogsé som det er opp til den enkelte veileder
a finne ut hvordan hun héndterer taushetsplikten knyttet
til brukerens utfordringer og diagnose overfor arbeids-
giver. For arbeidsgiver er det vanskelig & tilrettelegge
arbeidsoppgaver og forberede kolleger dersom hun
ikke har slik informasjon. Noen veiledere praktiserer
taushetsplikten strengt, mens andre finner mater a
informere arbeidsgiver pa. Det at veiledere praktiserer
tilgjengelighet og taushetsplikt ulikt, illustrerer at mye
kunnskap om hvordan man ber yte service til arbeids-
givere i NAV er «tausy, det vil si at det er en erfarings-
kunnskap lert gjennom praksis. Den er dermed usyste-
matisk og ikke s lett & overfore til andre.

Om arbeidsgiverne far det de trenger er ogsé relatert
til organisatoriske forhold, for eksempel hvor mange
brukere veileder har ansvar for. Bade i ungdomsteam
og blant jobbspesialister er det etablert at man ikke
ber ha noe serlig mer enn 30 brukere hvis man skal
folge opp bade bruker og arbeidsgiver pd en god mate.
Innferingen av bade ungdomsteam og jobbspesialister
kan trolig bedre NAVs oppfelging av arbeidsgivere.
Var undersokelse tyder pa at de som jobber i ungdom-
steam har mer kontakt med arbeidsgivere, og dermed
ogsa far mer arbeidsmarkedskompetanse.

Men grad av arbeidsgiverkontakt varierer fortsatt mye
mellom kontorer og mellom ulike veiledere ved
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samme kontor. Dette tyder pa at det individuelle
skjonn, kunnskap og prioritering fortsatt spiller en
stor rolle for hva slags oppfelging arbeidsgivere far.
Fordi jobbspesialistene er sé ferske i NAV vet vi fore-
lopig lite om hvordan de pavirker oppfelging av
arbeidsgivere, og om de og ungdomsveilederne greier
a koordinere arbeidsgiverkontakten pa en god méte.
Imidlertid ligger den store organisatoriske ambivalen-
sen knyttet til arbeidsinkludering og oppfelging av
arbeidsgivere et annet sted: Det at svaert mye av
kontakten med arbeidsgivere er outsourcet til tiltaks-
arrangerer medferer at NAV-veilederne har mindre
kontakt med — og kompetanse om — arbeidsgivere.
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ARSAKER TIL SEN OPPSTART | FORSTE
TILTAK FOR NAV-BRUKERE MED NEDSATT
ARBEIDSEVNE

Av: Sigrid Lande og Christine Selnes

Sammendrag

En kjerneoppgave for NAV er @ bista mennesker med nedsatt arbeidsevne a komme i jobb. | dette
arbeidet kan NAV tilby ulike typer arbeidsrettede tiltak, og for mange av NAVs brukere vurderes
slike tiltak som hensiktsmessig og ngdvendig. Statistikk viser imidlertid at det ofte gar lang tid
for fgrste oppstart i tiltak for brukere med nedsatt arbeidsevne. | rundt en tredel av tilfellene
av fgrste tiltaksstart, har det gatt mer enn ett ar siden brukerens arbeidsevne ble vurdert som
nedsatt.

Arsakene til at det kan ta lang tid fgr forste oppstart i tiltak, har vi lite systematisk kunnskap om.
Formalet med denne undersgkelsen har derfor veert a kartlegge slike arsaker, samt hva slags ak-
tiviteter brukerne er i fgr f@rste tiltak. | kartleggingen har vi gatt systematisk gjennom et utvalg
enkeltsaker, der det har gatt mer enn ett Gr frem til fgrste oppstart i et statlig arbeidsrettet tiltak.
Statistikken viser ikke oppstart i kommunale tiltak, ettersom vi ikke har data om dette i sentrale
administrative registre.

Resultatene fra underspkelsen viser at sen oppstart i tiltak stort sett skyldes at en tidligere
i brukerlgpet har vurdert andre aktiviteter som mer hensiktsmessige for bruker. Ofte henger
dette sammen med at brukeren er vurdert @ vaere for syk til delta i arbeidsrettet aktivitet, og
derfor bare skal vaere i medisinsk behandling. NGr denne brukeren likevel etter en tid starter i
tiltak, sa er det fordi helsetilstanden vurderes @ ha blitt bedre slik at arbeidsrettet aktivitet er
mulig. | andre tilfeller er brukeren i arbeid, eller har en arbeidsgiver, og det har vaert mal om at
medisinsk behandling skal gjgre det mulig & komme tilbake til eller & gke arbeidsmengden hos
denne arbeidsgiveren. Nar brukeren likevel etter hvert starter i tiltak, er det gjerne fordi denne
malsettingen viser seqg vanskelig a realisere, slik at andre muligheter ma prgves. | en tredje type
tilfeller ser vi at brukeren har veert i andre former for arbeidsrettet aktivitet, for eksempel studier
eller ulike tilbud i kommunal reqgi. NGr disse brukerne etter hvert starter i et statlig tiltak, er det
0gsa her fordi det skjer endringer i brukerens situasjon og i vurderingen av hva som er hensikts-
messige virkemidler.

| tillegq til dette ser vi noen brukerhistorier der oppfplgingen fra NAV i kortere eller lengre peri-
oder er svak, og at dette medvirker til at avklaringen av brukers behov trekker ut i tid. | noen
tilfeller ser vi ogsa at det gar lang tid fram til tiltaksstart etter at brukeren er sgkt inn i tiltaket,
en indikasjon pa enkelte kapasitetsutfordringer ved tiltakene.
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Bakgrunn

Arbeids- og velferdsetaten (NAV) skal bista mennes-
ker med & beholde eller skaffe arbeid, og kan ved
behov tilby ulike typer arbeidsrettede tiltak. For &
unnga lange og passive brukerlop, er det et mal at den
enkelte kommer i arbeidsrettet aktivitet sa tidlig som
mulig eller sd snart det er hensiktsmessig. Statistikk
viser imidlertid at det i en del tilfeller gér svert lang
tid for personer med nedsatt arbeidsevne starter i et
arbeidsrettet tiltak.

Né vet vi at det kan vere naturlige grunner til at
arbeidsrettede tiltak ikke alltid vurderes som hensikts-
messig tidlig i et brukerlep. I noen tilfeller kan det ha
sammenheng med at brukers helsetilstand i en periode
ikke er forenelig med a veare i arbeidsrettet aktivitet,
mens det i andre tilfeller kan ha sammenheng med at
bruker har en arbeidsgiver som det er mal om 8 komme
tilbake til, slik at tiltaksdeltakelse blir et lite relevant
alternativ. Likevel gir statistikken over varighet fram
til forste oppstart i tiltak grunnlag for en viss bekym-
ring om at det i en del tilfeller gar unedig lang tid for
personer med store livs- eller helseutfordringer kom-
mer i arbeidsrettet aktivitet. Slik unedig tid kan
eksempelvis skyldes at oppfelgingen som brukeren
far fra NAV er for svak slik at avklaringen av tiltaks-
behov avdekkes sent. En annen mulig forklaring er
kapasitetsproblemer og ventetid for a fa plass i tiltak.

En studie fra SINTEF har konkludert med at mange
av de som kommer inn pé arbeidsavklaringsordningen
blir langvarige og passive trygdemottakere (Mandal
m.fl. 2015), og forskerne relaterer dette til at NAV
ikke har ressurser til & gi brukere sé tett oppfelging
som trengs. Vurderingen er basert pa et stort antall
intervjuer med bade NAV-ansatte og mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Rapporten tematiserer i til-
legg at noen brukere vurderes & vare for syke til a
delta i arbeidsrettet aktivitet, og ogsa at det kan vare
lang ventetid pa & fa plass i noen typer tiltak.

Vi vet altsa i utgangspunktet noe om hvilke forhold
som kan ligge til grunn nér det gér lang tid for personer
med nedsatt arbeidsevne starter i et arbeidsrettet tiltak.
Hvilken betydning eller vekt de ulike forklaringene
har, og om det ogsa kan vaere andre éarsaker til sen opp-
start i tiltak, vet vi mindre om. For & fa mer kunnskap

Nedsatt arbeidsevne og spesielt tilpasset
innsatsbehov

Alle som henvender seqg til NAV-kontoret, og som gnsker
eller trenger bistand for 8 komme i arbeid, far en vurdering
av sitt bistandsbehov. Spesielt tilpasset innsats tilbys bru-
kere som etter en arbeidsevnevurdering har fatt fastslatt
at arbeidsevnen er nedsatt, samtidig som det legges til
grunn at brukeren vil kunne skaffe seg eller beholde arbeid
gjennom egeninnsats og en innsats fra NAV eller andre
samarbeidende aktgrer. Oftest vil det veere medisinske
arsaker til at det vurderes at arbeidsevnen til bruker er
nedsatt. Dette er ogsa et vilkar for at ytelsen arbeidsavkla-
ringspenger kan innvilges. De fleste som far innsatsbeho-
vet satt til spesielt tilpasset innsats, far dermed ogsa inn-
vilget arbeidsavklaringspenger.

om dette har Arbeids- og velferdsdirektoratet gjort en
systematisk gjennomgang av saker der det har tatt mer
enn ett ar fra bruker ble vurdert 4 ha nedsatt arbeids-
evne og fram til han eller hun startet opp i et arbeidsret-
tet tiltak'. I undersekelsen sper vi etter hva slag bruker-
historier som ligger bak i disse tilfellene. Hva slags
aktiviteter har brukerne eventuelt veert i tidligere i bru-
kerlopet, og hva ser ut til & veere de viktigste arsakene
til sen oppstart i tiltak? Resultatene fra undersekelsen
blir presentert i denne artikkelen.

Varighet frem til forste oppstart i tiltak

Utgangspunktet for bekymringen om at det kan ga
unedig lang tid for personer med nedsatt arbeidsevne
kommer i aktivitet, er statistikk som viser varigheten
frem til forste oppstart i et arbeidsrettet tiltak for per-
soner med spesielt tilpasset innsatsbehov?. Statistik-

L Arbeids- og sosialdepartementet har i Tildelingsbrevet til Arbeids-
og velferdsdirektoratet for 2016 bedt om at det gjennomfgres en
analyse av arsaker til sen oppstart i tiltak for personer med nedsatt
arbeidsevne, samt hva som skjer i ventetiden for tiltak: Arbeids- og
velferdsdirektoratet bes analysere hva som skjer i ventetiden pa
tiltak for et utvalg personer med nedsatt arbeidsevne. Analysen
bgr kartlegge ulike former for aktivitet eller behandling mv. samt
drofte hva som fordrsaker lang ventetid. Utvalget bgr primaert
omfatte personer som ndr de starter i tiltak har bak seg en ventetid
pa rundt eller over gjennomsnittet for personer som er innvilget
spesielt tilpasset innsats (ca. 400 dager).

2 Statistikken er avgrenset ved at den tar utgangspunkt i tilfeller av
forste tiltaksstart for den aktuelle brukergruppen og antallet dager
tilbake til det tidspunktet der brukers innsatsbehov ble satt. Ut fra
dette datagrunnlaget dannes statistikk over median og gjennom-
snittlig varighet, samt hvordan tilfellene fordeler seg pa ulike inter-
valler av varighet. Datagrunnlaget for statistikken gjelder kun del-
takelse i statlig finansierte arbeidsmarkedstiltak, ettersom vi ikke
har data i sentrale registre om deltakelse i kommunale tiltak.
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Figur 1. Tilfeller av forste oppstart i tiltak i &rene 2014, 2015 og 2016 for personer med spesielt tilpasset
innsatsbehov, fordelt etter intervaller av varighet siden innsatsbehovet ble satt

0% 10% 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %
= Mindre enn 1/2 ar 1/2-1a&r ®=1-2&r Mer enn 2 ar

ken viser at det i 19 prosent av tilfellene av forste til-
taksstart i 2015, hadde gatt mer enn to ar siden bruker
ble vurdert & ha nedsatt arbeidsevne. I 17 prosent av
tilfellene hadde det gatt 1-2 ar. I 64 prosent av tilfel-
lene hadde det gatt mindre enn ett ar, herunder 48 pro-
sent der det gikk under et halvt &r og 16 prosent der
det gikk mellom et halvt og ett a&r. Omfanget av de
aller lengste varighetene gikk noe ned fra 2014 til
2015. Ellers er fordelingen pa varighet noksa uendret
mellom arene 2014, 2015 og 2016 (figur 1).

Gjennomsnittlig gér det rundt 400 dager, dvs. om lag
13 méneder fra en person blir registrert med spesielt
tilpasset innsatsbehov til han eller hun starter i tiltak
(tabell 1). Median varighet er langt lavere, med rundt
200 dager. I halvparten av tilfellene har det altsé ved
tiltaksstart gatt mindre enn 6—7 maneder fra innsats-
behovet ble satt.

Tabell 1. Varighet fram til forste oppstart i arbeids-
rettet tiltak for personer med spesielt tilpasset
innsatsbehov. Median og gjennomsnitt i arene 2014,
2015 0g 2016

Varighet (dager).

Varighet (dager).

Gjennomsnitt Median

2014 433 234
2015 393 200
2016 390 208

Det store avviket mellom gjennomsnitt og median har
sammenheng med at tilfellene av forste tiltaksstart
ikke er normalfordelt pa varighet. Som vist i figur 1,
er korte varigheter klart vanligere enn lange varighe-
ter. Tilfeller av lange varigheter har stor innvirkning
pa gjennomsnittet, men pavirker ikke medianen.

Oppsummerende kan vi si at de fleste brukere med
nedsatt arbeidsevne som starter i et arbeidsrettet tiltak,
gjor det etter relativt kort tid. Samtidig er varigheten
i mer enn en tredel av tilfellene mer enn ett ar, et ikke
ubetydelig omfang av saker.

Data og metodisk tilnaerming

I undersekelsen tar vi utgangspunkt i personer som
hadde forste oppstart i tiltak i méanedene januar — april
2016, der det ved tiltaksstart hadde gatt mer enn ett ar
siden brukers innsatsbehov var satt til spesielt tilpasset.
I alt gjaldt dette 3 873 personer, en andel pa 36 prosent
av alle som hadde sin forste tiltaksstart i perioden.

For a fi innsikt i hva som kjennetegnet disse sakene,
vurderte vi at en systematisk saksgjennomgang ville
vaere den datainnsamlingsmetoden som ga oss mest
informasjon, gitt de ressurser vi hadde til radighet.
Metoden innebaerer & ga inn i brukers saksmapper
i NAVs fagsystemer, for & finne opplysninger om
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saken som ikke er tilgjengelig (eller er vanskelig til-
gjengelig) i1 registerdata. Metoden gir mulighet for
betydelig «rikere» data om brukeres situasjon, enn det
mer standardiserte undersegkelser kan gi. Datainnsam-
lingsmetoden er imidlertid krevende, noe som innebar
at utvalget for undersekelsen matte vare begrenset’.

Vi har samtidig hatt et onske om at resultatene skulle
ha et minimum av utsagnskraft. Vi valgte da i forste
omgang a sette utvalgssterrelsen til 42 saker, ettersom
feilmarginen ved dette nivaet stabiliserer seg pa rundt
15 prosentpoeng. For & sikre god representasjon av
alle brukergrupper basert pd ulike registerbaserte
kjennetegn, supplerte vi etter hvert utvalget med
5 saker, slik at det endelige utvalget besto av 47 tilfel-
ler. De forste 42 sakene ble trukket tilfeldig fra popu-
lasjonen, mens de 5 siste ble trukket tilfeldig fra en del
av populasjonen, som var avgrenset ut fra de kjenne-
tegn som hadde vist seg & veere underrepresentert i det
opprinnelige utvalgstrekket (fodeland Asia eller Afrika,
og det & ikke motta arbeidsavklaringspenger).

Den beregnede feilmarginene endte pa 14 prosentpo-
eng®. Hoy feilmargin ved resultatene innebarer at vi
ikke kan konkludere presist om utbredelsen de ulike
aktiviteter og arsaksforhold som vi finner. Imidlertid
mener vi resultatene gir et tilstrekkelig grunnlag for a
konkludere om hvilke aktiviteter og arsaksforhold
som forekommer, og om hvilke som er vanligst. Med
arsaksforhold mener vi typer av brukerhistorier som
ser ut til & ha en direkte sammenheng med at det for
bruker har gatt mer enn ett ar fram til forste tiltaks-
start.

Datakilder

Datakildene for undersgkelsen er opplysninger fra
fagsystemet Arena, forst og fremst de aktivitetsplaner
som bruker har hatt, men ogsa notater i saken. [ tillegg
har vi sett pa ytelseshistorikk og meldekortopplysnin-
ger. I tilfeller der disse kildene ikke ga tilstrekkelig
oversikt over brukers historie, har vi sett pa opplys-
ninger fra fagsystemet Gosys. Legeerklaringer
i saken ble ikke undersokt.

3 Vi har i denne underspkelsen ikke hatt tilgang til noe korps av
kartleggere / veiledere som kunne bista med saksgjennomgangen.
4 Gitt en populasjonssterrelse pa 3 873, og et konfidensniva pa 95 %.

Kartleggingen av sakene

Hoveddelen av sakene, de som inngikk i primerutvalget,
ble gjennomgatt i lepet av oktober og november 2016,
mens de supplerende sakene ble gjennomgatt i mars
2017. Saksgjennomgangen ble gjennomfort av artikkel-
forfatterne, hvorav den ene har mange ars erfaring
som NAV-veileder for brukere med nedsatt arbeids-
evne.

Under saksgjennomgangen ble det for hver enkelt sak,
skrevet et kort resymé av brukers historie, med fokus
pa perioden fra innsatsbehovet var satt og frem til for-
ste oppstart i tiltak. Parallelt ble opplysninger fra hver
brukerhistorie notert ned systematisk i et kartleggings-
skjema ut fra noen pa forhand definerte spersmal eller
sjekkpunkter. P4 denne maten samlet vi informasjon
bade om hele brukerhistorier og om utbredelsen av
ulike delelementer i historiene. Disse delelementene
gjaldt bade konkrete saksopplysninger, og hvilke for-
hold som s ut til & ha hatt betydning for at det hadde
gétt lang tid frem til forste tiltaksstart.

Av saksopplysninger undersgkte vi om bruker i den
aktuelle perioden hadde vert syk, fatt medisinsk
behandling, fatt oppfelging fra kommunen, deltatt
i kommunale tilbud eller tiltak, og om bruker hadde
veert 1 arbeid eller studier. Nar det gjaldt forhold av
betydning for den lange tiden frem mot forste tiltaks-
start, undersgkte vi hva som tidligere i brukerlopet var
oppgitt som malsetting for bruker, og hvilke begrun-
nelser som var gitt vedrerende avtalte aktiviteter. Vi
undersekte ogsd om saken sa ut til & ha trukket ut i tid
av andre arsaker. Spesielt sa vi etter arsaksforhold
som korresponderte med de fire typene som vi pa for-
hand hadde hatt antakelser om & finne, dvs. om bruker
tidligere var vurdert & vare for syk til & delta 1 tiltak,
om det hadde vart mal om & komme tilbake til eller
oke arbeidsmengden hos egen arbeidsgiver, om opp-
folgingen av bruker hadde vert svak slik at tiltaksbe-
hovet ble avdekket sent, og om det hadde tatt lang tid
fra innseking i tiltaket til bruker fikk plass. Hver sak
ble merket med de forhold som sé ut til & vere rele-
vante, ett eller flere.

Vurderingen av om NAVs oppfelging av bruker
hadde veert svak, baserte vi pd om bruker i den aktu-
elle perioden hadde hatt lepende oppfelgingssamtaler
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med NAV, og om det foreld aktivitetsplaner med
begrunnede avtalte aktiviteter. Tilfeller der vi pa dette
grunnlaget fant mangler i oppfolgingen, ble merket.

Nér det gjelder tiden fra innseking til faktisk oppstart
1 tiltak, sa forsekte vi & danne oss et bilde av dette som
en indikator pa mulige kapasitetsutfordringer ved til-
taket. Imidlertid var det ofte vanskelig a lese ut av
saken hvilken dato bruker var sgkt inn. Vurderingen
av tid fra innseking til oppstart ble derfor oftest gjort
ut fra det tidspunktet der det i notat eller aktivitetsplan
fremgikk at bruker nd var sekt inn i eller skulle sokes
inn i tiltak. Saker der det sa ut til & ha tatt mer enn tre
maneder fra dette tidspunktet og frem til oppstarten
1 tiltaket, ble merket.

Underveis i saksgjennomgangen dukket det opp
enkelte andre typer brukerhistorier og &rsaksforkla-
ringer, som vi pa forhand ikke hadde forutsett. Slike
forklaringer kunne eksempelvis vare at bruker i den
aktuelle perioden hadde deltatt i Kvalifiserings-
programmet eller i andre arbeidsrettede aktiviteter. Nye
sjekkpunkter ble da opprettet i kartleggingsskjemaet,
og de aktuelle sakene merket. I tillegg til dette merket
vi alle tilfeller som fremsto som komplekse pga. flere
typer samtidig problematikk. I enkelte tilfeller var det
vanskelig a fa tak pa hva som kunne veare arsaken til at
det hadde gatt sa lang tid for forste tiltaksstart. Dette
hang gjerne sammen med at innholdet i aktivitetsplaner

Figur 2: Kjennetegn populasjon og utvalg

og notater var lite utfyllende. Slike saker ble merket
med «arsak kommer ikke fram av saken». En samlet
oversikt over de ulike sjekkpunktene i kartleggingen, er
gitt i et vedlegg til denne artikkelen.

Hver saksgjennomgang ble avsluttet med en vurde-
rende oppsummering av de delelementer som sa ut til
a ha hatt betydning for at det i denne saken hadde tatt
tid for bruker startet 1 forste arbeidsrettede tiltak.

Deskriptiv statistikk om populasjon og utvalg

I alt gjennomgikk vi 47 saker, 39 der bruker mottok
arbeidsavklaringspenger, og 8 der bruker ikke mottok
denne ytelsen. Dette tilsvarer en fordeling pa hhv.
83 prosent og 17 prosent i utvalget. I populasjonen for
underseokelsen er det bare 6 prosent av brukerne som
ikke mottar arbeidsavklaringspenger (figur 2). Bru-
kere uten arbeidsavklaringspenger er altsa noe overre-
presentert i utvalget sammenlignet med i populasjo-
nen, og dette var nedvendig for & fa et bilde av
brukerhistoriene i disse sakene ogsa.

Videre er brukere i aldersgruppen 30—49 ér noe under-
representert i undersgkelsen, mens brukere 1 20-arene
er noe overrepresentert. Nar det gjelder brukers fode-
land, har vi valgt & dele dette inn i tre grove grupper:
Norge, Asia og Afrika, og evrige land. Andelen
norskfedte er den samme i populasjon og utvalg, mens
brukere fodt i Asia og Afrika er noe overrepresentert
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sammenlignet med brukere fodt i gruppen «evrige
land». Kjennsfordelingen er om lag den samme i
populasjon og utvalg.

Resultater

Vi vil her g gjennom resultatene fra undersokelsen.
Funnene blir illustrert underveis ved at vi gjengir en
del av brukerhistoriene. Hvert brukerhistorie er sup-
plert med den vurderende oppsummeringen som kart-
leggerne gjorde umiddelbart etter hver case-gjennom-

gang.

Nar brukers helsetilstand har veert til hinder for
arbeidsrettet aktivitet

Gjennomgangen av sakene i utvalget vart viste raskt
en rekke tilfeller der hovedfokus tidligere i bruker-
lopet hadde veert medisinsk utredning og behandling,
og der brukers helsetilstand var vurdert som ikke fore-
nelig med arbeidsrettet aktivitet. Imidlertid hadde
denne situasjonen med tiden forandret seg. Bruker
hadde etter hvert blitt vurdert som friskere, slik at
arbeidsrettet aktivitet ble aktuelt. P4 dette tidspunktet
kunne det imidlertid ha gatt lang tid siden den gangen
innsatsbehovet var satt til spesielt tilpasset:

Kvinne i 30-darene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
8 maneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2014. Sam-
mensatte sykdomsplager. Behandler frardder arbeids-
rettet aktivitet. Vurderes senere at det er mulig med
aktivitet og hun sokes inn pd avklaringstiltak i skjer-
met virksomhet. (Gar senere over i arbeidspraksis
i skjermet virksomhet)

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak pga.
alvorlige sykdomsplager og at arbeidsrettet aktivitet
ble frarddet.

I noen av sakene s& vi ogsé at brukers helsetilstand
i perioder var forverret, eller at nye typer helseplager
eller diagnoser hadde oppstatt underveis, og pa den
maten forsinket oppstarten i arbeidsrettet aktivitet. |
andre tilfeller fremgikk det av saken at tiltak egentlig
hadde vert planlagt tidligere, men at dette métte utset-
tes fordi bruker ble rammet av akutt sykdom eller
skade. Vi sé ogsa et par tilfeller der ventetid pa utred-

ning eller behandling i helsevesenet hadde bidratt til
sen oppstart 1 tiltak:

Kvinne i 50-darene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
9 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2014. Bruker
er under medisinsk utredning, og det vurderes kirur-
gisk inngrep. Operasjon gjennomfores, og bruker
sokes etter dette inn i tiltak. Bruker far oppfolging fra
flere helseaktorer. Fdr tilbud om oppstart i arbeids-
rettet rehabilitering sommeren 2015. Oppstart utset-
tes pga. akutt skade. Ny soknad inn i tiltak i oktober
samme dr. Bruker far plass i tiltaket i desember, men
det blir ny utsettelse pga. sykdom. Bruker starter i til-
tak (arbeidsrettet rehabilitering) i februar 2016.
Kartleggernes vurdering: Arsaken til sen oppstart
i tiltak er delvis at hun ventet pd en operasjon, og del-
vis at hun to ganger ble akutt syk ved tidspunktet for
oppstart i tiltak.

Noen av brukerne i utvalget hadde mottatt arbeidsav-
klaringspenger helt siden de i 2010 ble overfort til
denne ordningen fra en av de tre tidligere trygdeord-
ningene’. Forst etter flere &r med sykdom og behand-
ling, og kanskje ogsa oppfelging fra ulike kommunale
instanser, vurderes det omsider at bruker er klar for a
vaere 1 arbeidsrettet aktivitet:

Kvinne i 30-drene: Starter i forste tiltak etter ncer-
mere 6 dr.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra mars 2010 (overfort fra
rehabiliteringspenger). Gikk til makstid pd arbeids-
avklaringspenger 1.mars 2014, og har mottatt arbeidsav-
klaringspenger etter unntakshjemmel siden. Alvorlig og
langvarig syk. Langvarig behandling. Samarbeidende
spesialist anbefaler langvarig behandling og mener at
arbeidsrettet tiltak ikke md igangsettes for etter noe
bedring. Bruker fdr oppfolging fra kommunen. Det er hap
om at bruker kan komme tilbake i jobb. Sokes inn
i avklaringstiltak pa nydret 2016. Oppstart kort tid etterpd.
(Gar over i arbeidstrening et par maneder senere.)

5 De ordningene som ble erstattet av arbeidsavklaringspenger var reha-
biliteringspenger, attfgringspenger og tidsbegrenset ufgrestgnad.
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Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak fordi
samarbeidende spesialist mener arbeidsrettet tiltak
ikke madtte igangsettes for etter bedring av helsetil-
standen.

Vi finner at veilederne ofte viser til uttalelser fra
brukers lege eller behandler nér de i aktivitetsplanen
skriver at bruker ikke kan vaere i arbeidsrettet aktivitet.
Alternativt konstateres dette bare, med henvisning til
brukers helsetilstand. Andre undersgkelser har papekt
noe av det samme, at fravaer av arbeidsrettet aktivitet
ofte er lite spesifikt begrunnet av NAV-veileder i bru-
kers aktivitetsplan (Galaasen m.fl. 2017).

Pa den annen side finner vi i utvalget vart at brukernes
aktivitetsplaner generelt bare beskriver og begrunner
de aktiviteter som faktisk er avtalt med bruker. Tilsva-
rende beskrivelser av mulige alternative aktiviteter,
eller begrunnelser for hvorfor disse ikke er valgt, ser
ikke ut til & vaere vanlig. Manglende utdypende begrun-
nelser eller drefting av hvorfor bruker ikke kan vere i
arbeidsrettet aktivitet, ma ses i dette perspektivet.

At «arbeidsrettet aktivitet ma vente til brukers helse-
tilstand har blitt bedre» er for @vrig en vanlig formu-
lering i aktivitetsplanene. Det ser altsa ut til at bade
lege og NAV-veileder ofte har en forventning om at
bruker etter hvert vil bli friskere, og at det da vil bli
mulig med arbeidsrettet aktivitet.

Nar bruker har vaert i jobb eller hatt mal om a
komme tilbake til egen arbeidsgiver

Vi fant ogsa flere brukerhistorier der det det fremgikk
av meldekort og aktivitetsplaner at bruker i den aktu-
elle perioden hadde veert i arbeid pa deltid kombinert
med medisinsk behandling, og at malsettingen hadde
veert at behandlingen skulle medfere bedret helse og
opptrapping av arbeidet. | disse sakene fant vi ikke
nedvendigvis noen omtale eller vurdering av mulig-
heten for tiltaksdeltakelse tidligere i brukerlapet.

Ogsé dette ma ses i lys av at aktivitetsplanene generelt
ikke diskuterer alternative aktivitetsopplegg mot
hverandre, men kun begrunner de aktiviteter som
avtales. Nar bruker har en arbeidsgiver og det er mal
om a komme tilbake til eller trappe opp arbeidet hos
denne, ser det ut til at deltakelse 1 arbeidsrettede tiltak

ofte fremstdr som et helt uaktuelt alternativ, og at
dette derfor ikke omtales i aktivitetsplanen.

Nar disse brukerne likevel etter hvert starter i et tiltak,
er det fordi vurderingen av brukernes situasjon endrer
seg. Den tidligere malsettingen viser seg vanskelig a
realisere, og det blir da nedvendig med tiltak for &
avklare arbeidsevnen videre:

Mann i 50-arene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
3 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra januar 2015. Bruker er i
arbeid pd deltid i hele perioden, og far oppfolging og
behandling ved sykehus. Mal om at han skal tilbake til
(oke arbeidsmengden hos) egen arbeidsgiver. Viser
seg vanskelig, og det vurderes da at han ma avklares
videre. Sokes inn i et avklaringstiltak. Oppstart
2 madneder senere.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak fordi
madlsettingen har veert at han skulle komme tilbake til
egen arbeidsgiver, og fordi han i hele perioden har
veert i arbeid pa deltid.

Et sentralt spersmal nar det gjelder mottakere av
arbeidsavklaringspenger, er om den behandlingen
som bruker far bidrar til & bedre helsetilstanden og
arbeidsevnen. Nér det viser seg at behandlingen kun
vedlikeholder og ikke bedrer helsetilstanden, kan det
bli aktuelt med et avklaringstiltak for & fa dokumen-
tert om arbeidsevnen er helt eller delvis varig nedsatt:

Kvinne i 60-darene: Starter i forste tiltak etter I dr og
7 mdneder

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra hosten 2014. Far medi-
sinsk behandling og er i 50 prosent arbeid. Mdlet er at
behandlingen skal oke arbeidsevnen. Senere ny vur-
dering; det viser seg at behandlingen bare vedlikehol-
der og ikke bedrer helsen. Bruker sokes da inn pd
avklaringstiltak og skal vurderes mot 50 prosent ufo-
retrygd.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak fordi
det forst ikke var aktuelt med tiltak da hun kombinerte
behandling med 50 prosent arbeid, og malet var at
behandlingen skulle oke brukers arbeidsevne.
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I noen tilfeller har situasjonen med deltidsarbeid og
medisinsk behandling pagatt over flere ar. I denne
perioden kan det ha veert gjort forsek pa a trappe opp
arbeidsmengden. At arbeidsgiver tilrettelegger arbei-
det, kan ogsé vare noe som bidrar til en vedvarende
vurdering av at deltidsarbeid og graderte arbeidsav-
klaringspenger er den losningen som i sterst grad iva-
retar brukers muligheter for & pé sikt & gke arbeidsdel-
takelsen:

Mann i 40-drene. Starter i forste tiltak etter 4 dar og
9 maneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2011. Bruker
er skadet etter en ulykke. Klarer d jobbe 50 pst hos sin
arbeidsgiver. Arbeidsgiver tilrettelegger arbeidet.
Bruker gar samtidig til utredning og behandling. Mdl
om at behandlingen skal bedre arbeidsevnen og gjore
det mulig med okt arbeidsdeltakelse. Viser seg at dette
ikke er mulig, og han sokes da inn i oppfolgingstiltak.
Tiltaket gjelder oppfolging pd arbeidsplassen for d
vurdere arbeidsmulighetene der eller pd annen
arbeidsplass.

Kartleggernes vurdering: Tiltak tidligere ikke vur-
dert som aktuelt ettersom bruker var i tilrettelagt
ordincert arbeid med madl om full jobb eller okt
arbeidsmengde.

Vi ser at 1 halvparten av casene vare der bruker har
veert 1 arbeid med mél om ekt arbeidsmengde, sa er
varigheten fram til forste tiltak er mer enn 1000 dager.
Deltidsarbeid og svert lang varighet fram til forste
oppstart i tiltak kan altsd se ut til & veere en relativt
vanlig kombinasjon. Dette kan ha sammenheng med
et onske om & lengst mulig holde fast ved de mulighe-
ter som finnes hos brukers arbeidsgiver.

Avklaringstiltak benyttes gjerne for & fa vurdert og
dokumentert om brukers arbeidsevne er helt eller del-
vis varig nedsatt, gjerne med tanke pa en seknad om
(gradert) uferetrygd. Vi ser i flere av casene véare at
det er avklaringstiltak som igangsettes nar det har vist
seg vanskelig for bruker & gke arbeidsmengden hos
sin arbeidsgiver. Imidlertid ser vi ogsa tilfeller der til-
taksdeltakelsen gjelder et mer reelt forsek pé tilbake-
foring til arbeid ved bruk av f.eks. oppfelgingstiltak:

Kvinne i 30-darene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
2 maneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra vinteren 2015. Forste
plan var d veere i deltidsarbeid og medisinsk behand-
ling. Mal om bedring og at hun skulle komme tilbake
i jobb. Vurdert at det sannsynligvis ikke ville bli aktu-
elt med tiltak. Imidlertid lengre periode uten at bruker
jobber, og det blir klart at hun ikke kan gd tilbake til
jobben. Det gjores forsok pd d finne en praksisplass,
men dette lykkes ikke. Bruker sokes da inn i oppfol-
gingstiltak.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak pga.
deltidsarbeid og mal om d komme tilbake i full jobb
hos den aktuelle arbeidsgiveren. Senere fordi NAV/
bruker forsoker d finne praksisplass uten d lykkes.

Nar bruker har veert i annen type arbeidsrettet
aktivitet

Statistikken som er utgangspunktet for denne under-
sokelsen, viser varighet fram til forste oppstart i et
statlig arbeidsrettet tiltak ettersom det kun er denne
formen for tiltak vi har data om i sentrale administra-
tive registre. Imidlertid gjelder statistikken ogsa bru-
kere med nedsatt arbeidsevne som ikke mottar
arbeidsavklaringspenger, og i utvalget vart ser vi at
disse ofte har deltatt i ulike former for kommunale til-
bud i perioden for de har forste oppstart i et statlig
tiltak. Noen har f.eks. vert deltakere i Kvalifiserings-
programmet®:

Mann i 20-arene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
9 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats uten
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2014. Bruker
deltar i Kvalifiseringsprogrammet i perioden. Tiltaks-
starten vdaren 2016 gjelder et AMO-kurs.
Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i statlig tiltak
pga. deltakelse i Kvalifiseringsprogrammet.

5 Kvalifiseringsprogrammet retter seg mot personer med vesentlig
nedsatt arbeids- og inntektsevne, som har ingen eller sveert
begrensede ytelser i folketrygden, og som uten et slikt program
ville veert avhengige av pkonomisk sosialhjelp som hovedinntekt-
skilde over lengre perioder. Formalet med Kvalifiseringsprogram-
met er at flere i malgruppen kommer i arbeid (www.regjeringen.no).
Kvalifiseringsprogrammet administreres av kommunene.


www.regjeringen.no
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Noen har svake norskkunnskaper og har deltatt
i norskopplering i den perioden de var registrert ved
NAV med nedsatt arbeidsevne. Andre typer aktivitet
kan veare arbeidstrening i kommunal regi:

Mann i 20-drene: Starter i forste tiltak etter 13 mdneder.
Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats uten
arbeidsavklaringspenger fra nydret 2015. Bruker del-
tar i bdde norskoppleering og arbeidstrening i kom-
munal regi. Starter i Kvalifiseringsprogrammet vinte-
ren 2016. Tiltaksstarten
arbeidstrening.
Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i statlig tiltak
pga. deltakelse i kommunale tilbud og tiltak (norskopp-
leering og arbeidstrening).

vdaren 2016 gjelder

Blant de brukerne i utvalget som mottok arbeids-
avklaringspenger, sa vi ogsa enkelte tilfeller der det
tidligere 1 brukerlopet var aktivitet i form av noen
timer ukentlig med skolegang eller studier. Disse bru-
kerne hadde ikke kapasitet til & gjennomfere utdan-
ning som hovedaktivitet (utdanningstiltak), men
hadde avtalt noe studier som egenaktivitet ved siden
av medisinsk behandling som hovedaktivitet. Nar
disse brukerne etter hvert ble registrert med en tiltaks-
start, var dette fordi NAV hadde godkjent studiene
som hovedaktivitet og som utdanningstiltak.

Mann i 20-arene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
9 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2014. Hoved-
aktivitet er medisinsk behandling, men bruker tar
ogsd noen enkeltfag fra videregdende skole som
egenaktivitet. Mdal om d starte opp i studier. Fra vdren
2016 far han godkjent studier som hovedaktivitet, og
tiltaksstarten gjelder utdanningstiltak.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak fordi
han har veert i annen form for arbeidsrettet aktivitet,
studier som egenaktivitet. Forst ved nydret 2016 ble
studiene godkjent som utdanningstiltak.

Vi sa ogsa enkelte tilfeller av andre former for arbeids-
rettet aktivitet avtalt 1 aktivitetsplanen. Dette kunne
vaere at bruker selv skulle seke jobber aktivt, eller
sjekke ut ulike arenaer for mulig aktivitet i form av
arbeid, tiltak eller studier. Vi sd ogsa et tilfelle der

bruker hadde fatt oppfolging i regi av Raskere tilbake
i helsevesenet’, og et tilfelle der bruker i tillegg til
lopende medisinsk behandling hadde vert 1 arbeid/
aktivitet hjemme pé familiegarden.

Nar oppfolgingen av bruker har vaert svak

I noen tilfeller ser vi at oppfelgingen av bruker har
veert direkte svak, og at dette har forsinket oppstarten
i arbeidsrettet aktivitet. I var undersekelse har vi
avgrenset slike saker til tilfeller der bruker i perioder
ikke har hatt noen aktivitetsplan, eller ikke har hatt
oppfelgingssamtaler med NAV. At svak oppfelging
har bidratt til forsinket avklaring, understottes av at
tiltak gjerne iverksettes raskt nar NAV-kontoret forst
tar tak i saken:

Kvinne i 40-arene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
9 maneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra sommeren 2014. Bruker
er i arbeid pa deltid, samt under medisinsk utredning
og behandling. Videre aktivitet skal vente til etter fer-
dig utredning. Lengre periode uten gyldig aktivitets-
plan. Sokes sd inn i avklaringstiltak og det gdr da
bare dager frem til oppstart.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak delvis
pga. utredning/behandling, og delvis pga. manglende
oppfolging / lengre periode uten aktivitetsplan.

Noen ganger kan det se ut til at oppfelgingen av bru-
ker har glippet fullstendig i en periode:

Mann i 30-darene: Starter i forste tiltak etter 2 dar og
2 madneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra vinteren 2014. Forste
plan var d veere i behandling, og det var mdl om at
han ville bli frisk og klar for ordincert arbeid. Deretter
uten aktivitetsplan i halvannet dr, fra sommeren 2014
til nydret 2016. Ny aktivitetsplan fra nydret 2016, og
tiltaksstart (avklaring i skjermet virksomhet) to mdne-
der senere.

7 Raskere tilbake i helsevesenet er et spekter av tilbud til sykmeldte
fra de regionale helseforetakene. Hensikten med ordningen er a
bidra til at sykmeldte kan komme raskere tilbake til jobb. 0gsa NAV
tilbyr tiltak gjennom Raskere Tilbake-ordningen.
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Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak delvis
fordi det ble vurdert at han kun skulle veere i behand-
ling, og delvis pga. sviktende oppfolging fra NAV.

I nzermest alle sakene vi finner med svak eller svik-
tende oppfoelging, er det ogsa vurdert at bruker er for
syk til & delta i tiltak, eller at dette ma vente til etter en
medisinsk utredning. Imidlertid oppstar det i disse
sakene lange perioder uten kontakt mellom NAV og
bruker. Dermed blir brukerens situasjon og behov
ikke lepende revurdert, og avklaringsprosessen drar
ut i tid.

Svak oppfelging og manglende skriftlige vurderinger
i sakene henger gjerne sammen, og manglende skrift-
lige vurderinger gjor det vanskelig & skjenne hvorfor
bruker ikke har startet i arbeidsrettet aktivitet tidli-
gere, selv om det for sd vidt kan gi fram av saken at
bruker har store helseutfordringer:

Kvinne i 50-drene: Startet i forste tiltak etter 6 dr.
Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra mars 2010 (overfort fra
attforingspenger). Far en vurdering fra Arbeidsrdd-
givningskontoret, men ellers ingen arbeidsevnevurde-
ring eller aktivitetsplan de forste tre dar. Bruker flytter
og far da arbeidsevnevurdering/14a-vedtak og aktivi-
tetsplan. Iht. til plan skal hun sjekke ut arbeidsmulig-
heter, evt. praksisplass. Hun onsker d starte med dette
pd nyaret 2014, men helsetilstanden blir forverret, og
det blir ikke oppstart. Fdar medisinsk behandling.
Senere gradvis bedring og plan om AMO-kurs, men
dette blir heller ikke noe av, drsaken fremkommer ikke
av saken. Start arbeidstrening vdren 2016.
Kartleggernes vurdering: Litt uklart hvorfor arbeids-
rettet aktivitet ikke er igangsatt tidligere, ettersom
dette ikke er godt begrunnet i saken. Sen oppstart i
tiltak ser ut til d skyldes svak eller manglende oppfol-
ging, og senere en periode med forverret helsetilstand
der det ble vurdert at hun kun skulle veere i medisinsk
behandling.

Nar det tar lang tid fra innsgking til oppstart

i tiltak

Et annet sjekkpunkt i kartleggingen var om det hadde
tatt lang tid (mer enn 3 maneder) fra bruker var sekt
inn tiltak og frem til oppstart. Dette som indikasjon pa

i hvilken grad sen oppstart i tiltak kunne vaere relatert
til kapasitetsproblemer ved tiltaket. Imidlertid var den
formelle innsegkingsdatoen ofte vanskelig a lese ut av
saken, og vi har derfor stort sett ikke presis informa-
sjon om dette for casene vére. Ut fra informasjon i
notater og aktivitetsplaner kunne vi likevel i de fleste
tilfeller danne oss et relativt godt bilde av pa hvilket
tidspunkt det ble vurdert at bruker skulle starte i tiltak.
I de fleste sakene sa vi at dette tidspunktet 14 rundt
1-3 maneder for bruker startet i tiltaket.

I noen tilfeller sa vi likevel at det hadde gatt flere
maneder fra bruker ble sgkt inn (eller vurdert at skulle
sokes inn) og frem til oppstartdato for tiltaket. Slike
tilfeller kan skyldes kapasitetsproblemer ved tiltaket.
Perioden mellom innseking og oppstart utgjorde
imidlertid alltid bare en del av den totale tidsperioden
fram til forste tiltaksstart. Vi fant altsa at det alltid var
andre forhold som ogsé hadde bidratt til den lange
tiden som hadde gatt fram mot forste tiltaksstart:

Kvinne i 20-darene: Starter i forste tiltak etter 1 dr og
7 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra hosten 2014. Forste plan
viser at hun skal vere i medisinsk behandling og
egentrening samt at hun venter pd utredning hos nev-
rolog. Tiltak anses ikke hensiktsmessig for helsetil-
standen er ferdig utredet. Ved neste plan etter ett ar,
innsoking i tiltak for da avklare arbeidsevne. Tar
7 maneder for hun far plass og kan starte opp. Tiltaks-
starten gjelder arbeidspraksis i skjermet virksomhet.
Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak delvis
pga. medisinsk utredning, delvis pga. en litt lang gyl-
dighetsperiode for forste aktivitetsplan (svak oppfol-
ging), og delvis pga. lang ventetid pd plass i det tilta-
ket hun ble sokt inn i.

I noen tilfeller sa vi at bruker i venteperioden pa opp-
start i et statlig finansiert tiltak, hadde fatt tilbud om et
kommunalt tiltak:

Mann i 20-drene: Starter i forste tiltak etter 1 dr.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats uten
arbeidsavklaringspenger fra nydret 2015. Bruker
planlegger d studere fra hosten 2015. Oppfolgingen
dreier seg primcert om boligsituasjonen. Veileder har
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problemer med d fd tak i bruker. Viser seg at soknad
om studieopptak har feil eller er ufullstendig, og han
far derfor ikke startet opp med studier. Sokes da inn i
tiltaket Arbeid med bistand, men det er flere mdneders
ventetid for han far plass. Deltar i et kommunalt tiltak
i venteperioden. Starter i Arbeid med Bistand vinteren
2016.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak delvis
fordi opprinnelig plan var a studere, og delvis pga.
lang ventetid pd oppstart i tiltaket Arbeid med bistand.

Kombinasjoner av arsaksforhold

Som vist var det i mange tilfeller flere enn ett forhold
som hadde bidratt til at det ved tiltaksstart hadde gatt
lang tid siden bruker var vurdert & ha nedsatt arbeids-
evne. I noen tilfeller hadde svart mange ulike forhold
hatt en betydning:

Kvinne i 40-drene: Starter i forste tiltak etter 4 dr og
3 mdneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra hosten 2011. Vurderes
forst at hun vil kunne gjenoppta arbeidet hun har hatt
ganske raskt. Viser seg imidlertid at hun ikke blir
bedre. Vurderes at helsetilstanden mad bli bedre for
hun kan starte med aktivitet. Viren 2014 vurderes
helsetilstanden a veere bedre. Bruker onsker a starte
opp med studier. Skal vurderes om hun kan fa utdan-
ning som tiltak. Starter imidlertid opp i deltidsjobb
som tilkallingsvikar, med arbeidsavklaringspenger
som arbeidsutproving. Er i jobb og oppgir at dette er
bra men at hun blir fysisk sliten. Uklart hvor mye hun
kan jobbe. Sokes inn i et avklaringstiltak. 4 mdneders
ventetid.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak delvis
Jfordi det vurderes at hun skal tilbake til sin arbeidsgi-
ver, delvis pga. av sykdom/helsetilstand, delvis pga.
onsker/planer om studier, delvis pga. periode med
ordincert arbeid / arbeidsutproving, delvis pga. vente-
tid pd oppstart i tiltak.

Andre forhold vi ser kan bidra til sen oppstart i tiltak
kan veare vanskeligheter med 4 oppdrive en egnet
praksisplass, at bruker flytter og bytter NAV-kontor-
tilharighet, eller at det har tatt tid 4 fa inn avklaringer
fra brukers lege. Hver for seg har disse forholdene
liten utbredelse i dataene vare. Samlet sett er de like-

vel med og viser at det er stor variasjon i de ulike bru-
kerhistoriene, og at mange ulike forhold bidrar til &
forklare det vi i statistikken observerer av lange varig-
heter for oppstart i statlige arbeidsrettede tiltak.

I rundt en femtedel av casene vére fremsto saken som
sammensatt eller kompleks ved at bruker hadde van-
skelige livsutfordringer ved siden av sykdom. Slike
kompliserende forhold kunne vere & ha en ektefelle
med alvorlig sykdom, barn med sarskilte behov, eller
a vaere enslig forserger og ha vansker med & finne en
jobb som lot seg kombinere med dette. I et par av
sakene var bruker bostedsles. Hvilken betydning slike
forhold alt i alt har for sen oppstart i tiltak, er usikkert.
De sier imidlertid noe om at det i brukernes historier
kan vere en del individuelle forhold som det ma tas
hensyn til ved vurderingen av hensiktsmessige aktivi-
teter.

I noen tilfeller ser en utfra flere ulike saksopplysnin-
ger at brukers situasjon er spesielt kompleks, f.eks.
nar det kommer frem at det er opprettet en ansvars-
gruppe® rundt bruker:

Mann i 20-drene. Starter i forste tiltak etter 3 dr og
6 maneder.

Aktuell brukerhistorie: Spesielt tilpasset innsats og
arbeidsavklaringspenger fra hosten 2012. Bruker har
kun grunnskoleutdanning. Har det vanskelig sosialt i
tillegg til sykdommen. Ansvarsgruppe er opprettet.
Det vurderes at han bare kan veere i behandling, men
at arbeidsrettet aktivitet kan bli aktuelt etter hvert.
Mange samtaler, og det snakkes om arbeidsrettet
aktivitet med tilrettelegging, men dette blir ikke noe
av. NAV venter ogsd lenge pd uttalelse fra behandler.
Gjentatte purringer pd lege. Tiltaksstart gjelder
arbeidspraksis i skjermet virksomhet.

Kartleggernes vurdering: Sen oppstart i tiltak pga.
sykdom/behandling i forste del av perioden. Senere noe
uklart hvorfor han ikke starter i arbeidsrettet aktivitet,
men det skyldes antakeligvis for darlig fungering. Pro-

8 Ansvarsgruppe er en vanlig arbeidsform knyttet til personer med
nedsatt funksjonsevne. Ansvarsgruppen bestar av representanter
fra ulike deler av hjelpeapparatet. Hensikten med en ansvars-
gruppe er a sgrge for koordinerte tjenester, god informasjonsflyt
og et forpliktende tverrfaglig samarbeid rundt bruker.
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Figur 3. Aktiviteter i perioden for oppstart i forste tiltak. Resultater fra saksgjennomgang
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blemer med a fa uttalelse/avklaring fra lege, forsinker
ogsd oppstart av arbeidsrettet aktivitet.

Utbredelse av ulike aktiviteter og arsaker

Langt de fleste av tilfellene vi undersokte gjaldt per-
soner som var syke og mottok arbeidsavklaringspen-
ger. | alle disse tilfellene gikk det frem av saken at
personen fikk medisinsk behandling eller var under
utredning. I alt fant vi at 39 av de 47 i utvalget vart
hadde veart under medisinsk behandling og/eller
utredning i perioden etter at de fikk innsatsbehovet
satt til spesielt tilpasset, og for de startet i forste
arbeidsrettede tiltak. De ovrige, de som ikke hadde
vert i behandling, var brukere som ikke mottok
arbeidsavklaringspenger®.

1 10 av sakene fant vi at bruker hadde vert i ordinaert
arbeid pa deltid. I disse tilfellene var bruker samtidig
i medisinsk behandling, og det var mal om at behand-
lingen skulle gjore det mulig & trappe opp arbeidet hos

® Etunntak var en bruker som ikke mottok arbeidsavklaringspenger,
men der det fremgikk av saken at han i flere perioder var sykmeldt.

den samme arbeidsgiveren. I 3 saker fant vi at det
hadde vert aktivitet i form av studier. I to av disse
sakene gjaldt dette studier som egenaktivitet, der
hovedaktiviteten var medisinsk behandling, mens det
i én sak gjaldt 50 prosent studier kombinert med 50
prosent arbeidsavklaringspenger og behandling.
Omfanget av de ovrige former for arbeidsrettet aktivi-
tet var i utvalget vart begrenset til et 1-3 tilfeller av
hver (figur 3).

Nér det gjaldt arsaker til at bruker ikke hadde startet i
tiltak tidligere (figur 4), sa fant vi i mange tilfeller at
det var flere enn ett forhold som hadde spilt inn. Den
klart mest utbredte (del-)arsaken var at bruker i en
periode hadde vert vurdert & vere for syk til & delta i
arbeidsrettet aktivitet. [ alt fant vi at dette gjaldt 30 av
de 47 casene i undersekelsen.

Ellers fant vi 12 tilfeller der det hadde vaert mél om at
brukeren skulle komme tilbake til eller trappe opp arbei-
det hos egen arbeidsgiver, og at tiltak derfor forst ikke
var vurdert som aktuelt. I 11 tilfeller fant vi at tiltak ikke
var vurdert som aktuelt fordi brukeren deltok i1 en annen
form for arbeidsrettet aktivitet. I alt fant vi 20 tilfeller der
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Figur 4. Utbredelse av ulike forhold som bidro til sen oppstart i tiltak. Resultater fra saksgjennomgang
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det var vurdert at brukeren skulle vare i ordinert arbeid
eller en annen form for arbeidsrettet aktivitet, og at
arbeidsrettede tiltak derfor ikke var vurdert som aktuelt.

17 tilfeller sa det ut til at sen oppstart i tiltak var relatert
til at oppfelgingen av bruker i en kortere eller lengre
periode hadde veert svak eller direkte sviktende. I nesten
like mange saker s vi at tiden fra innseking til oppstart i
tiltak hadde veert relativt lang, dvs. mer enn 3 méneder.

I et par tilfeller s& vi at oppstart i tiltak hadde blitt
utsatt fordi brukeren ventet pa en medisinsk utredning
hos spesialist, og fordi en ensket at dette skulle veere
gjennomfort for brukeren startet i arbeidsrettet aktivi-
tet. Ellers sa vi tilfeller der det tidligere hadde veert
mal om at bruker skulle ga over i skole/studier, eller
soke arbeid péd egenhand, og at arbeidsrettede tiltak
derfor ikke var vurdert som aktuelt. I et tilfelle hadde
det veert mal om komme ut i arbeidstrening pa et tidli-
gere tidspunkt, men det hadde vist seg vanskelig a
finne en passende praksisplass.

I et par av casene i utvalget var det vanskelig & vur-
dere érsaken til sen tiltaksstart ettersom notatene i
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saken var definert som sensitive'’, slik at vi som kart-
leggere ikke hadde tilgang til dem.

Utvalget i undersekelsen er lite, og usikkerheten der-
for stor nér det gjelder forekomsten av ulike arsaker til
sen oppstart i tiltak eller hva slags aktiviteter brukere
deltar i for forste oppstart i tiltak. Vi mener likevel at
dataene vare gir et bilde av hvilke typer aktiviteter og
arsaksforhold som kan forekomme i de aktuelle
sakene, og ogsa hvilke av disse som er vanligst.

Oppsummering og diskusjon

Denne undersekelsen peker pa brukers helsetilstand
eller vurderingen av denne som den vanligste arsaken
til at det kan gé lang tid fram til forste oppstart i tiltak
for brukere med nedsatt arbeidsevne. Vi finner at dette
forholdet er medvirkende eller eneste arsak i to tredeler
av tilfellene 1 utvalget vart. I disse sakene er det tidli-
gere 1 brukerlopet vurdert at bruker er for syk til & kunne

10 Tilfeller der saksopplysningene i trad med NAV-lovens § 16 og STL.
§ 44 kun er tilgjengelige for det NAV-kontoret bruker tilhgrer.
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delta 1 arbeidsrettet aktivitet. Nar bruker likevel etter
hvert starter i tiltak, er det fordi helsetilstanden vurde-
res 4 ha blitt bedre slik at arbeidsrettet aktivitet blir
mulig.

Det kan veere naturlig a sperre om det virkelig alltid er
sa reelt at bruker har veert for syk til & delta i arbeids-
rettet aktivitet. Pa den ene siden er det vart klare inn-
trykk fra sakene vi har gjennomgétt at brukerne det er
snakk om ofte har store fysiske eller psykiske plager.
Det ser ogsé ut til at de fleste er i en lopende kontakt
med NAV, ved at det gjennomferes samtaler og ved at
det jevnlig lages nye og oppdaterte aktivitetsplaner.
Nar det da likevel drar ut i tid for bruker vurderes a
vere klar for en arbeidsrettet aktivitet, kan dette kan-
skje ha sammenheng med at det tilbudet som eksiste-
rer ikke er godt nok tilpasset en brukergruppe med
store symptomplager.

Fra annen forskning vet vi at ogsa personer med sterre
helseutfordringer kan delta i arbeidslivet dersom
arbeidet er tilpasset den enkeltes forutsetning og
onsker, og dersom det gis god oppfelging og stette
bade til den ansatte og til arbeidsgiver. Slik individu-
ell jobbstette, eller Supported Employment'!, gir sig-
nifikant bedre sjanser enn andre tilnserminger nér det
gjelder & hjelpe mennesker med store bistandsbehov
over i jobb (Folkehelseinstituttet 2017, Hernes og
Nekleby 2017). Metodikken innebzrer en mer proak-
tiv tilnerming i oppfelgingsarbeidet enn tradisjonelle
arbeidsmater, men forutsetter ogsd at veileder — i
denne sammenhengen kalt jobbspesialist — har relativt
fa brukere de folger opp. I de ulike forsekene eller
satsingene som har vert gjennomfert med denne
metodikken, har hver jobbspesialist hatt rundt 15-20
brukere a folge opp til enhver tid. Dette er langt faerre
enn det som er vanlig ved ordinaere NAV-kontor, der
det ikke er uvanlig at hver veileder har mer enn 100

1 Supported Employment er jobbstgtte tilpasset personer med
omfattende og sammensatte stgttebehov for & kunne fa og
beholde jobb. Supported Employment bygger pa prinsipper om
raskt i jobb og «place-trainy i ordineert arbeidsliv. Metodikken i
Supported Employment omfatter interessekartlegging, karriere-
planlegging, jobbsek, jobbutvikling, samarbeid med arbeidsgivere,
samt oppfglgingsstette til arbeidstaker, arbeidsgiver og kolleger.
Metodikken omfatter ogsa fremgangsmater for & bygge varige og
gode relasjoner med arbeidsgivere. http://www.hioa.no/Studi-
er-og-kurs/SAM/EVU/Sosialfag/Supported-Employment

brukere de skal folge opp (Arbeids- og velferdsdirek-
toratet 2014). At mange brukere blir gdende lange
perioder med kun medisinsk behandling og uten
arbeidsrettet aktivitet, ma derfor ogsé ses i sammen-
heng med NAV-kontorenes begrensede ressurser.
Utvikling av flere jobbspesialistmiljoer er imidlertid
na et satsingsomrade i NAV'?, og hensikten med dette
er at flere kan hjelpes over i aktivitet selv om de har
store sykdomsutfordringer.

Det nest vanligste arsaksforholdet nar det gér lang tid
for forste oppstart i tiltak, ser ut til & veere en tidligere
vedvarende malsetting om at bruker skal komme til-
bake til det arbeidsforholdet som han/hun hadde for
sykdommen eller skaden inntradte. I utvalget vart fin-
ner vi at dette var medvirkende eller eneste arsak til
sen tiltaksstart i to av ti saker. I disse tilfellene er bru-
ker 1 medisinsk behandling med mal om at dette skal
bedre helsetilstanden og arbeidsevnen, og som regel
ogsa 1 arbeid pa deltid med mal om opptrapping av
arbeidsmengden.

I slike tilfeller ser det ut til at tradisjonelle arbeidsmar-
kedstiltak ofte vurderes som uaktuelt. Nér disse bru-
kerne likevel etter hvert starter 1 tiltak, ser vi at dette
henger sammen med en endret vurdering av brukers
situasjon og muligheter. Dette henger gjerne sammen
med at brukers helsetilstand forblir uendret eller for-
verrer seg. Opprinnelig mal om & trappe opp arbeids-
mengden viser seg dermed vanskelig & realisere, og
det ma gjores en ny vurdering av hva som er hensikts-
messig fremover. I noen slike saker ser vi at bruker
sokes inn i et avklaringstiltak med sikte pa avklaring
mot (gradert) uferetrygd. I andre tilfeller er det enske-
lig & gjore nye forsek pa tilbakeforing til arbeid, f.eks.
gjennom bruk av arbeidsrettet rehabilitering, oppfol-
gingstiltak eller et tilretteleggingstilskudd til brukers
arbeidsgiver.

Vi ser i utvalget vart en del tilfeller der situasjonen
med deltidsarbeid og medisinsk behandling har pagatt
over flere ar. Det kan derfor vere naturlig & sparre om
revurderingen av brukers situasjon og behov burde
veert gjort pa et tidligere tidspunkt i disse sakene, slik
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at perioden med arbeidsavklaring kunne vert kortet
ned i tid. Pa den annen side er det mulig at en tidligere
revurdering i disse sakene ogsd representerer et
dilemma, fordi en gjerne vil fastholde de mulighetene
som bruker har hos sin arbeidsgiver, eller i det lengste
vil utsette vurderingen av om arbeidsevnen er varig
(delvis) nedsatt.

Vi ser videre i utvalget vart at oppstart i tiltak jevnt
over skjer 1-3 méneder etter at personen er sgkt inn i
tiltaket. Ventetiden fra innseking til oppstart har der-
med en viss betydning for varigheten frem til forste
tiltaksstart. Sett i forhold til at alle som inngér i utval-
get har en samlet brukerhistorikk som strekker seg
over mer enn ett ar, ofte over flere ar, er likevel vente-
tiden mellom innseking og tiltaksstart noksa kort for
de fleste. I noen tilfeller ser vi imidlertid at tiden fra
innseking til tiltaksstart er flere méneder. Vi finner at
denne ventetiden er mer enn 3 méneder for ett-to av ti
tilfeller i utvalget vart.

Om lag den samme utbredelsen ser vi nar det gjelder
svak oppfelging fra NAV som arsak til sen oppstart i
tiltak. I slike tilfeller ser vi at bruker i lange perioder
er uten aktivitetsplan, eller at det gar lang tid mellom
oppfelgingssamtaler, men at aktiviteter gjerne igang-
settes raskt nar saken forst blir tatt tak i av NAV-kon-
toret.

Vi finner altsa at de arsaksforholdene som vi hadde
hypoteser om pé forhénd, i stor grad forklarer hvorfor
det kan ga lang tid fer forste oppstart i tiltak for perso-
ner med nedsatt arbeidsevne. I tillegg har undersokel-
sen avdekket ogsé en annen type arsaksforhold som vi
ikke hadde tematisert pa forhand. Vi ser at det i en del
tilfeller i den aktuelle perioden for forste oppstart i
tiltak har vert avtalt andre former for arbeidsrettet
aktivitet. Dette kan vere utdanning som egenaktivitet,
norskkurs, arbeidstrening i kommunal regi, deltakelse
1 Kvalifiseringsprogrammet, eller rett og slett aktiv
jobbseking eller & skulle underseke ulike muligheter
selv. I disse tilfellene er altsé brukeren i en form for
arbeidsrettet aktivitet, selv om dette ikke er arbeid
eller den type arbeidsmarkedstiltak som vi har data
om i sentrale administrative registre. I utvalget vart
finner vi at rundt to av ti har veert i slik annen arbeids-
rettet aktivitet.

Naér disse brukerne likevel etter hvert starter i et statlig
tiltak, er det ogsa her fordi vurderingen av brukers
situasjon og behov endrer seg. Brukere som har deltatt
1 ulike kommunale tilbud, kan f.eks. etter hvert vurde-
res a ha behov for et AMO-kurs. I andre tilfeller blir
brukers utdanningsaktivitet godkjent som hovedakti-
vitet slik at tiltaksstarten gjelder utdanningstiltak.

Alt 1 alt ser det ut til at de tre vanligste arsaksforhol-
dene bak sen oppstart i tiltak er relatert til (vurderin-
gen av) brukers helsetilstand, at en tidligere har hatt
mal om & komme tilbake til tidligere/naverende
arbeidsgiver, eller at bruker har vert i en annen form
for arbeidsrettet aktivitet. Det ser ogsa ut til at utval-
get vart i stor grad er fordelt pa disse tre typene arsaks-
forhold, og at forholdene som gjelder svak oppfelging
og kapasitetsproblemer ved tiltakene, kommer inn
mer som supplerende arsaker.

Andre forhold som kan bidra til forsinket oppstart
i tiltak kan vere at bruker flytter og bytter NAV-
kontortilherighet, at det har tatt tid & f& inn avklarin-
ger fra brukers lege, eller at det har vert vanskelig &
oppdrive en egnet praksisplass. Hver for seg ser det ut
til at disse forholdene har relativt liten utbredelse.
Relativt mange har imidlertid ulike personlige eller
familiere utfordringer som gjor livssituasjonen van-
skelig.

Et fellestrekk ved alle de brukerhistoriene vi har gjen-
nomgatt, er at brukernes situasjon ikke er statisk, men
at det skjer endringer over tid. Dermed skjer det ogsa
endringer i vurderingen av tiltaksbehov. Sen oppstart
i arbeidsrettede tiltak ser hovedsakelig ut til & ha sam-
menheng med at en tidligere har vurdert andre aktivi-
teter som mer hensiktsmessige for bruker, men at det
etter hvert har skjedd endringer i brukerens situasjon
og behov.
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Litteraturliste Vedleqgq: Sjekkpunkter ved
Arbeids- og velferdsdirektoratet (2014): Oppfolging kartleggingen av sakene
av ressursundersokelsen — forslag til tiltak Aktuell brukerhistorie - resymé.

Delelementer i brukerhistorien:

Arbeids- og velferdsdirektoratet (2017): Mdl- og dispo- | Bruker var syk?

neringsbrev 2017 til NAV Fylke Fikk utredning/behandling?

Tidligere vurdert for syk til & starte i tiltak?
Folkehelseinstituttet (2017): Supported Employment | s oppstart i tiltak pga. lang ventetid p& medisinsk utredning/
for arbeidssokere med bistandsbehov. En systematisk | behandling?

oversikt. Har veert i arbeid i perioden?

Tiltak uaktuelt fordi planen var & komme tilbake til eller trappe opp
arbeidet hos egen arbeidsgiver?

Hernes, Torgeir og Heid Nekleby (2017) «Effekter av )
Svak oppfglging fra NAV?

S rted Empl t» Arbeid lferd 2/2017
upporte mployment» Arberd og vefer Sen oppstart i tiltak pga. svak oppfelging fra NAV?

R . Sen oppstart i tiltak pga. lang ventetid fra innsgking til oppstart (> 3
Mandal, Roland, Jacobsen Ofte, Hévard, Jensen, Chris | 14/

og Solveig Osborg Ose (2015). Hvordan fungerer | Harveert i annen form for arbeidsrettet aktivitet?

arbeidsavklaringspenger som ytelse og ordning?
SINTEF-rapport, nr. A26 778. Trondheim: SINTEF.

- studier som egenaktivitet ved siden av behandling
- kombinert studier og graderte arbeidsavklaringspenger

- periode med arbeidsutprgving som arbeidsrettet aktivitet

Galaasen, Anders, Haugen, Anne, Lysg, Nina og Selnes,
Christine (2017). «Dypdykk i 475 saker: Hva viser
saksdokumentene om mottakernes aktivitet?» Aktiv
eller passiv med arbeidsavklaringspenger, 23—48

- henvist til Raskere tilbake

- skulle sgke jobber

- skulle selv undersgke ulike muligheter

- deltok i Kvalifiseringsprogrammet

- deltok i kommunale tiltak/tilbud

- annet

Sen oppstart i tiltak pga. vanskelig & finne praksisplass?
Tiltak uaktuelt fordi planen var a fullfgre videregaende skole?
Tiltak uaktuelt fordi planen var & begynne a studere?

Tiltak uaktuelt fordi planen var & spke arbeid?

Sen oppstart i tiltak pga. problemer med a fa avklaringer fra lege?
Saken er kompleks eller sammensatt?

Oppfelging fra kommunen?

Uklart eller delvis uklart hva som er arsaken

Oppsummert hva er arsaken(e) til lang tid fra spesielt tilpasset
innsats frem til fgrste oppstart i tiltak?
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EFFEKTER AV SUPPORTED EMPLOYMENT!

Av: Heid Npkleby og Thorgeir Hernes

Sammendrag

Supported Employment (SE), Individual Placement and Support (IPS) og individuell jobbstgtte
er ulike betegnelser og varianter pa en tilnaerming til arbeidsinkludering som er pa frammarsj
i Norge - med mye engasjement og mange initiativer bade innenfor og utenfor NAV. Dette er
tilnaerminger som ser ordinaert arbeid som bade det viktigste malet og virkemiddelet, med raske
utplasseringer i det ordinzere arbeidslivet, og der bade brukeren og arbeidsgiveren gis profesjo-
nell stgtte over tid.

Det har veert en rekke systematiske utprgvninger og evalueringer av SE-tilnaerminger i Norge,
og nye er i gang eller planlegges. Samtidig har tilnaermingen vaert kontroversiell og omstridt.
Arbeids- og velferdsdirektoratet ba derfor Avdeling for kunnskapsoppsummering ved Folkehelse-
instituttet vurdere den internasjonale og nasjonale effektforskningen knyttet til SE-tilnsermingene.
| prosjektet har man ngye vurdert hvilke studier som holder mal, og man har sett studiene i sam-
menheng. Resultatet gir et samlet blikk pa hva forskningen faktisk sier om effekter av denne
typen innsatser.

Av seerlig interesse var internasjonale studier som maler effekt av SE eller IPS sammenlignet med
mer tradisjonelle arbeidstreningstiltak. Det ble laget en systematisk forskningsoversikt over
effekten av SE/IPS for ulike grupper.

Oversikten viser at IPS for personer med alvorlige psykiske lidelser trolig gir over dobbelt sa stor
sannsynlighet for @ komme i vanlig arbeid, sammenlignet med annet tiltak. Positive effekter ses
0gsa pa tid i arbeid, inntekt og kostnadseffektivitet. IPS gir muligens ingen effekt pa livskvalitet,
psykiske symptomer eller innleggelser pa psykiatrisk avdeling. Det er mer usikkert om SE og for-
sterket SE har effekt (sma og fa studier), men resultatene peker i samme retning.

Oppfalgingstid, kvalitetsskarer, geografisk/kulturell kontekst og kontrolltiltak ser ikke ut til G ha
vesentlig betydning for effekten av IPS. Resultatene er trolig overfgrbare til norsk kontekst, og
de er sapass markante at de utfordrer NAVs arbeidsmater og politikernes prioriteringer innen den
store norske menyen av arbeidsrettede tiltak.

L Artikkelen er basert pa rapporten «Supported Employment for arbeidsspkere med bistandsbehov: en systematisk oversikty av
Heid Nokleby med flere, Folkehelseinstituttet, publisert mars 2017: www.fhi.no/kk/oppsummert-forskning-for-helsetjenesten/


www.fhi.no/kk/oppsummert-forskning-for-helsetjenesten/
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Innledning

12017 bruker vi i Norge over 9 milliarder kroner pa
arbeidsrettede tiltak i regi av NAV. Mer enn tre av fire
av de rundt 70 000 tiltaksplassene nyttes av brukere
med helse- og funksjonsproblemer («nedsatt arbeids-
evney) som trenger bistand for & komme inn i arbeids-
livet.

Med slike dimensjoner er det viktig & sperre om vi
bruker midlene pa fornuftige méater. Kanaliserer vi
pengene inn i tiltak som er dokumentert effektive,
eller styres tiltaksbruken av gamle vaner og lite kunn-
skapsbaserte oppfatninger? Hva vet vi egentlig om
hva som virker, og om noen tiltak virker bedre enn
andre?

Den historiske bakgrunnen for det vi kan kalle SE-
tilnermingen (se faktaboks) til arbeidsinkludering er
internasjonale utprevninger pa 1980-tallet, sarlig
i USA, oftest for mennesker med psykisk utviklings-
hemning. SE-tilnermingen ble provd ut og senere
institusjonalisert som et eget arbeidsmarkedstiltak
(«Arbeid med bistand») i Norge pa midten av 1990-tal-
let, men da rettet mot langt bredere brukergrupper.

Det har utviklet seg ulike tradisjoner og «skoler» innen
feltet arbeidsinkludering, og det har vaert en del strid,
bade internasjonalt og i Norge, om hvilke tilnaerminger
som er mest effektive. Dette spisset seg blant annet

Supported Employment og Individual
placement and Support

Et vesentlig felles kjennetegn ved Supported Employment-
tilneermingene (SE) er at jobb i det ordinaere arbeidslivet
ikke bare er et mal, men ogsa det vesentligste virkemidde-
let for arbeidsinkludering (sakalt «place-trainy). Dette
anses av mange som et perspektivskifte i forhold til mer
tradisjonelle tilnaerminger til attfgring og arbeidsinklude-
ring, der forutgaende forberedelser og arbeidstrening
i spesielt tilrettelagte omgivelser har statt sentralt («train-
placey). Sentralt star ogsa en dedikert jobbcoach eller
jobbspesialist som skal sikre tilstrekkelig og systematisk
oppfelging bade til brukeren og arbeidsgiveren for & fa og
beholde en mest mulig ordinzer jobb. Individual Placement
and Support (IPS) - dgpt «Individuell jobbstgttey i den nor-
ske versjonen - er en spesialisering av SE med en spesiell
malgruppe og organiseringsform (moderate/alvorlige psy-
kiske lidelser, tett teamsamarbeid med behandlende
helsetjenester). Det legges stor vekt pa raskt overgang til
lpnnet jobb og pa brukerens egenmotivasjon for arbeid.

i arbeidet med en NOU («Arbeidsrettede tiltak» 2012,
det sdkalte Brofossutvalget). Utvalget delte seg i tre,
i stor grad basert pé ulike syn pa SE-tilneermingene ver-
sus de mer tradisjonelle tiltakene som har dominert
i Norge. Det var ogsa ulike syn pa hva slags kunnskaps-
grunnlag man har pa dette omradet — spesielt med hen-
syn til effektene av de ulke innsatsene.

P& denne bakgrunn har Arbeids- og velferdsdirektoratet
sett behovet for en autoritativ og uhildet norsk kunn-
skapsoppsummering om effekter av ulike inklu-
deringstilnerminger i regi av et hoykompetent milje.
Parallelt har det ogsa vert en rekke norske utprevnin-
ger, evalueringer og initiativer gjennom de siste arene,
som alle — helt eller delvis — bygger pa SE-tilneermingene
— blant annet:

— Kontrollerte utprevninger av SE-tilnerminger
overfor mennesker med moderate og alvorlige
psykiske lidelser

— En egen randomisert utpreving av SE-tilneermingen
hos NAVs tiltaksarrangerer

— Utvidet oppfelging i NAV basert pa SE-metodikken,
der NAV i 2017 far anledning til 4 bygge team av
jobbspesialister rundt i NAV-kontor for inntil 100
millioner kroner.

— Det er i gang, eller det planlegges, en rekke nye
utprevninger med tilherende effektforskning over-
for nye malgrupper, bl.a. innvandrere, ungdom,
mennesker med psykisk utviklingshemning, hjer-
neskadde, smertetilstander mm. — med finansiering
fra NAV eller Norges forskningsrad.

— Arbeids- og velferdsdirektoratet og Helsedirektora-
tet har i fellesskap foreslatt en ekspansjon av model-
ler som kombinerer helsetjenester for mennesker
med psykiske lidelser, med jobbspesialister fra
NAYV som arbeider etter SE- og IPS-tilneermingene.

SE-tilneerminger har saledes statt heyt pa den norske
FoU-agendaen de siste arene. Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet mente likevel det var behov for en samlet
vurdering av den internasjonale forskningslitteraturen
pa feltet.
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En systematisk forskningsoversikt

Problemstilling

Seksjon for velferdstjenester ved Folkehelseinstituttet
— som lager systematiske forskningsoversikter (heret-
ter systematiske oversikter) og andre produkter pa
bestilling fra fem velferdsdirektorater — formulerte 1
samarbeid med Arbeids- og velferdsdirektoratet pro-
blemstillingen i den foreliggende forskningsoversik-
ten (Negkleby m.fl. 2017) som folger: Hva er effekten
av SE og IPS i ulike grupper med behov for bistand
for & komme i og veere 1 arbeid? I tillegg skulle rap-
porten vurdere i hvilken grad resultater fra andre land
er relevante og overforbare til norske forhold.

Metode

Folkehelseinstituttets handbok (Kunnskapssenteret
2013) og metoder for planlegging og gjennomfering
av systematiske oversikter ble brukt (se faktaboks), og
forskningsspersmaélet ble presisert i samarbeid med
oppdragsgiver og andre. Det ble gjort litteratursek i ni
relevante databaser, i tillegg til Google Scholar. Det
ble sokt etter systematiske oversikter av hay metodisk
kvalitet og/eller kontrollerte primerstudier der tiltaket
var SE/IPS og populasjonene omfattet en eller flere
grupper med bistandsbehov. Kontrollerte studier
innebaerer en kontrollgruppe som far en annet tiltak
(kan vaere «vanlige tjenester») og at man sammenlig-
ner resultatene mellom de to. Randomiserte kontrol-
lerte studier (RCTer) betyr at deltakerne er tilfeldig
fordelt pa de to gruppene for & hindre at det er kjenne-
tegn ved gruppen som forer til resultatene. Relevante
utfall var & komme i vanlig arbeid, inntekt, livskvali-
tet, mal pa psykisk eller fysisk helse, samt kostnadsef-
fektivitet.

To forskere gikk gjennom alle titler og sammendrag
og deretter aktuelle artikler i fulltekst, for & vurdere
relevans i1 henhold til inklusjonskriteriene (se fakta-
boks). Det ble ikke funnet oversikter som hadde til-
strekkelig hoy kvalitet, gode nok inklusjonskriterier
eller var av ny nok dato, sé veien videre gikk gjennom
primerstudier. To forskere vurderte de inkluderte stu-
diene for mulig risiko for skjevheter og hentet ut rele-
vante data. Resultatene ble sammenstilt og metaana-
lyser utfert der det var mulig. For hvert resultat ble
tilliten til dokumentasjonen vurdert ved hjelp av verk-
tayet GRADE (2017) (se tabell 1).

Forskningsspersmalet som skulle besvares var knyttet
til effekt, det vil si gjennomsnittlig effekt i gruppen.
Det ble brukt tre ulike effektmal: relativ risiko (RR),
gjennomsnittlig forskjell (MD) og standardisert gjen-
nomsnittlig forskjell (SMD) (se faktaboks om effekt-
storrelser). Der det var flere studier med i en sammen-
likning, kunne disse slds sammen i en metaanalyse
(random effects-modellen) dersom vurderingen var at
disse var tilstrekkelig like med hensyn til design,
populasjon, tiltak, kontrolltiltak, utfallsmal/metode
(Cochrane 2017, Borenstein m.fl. 2009).

Litteratursok

Litteraturseket identifiserte 5010 referanser, og pa
bakgrunn av tittel og sammendrag ble 229 publikasjo-
ner valgt ut og lest i fulltekst (se flytdiagram, figur 1).

En systematisk oversikt etter Kunnskaps-
senterets handbok

- Har et klart og presist forskningsspgrsmal

- Har et systematisk litteraturspk i databaser og andre
kilder

- Har klare kriterier for inklusjon og eksklusjon av studier

- Sjekker alle inkluderte studier for mulige systematiske
skjevheter («risk of biasy)

- Sammenstiller resultater fra alle studiene

- Gjor metaanalyser (statistisk sammenslaing av resul-
tater) der det er mulig

- Vurderer tilliten til resultatene ved hjelp av GRADE (evt
GRADE-CERQual for kvalitative studier)

Inklusjonskriterier i denne systematiske
oversikten

- Populasjon: Personer som har vansker med & fa/vaere
i arbeid

- Tiltak: Supported Employment etter kriterier, Individual
Placement and Support etter kriterier

- Kontrolltiltak (tiltak man har sammenlignet med):
Ordineere tilbud, skjermet arbeid, train then place
i ulike varianter, ingen tilbud

- Utfall: Komme i vanlig arbeid (betalt jobb pa ordinzer
arbeidsplass, full/deltid), tid i arbeid, inntekt, livskvali-
tet, symptomer, innleggelser, kostnadseffektivitet

- Studiedesign: Kontrollerte studier (RCTer, ikke-rando-
miserte kontrollerte studier, fer- og-etter-studier,
avbrutte tidsserier, registerstudier med matched kon-
troll, kohortstudier med kontrollgruppe)

- Sprak: Engelsk, norsk, svensk, dansk, finsk, tysk,
fransk, spansk

- Ar: systematiske oversikter fra og med 2010, primaer-
studier fra og med 1990
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Seket ble siste oppdatert i mars 2016. Resultatet var
38 inkluderte studier beskrevet i 54 publikasjoner. Ni

Effektstorrelser

Relativ risiko (RR, risk ratio) brukes pa dikotome utfallsmal,
enten-eller. Dette er forholdet mellom risikoen (sannsyn-
ligheten for at noe inntreffer) i de to gruppene, for eksem-
pel sannsynligheten for & komme i arbeid. Dersom sann-
synligheten er lik i de to gruppene, vil relativ risiko veere 1.
En relativ risiko pa 2 betyr at sannsynligheten for at noe
inntreffer (utfallsmalet) er dobbelt sa stor i tiltaksgruppen
som i kontrollgruppen.

Gjennomsnittlig forskjell (MD, mean difference) brukes pa
kontinuerlig utfallsmal, grader av noe. Som navnet tilsier
er dette den gjennomsnittlige forskjellen mellom resulta-
tet for tiltaksgruppen og kontrollgruppen.

Hvis vi slar sammen studier for et kontinuerlig utfallsmal
som ikke maler pa samme mate, for eksempel hvis de
maler et utfall med ulike skalaer, sa kan vi regne alle resul-
tater om til en standardisert stgrrelse og fa en standardi-
sert gjennomsnittlig forskjell (SMD, standardised mean
difference). SMD tilsvarer Cohen’s d og kan vise en liten
effektstgrrelse=0,2, en medium effektstorrelse=0,5 eller
stor effektstorrelse=0,8.

av studiene var av Suppported Employment og 29 av
IPS.

Kort om de inkluderte studiene

36 av de inkluderte studiene ble utfert innenfor ett
land: USA (20), England (3), Australia (2), Canada
(2), Hong Kong (2), Japan (2), Sveits (2), Nederland,
Sverige og Norge. De to siste studiene har utvalg i
flere land: henholdsvis Spania/Tyskland og Bulgaria/
England/Italia/Nederland/Sveits/Tyskland. Studiene
er publisert over en tjuedrsperiode, fra 1995 til 2015.
Den eldste studien hadde oppstart i 1989 og den nyeste
i 2011. Oppfolgingstid (og tiltakenes varighet) varie-
rer fra 6 maneder til 5 ar, men de fleste studiene folger
opp 1 12-24 méneder.

Tiltakene SE og IPS er i all hovedsak implementert
etter kvalitetskriterier som er utviklet gjennom mange
ars utprevinger, og 28 av 38 studier har malt tiltaket
med en form for kvalitetsskére (Fidelity Scale). Kon-
trolltiltakene som det sammenlignes med er primaert
tiltak som tilbyr opplaering, skjermet arbeidstrening,

Figur 1. Flytdiagram for veien fra identifiserte referanser til inkluderte studier

Referanser identifisert gjennom
databasesgk etter dublettfjerning (n=4810)

~
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Publikasjoner lest i fulltekst (n=229)
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skolering, eller en kombinasjon av dette. Vanlig
arbeid er et mal pa sikt. Det er likevel store variasjo-
ner i gruppen av kontrolltiltak nar det gjelder omfang,
intensitet, oppfelging, med mer. Noen studier sam-
menligner ogsd med andre varianter av SE/IPS. Alle
studiene bortsett fra to har én tiltaksgruppe og én kon-
trollgruppe.

Trettito av studiene har utvalg med personer med psy-
kiske lidelser, primert av alvorlig karakter. Seks av
studiene har utvalg med personer med ulik type pro-
blematikk: hodeskader, muskel/skjelettskader, rygg-
margsskader, utviklingshemming, autisme eller meta-
donbruk (se tabell 2). Det er en overvekt av menn
blant deltakerne, og gjennomsnittsalderen ligger litt
under 40 &r. Utvalgene varierer i sterrelse fra 37 til
2238 personer.

Risiko for skjevheter

Vurdering av risiko for skjevheter (risk of bias) bestar for
RCTer av vurdering av randomiseringsprosedyren, alloke-
ringsprosedyren (hvordan randomiseringen ble satt ut
i livet, hvordan fordelingen skjedde i praksis), blinding av
deltakere, personell og forskere, frafall, selektiv rapporte-
ring og eventuelle andrerisiki for skjevheter. For ikke-rando-
miserte kontrollerte studier vurderes fordelingsprosedyre,
baseline for utfallsmal og kjennetegn ved populasjonen,
manglende data, blinding, «smitteeffekter», selektiv rap-
portering og eventuelle andre risiki for skjevheter.

Tillit til den samlede dokumentasjonen

Videre har vi for hvert utfallsmal vurdert kvaliteten pa den
samlede dokumentasjonen. Den sammenfattede kvalite-
ten bestar av de inkluderte studienes risiko for skjevheter,
samt studiedesign, resultatenes konsistens, direkthet,
presisjon, samt eventuell publiseringsskjevhet. Dette gjo-
res i programvaren GRADE (2017). Summen av dette tilsier
om vi har hgy, moderat, lav eller sveert lav tillit til resulta-
tene (se tabell 1).

Tabell 1. Tillit til resultatene

Grad av tillit Betydning

Hoy tillit Vi har stor tillit til at effektestimatet ligger naer den sanne effekten

Moderat tillit Vi har moderat tillit til effektestimatet: det ligger sannsynligvis naer den sanne
effekten, men det er ogsa en mulighet for at det kan vaere forskjellig

- Vi har begrenset tillit til effektestimatet: Den sanne effekten kan vaere vesentlig

Lav tillit . :
ulik effektestimatet

Sveert lav tillit Vi har veldig liten tillit til at effektestimatet ligger naer den sanne effekten

Det er sett pa folgende utfall: 8 komme i vanlig arbeid,
tid i vanlig arbeid, inntekt, livskvalitet, funksjons-
evne, psykiske symptomer, innleggelser pa psykia-
trisk avdeling, samt kostnadseffektivitet. Utfallsmalet
«a komme 1 vanlig arbeid» (competitive work) er
antall som har hatt en kortere eller lengre periode
i vanlig arbeid i lopet av oppfelgingstiden. «Vanlig
arbeid» er en betalt jobb pa en ordinar arbeidsplass,
enten heltid eller deltid.

I flere av sammenligningene var vurderingen at det
ikke var forsvarlig a sla sammen resultatene i en meta-
analyse, enten fordi tiltakene er for ulike, fordi popula-
sjonene er for ulike, eller begge deler. I vurderingen av
blant annet overferbarhet ble det gjort subgruppeanalyser
for & se om det var forskjeller i effekt nar studiene ble
gruppert etter ulike kriterier (Borenstein m.fl. 2009).

Vurdering av studier og dokumentasjon

Av de 38 inkluderte studiene, var 36 randomiserte
kontrollerte studier (RCTer) — det vil si at deltakerne
er tilfeldig fordelt pa henholdsvis kontroll- og inter-
vensjonsgruppene. To studier hadde kontrollgrupper,
men uten randomisering. Alle studiene ble evaluert
med validerte sjekklister for & oppdage risiko for mulige
systematiske skjevheter (EPOC 2017, Cochrane 2017,
se faktaboks).

Videre ble tilliten til resultatene vurdert for hvert
utfallsmal (se faktaboks om tillit til samlet dokumen-
tasjon). Tilliten vurderes pa en firepunkts fra hey til
sveert lav tillit (se tabell 1).

Sammenligninger

Det ble gjort ni sammenligninger basert pa at bare like
tiltak skal sammenlignes med hverandre. Med andre
ord sammenlignes for eksempel standard IPS kun

Innebaerer

Det er en effekt...

Det er trolig at det er en effekt...
Det er muligens en effekt...

Det er usikkert om det er en effekt...
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Tabell 2. Inkluderte sammenligninger, studier og populasjoner

Sammenligninger
TILTAK: SUPPORTED EMPLOYMENT (SE)
Effekt av standard SE vs. annet tiltak
Effekt av forsterket SE vs. standard SE

Effekt av kortvariant av SE vs. annet tiltak

Effekt av SE-CES (Customized Employment Support) vs. annet
tiltak

Effekt av to ulike modeller av SE

TILTAK: INDIVIDUAL PLACEMENT AND SUPPORT (IPS)
Effekt av standard IPS vs. annet tiltak

Effekt av forsterket IPS vs. annet tiltak

Effekt av forsterket IPS vs. standard IPS

Effekt av IPS Lite vs. IPS

Studier Populasjon
3 Personer med utviklingshemming, autisme, psykiske
lidelser
3 Personer med hodeskader (1), psykiske lidelser (2)
1 Personer med muskel/skjelettskader
1 Personer som gar pa metadon
1 Personer med psykiske lidelser
2 Personer med psykiske lidelser (21) ryggmargsskader
(1)
3* Personer med psykiske lidelser
4* Personer med psykiske lidelser
1 Personer med psykiske lidelser

* En studie med to kontrollgrupper er med i to sammenligninger

med andre studier av standard IPS, ikke med IPS som
er forsterket med ulike tilleggskomponenter (se tabell
2 for en oversikt over alle sammenligningene i rap-
porten). Dette er vesentlig for & kunne si noe presist
om hva slags tiltak som gir effekt. Her ser vi bare pa
noen av sammenligningene.

Standard IPS sammenlignet med annet tiltak

Sammenligningen standard IPS versus annet tiltak
inkluderte 21 studier (til sammen 2901 deltakere) og
var den sterste (merket med *stjerne i referanselisten).
«Annet tiltak» var ulike varianter av «train then

place», det vil si tiltak som gav opplaring, arbeidstre-
ning eller skjermet arbeid med mal om vanlig arbeid
etter hvert. Alle studiene hadde utvalg med personer
med alvorlige psykiske lidelser. Over halvparten av
deltakerne var menn, og majoriteten hadde psykotiske
lidelser (schizofrenityper) eller stemningslidelser
(bipolar lidelse, alvorlig depresjon).

Det ble utfert en metaanalyse av de 21 studiene for
utfallsmélet & komme 1 vanlig arbeid (se figur 2).
Resultatet viser en relativ risiko (RR) pa 2,40, det vil
si at i snitt hadde deltakerne i IPS nesten to og en halv

Figur 2. Metaanalyse. IPS sammenlignet med annet tiltak. A komme i vanlig arbeid (21 studier)
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gang sa stor sannsynlighet for & komme i vanlig
arbeid, sammenlignet med deltakerne i kontrollgrup-
pene. Med 95 prosents sikkerhet befinner effekten seg
mellom 2,08 og 2,77.

En subgruppeanalyse undersgkte om det var forskjell
i effekt pa studier som hadde kort og lang oppfoal-
gingstid. Studier med oppfelging pad 6—12 méneder
viste en effekt pd RR 2,30, mens studier med oppfol-
ging pa 18-30 méaneder viste en effekt pdA RR 2.45.
Forskjellen var ikke signifikant, og avdekket séledes
ikke effektforskjeller pa kort og lang sikt. Sammen-
stilling av resultater for tid i vanlig arbeid (13 studier,
SMD 0,90) og inntekt (11 studier, SMD 0,30) viste
ogsé en positiv effekt av deltakelse 1 IPS sammenlig-
net med annet tiltak.

En annen subgruppeanalyse undersekte om ulike
skarer pa kvalitetsskalaer (Fidelity Scale) hadde noen
betydning for effekt pa det & komme i vanlig arbeid.
Kvalitetsskalaene méler om tiltaket IPS er blitt imple-
mentert og gjennomfores etter kriteriene (Drake
2012). Alle de 21 studiene oppgav selv skaren pa ska-
laen som var brukt, og studiene ble kategorisert i tre
grupper: topp, god og akseptabel kvalitet. «Aksepta-
bel kvalitet» innebaerer god nok kvalitet til at tiltaket
kan kalles IPS. Analysen viste smé forskjeller, men
ingen signifikante; IPS har en klar effekt uavhengig
av hvordan implementeringen skarer pa kvalitetsska-
lene.

Videre ble effekten av deltakelse i IPS pa livskvalitet
og helseutfall undersekt. Tretten av studiene malte
livskvalitet med ulike sperreskjema, men samlet sett
viste ikke IPS noen effekt pa livskvalitet, ssmmenlig-
net med annet tiltak. Ni av de 21 studiene malte ogsa
psykiske symptomer, enten symptomer pa psykose
(n=9), angst (n=1), depresjon (n=2) eller generell psy-
kisk helse (n=1). Ingen av de ni studiene fant noen
effekt pa psykiske symptomer, verken positive eller
negative. Fem studier malte i tillegg innleggelse pa
psykiatrisk avdeling, og her viste fire studier ingen
forskjell mellom IPS og kontrollgruppe, mens den
siste studien fant faerre innleggelser i IPS-gruppen.

Seks av de 21 studiene — bade europeiske og ameri-
kanske — underseokte kostnadseffektivitet for IPS ver-

sus annet tiltak. Samlet sett fant forfatterne en tilnaer-
met lik kostnad ved IPS og kontrolltiltakene i de ulike
settingene. Med storre effekt av IPS pa & komme i
arbeid, var konklusjonen at IPS-tilnermingen var
mest kostnadseffektiv.

Tillit til resultatene for denne sammenligningen var
fra moderat, det vil si nest hoyeste nivd (komme i
arbeid, tid, inntekt, kostnadseffektivitet) til lav, nest
laveste niva (livskvalitet, psykiske symptomer, inn-
leggelse) — se tabell 1. Moderat tillit til arbeidsutfal-
lene skyldes hovedsakelig mange studier som alle
peker i samme retning, men en viss risiko for skjevhe-
ter ved studiene. Lav tillit til helseutfallene skyldes
feerre studier som maélte dette og sterre risiko for
skjevheter.

Supported Employment sammenlignet med annet
tiltak

Tre studier sammenlignet standard Supported
Employment (SE) eller SE-varianten Customized
Employment Support med annet tiltak (se tabell 2) og
malte utfallet 8 komme i arbeid (Bond 1995, Goldberg
1990, Magura 2007). Effektstorrelsen varierte fra RR
1,85 (utvalg som brukte metadon), RR 1,97 (utvalg
med psykiske lidelser) til RR 15,6 (utvalg med
utviklingshemming). Resultatene peker med andre
ord i samme retning som for IPS, men studiene har lav
tillit pa grunn av blant annet studiedesign, risiko for
systematiske skjevheter og utvalgssterrelse.

Overfoerbarhet

Arbeids- og velferdsdirektoratet ensket en vurdering
av overferbarhet av internasjonale resultater til en
norsk kontekst, knyttet til faktorene 1) arbeidsmar-
ked (kalt geografisk/kulturell kontekst) og 2) type
kontrolltiltak (enkle eller omfattende). Bakgrunnen
var at serlig det amerikanske arbeidsmarkedet er til
dels sveert ulikt det norske, med klart lavere terskel
for bade ansettelse og avskjedigelse («hire and fire»),
og at mange land antageligvis har en standard tilneer-
ming (kontrolltiltak) som er av lavere kvalitet enn
den norske.

Overforbarhet ble vurdert for den sterste sammenlig-
ningen, IPS versus annet tiltak (21 studier). Ved hjelp
av tilnermingen i TRANSFER (Munthe-Kaas &
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Nekleby 2017) ble det foretatt subgruppeanalyser for
a kunne identifisere eventuelle forskjeller i effekt mel-
lom ulike grupper av studier. For vurdering geo-
grafisk/kulturell bakgrunn ble studiene delt inn etter
opprinnelse fra henholdsvis USA, Europa og andre
land (se figur 3). De amerikanske studiene viste en
noe storre gjennomsnittlig effekt (RR 2,80) sammen-
lignet med de europeiske (2,07), men forskjellen var
ikke signifikant?. Subgruppeanalysen vedrerende
kontrolltiltak viste ingen forskjell i effekt mellom stu-
diene der kontrolltiltakene var enkle (lav kvalitet) og
studiene der kontrolltiltakene var omfattende (hoy
kvalitet) (RR henholdsvis 2,38 og 2,49, p=0,79). Det
ser med andre ord ut til at resultatene er overforbare til
en norsk kontekst.

2 Figur 3 viser ingen signifikante forskjeller mellom de tre gruppene
(p=0,16). Dersom vi kun sammenligner studier fra USA og Europa
oker forskjellen men er fremdeles ikke signifikant (p=0,06).

Diskusjon og konklusjon

Denne systematiske oversikten underseokte serlig tre
arbeidsrelaterte utfall av SE og IPS: & komme i vanlig
arbeid, tid i vanlig arbeid og inntekt. Primarutfallet
var overgang til vanlig arbeid. Selv om det er stor
variasjon i tilliten til dokumentasjonen (gjelder serlig
SE), sa er tendensen helt klar: personer med bistands-
behov (uavhengig av type) har betydelig storre sjanse
for & komme i vanlig arbeid om de fér standard SE/
IPS sammenlignet med annet tiltak. Videre viser bade
tid i arbeid og inntekt gjennomgaende bedre effekt av
standard SE/IPS sammenlignet med annet tiltak.
Effekten endres heller ikke signifikant om vi sammen-
ligner studier som har malt over kort tid med de som
har malt over lenger tid, eller studier av IPS som er
implementert med hoy kvalitet med IPS av lavere
kvalitet. Det synes med andre ord klart at tilnaermin-
gen i SE, og serlig i IPS-varianten, fungerer markant
bedre enn andre tiltak nar det gjelder a stotte personer

Figur 3. Subgruppeanalyse. A komme i vanlig arbeid fordelt pa studier fra USA (9 studier), Europa (6 studier) og

andre land (6 studier)
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med psykiske lidelser eller funksjonshemminger inn
i vanlig arbeid. De er lenger i arbeid og de tjener mer.
Dette er konsistente funn.

I oversikten ble ogsa helse- og livsrelaterte utfallsmal
undersokt: livskvalitet, psykiske eller fysiske sympto-
mer, samt innleggelse pa sykehus. SE/IPS sammen-
lignet med annet tiltak sa ikke ut til & fore noen bedre
effekt nar det gjaldt livskvalitet, psykiske symptomer
eller dager innlagt pé psykiatrisk avdeling. Med andre
ord viste resultatene her liten eller ingen endring i
positiv retning, men heller ikke i negativ retning.
Resultatene er nesten like konsistente for helseutfal-
lene som de er for arbeidsutfallene.

Flere tidligere forskningsoppsummeringer — bl.a. van
der Noordt et al (2014) — har vist at det & komme
i arbeid kan gi positive felger for livskvalitet og psy-
kisk helse. Det er naturlig & stille spersmalet om hvor-
for dette ikke er resultatet i de her omtalte studiene.
Hva kan det skyldes at tiltak som gir sa god effekt pa
arbeidsdeltakelse ikke ser ut til & gi helseeffekter? Vi
har sa langt ikke dpenbare svar pa dette. Det kan ha
sammenheng med karakteristika ved malgruppene.
Deltakerne i de inkluderte studiene har relativt store
bistandsbehov, og majoriteten har alvorlige psykiske
lidelser, innbefattet psykotiske lidelser. Det kan vere
at & komme i arbeid 1 mindre grad influerer p& denne
typen lidelser, eller at andre variabler enn arbeid kan
vare av storre betydning — som for eksempel gode
familierelasjoner (f.eks. Gold 2013). Det kan ha sam-
menheng med opplevelser av stress ved & komme 1
arbeid, sarlig i en innledende fase. Manglende sosial
inkludering pé arbeidsplassen kan bidra negativt. Det
kan ogsa vere store variasjoner mellom deltakerne,
der noen far bedre livskvalitet og psykisk helse mens
andre far verre. Dette vet vi imidlertid lite om pa bak-
grunn av dokumentasjonen i studiene. Det kan vere at
stabilt arbeid over noe lengre tid likevel kan ha en
positiv innvirkning pé livskvalitet og psykisk helse
(Kukla & Bond 2013).

To nye, norske studier nyanserer funnene om sam-
menhengen mellom arbeid og helse noe. En studie av
Reme og kolleger fra 2015 (inkludert i den systema-
tiske oversikten) undersegkte effekt av IPS forsterket
med arbeidsrettet kognitiv atferdsterapi, sammenlig-

net med ordinart tilbud, i1 et utvalg personer med
milde til moderate psykiske lidelser. Studien fant
positive effekter pa bade arbeid, livskvalitet og psy-
kisk helse. En helt fersk studie av delvis samme for-
skergruppe (Reme et al 2016, for ny til & bli inkludert
i oversikten) undersegkte effekt av standard IPS versus
ordinzert tilbud i et utvalg personer med moderate til
alvorlige psykiske lidelser. Denne studien viste posi-
tive effekter pé arbeid, livskvalitet og depresjon —men
ikke pa angst.

Overordnet samsvarer funnene i oversikten med tidli-
gere oversikter pa feltet Supported Employment, til
dels fordi mange av de samme primarstudiene er
inkludert (Kinoshita 2013, Marshall 2014, Modini
2016 a). De finner ogsa at serlig IPS gir flere personer
med bistandsbehov i vanlig arbeid (RR 2,50 til 3,24).
Kun én oversikt viser at IPS ogsa kan gi bedre effekt
pé helseutfall, men denne oversikten inkluderte mange
ikke-kontrollerte studier og andre ikke-systematiske
oversikter (Modini 2016 b).

I den videre forskningsinnsatsen kan det serlig vere
behov for studier der SE-tilnerminger anvendes péa
flere typer populasjoner. Det er nd i gang, eller det
planlegges, en rekke nye norske utprevninger med til-
herende effektforskning overfor nye malgrupper,
blant annet innvandrere, ungdom, mennesker med
psykisk utviklingshemning, hjerneskadde, smertetil-
stander med mer— med finansiering fra NAV eller
Norges forskningsrad. Det er ogsa et klart behov for
studier som strekker seg over enda lengre tid (5-10 ar)
— der resultatene av og kostnadene ved SE/IPS males
over et lengre tidsrom.

Sammen med de norske utprevningene og enkeltstu-
diene som er omtalt her, bidrar denne studien til et
etter hvert solid kunnskapsgrunnlag om effekter av
ulike tilneerminger til arbeidsrettede innsatser. De
foreliggende resultatene utfordrer det som tradisjonelt
har veert den norske hovedtilnaermingen til arbeidsret-
tede tiltak for mennesker med et visst bistandsbehov:
til dels omfattende avklaring og arbeidstrening pa
egne skjermede arenaer. I slike tilnerminger er hoved-
fokus pa & «ruste opp» den enkelte slik at han eller
hun i sterst mulig grad kan stille p4 samme startstrek
som andre inn mot det ordinzre arbeidsmarkedet.
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Innen SE-tilnermingene er ordinaert arbeid ikke bare
malet, men ogsa det viktigste virkemiddelet. Man sor-
ger 1 stedet for profesjonell bistand bade til raskt a
finne den riktige jobben sammen med den enkelte, og
ikke minst for & styrke relasjonen mellom arbeidsgi-
veren og den nye arbeidstakeren.

Dermed utfordrer resultatene ogsa de sentrale akto-
rene pa arbeidsinkluderingsomradet her hjemme.
Hvordan kan vi legge til rette for & gjore langt mer av
det som virker, og mindre av det som ikke virker, eller
har mindre effekt? Dette gjelder ikke minst i NAV,
bade nar det gjelder & la den mest effektive tilneermin-
gen til arbeidsinkludering i sterre grad gjennomsyre
egen brukeroppfelging, og hvilke tilbud man peiler
seg inn mot hos eksterne tiltaksarrangerer. Men det
gjelder ogsa politikerne, som i stor grad avgjer hvor-
dan tiltaksmenyen i landet skal komponeres — det vil
si hvordan vi faktisk skal nytte de omtalte 9 milliar-
dene i arene framover.
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SYKEFRAVZR PA GRUNN AV PSYKISKE
LIDELSER - UTVIKLING SIDEN 2003

Av: Sgren Brage og Jon Petter Nossen

Sammendrag

| denne artikkelen undersgkes utviklingen i sykefravaer grunnet psykiske lidelser de siste 15 dr.
Vi ser pa fraveer utover 16 dager og kartlegger bade antall tilfeller, varighet og gradering. | perio-
den 2003-2015 har det veaert en pkning fra 17 til 20 prosent i andelen av sykepengemottakerne
som har en psykisk lidelse som sykmeldingsarsak, men ingen gkning i antall tilfeller per syssel-
satt. Fra 2003 til 2015 har det vaert en sterk gkning i bruken av gradering, og enda litt sterkere
ved psykiske lidelser enn for sykefravaer generelt.

Det har veert en markant gkning i antallet sykefravaer per sysselsatt som skyldes lettere psykis-
ke lidelser, mens depresjon har blitt mindre vanlig som sykmeldingsdrsak. Disse endringene skyl-
des i stor grad en endring i legenes diagnosepraksis. Utviklingen har fortsatt helt fram til 2015.

Varigheten av sykefraveer pa grunn av psykiske lidelser har variert betydelig i den aktuelle pe-
rioden, noe som trolig henger sammen med konjunkturene pa arbeidsmarkedet. Det har ogsa
veert en tendens i retning av kortere varighet, som i hovedsak skyldes at flere av de sykmeldte
i 2015 enn i 2003 ble friskmeldt i tiden omkring innkalling til «dialogmgte 2» og mot slutten av
perioden man kan motta sykepenager, slik at faerre enn tidligere ble sykmeldt ut hele sykepenge-
perioden. Det gjelder for psykiske diagnoser generelt, men endringen er noe stgrre for diagnosen
situasjonsbetinget psykisk ubalanse.

Sykefravaer pa grunn av lettere psykiske lidelser, angstsymptomer og depresjonssymptomer
uten dokumentert sykdom er en utfordring for NAV. De har gkt i antall siden 2003, har lang og
til dels gkende varighet, og de graderes ikke oftere enn sykefravaer som skyldes en veldefinert
psykisk sykdom.
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Innledning

Psykiske lidelser har de senere &r blitt vanligere som
medisinsk arsak til sykefravaer og uferetrygd. Det har
likevel ikke vert rapportert noen ekning i psykiske
plager i den voksne befolkningen (Folkehelseinstitut-
tet 2014). I en tidligere artikkel fant vi at sykefraveer
pa grunn av psykiske lidelser hadde okt i perioden
2000-2011 (Brage mfl. 2012). @Qkningen skyldtes
fremfor alt at flere personer ble sykmeldt med slike
diagnoser. Den gjennomsnittlige varigheten av disse
sykefravaerene endret seg lite, til tross for at sykefra-
vaersoppfelgingen er blitt styrket, noe som kunne for-
ventes & gi kortere sykefravaer. Vi ensker derfor &
undersgke om utviklingen har fortsatt frem til 2015,
og vil forsgke & fa fram flere nyanser i utviklingen. Til
dette formaélet benytter vi detaljerte data over alle
sykepengetilfeller betalt av NAV som startet i perio-
den 2003-2015. Denne perioden er valgt fordi vi ikke
har alle opplysningene lenger tilbake i tid. Sykefravee-
ret var 1 2003 pa et historisk toppniva, slik at utviklin-
gen ville sett annerledes ut med et annet startar for
analysen.

Okningen 1 sykefraveer knyttet til psykiske lidelser i
arene 2000-2011 skyldtes helt og holdent en gkning i
kategorien «lettere psykiske lidelser» (Brage mfl. 2012).
Denne diagnosegruppen omfatter i hovedsak de to diag-
nosene «situasjonsbetinget psykisk ubalanse» (akutte
psykiske kriser) og «uspesifiserte psykiske symptomer/
plager». For sykefravaer knyttet til depresjon var det en
markant nedgang, mens sykefravaer pa grunn av angst
var temmelig stabilt. Nedgangen i sykefravaer pa grunn
av depresjon skyldes sannsynligvis at legene har endret
sin diagnosepraksis ved sykmelding. En grunn til endret
praksis er at bruk av en sykdomsdiagnose slik som
depresjonslidelse kan fore til at pasienten far begren-
sede rettigheter til visse typer forsikring (Brage mfl.
2012). Legene er i stedet blitt anbefalt & bruke situa-
sjonsbetinget psykisk ubalanse som sykmeldingsarsak
ved for eksempel forbigdende nedstemthet (Helsedirek-
toratet 2011). En annen grunn til redusert bruk av depre-
sjonsdiagnosene kan vaere at det i 2004 ble innfort en ny
diagnosestandard for allmennlegene, ICPC-2 (Sosial-
og helsedirektoratet mfl. 2004). Den nye standarden
inneholder kriterier for bruken av mange diagnoser, her-
under ogsé depresjonslidelse. Dette kan ha fort til en
mer forsiktig bruk av sykdomsdiagnoser enn tidligere.

Det er foretatt flere endringer i regelverket for sykefra-
vaersoppfelging siden 2003. Disse endringene gjelder
alle sykmeldte, men vi antar at de viktigste i forhold til
psykiske lidelser er: a) I 2004 ble det innfort et krav om
aktivitet senest innen atte ukers sykmelding for fortsatt
rett til sykepenger, med hovedvekt pé gradert sykmel-
ding, og b) 1 2007 ble det innfert to obligatoriske dia-
logmeter mellom den sykmeldte og arbeidsgiver; her
vil vi fokusere péd «dialogmete 2», som skal avholdes
senest innen et halvt ars sykmelding under ledelse av
NAV og eventuelt med deltakelse av sykmeldende
lege. Vi forventer at begge disse regelverksendringene
har fort til raskere friskmelding (kortere varighet av
sykefravaerene) og okt bruk av gradering. I tillegg har
NAYV rettet stor oppmerksomhet mot de lettere psy-
kiske lidelsene siden 2012, og blant annet arbeidet for
okt bruk av gradert sykmelding nédr det er mulig. Vi
forventer derfor at sykefraver pa grunn av lettere psy-
kiske lidelser graderes oftest, og har hatt sterst ekning i
bruken av gradering.

Vi vil vise utviklingen i antall sykepengetilfeller
utover arbeidsgiverperioden pa 16 dager for psykiske
lidelser samlet og for seks av de vanligste diagnosene
ved sykmelding pa grunn av psykisk lidelse. De seks
omfatter bade «sykdomsdiagnoser», som innebaerer at
sykefravaeret skyldes en mer eller mindre klart defi-
nert sykdom, og «symptomer og plager», som uteluk-
kende er basert pa den sykmeldtes subjektive oppfat-
ning av egen helsetilstand. Vi forventer at sykmeldte
med sistnevnte type diagnoser har gradert sykmelding
oftere og blir raskere friskmeldt enn sykmeldte med
sykdomsdiagnoser, og pavirkes mer av endringene i
sykefravaersoppfelgingen. Vi ser pd utviklingen i hvor
stor andel av tilfellene som har gradert sykmelding,
og pa hvordan sannsynligheten for & bli friskmeldt
varierer mellom ulike tidspunkter av sykepengeperio-
den.

Datagrunnlag

Datagrunnlaget er basert pa NAVs sykepengeregister
supplert med tilleggsopplysninger fra andre registre,
og er nermere beskrevet i en tidligere artikkel (Nos-
sen og Brage 2016). Det er avgrenset til arbeidstakere,
og unntatt gravide, personer over 65 ar, og personer
med tidligere mottak av sykepenger som gir redusert
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maksimal stenadsperiode. Her har vi ogsé avgrenset
data til psykiske lidelser, og vi benytter opplysninger
om enkeltdiagnose. Vi tar i tillegg med muskel- og
skjelettlidelser som referansegruppe, men oppgir bare
tall for denne diagnosegruppen samlet. Dessuten utvi-
des dataperioden med sykefravaerene som startet i
2015. Bade diagnose og sykmeldingsgrad er oppgitt
ved starten av sykefravaret.

Vi ser pé seks av de vanligste diagnosene ved sykefra-
veer av psykiske arsaker. Disse stod i 2015 for 87 pro-
sent av alle sykepengetilfeller innenfor ICPC-kapitlet
«Psykisk»':

* Symptomer og plager gruppert under lettere psy-
kiske lidelser: PO2 Situasjonsbetinget psykisk uba-
lanse og P29 Uspesifiserte psykiske symptomer/
plager

e Andre symptomer og plager: POl Angstfolelse og
P03 Depresjonsfolelse

* Sykdomsdiagnoser: P74 Angstlidelse og P76
Depressiv lidelse

Fra 2016 er det i «Faglig veileder for sykmeldere»
(Helsedirektoratet 2016) gitt diagnosespesifikke anbe-
falinger om sykmelding og sykmeldingslengde for
disse og andre diagnoser. Gjennomgéende anbefales
det & vere forsiktig med bruk av sykmelding, serlig
utover noen fa uker, og i de fleste tilfeller anbefales
gradert sykmelding.

Sterk okning i lettere psykiske lidelser

Siden 2003 har psykiske lidelser statt for en skende
andel av sykepengetilfellene (tabell 1). Fra 2003 til
2011 okte denne andelen fra 17 til 20 prosent. Etter
2011 har gkningen vert klart svakere. Fra 2003 til
2015 var det heller ingen ekning for psykiske lidel-
ser regnet per 1000 sysselsatte. Som nevnt i innled-
ningen ma dette sees i forhold til at sykefraveret i
sammenligningséaret 2003 var pa historisk toppniva.

L Vi har brukt ICPC-2 til inndeling av diagnoser siden rundt 90 pro-
sent av alle sykmeldinger skrives av allmennleger, som bruker
ICPC-2 til dette. Sykdomsklassifiseringen ICD-10 som brukes av
sykehusleger og andre spesialister skiller seqg betydelig fra ICPC-2,
men er i denne sammenhengen mindre relevant siden den i liten
grad brukes ved sykmelding.

Nsermere om analysene

Artikkelen er i hovedsak deskriptiv, men vi benytter ogsa
forlppsanalyse og Cox-regresjon. Vi viser utviklingen i
antall sykepengetilfeller i perioden 2003-2015 for psy-
kiske lidelser samlet og for de seks enkeltdiagnosene,
samt for muskel- og skjelettlidelser samlet. | tillegg viser vi
andelen som startet sykefravaeret med gradert sykmel-
ding. Datamaterialet inneholdt ikke opplysninger om
senere gradering.

Vi benytter forlgpsanalyse til & vise hvordan sannsynlighe-
ten for & bli friskmeldt varierer gjennom perioden med
sykepenger. | forlgpskurvene inngar til enhver tid bare de
som fortsatt var sykmeldt dagen for, og forlppet sensure-
res (avsluttes uten friskmelding) nar en person nar maks-
tid pa sykepenger eller dgr. Det benyttes en standardme-
tode for glatting av kurvene. | regresjonsanalysene analy-
serer vi hvordan sannsynligheten for friskmelding pavirkes
av viktige kjennetegn nar andre kjennetegn holdes kon-
stante (se faktaboks Regresjonsanalyser).

Siden vare data bare omfatter sykefravaer utover arbeids-
giverperioden pa 16 dager, starter hvert sykepengetilfelle
i praksis den 17. sykefraveersdagen. NAV utbetaler syke-
penger for mandag-fredag alle uker i aret. Dette betyr at 5
sykepengedager utgjgr én uke. Ved tolkning av forlgpskur-
vene ma man ta hensyn til begge disse forholdene, slik at
for eksempel 50 sykepengedager tilsvarer 10 uker med
sykepenger fra NAV pluss drpyt to uker fra arbeidsgiver,
altsa til sammen drgyt 12 uker.

Av de enkelte diagnosene var det en meget uttalt
okning i bruken av situasjonsbetinget psykisk uba-
lanse og uspesifiserte psykiske symptomer/plager
frem til 2011, mens gkningen har vaert mer moderat
deretter. Bruken av depresjon som sykmeldingsdiag-
nose har vist ytterligere nedgang etter 2011. Bruken
av angst som sykmeldingsdiagnose har ekt etter
2011.

I perioden 2003-2015 var det en sterk gkning i bru-
ken av gradering ved sykefravaer grunnet psykiske
lidelser (tabell 2). Andelen av disse sykepengetilfel-
lene som startet med gradert sykmelding ble mer enn
fordoblet, fra 9 prosent i 2003 til 22 prosent i 2015.
Andelen med gradert sykmelding er noe hayere for
psykiske lidelser enn for sykefravaer generelt, og
okningen i perioden var ogsa noe sterkere for psy-
kiske lidelser.

Vi fant ikke stotte for var antakelse om at gradering er
vanligere ved lettere psykiske lidelser og andre
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Tabell 1. Utviklingen i antall sykepengetilfeller utover 16 dager for valgte diagnoser. Arbeidstakere unntatt gravide

%vis endring

%yvis endring

Sykmeldingsdiagnose 2011 2015 2003-2015 2011-2015
lalt 305 764 283 786 291 484 -5 +3
Muskel- og skjelettlidelser 143 323 121 970 123 620 -14 +1
Psykiske lidelser 53 225 55 889 59 001 +11 +6
Per 1000 sysselsatte: 23,5 22,0 22,3 -5 +1
Prosentandel av alle sykepengetilfeller: 17,4 19,7 20,2 +16 +3
Lettere psykiske lidelser

P02 Situasjonsbetinget psykisk ubalanse 12 286 17 780 19 755 +61 +11
P29 Uspesifiserte psykiske symptomer/plager 1660 10 325 11797 +611 +14
Depresjon

P03 Depresjonsfglelse 8 751 4124 3928 -55 -5
P76 Depressiv lidelse 20 701 13 471 11980 -42 -11
Angst

PO1 Angstfplelse 1034 1 046 1791 +73 +71
P74 Angstlidelse 2 294 2124 2127 -7 0

Kilde: NAV og SSB

Tabell 2. Sykepengetilfeller utover 16 dager som startet med gradert sykmelding, etter diagnose.
Arbeidstakere unntatt gravide

Sykmeldingsdiagnose Antall graderte Andel graderte (%)

2003 2011 2015 2003 2011 2015
I alt 21 000 42 496 51439 6,9 15,0 17,6
Muskel- og skjelettlidelser 9 760 18 104 21189 6,8 14,8 17,1
Psykiske lidelser 4 554 10 151 13039 8,6 18,2 22,1
Lettere psykiske lidelser
P02 Situasjonsbetinget psykisk ubalanse 837 2 585 3398 6,8 14,5 17,2
P29 Uspesifiserte psykiske symptomer/plager 145 2223 2 962 8,7 21,5 25,1
Depresjon
P03 Depresjonsfglelse 795 733 954 9,1 17,8 24,3
P76 Depressiv lidelse 1862 2 569 2940 9,0 19,1 24,5
Angst
PO1 Angstfglelse 96 179 451 9,3 17,1 25,2
P74 Angstlidelse 207 450 525 9,0 21,2 24,7

Kilde: NAV

symptomdiagnoser. Tvert imot var andelen med gra-
dering klart lavere — 17 prosent — ved situasjons-
betinget psykisk ubalanse. At situasjonsbetinget psy-
kisk ubalanse har en lavere andel med gradering,
skyldes antagelig at mange av disse fraveerene vurde-
res som akutte, og ved akutte tilfeller blir gradering
sjelden brukt av sykmeldende lege. For de andre diag-
nosene er det ubetydelige forskjeller i graderingsandel
mellom sykdomsdiagnoser og symptomdiagnoser.
Dette var ikke som forventet, og kan tyde pa at det
i praksis er liten forskjell i arbeidsevne mellom syk-
meldte med symptom- og sykdomsdiagnoser.

Det at en sapass stor andel av de sykmeldte pa grunn

av psykisk lidelse starter sykefraveret med gradering,
er i trdd med anbefalingene 1 «Faglig veileder for syk-
meldere» (Helsedirektoratet 2016). I den generelle
delen star det: «Unngd om mulig full sykmelding
i pavente av utredning og behandling. Pasienten kan
veere 1 full eller gradert sykmelding, eventuelt med til-
rettelagt arbeid, mens han venter.»

Lengst varighet for angst- og
depresjonslidelser

Regresjonsanalysene viste at varigheten av sykefraveer
knyttet til psykiske lidelser varierte med de ulike medi-
sinske arsakene. Figur 1 viser den relative sannsynlig-
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heten for & bli friskmeldt pa en gitt dag kontrollert for
en del kjennetegn (se faktaboks). Muskel- og skjelettli-
delser samlet er benyttet som referansekategori (hasar-
dratio=1). En hey hasardratio innebzrer en hey sann-
synlighet for & bli friskmeldt. Vi inkluderer her bare
sykepengetilfellene som startet i 2015.

Sannsynligheten for & bli friskmeldt en gitt dag 1 2015
var i gjennomsnitt 16 prosent hgyere for sykmeldte med
diagnosen situasjonsbetinget psykisk ubalanse enn for
muskel- og skjelettlidelser (hasardratio 1,16). Ved de to
sykdomsdiagnosene angstlidelse og depressiv lidelse
var sannsynligheten henholdsvis 29 og 27 prosent lavere
enn ved muskel- og skjelettlidelser. Dette innebaerer at
sykefravarene er kortere ved situasjonsbetinget psykisk
ubalanse enn ved muskel- og skjelettlidelser, men len-
gre ved angstlidelse og depressiv lidelse. Ogsa de som
var sykmeldt pa grunn av angstfelelse hadde relativt lav
sannsynlighet for & bli friskmeldt, mens de to evrige
symptomdiagnosene (depresjonsfolelse og uspesifiserte
psykiske symptomer/plager) skilte seg noksa lite fra
muskel- og skjelettlidelser.

Vi fant altsa som forventet at sykmeldte med en syk-
domsdiagnose jevnt over hadde lavere sannsynlighet

Regresjonsanalyser

Vi gjorde Cox-regresjonsanalyser av sannsynligheten for a
bli friskmeldt der vi kontrollerte for kjgnn, alder og bosteds-
fylke, samt startdag og startmaned for sykefraveeret.
Sykepengetilfeller som gikk helt til makstid ble sensurert,
slik at avslutning av et tilfelle for makstid kunne tolkes
som friskmelding og sannsynlig retur til arbeid, eller over-
gang til status som arbeidssgker for enkelte sykmeldte.

Vi gjorde to typer analyser: Den forste ble foretatt for hver
av de seks enkeltdiagnosene knyttet til psykiske lidelser,
samt for psykiske lidelser samlet og muskel- og skjelettli-
delser samlet. Her benyttet vi alle sykepengetilfeller som
ble pabegynt i 2003-2015, og startaret for sykefravaeret
var med som forklaringsvariabel, med 2003 som referanse-
kategori. Den andre typen ble foretatt kun én gang samlet
for de seks enkeltdiagnosene innen psykiske lidelser og
muskel- og skjelettlidelser. Her benyttet vi bare startaret
2015, og diagnose var med som forklaringsvariabel, med
muskel- og skjelettlidelser samlet som referansekategori.

Resultatene presenteres som hasardratioer. Disse tolker vi
tilneermet som den relative sannsynligheten for a bli frisk-
meldt pa en tilfeldig valgt dag i sykepengeforlppet, gitt at
man fortsatt var sykmeldt dagen for, sett i forhold til den
oppayitte referansekategorien. Dette bygger pa en forutset-
ning om at hasardene for to kategorier av en variabel er pro-
porsjonale gjennom sykepengeforlgpet, slik at den relative
sannsynligheten er konstant. Selv om denne forutsetningen
ikke er helt realistisk, har det sannsynligvis liten betydning
sa lenge vi ikke tar sikte pa a tolke resultatene kausalt.

Figur 1. Relativ sannsynlighet (hasardratioer) for & bli friskmeldt en gitt dag. Utvalgte diagnoser
innen psykiske lidelser (muskel- og skjelettlidelser samlet =1). Basert pa Cox-regresjonsanalyse.
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Lettere psykiske lidelser:

P02 Situasjonsbetinget psykisk ubalanse I 1,16
P29 Uspesifiserte psykiske symptomer/plager I 0,96

Depresjon:

P03 Depresjonsfglelse M 0,92
P76 Depressiv lidelse I 0,74

Angst:

P01 Angstfglelse I 0,80
P74 Angstlidelse N 0,71
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for a bli friskmeldt enn dem med en diagnose knyttet
til symptomer og plager. At sannsynligheten er hoyest
ved sykefravaer pa grunn av situasjonsbetinget psy-
kisk ubalanse er ogsa naturlig, og skyldes trolig at
diagnosen brukes ved akutte behov pé grunn av spesi-
elle, situasjonsbetingede forhold. Dette bidrar ogsa til
a forklare hvorfor sykmeldte med denne diagnosen
sjeldnere har gradert sykmelding, som vi sé tidligere.
Forskjellene er imidlertid sapass smé at ogsa mange
av sykefravaerene med situasjonsbetinget psykisk
ubalanse mé ha relativt lange forlep. Videre har syk-
meldte med angstfelelse uventet lav sannsynlighet for
friskmelding. Dette kan vare et tegn pa at personer
med denne diagnosen ber folges opp tett nér det forst
har gatt sa langt at pasienten sykmeldes.

Sannsynligheten for & bli friskmeldt varierte altsd mye
mellom de tre vanligste enkeltdiagnosene av psykiske
lidelser — situasjonsbetinget psykisk ubalanse, uspesifi-

serte psykiske symptomer/plager og depressiv lidelse.
Vi undersekte om disse forskjellene er like store gjen-
nom hele sykepengeforlapet (figur 2). Til venstre i figu-
ren angis skalaen (0,01 tilsvarer 1 prosent). Sannsynlig-
heten for a bli friskmeldt er hoyest omkring
sykepengedag 10, det vil si etter omkring fire ukers
sykmelding. Deretter avtar sannsynligheten raskt, for
sa & stige igjen nar sykepengearet gar mot slutten.

I store trekk var utviklingen gjennom forlepet noksa
lik for alle tre diagnosene, men det ser ut til & vaere en
tendens til at sannsynligheten for a bli friskmeldt jev-
ner seg ut i andre halvdel av forlepet. Det ser ogsa ut
til at sykefraveersoppfelgingen kan virke noe forskjel-
lig péd sykmeldte med de tre diagnosene. For syk-
meldte med situasjonsbetinget psykisk ubalanse oker
sannsynligheten for friskmelding noe i en periode
omkring 20 ukers sykefraver. Dette er i tiden omkring
innkalling til dialogmete 2, noe som kan vere en indi-

Figur 2. Sannsynlighet for & bli friskmeldt en gitt dag (kjerneglattet hasardkurve). Sykepengetilfeller med
situasjonsbetinget psykisk ubalanse (P02), uspesifiserte psykiske symptomer/plager (P29) eller depressiv

lidelse (P76) som arsak. 2015
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Figur 3. Utvikling i sannsynligheten for a bli friskmeldt (2003=1). Sykepengetilfeller med diagnose innen
psykiske lidelser eller muskel- og skjelettlidelser. Basert pa Cox-regresjonsanalyse

1,15
1,10
1,05 \/
1,00

0,95

0,90

= Muskel-/skjelettlidelse

Psykisk lidelse

Linezer (Muskel-/skjelettlidelse)

Lineaer (Psykisk lidelse)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Kilde: NAV

kasjon pa at sykefraversoppfelgingen har sarlig
effekt pd sykmeldte med denne diagnosen, slik vi
antok i innledningen. For depressiv lidelse og uspesi-
fiserte psykiske symptomer/plager synker sannsynlig-
heten forholdsvis jevnt i denne perioden. Disse har
imidlertid en gkning pa andre tidspunkter som vi ikke
kan se noen umiddelbar forklaring pa, sa det er van-
skelig & trekke noen sikre konklusjoner. Det er ingen
spesiell utvikling & se i tiden omkring aktivitetskravet,
som gjelder «senest etter atte uker».

Markante svingninger i varigheten
i 2003-2015

For a studere hvordan varigheten av sykefravarene har
utviklet seg i perioden 2003-2015, gjorde vi separate
regresjonsanalyser for de seks enkeltdiagnosene samt
for psykiske lidelser samlet og muskel- og skjelettli-
delser samlet (se faktaboks). Vi fikk da tallfestet sann-
synligheten for & bli friskmeldt relativt til referansearet
2003 og kontrollert for de andre kjennetegnene. Hvis
sannsynligheten for & bli friskmeldt er heyere enn 1,
inneberer det redusert varighet i forhold til 2003.

Det var relativt store svingninger i sannsynligheten
for & bli friskmeldt i perioden, men mensteret var
gjennomgéende det samme for psykiske lidelser og

muskel- og skjelettlidelser (figur 3). Sannsynligheten
var lavest for begge diagnosegruppene i 2003 og
2009. Dette er de samme &drene som sykefraveret
generelt var pa det hoyeste, noe som er vist & ha sam-
menheng med utviklingen i arbeidsmarkedet (Nossen
2014). De sveert likeartede svingningene i sannsynlig-
heten for 4 bli friskmeldt bade for sykmeldte med psy-
kiske lidelser og med muskel- og skjelettlidelser tyder
pa at arbeidsledigheten pavirker sykefraveret sterkt
uansett underliggende sykdomsarsaker.

Béde sykmeldte med psykisk lidelse og med muskel- og
skjelettlidelse hadde en positiv trend gjennom perioden,
det vil si at de ble raskere friskmeldt i siste del av perio-
den enn i begynnelsen, nar vi kontrollerer for enkelte
andre kjennetegn. Vi kan ikke utelukke at det ogsa kan
ha skjedd endringer i sannsynligheten for & bli frisk-
meldt fra 2003 til 2015 som slike «gjennomsnitts-
verdier» ikke fanger opp. For & underseke den mulighe-
ten, s& vi pa hvordan sannsynligheten for & bli friskmeldt
dag for dag i sykepengeforlapet var i disse to arene.

Helt i begynnelsen av forlepet ble sannsynligheten for &
bli friskmeldt litt redusert fra 2003 til 2015, mens den
deretter okte litt fram mot omkring 12 uker (50 dager i
figuren). Fra dette tidspunktet var det en klar ekning i
sannsynligheten for friskmelding i mer eller mindre hele
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Figur 4. Sannsynlighet for a bli friskmeldt en gitt dag (kjerneglattet hasardkurve). Sykepengetilfeller med

psykisk lidelse som arsak, etter startar. 2003 og 2015

Epanechnikov Kernel-Smoothed Hazard Functions
]
I
0,03 - !

]

Ik I

E ]

o

=

m |

Bo002 4 :

T f

= |

a 1

e

E !

i

]

0.01 o
SN~
.
el . o
-.._,..--1:._\_\_‘__\_\-‘_‘_
T T T 1
0 30 100 150
Sykapangadager
[ stanaar 003 — — — 2015]
Bandwidth=10
Kilde: NAV

resten av sykepengeperioden (figur 4). Det er altsd van-
skelig & se noen endring av betydning de forste 12 ukene,
som er tiden da aktivitetskravet «senest etter atte uken»
skulle forventes & ha hatt effekt. Vi finner en viss gkning
i sannsynligheten for friskmelding i hele forlepet nar vi
sammenligner 2003 og 2005 (ikke vist i figur). Dette kan
indikere at innferingen av aktivitetskravet forte til en
generell nedgang i varigheten, men kan ogsa skyldes en
oppgang i arbeidsmarkedet i denne perioden.

Den gkte sannsynligheten i den midtre delen av forle-
pet og den siste tredjedelen ser derimot ut til i hoved-
sak & ha kommet mellom 2005 og 2011 (ikke vist
i figur). Dette tyder pd en sammenheng med innferin-
gen av dialogmete 2 fra mars 2007. Dialogmete 2 vil
kunne péavirke sannsynligheten for & bli friskmeldt fra
det innkalles til metet omkring uke 17, og fram til uke
26, da metet senest skal gjennomferes. Det kan ogsa
vare at motet bidrar til raskere friskmelding senere
i forlepet ved & forberede den sykmeldte pd & gé til-
bake til jobb innen sykepengeperioden utleper.

Uendret varighet av lettere psykiske lidelser
Selv om sannsynligheten for & bli friskmeldt i stor
grad viste samme utvikling for psykiske lidelser og
muskel- og skjelettlidelser, vil vi forvente sterre for-
skjeller nar vi ser pa enkeltdiagnoser. Utviklingen pa
arbeidsmarkedet og endringer i oppfelgingen av syk-
meldte vil antagelig pavirke sykmeldte med ulike
diagnoser forskjellig. I figur 2 fant vi ogsa tegn til at
friskmeldingsmensteret kan variere mellom ulike
diagnoser. Vi har derfor sett pa hvordan sannsynlighe-
ten for & bli friskmeldt har variert for de vanligste
diagnosene innen psykiske lidelser.

For lettere psykiske lidelser ses de samme sving-
ningene gjennom perioden som for psykiske lidel-
ser samlet, med lavest sannsynlighet for a bli
friskmeldt i 2003 og 2009 (figur 5). Dette
variasjonsmenstret er gjennomgédende for alle
enkeltdiagnoser. Derfor vil kun trendene bli nevnt
i fortsettelsen.
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Figur 5. Utvikling i sannsynligheten for a bli friskmeldt (2003=1). Sykepengetilfeller med situasjonsbetinget
psykisk ubalanse eller uspesifiserte psykiske symptomer/plager som arsak. Basert pa Cox-regresjonsanalyse
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Pa grunn av endringene i legenes diagnosepraksis for-
ventet vi at tilfellene med «lettere psykiske lidelser»
1 gjennomsnitt har fatt ekt alvorlighetsgrad og dermed
gitt okt varighet av sykefraveerene gjennom perioden
2003-2015. Vi fant imidlertid ingen tydelig trend, og
tendensen er noe forskjellig for de to diagnosene vi
har sett pa.

I den diagnosespesifikke delen av «Faglig veileder for
sykmeldere» (Helsedirektoratet 2016) er det en gjen-
nomgaende anbefaling & sykmelde for symptom-
diagnoser kun i begrenset tid. Dersom det er behov for
mer langvarig sykmelding, spesifisert som lengre enn
to uker for angstfolelse og depresjonsfolelse, og lengre
enn 4-8 uker for situasjonsbetinget psykisk ubalanse
og uspesifiserte psykiske symptomer/plager, sies det at
legen ma vurdere & benytte en sykdomsdiagnose i
stedet, eksempelvis angstlidelse og depressiv lidelse.
Vart datasett inneholdt bare diagnosen fra ferste syk-
melding, og vi kan ikke utelukke at mensteret i noen
grad ville endret seg hvis vi hadde tatt hensyn til senere
endring i diagnosen. Noen avgjerende betydning har
det imidlertid neppe, siden omfanget av diagnose-
endring ved langtidssykefravaer er begrenset. Det er
tidligere blitt ansléatt til 12 prosent (Brage m.fl. 1998).

Mange sykmeldte med diagnosen situasjonsbetinget

psykisk ubalanse féar lange forlep med full sykmelding.
Det kan skyldes at sykmeldende lege fra starten av
undervurderer alvorlighetsgraden av tilstanden, eller at
tilstanden utvikler seg i mer alvorlig retning underveis.
Uansett er det grunn til & folge spesielt neye med pa
sykmeldinger med denne diagnosen fra tidlig fase av
sykefravaeret, seinest ved vurdering av aktivitetskravet
ved 8 uker, men helst allerede ved fire uker. Det er
mulig at en del av disse sykepengetilfellene skyldes
konflikter pa arbeidsplassen med narmeste leder eller
kollegaer, og det er viktig & intervenere tidlig for & mot-
virke en sykeliggjoring av problemene.

Sykmelding p& grunn av «uspesifiserte psykiske
symptomer/plager» er blitt mye vanligere, og syk-
meldte med denne diagnosen har lange forlep. Diag-
nosen er en restgruppe som inkluderer forskjellige
typer av psykisk uhelse, deriblant utbrenthet og uklare
psykiske tilstander. I «Faglig veileder for sykmeldere»
nevnes at sykmelding kan vere aktuelt under utred-
ning, under oppfelging og for & skjerme pasienten.
Ogsa for sykmeldte med denne diagnosen er det vik-
tig med tett og tidlig oppfelging fra NAVs side. Det er
grunn til & anta at den medisinske situasjonen kan
avklares relativt raskt i mange tilfeller, og veilederen
foreslar fire uker som et tidspunkt der tilstanden
og arbeidssituasjonen ber revurderes.
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Figur 6. Utvikling i sannsynligheten for & bli friskmeldt (2003=1). Sykepengetilfeller med depresjonsfelelse eller
depressiv lidelse som arsak. Basert pa Cox-regresjonsanalyse

1,15

1,05
1,00 \/

0,95

0,90

=== Depresjonsfolelse

Depresjonslidelse

Linezer (Depresjonsfelelse)

Lineaer (Depresjonslidelse)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Kilde: NAV

Sykefravaer pa grunn av depresjon har blitt
lengre

For depresjonsfolelse og depressiv lidelse var det
en betydelig nedgang i1 antall sykepengetilfeller
i 2003-2015, noe som vi mener skyldes endring i
legenes diagnosepraksis. Det er sannsynligvis de min-
dre alvorlige tilstandene som bereres av dette og far
en annen diagnose. Vi forventet derfor at sykmeldte
med depresjonsfolelse og depressiv lidelse i gjennom-
snitt ville ha mer alvorlig depresjon og dermed lengre
varighet i 2015 enn i 2003. Det ble bekreftet i
regresjonsanalysen. Bade depresjonsfolelse og
depressiv lidelse hadde en tydelig trend i retning av
lavere sannsynlighet for friskmelding gjennom perio-
den (figur 6).

For sykmeldte som har fitt symptomdiagnosen
depresjonsfolelse anbefaler «Faglig veileder for syk-
meldere» at diagnosen endres til depressiv lidelse hvis
ikke den sykmeldte kan gé tilbake til arbeid. Siden
sykefravaer pa grunn av depresjonsfelelse har fatt
lengre varighet i 2003-2015 kan det vare enskelig
a starte oppfelgingen i NAV tidlig og a folge syk-
meldte med disse diagnosene tett. De fleste sykmeldte
med diagnosen depresjonsfolelse ber fa en rimelig
grad av medisinsk avklaring i lepet av fire uker.

Sykmeldte med angstfglelse har fatt lengre
fraveer

Sykmeldte med angstfolelse eller angstlidelse utgjorde
kun en liten del — 6 prosent — av alle sykmeldte med
psykisk lidelse i 2003 (tabell 1). Det ble imidlertid en
betydelig ekning i antall sykmeldte med angstfelelse
mot slutten av perioden. I regresjonsanalysen fant vi
en trend i retning av raskere friskmelding for syk-
meldte med angstlidelse, mens sykmeldte med diag-
nosen angstfolelse ble betydelig senere friskmeldt
12015 enn i 2003. Begge disse diagnosene har altsa
hatt en noksa annerledes utvikling i perioden sam-
menlignet med de andre diagnosene vi har sett pa.

Konklusjon

Det har vert en okning i antall sykefraver pa grunn av
psykisk lidelse i 2003-2015 regnet som andel av alle
sykepengetilfeller utover 16 dager. Qkningen har
imidlertid veert svakere etter 2011, og sett i forhold til
antall sysselsatte er det ingen ekning. I den aktuelle
perioden har det ikke vert rapportert noen ekning
i psykiske plager i den voksne befolkningen (Folke-
helseinstituttet 2014).

Fra 2011 til 2015 har sykefraveer pa grunn av lettere
psykiske lidelser fortsatt & gke, mens sykefraver pé
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Figur 7. Utvikling i sannsynligheten for & bli friskmeldt (2003=1). Sykepengetilfeller med angstfglelse eller
angstlidelse som arsak. Basert pa Cox-regresjonsanalyse
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grunn av depresjon har gatt ytterligere ned. Det er
grunn til 4 tro at den store skningen i lettere psykiske
lidelser som sykmeldingsarsak og nedgangen i depre-
sjon som sykmeldingsarsak delvis skyldes endret
diagnosepraksis blant legene (Brage mfl. 2012).

Fra 2003 til 2015 har det veert en sterk gkning i bruken
av gradering, og ekningen har vaert enda noe sterkere
for sykefraveer pa grunn av psykiske lidelser. Grade-
ring av sykefraveer som skyldes psykiske lidelser blir
stadig vanligere ogsa helt fra starten av sykefravarene.
Dette er i trad med NAVs anbefalinger og inneberer
at de sykmeldtes restarbeidsevne utnyttes i sterre grad
enn tidligere. Gradering forekom i mindre utstrekning
ved situasjonsbetinget psykisk ubalanse enn ved andre
psykiske lidelser. Dette skyldes antagelig at akutte
psykiske kriser, i trad med diagnosekriteriene, skal
legges til denne symptomdiagnosen. Fra andre under-
sokelser er det kjent at akutte lidelser graderes sjeld-
nere enn langvarige lidelser.

Det er overraskende at sykefravaer knyttet til subjek-
tive psykiske symptomer og plager ikke graderes
oftere enn de mer alvorlige sykdomsdiagnosene. Det
er mulig dette henger sammen med at vi bare har sett
pa gradering fra starten av sykefraveerene. Pa dette
tidspunkt kan arbeidsevnen vere like mye nedsatt ved

symptomdiagnoser som ved sykdomsdiagnoser, noe
som vil veie tungt nir sykmeldende lege vurderer
hvilken sykmeldingsgrad som skal velges.

Varigheten av sykefraver pa grunn av psykiske lidelser
viste betydelige svingninger i perioden 2003-2015.
Svingningene hadde samme menster som for sykefra-
veer generelt, noe som tyder pé at de skyldes konjunk-
turene pa arbeidsmarkedet. Nedgangstider forer til okt
varighet. Sykmeldte p& grunn av psykiske lidelser blir i
gjennomsnitt friskmeldt noe raskere i 2015 enn i 2003,
og vi finner tegn til raskere friskmelding i tiden fra inn-
kalling til dialogmete 2 og utover i sykepengeperioden.
Det ser altsé ut til at oppfelging serlig 1 forbindelse
med innkalling til og gjennomfoering av dialogmete 2,
pavirker varigheten av sykefravaer knyttet til psykiske
lidelser generelt. Vi fant imidlertid ogsé tegn til at syk-
meldte med situasjonsbetinget psykisk ubalanse ble
pavirket mer av dette enn andre diagnoser.

Depresjonsfolelse og depressiv lidelse har begge ten-
dert til & fa lengre varighet. Dette, sammen med at
antallet sykmeldte med depresjonsfelelse og depres-
siv lidelse har gatt betydelig ned, bekrefter var tidli-
gere antagelse om at en del depresjonslignende til-
stander, trolig mindre alvorlige, i dag kodes som en
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lettere psykisk lidelse, mens de tidligere ville vert
registrert med en depresjonsdiagnose.

Sykefraveer pa grunn av lettere psykiske lidelser,
angstsymptomer og depresjonssymptomer uten sikre
tegn til sykdom er en utfordring for NAV. De har gkt
i antall siden 2003, de har lang og til dels okende
varighet, og de graderes ikke i sterre utstrekning enn
sykefravaer som skyldes en veldefinert psykisk syk-
dom. Det er nedvendig & avklare og kartlegge arsa-
kene til funksjonstapet sé tidlig som mulig, og det er
behov for et bedre samarbeid mellom NAV, behand-
lende lege og den sykmeldte for & rette pa disse arsa-
kene sa raskt som mulig. De nye diagnosespesifikke
anbefalingene i1 «Faglig veileder for sykmeldere» kan
vaere en hjelp i dette arbeidet.
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Sammendrag

I denne artikkelen rettes sgkelyset mot en av de mindre kjente ordningene i folketrygden - grunn-
stgnad. Denne ytelsen er ment for personer som har ngdvendige ekstrautgifter pa grunn av varig
sykdom, skade eller lyte; ekstrautgifter som friske personer ikke har. Folketrygdens totale ut-
gifter til grunnstgnad var i 2016 pa neer 1,9 milliarder kroner.

Siden begynnelsen av 2000-tallet har to motstridende tendenser blitt stadig tydeligere. Den ene
tendensen er at det blir stadig faerre grunnstgnadsmottakere. | perioden 2003 til 2016 sank
antallet stgnadsmottakere fra nser 134 000 til under 119 000. Nedgangen er sarlig sterk blant
mottakerne av den laveste satsen.

Samtidig har drsakene til at personer far innvilget grunnstgnad endret seqg. Mens ekstrautgifter til
transport tidligere var den viktigste innvilgningsarsaken, har fordyret kosthold ved diett na seilt
opp som hovedarsak blant de nye stgnadsmottakerne. De fleste nye mottakere av grunnstgnad
far na innvilget stgnaden pa grunn av cgliaki og andre glutenintoleranser. Denne gruppen mottar
som oftest en av de forhgyede satsene, stort sett sats 4.

Utviklingen reiser flere spgrsmal bade om regelverket og praktiseringen av dette. Enkelte av kri-
teriene som ma oppfylles for G fa grunnstgnad er na utdaterte. Det kan ogsa tenkes at inngangs-
vilkaret for @ fa grunnstgnad ved glutenintoleranser uten cgliaki er for liberalt, ettersom det ikke
finnes gode tester som kan fastsla diagnosen. | tillegg bgr det kanskje vurderes om satsen for dem
som lever pa glutenfri kost ligger pa riktig niva, altsa om ekstrautgiftene for dem som lever pa
glutenfri kost er like hgye i dag som de var tidligere.
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Innledning

Grunnstenadsordningen er ment for personer som har
«ngdvendige ekstrautgifter pad grunn av varig sykdom,
skade eller lyte». Dette er en av de eldre ordningene i fol-
ketrygden, men den er samtidig blant de mindre kjente.

Det er generelt lite oppmerksomhet om grunnstenads-
ordningen. De siste arene har det imidlertid veert store
endringer bade 1 bruken av ordningen og i sammen-
setningen av brukerne. Innledningsvis i artikkelen ses
det nzermere pé bakgrunnen for at ordningen ble inn-
fort. S& presenteres noen sentrale lovendringer i ére-
nes lop samt hovedtrekkene ved dagens regelverk, for
det gis en deskriptiv framstilling av hvordan bruken
av ordningen har utviklet seg, spesielt i perioden fra
2003 til 2016. Avslutningsvis dreies diskusjonen mot
spersmalet om dagens grunnstenadsordning fortsatt
treffer malgruppen den er ment & hjelpe.

Historien starter i 1936

Allerede pa midten av 1930-tallet ble det tatt til orde for
at personer med bestemte medisinske lidelser skulle fa
gkonomisk kompensasjon for & dekke ekstra utgifter og
pleiebehov som den aktuelle lidelsen medferte. I 1936
kom Loven om hjelp til blinde og vanfere, en behovs-
provd stenadsordning for de to nevnte gruppene (Rik-
strygdeverket 1975). «Hjelpen» ble gitt som et fast
ménedlig belop; noe heyere for de som var bosatt
i bykommuner enn i landkommuner. Retten til hjelp
inntradte fra fylte 21 ar, eventuelt 23 &r dersom en fort-
satt var under utdanning, mens personer som ble blinde
etter fylte 65 ar ikke var omfattet av loven (Arbeids-
og velferdsdirektoratet 2014). Loven ble erstattet av
separate ordninger for grunnstenad og hjelpestenad da
uferetrygdloven tradte i kraft fra 1961.

I uferetrygdloven ble det skjelnet mellom ervervsmes-
sig og medisinsk uferhet. Mens uferetrygden var ment
a kompensere for bortfalt arbeidsinntekt ved ervervs-
messig uferhet, ble grunnstenaden en «uavhengig sto-
nadsform for de ekstrautgifter mange ufere har i det
daglige livy.! For grunnstenadsordningen var imidler-
tid kriteriet medisinsk uferhet, og ytelsen skulle helt

L Sitat fra forarbeidene - Ot.prp. 22 (1959) - gjengitt i Arbeids- og
velferdsdirektoratet (2014).

eller delvis dekke nedvendige ekstrautgifter for perso-
ner med varig sykdom, skade eller lyte. I tillegg ble
ordningen med hjelpestenad opprettet for & kompen-
sere for en bestemt type ekstrautgifter, pleie- og tilsyns-
utgifter. Selv om begge ordningene sorterte under ufo-
retrygden, kunne man dermed fa en eller begge ytelsene
innvilget uten & vare ervervsmessig ufer og mottaker
av uferetrygd.

Ettersom bade grunn- og hjelpestonaden gir refusjon
av ekstrautgifter ved varig sykdom, skade eller lyte,
ses ordningene ofte i sammenheng. [ denne artikkelen
fokuseres det imidlertid pd grunnstenadsordningen.

Folketrygden innfgres

Siden grunnstenaden ble innfort i 1961 har det vert
foretatt en rekke endringer i regelverket, bade utvidelser
og innskrenkinger. Opprinnelig hadde ordningen 3 sat-
ser, og gjaldt kun personer som fylte vilkarene etter fylte
15 ar og for fylte 70 &r. Ekstrautgifter til transport ble
kun dekket i forbindelse med arbeid eller opplaring.

Folketrygdloven fra 1966 medferte at grunnstenaden
ble inkorporert i folketrygden fra 1967. Da fikk ogsé
barn under 15 ar rett til ytelsen. Det kunne i teorien gis
grunnstenad til enhver ekstrautgift av betydning, men
dette var likevel ikke praksis. Fra 1971 ble ordningen
endret til & omfatte andre transportutgifter enn bare
ved arbeid eller opplaring. Samme ar ble ogsé ordnin-
gen utvidet til 5 satser, mens den i perioden 1983—
1988 i tillegg omfattet to sersatser for diabetikere.
70-arsgrensen ble delvis opphevet i 1979.2

Med innferingen av folketrygden ble stenadssatsene
endret fra & utgjore fastsatte belop, til 4 utgjore en
prosentvis andel av folketrygdens grunnbelep (G).
1 1967 utgjorde grunnstenadssatsene henholdsvis 12, 18
eller 24 prosent av G. Selv om andelen av G kunne bli
endret, ble sammenhengen opprettholdt fram til 1981.
Siden den gang er satsene blitt fastsatt én gang i ret.

2 Loven ble endret slik at grunnstgnad ogsa kunne gis til personer
som var fylt 70 &r, med unntak av til dekning av transportutgifter.
Begrunnelsen for & beholde 70-arsgrensen for transportformal var
at man gnsket 3 prioritere utbygging av kommunale transportord-
ninger for funksjonshemmede (Arbeids- og velferdsdirektoratet
2014).



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Grunnstgnad i endring: Pkte utgifter, faerre mottakere

Regelverk for grunnstonad

Ifplge folketrygdloven (§ 6-3) kan det ytes grunnstgnad
til personer som pa grunn av varig sykdom, skade eller lyte
(misdannelser) har ngdvendige ekstrautgifter. Med ekstra-
utgifter menes utgifter som friske personer ikke har, og
som ut fra den medisinske tilstanden antas a vaere |[¢pende
i 2-3 ar eller mer. Grunnstgnaden skal ikke kompensere
engangsutgifter, og omfatter kun ekstrautgifter i forbin-
delse med:

a. drift av tekniske hjelpemidler

transport

hold av fgrerhund

teksttelefon eller i seerlige tilfeller vanlig telefon

bruk av proteser, stpttebandasjer o.l.

fordyret kosthold ved diett

slitasje pa kleer og sengetpy

@ ~oaoQT

Det er ingen aldersgrense unntatt for ekstra utgifter til
transport, som kun dekkes dersom funksjonsevnen ble
nedsatt fgr fylte 70 ar. Med «ekstray utgifter til transport
menes at man ma benytte annen og dyrere transport enn
andre som bor pa samme sted.

Stpnaden gis etter seks satser. For a fa innvilget grunnstg-
nad ma ekstrautgiftene minimum tilsvare laveste sats 1.
Har en person ekstrautgifter under flere av punktene kan
disse summeres. Har flere familiemedlemmer ekstrautgif-
ter pa grunn av sykdom, kan familien ses under ett og inn-
vilges grunnstgnad ut fra nivaet pa familiens samlede
ekstrautgifter.

Satser for grunnstgnad i 2016
Ordinaer sats:

Sats 1: 8 040 kroner per ar / 670 kroner per maned
Forhgyet sats:

Sats 2: 12 276 kroner per ar / 1 023 kroner per maned
Sats 3: 16 104 kroner per ar / 1 342 kroner per maned
Sats 4: 23 724 kroner per ar / 1 977 kroner per maned
Sats 5: 32 148 kroner per ar / 2 679 kroner per maned
Sats 6: 40 152 kroner per ar / 3 346 kroner per maned

Dagens regelverk

I 1997 ble folketrygdloven fra 1966 avlest av en ny
folketrygdlov. Grunnstenadsordningen ble da flyttet
til et eget kapittel for grunnstenad og hjelpestonad.
Selv om intensjonen i ny folketrygdlov stort sett var
a viderefore tidligere bestemmelser og praksis, ble
ordlyden strammet inn slik at grunnstenadsordningen
gikk fra & omfatte «enhver ekstrautgift» av betydning,
til & gjelde syv bestemte utgiftstyper (se faktaboks

Regelverk for grunnstonad). Personer med andre
ekstrautgifter fikk ikke lenger rett til grunnstenad
(Arbeids- og velferdsdirektoratet 2014).

Kravet om at sekeren méd ha gjennomgatt hensikts-
messig behandling ble opprettholdt. Behandlingen ma
vaere avsluttet eller kommet sa langt at det kan fastslas
at den medisinske lidelsen blir varig. I praksis inne-
berer det at lidelsen — og ekstrautgiftene — ma ved-
vare 1 2-3 ar eller mer. Det kan imidlertid lempes pa
dette kravet dersom sarlige grunner tilsier det, f.eks.
hvis ekstrautgiftene er spesielt tyngende eller dersom
soker forventes & do for det er gétt to ar.

Det kreves ogsa en arsakssammenheng mellom den
medisinske lidelsen og de utgiftene det sekes grunn-
stonad for. I tillegg ma ekstrautgiftene vaere nedven-
dige (se faktaboks Regelverk for grunnstonad).

For hver av de aktuelle utgiftstypene er det utarbeidet
til dels omfattende retningslinjer for hvilke tilfeller
som er berettiget til ytelsen. Ved enkelte typer utgifter
er det ogsd angitt hvilken sats som skal benyttes
(se faktaboks Om retningslinjene). Inneberer en
persons medisinske tilstand at vedkommende har
ekstrautgifter knyttet til flere av formalene som ord-
ningen dekker, kan grunnstenad innvilges etter flere
punkter, for eksempel bade til transport og til hold av
forerhund. Grunnstenadsordningen er for @vrig bare
en av flere ordninger som dekker utgifter ved sykdom,
skade eller lyte. Personer som far dekket sine ekstra-
utgifter via en annen lov eller forskrift er ikke beretti-
get til grunnstenad.’

Fra 1997 ble ordningen utvidet fra 5 til 6 satser. En
viktig innstramming skjedde pd omtrent samme tid:
diabetikere mistet retten til grunnstenad i 1996 (for nye
tilfeller) og 1998 (for de resterende stenadsmottakerne).
I de etterfolgende arene er det bare blitt foretatt mindre
endringer. Grunnstenad til vanlig telefon ble behovs-
provd fra 2000 og avviklet for mobiltelefon fra 2001.

3 Andre ordninger som dekker dette formalet er folketrygdlovens
kapittel 5 Stgnad ved helsetjenester og kapittel 10 Hjelpemidler. |
tillegg dekkes formalet delvis ogsa av Helse- og omsorgstjeneste-
loven, Lov om sosiale tjenester samt en rekke ulike ordninger for
transport. Disse ordningene blir ikke omtalt her.
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Om retningslinjene

| rundskrivet til folketrygdens § 6-3 (Arbeids- og velferds-
direktoratet 2016) er forutsetningene for a fa innvilget grunn-
stgnad for de ulike utgiftstypene naermere beskrevet:

a. Drift av tekniske hjelpemidler

Gjelder ofte strgmutgifter til drift av elektriske hjelpemidler
som rullestol eller seng. Slike utgifter vil normalt ikke kunne
na opp i sats 1 alene, men kan sammen med andre ekstra-
utgifter gi grunnlag for stpnad. Det samme gjelder ekstra-
utgifter til batterier til hgreapparater, internettoppkobling,
blekkpatroner og ark. Ogsa disse utgiftene kan sammen med
andre ekstrautgifter gi rett til grunnstgnad.

b. Transport

| vurderingen tas det utgangspunkt i billigste transportalter-
nativ. Det ma avklares om sgkeren av medisinske grunner er
avskaret fra 3 benytte offentlig transport eller ikke.
Ngdvendighetsvilkaret gjelder bade transportformalene,
avstander og reisehyppighet. De ekstra transportutgiftene
som dekkes er differansen mellom ngdvendige utgifter ved-
kommende har som syk og utgiftene spkeren ville hatt som
frisk/ikke funksjonshemmet. Transportutgifter man uansett
ville hatt er ikke stgnadsberettigede, selv om de er blitt mer
tvingende etter at sykdommen inntraff. Det gis ikke grunn-
stgnad til anskaffelse av bil eller andre transportmidler.

c. Hold av fgrerhund

Synshemmede som har fatt innvilget fererhund etter folke-
trygdlovens § 10-7! anses a ha ekstrautgifter som over-
stiger et belpp svarende til grunnstpnadssats 3. Det ytes
derfor grunnstenad etter sats 3.

d. Teksttelefon eller i serlige tilfeller vanlig telefon
Dove eller sterkt tunghgrte kan innvilges teksttelefon der-

! Folketrygdlovens & 10-7: Stgnad for & kompensere for utgifter
til bedring av arbeidsevnen og funksjonsevnen i dagliglivet.

Fra 2003 har det veert krevd vitenskapelig dokumenta-
sjon av at spesialdiett er nedvendig for den aktuelle
diagnosen. Senere pa 2000-tallet ble ogsé praksisen
strammere ved dekning av transportutgifter.

Sterk vekst frem til 1990-tallet

Like etter at folketrygden ble innfert i 1967 mottok
om lag 6 300 personer grunnstenad, som tilsvarte 0,2
prosent av hele befolkningen. Ti ar senere var antallet
kommet opp 148 100. En medvirkende arsak til denne
veksten var trolig regelendringen i 1971 som med-
forte at ogsa andre transportutgifter enn ved arbeid og
utdanning kunne dekkes. I 1986 passerte antallet

som vedkommende ikke kan nyttiggjgre seg vanlig telefon,
og dersom teksttelefon er et ngdvendig og hensiktsmessig
hjelpemiddel for & bedre funksjonsevnen. Utgiftene til drift
av teksttelefon antas minst & svare til sats. 1. Grunnstgnad
til vanlig telefon (fasttelefon) ytes kun i szerlige tilfeller til
personer som er helt avhengige av telefon for & kunne kom-
munisere med omverdenen, og som i tillegg har sveert darlig
okonomi (dvs. tilsvarende folketrygdens minstepensjon).
Den medisinske tilstanden ma medfgre en betydelig ekstra
bruk av telefonen.

e. Bruk av proteser, stgttebandasjer o.l.
Bruk av proteser, stgttebandasjer (ortoser) eller stotte-
korsett kan medfgre ekstrautgifter, blant annet i form av gkt
klesslitasje. | disse tilfellene innvilges sats 1 uten naermere
vurdering. Hpyere sats kan likevel tilstas.

f.  Fordyret kosthold ved diett

Behovet for spesialdiett for den aktuelle diagnosen ma vaere
vitenskapelig dokumentert og alminnelig anerkjent i medi-
sinsk praksis. Dietten ma avhjelpe den aktuelle sykdommen
og veere fastsatt av spesialist. For noen diagnoser gis det rett
til en direkte plassert sats, ettersom personer med disse diag-
nosene anses som en ensartet gruppe med like hgye ekstra-
utgifter. Blant disse diagnosene kan nevnes Cystisk fibrose,
medfgdte stoffskiftesykdommer som behandles med protein-
reduserte dietter, samt cgliaki og sakalt non-cgliaki gluten-
intoleranse. Barn under 15 ar med disse diagnosene far innvil-
get sats 2, 3 eller 4 avhengig av diagnose og alder. Personer
over 15 &r innvilges sats 4.

g. Slitasje pa klzer og sengetgy

Gjelder ekstraordineer slitasje som fglge av uvanlig ofte vas-
king eller at selve bruken medfgrer ekstra slitasje. Det kan
foreligge stpnadsberettigede ekstrautgifter ogsa til drift av
vaskemaskin og terketrommel, i form av stremutgifter og
utgifter til vaskemidler.

grunnstenadsmottakere 100 000, og ekningen fort-
satte jevnt og trutt frem til 1996 da antallet passerte
140 000. Det er vanskelig a trekke fram noen enkelt
forklaring pa denne utviklingen, men den delvise opp-
hevingen av 70-arsgrensen i 1979 kombinert med okt
levealder er trolig blant arsakene. Regelendringen for
diabetikere i 1996 og 1998 medforte imidlertid at om
lag 10 000 stenadsmottakere mistet ytelsen. Deretter
okte antallet igjen frem til 2003/2004, for utviklingen
snudde. I de etterfolgende &rene har vi sett en kontinu-
erlig nedgang i antallet grunnstenadsmottakere (figur
1). Mens nar 134 000 personer mottok grunnstenad i
desember 2003, var tallet ved utgangen av 2016 kom-
met ned 1 under 119 000, det laveste antallet siden
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Figur 1. Antall grunnstgnadsmottakere per desember (venstre akse), og folketrygdens utgifter til grunnstgnad
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begynnelsen av 1990-tallet. Nedgangen i antallet
stenadsmottakere fra 2003 til 2016 var pé 11 prosent,
til tross for at vi samtidig hadde en befolkningsvekst.
Andelen i befolkningen med grunnstenad falt dermed
enda sterkere, fra 2,9 til 2,3 prosent, en nedgang pa
nesten en firedel.

Til tross for nedgangen i antall stenadsmottakere har
folketrygdens utgifter til grunnstenadsordningen fort-
satt & oke. I perioden 2003 til 2016 steg de arlige
utgiftene fra 1,4 milliarder kroner til neer 1,9 milliarder
(figur 1). Maélt i 2016-kroner* inneberer dette en
utgiftsvekst pa 7 prosent.

At utgiftene stiger samtidig som antallet stonadsmot-
takere synker, tyder pé at dagens stenadsmottakere far
en hoyere ytelse enn de som tidligere hadde grunn-
stonad. Utviklingen i gjennomsnittlig ytelse bekrefter
dette. Malt i 2016-kroner egkte de gjennomsnittlige
utgiftene per mottaker fra 12 900 i 2003 til 15 600
kroner i 2016. En alternativ mate & vise utviklingen
pa, er ved & bruke gjennomsnittlig utbetalt belop per
ar som andel av sats 1 samme &r. [ 2003 utgjorde sats

4 Utgiftene i 2016-kroner fremkommer ved a dividere utgiftene for
hvert ar med sats 1 for det aktuelle aret, og multiplisere med sats 1
for 2016.

1 en arlig ytelse pa 6 540 kroner. Stenadsmottakerne
fikk da i gjennomsnitt en ytelse som tilsvarte 162,8
prosent av sats 1. Tretten ar senere var sats 1 okt til
8 040 kroner, og gjennomsnittlig utbetalt belop
utgjorde 194,4 prosent av sats 1. Gjennomsnittlig
ytelse okte dermed med om lag 20 prosent i lapet av
denne perioden.

I resten av artikkelen fokuseres det pa arsakene til
denne utviklingen og hva som skiller dagens grunn-
stonadsmottakere fra de som mottok den samme sto-
naden tidligere pa 2000-tallet.

Faerre menn og faerre barn

Som for andre helserelaterte trygdeytelser er det flere
kvinner enn menn som mottar grunnstenad. Fra 2003
til 2016 har kvinneandelen ekt fra 57 til 59 prosent.
Siden 2003 har det vaert en nedgang i antallet grunnste-
nadsmottakere bdde for kvinner og menn, henholdsvis
15 prosent ferre menn og 9 prosent faerre kvinner.

Aldersfordelingen viser dessuten at nedgangen har
veaert serlig stor blant de yngste. Mens det 1 2003 var
17 500 grunnstenadsmottakere i aldersgruppen 0—17
ar, var tallet redusert til 12 600 i1 2016, en nedgang pa
hele 28 prosent. Med en befolkningsvekst i denne



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Grunnstgnad i endring: Pkte utgifter, faerre mottakere

Datagrunnlag og definisjoner

Data er hentet fra NAVs utbetalingsregistre, som utgj@r grunn-
laget for grunnstgnadsstatistikken. Foruten stgnadsmotta-
kernes kjpnn, alder og bosted, finnes her opplysninger om
hvilken grunnstgnadssats de mottar og eventuell hjelpeste-
nad. | tillegg er det koblet pa opplysninger om pensjonsstatus
og pensjonsgivende inntekt fra andre av NAVs registre.

Det er benyttet data per desember for perioden 2000-2016
der dette er tilgjengelig. For 2016 er inntektsopplysninger
enda ikke tilgjengelig, s i stedet benyttes G-requlerte 2015-
tall for inntekt. Andelen stpnadsmottakere i befolkningen er
beregnet per desember hvert ar i forhold til folkemengden 1.
januar aret etter.

Opplysninger om innvilgningsarsak og diagnose er registrert
i en egen rutine, og er koblet pa for arene 2003 og 2014~
2016. Det er i alt syv innvilgningsarsaker kodet a)-g), som
tilsvarer kriteriene for hvilke typer ekstrautgifter ordningen
dekker (se faktaboks Regelverk for grunnstgnad).
Diagnosene i datamaterialet er klassifisert i henhold til kode-
verket ICD-10.

aldersgruppen pa om lag 4,5 prosent i samme periode,
har andelen barn og unge med grunnstenad i befolk-
ningen sunket fra 1,6 prosent i 2003 til 1,1 prosent i
2016 (figur 2), en reduksjon pa nzr en tredel.

I motsatt ende av aldersskalaen har antallet stenads-
mottakere over 67 ér ligget stabilt pd mellom 31 000 og
33 000 i hele perioden. Fra omkring 2010 begynte

De fgrste arene etter at grunnstgnadsordningen ble etablert
var det ikke obligatorisk & innrapportere opplysninger om
innvilgningsarsak og diagnose. For om lag 30 prosent av de
naveerende stgnadsmottakerne mangler derfor fortsatt
kode for innvilgningsarsak, mens om lag 16 prosent mangler
opplysninger om diagnose. Mange av disse stgnadsmotta-
kerne har hatt ytelsen i mange ar. Fra desember 2013 gikk
NAV over til elektronisk innrapportering av diagnose og inn-
vilgningsarsak i saksbehandlingssystemet. Disse opplysnin-
gene er na obligatoriske, sa kodene ma alltid pafgres i nye
saker. For de tre siste arene har vi dermed fatt et langt mer
fullstendig statistikkgrunnlag enn tidligere. For personer
med flere innvilgningsarsaker (flere typer ekstrautgifter)
eller flere diagnoser telles kun den viktigste. | statistikken
som presenteres i denne artikkelen fokuseres det pa grunn-
stpnadsmottakere med registrert innvilgningsarsak og diag-
nose. De som mangler slike opplysninger holdes utenfor.

Folketrygdens utgifter til grunnstgnad er hentet fra NAVs
stgnadsregnskap.

imidlertid eldrebelgen & gjore seg gjeldende, og ande-
len over 67 ar har vist en tiltakende ekning etter hvert
som de store fodselskullene fra etterkrigstiden passerer
67 ar. Befolkningen i denne aldersgruppen har okt med
om lag 27 prosent siden 2003. Andelen i denne alders-
gruppen som mottar grunnstenad har dermed gatt ned
fra 5,5 prosent i 2003 til 4,3 prosent i 2016. Selv om
nedgangen i prosentpoeng er storst for den eldste

Figur 2. Andel av befolkningen som mottar grunnstgnad, etter alder. Prosent. Desember 2000-2016
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Figur 3. Grunnstgnadsmottakere etter sats. Desember 2000-2016
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aldersgruppen, er den prosentvise nedgangen i befolk-
ningsandelen med grunnstenad heyere blant de yngste.

Feerre med sats 1, flere med sats 4

Som nevnt ytes grunnstenad né etter 6 satser. Sats 1
— ofte omtalt som ordincer sats — er lavest, mens de
forheyede satsene 2—6 utgjor fra 1,5 til 5 ganger ordi-
nar sats. [ 2016 utgjorde ordinzer sats 8 040 kroner per
ar, eller 670 kroner i maneden (se faktaboks Satser for
grunnstonad i 2016).

Siden begynnelsen av 2000-tallet har vi observert en
stor forskyvning i bruken av disse satsene (figur 3).
Sats 1 er riktignok fortsatt den mest brukte satsen.
Men mens det i desember 2000 var 79 500 grunnste-
nadsmottakere med ordinaer sats, er antallet falt til
48 100 ved utgangen av 2016. Andelen stonads-
mottakere med sats 1 har dermed falt fra 60 prosent til
40 prosent. I samme periode egkte antallet med sats 4
kontinuerlig fra 14 500 i 2000 til 39 200 i 2016, en
okning pé hele 170 prosent. Mens sats 3 tidligere var
den nest vanligste satsen, har sats 4 hatt denne posi-
sjonen siden 2009. Det er pa grunn av denne end-
ringen at utgiftene til grunnstenad har ekt, samtidig
som antallet stonadsmottakere totalt har sunket. Béde
antallet og andelen stenadsmottakere med sats 2 og 3
har gatt noe ned, serlig de siste ti arene. Andelen med

Sats 4 Sats 5 Sats 6

de to hoyeste satsene har derimot i hele perioden
ligget stabilt pd 3 prosent. Dette tyder pa at mottak-
erne av de to hoyeste satsene generelt har store helse-
problemer, og at de kan vere tildelt en hey grunn-
stenadssats pa grunn av kombinerte formal.

Endringen i satsfordelingen har gitt litt forskjellige
utslag for kvinner og menn, og for ulike aldersgrupper.
En sammenlikning av fordelingen ved utgangen av
2003 med satsfordelingen i 2016, viser at det for ned-
gangen i antall stenadsmottakere tok til for alvor var
en litt heyere andel kvinner enn menn med ordiner
sats. Samtidig var det en litt lavere andel kvinner med
sats 4. 1 2016 er dette bildet snudd: andelen med sats
1 er hoyest blant menn, mens andelen med sats 4 er
heyest blant kvinner (figur 4). I lepet av denne perio-
den har antallet kvinner med grunnstenad sats 4 okt
med 141 prosent, mens gkningen blant menn var pa
94 prosent.

Endringen ses enda tydeligere blant de yngste. Mens 63
prosent av grunnstenadsmottakerne i aldersgruppen
under 18 ar mottok den laveste satsen 1 2003, var ande-
len falt til 29 prosent i 2016. Ogsé for dem med sats 2
eller 3 falt andelen noe, mens gruppen med sats 4 gkte
fra 17 prosent til 58 prosent (figur 5). En tilsvarende
endring i satsfordelingen ses for de to evrige alders-
gruppene, men langt fra like sterk. Blant dem mellom
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Figur 4. Grunnstpnadsmottakere prosentfordelt etter kipnn og sats. Desember 2003 og 2016
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18 og 67 ar har ogsé sats 4 overtatt som den nest vanlig-
ste satsen. For dem over 67 ar er det imidlertid fortsatt
flere med sats 3 enn sats 4. I den eldste aldersgruppen
er fremdeles over halvparten mottakere av sats 1.

Ser vi fremover i tid, er det — dersom regelverket holdes
uendret — sannsynlig at det vil fortsette & bli stadig feerre
med sats 1 og flere med sats 4. Av de nye grunnstenads-
mottakerne i 2016 fikk hele 3 av 4 personer innvilget
sats 4, mens kun 15 prosent fikk innvilget laveste sats.

2003 2016

Menn

Sats4 =Sats5 " Sats6

Fordyret kosthold ved diett stadig
vanligere

Endringene i bruken av sats 1 og 4 tyder pé at de som
na innvilges grunnstenad féar ytelsen av andre arsa-
ker enn tidligere, til tross for at det bare har veert
mindre endringer og presiseringer i regelverket pa
2000-tallet.

Fordelingen av innvilgningsarsaker for de grunn-

Figur 5. Grunnstpnadsmottakere prosentfordelt etter alder og sats. Desember 2003 og 2016
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stonadsmottakerne vi har registrert slike opplysninger
om, viser riktignok at ekstra utgifter til transport fortsatt
er den vanligste arsaken til & fa innvilget grunnstenad.
I alt 4 av 10 har grunnstenad til dette formalet (tabell 1).
Men hovedarsaken til den sterke veksten av personer
med sats 4 er at fordyret kosthold ved diett er blitt en
mye vanligere innvilgningsarsak. De fleste som far
grunnstenad til dekning av denne typen ekstrautgifter
blir nemlig tildelt sats 4 (se faktaboks Om retnings-
linjene). Mens det i 2003 var 11 prosent med denne
innvilgningsarsaken, var andelen tredoblet 1 2016.

Tabell 1. Grunnstgnadsmottakere med registrert
innvilgningsarsak, prosentfordelt etter arsak.
Desember 2003 og 2016

2003 2016

I alt 100,0 100,0
Drift av tekniske hjelpemidler 1,4 2,1
Transport 37,1 40,6
Hold av fgrerhund 0,1 0,1
lgﬁ;ti‘laelgcggneller i seerlige tilfeller 9.8 35
STk av proteser, stpttebandasjer 12 16
Fordyret kosthold ved diett 11,2 34,3
Slitasje pa kleer og sengetpy 24,3 151
Andre ekstrautgifter® 15,0 2,6

Kilde: NAV

Nar vi ser pa fordelingen av nye stenadsmottakere de
siste tre arene, blir bildet enda tydeligere: mens 2 av 3
fikk innvilget grunnstenad pa grunn av fordyret kost-
hold i1 2014 og 2015, var andelen hele 80 prosent i
2016 (tabell 2). De andre innvilgningsarsakene er
knapt i bruk lenger. Samtidig fikk nesten alle nye mot-
takere med fordyret kosthold som innvilgningsérsak
sats 4 — over 90 prosent hvert ar.

Transport er for gvrig blitt tredje vanligste innvilg-
ningsarsak, etter slitasje pd kleer og sengetoy. Dette har
delvis sammenheng med innstramninger i forhold til

5 Fer 1997 kunne grunnstgnad innvilges til «xenhver ekstrautgifty av
betydning. Personer som for 1997 fikk innvilget grunnstgnad til
dekning av andre ekstrautgifter enn de na gjeldende kriteriene, har
beholdt sin ytelse, men er registrert med «andre ekstrautgifter»
som innvilgningsarsak.

bilbruk. Personer som fikk innvilget stenad til anskaf-
felse av bil° fikk tidligere ogsa grunnstenad sats 3 til
drift av denne. Det ble ikke lagt vekt pa om vedkom-
mende tidligere hadde dekket sitt transportbehov ved
egen bil, og dermed om bruk av bil faktisk kunne anses
som en ekstrautgift. Denne praksisen ble endret 1 2005,
slik at grunnstenad til drift av egen bil i dag bare innvil-
ges dersom bilen faktisk er en ekstrautgift (Arbeids- og
velferdsdirektoratet 2016). I tillegg ble ordningen med
statte til kjop av bil i «gruppe 1» (ordinzre personbiler)
strammet inn fra 2015, ved at det for sgknader etter
dette tidspunkt kun gis stenad til kjep av biler til bruk i
arbeid og utdanning og ikke lenger til bedring av funk-
sjonsevnen i dagliglivet.” Faerre enn tidligere far der-
med innvilget grunnstenad til transport.

Tabell 2. Nye grunnstgnadsmottakere med registrert
innvilgningsarsak, prosentfordelt etter arsak. 2014~
2016

2014 2015 2016
| alt 100,0 100,0 100,0
Drift av tekniske hjelpemidler 0,4 0,7 0,6
Transport 11,8 119 6,2
Hold av fgrerhund 0,3 0,4 0,2
Teks.ttelefon eller i seerlige tilfeller 01 00 01
vanlig telefon
Srluk av proteser, stgttebandasjer 33 36 47
Fordyret kosthold ved diett 67,1 66,9 79,8
Slitasje pa klaer og sengetpy 17,1 16,4 8,4
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Coliaki og andre glutenintoleranser er vanligste
diagnose blant nye mottakere

Ettersom fordyret kosthold ved diett er blitt vanligere
som innvilgningsarsak, er det naturlig nok ogsa endringer
i diagnosefordelingen blant grunnstenadsmottakerne.
For de mottakerne vi har diagnoseopplysninger om, er
andelen med sykdommer i fordeyelsessystemet tredoblet
fra 10 prosent i 2003 til 30 prosent i 2016. Ved utgangen
av 2016 utgjorde dette i alt 29 500 personer. Alle andre

5 Kilde: Folketrygdlovens § 10-5 Stgnad til bedring av funksjonsev-
nen i arbeidslivet eller § 10-6 Stgnad til bedring av funksjonsev-
nen i dagliglivet.

7 Kilde: Folketrygdlovens § 10-7, Forskrift av 7. mars 2003 nr. 290
om stgnad til motorkjgretgy eller annet transportmiddel.
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Figur 6. Grunnstgnadsmottakere med registrert diagnose, prosentfordelt etter de stgrste diagnosegruppene.
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diagnosegrupper har hatt en nedgang i perioden, bade
i antall og i andel (figur 6).

De fleste som fér grunnstenad pa grunn av sykdommer
i fordayelsessystemet, har diagnosen celiaki eller andre
glutenintoleranser.® Ser vi pa den siste trearsperioden,
er tendensen svert entydig: over 60 prosent av de nye
stonadsmottakerne er registrert med coliaki eller andre
glutenintoleranser (figur 7). Og i 2016 befant hele 74
prosent av de nye grunnstenadsmottakerne seg i denne
gruppen. Den nest sterste gruppen er personer med
sakalte hyperkinetiske forstyrrelser, eller adferdsfor-
styrrelser som vanligvis oppstar i barne- og ungdoms-
arene. Denne gruppen utgjorde imidlertid ikke mer enn
3 prosent av de nye grunnstenadsmottakerne i 2016.
Den tredje sterste gruppen ligger stabilt pd om lag 2
prosent, og bestar av personer som har foretatt amputa-
sjoner, hovedsakelig av bein.

8 Her definert som personer registrert med K90, K90.0 og K90.4 i
kategorien K90 Intestinal malabsorpsjon. Personer med andre glu-
tenintoleranser enn cgliaki kan 0ogsa veere registrert under diagno-
sen K52.2 Allergisk og diettbetinget gastroenteritt og kolitt eller
K58 Irritabel tarmsyndrom, men disse diagnosene omfatter ogsa
andre matintoleranser.

10 15 20 25 30 35

Hvorfor denne veksten i glutenintoleranser?

Coliaki er en autoimmun kronisk tarmsykdom som utle-
ses av gluten, et protein som finnes 1 korn av hvete, rug
og bygg. Sykdommen er den vanligste matvareintoleran-
sen i1 den vestlige verden, og antas & forekomme hos
rundt 1 prosent av befolkningen i Norge. Dette skulle
tilsi om lag 50 000 personer, noe flere enn de 29 500 per-
sonene som i 2016 fikk grunnstenad pé grunn av syk-
dommer i fordeyelsessystemet. Man antar imidlertid at
under halvparten av de som har sykdommen har fatt
diagnosen stilt, og at mange gar rundt med unedvendige
plager.’ Det kan antas at for personer med celiaki er okt
kjennskap til sykdommen og bedre diagnostikk blant
arsakene til veksten i antall grunnstenadsmottakere.

De siste arene har det generelt vaert ekende oppmerk-
sombhet rundt plager etter inntak av kornholdig mat, ogsa
blant personer uten coliaki. Plagene kalles gjerne gluten-
intoleranse uten celiaki eller non-celiaki glutensensitivi-
tet (NCGS). I oktober 2002 ble det tatt inn et avsnitt om
dette i rundskrivet, og presisert at: «Dersom det er fast-
slatt at det foreligger non-celiaki eller glutenintoleranse

%  Kilde: Norsk helseinformatikk pa https://www.nhi.no/sykdommer/
barn/magetarm/coliaki-oversikt/, hentet 5. mai 2017.
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Figur 7. Nye grunnstgnadsmottakere, prosentfordelt etter diagnose. De 3 vanligste diagnosene.
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vil behandlingen veere den samme som ved celiaki, en
glutenfti diett. Det vil kunne tilstds grunnstenad etter sat-
ser som ved celiaki uten naermere dokumentasjon av
ekstrautgiftene».'” Personer med NCGS fikk dermed rett
til sats 4 pé lik linje med personer med celiaki. For denne
gruppen er det sannsynlig at veksten i antall grunnste-
nadsmottakere har ssmmenheng med medias og befolk-
ningens ekende opptatthet av helse og kosthold de siste
arene, og ikke minst en gkt interesse for hva som er et
sunt kosthold. Imidlertid finnes det ikke noen egen diag-
nose for dette i kodeverket ICD-10. Det ser dermed ut
som om personer med NCGS i stor grad registreres pa
samme diagnosekode som coliaki. Resultatet er at NAV
verken har tilfredsstillende opplysninger om hvor mange
grunnstenadsmottakere som reelt har celiaki, eller om
hvor mange som har andre glutenintoleranser. Vi vet hel-
ler ikke hvordan fordelingen er blant de om lag 2 500
personene som hvert ar i perioden 2014-2016 har fatt
innvilget grunnstenad med disse diagnosekodene. Men
det er grunn til & tro at andelen med NCGS er hoy.

1o Kilde: Referat fra Trygderetten 10. oktober 2003, pa http://www.
trygderetten.no/ikbViewer/Content/35 077/0 302 346.pdf

Store fylkesvise forskjeller

Utviklingen de senere drene har bidratt til at det né er
relativt store fylkesvise forskjeller i bruken av grunn-
stonad. Mens 1 gjennomsnitt 2,3 prosent av befolknin-
gen hadde grunnstenad i 2016, varierte andelen fra 1,7
prosent i Oslo og Rogaland til 4,4 prosent i Finnmark.

For satsene 2, 3, 5 og 6 er den fylkesvise variasjonen
lav. Forskjellene kommer til syne serlig i bruken av
sats 1, men ogsa sats 4. Rogaland har heyest andel
stonadsmottakere med sats 4 (47 prosent). Det er
likevel Agderfylkene som har flest sett i forhold til
befolkningen, i alt 1,1 prosent av befolkningen i de to
fylkene har sats 4. Finnmark ligger pa topp i bruk av
sats 1, bade i forhold til andelen grunnstenadsmotta-
kere som har denne satsen (56 prosent) og som andel
av befolkningen (2,5 prosent). I Rogaland mottok
kun 0,5 prosent av befolkningen laveste sats i 2016
(figur 8).

Det er vanskelig & si noe sikkert om arsaken til de
fylkesvise forskjellene. Fylkenes befolkningssam-
mensetning med hensyn til alder er neppe nok til &
forklare forskjellene. Dette kan tyde pa at det er fyl-
kesvise forskjeller for eksempel i diagnostisering av
coliaki og andre glutenintoleranser. For grunnstenad
til transportformal har bosettingsmenster og tilgang til


http://www.trygderetten.no/ikbViewer/Content/35077/0302346.pdf

// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Grunnstgnad i endring: Pkte utgifter, faerre mottakere

Figur 8. Andel grunnstgnadsmottakere i befolkningen, etter fylke og sats. Prosent. Desember 2016
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kollektivtransport betydning, og bidrar trolig til den
lave bruken i Oslo sammenliknet med mer spredt-
bygde fylker.

Malgruppen «de ufgre» ikke lenger
i flertall

Som nevnt innledningsvis var grunnstenadsordningen
opprinnelig ment & dekke ekstrautgifter pa grunn av
medisinsk uferhet. Det ble ikke stilt krav om at grunn-
stonadsmottakerne ogsa matte vare ervervsmessig
ufore. Det er likevel en naer sammenheng mellom de
to uferhetsdefinisjonene, og det samme kan sies om
bruken av de to ordningene. Pé slutten av 1990-tallet
og fram til 2010 var andelen grunnstenadsmottakere
med uferetrygd hey, pd om lag 40 prosent. Men siden
den gang har andelen falt. I 2016 var 1 av 3 grunn-
stenadsmottakere uforetrygdet. Noe av nedgangen ma
ses 1 lys av den begynnende eldrebelgen som har med-
fort at mange av grunnstenadsmottakerne har gatt
over i alderspensjonistenes rekker. Andelen grunn-
stonadsmottakere som ogsa mottar alderspensjon har
derfor okt litt i samme periode. Fortsatt er likevel
uforetrygdede de som i sterst grad mottar grunn-
stonadssatsene 2, 3, 5 og 6. Av de med heyeste sats 6
erialt 2 av 3 uforetrygdet. Det samme gjelder 57 pro-
sent av stenadsmottakerne med sats 5. Dette er ikke
uventet ettersom de hoyeste satsene ofte gis til perso-

2,0

2,5 3,0 3,5 4,0 45

Sats4 m=Sats5 © Sats6

ner med flere typer ekstrautgifter. Det ma antas at per-
soner som oppfyller flere av kriteriene for grunnste-
nad ogsé har gkt sannsynlighet for & bli uferetrygdet.

Ut fra utviklingen de siste arene er det neppe uventet
at grunnstenadsmottakerne uten alderspensjon eller
uforetrygd nd utgjer den sterste gruppen, pa ner
40 prosent av stenadsmottakerne. Men heller ikke
denne gruppen ser helt ut som for.

Flere unge grunnstgnadsmottakere uten
hjelpestgnad

Som tidligere nevnt har bade antallet og andelen barn
og unge med grunnstenad gétt noe ned fra 2003 til
2016. En mer markant endring ser vi i bruken av grunn-
stonad kombinert med hjelpestonad. Barn og unge som
i dag far grunnstenad, ser ikke ut til & ha samme behov
for ekstra tilsyn og pleie i hjemmet som jevnaldrende
barn med grunnstenad hadde tidligere. Mens 12 500 av
grunnstenadsmottakerne under 18 ar ogsé hadde hjelpe-
stonad ved utgangen av 2003, var antallet falt til 5 100
13 ar senere. Regnet som andel av mottakerne i denne
aldersgruppen var det en reduksjon fra 71 prosent til
40 prosent. Noe av reduksjonen kan trolig forklares
med gkt barnehagedekning og utbyggingen av skolefti-
tidsordninger. Barn med nedsatt funksjonsevne har for-
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trinnsrett ved barnehageopptak.!' Kommunene er dess-
uten pliktige til & ha et tilbud om skolefritidsordning for
og etter skoletid for barn med serskilte behov til og
med 7. arstrinn.'? Barn som tidligere hadde behov for
ekstra tilsyn og pleie i hjemmet p& grunn av sin medi-
sinske tilstand, far dermed i sterre grad dekket dette
behovet helt eller delvis av barnehage og skolefritids-
ordning. Mens 1 av 5 grunnstenadsmottakere under
18 ar hadde ordinzer hjelpestenad 1 2003, var det samme
bare tilfellet for 1 av 201 2016.

Den store endringen ses ogsa her for de med grunn-
stonad sats 4. I 2003 hadde halvparten av barn og unge
med grunnstenad sats 4 hjelpestonad i tillegg. I 2016
gjaldt dette bare 13 prosent (tabell 3). Arsaken er apen-
bar: ogsa blant de yngste fir mange na grunnstenad pa
grunn av fordyret kosthold, og disse barna trenger ikke
ekstra tilsyn og pleie i samme grad som de barna som
tidligere fikk sats 4. Blant nye grunnstenadsmottakere
i denne aldersgruppen hadde i alt 80 prosent fordyret
kosthold som innvilgningsarsak i 2016.

Tabell 3. Andel grunnstgnadsmottakere 0-17 ar som
ogsa mottok hjelpestgnad, etter sats. Prosent.
Desember 2003 og 2016

2003 2016

I alt 71,5 40,2
Grunnstgnad sats 1 74,0 82,9
Grunnstgnad sats 2 68,5 64,6
Grunnstgnad sats 3 95,8 66,8
Grunnstgnad sats 4 50,1 12,7
Grunnstgnad sats 5 96,7 84,5
Grunnstgnad sats 6 99,2 97,0
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Flere har pensjonsgivende inntekt

Helse og levekar henger ofte sammen i en negativ sir-
kel der sykdom skaper fattigdom, og fattigdom skaper
sykdom. Det er derfor positivt at det fra utgangen av
2003 til utgangen av 2016 har vert en liten ekning
i andelen grunnstenadsmottakere med egen pensjon-
sgivende inntekt (ikke vist i figur). Den storste end-

1 Kilde: Barnehageloven, § 13, hentet fra Lovdata 2.3.2017.

12 Kilde: Informasjon om Skolefritidsordningen pa https://www.regje-
ringen.no/no/tema/utdanning/grunnopplaring/artikler/skolefri-
tidsordningen-sfo/id434 946, hentet 2.3.2017

ringen er imidlertid blant stenadsmottakere som har
alderspensjon. I denne gruppen har andelen med
pensjonsgivende inntekt gkt fra 3 prosent til ner 13
prosent. Veksten er trolig en konsekvens av pensjons-
reformen fra 2011, som medferte at mange fikk mulig-
heten til & ta ut alderspensjon samtidig som de fort-
satte 4 jobbe. Blant grunnstenadsmottakerne med
uforetrygd er det derimot ingen endring. 1 av 3 hadde
pensjonsgivende inntekt begge ar. I aldersgruppen
under 18 ar har andelen okt svakt fra 3 prosent til
5 prosent, noe som kan ha sammenheng med at alders-
grensen for & tjene opp pensjonsgivende inntekt ble
senket fra 17 til 13 ar fra og med 2010.

Antallet grunnstenadsmottakere over 18 &ar uten
alderspensjon eller uferetrygd har ekt med 13 prosent
fra 2003 til 2016. I denne gruppen har nesten alle
pensjonsgivende inntekt. Andelen med inntekt over
4 G har ogsa ekt litt, fra 55 til 58 prosent. Det blir altsa
relativt flere voksne med en medisinsk tilstand som
gir rett til grunnstenad, uten at tilstanden gér ut over
deres mulighet til & vaere i jobb. Igjen er det naerlig-
gende & peke pa at dette serlig har sammenheng med
veksten i antall stenadsmottakere som far innvilget
ytelsen pa grunn av fordyret kosthold.

Virker ordningen etter hensikten?

Da den forste stenadsordningen for blinde og vanfore
ble innfort pa midten av 1930-tallet, var det en helt
annen brukergruppe man hadde i tankene enn i dag.
Statens Sentralstyre for Vanforeforsorgen utarbeidet
1 1937 folgende oversikt over «arsaker til vanferhet»
i Norge: «20,4 % skyldes poliomyelytt. 24,8 % skyl-
des ryggmargssykdommer og andre nervesykdom-
mer. 19,0 % giktsykdommer. 7,2 % ulykker. 6,8 %
medfedte misdannelser. 6,7 % tuberkulose 1 ben og
ledd. 15,1 % forskjellige andre sykdommer.» (Gjengitt
av Listou 1952.)

Takket veere den medisinske utviklingen de siste tia-
rene, er det i dag helt andre diagnoser som gir enkelt-
personer rett til & fa dekket ekstrautgifter utover det
friske personer har. Det kan derfor veere grunn til
a sporre om dagens grunnstenadsordning fortsatt tref-
fer den mélgruppen den er ment a treffe?


https://www.regjeringen.no/no/tema/utdanning/grunnopplaring/artikler/skolefritidsordningen-sfo/id434946
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Forskningsstiftelsen ECON fikk i 2005 i oppdrag av
Arbeids- og sosialdepartementet & evaluere grunn-
stonadsordningen. Deres hovedkonklusjon var da at:
«Grunnstenadsordningen er en rimelig treffsikker
ordning for & kompensere for nedvendige og varige
ekstrautgifter som funksjonshemmede og kronisk
syke har» (ECON 2005).

Det er ikke selvsagt at denne konklusjonen fortsatt
gjelder i dag. Siden kriteriene for & f& grunnstenad ble
vedtatt 1 1997, har den teknologiske utviklingen
bidratt til at enkelte av de ekstrautgiftene ordningen
dekker er blitt uaktuelle. Telefon som innvilgnings-
arsak er 1 praksis avviklet. Teksttelefoner produseres
ikke lenger, og er erstattet av mobiltelefoner og data-
maskiner. Produkt- og prisutviklingen pa dette omra-
det har medfort at mobiltelefoner, datamaskiner og
nettbrett er noe «alle» har, s stenad til mobiltelefon
ble avviklet i 2001. Seknader om grunnstenad til tele-
fon far dermed i dag nesten alltid avslag. Det gis imid-
lertid stotte til reparasjon av de fa teksttelefonene som
fortsatt finnes. Ekstrautgifter til drift av tekniske hjel-
pemidler er redusert fordi stremutgiftene forbundet
med disse i dag er minimale. Ekstrautgiftene ved bruk
av proteser, stottebandasjer o.l. er heller ikke veldig
haye lenger, fordi protesene som lages i dag ikke sliter
s& mye pa klerne at det kan regnes som en ekstraut-
gift. Flere av de gjeldende kriteriene for & fa tilkjent
grunnstenad er altsa til dels utdaterte na i 2017.

De siste drene har fordyret kosthold ved diett vaert den
dominerende é&rsak til innvilget grunnstenad. For
denne utviklingen kan det imidlertid pekes pad noen
dilemmaer, blant annet i tilknytning til innvilgelsen
av grunnstenad ved non-celiaki glutensensitivitet
(NCGS). Det hevdes at s& mange som 5—7 prosent av
befolkningen har denne tilstanden, en langt heyere
befolkningsandel enn anslaget for personer med celiaki.'
Veksten i antall grunnstenadsmottakere med diett
som innvilgningsérsak har serlig okt i drene etter at
ogséa personer med NCGS fikk rett til grunnstenad.
Selv om NAV ikke har eksakte tall pa hvor mange

13 Kilde: Informasjon fra Norsk Cgliakiforening pa http://www.ncf.no/
hva-er-coliaki/andre-former-for-glutenintoleranse, hentet 21.mai
2017

som har fatt innvilget grunnstenad pa grunn av NCGS,
antar vi at antallet er betydelig.

Et annet dilemma er at det i loven presiseres at «Ned-
vendigheten av spesialdiett for den aktuelle diagnosen
méa vere vitenskapelig dokumentert og alminnelig
anerkjent i medisinsk praksis».'* Men NCGS er per
i dag ikke regnet som en dokumentert eller alminnelig
anerkjent diagnose i de medisinske fagmiljeene. De
siste rene har en gruppe australske forskere fatt mye
omtale. I en studie fra 2011 konkluderte de med at glu-
ten kunne gi mageproblemer hos pasienter uten celiaki.
Forskerteamet var likevel ikke helt sikre pé sine egne
resultater og gikk grundigere til verks i et nytt eksperi-
ment. Nar de i 2013 publiserte resultatene fra oppfol-
gingsstudien, konkluderte de med at de ikke kunne se
noen klar sammenheng mellom inntak av gluten og
mageproblemer hos deltakerne. Mange av deltakerne
som forventet at de skulle bli darlige opplevde at de ble
darlige, men det var tilfelle bade nar de fikk en diett
med og uten gluten (Biesiekierski m.fl. 2013).

I tillegg mangler undersgkelser og laboratorieprover
som kan bekrefte NCGS. I regelverket presiseres det at:
«Vurdering hos spesialist, samt et gjennomfert provo-
kasjonsopplegg er nedvendig for & stille diagnosen»
(Arbeids- og velferdsdirektoratet 2016). Men i tilbake-
meldinger til NAV har det veert uttrykt bekymring for
at en del av disse provokasjonstestene ikke gjennomfe-
res pa tilfredsstillende mate. Tatt i betraktning at det
ikke finnes anerkjente medisinske tester som kan
bekrefte diagnosen, kan det kanskje stilles spersmal
ved om inngangsvilkaret for & fA grunnstenad ved
NCGS praktiseres for liberalt.

De siste arene har det for gvrig skjedd store endringer
bade i folks kosthold, i kostholdsradene som gis fra
ulike hold og i matvarebransjen. Lettere tilgang til
alternative matvarer for dem som ma leve pa ulike
spesialdietter og okt konkurranse mellom butikkje-
dene, kan ha bidratt til at det ikke nedvendigvis er sa
store merkostnader knyttet til & skulle etterleve ulike
dietter som tidligere, verken for personer med celiaki
eller andre. Det er derfor ikke sikkert at de reelle
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ekstrautgiftene ved fordyret kosthold er like hoye som
for. I den forbindelse kan det nevnes at Danmark har
avviklet ordningen med «merudgiftskompensationy
for de fleste med coliaki, med den begrunnelse at diett
ikke kan sidestilles med medisinsk behandling.!’
I Sverige har barn opp til 16 &r med celiaki rett til en
«livsmedelsanvisning». De kan hente ut glutenfrie
matvarer fra apotek for opptil 90 dager av gangen,
mot en egenandel pa 120 kroner hver gang. I tillegg
har omtrent halvparten av landstingene beskjedne for-
mer for stette til personer over 16 ar.'® Sett i forhold til
vare naboland er grunnstenadens sats 4 — pa 23 724
kroner i aret — en sveert god kompensasjon.

Hvorvidt dagens grunnstenadsordning fortsatt treffer
malgruppen som ordningen er ment & hjelpe kan virke
litt uklart. Det blir stadig ferre stonadsmottakere
totalt, delvis pa grunn av innstramminger i praksis og
delvis fordi flere av kriteriene for stenad er blitt utda-
terte. Samtidig trekkes grunnstenaden i retning av
a bli en ordning primert for personer med coliaki og
andre glutenintoleranser. Med den utviklingen vi har
sett de siste drene er det kanskje pa tide & vurdere
grunnstgnadsordningen pa nytt.
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VILKAR OM AKTIVITET FOR SOSIALHJELP
| 2015: GJOR KOMMUNENE DET SOM VIRKER?

Espen Steinung Dahl og Ivar Andreas Asland Lima

Sammendrag

Vi har gjort en surveyundersgkelse om kommunenes bruk av vilkGr om aktivitet for mottakere av
gkonomisk sosialhjelp i 2015. Vi finner at mange, seerlig storbyer og store kommuner, i stor grad
praktiserte vilkar om aktivitet forut for lovendringen i 2017. Vi finner ogsa betydelig variasjon i
praktiseringen. For det fgrste finner vi variasjon nar det gjelder innholdet i aktivitetene. Mange
storbyer og store kommuner stiller ofte vilkar om oppmgte i ulike typer tiltak. Blant disse er kom-
munal eller statlig arbeidspraksis mye brukt. Andre igjen stiller fgrst og fremst vilkar om at per-
soner skal spke jobb og dokumentere dette med jobblogg, eller at de skal registrere seqg som ar-
beidssgker og fa vurdert sitt bistandsbehov for @ komme i jobb (NAV-loven & 14a). For det andre
finner vi en stor variasjon i maten vilkarsbruk praktiseres pa - i hvor mange som mottar vilkdr,
hvor omfattende oppmgte som kreves av deltakerne og i hvordan vilkdrsbrudd sanksjoneres.

Vi har gatt gjennom forskningen pa effekter av tiltak og bruk av vilkar om aktivitet, for G vurdere
forskningsbaserte rad om hvordan aktivitetsplikten bgr praktiseres, gitt lovens mal om at flere
skal bli selvhjulpne. Mange tidligere undersgkelser har sett pa faktisk deltakelse i tiltak, og fun-
nene spriker: noen finner positive effekter, noen negative, og noen ingen effekt. Nyere forskning
som ikke undersgker spesifikke tiltak, men som ser pa gkt bruk av vilkdr i kommuner, finner
derimot betydelige positive effekter blant unge: det blir faerre sosialhjelpsmottakere, flere unge
fullfgrer videregaende utdanning tidligere, og flere kommer seq i jobb. Undersgkelsene gir ikke
svar pa hvilke typer tiltak som er best egnet til G oppna slike positive effekter. Hvilke mekanismer
som fgrer til de positive effektene er ogsa usikkert.

De nevnte positive effektene kan oppsta ved at tiltakene virker, at for eksempel deltakelse i et
tiltak gir gkt kompetanse eller bedre struktur i hverdagen. Eller det kan ogsa vaere en sdkalt bry-
derieffekt - a stille krav om delta i aktiviteter gker kostnadene ved G motta sosialhjelp - og det
medfgrer at noen blir dultet tilbake til skolebenken eller til gkt innsats for G skaffe seq jobb. Na
som det er innfgrt aktivitetsplikt for alle under 30 ar bgr forskningen i stgrre grad se pa og skille
mellom ulike modeller for praktisering av vilkar, og male effektene av disse. Det er ogsa viktig &
undersgke om loven gir uintenderte negative effekter for noen grupper.
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Innledning

Siden 1993 har kommunene hatt en mulighet til & stille
vilkar om & utfere arbeid eller andre aktiviteter for mot-
tak av ekonomisk sosialhjelp. Vilkér inngér i et penge-
vedtak om gkonomisk sosialhjelp, og innebzerer at mot-
takeren ma utfere bestemte handlinger i forbindelse
med mottak av stenaden. Hvis vilkéret brytes vil mot-
takeren kunne sanksjoneres med trekk eller stans i ut-
betalingen av stenad. Fra og med 1. januar 2017 er
loven endret til at det skal stilles vilkar om aktivitet for
mottakere av sosialhjelp under 30 ér i sosialtjeneste-
lovens § 20 a «Bruk av vilkar for personer under 30
ar».' Selv med denne lovendringen er det fortsatt slik at
kommunene selv velger innholdet i aktivitetene mottak-
erne ma utfere og de bestemmer oppmetekrav og
varighet pd deltakelse i tiltakene. De bestemmer ogsa
hvordan brudd pa vilkar skal sanksjoneres.

Det finnes ikke registerdata om praktisering av vilkar for
mottak av sosialhjelp. I forbindelse med den varslede
innferingen av aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmotta-
kere bestemte vi oss for & kartlegge bruken av vilkar
forut for lovendringen. Hensikten er & gjennomfere en
ny undersekelse etter lovendringen for dermed & kunne
beskrive endringene i praktiseringen av vilkar som lov-
endringen har medfert.? Problemstillingen i denne artik-
kelen er todelt: forst skal vi undersgke hvordan kommu-
nene praktiserte vilkar om aktivitet i forkant av
lovendringen. Deretter skal vi vurdere praksis i lys av
hva forskningen sier om effekter av praktisering av vil-
kér og om ulike typer tiltak for malgruppen.

Ifolge proposisjonen til Stortinget der det forst ble
foreslatt & innfore aktivitetskrav (Prop 39 L (2014—
2015), s. 42), kan bruk av aktivitetskrav bidra til
a motvirke passivitet, bedre insentivene for overgang
til arbeid og gi legitimitet til velferdsordningene. Det

L Fg¢r 1.januar 2017 ble bruk av vilkar regulert av § 20 i sosialtjeneste-
loven. Na er det § 20 a som requlerer vilkar for bruk av vilkar for
personer under 30 ar. § 20 forste ledd lyder fortsatt: «Det kan settes
vilkar for tildeling av pkonomisk stgnad, herunder at mottakeren i
stpnadsperioden skal utfgre passende arbeidsoppgaver i bosteds-
kommuneny. Ferste ledd av § 20 a lyder derimot: «Det skal stilles
vilkdr om aktivitet for tildeling av gkonomisk stgnad til personer
under 30 ar, med mindre tungtveiende grunner taler mot det.»

2 Dvs. vi rettet undersgkelsen mot kommunenes NAV-kontor. | lan-
dets fire stgrste kommuner er det NAV-kontorer i bydeler. Her ble
undersgkelsen rettet mot bydelene.

er altsé flere argumenter som blir brukt for & begrunne
innferingen av aktivitetsplikt.

@kt overgang til jobb kan oppnés ved at deltakerne far
okt sin kompetanse ved & delta i tiltaket. Det kan ogsé
veere at de far mer struktur i hverdagen av a delta i tiltak
med fast oppmete. Dermed kan det bli lettere gradvis &
komme seg i jobb, enten direkte eller ved at det eker
muligheten for & fullfore en utdanning. En annen mulig
effekt av aktivitetsplikt er at den kan avdekke hvem som
har et reelt behov for sosialhjelp og hvem som ikke har
det. De som egentlig har andre alternativer vil ikke enske
a delta pa aktivitetene, og vil dermed ikke lengre motta
sosialhjelp. Alternativet kan vaere jobb, eller szerlig blant
de yngste med rett til skoleplass, a fullfere videregaende
skole. Men aktivitetsplikt kan ogsé tenkes & ha negative
effekter for noen grupper. Det kan vare at enkelte blir
skjovet ut til passivitet og utenforskap ved at de blir
skremt bort fra & seke hjelp.

Etter lovendringen i 1993 ble det gjennomfert flere stu-
dier som forsekte & méale effekten pé yrkesdeltakelse og
inntekt av kommunenes bruk av vilkér om aktivitet. Vi
skal gjennomgé funnene fra disse studiene. I tillegg
skal vi beskrive funnene i noen av de viktigste interna-
sjonale metastudiene om effekter av ulike aktiviserings-
tiltak rettet mot arbeidsledige, en gruppe som ogsa
inkluderer arbeidsledige mottakere av sosialhjelp. I den
internasjonale litteraturen kalles dette for aktiv arbeids-
markedspolitikk, ALMP. Er det enkelte typer aktivite-
ter som virker bedre enn andre? Er det noen aktiviteter
som virker bedre for enkelte grupper?

Utvidet bruk av vilkér om aktiviteter for sosialhjelps-
mottakere kan sees i sammenheng med et okende
fokus pa krav om aktivitet generelt for flere velferds-
ytelser. Malgruppen for aktivitetsplikten er sosial-
hjelpsmottakere i alderen 18-29 ar. Dette er en hetero-
gen gruppe, men det de har til felles er at de ikke har
tilstrekkelig med penger til & dekke sine levekostnader
gjennom arbeid, egne midler eller ved & gjere bruk av
gjeldende ekonomiske rettigheter. I utgangspunktet
kan de fleste regnes som arbeidssekere. Det betyr at
det vil vaere en grad av overlapp mellom personene
som er i malgruppen for aktivitetsplikt og andre
ytelser og tjenester som NAV administrerer. Andre
aktuelle og tilstatende ordninger er kvalifiserings-
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programmet, tiltakspenger, dagpenger og arbeids-
avklaringspenger.

Datainnsamling

Svarprosent og frafall
Sperreskjemaet ble utarbeidet av forfatterne og testet
ut pa enkelte kommuner i forkant av undersekelsen.

Datainnsamlingen ble gjort med webbasert verktoy og
den foregikk fra juni til august 2016. Vi sendte epost til
alle NAV-kontor der vi beskrev formalet med sporre-
undersegkelsen og ba dem om videresende undersekel-
sen til den pa kontoret som best kan svare pa bruk av
aktivitetsplikt. Undersekelsen har blitt besvart av ulike
personer pa forskjellige kontor, noen ganger ledere
eller avdelingsledere, andre ganger medarbeidere.
Proba (2015) viser at det er sma forskjeller i svarforde-
lingen nar en sammenligner svarene fra ledere og fra
ansatte, og det er derfor grunn til & tro at det er uproble-
matisk at det er ulike typer medarbeidere som har svart.

Pé grunn av for lav svarprosent i ferste omgang laget
vi en forenklet versjon av sperreskjema og gjennom-
forte en ny datainnsamling i desember 2016 blant
kommunene som ikke hadde besvart undersekelsen

Vi beregner to svarprosenter (tabell 1). 62 prosent av
alle NAV-kontor har svart pa de fleste spersmélene
i hovedskjemaet. Hvis vi i tillegg tar med de som kun
har besvart deler av skjemaet og de som besvarte det
forenklede skjemaet, er svarprosenten pa 84 %.
Svarprosenten er lavest i Oslos bydeler, samt i de aller
minste kommunene med 1000 innbyggere eller faerre
i alderen 18—66 ar (ikke vist).

I alle tabeller og figurer under har vi gjengitt antall
svar som ligger til grunn for tallene. Det fremgér der-
med om det er det komplette utvalget som ligger til
grunn eller det ufullstendige.

Kommuneinndeling

I de folgende analyser skiller vi mellom storbyer med
bydeler, store kommuner med mer enn 10 000 inn-
byggere og smé og mellomstore kommuner med min-
dre enn 10 000 innbyggere. Inndelingen er basert pa
innbyggertallet i alderen 18—66 ar. Grunnen til denne
inndelingen er at kommunene vil vaere i svart ulike
situasjoner etter kommunesterrelse. Store kommuner
vil ha sterre budsjetter og sterre rom for & innfore
faste tiltak. I flere sm& kommuner i Norge er det fa
eller ingen langtidsmottakere av sosialhjelp, og der-
med fa som er aktuelle for a fa vilkar om aktivitet.

Tabell 1. Antall svar og svarprosent etter kommuneinndeling
Totalt antall

Antall besvart

NAV-kontor

(bruttoutvalg) RCRIELE
Storbyer (bydeler) 30 17
Store kommuner 64 50
Sma- og mellomstore 316 188
Totalt 410 253

Svarprosent Antall svar Svarprosent

komplett ufullstendig ufullstendig
56,7 26 86,7
78,1 61 95,3
595 259 82,0
61,7 346 84,4

Tabell 2. Kommuneinndeling og kjennetegn ved disse. Kostra-data fra 2015.
Gj.snittlig antall

sosialhjelps-

Antall mottakere Sosialhjelsprosenten

LA Bl mottakere per totalt i gj.snitt 18-29 ar som
kommuner a A .
maned per maned andel av befolkningen
18-66 ar

Storbyer 26 498 12 958 1,8(0,7-3,7)
Store kommuner (> 10 000 innb.) 61 351 21381 2,3(1,0-4,2)
Sma- og mellomstore (< 10 000 innb.) 259 47 12 069 2,5(0,1-9,0)
Total 346 133 46 408 2,4(0,1-9,0)

Kilde: NAV og SSB
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Det er stor variasjon i andelen unge mottakere av sosi-
alhjelp 1 18-29 ar i de ulike kommunene. Andelen
varierer fra 0,7 prosent i bydelen med ferrest mot-
takere i denne aldersgruppen, til 4,2 prosent i en stor
kommune med flest mottakere (tabell 2).

Resultater: kommunenes bruk av vilkar
om aktivitet i 2015

Hva slags typer vilkar om aktivitet ble stilt

i 20157

Det er ikke mulig & gi en ngyaktig beskrivelse av andelen
mottakere av ekonomisk sosialhjelp som mottar ulike
vilkar om aktivitet, blant annet fordi det kun er et lite
mindretall av kommunene som ferer statistikk over
dette®. Aktivitet er ogsa et noe uklart begrep. I prop. 13 L
(2016-17) star det at kommuner ma tilby bade «lav-
terskel aktivitetstiltak for personer som har arbeid som et
langsiktig, men usikkert mal, og arbeidsrettede aktivi-
teter for personer som har arbeidsevne, men som har
behov for & vedlikeholde kompetansen sin i pavente av et
egnet arbeidstilbud», uten at det gis naermere beskrivelse

3 Kun 5 % av NAV-kontrene har svart at de forer egen statistikk om
vilkdr om deltakelse i tiltak.

av hva arbeidsrettede aktiviteter er. Proba (2015) defin-
erer aktivitet som «deltagelse i et arbeidsrettet tiltak,
aktiv jobbseking, skole/utdanning eller karriere-/yrkes-
veiledning». Vi presenterer derfor et omtrentlig mal pa
bruk av vilkar om aktivitet. Merk at det vi beskriver er
hva slags typer aktivitet det er stilt vilkar om. Da vi
gjennomforte sperreundersekelsen var det noen kommu-
ner som meldte tilbake at undersekelsen traff dem dérlig
fordi de far malgruppen inn i tiltak uten 4 stille vilkar om
det. Vi vil understreke at en kommune kan ha en aktiv
tilneerming overfor mottakere av sosialhjelp selv om
kommunen ikke benytter vilkar om aktivitet.

Vi presenterer vilkarene i den tidsrekkefolgen vi antar
det er vanlig & folge ved ett kontor (figur 1). Veilederen
starter med & stille vilkdr om & mete til veilednings-
samtale. Samtalene brukes til & avklare brukers situasjon
og gjere avtaler med bruker, og dette danner utgangs-
punktet for andre vilkar. I storbyene har 85 prosent av
bydelene svart at de ofte benytter oppmete til veiled-
ningssamtale som vilkar, mens 66 prosent av de sma og
mellomstore kommunene ofte benytter dette vilkaret.
Dette er dermed et av de mest utbredte formene for vil-
kér som krever ett oppmete. I kommuner som allerede
praktiserer aktivitetsplikt har vi eksempler pa at dette vil-
kéret innebaerer at brukeren forst ma mete opp for & bli

Figur 1. Andelen som har svart at de ofte stiller vilkdr om aktivitet i 2015. Etter kommunegruppe.
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vurdert for aktivitetsplikt. Fredrikstad rapporterer for
eksempel at de innkalte 492 personer til en obligatorisk
vilkarssamtale i lopet av 2014 — og en viss andel av disse
trakk seknaden da de ble fortalt at de métte mete i kom-
munens arbeidspraksis. I lopet av veiledningssamtalene
kan det bli enighet om at bruker ma registrere seg som
arbeidsseker som vilkar for & motta sosialhjelp, og det er
den mest utbredte formen for vilkar. Her er det ingen
forskjeller etter kommunestorrelse. A registrere seg som
arbeidsseker innebeerer krav om & vare aktiv arbeidsse-
ker og a vere villig til & delta i arbeidsmarkedstiltak.
Hvor mye aktivitet som kreves av gruppen vil avhenge
av hvor tett veilederne folger opp disse vilkérene. Antal-
let mottakere av sosialhjelp som er registrert som arbeids-
sokere har ekt etter innforingen av NAV-reformen, og i
2015 var 40 prosent av alle sosialhjelpsmottakere regis-
trert som arbeidssekere (Langeland m.fl. 2016: 43).

Samlet sett stiller 77 prosent av storbyene, 53 prosent av
store kommuner og 40 prosent av mindre kommuner
ofte vilkar om oppmete i enten statlig eller kommunalt
tiltak (figur 1). Det er dermed et mye brukt vilkar, serlig
i storbyene. Hvis vi betrakter de tre typene tiltak hver for
seg, ser vi at forskjellen etter kommunesterrelse er sarlig
markant 1 bruk av tiltak i regi av kommunene — 50 pro-
sent av storbyene stiller ofte et slikt vilkar mens det kun
gjelder 17 prosent av sma og mellomstore kommuner.

Det er videre fa kommuner som benytter kommunale til-
tak som driftes av eksterne tiltaksarrangerer. Et eksem-
pel pa sistnevnte er arbeidsutprovingen som Drammen
benytter og som er i regi av Kirkens Bymisjon.

Mens NAV-kontorene ofte drifter de kommunale til-
takene selv, benytter statlige NAV utelukkende
arbeidsmarkedstiltak som kjepes av eksterne tiltaks-
leveranderer. Unntaket fra sistnevnte er noen fa
NAV-kontor i utvalget som var med i forseket «Kjer-
neoppgaver i NAV» (se Spjelkavik m.fl. 2016). I kjer-
neoppgaver i NAV skal NAV-kontorene selv ta seg
av den arbeidsrettede bistanden og kursingen som tid-
ligere har veert utfort av tiltaksbedrifter.

Andre vilkér kan ogsé bli aktuelle pa grunnlag av vei-
ledningssamtalen. Av de som har svart at de stiller
vilkér om andre typer aktivitet, har 39 prosent blant
annet svart krav om & fore jobblogg, mens mange
ogsa har svart at de stiller vilkar om at bruker ma opp-
soke helsepersonell. Det kan for eksempel veare krav
om & bli utredet av fastlege*. Noen fa har ogsa svart at

4 Ifplge rundskrivet til & 20 er det lov a stille vilkar om & oppsgke
lege, men ikke om & motta en spesifikk behandling

Figur 2. Egne kommunale tiltak som kan brukes «nar det settes vilkar om aktivitety. Etter kommunegruppe.
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Tabell 3. Korrelasjonsmatrise! for spgrsmalene om hvor ofte stilt vilkar om ulike tiltak. N=343. Vektet med

befolkning 18-66 ar. Pearson R.

Statlig tiltak

Arbeidssoker

1,00

0,15 1,00

0,20* 0,12% 1,00

0,16 0,33 0,16% 1,00
0,28~ 0,03 0,22% 0,20*

Eget tiltak Kommunalt
kommunen tiltak i reqgi
av andre
Tiltak kommunen 1,00
Kommunalt tiltak i regi av andre 0,27* 1,00
Statlig tiltak 0,24* 0,13*
Arbeidssgker -0,08 0,05
Skole 0,10 0,09
Veiledningssamtale 0,01 -0,06
Annet vilkar 0,13* 0,02
Kilde: NAV
* p<0,05

de ofte stiller vilkar om & begynne pa skole eller
utdanning; det gjelder kun 9 kommuner (av 346).

Det er en type aktivitetskrav som vi ikke fanger godt
nok opp med vare spersmél og det er intensivert opp-
folging av mottakere, men uten innfering av nye kom-
munale tiltak. Det den arbeidsmetodikk som Hedmark
innforte med tiltaket «Aktive brukere meter myndige
NAV-kontor» (se Lande m.fl. 2016). Dette innebaerer
blant annet mer «konsekvente oppfelgingsrutiner over-
for arbeidssekere og en mer aktiv tilnerming til arbeid
og aktivitet i mgtene med den enkeltey, inkludert kon-
sekvent bruk av sanksjoner ved vilkarsbrudd. I mal-
gruppen inngar ogsd arbeidssekere uten dagpenger,
deriblant mottakere av gkonomisk sosialhjelp.’

Egne kommunale tiltak?

Alle NAV-kontor far tildelt et bestemt antall statlige
tiltaksplasser, og vil dermed ha muligheten til &
benytte deltakelse i statlig tiltak som vilkar for & bista
mottakere av sosialhjelp med & komme i jobb. Innsgk
til arbeidsmarkedstiltak skal baseres pa en individuell
vurdering av om tiltaket er nedvendig og hensikts-
messig for at en person skal komme i jobb. Kommu-
nale tiltaksplasser ma derimot opprettes av den enkelte

5 Det er ogsa en svakhet at vi ikke har spurt om tiltak i regi av
NAV-kontoret, det vil si av stat og kommune i fellesskap. Pa et
annet spprsmal har omtrent 5 prosent svart at tiltaket driftes i fel-
leskap av kommune og stat.

kommune. Vi spurte NAV-kontorene om de hadde
egne kommunale tiltak for malgruppen i 2015.

Pé sparsmalet om det finnes egne kommunale tiltak er
det ikke uventet svaert store forskjeller mellom storbyer
og store kommuner pa den ene siden, og alle de sma og
middels store kommunene pé den andre (figur 2). I stor-
byene har nesten samtlige bydeler eget kommunalt til-
tak, mens dette gjelder 85 prosent av de store kommu-
nene. Blant sma og mellomstore kommuner er det
derimot halvparten som har et eget permanent kommu-
nalt tiltak. Det mest vanlige er & kun ha et kommunalt
tiltak 1 egen regi, mens det samlet sett er 16 prosent som
kjoper kommunale tiltaksplasser fra eksterne tiltaks-
arrangerer, typisk en ideell organisasjon.

Monster i vilkar om aktivitet

I tabell 3 viser vi korrelasjonen mellom spersmalene
om vilkar om aktivitet fra figur 1. Tallene avdekker om
de ulike spersmalene samvarierer, altsd om de som sva-
rer «ofte» pa et spersmal ogsa tenderer mot & svare
«ofte» pa et annet spersmal. Jo hayere tall, desto ster-
kere er ssmmenhengen.

Det er en samvariasjon mellom det & benytte alle de tre
typene tiltak som krever oppmete (tabell 3). Kommu-
ner som noen ganger eller ofte stiller vilkar om delta-
kelse i kommunale tiltak, tenderer ogsa mot & bruke
kommunale tiltak i regi av andre og statlige tiltak. Det
ser dermed ut til & veere noen kommuner som har en
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tendens til ofte & benytte vilkdr om oppmete i tiltak og
noen kommuner som gjor dette i mindre grad. Det
a stille krav om oppmste i statlige tiltak er ogsa korre-
lert med vilkédr om & mete til veiledningssamtale og
annet vilkar, og da vilkér om & fere jobblogg. Det indi-
kerer en egen «statligy» form for bruk vilkar med krav til
den enkelte om & vaere aktiv arbeidsseker.

Ulike typer tiltak

Vi har vist at mange kommune stiller vilkar om opp-
mgete 1 statlige eller kommunale tiltak. Men hva slags
tiltak er det de benytter som vilkar? Vi spurte kommu-
nene om de kan beskrive tiltaket i et dpent tekstfelt.
Hvis det var flere tiltak, ba vi dem beskrive de to mest
brukte tiltakene. Vi har brukt svarene til & kode tilta-
kene i kategorier. Merk at denne inndelingen er ulik
de statlige tiltakskategoriene, men er laget for & best
mulig karakterisere svarene fra kommunene

1 Jobbseking. Mange kommuner har oppgitt at de stil-
ler vilkdr om deltakelse i jobbklubb og lignende.
Jobbsgking er enten et statlig tiltak som kjopes av en
tiltaksarranger, Jobbklubb, eller sa er det en aktivitet
som kommunen eller NAV-kontoret selv driver.

2 Kurs er en samlebetegnelse pa tiltak som i hoved-
sak bestar av teoretisk opplaering i ulike emner.

a Jobbkurs: her inngér ofte jobbseking, men slike
kurs har ogsd ambisjoner utover dette, som
motivering, avklaring og individuell veiled-
ning. «Muligheten» 1 Fjell kommune og
«UKA» 1 Sandnes er for eksempel kodet som
jobbkurs. Det er en glidende overgang mellom
denne kategorien og jobbsgking.

b Kjedete arbeidsrettede kurs: Felles er at de
beskriver to eller tre distinkte faser. Kursene
starter med undervisning, avklaring og karriere-
veiledning. Deretter en praksisdel som kan vere
noksé &pen, men ofte praksis i en ordinaer bedrift
og der tiltaksleverander gjerne ogsa gir oppfel-
ging i praksisperioden (losfunksjon). Dette er
som oftest tiltak som kjopes av eksterne tiltaks-
leveranderer. Eksempler pa dette er Pabel-
prosjektet eller Nordic Ungdomskurs.

¢ Hverdagskurs: kurs som handler om & mestre
hverdagen, for eksempel kurs i gkonomi eller
i livsstil. Kursene er ikke arbeidsrettet.

3 Arbeidspraksis. Dette er et vilkar om & delta i prak-
tisk arbeid. Slike tiltak kan ofte ogsé inneholde andre
elementer, som en dag med jobbseking. Arbeids-
praksis er enten et statlig tiltak i form av arbeidstre-

Figur 3. Ulike typer tiltak som vilkar om aktivitet. De to mest brukte tiltakene i hver kommunegruppe.
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ning i ordinaer bedrift eller et kommunalt tiltak. Vi
skiller mellom to typer arbeidspraksis.

a Arbeidsutpreving. Dette er deltakelse i arbeid
med kort varighet pa 4—12 uker. Hovedhensik-
ten er 4 teste behovet for sosialhjelp og & avklare
brukerne.

b Arbeidspraksis — enten i kommunen eller stat-
lig praksisplass i ordinzert arbeid eller i skjer-
met virksomhet. Arbeidspraksis i kommunen
kan ogsa betegnes som arbeid for sosialhjelp.
Arbeidet bestir som regel av «vedlikehold av
kommunale bygninger og uteomrader» (Proba
2016). Hovedformalet er at deltakerne skal hol-
des i praktisk aktivitet mens de mottar gkono-
misk sosialhjelp, samt gjerne et mal om kvalifi-
sering. Case-kommunene i Proba (2016)
beskriver kommunal arbeidspraksis som et for-
ste trinn 1 en tiltakskjede, der neste trinn er et
statlig tiltak.

Generelt kan vi skille mellom kommunale og statlige
tiltak. Dette vil spesielt vere relevant for kategorien
som omhandler arbeidspraksis. Nér bruker sekes inn
til et statlig arbeidsmarkedstiltak har man rett til til-
takspenger. Noen vil likevel ha behov for supplerende
okonomisk sosialhjelp.

Jobbsek i storbyene — arbeidspraksis i mindre
kommuner

Her skal vi undersgke hvilke av de ovennevnte tiltak
som er mest brukt. Siden hver kommune kunne regis-
trere opp til to tiltak, blir summen over 100 prosent.

Det vanligste er & benytte vilkdr om arbeidspraksis
(52 %), jobbseking (26 %), arbeidsrettede kurs (16 %)
og arbeidsutpreving (9 %). 5 prosent har oppgitt at de
bruker kjedet kurs, som er et langvarig kurs som star-
ter med en teori og opplering i fase 1 og deretter prak-
sis 1 fase 2. Vilkdr om & delta i ulike varianter av
arbeidsrettede tiltak ma dermed sies & vaere utbredt i
norske kommuner Det er interessant & merke seg at
arbeidspraksis med lang varighet, eller individuelt til-
passet varighet, er langt mer utbredt enn arbeidsut-
proving. Storbyene skiller seg ut i bruk av tiltak.
I storbyene er det klart mest brukte tiltaket jobbseking

(70 %), mens arbeidspraksis benyttes av 45 prosent av
bydelene. I de to andre kommunegruppene er det mer
vanlig & benytte arbeidspraksis. Noen fa bydeler og
store kommuner har ogsad rapportert at de bruker
norskkurs som vilkar.

Andre typer tiltak enn de arbeidsrettede er bare benyt-
tet i liten grad nar kommunene stiller vilkar. Det er
kun noen ganske fa som har oppgitt at de har stiller
vilkar om deltakelse i tiltak av mer klassisk sosialfag-
lig karakter — slik som tiltak som skal forbedre hver-
dagen. Det betyr ikke at slike tiltak ikke finnes, men at
NAV-kontorene ikke krever deltakelse i disse.

Krav om oppmete og varighet

Alle tiltak ma balansere mellom motstridende hensyn.
For lang varighet kan medfere uheldig innlasing pa
tiltaket, for kort varighet kan medfore at deltakeren
ikke rekker & nyttiggjere seg et tiltak som fungerer
bra. Med innlasing menes at brukeren ikke far tilstrek-
kelig tid til & seke pé jobber eller at han kan foretrekke
a fullfore aktiviteten fremfor & akseptere en lite ensket
eller darlig betalt jobb (Reed og Raaum 2006). Ut fra
hva kommunene har beskrevet vil vi dele varigheten
inn i fire kategorier:

a En bestemt relativt kort varighet pd mellom 3 og
12 uker.

b At varigheten er inndelt i flere vedtak, slik at det
forst bestemmes en varighet pa for eksempel 8
uker, og varigheten kan forlenges ytterligere med
et bestemt antall uker etter en ny vurdering.

¢ Enbestemt men relativt lang varighet pa 16 uker til
opp mot ett ar.

d At varigheten pa tiltaket tilpasses den enkelte del-
taker.

d, individuell tilpasning, beskrives gjerne pa ulike
mater. Noen svarer at «varigheten er tilpasset den
enkeltes behov», andre NAV-kontor svarer at det
kommunale tiltaket varer helt frem til deltakeren har
kommet i annen aktivitet, det veere seg arbeid, utdan-
ning eller et «statlig tiltak» som en kommune skriver.
c og d gir den enkelte kommune eller tiltaksarranger
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Figur 4. Maks varighet p4 tiltak etter type tiltak. N=156. Prosent
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Figur 5 viser varigheten fordelt pd de fire mest vanlige
tiltakskategoriene.
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6 Merk at mange NAV-kontor ikke har svart pa spgrsmalet. Vi antar at
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0gsa har en individuelt tilpasset varighet - men at de i utgangspunk-
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Ofte bortfall

Noen ganger bortfall

Sjelden/aldri bortfall

Ofte reduksjon 7 18 18 30

Noen ganger reduksjon 1 12 30 43

Sjelden/aldri reduksjon 0 0 13 14

Total 8 30 62 100
Kilde: NAV

er beskrevet i Dahl og Lima (2016) er uvanlig. Det er
blant jobbsektiltakene at vi finner den sterste variasjo-
nen i maksimal varighet. 24 prosent av jobbsektilta-
kene har en varighet pa maks fire uker, og totalt 48
prosent av tiltakene har en varighet pa 3—12 uker. For
21 prosent av jobbsektiltakene har kommunene opp-
gitt at varigheten er individuelt tilpasset. 10 prosent
har ikke oppgitt en varighet, noe som sannsynligvis
ogsa betyr at det er tilpasset den enkelte. Kurs er ogsa
kjennetegnet ved at mange har svart at varigheten er
tilpasset den enkelte, og ved at det er betydelig spred-
ning i varigheten.

Vi har ikke spurt kommunene om & anslé faktisk varig-
het i tiltakene. Proba (2015) spurte kommunene om dette
og fant at den gjennomsnittlige varigheten 3,9 maneder,
men med stor variasjon rundt gjennomsnittet.

Krav om oppmaete

Krav om oppmete er viktig bade fordi dette kan bidra
til & finne ut om mottakeren egentlig har andre aktivi-
teter & gd til, og fordi heyt oppmetekrav gjor det mer
krevende a delta i tiltaket. I figur seks viser vi krav om
oppmete som antall timer i uken.

Samlet sett er det mest vanlig & stille krav om opp-
mete omtrent en full arbeidsuke (36 prosent). Totalt
55 prosent av tiltakene krever oppmete i 24 timer eller
mer. Det er videre 18 prosent av tiltakene der krav om
oppmete er beskrevet som tilpasset det enkelte indi-
vid, men det er grunn til & tro at andelen i realiteten er
noe heyere’. Det er ogsa betydelige forskjeller i krav
til oppmete mellom de ulike tiltakene. Det er langt

7 Vi hadde ikke «selvbestemmelsey eller individuell tilpasning som
svaralternativ i spgrreskjemaet. Svarene ble gitt i apne tekstfelt, og
18 prosent har da likevel beskrevet individuell tilpasning med svar
som «varierery eller «individuell vurdering».

vanligere a kreve oppmete i full arbeidsuke for tilta-
kene arbeidspraksis og arbeidsutpreving (42—-52 %),
enn for tiltakene jobbseking og kurs (20-27 %). Nar
det gjelder jobbseking er kravene til oppmete jevnt
fordelt over hele spekteret, fra 1-7 timer i uken (18 %)
til 32 timer eller mer (20 %). Samlet sett vil vi under-
streke variasjonen i krav til oppmete. Den enkelte kan
mete krav om & delta i jobbsekertiltak i et par uker
med oppmete noen timer i uken, eller arbeidspraksis
med full arbeidsuke og deltakelse i opp mot ett ar.

Stor variasjon i bruk av gkonomiske sanksjoner
Vi spurte kommunene om de benytter sanksjoner som
reduksjon av gkonomisk stenad eller bortfall av eko-
nomisk stenad ved brudd pa vilkar om aktivitet. Ved
a kombinere de to spersmélene kan vi avdekke bade
om kommunene i det hele tatt benytter skonomiske
sanksjoner, og hvor strenge eller milde sanksjoner
som brukes. Ifolge loven er det nd kun adgang til
a benytte reduksjon i stenad ved brudd pa vilkar.
Kommunen kan likevel oppna stans som sanksjon ved
a benytte korte vedtak om ekonomisk sosialhjelp, og
la vaere & gi nytt vedtak dersom en person uteblir fra
tiltaket og ikke saker om sosialhjelp pa ny.

Tabell 4 avdekker et menster fra strenge og hyppige
sanksjoner til ingen eller milde ekonomiske sanksjo-
ner, og med en betydelig spredning blant kommunene
langs denne aksen. Det vanligste (30 %) er & benytte
reduksjon av stenad i noen tilfeller ved brudd pa vil-
kar og aldri & benytte bortfall av stenad. 13 prosent av
kommunene har svart at de aldri bruker skonomiske
sanksjoner ved brudd pa vilkar. P4 den andre enden
av skalaen rapporterer 8 prosent av kommunene at de
ofte benytter bortfall av ekonomisk stenad, og alle
disse benytter i tillegg reduksjon av stenad. Dette
utgjor totalt 18 kommuner 1 utvalget. Merk at vi her
har stilt spersméal om hva som skjer hvis vilkaret fak-



// Arbeid og velferd // 2 // 2017

// Vilkar om aktivitet for sosialhjelp i 2015: Gjgr kommunene det som virker?

Figur 6. Indeks for strenghet i praktisering av vilkdr om aktivitet etter kommunestgrrelse. N=238. Prosent
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tisk blir brutt. Noe vi ikke fanger opp med dette
spersmalet er hvor ofte vilkaret blir brutt, eller hvor
mange advarsler som blir gitt fer sanksjonen blir
iverksatt.

Streng praktisering av vilkar?

Lodemel (1997) undersokte innforing av vilkdr om
arbeid for trygd i kommunene etter lovendringen i
1993. Han finner blant annet at desto strengere kom-
munen har gjennomfert vilkaret om «arbeid for
trygd», desto lavere er utgiftsveksten i ekonomisk
sosialhjelp i kommunen de pafelgende arene. Streng-
het i praktiseringen av vilkar kan dermed vere viktig
for & beskrive effektene.

Ved a kombinere spersmélene om hvor ofte en stiller
vilkar om deltakelse i tiltak med hvor ofte en benytter
sanksjoner ved brudd pa vilkar, kan vi konstruere et
samlet mal pa hvor strengt kommunene praktiserte
vilkar om aktivitet i 2015. Indeksen gar fra 08, der de
som har 0 verken bruker sanksjoner eller stiller vilkar
om oppmete i tiltak, mens de som har verdien 8 stiller
vilkar til mange, og benytter ofte bade reduksjon og
stans av stenad ved brudd pé vilkar.

Vi finner at det bade i storbyer og i store kommuner er
det omtrent 40 prosent av kommunene/bydelen som
praktiserer en streng form for vilkdr om aktivitet,

Middels

Sma og mellomstore Totalt

"Hgy strenghet

mens ingen i storbyer og kun 4 prosent av de store
kommunene er kategorisert med lav strenghet (figur
6). Det er kun 1 smd og mellomstore kommuner at vi
finner en viss andel (20 %) kommuner som har lav
strenghet.

Hva sier forskningen om effekter av
ulike tiltak?

Kommunene varierer bade i strenghet i praktisering
av vilkar, og 1 hvilke typer aktiviteter det stilles vilkar
om. I denne delen vil vi underseke om vi kan bruke
tidligere effektforskning til & gi kunnskapsbaserte rad
om hvordan vilkar om aktivitet, og dagens aktivitets-
plikt for unge, skal praktiseres. Det har etter hvert blitt
gjort mange forsek pa & finne ut hvordan aktivitets-
plikt og deltakelse i tiltak pavirker deltakerne. I den
litteraturen vi har sett pa er det noen variasjoner i
hvem som er med i undersgkelsene, 1 hvilke utfall
som undersgkes og i bruk av metode (oppsummert i
tabell 4).

De fleste norske studier ser pa hvordan de som blir
mett med krav om deltakelse i tiltak pavirkes, og fan-
ger dermed ikke opp eventuelle effekter en aktivitets-
plikt har pa potensielle spkere av sosialhjelp. Utfal-
lene som undersekes kan vare om deltakerne i storre
grad blir selvforserget, om arbeidsdeltakelsen eker
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eller om de i storre grad tar ordinar utdanning. Dahl
(2003) undersgker i forste omgang hvilke sosial-
hjelpsmottakere som det blir stilt vilkdr om aktivitet
til. Han finner at det er dem med minst arbeidserfaring
og utdanning som utsettes for aktivitetsplikt. Dette
kan tyde pa at saksbehandlerne velger ut dem som har
storst behov for arbeidstrening, mens de som har
minst problemer kan tenkes a klare seg bedre pa egen
hand. Videre finner Dahl (2003) at aktivitetene ikke
oker sannsynligheten for & vaere i arbeid og at det hel-
ler ikke gir okt arbeidsinntekt for deltakerne ett ér
etter deltakelse i tiltak.

Lorentzen og Dahl (2005a) undersgker om ulike for-
mer og rekker av aktive arbeidsmarkedsprogrammer
pavirker sosialhjelpsmottakerne pd ulike mater, der
utfallet er selvhjulpenhet gjennom arbeid i opptil fem
ar etter deltakelse i tiltaket. Aktive arbeidsmarkedspro-
grammer er omtrent det samme som arbeidspraksis og
statlige tiltak og er som vist en av typene tiltak som
mange kommuner stiller vilkar om. Forskerne finner at
de fleste formene for aktiviteter har positive effekter pa
framtidig arbeidsdeltakelse og —inntekt. Sterkest posi-
tive resultater finner de av kombinasjonene kvalifise-
ring og arbeidstrening, og kvalifisering og lennstil-
skudd. Midlertidige arbeidsprogram og kombinasjoner
av kvalifisering og midlertidige arbeidsprogram gir
sma eller negative effekter. De sammenligner egentlig
ikke ulike program mot hverandre, siden malgruppene
for de ulike programmene er ulike.

Forskningen er ikke entydig i at aktive arbeidsmar-
kedsprogrammer gir positive utfall for deltakerne.
Hardoy (2005) finner i gjennomsnitt ingen positive
utfall av deltakelse pa arbeidsmarkedsprogrammer,
men det er med en litt annen populasjon enn Lorent-
zen og Dahl (2005a). Hardoy undersgker om det er
forskjeller 1 hvordan ulike grupper pavirkes av delta-
kelse, og finner da enkelte positive effekter. Kvinner
og unge ser da ut til & fa positive utfall av arbeidsrettet
opplering, men ikke av kurs. Yrkesrettet opplering
i skjermet sektor ser ut til faktisk & ha negative utfall
for unge deltakere.

Dahl og Lorentzen (2005b) finner ingen positive
effekter ved deltakelse pa arbeidsrettet oppleering for
sosialhjelpsmottakere, men det gjor de ved deltakelse

pa arbeidstrening. For dem som er lengst unna arbeids-
markedet ser dessuten arbeidsrettet oppleering ut til &
ha negativ effekt pa framtidig arbeidsmarkedstilknyt-
ning. Effekten av det & delta i statlige arbeidsmarkeds-
programmer virker positivt pa arbeidsmarkedstilknyt-
ningen i folge Rensen og Skardhamar (2009). Dette
finner de kun for langtidsmottakere av sosialhjelp,
men ikke for unge. For unge ser aktivitetene derimot
ut til & ha negative utfall pa arbeidsmarkedstilknytnin-
gen.

Felles for alle de ovennevnte undersgkelsene er til en
viss grad den metodiske tilneermingen. Ideelt ensker
vi a finne ut hva som skjedde med mottakerne dersom
de ikke hadde deltatt p& aktivitetene. Men dette er
ikke mulig i den reelle verden. Losningen i disse stu-
diene er at de konstruerer en kontrollgruppe ved a
benytter ulike former for matching. Dvs. man prever
a finne personer som er mest mulig lik personene som
deltar pa aktiviteter og sammenligner utfallene for
disse. Her ma man bruke observerte kjennetegn for &
finne mest mulig sammenlignbare personer. Men det
betyr at det fortsatt kan vare en seleksjonsskjevhet
i hvem som blir utsatt for aktivitetsplikt, hvor det er
uobserverbare forskjeller mellom subjektene og kon-
trollgruppen. Dermed vil det vare usikkerhet knyttet
til funnene i disse studiene. Felles for disse studiene er
at de i tillegg ikke undersegker mulige bryderieffekter®
av at veilederne stiller krav om deltakelse i tiltak.

Studien til Hernaes m.fl. (2016) skiller seg fra de oven-
nevnte pa flere mater. For det forste benyttes en
metode som ogséd fanger opp mulige bryderieffekter
av a stille vilkér om aktivitet for mottak av sosialhjelp.
Dvs. studien ser ikke kun pa dem som deltar i tiltak,
men pa alle i en kommune som har risiko for 4 begynne
a motta sosialhjelp. For det andre benytter de en for-
skjell-i-forskjell tilneerming p& kommunenivéd, og
unngar dermed problemet med seleksjonsskjevhet.
For det tredje underseker de effekter av & ke bruken
av vilkar for sosialhjelpsmottakere, og ikke effekter
av spesifikke tiltak. Hernees m.fl. (2016) finner at okt
bruk av vilkér i kommuner reduserer bruken av sosial-

8 Deterdette somilitteraturen omtales som en 'Threat effect’ (Black
m.fl. 2003). Vi har valgt a kalle denne effekten for bryderieffekt.
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Tabell 5. Oversikt over tidligere effektforskning av tiltak rettet mot mottakere av pkonomisk sosialhjelp eller

lignende malgrupper i Norge

Forfatter Arstall Malgruppe og tiltak

Espen Dahl 2003 Sosialhjelpsmottakere

Thomas Lorentzen og 2005a Sosialhjelpsmottakere

Espen Dahl

Exfpien DBl Tt s 2005b Sosialhjelpsmottakere

Lorentzen

Inés Hardoy 2005 Arbeidsledige

Marit Rpnsen og T

Tt S ey 2009 Sosialhjelpsmottakere

Knut Rged og 2006 Deltakere pa arbeidsmarked-

0Oddbjgrn Raaum stiltak

sttem Hernzes, De som er i risiko for & motta

Simen Markussen og 2016 sosialhielo ved 21 &r

Knut Rged I€'p

Sigrid Lande, Jun Yin . .

0g Johannes Srbg 2016 Ordinaere arbeidsspkere

Espen S. Dahl og Ivar Sosialhjelpsmottakere (i fire
) 2016

A.A Lima case-kommuner)

Metode Resultat

Ingen «flgteskummingy inn
i aktiviteter. Ingen effekter pa
arbeidsdeltakelse eller inntekt.

Matching propensity
scores

Finner positive effekter pa arbeids-
deltakelse og inntekt av flere typer
aktive arbeidsmarkedsprogrammer.

Matching propensity
scores

Arbeidsmarkedsprogrammer gir ingen
effekt pa selvforsgrgelse i gjennom-
snitt, men finner positiv effekt for dem
som har gjennomsnittlig sannsynlig-
het til & lykkes. Arbeidstrening ser ut
til & ha positive effekter for alle
deltakere.

Matching propensity
scores

Arbeidstrening har ingen effekt.
Arbeidsmarkedsprogrammer har
positive effekter for kvinner og unge
under 20 ar. Yrkesrettet oppleering
har negativ effekt pa arbeids-
deltakelse.

To-stegs strukturell
modell

Positive effekter av aktivitetsplikt for
langtidsmottakere av sosialhjelp.
Ingen effekter for innvandrere eller
enslige forsgrgere. Negative effekter
for unge.

Matching propensity
scores

Finner positive utfall av deltakelse pa
arbeidsmarkedstiltak pa lang sikt,
etter en innelasningseffekt pa kort
sikt.

Hasard-rater

Aktivitetsplikt generelt gir redusert
sosialhjelpsmottak og gkning i antall
som gjennomfgrer videregaende skole
tidligere ved 21 ar.

Trippel forskjell
i forskjell

Handheving av aktivitetskrav i et
fylke ga reduksjon i antall registrerte
ledige.

Forskjell i forskjell

Reduksjon i antall sosialhjelpsmotta-
kere i to kommuner som innfgrer
«strenge» vilkar med arbeidspraksis.
Ingen endring i to kommuner med
«mindre strenge» vilkar og uten
arbeidspraksis.

Forskijell i forskjell

hjelp og eker antallet som fullforer videregaende
skole ved fylte 21 &r. De undersoker ogsé de mer lang-
siktige effektene ved 25 arsalder, og finner da positive
effekter pa yrkesdeltakelse og arbeidsinntekt. De for-
soker ogsa & underseke om ulike typer vilkar har ulik
effekt ved a skille mellom aktivitetsvilkar, ekono-
miske vilkar og helsevilkér. Et problem med dataene
er imidlertid at kommunene har en tendens til & inn-
fore endringer i alle tre kategorier vilkar samtidig. De

finner indikasjoner pa at vilkdr om aktivitet og om
helse har sterre betydning enn rent gkonomiske vil-
kar, men resultatene er usikre.

Det er usikkert hva som er forklaringen pa effekten
som Hernaes m.fl. (2016) finner. Det er ikke nedven-
digvis innholdet i aktivitetene som har en effekt.
Ifolge Hernaes m.fl. (2016) kan bruk av vilkar forstas
som et tiltak for 4 motvirke en tendens blant mange og
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serlig unge til & tenke kortsiktig. For skoletrott ung-
dom med liten arbeidserfaring kan det virke attraktivt
a motta egkonomisk sosialhjelp her og né, fremfor a
fullfore videregéende skole. Ved & innfere vilkér for
stonaden blir det mindre attraktivt & motta den og
alternative lgsninger som & gé tilbake til skolebenken
blir mer attraktive. En tolkning er dermed at vilkar
dulter unge bort fra sosialhjelp og tilbake til viderega-
ende skole. Denne positive effekten avhenger av at
den som segker sosialhjelp har andre valgmuligheter.
Mange av 21-dringene som Hernas m.fl. (2016) stu-
derer har ikke har fullfert videregdende skole og har
dermed rett til skoleplass slik at det finnes et alternativ
til sosialhjelp.

Bruk av vilkér kan ogsé ha effekt gjennom sanksjone-
ringen av mottakerne som slutter & meote pa aktivite-
tene. Denne mekanismen blir diskutert i Dahl og Lima
(2016) som viser at i NAV Fredrikstad er stans i
stonad en faktor som bidrar til nedgangen i antall mot-
takere av sosialhjelp. Den er ellers lite diskutert i de
artiklene vi har vist til her, og heller ikke Hernaes m.fl.
(2016) undersgker effekter av bruk av sanksjoner
knyttet til vilkarene.

Vi har her sett pa enkelte analyser av hvordan aktivi-
tetsplikt og ulike tiltak har pavirket mottakere i Norge.
Disse studiene kommer fram til ulike resultater. Noen
finner positive effekter, noen finner negative effekter
og noen finner ingen effekter. I en svensk studie av
innforing av aktivitetsplikt for mottakere av sosial-
hjelp i 1998, finner Dahlberg m.fl. (2009) en liten
reduksjon i mottak av sosialhjelp og en positiv effekt
pa sysselsettingen. Den positive effekt pa syssel-
settingen gjaldt kun blant unge personer (25 ar og
yngre), og det var ingen effekt blant de over 25 ar. Nar
det gjelder nedgangen i antall mottakere fant de kun
en effekt blant personer som er fodt i Afrika, Asia og
Latin-Amerika.

Det er ikke plass her til & ga systematisk gjennom
forskningen pa aktivitetsplikt fra andre europeiske
land, hvor ogsé aktivitetspolitikk har blitt diskutert
i lengre tid. Kluve (2010) og Card m. fl. (2010) har
imidlertid gjort metaanalyser av ulike effektanalyser
av aktive arbeidsmarkedsprogrammer. De ser riktig-
nok her pa ulike typer populasjoner og ulike tiltak.

Hovedfunnet er at kurs og jobbsgkassistanse i kombi-
nasjon med sanksjoner gir positive utfall pa syssel-
settingen, mens subsidierte arbeidsprogrammer
i offentlig sektor er mindre suksessfulle. Oversatt til
var kategorisering, kan det tyde pa at arbeidspraksisen
ikke er en effektiv méte & nd mélet om & bedre tilknyt-
ningen til arbeidslivet. Samtidig viser det seg at nar
man ser pa langsiktige effekter av programmer, sa er
det storre sannsynlighet for & finne positive resultater.
Det kan tyde pa at enkelte ikke tar hensyn til at det kan
veere innlasingseffekter til stede som gir negative
effekter pé kort sikt. Dette blir diskutert i Reed og
Raaum (2006), som finner at det er en viss innldsings-
effekt mens mottakere deltar pa aktiviteten, mens
utfallet pa arbeidsdeltakelse etter tiltaket er i gjen-
nomsnitt positivt.

Drofting og konklusjon

Problemstillingen i denne artikkelen har veert & under-
soke hvordan vilkar om aktivitet ble benyttet i kommu-
nene i forkant av innferingen av aktivitetsplikt for per-
soner under 30 ar, og vurdere denne praktiseringen fra
tidligere forskning om effekter av bruken av vilkar.

Men forskningen som er tilgjengelig er ikke sé enkel &
omsette i praksis. For eksempel har vi sett at studier til
dels har motstridende funn. Det har baide sammenheng
med klassifisering av tiltak, hvilke deltakere de ser pa,
og med metode. Mange studier tar ikke hensyn til det vi
kaller bryderieffekten, men ser kun pd de som deltar i
tiltaket. Det er videre kun en studie som undersgker
effekten av tettere oppfelging uten innfering av nye til-
tak (Lande, Serbe og Jun 2016).

Kartleggingen vér viser et betydelig mangfold 1 typer til-
tak, 1 krav til oppmete, i varighet og i bruk av sanksjoner.
Flere kommuner benytter forskjellige typer tiltak — noe
som apner opp for mulig kjeding og individuell tilpas-
ning av tiltak. Det vil ogsd vare en ukjent variasjon
i kvaliteten pé tiltakene — pa hvor dedikerte og flinke
arrangerene er. Dette betyr ogsa at det pa generelt grunn-
lag er vanskelig & gjennomfere gode effektstudier hvis
malet er & studere om NAV-kontor lykkes med & oppna
effekter i form av kompetanse, motivasjon, struktur
1 hverdag eller bedre jobbseknader. Slike effektstudier
vil vise en gjennomsnittseffekt av tiltakene som brukes i
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alle kommuner i landet — tiltak som vi na har vist at vari-
erer langs en rekke dimensjoner. Mange av effektstudi-
ene som er allerede gjennomfort har derfor bare svak
relevans for den enkelte kommune.

Men hvilke effekter er det som ber studeres? I folge
forarbeidet til lovendringen sé er formalet med aktivi-
tetsplikten & gjore mottakerne selvhjulpne (Prop. 13 L
(2016-17)). Molander og Torsvik (2016) viser at det
ogsé finnes andre argumenter for & ha aktivitetsplikt:
effektivitet, beerekraft, paternalisme og rettferdighet.
Det offisielle formalet kan plasseres under effektivi-
tets- og baerekraftsargumentet, under tankegangen om
at aktivitetsplikt medferer at flere i storre grad blir
selvhjulpne. Da ber det vurderes bade om ulike typer
av aktivitetsplikt bidrar til & nd formalet, og om
bryderieffekten treffer «riktig». Det siste betyr at det
ber gjores en undersekelse av hva som skjer med
ulike grupper som lar vere & seke om sosialhjelp nar
aktivitetsplikt blir innfert — serlig i kommunene som
har innfert en streng praksis og krevende tiltak som
ogsd har til formal & ‘avskrekke’. Hvor mange av
disse blir aktivisert til & seke jobb eller & gé tilbake til
utdanning, og for hvor mange forer dette heller til pas-
sivitet og tap av inntekt?

I oppfolgingen av undersokelsen har vi ogsa besgkt to
av NAV-kontorene som ble undersegkt i Dahl og Lima
(2016), Fredrikstad og Drammen. I forkant av lovend-
ringen er disse to av kommunene som har innfert akti-
vitetsplikt for hovedsakelig unge mottakere av sosial-
hjelp og med krav om deltakelse i arbeidspraksis eller
arbeidsutproving for alle unge som sgker om sosial-
hjelp. I etterkant har de gjort flere endringer i praktise-
ringen av vilkar, og vi far inntrykk av de prever seg
fram for & utvikle gode lesninger. Drammen kunne
fortelle at de raskt oppdaget at det var behov for et
nytt tilbud til de som hadde fullfert tiltaket til Kirkens
bymisjon, og at de har laget et nytt internt tiltak for
denne gruppen. Videre forteller bade NAV-kontor og
tiltaksarranger oss at bryderieffekten trolig er viktig
og riktig, og at de nd i sterre grad har sosialhjelpsmot-
takere som er «reelley, i den grad at de ikke har mulig-
het til & forserge seg selv pa en annen mate enn gjen-
nom sosialhjelp. Representanter fra Kirkens bymisjon
i Drammen var positive til bruk av vilkar og sanksjo-
ner, og mente at det & kreve oppmate for utbetaling av

stonad var avgjerende for & komme i gang med aktivi-
tetene. De fortalte at det & jobbe skulder med skulder
med sosialhjelpsmottakerne fungerer veldig bra, og
de opplevde at det gir bedre kontakt med deltakerne.
De to NAV-kontorene mener ogsa at de far til & hjelpe
mottakerne som deltar pa aktivitetene pd en bedre
mate enn for, blant annet ved at sosialhjelp har gétt fra
en passiv til en mer aktiv stonad. Aktivitetsplikten har
ogsa gitt NAV-kontorene sterre ansvar for den enkelte
sosialhjelpsmottaker — plikten har ogsé blitt en rett til
oppfelging og tiltak for den enkelte. Disse to
NAV-kontorene er samtidig usikre pa hva som funge-
rer best, og de etterlyser mer kunnskapsbaserte rad om
praktisering av aktivitetsplikt.

Det er i stor grad opp til det enkelte NAV-kontor og
det enkelte kommunestyre & utforme aktivitetsplikten
i praksis. Det er grunn til & tro at vi fortsatt vil se store
forskjeller i praktiseringen av vilkar om aktivitet ogsa
etter lovendringen. Etter var vurdering ber veien
fremover handler om & identifisere og beskrive ulike
typer lokale initiativ, og deretter forsgke & male effek-
ten av disse pd kommuneniva for alle og ikke bare for
deltakere 1 tiltakene (se ogsd Ledemel 1997). Mélet
ma vere & kunne gi NAV-kontorene mer konkrete
forskningsbaserte rdd om hvordan aktivitetsplikten
skal praktiseres, bade strenghet i praktiseringen og i
hvilke typer aktiviteter som skal tilbys.

I rundskrivet til den nye loven om aktivitetsplikt for
de under 30 ar star det blant annet at: «NAV-kontoret
skal foreta en konkret og individuell vurdering av
hvilke aktiviteter som er hensiktsmessig for den
enkelte». Spersmalet er hvordan den enkelte veileder
kunne avgjere hva som er hensiktsmessig ut fra den
begrensede informasjon som kommer ut av en sam-
tale og gitt at forskningen om effekter av tiltak spri-
ker? Den best dokumenterte effekten er at det 4 stille
vilkar til de yngste mottakerne av sosialhjelp med-
forer at flere blir avskrekket eller oppmuntret til
a returnere til skolebenken, noe som ogsa gir positive
effekter pa yrkesinntekt og yrkesdeltakelse pa lengre
sikt. I Sverige ble det innfert krav om oppmete pa til-
tak for sosialhjelpsmottakere, og det ga okt sysselset-
ting, men kun for de under 25 ar. Det medforte ogsé
redusert antall mottakere av sosialhjelp (Dahlberg
m.fl. 2009). Langvarig kommunal arbeidspraksis er et



// Arbeid og velferd // 2 // 2017

// Vilkar om aktivitet for sosialhjelp i 2015: Gjgr kommunene det som virker?

utbredt tiltak, men siden effektene av deltakelse
i arbeidspraksis er usikre, kan det etter vér vurdering
vaere et poeng for flere kommuner & benytte en type
kortvarig arbeidsutpreving. En kortvarig arbeids-
utpreving pa 4-8 uker vil vaere en test pA om den
enkelte er villig til & jobbe og vil dessuten gi NAV
mer informasjon om den enkeltes muligheter og utfor-
dringer. De som er punktlige og arbeidsomme kan fa
en referanse fra tiltaksarranger, noe som kan hjelpe
dem inn pa arbeidsmarkedet. Det er grunn til & tro at
en slik fremgangsmaéte gir et bedre grunnlag for vur-
deringer av hensiktsmessig oppfelging enn NAVs
vanlige arbeidsmetodikk som bestir av samtaler med
den enkelte, samt opplysninger fra skole og lege
(se Nicolaisen 2017). Dette gjelder serlig for de yng-
ste mottakerne, som gjerne har lite arbeidserfaring og
der mange har droppet ut av videregaende.

Referanser

Black, Dan A., Jeffrey A. Smith, Mark C. Berger og
Brett J. Noel (2003) «Is the Threat of Reemployment
Services More Effective than the Services Themsel-
ves?», The American Economic Review, 93(4), 1313—
1327.

Card, David, Jochen Kluve og Andrea Weber (2010)
«Active Labour Market Policy Evaluations: A
Meta-Analysis» The Economic Journal, 120(548),
F452-F477.

Dahl, Espen (2003) «Does ‘workfare’ work? The
Norwegian experience», International Journal of
Social Welfare, 12, 274-288.

Dahl, Espen Steinung og Ivar Andreas Asland Lima
(2016) «Krav om & std opp om morra’n: virker det?»
Arbeid og velferd, nr. 3, 115-130.

Dahlberg, Matz, Kajsa Johansson og Eva Mork (2009)
«On Mandatory Activation of Welfare Recipients»,
IZA Discussion paper, No. 3947, January 2009

Hardoy, Inés (2005) «Impact of Multiple Labour Mar-
ket Programmes on Multiple Outcomes: The Case of

Norwegian Youth Programsy», Labour, 19(3), 425—
467.

Hernas, Oystein, Simen Markussen og Knut Reed
(2016) «Can Welfare Conditionality Combat High-
School Dropout?» IZA Discussion paper, No. 9644,
January 2016.

Kluve, Jochen (2010) «The Effectiveness of Euro-
pean active labor market programsy, Labour Econo-
mics, 17 (2010), 904-918.

Lande, Sigrid, Jun Yin og Johannes Serbe (2016).
«Héndheving av aktivitetskrav gir feerre ledige i Hed-
mark», Arbeid og velferd nr. 1, 63-78

Lorentzen, Thomas og Espen Dahl (2005a) «Active
labour market programmes in Norway: are they help-
ful for social assistance recipients?», Journal of Euro-
pean Social Policy, 15(1), 27-45.

Lorentzen, Thomas og Espen Dahl (2005b) «What
works for whom? An analysis of active labour market

programmes in Norway», International Journal of
Social Welfare, 14(2), 86-98.

Lodemel, Ivar (1997). «Pisken i arbeidslinja. Om
iverksetjinga av arbeid for sosialhjelp». Fafo-rapport
nr. 226

Molander, Anders og Gaute Torsvik (2015) «Getting
People into Work: What (if Anything) Can Justify
Mandatory Activation of Welfare Recipients?», Jour-
nal of Applied Philosophy, 32(4), 373-392.

Nicolaisen, Heidi (2017) «Inkludering av unge pa
AAP — et arbeidsgiverperspektiv». Arbeid og velferd
nr. 2

Langeland, Stein, Therese Dokken, Jorunn Furuberg
og Ivar Andreas Asland Lima (2016). «Fattigdom og
levekér i Norge. Tilstand og utviklingstrekk — 2016».
NAV-rapport nr. 4/2016

Proba (2013) «Kommunenes praksis for bruk av gko-
nomisk sosialhjelp», Proba Samfunnsanalyse rapport,
nr. 2013-09.

Proba (2015) «Aktivitetsplikt for sosialhjelpsmotta-
kere» Proba Samfunnsanalyse rapport, nr. 2015-12.



// Arbeid og velferd // 2 // 2017

// Vilkar om aktivitet for sosialhjelp i 2015: Gjgr kommunene det som virker?

Prop 39 L (2014-2015) Endringer i arbeidsmiljeloven
og sosialtjenesteloven (adgang til midlertidig anset-
telse mv. og vilkar om aktivitet for stenad til livsopp-
hold). Arbeids- og sosialdepartementet.

Prop. 13 L (2016-17) Endringer i sosialtjenesteloven,
folketrygdloven og enkelte andre lover (aktivitetsplikt
for unge mottakere av stenad til livsopphold mv.).
Arbeids- og sosialdepartementet

Reed, Knut (2012) «Active social insurance», IZA
Journal of Labor Policy, 1(8),

Reed, Knut og Oddbjern Raaum (2006) «Do Labour
Market Programmes Speed up the Return to Work?»,
Oxford Bulletin of Economics and Statistics, 68(5),
541-568.

Rensen, Marit og Torbjern Skardhamar (2009) «Do
welfare-to-work initiatives work? Evidence from an
activation programme targeted at social assistance

recipients in Norway», Journal of European Social
Policy, 19(1), 61-77

Schafft, Angelika og Oystein Spjelkavik (2006) «Pa
vei til jobb? Evaluering av arbeidsmarkedssatsningen
for sosialhjelpsmottakere» AFI-rapport, 7/06.

Spjelkavik, Qystein, Svenn-Erik Mamelund og Ange-
lika Schafft (2016). «Inkluderingskompetanse i NAV.
Evaluering av forsek med kjerneoppgaver i NAVy.
AFI-rapport 2016:05






// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Sykepenger etter fylte 62 ar: Konsekvenser av pensjonsreformen

SYKEPENGER ETTER FYLTE 62 AR:
KONSEKVENSER AV PENSJONSREFORMEN

Av: Jon Petter Nossen*!

Sammendrag

Pensjonsreformen skapte et behov for tilpasninger i sykepengeregelverket for aldersgruppene
62-66 ar og 67-69 ar. | denne artikkelen ser vi pa om antall sykepengetilfeller utover arbeids-
giverperioden pa 16 dager og varigheten av disse har endret seq i de aktuelle aldersgruppene
etter pensjonsreformen.

Vi finner en sterk vekst i antallet sykepengetilfeller i begge aldersgrupper, som delvis kan for-
klares med sterk befolkningsvekst og gkt sysselsetting i disse aldersgruppene i den aktuelle
perioden. For 62-66-aringer har utviklingen vaert stabil malt som antall sykepengetilfeller per
100 sysselsatte, men vi finner en gkning blant ansatte i privat sektor som tidligere hadde rett til
AFP, men som etter pensjonsreformen ikke har rett til tidligpensjon.

For aldersgruppen 67-69 dr finner vi en tredobling av antallet sykepengetilfeller per 100 syssel-
satte fra 2004 til 2015. Dette henger sammen med at de som mottok hel alderspensjon fgr pen-
sjonsreformen ikke hadde rett til sykepenger. Etter pensjonsreformen er det mulig & kombinere
alderspensjon og arbeid uten avkortning av pensjonen mot arbeidsinntekt, og alle med inntekt
pa over 2 G (grunnbelgpet i folketrygden) har na rett til sykepenger. Andelen av de sysselsatte
som mottar sykepenger er likevel klart lavere enn i aldersgruppene 55-61 og 62-66 ar.

Vi finner at den eldste aldersgruppen har hatt en betydelig nedgang i varigheten av sykefra-
vaerene, noe som henger sammen med at det er innfgrt en saerskilt begrensning paG maksimalt 60
sykepengedager utover arbeidsgiverperioden for denne aldersgruppen. Pa grunn av den sterke
gkningen i antall tilfeller var imidlertid ikke dette nok til d forhindre en markant gkning i antall
sykepengedager per sysselsatt mellom 67 og 69 dr etter pensjonsreformen. Konklusjonen er li-
kevel at det gkte sykepengeforbruket i denne aldersgruppen er en beskjeden kostnad som trolig
har bidratt til gkt arbeidstid og utsatt avgang fra arbeidslivet for dem over 67 dr.
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Innledning

I forbindelse med pensjonsreformen ble det gjort
endringer i regelverket for sykepenger til personer
over 62 ar med sikte pa a tilpasse dette til det nye
regelverket for alderspensjon. Endringene er ulike for
aldersgruppene 62—66 ar og 67—69 éar, sa i artikkelen
vil vi se pé disse to gruppene hver for seg.

For 62—66-aringer var den viktigste endringen at de
som mottar tidligpensjon i form av alderspensjon og/
eller AFP etter ny ordning ved siden at de er i jobb, né
har fulle sykepengerettigheter (se faktaboks). For
67-69-aringer fikk flere rett til sykepenger, men det
ble vedtatt nye begrensninger pa hvor lenge de kan
motta sykepenger. I denne aldersgruppen er né den
maksimale perioden pa 60 sykepengedager. De sist-
nevnte regelendringene ble innfort gradvis over flere
ar 1 forkant av selve pensjonsreformen.

Fra myndighetenes side har det vaert en bekymring for
at muligheten til & kombinere arbeidsinntekt og alders-
pensjon fra 62 ar uten avkortning av pensjonen, kunne
fore til okt press pa helserelaterte trygdeytelser, her-
under sykepenger (Lien 2011; Jacobsen 2014). Denne
bekymringen gjaldt hovedsakelig privat sektor, siden
reglene for offentlig ansatte i liten grad er endret etter
pensjonsreformen. Det vil si at offentlig ansatte fort-
satt har tilgang til samme AFP-ordning som tidligere,
med overgang til alderspensjon ved 67 ar og uten at
uttaket pavirker storrelsen péd alderspensjonen.

Eventuelle endringer i mottak av sykepenger i alders-
gruppene 62—66 ar og 67—-69 ar ma sees i sammenheng
med at det bade for og etter pensjonsreformen har vaert
en ekning i sysselsettingsratene i disse aldersgruppene.
Det betyr isolert sett at flere personer over 62 ar har fatt
rett til sykepenger.' I tillegg har befolkningen i de aktu-
elle aldersgruppene vokst betraktelig de senere &rene.
Begge forholdene ma vi ta hensyn til nar vi analyserer
utviklingen i disse aldersgruppene.

Hvordan bruken av helserelaterte trygdeytelser har

1 Det kan ogsa tenkes at avviklingen i juli 2012 av en saerregel om at
dagpengemottakere over 64 ar kunne beholde dagpengene til
fylte 67 ar, kan ha pavirket sykepengeforbruket blant arbeidsle-
dige i denne aldersgruppen. Dette vil ikke bli undersgkt her.

Regelendringene for sykepenger (folke-
trygdlovens § 8-51 og § 8-52)

Aldersgruppen 62-66 ar

Personer i denne aldersgruppen hadde tidligere ingen syke-
pengerettigheter dersom de mottok full avtalefestet pen-
sjon (AFP), men fulle rettigheter (det vil si inntil ett &r med
sykepenger) dersom de mottok gradert AFP eller ikke mot-
tok AFP. Pensjonsreformen fra 1.1.2011 gjorde det mulig
a ta ut alderspensjon fra 62 ar og kombinere denne med
arbeid uten avkortning av pensjonen. Fra samme tidspunkt
ble det gitt fulle sykepengerettigheter ogsa til personer
i denne aldersgruppen som mottar alderspensjon (hel eller
gradert) og/eller AFP etter ny ordning. Personer med full AFP
i offentlig sektor har som tidligere ingen sykepengerettig-
heter, og de som mottar gradert AFP i offentlig sektor eller
ikke mottar AFP har som fgr fulle sykepengerettigheter.
Personer med AFP i privat sektor som startet uttaket for
1.1.2011, fulgte de samme regler som AFP i offentlig sektor,
men disse ble gradvis faset ut etter hvert som de fylte 67 ar.

Merk ogsa at de som fyller 67 ar mens de mottar sykepenger
kan fa begrenset sin sykepengeperiode i trdd med at ingen nd
kan ha mer enn 60 sykepengedager etter fylte 67 ar.

Aldersgruppen 67-69 ar

Denne gruppen hadde tidligere fulle sykepengerettigheter

dersom de ikke mottok alderspensjon og inntil 90 syke-

pengedager dersom de mottok gradert alderspensjon, som

i praksis var avkortet alderspensjon. De som mottok full

alderspensjon hadde ingen sykepengerettigheter. Mellom

2008 og 2011 ble avkortningen av alderspensjon mot

arbeidsinntekt over 2 G (to ganger grunnbelgpet i folketryg-

den) fjernet. Parallelt med dette ble sykepengerettighetene
for aldersgruppen endret slik:

e 1.1.2009: 67- og 68-aringer som mottar hel alders-
pensjon og har arbeidsinntekt pa mer enn 2 G, far for-
kortet sin maksimale sykepengeperiode til 60 dager
(12 uker). Begrensningen i antall sykepengedager gjel-
der bare utbetalingene fra NAV, som for de fleste kom-
mer etter en arbeidsgiverperiode pa 16 dager.

e 1.1.2010: 69-aringer som mottar hel alderspensjon
og har arbeidsinntekt pa mer enn 2 G, far rett til syke-
penger i inntil 60 dager. 67-69-aringer som mottar
gradert alderspensjon og har arbeidsinntekt pa mer
enn 2 G, far redusert den maksimale sykepenge-
perioden fra 90 til 60 dager. 67-69-aringer som mottar
gradert alderspensjon og har lavere arbeidsinntekt
enn 2 G, mister sykepengerettighetene.

e 1.1.2011: 67-69-aringer som ikke mottar alders-
pensjon og har arbeidsinntekt pa mer enn 2 G, far redu-
sert den maksimale sykepengeperioden fra inntil ett ar
til 60 sykepengedager. 67-69-aringer som ikke mottar
alderspensjon og har lavere arbeidsinntekt enn 2 G,
mister sykepengerettighetene.

Sykepengerettighetene tar fortsatt slutt for alle den
dagen man fyller 70 ar.
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utviklet seg etter pensjonsreformen, er blitt analysert
ito tidligere artikler i Arbeid og velferd. Hverken Lien
(2011) eller Jacobsen (2014) fant noen tegn til at pen-
sjonsreformen hadde pavirket gjennomsnittlig antall
sykepengedager betalt av folketrygden per arbeidsta-
ker 1 noen av aldersgruppene. Jacobsen (2014) fant
riktignok en nedgang i antall sykepengedager per
sysselsatt i begge aldersgrupper bade i privat og
offentlig sektor, men nedgangen var omtrent like stor
som for de yngre aldersgruppene. For 62—-66-aringene
var nedgangen klart sterre i privat sektor enn i offent-
lig sektor, i motsetning til hva man hadde forventet.

Resultatene fra de tidligere analysene kan tyde pa at
bekymringen for at noen skulle utnytte den nye fleksi-
biliteten ved & kombinere uttak av alderspensjon med
sykepenger, har lite for seg. Kanskje er det slik at
kombinasjonen av pensjon og arbeidsinntekt snarere
reduserer sannsynligheten for at man vil sgke om
sykepenger, sammenlignet med en situasjon hvor man
bare har arbeidsinntekt. Med andre ord kan det vaere
at muligheten til 4 ta ut tidlig alderspensjon mens man
fortsatt star i arbeid gir en ekstra trygghet for den per-
sonlige gkonomien dersom man blir syk, og at dette
bidrar til & dempe sykepengeforbruket.

I de tidligere analysene ble det ikke sett spesielt pa utvik-
lingen 1 antall sykepengetilfeller eller varigheten av disse,
eller hvordan endringene i den maksimale sykepengeperi-
oden har slatt ut. Vi kan ikke se bort fra at disse endringene
kan ha pavirket sykepengeforbruket, og at konklusjonen
kanskje ma nyanseres noe hvis man tar hensyn til dette, da
primert for 67-69-aringene. For eksempel il
sykepengerettighetene kunne endre seg «over natten» for
66-aringer som fyller 67 ar mens de mottar sykepenger, og
for 69-aringer som fyller 70 &r mens de mottar sykepen-
ger. Slike forhold skal vi forseke & ta hensyn til her.

Problemstillinger

A studere mulige effekter av pensjonsreformen pé
sykepengeforbruket blant personer over 62 ar vanske-
liggjores av at en del av regelendringene ble innfort
over flere ar. Potensielle effekter kan ogsé ha kommet
over tid som folge av at den gamle AFP-ordningen
i privat sektor ble utfaset gradvis etter hvert som motta-
kerne fylte 67 ar. Samtidig har det veert store demo-

grafiske endringer i de aktuelle alderstrinnene, i tillegg
til en langsiktig trend i retning ekte sysselsettingsrater.
Vi vil forsgke & ta hensyn til disse forholdene blant
annet ved & analysere utviklingen over en noe lengre
periode bade for og etter pensjonsreformen.

Formalet med denne artikkelen er & beskrive sykepenge-
forbruket i aldersgruppene 62—66 ar og 67-69 ar for og
etter pensjonsreformen, med utgangspunkt i opplysnin-
ger om hvert enkelt sykepengetilfelle og varigheten av
disse. Vi vil ogsa se dette opp mot hva som er den mak-
simale sykepengeperioden for den enkelte. Som supple-
ment til de tidligere analysene vil denne tilnrmingen
kunne gi nyttig tilleggsinformasjon, for eksempel ved
vurdering av om aldersgrensen for sykepenger bor heves
i takt med at flere fortsetter i arbeidslivet etter fylte 70 ar.>

I aldersgruppen 62—66 ar er det i utgangspunktet liten
grunn til 4 tro at insentivene til & seke om sykepenger er
endret i seerlig grad etter pensjonsreformen. Flere vil rik-
tignok fa rett til sykepenger fordi uttak av alderspensjon
og AFP i privat sektor nd ikke gjor at de mister sykepen-
gerettighetene, men dette avhenger av at de fortsetter &
veere 1 arbeid fram til de eventuelt blir sykmeldt. Den
generelle trenden i retning av okt sysselsetting i denne
aldersgruppen vil ogsa fore til at flere er 1 arbeid og har
rett til sykepenger. Men det er i utgangspunktet liten
grunn til & tro at dette skulle fore til okt sykepengefor-
bruk per sysselsatt, noe de tidligere analysene referert til
over heller ikke fant. Det vil likevel veere interessant & se
om data over antall sykepengetilfeller og varigheten av
disse kan fange opp flere utviklingstrekk og dermed gi et
mer nyansert bilde av utviklingen.

For aldersgruppen over 67 ar er det sterre grunn til
a forvente endringer i sykepengeforbruket. Ut fra
regelverksendringene diskutert over, forventer vi her
a se en gkning i antall sykepengetilfeller per syssel-
satt, men at disse tilfellene i gjennomsnitt blir kor-
tere. Sykepengeforbruket i denne gruppen vil dem-
pes bade av at sykepengerettighetene har falt bort
for alle som tjener mindre enn 2 G, og av at noen har

2 Aldersgrensen for nar et arbeidsforhold i privat sektor kan bringes
til oppher uten annen begrunnelse enn alder, er allerede blitt hevet
til 72 &r uten en tilsvarende endring i sykepengerettighetene.

3 Siden SSB ikke publiserer antall sysselsatte etter ettarig alder, men
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Data og metode

Grunnlaget for analysene vi presenterer her er et datasett
over sykepengetilfeller fra 2003 og fram til og med tilfellene
som startet i 2015. Samme datasett ble benyttet i en for-
lppsanalyse av sykefraveer (Nossen og Brage 2016). Disse
dataene omfatter den delen av hvert sykefravaer som NAV
betaler sykepenger for, som for arbeidstakere normalt vil si
fraveer utover arbeidsgiverperioden pa 16 dager. | denne
artikkelen avgrenses data til personer som var 55 ar eller
eldre fgrste dag de mottok sykepenger fra NAV.
Aldersgruppen 55-61 ar vil bli brukt som sammenlignings-
gruppe.

Et sykepengetilfelle defineres som en sammenhengende
periode med sykepenger for én og samme person. Eventuelle
opphold i utbetalingen pa grunn av ferie eller permisjon er
sett bort fra.

Den maksimale sykepengeperioden (stgnadsperioden) for
hver mottaker framkommer ikke direkte i datagrunnlaget.
Den er beregnet ved a summere antall sykepengedager
betalt av NAV i det aktuelle tilfellet, med tidligere sykepenge-
dager betalt av NAV som medfgrer begrensning i den maksi-
male perioden, samt antall gjenstdende sykepengedager fra
siste sykepengedag og fram til fastsatt makstid. Siden syke-
penger bare utbetales for ukedagene mandag-fredag, blir
antall gjenstaende dager omregnet fra kalenderdager til
hverdager.

| deler av analysen vil alle grupper med rett til sykepenger bli
inkludert, i andre deler er bare personer registrert med et
aktivt arbeidsforhold i NAVs arbeidstaker-/arbeidsgiverregis-
ter (Aa-registeret) tatt med. For & beregne antall sykepenge-
tilfeller per sysselsatt etter ettarige aldersgrupper har vi hen-
tet inn statistikk over antall sysselsatte (sum arbeidstakere
og selvstendige) i fierde kvartal hvert ar fra Statistisk sen-
tralbyra (SSB).2 Disse sysselsettingstallene er tilgjengelige
fra 2004, s vi benytter 2004-2015 som dataperiode. P&

fatt redusert den maksimale perioden de kan motta
sykepenger. For noen er det en reduksjon fra 90 til
60 sykepengedager, mens andre som tidligere hadde
rett til et helt ar med sykepenger har fatt en enda
storre reduksjon. Vi vil underseke hvor mange av
sykepengemottakerne som faller inn under hvert av
disse alternativene, og forsgke & fastsla hvilken rolle
reduksjonen i sykepengeperioden har spilt og om det
kan vere en reell gkning i det totale sykepengefor-
bruket per sysselsatt i denne aldersgruppen nér vi tar
hensyn til disse forholdene.

bare andelen, er antallet beregnet indirekte ved hjelp av befolk-
ningsstatistikk per 1. januar aret etter.

grunn av etterslep i innsending av krav om sykepenger og
behandling av disse, samt registrering av at et sykepengetil-
felle avsluttes, benytter vi ikke nyere tall enn for 2015. Merk
ogsa at kvaliteten pa 2015-tallene er noe mer usikker enn
for tidligere ar.

Opplysninger om hvilke AFP-rettigheter den enkelte arbeidsta-
ker har, ble koblet p& med utgangspunkt i opplysninger pa
virksomhetsniva. Dette er ikke helt eksakte data, men en klas-
sifisering av foretakene ut fra hvilke som har hatt ansatte som
har tatt ut privat eller offentlig AFP. Det skilles mellom private
AFP-virksomheter, offentlige AFP-virksomheter, og virksomhe-
ter uten AFP-ordning (i praksis private). | denne del av analy-
sen er bare arbeidstakere inkludert. Tilsvarende ble det for
arbeidstakere koblet pa opplysninger om hvem som har rett til
uttak av alderspensjon fra 62 ar, herunder ogsa hvilke perso-
ner som ville hatt denne retten fgr pensjonsreformen dersom
det hadde veert adgang til tidlig uttak ogsa pa det tidspunk-
tet. Heller ikke dette er eksakte data, men beregnet pa grunn-
lag av de opplysninger som finnes i NAVs dataregistre.

Analysen er i hovedsak deskriptiv. Vi viser antall sykepenge-
tilfeller og antall tilfeller per 100 sysselsatte, fordelt etter
noen viktige kjennetegn ved personene. Alder er beregnet
ved den fgrste dagen med sykepenger fra NAV.

Vi benytter ogsa forlppsanalyse i form av kjerneglattede
hasardkurver for avgang fra status som sykepengemotta-
ker. Kurvene kan i prinsippet tolkes som sannsynligheten for
a bli friskmeldt pa ulike tidspunkter i sykepengeperioden,
gitt at vedkommende fortsatt er sykmeldt dagen for. Hvert
forlgp sensureres (avsluttes uten friskmelding) nar en per-
son nar makstid pa sykepenger eller dgr.

Hovedvekten er lagt pa & sammenligne arene fgr og etter at
regelendringene for sykepenger ble iverksatt. For 67-69-arin-
gene vil dette si at vi sammenligner perioden 2004-2007
med perioden 2011-2015.

Sterk vekst i antall sykepengetilfeller
etter fylte 62 ar

Som ventet finner vi at det har vert en kraftig ekning
i antallet sykepengetilfeller i begge de aktuelle alders-
gruppene (figur 1). For 62—66-4ringer okte antallet
med 88 prosent fra 2004 til 2015, mot en gkning pa 16
prosent i sammenligningsgruppen 55-61 ar. For
67-69-aringer ble antallet seksdoblet i perioden, men
dette var fra et svert lavt nivd i1 utgangspunktet.
Veksten blant de eldste kom i all hovedsak fra 2009
og utover, og har dermed trolig sammenheng med
regelverksendringene knyttet til pensjonsreformen.
For 62—-66-aringene var veksten derimot sterkest i for-
ste halvdel av perioden.
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Figur 1. Antall sykepengetilfeller, etter startdr og aldersgruppe. 55 ar og eldre
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Store endringer i befolkningstall og
sysselsettingsrater

Utviklingen i antall sykepengetilfeller ma som sagt sees
i forhold til utviklingen i antall sysselsatte pad de samme
alderstrinnene i samme periode. Det viser seg at denne
utviklingen har veert sveert forskjellig for de tre alders-
gruppene vi ser pa. Nar vi sammenligner 2015 med
2004, okte antall sysselsatte i aldersgruppen 62—66 ér
med 75 prosent, mens det ble mer enn doblet blant
67-69-aringer (ikke vist i figur). Referansegruppen
55-61 ar hadde derimot bare en vekst pa 13 prosent.

Bak denne utviklingen ligger bade demografiske
endringer og endringer i sysselsettingsrater. Vi finner
at den demografiske utviklingen har sterst betydning.
I den aktuelle perioden ekte befolkningen i hver
av aldersgruppene med henholdsvis 9 prosent (55-61
ar), 44 prosent (62—66 ar) og 74 prosent (67-69 ar).
I tillegg til dette okte sysselsettingsratene med mel-
lom 4 og 12 prosentpoeng pé alle alderstrinnene fra 60
til 69 ar (ikke vist i figur). Her var veksten storst
i aldersgruppen 62—66 ar. Begge faktorene bidro altsé
til den sterke veksten i antall sysselsatte i de to alders-
gruppene, sammenlignet med den moderate veksten
i sammenligningsgruppen.

62-66 ar

2010 2011 2012 2013 2014 2015

67-69 ar

Markant vekst for 67-69-aringene ogsa
per sysselsatt...

Nér vi beregner antall sykepengetilfeller per 100 syssel-
satte, viser det seg at dette endret seg lite i aldersgrup-
pen 6266 ér fram til 2014, men ekte forholdsvis kraf-
tig12015 (figur 2). Ser vi bort fra denne siste ekningen,
som ikke kan skyldes pensjonsreformen,* skiller alders-
gruppen seg lite fra sammenligningsgruppen. Det er
altsa ingen tegn til at pensjonsreformen og den sterke
veksten 1 antall sysselsatte blant 62—66-aringene, har
fort til flere sykepengetilfeller i denne gruppen.

Naér det gjelder aldersgruppen 67—69 ér har det deri-
mot vert en sterk ekning i antall sykepengetilfeller
ogsd nar vi regner per 100 sysselsatte. Fra 2004 til
2015 ble dette antallet tredoblet fra 2,9 til 8,5. Vi ser
at gkningen hovedsakelig kom i perioden fra 2008 til
2011, etter en kortvarig nedgang i 2008. At ekningen
kom disse édrene tyder klart pa en sammenheng med
endringene i regelverket, siden de som nevnt over ble
iverksatt gradvis fram til 2011.

4 Qkningeni 2015 henger sammen med et brudd i sysselsettingssta-
tistikken dette aret pga. A-ordningen, og kanskje ogsa konjunktur-
nedgangen som rammet deler av landet.
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Figur 2. Antall sykepengetilfeller per 100 sysselsatte, etter startdr og aldersgruppe. 55 ar og eldre
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...men fortsatt er det relativt fa som
mottar sykepenger

Samtidig er det slik at 67—-69-aringene i hele perioden
har hatt langt feerre sykepengetilfeller per 100 syssel-
satte enn de to yngre aldersgruppene. Dette er det
motsatte av hva man skulle forvente ut fra at helse-
tilstanden og arbeidsevnen normalt (i gjennomsnitt)
svekkes med alderen. Selv om det apenbart er en
selektert gruppe som fortsetter i arbeid i denne alde-
ren, er det usikkert om dette alene kan forklare et slikt
paradoks. Det viktigste er nok at de fleste i denne
aldersgruppen ikke hadde rett til sykepenger for pens-
jonsreformen, siden de mottok hel alderspensjon.
I tiden etter pensjonsreformen har heller ikke alle
67-69-aringer sykepengerettigheter, siden de tjener
mindre enn 2 G. Men ifelge inntektsdataecne hadde
over 90 prosent av de sykmeldte i aldersgruppen
67—-69 ér en arbeidsinntekt pd mer enn 2 G éret for de
begynte & motta sykepenger fra NAV. Det kan ogsa
ha bidratt at mange av dem over 67 ar som fortsatte i
arbeid for pensjonsreformen hadde hoy arbeidsinntekt
og derfor kunne tjene pa a la vaere a ta ut pensjon,
siden arbeidsinntekt over 2 G ga avkortning i pensjo-
nen med 40 prosent. 67—69-aringene som hadde syke-
pengerettigheter var dermed trolig en mer selektert
gruppe for enn etter pensjonsreformen. En annen for-
klaring kan veaere at en del har redusert sin arbeidstid,
som igjen kan tenkes & redusere risikoen for sykefra-

2010 2011 2012 2013 2014 2015

62-66 ar = 67-69 ar

veer utover 16 dager. Enda en mulig forklaring som er
aktuell bade for og etter pensjonsreformen, er at en
del over 67 ar muligens ikke er klar over at de fortsatt
har rett til sykepenger, eller ikke soker om sykepenger
fordi de alternativt kan slutte & jobbe og i stedet leve
av alderspensjon. Det kan ogsé veare at arbeidsgivere
tror sykepengerettighetene faller bort ved 67 ar. Hvis
slike mekanismer er til stede, kan det muligens ogsé
forklare at 62—66-aringene har feerre sykepengetilfel-
ler per 100 sysselsatte enn sammenligningsgruppen,
siden mange av dem alternativt kunne gatt av med
AFP, eller med tidlig alderspensjon etter pensjonsre-
formen.

Vi finner det samme paradokset ogséa for de ettarige
aldersgruppene (figur 3). Her er 60- og 61-aringer tatt
med som sammenligningsgrunnlag. Antallet sykepenge-
tilfeller per 100 sysselsatte synker i stor grad med
alderen for hvert alderstrinn fra 61 ar og oppover
gjennom hele den aktuelle perioden. Vi ser at det for
67-aringer var en sterk, men kortvarig, nedgang
12008. Det samme var ikke tilfelle for 68- og 69-arin-
gene. Denne spesielle utviklingen for 67-aringene
henger sammen med at pensjonsavkortningen mot
arbeidsinntekt ble fjernet for dette ene alderstrinnet
fra 1. januar 2008, mens sykepengerettighetene forst
ble endret fra aret etter. Dette kommer vi tilbake til.
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Fra 2008 og fram til 2012 ekte antall sykepenge-
tilfeller per 100 sysselsatte kraftig bade for 67-, 68-
og 69-aringene. Ved slutten av perioden var 67-arin-
gene kommet opp i nerheten av nivaet til 66-aringer,
med henholdsvis 12,3 og 14,9 sykepengetilfeller per
100 sysselsatte. Samtidig har det vart en nedgang
i antallet sykepengetilfeller for 66-aringene i arene
etter pensjonsreformen.

Det er ingen store forskjeller i utviklingen fra 2004
til 2015 for kvinner og menn i noen av aldersgrup-
pene (ikke vist i figur). Kvinner har flere sykepenge-
tilfeller per 100 sysselsatte enn menn i alle alders-
gruppene, slik det ogsa er for sykefravaer generelt,
og denne forskjellen har okt noe gjennom perioden.

@kt arbeidstid kan forklare noe av
o¢kningen

Siden sysselsettingsratene har ekt for de aktuelle
aldersgruppene, er det en mulighet for at de som er
sysselsatt ogsa har fatt lengre arbeidstid, noe som kan
tenkes & gi okt risiko for & bli sykmeldt. Dette kan i s&
fall vaere en medvirkende arsak til den sterke eknin-
gen 1 antall sykepengetilfeller per 100 sysselsatte,
ikke minst blant 67—69-aringene. Figur 4 viser ande-
len av arbeidstakerne i hver aldersgruppe som har
arbeidet heltid (37 timer eller mer per uke), ifolge

opplysningene registrert i Aa-registeret.”> Vi ser at
andelen har gkt gjennom perioden for begge grupper,
og mest for de eldste. Det har vert sma endringer
i andelen som jobber lang deltid, det vil si 20-36 timer
per uke (ikke vist 1 figur). @kningen for heltid mot-
svares dermed stort sett av at andelen som jobber kort
deltid, inntil 19 timer per uke, er blitt redusert. I den
grad okt arbeidstid gir okt risiko for a bli sykmeldt
utover 16 dager, far vi bekreftet at dette kan vaere med
pa a forklare gkningen i sykepengetilfellene.

Aldersgruppen 62-66 ar

Forskjellig utvikling for privat sektor med og
uten AFP...

Det er en klar nivéforskjell i antall sykepengetilfeller
per 100 arbeidstakere for ansatte i privat og offentlig
sektor (figur 5). Dette kan skyldes den ulike kjenns-
sammensetningen i disse sektorene. Datagrunnlaget er
ogsa her begrenset til personer registrert med et aktivt
arbeidsforhold i Aa-registeret i fjerde kvartal hvert ar.

5 For personer med flere arbeidsforhold er arbeidsforholdet med flest
avtalte arbeidstimer valgt.
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Figur 4. Andel av arbeidstakerne som var registrert som heltidsarbeidende, etter aldersgruppe. Prosent. 4.
kvartal hvert ar. 62 ar og eldre*
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* Her mangler sammenlignbare data for 2015 pa grunn av innfgringen av A-ordningen.

Figur 5. Antall sykepengetilfeller per 100 arbeidstakere, etter AFP-rettighet. Tilfeller som startet i 4. kvartal
hvert ar. 62-66 ar *
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Vi finner at utviklingen i antall sykepengetilfeller
i hele perioden siden 2004 har gatt i motsatt retning
for ansatte i1 privat sektor med og uten AFP. Ned-
gangen for dem uten AFP kan henge sammen med
at denne gruppen tidligere ikke hadde noen mulighet
til tidligpensjon, men etter pensjonsreformen har de
fleste fatt denne muligheten. Det betyr at enkelte per-
soner i denne gruppen som tidligere ville blitt syk-
meldt, na i stedet kan slutte i jobben og leve av alders-
pensjon. For gvrig har ekningen vart omtrent like stor
i offentlig sektor som i privat sektor med AFP. Tal-
lene indikerer altsa ikke at en eventuell endring
i insentivene i privat sektor — jf. diskusjon over — har
fort til okt antall sykepengetilfeller i denne sektoren.

...men ikke nar det gjelder varighet

Dersom gkonomiske insentiver bidrar til at enkelte
benytter sykepenger som en form for «pensjonering»,
skulle vi forvente at disse sykepengetilfellene ogsa vil
ha lang varighet. Vi har derfor beregnet gjennom-
snittlig varighet av sykepengetilfellene for de samme
gruppene som over, for & se pd hvordan varigheten har
utviklet seg i perioden (figur 6).

Vi finner fa tegn til en slik effekt pa varigheten. I alle
tre gruppene var det en reduksjon i varigheten fram til
2011, men etter pensjonsreformen har denne ned-
gangen i stor grad stanset opp. Sykepengemottakere
uten AFP-rettighet har ogsé i hele perioden hatt lengre
varighet enn de andre gruppene. Dette kan skyldes at
virksomheter uten AFP typisk er smébedrifter hvor
det kan vere vanskelig & beholde sykmeldte ansatte,
slik at disse ofte ikke har en jobb & komme tilbake til
og derfor blir lengre sykmeldt og eventuelt gar ut hele
sykepengeperioden. Det kan ogsa henge sammen med
at det tidligere var ansatte i privat sektor uten AFP
som hadde storst tilbgyelighet til & bruke sykepenger
som «pensjoneringy, siden de ikke hadde noen mulig-
het til tidligpensjon. Etter pensjonsreformen har de
fleste av dem rett til tidligpensjon, men de vil fa lavere
arlig pensjon i og med at de ikke har rett til AFP-til-
legget. Dette kan tenkes & bidra til at de ogsa etter
pensjonsreformen har lengre varighet pa sykepenger.

Vi har tidligere sett at aldersgruppen 62—66 ar har
faerre sykepengetilfeller per 100 sysselsatte enn sam-
menligningsgruppen. Det viser seg at 66-aringene har
langt kortere gjennomsnittlig varighet enn dem som

Figur 6. Gjennomsnittlig varighet i sykepengedager, etter AFP-rettighet. Tilfeller med start i 4. kvartal hvert ar.
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Figur 7. Antall sykepengetilfeller per 100 arbeidstakere, etter AFP-rettighet og rett til tidligpensjon fra 62 ar.
Tilfeller som startet i 4. kvartal hvert ar. To utvalgte grupper. 62-64 ar*
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* Kun personer med et aktivt arbeidsforhold i Aa-registeret.

startet & motta sykepenger nar de var 62-65 ar. Gjen-
nom hele sykepengeforlapet har de ogsa heyere sann-
synlighet for & bli friskmeldt (ikke vist i figur). En for-
klaring kan vaere at en del av 66-aringene fyller 67 ar
mens de mottar sykepenger, noe som kan fore til at de
far redusert sin maksimale sykepengeperiode. Det er
usikkert hvor ofte en slik reduksjon forekommer,
siden det avhenger av hvilke rettigheter man far nér
man fyller 67 ar. Men i praksis er nok betydningen av
dette relativt begrenset. Etter pensjonsreformen vil
det forst og fremst sla ut for dem som ikke har rett til
sykepenger etter fylte 67 ar fordi de har en inntekt pa
under 2 G. Det store flertallet som tjener over dette vil
ogsd kunne fa stanset sykepengene, men forst etter
60 nye sykepengedager etter at de fyller 67 ar (dersom
de ikke nér ordinaer makstid fer dette). Det er dermed
usikkert om begrensningene i sykepengeperioden kan
veere hele forklaringen.

Svkepengeforbruket pavirkes av retten til
tidligpensjon

Hittil i analysen har vi delt privat sektor i to, etter om
virksomheten har AFP-avtale eller ikke. Men etter

pensjonsreformen kan man i privat sektor skille bade
pa om virksomheten har AFP-avtale eller ikke, og pa
om den enkelte ansatte har rett til & ta ut tidligpensjon
eller ikke. Vi skal derfor na se nermere pa to under-
grupper: Den forste er en relativt liten gruppe som
utgjer om lag 5 prosent av de ansatte i privat sektor.
Disse hadde rett til &4 g& av med tidligpensjon i form av
AFP for pensjonsreformen, men har etter pensjons-
reformen ikke rett til & ta ut alderspensjon fra 62 ar
fordi de ikke oppfyller alle uttakskravene for dette.
En nylig publisert studie viser at denne gruppen etter
pensjonsreformen har hatt en betydelig gkning i over-
gangen til uferetrygd (Hernees mfl. 2016). Vi vil se pa
om det samme gjelder for sykepenger.®

Vi finner at gruppen har hatt en moderat ekning
i antall sykepengetilfeller per 100 arbeidstakere etter

& Vi tar utgangspunkt i opplysninger registrert ved utgangen av det
aret man fylte 61 ar, som viser hvilke personer som hadde eller ville
hatt rett til tidligpensjon fra 62 ar. Siden vi har opplysningene bare
fra 2005, starter vi med 2008 og begrenser aldersgruppen til
62-64 ar, hvor vi har rimelig fullstendige data.



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Sykepenger etter fylte 62 ar: Konsekvenser av pensjonsreformen

Figur 8. Gjennomsnittlig varighet i sykepengedager, etter AFP-rettighet og rett til tidligpensjon fra 62 ar.
Tilfeller som startet i 4. kvartal hvert ar. To utvalgte grupper. 62-64 ar*
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* Kun personer med et aktivt arbeidsforhold i Aa-registeret.

pensjonsreformen (de merke stolpene i figur 7).
Vi kan altsa ikke utelukke at endringen i de ekono-
miske insentivene har gitt en tilsvarende effekt for
sykepenger som for uferetrygd. Dette er ogsé naturlig,
siden de fleste trolig vil ga ut perioden med syke-
penger for de seker om uferetrygd.

Den andre gruppen vi skal se pa utgjer om lag 36 pro-
sent av de ansatte 1 privat sektor. Den bestar av dem
som har gatt fra ikke & ha rett til AFP til & ha rett til & ta
ut alderspensjon fra 62 ar. Hernaes mfl. (2016) fant en
liten reduksjon i overgangen til uferetrygd i denne
gruppen. Vare data viser tilsvarende en viss nedgang
i antall sykepengetilfeller per 100 arbeidstakere etter
pensjonsreformen (de lyse stolpene i figur 7).

Dersom enkelte i disse to gruppene har brukt syke-
penger (og eventuelt uferetrygd) som en form for
«pensjoneringy, skulle vi ogsa her forvente at sykepenge-
tilfellene vil ha lang varighet. Vi har derfor sett pa hvor-
dan den gjennomsnittlige varigheten for de samme
gruppene har utviklet seg i tiden omkring pensjons-
reformen. Det samme mensteret tegner seg her, med okt

varighet etter pensjonsreformen for gruppen som mistet
retten til tidligpensjon (AFP), og redusert varighet for
dem som ferst med pensjonsreformen fikk mulighet til
tidligpensjon (figur 8).” Legg merke til at disse effektene
ser ut til & sla inn allerede fra 2010, noe som kan henge
sammen med at mange av sykefravaerene som startet
12010 vil kunne fortsette inn i 2011.

Aldersgruppen 67-69 ar

Betydningen av varighetsbegrensningene

Vi vil ogsa se pa hvordan sykepengetilfellene fordeler
seg pa de ulike maksimale stenadsperiodene som gjel-
der. Dette er spesielt interessant for aldersgruppen
67—-69 ar, som na har en steonadsperiode begrenset til
60 sykepengedager, mens mange for pensjonsrefor-
men hadde inntil 90 sykepengedager og andre kunne
ha inntil ett &r med sykepenger. Vi finner at flertallet
av 67-09-aringene for pensjonsreformen hadde mak-
simalt 90 sykepengedager, hvilket skulle bety at de
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Figur 9. Antall sykepengetilfeller, etter startar og sykepengeordning. 67-69 ar*
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vende, frilansere, arbeidsledige og «midlertidig inaktivey.

mottok gradert alderspensjon (figur 9). En knapp tred-
jedel fikk sykepenger ut fra det vanlige regelverket for
arbeidstakere og selvstendig naeringsdrivende med
videre, som gjaldt for dem som ikke mottok alders-
pensjon. Etter pensjonsreformen har dette som ventet
endret seg, og andelen med begrenset stonadsperiode
—nd 60 sykepengedager — har okt til sd godt som 100
prosent mot slutten av perioden.?

Vi ser ogsa at den kortvarige nedgangen i 2008 i antall
sykepengetilfeller for 67—69-aringer i sin helhet skyl-
des gruppen med rett til 90 sykepengedager, altsa
mottakerne av gradert alderspensjon. Forklaringen pa
dette er at gradert alderspensjon for pensjonsreformen
i realiteten var en avkortet alderspensjon som folge av
at arbeidsinntekten oversteg 2 G. Fra 2008 var det

8  Det er fortsatt noen fa i denne aldersgruppen som star med fulle
sykepengerettigheter i arene etter 2010. Dette kan skyldes at vi i
analysen her har beregnet alder pa startdato for sykepenger fra
NAV, mens det i fagsystemet beregnes pa dato for forste fraveers-
dag. Enkelte som her er behandlet som 67-aringer vil dermed i
fagsystemet vaere behandlet som 66-aringer.

2011

= 60 sykepengedager
90 sykepengedager
= Ordinger ordning **

2012 2013 2014 2015

Unntatt personer som fylte 70 ar mens de mottok sykepenger og dermed mistet retten til sykepenger.
Omfatter de ordinaere sykepengeordningene med inntil et ar pa sykepenger, i hovedsak arbeidstakere, men ogsa selvstendig naeringsdri-

dermed bare 68- og 69-dringer som mottok gradert
alderspensjon og som hadde rett til inntil 90
sykepengedager. Sykepengerettigheter uten avkort-
ning for 67-aringer med alderspensjon ble ikke innfort
for aret etter, slik at 2008 i realiteten var et over-
gangsar hvor ingen 67-aringer som mottok alders-
pensjon hadde sykepengerettigheter.

Vi er ogsd interessert i om varighetsbegrensningene
pévirker 1 hvilken grad de sykmeldte friskmeldes for de
néar makstid, og hvor tidlig det skjer. Til dette formalet
har vi benyttet forlepsanalyse (se faktaboks Data og
metode). Figur 10 viser tilneermet sannsynligheten for &
bli friskmeldt for hver dag i sykepengeforlapet. De tre
kurvene viser de ulike maksimale stenadsperiodene,
som er 90 eller 248 sykepengedager for regelverks-
endringene, og 60 sykepengedager etter dette.’ Vi ser
bort fra overgangséarene 2008-2010, og vi ser ogsa bort

9 Vi ser bort fra tilfeller hvor den maksimale stpnadsperioden er pa
250 eller 260 sykepengedager.
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fra personer som fylte 70 &r mens de mottok sykepen-
ger og som dermed vil ha fétt sykepengene stanset.

Vi ser at det er en tendens til at gruppene med 60 eller 90
dagers stenadsperiode friskmeldes raskere enn gruppen
med full stenadsperiode, selv om 60-gruppen har noe
lavere friskmeldingsrate de forste par ukene. Spesielt ser
vi at bade 60- og 90-gruppen har den samme kraftige
okningen i friskmeldingsraten like for oppnadd makstid
som 248-gruppen, noe som skjer pd et langt tidligere
tidspunkt nér stenadsperioden er pa 60 eller 90 dager enn
om man har fulle sykepengerettigheter. Totalt sett finner
vi altsd at reduksjonen i1 den maksimale stenadsperioden
fra 90 eller 248 sykepengedager til 60, sammenfaller
med en faktisk reduksjon i varigheten ogsa ved at frisk-
melding skjer noe tidligere enn for. I gruppen med mak-
simalt 60 sykepengedager var det 26 prosent som mottok

sykepenger fram til makstid, som er hayere enn i de andre
to gruppene med henholdsvis 15 prosent i 90-gruppen og
11 prosent i 248-gruppen. Men dette kan forklares med
at jo lengre stenadsperioden er, desto mer tid har de syk-
meldte til & friskmeldes for makstid.

Likevel er det storste bidraget til 4 begrense sykepenge-
forbruket i denne aldersgruppen naturlig nok effekten
av at rettighetene utlaper pa et tidligere tidspunkt enn
for, slik at mange fér forkortet sykepengeperioden sin
fordi de nar den nye maksimaltiden. Med de gamle
reglene ville de 26 prosent i 60-gruppen som mottok
sykepenger fram til makstid hatt muligheten til & fort-
sette pa sykepenger fram til de nadde 90 eller 248
sykepengedager, gitt at de fortsatte & vaere sykmeldt.

Figur 10. Sannsynlighet for & bli friskmeldt en gitt dag, etter startdr og maksimal stpnadsperiode. 67-69 ar*

Epanechnikov Kernel-Smoothed Hazard Functions
0ns 4
|
\

0nd < !
o
o |
e I
2 0,03 . |
4
E [)

i

2 0oz < - pa 1 /
W L
N AN

" - ’"\““‘\/"

o
0.00 4 . . r - .
0 a0 100 130 200 240
Sykepengedager
gruppe
242 dager (2001-2007) 50 dager (2011-2015)
— - — 0 dager (2001-2007)

Bandwidth=10

Unntatt tilfeller med maksimal periode pa 250 eller 260 sykepengedager (i hovedsak selvstendige) og personer som fylte 70 ar mens de

mottok sykepenger.

Kilde: NAV



// Arbeid og velferd // 2 // 2017
// Sykepenger etter fylte 62 ar: Konsekvenser av pensjonsreformen

Figur 11. Gjennomsnittlig varighet i sykepengedager og antall sykepengedager per sysselsatt, etter startar.
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En del av disse ville sannsynligvis hatt en mye lengre
periode med sykepenger.

Antall sykepengedager per sysselsatt har gkt

I trdd med dette gikk den gjennomsnittlige varigheten
av sykepengetilfellene i aldersgruppen 67—69 ér ned fra
narmere 40 sykepengedager i arene for regelverks-
endringene, til i underkant av 30 sykepengedager
i arene etter (figur 11).'° Det viser seg imidlertid at ned-
gangen i varigheten ikke er stor nok til & forhindre at
antall sykepengedager per sysselsatt har ekt. Dette
antallet 1& pd om lag 1,2 i1 arene for regelverks-
endringene, med unntak av 2008, mot om lag 2,1
1 drene etter (ndr vi ser bort fra gkningen i 2015). I mot-
setning til Lien (2013) og Jacobsen (2014) finner vi
altsa en klar gkning i sykefraveeret i denne aldersgrup-
pen etter pensjonsreformen, selv om det er fra et sveert
lavt niva i utgangspunktet. Vi har her ikke kunnet ta
hensyn til gradert sykmelding, men til tross for ekt bruk
av gradering ville det neppe endret bildet i serlig stor
grad.

1o Her er ogsa personer som fyller 70 &r mens de mottar sykepenger
med.

Sykepengedager per sysselsatt (hgyre akse)

De nye begrensningene i den maksimale sykepenge-
perioden for aldersgruppen 67—69 ar har altsd hatt en
betydelig effekt pd varigheten av sykefravarene,
men ikke nok til & holde sykefraveret uendret malt i
antall dager per sysselsatt. Det kan henge sammen
med at de fleste i denne aldersgruppen hadde begren-
set maksimal sykepengeperiode ogsa fer pensjonsre-
formen, med inntil 90 dager, og for disse hadde den
ytterligere begrensningen til 60 dager ikke s& stor
betydning. Alt i alt er det etter var vurdering likevel
liten grunn til & vaere bekymret for sykepengefor-
bruket blant dem over 67 ar, siden de fortsatt har
betydelig farre sykepengetilfeller enn de yngre
aldersgruppene, samtidig som de sarskilte varig-
hetsbegrensningene gjor at de ogsa har kortere varig-
het. En viss ekning i sykepengeforbruket i denne
gruppen kan derfor betraktes som en beskjeden kost-
nad som har bidratt til bade okt arbeidstid og utsatt
avgang fra arbeidslivet for denne aldersgruppen.
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UTVIKLINGA | PENSJONERING OG
SYSSELSETJING BLANT SENIORAR

Av Oddbjgrn Haga og Ole Christian Lien

Samandrag

Mange fleire kombinerer arbeid og pensjon enn for nokre dr sida, og det er ofte ikkje samsvar
mellom nar folk tek ut pensjon og ndr dei sluttar i arbeid. NAV publiserer difor indikatorar for bade
pensjoneringsatferd og sysselsetjing blant seniorar.

Forventa yrkesaktivitet etter 50 dr er ein indikator for @ mala talet pa arsverk folk kan vente
a vera i arbeid etter fylte 50 ar. Malet baserer seq pa yrkesaktiviteten i einskilde ar og er ikkje
betinga pa at ein var i arbeid ved 50 dr. Ein 50-dring kunne i 2016 forventa & vera yrkesaktiv
i ytterlegare 11,8 dr pa fulltid. Dette er ein auke pa 0,1 ar fra 2015 og 2,2 ar fra 2001. Auken
i levealder ved 50 ar etter 2001 er til samanlikning 2,7 ar, og viser at folk over 50 ar har teke ut
det meste av auken i forventa levealder i form av auka yrkesaktivitet.

Yrkesaktiviteten for dei over 50 dr er no den hggaste den har vore i tida etter 2000, og sann-
synlegvis den hggaste nokosinne. | IA-avtala er eit av mala at forventa yrkesaktivitet etter 50
ar skal forlengjast med tolv manader fra 2009 til 2018. Auken til og med 2016 er om lag elleve
manader. Malet vil bli nadd i 2018 med god margin dersom yrkesaktiviteten aukar i same takt
som i perioden 2009-2016.

Gjennomsnittleg avgangsalder er eit mal pa gjennomsnittsalderen for avgang fra arbeidslivet
for dei som trer ut etter 50 ar. Gjennomsnittleg avgangsalder var 65,8 Gr i 2016. Det er ein auke
pa 2,1 ar fra 2001. Talet er hggare enn kva forventa yrkesaktivitet etter 50 ar tilseier, fordi
gjennomsnittleg avgangsalder er betinga pa at ein var i arbeid fram til 50 dr, og heller ikkje skil
mellom heiltids- og deltidsarbeid.

Forventa pensjoneringsalder ved 50 dr er eit mal pa nar folk som ikkje var pensjonert ved 50 dr,
i gjennomsnitt tek ut alderspensjon, ufgretrygd eller AFP. Forventa pensjoneringsalder ved fylte
50drvari2016 62,8 dr. Det er uendra fra 2015 og 0,9 dr lagare enn i 2010. Langt fleire arbeidde
samstundes med at dei tok ut pensjonen i 2016 enn fgr pensjonsreforma i 2010.
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Innleiing

Vi presenterer i denne artikkelen oppdaterte tal for tre
indikatorar for pensjoneringsatferd og sysselsetjing
blant seniorar:

» Forventa pensjoneringsalder

» Forventa yrkesaktivitet

* Gjennomsnittleg avgangsalder

Forventa pensjoneringsalder seier ved kva alder ein
kan forventa at personar som enno ikkje har teke ut
pensjon i ein gitt alder i eit gitt ar vil ta ut pensjon,
dersom pensjoneringsatferda held seg som i dag. Vi
reknar i denne samanheng folketrygdas alderspensjon
og uferetrygd, og avtalefesta pensjon (AFP) som pen-
sjon.

Forventa yrkesaktivitet seier kor mange arsverk ein
kan forventa at ein person ved ein gitt alder vil bidra
med i arbeidslivet framover. Talet gjeld for heile fol-
ket i den gitte alderen, og er altsé ikkje avgrensa til dei
som framleis er i arbeid. For dokumentasjon av meto-
dane, sja Haga (2013).

Gjennomsnittleg avgangsalder er eit mal pa gjennom-
snittsalderen for avgang fra arbeidslivet for personer
som gar ut av arbeidslivet ved 50 ér eller seinare.
Dette malet er dermed betinga pa at ein ikkje gjekk ut
av arbeidslivet for 50 ar og skil heller ikkje mellom
heiltids- og deltidsarbeid. Samanlikna med Haga og
Lien (2016) har vi i denne artikkelen endra metoden
for 4 rekne ut gjennomsnittleg avgangsalder (sja fakta-
boks seinare 1 artikkelen).

Fzerre sysselsette til & forsgrgja kvar pensjonist
Da folketrygda vart innferti 1967, var det vel 3,5 yrke-
saktive for kvar alderspensjonist og uferetrygda. I
2016 hadde dette talet falle til 2,3. Nar fleire fra dei
store etterkrigskulla ikkje lenger er yrkesaktive og
skal forsergjast av mellom anna dei smé fedselskulla
fré slutten av 1970-talet og starten av 1980-talet, vil
talet minka endéd meir. Trass i at pensjonsreforma gjev
fleire i jobb reknar vi med at talet pa yrkesaktive per
pensjonist vil falla til 2,0 kring &r 2030 og til 1,5 i
2060 (Fredriksen og Stelen 2014). Den kraftige auken
i forsergingsbera sidan folketrygda vart innfert kjem
av fleire tilhove:

* Auke i forventa levealder: Forventa levealder ved
fodselen har auka fra 74 ar i 1967 til 82 ar i 2016,
og forventa attstdande levetid for 67-aringar har i
den same perioden auka fra 14 ar til 19 &r.!

* Alderen nér folk kjem inn i arbeidslivet har auka
som folgje av at fleire tek hogare utdanning. I 1970
hadde 79 prosent av 25-arige menn inntekt over
halvparten av gjennomsnittslena i Noreg. I 2015
gjaldt dette berre 55 prosent. Dette er ein grov
indikasjon pé prosentdelen som har arbeid som
hovudinntekt ved 25 ar. Hovudgrunnen til at folk
startar seinare i arbeid er at fleire tek hogare utdan-
ning. [ 1980 var det 20 prosent av folket i alderen
30-39 ar som hadde avslutta hegare utdanning,
medan tilsvarande tal i 2015 var 48 prosent.?

* Alderen ved avgang fra arbeidslivet har minka pa
lang sikt, sjelv om det har vore ei auke dei siste
2-3 tiara. Det kjem av heogare uttak av uferetrygd,
innferinga av avtalefesta pensjon (AFP) i 1989 og
at den allmenne pensjonsalderen vart sett ned fra
70 ar til 67 ar i 1973. 49 prosent av 66-arige menn
hadde inntekt over halvparten av gjennomsnitts-
lona i 1970, medan 39 prosent hadde det i 2015.
Dette er ein grov indikasjon pé prosentdelen som
har arbeid som hovudinntektskjelde ved 66 ar.

* [ motsett retning dreg at kvinneleg yrkesdeltaking
har auka kraftig dei siste tiara og medverka til
fleire sysselsette. Prosentdelen sysselsette kvinner
i alderen 15-74 ér auka fra 44 prosent i 1972 til 65
prosent i 2016.°

Fleire kombinerer arbeid og pensjon

Det siste tiaret har det vorte stadig fleire som kombi-
nerer arbeid og pensjon. Frd 2008 vart det mogeleg
for 67-drige alderspensjonistar & kombinera arbeid og
pensjon utan at pensjonen vart avkorta, og i 2009 og
2010 vart ordninga utvida til ogsd a gjelde 68- og
69-aringar. For alderspensjonistar over 70 ar var dette
mogeleg ogsa tidlegare. Med pensjonsreforma i 2011

L Kjelde: Statistisk Sentralbyra (SSB), sja www.ssh.no/tabell/05375.

2 Kjelde: SSB, sja www.ssb.no/tabell/08921.

3 Kjelde: SSB, sja www.ssb.no/tabell/05111. For 1972 refererer talet
til aldersgruppa 16-74 ar.
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vart det mogeleg & ta ut alderspensjon ogsa i alders-
gruppa 62—66 ér, og denne gruppa kunne dermed ogsé
kombinera arbeid og alderspensjon fritt. Det vart og
innfort ei ny AFP-ordning i privat sektor. Medan det
tidlegare gjaldt strenge avkortingsreglar for kombina-
sjon av AFP med arbeidsinntekt, kan ein frad 2011 fritt
kombinera ny privat AFP med arbeidsinntekt. Dette
gjeld derimot ikkje AFP-mottakarar i offentleg sektor.

Om vi ser pé uferetrygd, AFP og alderspensjon samla,
var det 19 prosent av mottakarane i alderen 50-69 ar
som kombinerte pensjon eller uferetrygd med arbeid
ved utgangen av 2009. Fram til utgangen av 2016
hadde denne delen auka til 25 prosent. Det er flest som
kombinerer pensjon og arbeid blant alderspensjo-
nistane i aldersgruppa 62—66 ar. Nesten seks av ti
kombinerte pensjonen med arbeid ved utgangen av
2016. Dette medverkar til at forventa pensjoneringsal-
der og forventa yrkesaktivitet har hatt ulik utvikling
dei siste ara.

Hogare yrkesaktivitet blant dei over 50 ar

Yrkesaktiviteten for dei over 50 ar har auka monaleg
sidan 2009 (figur 1). Som felgje av pensjonsreforma
har sysselsetjinga auka serleg mykje for aldersgruppa

IA-avtala

IA-avtala, eller intensjonsavtala om eit meir inkluderande
arbeidsliv (sja Regjeringa og partane i arbeidslivet 2014), er ei
avtale mellom regjeringa og partane i arbeidslivet for & skapa
eit meir inkluderande arbeidsliv. Avtala vart fyrste gong
underteikna i 2001. Den noverande avtala gjeld for perioden
2014-2018. Hovudmalet med den er «a betra arbeidsmiljpet,
styrka jobbnaervaeret, fgrebyggja og redusera sjukefraveer,
hindra utstgyting og frafall fra arbeidslivet.»

Dei tre delmala for 2014-2018 er:

« Reduksjon i sjukefravaeret med 20 prosent samanlikna
med nivaet i andre kvartal 2001.

« Hindra frafall og auka sysselsetjing av personar med
nedsett funksjonsevne.

« Yrkesaktivitet etter fylte 50 ar skal aukast med tolv
manader samanlikna med 20009.

NAV har arbeidslivssenter i alle fylke. Desse er ressurs- og
kompetansesenter som stgttar verksemdene i arbeidet
med a na mala i IA-avtala.

62—66 ar i perioden 2010 til 2015/2016. Denne auken
starta for 62-aringane 1 2011 og 2012 og har sidan for-
planta seg til hegare aldrar ar for ar etter kvart som
arskullet som var 62 ar i 2011 har blitt eldre. Som
nemnt vart 0g avkortinga av alderspensjonen ved
arbeid for aldersgruppa 67—69 ar avskaffa i perioden
2008-2010, noko som har medverka til auka sysselse-
tjing ogsa for denne gruppa. Andre viktige arsaker til

Figur 1. Del av folketalet i registrert arbeid, etter alder. Tal for 2. kvartal. Prosent
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den positive utviklinga er truleg betre helse og auka
utdanningsnivéa blant eldre.

Aldersgrensa i arbeidsmiljelova for nir oppseiings-
vernet tek slutt, blei auka fra 70 til 72 &r fra 1. juli
2015. Pa grunn av overgangsordningar, er det fram-
leis for tidleg & sjé effektar av denne endringa.

Delmal 3 i [A-avtala for 20142018 er at gjennom-
snittleg periode med yrkesaktivitet etter fylte 50 ar
skal aukast med tolv manader fra 2009 til 2018. Figur
3 viser eit mal pa dette — forventa yrkesaktivitet etter
50 ar. Merk at denne indikatoren er basert pa syssel-
setjinga for heile folket over 50 ar, ogsé den delen
som hadde slutta i arbeid for 50 ar pa grunn av arbeids-
loyse eller dérleg helse. Skulle vi rekna med berre dei
som framleis var yrkesaktive ved 50 éar, ville tala vore
hogare.

A-ordninga som vart innfert 1. januar 2015 forte til
nytt datagrunnlag om arbeidsforhold som felgje av
endringar i kva for arbeidsforhold verksemder skal
registrere og i rutinane for korleis innrapporteringa
skal skje. Dette har fort til eit brot i statistikken som
gjer at vi ma tolke utviklinga frad 2014 til 2015/2016
med varsemd (sja Nordby og Nasheim 2017 for meir
informasjon).

Ein 50-aring kunne i 2016 venta 4 vera i arbeid fram-
over tilsvarande 11,8 ar med full stilling. Det har vore
ein auke pé 0,9 ar (elleve manader) fra 2009. Forventa
yrkesaktivitet etter 50 &r er no hegare enn i alle tidle-
gare ar vi har data for og truleg pa sitt hegaste niva
nokosinne. For 2001 til 2016 svarar auken til 2,2
arsverk per person. Yrkesaktiviteten har vore jamn
eller aukande i kvart einaste ar i perioden, ogsa i peri-
odar med stigande arbeidslayse, slik som i 2002—
2003,2009-2010 0og 2013-2016. Menn jobbar i sterre
grad enn kvinner i konjunkturutsette yrke, og kurva
for menn svingar derfor meir. Blant menn ser vi 0g ein
nedgang i yrkesaktiviteten etter 50 ar sidan 2014.
Auken over tid er sterst for kvinner, og det skuldast at
dei arskulla med kvinner som no passerer 50, har vore
meir yrkesaktive gjennom heile sitt vaksenliv.

Ei mogeleg forklaring pa auken i yrkesaktivitet etter
fylte 50 ar er elles at ein stadig sterre del av folk i
denne aldersgruppa har hegare utdanning. Tidlegare
granskingar viser at sysselsetjinga blant eldre aukar
med utdanningsnivéet (Nordby og Naesheim 2017).

At store arskull no er i ferd med & naerma seg pen-
sjonsalder, kan dessutan ha fort til ei haldningsendring
blant arbeidsgjevarar og arbeidstakarar, slik at bade
arbeidskraftstilbodet og etterspurnaden kan ha auka

Figur 2. Forventa yrkesaktivitet (i rsverk) etter fylte 50 ar, etter kjgonn
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i denne aldersgruppa. Sperjeundersekinga Norsk
seniorpolitisk barometer 2016 (Dalen 2016a og
2016b) viser til demes at enskt avgangsalder fra
arbeidslivet har auka med fem &r frd 2003 til 2016 og
er no 66 ar. Synet pa eldre i arbeidslivet har 0g jamt
over betra seg blant arbeidsgjeverane sidan 2003.
Undersekinga frd 2016 viser likevel at arbeidsgjeva-
rane dei siste par ara har vore litt meir negative til &
tilsette seniorar. Det kan komme av at eldre er meir
utsett pd arbeidsmarknaden i en lagkonjunktur, slik vi
0g sa under finanskrisa.

Auken i forventa yrkesaktivitet frd 2010 til 2016 har
ogsa samanheng med pensjonsreforma og innferinga
av nytt pensjonsregelverk frd 2011. Nytt med pensjons-
reforma var at personar i alderen 62—66 ar kunne kom-
binera arbeid og alderspensjon utan at pensjonen vert
redusert. Dahl og Lien (2013) og Hernas m.fl. (2016)
viser at reforma forte til ein signifikant auke i sysselse-
tjinga for personar over 62 ar. Auken kom i saerleg grad
for arbeidstakarar i private AFP-verksemder der insen-
tiva til arbeid i sterst grad blei betra.

Eldre arbeidar lengst i Sogn og Fjordane

Sogn og Fjordane er fylket med hegast yrkesaktivitet
blant dei over 50 ar, folgt av Akershus (figur 3). Folk i
Sogn og Fjordane arbeider i gjennomsnitt 13,3 &r pa
heiltid etter at dei har fylt 50 ar. Aust-Agder og Gstfold
er dei to fylka med den lagaste yrkesaktiviteten. 50-arin-
gar kan der rekna med & vera berre 10,5 og 10,6 arsverk
i arbeid etter fylte 50 ar.

Alle fylka har auke i yrkesaktiviteten fra 2009 til 2016.
Sogn og Fjordane og Nordland hadde sterst auke med
eitt og eit halvt ar. Atte fylke hadde ein auke pa over eitt
ar, som er malet for 2018 1 [A-avtala. Vi kan til dels for-
klara den fylkesvise variasjonen med skilnadar i neerings-
struktur og utdanningsniva. Akershus er fylket med nest
hegast utdanningsniva (etter Oslo) for folk i aldersgruppa
6066 ar. Ostfold har det nest lagaste utdanningsnivaet
(etter Hedmark) for folk mellom 60 og 66 ar.*

4 Prosentdel av folkemengda i alderen 60-66 ar som i 2015 hadde
universitets- eller hggskuleutdanning. Kjelde: SSB, sja www.ssb.no/
tabell/08921.

Figur 3. Forventa yrkesaktivitet (i arsverk) etter fylte 50 ar i 2009 og 2016, etter fylke
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Yrkesaktiviteten har 0g samanheng med kor mange
i ulike fylke som er utanfor arbeidslivet pa grunn av
helsa. Medan 27 og 26 prosent av folk i alderen 50-66
ar fekk uferetrygd i Ostfold og Aust-Agder ved utgan-
gen av 2016 (fylka med hegast prosentdel), gjaldt
dette til demes berre 14 prosent i Akershus (lagast av
alle fylka).

Gjennomsnittleg avgangsalder etter naering og
yrke

Indikatoren for forventa yrkesaktivitet seier ikkje
noko direkte om ved kva alder folk forlét arbeidslivet.
Indikatoren lét seg heller ikkje enkelt fordela pa
neaering eller yrke. Til desse forméala nyttar vi indikatoren
gjennomsnittleg avgangsalder etter 50 ar. Vi har endra
metoden samanlikna med Haga og Lien (2016), og det
gjev eit hggare niva pa tala enn tidlegare (sja fakta-
boks).

Figur 5 syner at gjennomsnittleg avgangsalder i 2016
var 65,8 ar, ein auke pa 0,8 ar fra 2009 og 2,1 ar fra
2001. Fra 2015 finn vi likevel ein nedgang pé 0,1 ar.
Utviklinga over tid er temmelig lik utviklinga for for-
venta yrkesaktivitet etter 50 ar, sjolv om nivaet for
tala pé avgangsalder er nokre &r hegare. Det kjem av

at tala for avgangsalder ikkje skil mellom heiltids- og
deltidsarbeid, og at tala legg til grunn at ein var i
arbeid fram til 50 ar. Avgangsalderen blir om lag eitt
ar lagare om vi definerer arbeidstakarar med under 50
prosent stilling som & ha hatt avgang fra arbeidslivet
(berre tal for 2015 og 2016 her). Avgangsalderen
i 2016 var hegast i Sogn og Fjordane og lagast
1 Aust-Agder (sja figur 5).

I tillegg til gjennomsnittstal gjer det ei breiare innsikt
om vi ser narare pa korleis avgangen fra arbeidslivet
fordeler seg etter alder (sja figur 6). Vi samanliknar her
2010 — rett for pensjonsreforma — med 2016. Medan
62 ar var den vanlegaste avgangsalderen 1 2010, har det
na vorte 67 ar. Vi ser at tala 0g viser ein topp ved 65 og
70 ar. Mange yrke har saraldersgrense pa 65 ér, og
65 ar er og nedre aldersgrense for a ta ut AFP 1 offentlig
sektor utrekna etter reglane for tenestepensjon. 70 ar er
ovre aldersgrense for stillingsvernet i arbeidslivet for
offentleg tilsette og for privat tilsette der arbeidsgivar
har innfert verksemdsintern aldersgrense.

Figur 7 og 8 viser avgangsalderen etter yrke og naering
12016. Her er tala pd avgangsalder lagare enn i figur 4.
Det kjem av at indikatoren er basert pa ein noko annleis

Figur 4. Gjennomsnittleg avgangsalder etter 50 ar, etter kjpnn
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Figur 5. Gjennomsnittleg avgangsalder etter 50 ar, etter fylke
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Figur 6. Avgang fra arbeidslivet etter 50 ar i 2010 og 2016, etter avgangsalder’. Prosent
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metode som ikkje i same grad far tatt hegde for nytil-
sette 1 arbeidslivet etter 50 ar (sja faktaboks). Vi kan
like fullt bruke tala til & samanlikne yrke og naeringar.

sitet, vatn og renovasjon som har hegast avgangsalder,
folgt av personleg tenesteyting og undervisning. Dei
har alle avgangsalder pa om lag 65 ar. Overnattings- og
serveringsverksemder og bergverksdrift og utvinning

Blant nzringane er det offentleg forvaltning og elektri- har klart 1agast avgangsalder, pa drygt 60 ar.

Figur 7. Gjennomsnittleg avgangsalder etter fylte 50 ar i 2016, etter nzering
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Figur 8. Gjennomsnittleg avgangsalder etter fylte 50 ar i 2016, etter yrke
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Leiarar og akademiske yrke har hegaste avgangsalder,
begge pa over 65 ar. Lagast her er reinhaldarar, hjelpe-
arbeidarar mv. som har en avgangsalder pé drygt 61 ar.

Vima tolke tala for avgangsalder etter naring og yrke
med varsemd sidan mobilitet mellom yrke og naeringar

Metodar for a rekne ut avgangsalder

Det finst mange alternative metodar for a rekne ut avgangs-
alder, og det finst ogsa fleire aktuelle datagrunnlag man kan
ta utgangspunkt i. Metodane for & rekne ut avgangsalder
varierer internasjonalt.

Sverige opererer med minst tre ulike metodar (Carneck 2016
og Birkholz 2017), som alle har noksa ulike niva og ulik
utvikling over tid. Eitt av mala fglgjer einskilde kohortar over
tid fra 59 ar og framover. Dette gjev det mest reelle biletet av
avgangsmgnsteret, men har den store ulempa at ein ma
vente til alle i kohorten har tredd ut av arbeidslivet for a
rekne ut gjennomsnittleg avgangsalder. For & finne median
avgangsalder er det likevel tilstrekkeleg at halvparten har
hatt avgang. Eit anna mal baserar seg pa tverrsnittsdata fra
Arbeidskraftundersgkinga!, der differansen mellom sysselse-
tjingsratar ved eittarige aldrar pa et gitt tidspunkt vert nytta
som overslag for avgangsratar. Dette malet krev berre data
for eitt ar for & rekne ut avgangsalderen. Startalderen i utrek-
ninga er her 50 ar. Det siste malet baserer seqg pa register-
data for lpnnstakarar, der avgangsalderen vert rekna ut fra
eit overslag for overgangsratar fra/til arbeid over ein todrs-
periode. Startalderen er her 43 ar (alderen der delen i arbeid
nar sitt maksimum).

OECD nytter og data fra Arbeidskraftunderspkinga, men
i 5-arige aldersgrupper med ein startalder pa 40 ar og med ein
@vre alder i arbeidslivet pa 74 ar. Indikatoren deira «average
effective age of retirementy» (Scherer 2002) baserer seg pa
tverrsnittdata der differansen i sysselsettingsratane mellom
5-arige aldersgrupper glatta over ein 5-arsperiode vert nytta
som overslag for netto avgangsratar fra arbeidslivet. Dette
gjev eit ungyaktig mal pa avgangsalder, men har den fordelen
at ein kan samanlikna tala pa tvers av alle OECD-land.

| Noreg nytta vi i Haga og Lien (2016) ein metode der gjen-
nomsnittleg avgangsalder vart rekna ut som gjennomsnitts-
alderen for personar over 50 ar som var i arbeid eit gitt ar,
men som ikkje var registrert i arbeid dei etterfglgjande to ara.
Det viser seg at denne metoden ikkje lenger fungerer godt
nar vi bruker data pa tvers av arsskiftet 2014/2015 etter-
som datagrunnlaget for arbeidsforhold vart endra fra 1.
januar 2015.

Gjennomsnittleg avgangsalder etter 50 ar

Vi har utvikla ein ny metode for avgangsalder der vi bruker
tilsvarande tverrsnittsmetodikk som OECD sin indikator, men
der vi bruker registerdata for lgnnstakarar i eittarige alders-
grupper ved utgangen av aret. Ved bruk av registerdata er

t Utvalgsundersgking om arbeidstilknytning som vert gjennom-
fort pa tilsvarande vis i alle OECD-land.

det ikkje ngdvendig a glatte data over fleire ar. Vi har valt &
setja ein nedre alder for avgang ved 50 ar, som i praksis
tyder at indikatoren tek utgangspunkt i personar som var i
arbeid ved utgangen av aret dei fylte 49 ar. Vi har satt ein
ovre alder for avgang til 80 ar, og gar da i praksis ut fra at
ingen held fram i arbeid etter 80 ar.

Formelen for gjennomsnittleg avgangsalder avg for eit gitt ar er:

80
. o =
avg = - —
a
i=50 9

Her er a, delen i registrert arbeid ved alder i ved utgangen av
aret. Ettersom vi set @vre alder for avgang til 80 ar, set vi a,
lik 0.

0

Vi reknar ikkje med sjglvstendig neeringsdrivande i desse
tala. Ettersom det er meir vanleg for seniorar & ga fra a vera
lpnnstakar til sjplvstendig naeringsdrivande enn omvendt, vil
det kunne undervurdera avgangsalderen noko.

Avgangsalder etter naering og yrke

Indikatoren gjennomsnittleg avgangsalder baserer seg pa
delen i arbeid i heile folket. Fordi vi ikkje kan fordele heile
folketalet etter naering og yrke ma vi nytta ei anna tilnaer-
ming for a rekne ut avgangsalder fordelt pa desse kjenne-
teikna. Vi tek utgangspunkt i registrerte arbeidstakarar ved
utgangen av 2015 etter naering og yrke. Vi har rekna ut
ratane som slutta i arbeid fr& 2015 til 2016 ved eittarige
aldrar fra 50 ar og oppover for kvar neering og kvart yrke. Vi
har sett ratane saman til ei overlevingskurve for & framleis
vera i arbeid gitt at ein var i arbeid ved 49 ar. Ogsa for denne
indikatoren set vi nedre grense for avgang til 50 ar og gvre
grense til 80 ar. Avgangsalderen reknar vi ut som produktet
av kvar alder fra 50 til 80 ar og delen som sluttar i arbeid ved
same alder, summert for alle aldrar.

Ulempa med ei slik tilneerming vil vera at det og vil vera perso-
nar som byrjar i arbeid etter 50 ar utan at dei var i arbeid aret
for. For a korrigera for dette, har vi gjort fratrekk i avgangsra-
tane for nye arbeidstakarar over 50 ar som kom til i 2016 og
som ikkje var i arbeid ved utgangen av 2015. Desse fratrekka
har vi tilordna det siste yrket og nzeringen ein person hadde
for han/ho gjekk ut av arbeidslivet. Vi har her brukt data for
2011-2015 for a leite opp siste tidlegare arbeidsforhold.
Dette er ei viktig justering av indikatoren, fordi det forer til at
gjennomsnittleg avgangsalder aukar med om lag 3 &r. For ein
del nye arbeidstakarar over 50 ar klarar vi ikkje a finne tilbake
til tidlegare yrke og neering. Avgangsalder etter naering og
yrke har difor et lgare niva enn gjennomsnittleg avgangsal-
der malt for alle arbeidstakarar.
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ognytilgang i arbeidslivet etter 50 ar gjer det krevjande
a mala avgangsalderen eksakt.

Forventa pensjoneringsalder har auka
litt fra 2011

12016 var forventa pensjoneringsalder’ for ein person
pa 50 ar pé 62,8 ér. For kvinner var den 0,3 ar hogare
enn for menn (figur 9). Forventa pensjoneringsalder
for kvinner var i alle &r for 2011 lagare enn for menn.
Denne endringa kjem av pensjonsreforma. Kvinner
har i langt mindre grad enn menn nytta seg av havet til
a ta ut alderspensjon for 67 ar.

Det var ein sterk auke i forventa pensjoneringsalder i
2004 og dei neraste ara etterpa. Dette kom av innfo-
ringa av tidsavgrensa uferestonad. Eit hovudmal med
denne ordninga var & minka tilgangen til varig ufere-
trygd. 1 2010 og 2011 var det ein nedgang i forventa
pensjoneringsalder pa alle aldersniva. Dette kjem av
auka tilgang bade til uferetrygd og AFP, og i 2011
ogsa til alderspensjon pa grunn av innferinga av flek-
sibel alderspensjon fra 62 ar. Auken i tilgangen til
uferetrygd kjem i stor grad av opphevinga av tidsav-

5 Pensjoneringsalder tyder her alder ved fyrste uttak av pensjon.

grensa uferestonad. Mange mottakarar av arbeidsav-
klaringspengar som tidlegare hadde tidsavgrensa ufo-
restonad, har fatt uferetrygd (Lande 2014). Dessutan
kan det vera at ein del personar som for ville fatt tids-
avgrensa uforestonad, har fatt uferetrygd i staden for
arbeidsavklaringspengar.

Auken i forventa pensjoneringsalder etter 2011 kjem
av lagare tilgang til alderspensjon i alderen 63—66 ar
samanlikna med 2011, d& tilgangen var ekstra stor
sidan fem arskull fekk heve til & ta ut alderspensjon
for fylte 67 ar. Svingingane i forventa pensjonerings-
alder etter 2011 kjem forst og fremst av svingingar i
tilgangen til uferetrygd. Det har dei siste par dra og
vore litt feerre som har teke ut alderspensjon for 67 ar.

Tilheva pa arbeidsmarknaden péaverkar ogsa pensjo-
neringsatferda. Noreg var inne i ein hegkonjunktur fra
2003/2004 til 2008. Auken i etterspurnaden etter
arbeidskraft 1 denne perioden kan ha medverka til &
forklara auken i forventa pensjoneringsalder i 2005—
2007. Tilsvarande kan minka etterspurnad i 2009—
2010 ha medverka til auka uttak av pensjon.

Berre liten auke i talet pa ar som yrkespassiv
Vi fér eit mal for talet pa arsverk som yrkespassiv
etter femti ar ved & ta skilnaden mellom forventa

Figur 9. Forventa pensjoneringsalder ved fylte 50 ar, etter kjgnn
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Figur 10. Forventa attstdande levetid og yrkesaktivitet etter 50 ar
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levetid og forventa yrkesaktivitet etter 50 ar (figur
10). Talet pa yrkespassive arsverk var 21,4 ari 2001,
og har berre auka med eit halvt ar til 21,9 arsverk i
2016. Dette inneber at folk over 50 ar har teke ut det
meste av auken i forventa levealder i auka yrkesakti-
vitet — 2,2 arsverk av ein auke i forventa levealder pa
1alt2,7 ar.

33,7

11,8
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Forventa yrkesaktivitet etter 50 ar

Ved a sja pa skilnaden i forventa levetid og forventa pen-
sjoneringsalder ved 50 ar, far vi eit overslag over forventa
tid som mottakar av pensjon. Denne har auka monaleg fra
17,6 ari2001 til 20,9 ari2016. Auken kjem bade av auka
forventa levealder og nedgang i forventa pensjonerings-
alder. Auken fra 2001 til 2016 er pa 3,3 ar. 2,7 ar kjem av
auka levealder og 0,6 ar av lagare pensjoneringsalder.

Figur 11. Forventa pensjoneringsalder ved fylte 62 ar, etter kjgnn. Berre alderspensjon og AFP
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Forventa pensjoneringsalder for alderspensjon
og AFP

Vi har sa langt sett pa pensjoneringsalder der ufere-
trygd inngar i pensjonsomgrepet. Men uferetrygd er
ikkje ei frivillig form for pensjonering pa same mate
som alderspensjon og AFP, men pensjonering som
folgje av darleg helse. For 4 fa eit bilete av utviklinga
av den meir frivillige pensjoneringa, ser vi pa korleis
forventa pensjoneringsalder utviklar seg nar vi
avgrensar pensjonsomgrepet til berre & omfatta alders-
pensjon og AFP (figur 11). I privat sektor er AFP no
eit tillegg til alderspensjonen. I offentleg sektor kan
ein velja mellom alderspensjon og AFP dersom ein vil
ta ut pensjon for 67 ar.

Fra 2001 til 2010 var det ein moderat nedgang i for-
venta pensjoneringsalder rekna pa denne maten, med
om lag 0,3 ar. I 2011 blei det mogeleg a ta ut alders-
pensjon fra 62 ar. Mange, sarleg menn, nytta seg av
dette, og vi fekk ein reduksjon i forventa pensjone-
ringsalder fra 2010 til 2011 med om lag eitt ar. For
kvinner var nedgangen berre 0,3 ar og for menn 1,7 ar.

Den store skilnaden mellom kvinner og menn skul-
dast bade at ein sterre del menn fyller vilkara for 4 ta
ut pensjon for fylte 67 ér, og at kvinner som oppfyller
vilkara i langt mindre grad nyttar seg av ordninga.
Forventa pensjoneringsalder for menn og kvinner
samla er med denne utrekningsmaten om lag den
same 12016 som 12011 — 65 &r. Det har vore ein viss
auke for menn og ein tilsvarande nedgang for kvinner
fra 2011 til 2016.
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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.
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Sykefravaersprosent

Sykefraveret males som tapte dagsverk pa grunn av
sykefravaer 1 prosent av avtalte dagsverk.

Sykefraveerstilfelle

Ved sykefraver som ikke er helt kortvarige skrives
det vanligvis ut flere sykmeldinger etter hverandre.
Hele perioden som en person er sammenhengende
borte fra arbeidet med én eller flere sykmeldinger
kalles et sykefraverstilfelle.

Sysselsetting (AKU)

Personer som hadde inntektsgivende arbeid i minst
en time i den uken de svarte pa 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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