// Arbeid og velferd // 2 // 2020
/| Sykefraveeret i Norge den fgrste tiden etter pandemiutbruddet

NY LAVTERSKELSANKSJONEN PA ARBEIDS-
AVKLARINGSPENGER ER LITE BRUKT, OG
EFFEKTEN PA MOTTAKERNES AKTIVITET ER
USIKKER

Inger Cathrine Kann og Ivar Lima

Sammendrag

| januar 2018 ble det innfgrt en ny og mildere sanksjonsmulighet pa arbeidsavklaringspenger
(AAP) der mindre alvorlige brudd pa Folketrygdlovens aktivitetskrav kan sanksjoneres med trekk
i ytelsen tilsvarende én stgnadsdag. Dette i motsetning til tidligere sanksjonsmulighet som var
stans i ytelsen.

| denne artikkelen undersgker vi i hvilken grad den nye sanksjonen er tatt i bruk, og hvilke grup-
per som oftest blir ilagt denne mildere sanksjonen. Vi undersgker om den nye sanksjonen har
medfgrt endring i aktivitet blant AAP mottakere, og om den har fgrt til endring i varighet, avgang
til arbeid og ufgretrygd.

Vi finner at den nye sanksjonen er lite brukt. Sannsynligheten for G bli sanksjonert en gitt maned
er pa 0,6 promille, men det er vanlig med flere sanksjoner til samme person. De fleste (85%) av de
som blir ilagt lavterskelsanksjonen gj@r det fordi de ikke kommer pd mgte hos NAV. Sannsynlig-
heten for a bli ilagt sanksjon er st@rre for menn enn for kvinner, og stgrre for yngre enn eldre. De
med mer enn fire ars varighet har mindre sannsynlighet for a bli sanksjonert enn de med kortere
varighet.

Arbeids og sosialdepartementet bestemte at de tre nordligste fylkene skulle utsette innfgringen
av lavterskelsanksjonen med ett dr, et studiedesign som kan brukes til & studere noen effekter
av lavterskelsanksjon pa hele gruppen av AAP-mottakere. Med dette designet finner vi svakt
positiv effekt pad registrert arbeidstid som muligens kan knyttes til innfgringen av lavterskelsank-
sjonen. Det er likevel usikkert om dette er en effekt av lavterskelsanksjonen siden det ble innfgrt
en rekke regelverksendringer samtidig, og fylkene kan ha iverksatt bade denne og de andre re-
gelendringene pa ulike mater.
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Bakgrunn

Hva var intensjonen med innfgringen?

Den 1. januar 2018 ble det iverksatt en rekke lov-
endringer for AAP-regelverket. De storste endringene
er en klar innstramming i muligheten til 4 motta AAP
pa unntak, det vil si & motta AAP utover den ordinare
perioden pa 4 ar. Kann og Dokken (2019) viser at det
medforte en sveert stor nedgang i andelen som mottok
AAP imer enn 4 ar. En annen endring var innferingen
av en ny reaksjonsmulighet (§ 11-9), en sakalt lavter-
skelreaksjon. Den inneberer at brukere som ikke
etterlever Folketrygdlovens aktivitetskrav (§11-7)
kan trekkes 1 ytelsen tilsvarende én stenadsdag. I mot-
setning til tidligere sanksjonsmuligheter, skulle denne
veere mildere, mer umiddelbar og enklere & iverksette
for veiledere pdA NAV-kontorene. I lovteksten er dette
omtalt som «reaksjony». I denne artikkelen betegner vi
det som «sanksjon» for a relatere det til litteraturen
der reaksjoner som innebarer en form for straff eller
bot betegnes som sanksjon. Iverksettingen av lavter-
skelsanksjonen, og mulige effekter av denne pé
AAP-mottakere, er temaet for denne artikkelen.

Sanksjonen kan benyttes dersom medlemmet har
ugyldig fraver fra mete med NAV, fra oppstart i
arbeidsrettet tiltak eller medisinsk behandling eller
hvis medlemmet unnlater & oppgi opplysninger eller
dokumenter som NAYV krever fremlagt (se faktaboks).

Helt siden AAP ble innfort har det vart anledning til
a sanksjonere brukere som bryter med aktivitetskra-
vene (Ftl § 11-7 og § 11-8). Disse vilkérene er videre-
fort i det nye regelverket. Sanksjonen i § 11-7 inne-
barer midlertidig stans i utbetaling av ytelsen, noe
som ma karakteriseres som en streng sanksjon. Etter
en gjennomgang av eksisterende sanksjonsmuligheter
foreslo en ekspertgruppe a innfore en ny type sanksjo-
ner som skal vere umiddelbare og milde framfor
sjeldne og alvorlige. Arbeids- og sosialdepartementet
fulgte opp denne anbefalingen i prop. 74 L og i
heringsnotatet om denne. I heringsnotatet legger
departementet til grunn at nar det foreligger mindre
alvorlige brudd pa aktivitetsplikten vil NAV-veilede-
ren oppfatte det som “utfordrende og lite forholds-
messig 4 foreta en fullstendig stans av ytelsen”
(Arbeids- og sosialdepartementet 2016: 42). 1

heringsnotatet star det ogsd eksisterende sanksjonen
er administrativt krevende & gjennomfore.

I prop. 74 L (s. 28) star det at «en mild og umiddelbar
reaksjon tilsvarende en dags ytelse» skal gi «grunnlag
for en mer konsekvent handtering av mottakernes
aktivitetsplikt og pa den maten bidra til & styrke malet
om arbeid for den enkelte.» En konsekvent handhe-
ving av mindre alvorlige brudd pa aktivitetsplikten vil
ha flere positive effekter ifolge departementet, og de
er sarlig opptatt av den allmennpreventive effekten:
“Dette vil ogsé ha en allmennpreventiv effekt ved at
trusselen om en reaksjon virker oppdragende pa mot-
takergruppen som helhet og reduserer forstegangs-
brudd pa aktivitetspliktene. At stenadsmottakerne fol-
ger avtalt aktivitet, er avgjerende for a sikre god
oppfelging og eke sannsynligheten for overgang til
arbeid” (Arbeids- og sosialdepartementet 2016: 42).
Departementet skriver videre at de vil gjore seg erfa-
ringer med hvordan denne milde sanksjonen fungerer
for de eventuelt utvider sanksjonen til & gjelde flere
dager eller en uke, og for de ogsa inkluderer andre
brudd pé aktivitetsplikten.

Forskning om bruk av sanksjoner i NAV (Hagelund
m.fl. 2016, Terum m.fl. 2017) viser at nar aktivitets-
krav brytes, legger frontlinjearbeiderne stor vekt pa a
klargjere om stenadsmottakerne hadde forutsetninger
for & kunne imgtekomme vilkarene, snarere enn a
sanksjonere. Nar vilkarene oppfattes som rimelige og
stonadsmottakeren er informert og advart pa tilfreds-
stillende mate, sanksjonerer imidlertid frontlinjear-
beiderne i betydelig grad.

Nar skal den nye sanksjonen brukes?
Lavterskelsanksjonen skal kun benyttes ved ugyldig
fraveer fra forste oppmete pa et nytt tiltak. For de som
er pa arbeidsrettede tiltak kan mottakerne fremdeles
risikere @ miste AAP etter § 11-7, jf. § 11-8. (for et
kortere eller lengre tidsrom) dersom AAP mottakerne
ikke overholder forpliktelsene. Departementet har
lagt opp til at det er den gamle sanksjonsmuligheten
som skal benyttes ved lengre fraveer fra tiltak. Mange
brudd pa aktivitetskravet sanksjoneres altsa fremdeles
med den strengere sanksjonen.
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Hvordan ble sanksjonsregelverket
implementert?

Det ble opprettet et prosjekt i direktoratet som hadde
ansvar for iverksettingen. Prosjektet skulle koordinere
innferingen av alle regelendringene som skulle iverk-
settes 1 januar 2018. Prosjektet gjennomfoerte 7 regio-
nale samlinger for alle fylkene,disse samlingene tok
for seg alle regelendringene som skulle gjennomferes
12018. Lavterskelsanksjonen, § 11-9, ble ikke vedtatt
for 17. desember 2017, og var dermed bare et forslag
da disse samlingene ble gjennomfoert. Men opplerin-
gen ble gitt som om lavterskelsanksjonen var vedtatt
og skulle iverksettes. I de tre nordligste fylkene infor-
merte prosjektet om at § 11-9 ikke skulle innferes for
aret etter. Fylkene gjennomferte selv opplering for
NAV-kontorene.

Det ble lagt ut informasjon pa nav.no og brukerne fikk
info pd DittNAV néar de sendte meldekort om regel-
verksendringene og at de kunne bli ilagt sanksjon der-
som de ikke overholdt aktivitetsplikten eller kom til
avtale med NAV. De som brukte papirmeldekort,
mottok brev med denne informasjonen.

Arbeids- og velferdsdirektoratet laget informasjons-
brev til legene og tiltaksarrangerene som fylkene
skulle formidle til aktuelle akterer. Det ble ogsd
avholdt mete med Legeforeningen og det ble satt inn
annonse i legetidsskriftet. Innferingen av lavterskel-
sanksjonen var en av flere lovendringer som ble
omtalt. Det var altsa ikke informasjon om kun sank-
sjon, men informasjon om alle regelendringene (se
Informasjon for leger fra nav.no).).

Problemstilling

Hvordan kan den nye sanksjonen virke?

Naér en bruker starter & motta arbeidsavklaringspenger
(AAP), skal veilederen og brukeren metes for & sam-
arbeide om & lage en aktivitetsplan. Det vil vere opp-
folgingspunkter underveis i lopet, og bruker blir infor-
mert om at fraveer vil medfore reduksjon i ytelsen.

Hvis lavterskelsanksjonen virker etter hensikten og
har en slik allmennpreventiv effekt som er beskrevet
av departementet i1 forarbeidene, kan det fore til at
flere brukere enn for stiller opp péd meter med NAV

Informasjon som ble gitt til brukere og samarbeids-
partnere om endringer i AAP-regelverket fra 1. januar
2018

Det er publisert informasjon til brukerne pa nav.no. Denne
informasjonen vil brukere med AAP lese nar de logger seg
pa DittNAV. Det er viktig at alle aktuelle enheter gj¢r seg
kjent med innholdet. Brukere som ikke sender meldekort
elektronisk, vil fa tilsendt informasjonsbrev i posten.

| tillegg er det utarbeidet informasjonsskriv til bade
behandlere og tiltaksarranggrer. Vi ber om at fylkene og
NAV-kontorene videreformidler informasjonsskrivene til
aktuelle mottagere, slik at de blir kjent med endringene
og hva endringene betyr.

| instruktgrsamlingene mottok vi flere faglige spgrsmal.
Det er lagt ut spgrsmal og svar pa prosjektsidene til
AAP2018 under «Stpttemateriell i opplaeringy. Dette er
spersmal og svar som gjelder lovendringene fra 1. januar
2018.

Tilsvarende vil det bli publisert spgrsmal-svar pa nav.no i
ppet av uke 49.

For neermere informasjon se prosjektets side pa Navet.

nar de er innkalt, og at det derved raskere blir utarbei-
det en aktivitetsplan, og at det generelt er tettere opp-
folging. Vi kan da videre anta at brukeren raskere
kommer i gang med den arbeidsrettede aktiviteten.
Dette kan gkte antall AAP-mottakere som er i arbeid
eller pa tiltak. Arbeid og tiltak bidrar til & avklare
arbeidsevnen. Det kan derfor medfore raskere avkla-
ring og at flere har overgang til arbeid og uferetrygd,
og dermed kortere varighet.

Det & oppfylle aktivitetskrav kan vaere & delta pa et
tiltak, vaere 1 ordinzrt arbeid, eller begge deler. Tiltak
kan vere arbeidsrettede, utdanning eller medisinsk
behandling. Vi vil derfor se pa om det er endringer i
andelen som er i aktivitet. [ tiltak inkluderes alle til-
tak. Det & vaere registrert som arbeidsseker er et akti-
vitetskrav. Dette har vi tatt ut, siden regelverket er
endret pa dette omradet'.

Vi har ikke data om arsaken til at AAP avsluttes. Vi
vet dermed ikke hvor mange som avsluttes midlerti-

! Tiden man kan veere arbeidssgker og samtidig motta arbeidsavkla-
ringspenger er gkt fra 3-6 maneder fra januar 2018.
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dig eller varig pa grunn av sanksjon etter den gamle
sanksjonsmuligheten som er regulert i § 11-8 og §
11-9.

Vi forventer dermed
* Flere i tiltak og arbeid (mer aktivitet og avklaring)

* Okt avgang til arbeid og uferetrygd (raskere avkla-
ring)

Aktivitetsplikt og lavterskelsanksjon

Formalet med arbeidsavklaringspenger er a sikre motta-
ker av arbeidsavklaringspenger inntekt. Vilkarene for a
motta arbeidsavklaringspenger er at mottakeren oppfyl-
ler aktivitetsplikten. Dette kan vaere at mottakeren opp-
fyller aktivitetsplikten. Dette kan vaere a a gjennomfgre
avtalt medisinsk behandling. deltar pa et arbeidsrettet
tiltak, eller far annen oppfalging med sikte pa a skaffe
seg eller beholde arbeid. Medlemmets aktivitetsplikt er
beskrevet i Folketrygdlovens § 11-7.

«Det er et vilkar for rett til arbeidsavklaringspenger at
medlemmet bidrar aktivt i prosessen med a komme i
arbeid.

Aktivitetskravene fastsettes i aktivitetsplanen, se
arbeids- og velferdsforvaltningsloven § 14 a tredje ledd.
Medlemmet skal medvirke ved utarbeidelsen av aktivi-
tetsplanen. Kravene til egenaktivitet skal tilpasses
medlemmets funksjonsniva, og aktivitetsplanen skal
endres ved behov.»

Lavterskelsanksjon er requlert i lov og forskrift i «§ 11-9.
Reduksjon av arbeidsavklaringspenger ved brudd pa
naermere bestemte aktivitetspliktery.

«Arbeidsavklaringspengene skal reduseres med hjemmel
i folketrygdloven § 11-9 tilsvarende én dags ytelse, der-
som medlemmet unnlater a:

a. mgte hos Arbeids- og velferdsetaten etter innkalling,
se folketrygdloven § 11-7, eller

b. m@te som avtalt pa arbeidsrettet tiltak, behandling
eller utredning, se folketrygdloven & 11-7, eller

c. gi de opplysningene og levere de dokumentene som
Arbeids- og velferdsetaten krever framlagt i medhold av
folketrygdloven § 21-3 innen angitt frist.»

Medlemmet blir forhandsorientert om at brudd pa aktivi-
tetsplikten medfgrer en reaksjon. Hvis medlemmet bryter
med aktivitetsplikten, vil reaksjonen gjennomfgres uten
ytterligere varsling. Vedtaket kan paklages etter reglene
i folketrygdloven § 21-12 til det naermeste overordnede
organ.

Tidligere forskning om sanksjoner

Selv om det er mange som har studert effekten av okte
aktivitetskrav eller effekten av det & bli sanksjonert, er
det vanskelig & finne studier som underseker akkurat
det vi skal undersoke. Vi skal undersoke effekten av &
innfore en ny og mildere sanksjonsmulighet for en
ordning der det allerede finnes aktivitetskrav og en
mulighet for & midlertidig stanse ytelsen ved brudd pé
aktivitetskravet.

Det forskes pé sanksjoner innenfor mange fagfelt, og
med ulike innfallsvinkler. Noen har forsket pa de som
sanksjonerer. Andre forsker pad de som sanksjoneres,
og andre igjen pé hvilken effekt det har pa alle som fér
vite at de kan bli sanksjonert hvis de bryter med krav.

Alle disse perspektivene er viktige for NAV, og viktig
for a forsta hvordan bruk av sanksjon kan pévirke
utfall som tiltaksdeltakelse eller arbeidsdeltagelse.
Bedres eller forverres samarbeidsklima mellom bru-
ker og veileder? Bedres eller forverres tilliten til NAV
som institusjon? Bedres eller forverres tilliten i sam-
funnet? Hvordan gar det med dem som sanksjoneres?
Blir de mer eller mindre samarbeidsvillige? Faller de
i storre eller mindre grad ut at arbeidslivet?

Reduserer antall mottakere, og gker overgang
til arbeid

En allmennpreventiv effekt kan tenkes & gjelde for
alle som far et aktivitetskrav og som blir varslet om at
ugyldig fraveer fra aktiviteten vil medferer at de far en
“bot”. P4 samme mate som at en trussel om parke-
ringsbot vil medfere at bilister unngér & parkere ulov-
lig. Det er gjort flere studier av slike allmennpreven-
tive effekter pa velferdsomradet, og mange av dem
viser at aktivitetskrav kan gi betydelige effekter.

Det er gjort en rekke studier av innfering av aktivitets-
krav for mottakere av ytelser der det «trues» med
stopp av ytelse. Flere av disse viser at det kan medfore
betydelig nedgang i antall mottakere av ytelsen (Kann
og Lima 2014 og 2015, Dahl og Lima (2016),
Lande m.fl. 2016) og ekt overgang til arbeid (Her-
naes 2018). Det kan altsa veere at aktivitetskravene har
stor effekt selv om f blir sanksjonert. Da aktivitets-
kravet ble skjerpet i Hedmark, og sykefravaeret redu-
sert, var det bare 2 personer i 2013 og 5 personer i
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2014 som faktisk fikk stanset sykepengene, selv om
mange fikk varsel om slik stans (Kann, Lima og Kris-
toffersen 2014 og Kann og Lima 2015).

Bratsberg m.fl. (2019) viser at innfering av vilkar for
unge mottakere av gkonomisk sosialhjelp har gitt ras-
kere fullforing av videregéende skole og okt yrkesinn-
tekt blant de med lavest inntekt, samt redusert krimi-
nalitet blant en gruppe unge menn i risikosonen.

En oppsummering av forskning om gkonomiske inn-
stramminger og strengere kontroll av sykepenger
viser at det medferer lavere sykefraver og lavere
overgang til uferetrygd, men at det ogsé forer «margi-
nale arbeidstakere med manglende kompetanse og
mindre helseplager over pa andre, midlertidige tryg-
deordninger og ut av arbeidsstyrken» (Grasdal 2016).

Lombardi (2019) underseker effektene av forsterket
héandheving av aktivitetskrav for arbeidsledige motta-
kere av dagpenger og aktivitetsstette i Sverige. Han
finner betydelige effekter i form av raskere overgang
til arbeid. Lombardi (2019) skiller mellom effektene
av det a bli sanksjonert, og de allmennpreventive
effektene av den forsterkede hdndhevingen av aktivi-
tetskravene. Det viser seg at nesten hele effekten skyl-
des allmennpreventive effekter, altsd at ogsd mange
av de som ikke ble utsatt for sanksjoner har endret
atferd som folge av den strengere handhevingen av
aktivitetskravene.

Hva virker, sanksjonen eller hjelpen de far i
forkant?

I de fleste studiene nevnt over er det uklart akkurat
hva det er som virker, er det innsatsen til NAV konto-
ret 1 forbindelse med sanksjonen, eller sanksjonen i
seg selv?

I flere av de nevnte studiene klarer en ikke a skille
mellom de isolerte effektene av aktivitetskravene ver-
sus effekter av selve sanksjonene. F.eks. Hernaes 2017
og Hernes m.fl. 2016 eller Kann og Lima 2014 og
2015. Disse undersgker aktivitetskrav som en pakke-
losning. Det er usikkert om effekten kommer av gkt/
endret innsats fra NAV-kontoret, eller om det kun er
endret adferd hos de som mater de strengere kravene,
om det er effekter av deltakelse i tiltakene, eller om

det er endringer i holdninger og adferd blant brukerne
generelt. Sannsynligvis er det flere mekanismer som
skaper effektene. @kningen i sannsynlighetene for
overgang til arbeid i forkant av krav om tiltaksdelta-
kelse har for eksempel blitt tolket som at arbeidsse-
kere forut for slike krav far mer stotte og hjelp fra
lokalkontoret (Raaum m.fl. 2002, Reed m.fl. 2012).

Negative effekter pa de som blir sanksjonert

De fleste undersekelsene referert over har sett pa kort-
siktige utfall som tid til ferste sysselsetting. Men rask
overgang til arbeid kan medfere storre sannsynlighet
for dérligere prognoser pa arbeidsmarkedet i form av
darlige ansettelsesvilkar, og lavere lonn, og til og med
i noen tilfeller mer kriminalitet (se f.eks. Arnie m.fl
2013). Noen finner ogsd en ekt sannsynlighet for
overgang til uferetrygd nér sanksjonsregimet innfe-
res, forskning av dette er godt oppsummert i De Brou-
wer m.f. 2019, som finner det samme.

Frey (2012) viser at den indre motivasjonen en person
kan ha, kan fortrenges av straff eller belenning. Dette
bekreftes i Bowles og Polania-Reyes (2012) studier.
Men de finner ogsé, selv om det er langt sjeldnere, at
sanksjon kan virke i samme retning som motivasjon,
det vi si at sanksjoner kan forsterke storre og forsterke
indre motivasjon.

De som sanksjonerer

Forskning om bruk av sanksjoner i NAV (Hagelund
m.fl. 2016, Terum m.fl. 2017) viser at nar aktivitets-
krav brytes, legger frontlinjearbeiderne stor vekt pa &
klargjere om stenadsmottakerne hadde forutsetninger
for 4 kunne imgtekomme vilkarene, snarere enn a
sanksjonere. Nar vilkarene oppfattes som rimelige og
stenadsmottakeren er informert og advart pa tilfreds-
stillende mate, sanksjonerer imidlertid frontlinjear-
beiderne i1 betydelig grad. Noen studier viser da at
sanksjoner kan ha negative effekter pd samhandling
mellom veileder og bruker (Hagelund m.fl. 2016).

Metode og data

Data
I forste beskrivende delen er utvalget alle som ilegges
sanksjon (2018 tilfeller fordelt pa 1 681 unike perso-
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Figur 1. Prosentvis endring i kjennetegn og utfallsvariable fra for og etter innfgring av lavterskelsanksjon
(§11-9) i Intervensjonsfylker og kontrollfylker. Kun de med varighet pa 3 ar og under.
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ner.) Vi ser her pé hvilken forseelse som er arsak til at
sanksjon benyttes, og antall sanksjoner>.

I andre del er manedsobservasjoner av alle AAP mot-
takere fra 2018-2020. Vi beskriver hvor vanlig sank-
sjon er, og hvilke grupper som oftest blir sanksjonert.

I siste del ser vi pa om det er noen effekt av & innfere
lavterskelsanksjonen, vi ser da bade péa perioden for
sanksjon innfores (2015-2017) og perioden etter
(2018- t.o.m. februar 2020).

Vi benytter et paneldatasett fra 2015-2020 (tabell 1),

2 Sanksjon kan telles pa ulike mater, som vedtatt eller pabegynt sak.
Konklusjonene i analysene pavirkes ikke av hvilket mal vi benytter,
og figurene endre kun marginalt.
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med ménedsobservasjoner av mottakere av AAP. Vi
ser i denne delen av analysen kun pa de med varighet
pa 3 ér eller mindre, siden disse i liten grad er pavirket
av de andre regelendringene pa AAP som i hovedsak
omfatter de med en varighet pa 4 ar eller mer. Vi har
koblet pé kjennetegn som alder, kjonn sivilstatus,
barn, innvandrerstatus fra NAVs kopi av folkeregiste-
ret.

Data om arbeidstid er hentet fra SSB, nevnerfilene til
sykefravaeret, det vil si hvor mange timer det er regis-
trert at de arbeider. Vi har ogsé data pa om de er i
registrert & veere i et arbeidsforhold (Avtalt arbeidstid,
hentet fra arbeidsgiver- og arbeidstakerregisteret),
samt hvor mange timer de har avtalt & arbeide.
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Tabell 1. Beskrivelse av data. Antall observasjoner
per ar. Hver person har en registrering for hver maned
de er mottakere av AAP

Vi ser av tabell 2 at pa kontrollfylkene ligner interven-
sjonsfylkene i ssmmensetning.

Intervensjonsfylker ~ Kontrollfylker WCIEW [ figur 1 ser vi prosentvis endring i fylkene fra for til
2015 1610184 188677 1798861  etter at sanksjon er innfort. Endringene gér i all hoved-
2016 1571685 183885 1755570  sak i samme retning i intervensjons- og kontrollfyl-
2017 1533829 183271 1717100  kene. Men vi ser at alle indikatorene pé arbeid oker
2018 1408725 168807 1577532  mer i intervensjonsfylkene enn i kontrollfylkene. Med
2019 1266 344 142323 1408667  tiltak er det motsatt. Varigheten har gétt ned mer i
2020 207 501 22466 229967  kontrollfylkene enn i tiltaksfylkene, andelen innvan-
Sum 7598 268 889429 8487697  drere har gatt opp. Vi ser en gkning (men fra lavt niva,

Kitde: NAV se tabell 2) i AAP-mottakere som er ordinare arbeids-

Tabell 2. Beskrivelse av datasettet, forskjell mellom kontroll og intervensjonsfylker i alt, og for og etter
innfering av mild sanksjon (§11-9). Kun de med varighet pa 3 ar og under

Intervensjons- Kontroll-
Intervensjons- fylker etter Kontroll- fylker etter

fylker for innfgring av fylker for innfgring av
Intervensjons- Kontroll- innfgring av sanksjon innfgring av sanksjon
fylkerialt fylkerialt sanksjon (2018) sanksjon 2019

Sanksjon 0,00 % 0,06 % 0,00 % 0,04 %

Kontrollvariable:

varighet i maneder 17,00 16,93 16,97 17,04 16,86 17,22
Gift 36,8 % 328% 372 % 36,2 % 33,1 % 31,6 %
har barn 36,3% 36,8 % 36,5% 36,0 % 36,8 % 36,8 %
er kvinne 58,0 % 57,8 % 57,8 % 58,3 % 57,6 % 58,9 %
hadde sykepenger for AAP 67,2 % 71,6 % 67,7 % 66,4 % 71,8 % 70,8 %
Er innvandrer (ikke fgdt i Norge) 17,0 % 7.9 % 16,2 % 18,2 % 7,6 % 9,1 %
Alder 42,71 42,85 42,82 42,54 42,96 42,40
har overgangsstgnad 0,8 % 0,8 % 0,9 % 0,7 % 0,8 % 0,7 %
er ordineer arbeidssgker 0,7 % 0,8 % 0,6 % 0,7 % 0,8 % 0,8 %
er ufgretrygdet 31% 3.8% 33% 3,0 % 3,8% 3,4 %
Arbeidsledighet i arbeidsmarkeds-

regionen man er bosatt 2,7 % 2,3% 3.0% 2,4 % 2,4 % 2,0 %

Utfallsvariable:

Avtalt arbeidstid 12,56 12,74 12,24 13,06 12,60 13,29
Registrert arbeidstid 6,34 6,41 5,94 7,01 6,25 7,18
Registrerte dagsverk per uke 3,77 3,86 3,55 4,13 3,79 421
Er registrert i arbeid 23,7 % 24,0 % 22,8 % 25,4 % 23,6 % 25,9 %
Er pa tiltak 20,8 % 212% 21,0% 20,5 % 20,9 % 22,4 %
Er pa tiltak eller i arbeid 42,9 % 43,8 % 42,3 % 43,8 % 43,4 % 45,6 %
Sannsynlighet for avgang, utenom

avgang til uferetrygd 1,6 % 1,7 % 1,6 % 1,6 % 1,7% 1,7%
Sannsynlighet for avgang til ufgre-

trygd 1,0 % 1,1 % 0,9 % 1,2% 1,0 % 1,4 %
Sannsynlighet for avgang til arbeid-

min. 20 t per uke 12% 14% 12% 13% 13% 1,4%
N 4 603 947 561 230 2878776 1866 314 450 511 110719

Kilde: NAV
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sokere bade i kontroll og intervensjonsfylkene. Arsa-
ken til dette er det nye regelverket pd AAP som ble
innfort i januar 2018 apner for at tiden man kan vare
ordiner arbeidsseker mens man fortsatt mottar AAP,
er forlenget fra 3 til 6 méaneder.

Metode

Beregne hvor vanlig sanksjon er

Viberegner hvor stor sannsynlighet det er for a ha fatt
minst ett sanksjonsvedtak i lopet av en maned. Nar en
person far flere reaksjoner per méned, sa teller vi bare
den ene nar vi beregner sannsynligheten.

Her ser vi pa gjennomsnittet for 2018-2019 for inter-
vensjonsfylkene, og 2019 for kontrollfylkene. Dette
fordi kontrollfylkene ikke hadde anledning til a
benytte sanksjon i 2018°.

Beregne om innfering av sanksjon har effekt pa
aktivitet og raskere avklaring

For & finne effekten av et spesifikt tiltak kreves det et
effektdesign med en gruppe som omfattes av det nye
regelverket for lavterskelsanksjonen og en sammen-
lignbar kontrollgruppe som ikke omfattes av regelver-
ket. Hvis det er gjort riktig vil forskjellen i for eksem-
pel endringen i overgang til arbeid mellom de to
gruppene gi oss effekten av tiltaket. For & forsgke a fa
til et effektdesign ga Arbeids- og velferdsdirektoratet
de tre nordligste fylkene beskjed om & utsette innfe-
ringen av lavterskelsanksjonen med ett ar. Vi kan der-
med benytte AAP-mottakere i de tre nordligste fyl-
kene i 2018 som en kontrollgruppe, og sammenligne
med AAP-mottakere i de andre fylkene. Med dette
designet kan vi undersgke den sékalte allmennpreven-
tive effekten, det vil si effekten for alle AAP-brukere
i fylkene der lavterskelsanksjonen ble innfort*.

Vi kan da gjere analyser av virkningene av lavterskel-
sanksjonen ved bruk av forskjell-i-forskjell metoden
(Angrist og Pischke 2009). Vi sammenligner utfallene
intervensjonsfylkene med utfallene i kontrollfylkene,

3 At noen likevel har fatt det, kan vaere feilregistreringer, og det
dreier seqg om 5 personer.

4 Vikan ikke underspke effekten for gruppen som faktisk blir utsatt
for lavterskelsanksjon fordi det ikke er tilfeldig hvem som sanksjo-
neres.

kontrollert for sammensetningen av AAP mottake-
rene i fylkene hver maned. Vi gjer dette i en regre-
sjonsanalyse pa paneldatasettet fra 2015- februar
2020.

Vi vil ogsé se pa dette i figurer der vi undersgker om
det er endringer i intervensjonsfylkene i 2018, for
kontrollfylkene innferer lavterskelsanksjon, og om
disse forskjellene oppherer etter at kontrollgruppa
ogsa innferer det samme sanksjonsregimet.

Det er gjort flere endringer samtidig i AAP regelver-
ket. Dette kan ha blitt satt i verk pa litt forskjellig mate
i de ulike fylkene. Det kan derfor vere vanskelig &
knytte endrede utfall for brukerne til lavterskelsank-
sjonen alene. Vi vil drefte i hvilken grad dette kan
vere tilfellet.

Vi har valgt felgende utfallsvariable: andel AAP-mot-
takere registrert med en arbeidsgiver, andel AAP mot-
takere 1 arbeid, andel AAP mottakere pa tiltak,
arbeidstimer per maned. Sannsynlighet for avgang til
alt utenom uferetrygd. Vi ser da pa utfall to méneder
etter avgang.

Vi har ikke data pa innkalling eller oppmete pa tiltak,
kun deltagelse pa tiltak®. Vi har data pa om AAP mot-
takeren er registrert som arbeidstaker og avtalte
arbeidstimer.

Kontrollvariabler er beskrevet i tabell 1 over. I tillegg
har vi inkludert en dummy for hvert fylke, slik at vi
kontrollerer for forskjeller mellom fylkene som er
konstante over tid. Varighet og alder er ogsa inkludert
som dummy for hver maned og &r, samt en tidstrend.

Hvilken forseelse er arsak til at sanksjon
benyttes?

De fleste sanksjoner gis fordi AAP mottakeren ikke
har mett til avtale med NAV (tabell 3: 85% av sank-
sjonene). Deretter kommer at man ikke har mett til
arbeidsrettet tiltak (9,1%). A ikke levere opplysninger

5 Tiltak kan veere Oppleering, Medisinsk behandling eller ulike
arbeidstreningstiltak.
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Tabell 3. Arsak til sanksjon. Antall og prosentfordeling (Intervensjonsfylker (i 2018 og 2019) og kontrollfylker

(2019))

Antall

Intervensjons-fylker

Prosent-fordeling Kontrollfylker

Ikke levert etterspurte opplysninger til NAV 23 1,4 % 1,2% 6,1 %
Ikke meott til arbeidstiltak 153 9,1 % 9,3 % 3,0%
Ikke mott til avtale med NAV 1434 85,3 % 85,3 % 84,8 %
Ikke mott til avtalt behandling 40 2,4 % 2,4 % 3,0%
Ikke oppdatert opplysninger 31 1,8 % 1,8 % 3,0 %
Total 1681 100,0 % 100,0 % 100,0 %
(N) 1681 1615 66
Kilde: NAV

til NAV, eller ikke mate til avtalt behandling er langt
sjeldnere. Dette likner pd funnene til Svarer (2010)
om sanksjoner rettet mot danske dagpengemottakere,
der ikke mett til avtale med arbeidsmarkedsetaten
utgjor 73 prosent av drsakene til sanksjoner.

Hvor vanlig er sanksjon?

Kun 0,6 promille av AAP mottakerne blir ilagt
sanksjon en gitt maned

Sannsynligheten for & bli utsatt for en sanksjon en gitt
maned ligger pa 0,06 prosent, eller 0,6 promille. Det
vil si at blant alle som mottar AAP en gitt maned, er
det 6 av 10 000 som far sine utbetalinger redusert med

en dags ytelse pa grunn av sanksjon. I lepet av et ar er
sannsynligheten nar 0,7 prosent. Selv om dette er en
mild sanksjon som skulle vere enkel a iverksette, er
det altsa relativt sjelden at den brukes.

Nordland Troms og Finnmark skulle ikke bruke lav-
terskelsanksjonen for i 2019, i noen tilfeller ble det
likevel brukt, men sannsynligheten langt mindre enn i
de ovrige fylker.

36 prosent av de sanksjonerte far mer enn en
sanksjon

Vi finner at blant de som har blitt ilagt en sanksjon, er
det 36 prosent som blir ilagt minst en sanksjon til.

Figur 2. Sannsynlighet for Sanksjon i Intervensjonsfylker (i 2018 og 2019) og kontrollfylker (2019). Prosent.
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Tabell 4. Antall sanksjoner og antall sanksjoner per maned (2018 og 2019)

Antall sanksjoner per maned

Antall sanksjoner: En sanksjon to sanksjoner

tre sanksjoner fire eller flere

1 1285

2 272 120

3 eller flere 124 50

Total 1681 170
Kilde: Nav

Spesielt med tanke pa hvor lav generell sannsynlighet
det er for & fi en sanksjon i det hele tatt er dette et hoyt
tall. Det indikerer at sanksjoner kanskje mest benyttes
nar samarbeid mellom NAV-veileder og brukeren har
blitt vanskelig, og de blir utsatt for gjentatte sanksjo-
ner for ulike brudd med aktivitetsplikten.

Arsaken til sanksjonene er ofte forskjellig dersom de
far flere i lopet av en maned. For eksempel kan en per-
son bli sanksjonert bade for la vaere a mote til behand-
ler, til mote med NAV og til tiltak.

Nar en person blir ilagt flere sanksjoner, sa er fremde-
les manglende oppmete i mote med NAV den vanlig-
ste grunnen til sanksjon, men na utgjer "lkke mett til
arbeidstiltak" hele 40 prosent av arsaken til sanksjon.

1285

392

84 83 341
84 83 2018

Sanksjon vanligst nar du ikke er i arbeid eller pa
tiltak

De som ikke er i arbeid eller tiltak, og derved kanskje
ikke oppfyller aktivitetskravet, utsettes mer enn dob-
belt sa ofte for sanksjon sammenlignet med de som er
i arbeid eller pa tiltak/behandling (figur 3). Mensteret
er ganske likt 1 kontroll og intervensjonsfylkene.

Sannsynlighet for sanksjon ste¢rst for unge
menn

Det er klart flest under 30 &r som blir sanksjonert, og
det er feerre sanksjoner desto eldre en AAP-mottaker
er (figur 4). Intervensjonsfylker og kontrollfylker
sanksjonerer ganske likt i ulike aldergrupper. Men
ogsé her sanksjoneres det jevnt over litt mindre i kon-
trollfylkene enn i intervensjonsfylkene.

Figur 3. Sannsynlighet for sanksjon etter om de er i aktivitet (arbeid eller tiltak). Intervensjonsfylker (i 2018 og

2019) og kontrollfylker (2019). Prosent.
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Figur 4. Sannsynlighet for Sanksjon etter alder. Intervensjonsfylker (i 2018 og 2019) og kontrollfylker (2019).
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I tillegg til alder har vi ogsé sett pa kjennsforskjeller norskfadte. I intervensjonsfylkene litt mer, og i kon-

og vi finner at menn sanksjoneres nesten dobbelt sa trollfylkene litt mindre enn majoritetsbefolkningen.

ofte som kvinner. Dette gjelder bade i intervensjons-

fylkene og i kontrollfylkene. Forskjellen mellom Sannsynlighet for lavterskelsanksjon varierer

kvinner og menn eker med okende alder. Utenlands- lite med varighet pa AAP

fodte blir sanksjonert i omtrent samme grad som De fleste har AAP i under ett &r. I intervensjonsfyl-
kene benyttes sanksjon relativt hyppig blant disse,

Figur 5. Sannsynlighet for lavterskelsanksjon etter varighet pa AAP i Intervensjonsfylker (i 2018 og 2019) og
kontrollfylker (2019). Prosent.
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Figur 6. Sannsynlighet for sanksjon etter om de kom inn pa AAP fra sykepenger eller ikke, og etter varighet pa
AAP. Intervensjonsfylker (i 2018 og 2019) og kontrollfylker (2019). Prosent.
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men dette er mindre vanlig i kontrollfylkene (figur 5).
Blant de med varighet pa over 4 ar er sanksjon minst
vanlig.

De som kommer fra sykepenger

I tidligere undersekelser har vi sett at de som kommer
inn pd AAP fra sykepenger, langt raskere avslutter
AAP perioden, og gar tilbake til arbeid og i mindre
grad blir uferetrygdet (Kann og Kristoffersen 2016).
Vi kan derfor anta at de som ikke kommer fra syke-
penger har mindre tilknytning til arbeidslivet, har
lavere tidligere inntekt, og har darligere arbeidsutsik-
ter.

Vi finner at de som kommer fra sykepenger i langt
mindre grad utsettes for sanksjoner. Dette kan skyldes
at de som kommer fra sykepenger i mindre grad opp-
fyller aktivitetskravet. De som ikke kommer fra syke-
penger, er i mindre grad i arbeid og tiltak (herunder
medisinske tiltak) sammenlignet med dem som ikke
kommer fra sykepenger (se figur v4 i vedlegg). Dette
gjelder bade de med kort og lang varighet pd AAP, og
det er samme menster i intervensjonsfylkene og kon-
trollfylkene. Dette mensteret er tydelig bade blant de
over og under 30 ar. Det kan derfor se ut til at de med

Intevensjonsfylker (2018 og

Fra sykepenger

kontrollfylker (2019)

,07
,07

2019)

De med varighet over 3 ar

dérligst utsikter pd arbeidsmarkedet i storst grad utset-
tes for sanksjoner.

Har den nye sanksjonen effekt pa
andelen AAP-mottakere som er i arbeid
eller pa tiltak?

I denne delen vil vi bruke forskjell-i-forskjell-metode
(Angrist og Pischke 2009) til & forsgke & estimere
effekten av innfering av sanksjon pé aktivitet (arbeid
og tiltak) og avgang til uferetrygd og arbeid. Vi ser i
denne delen kun pa de med varighet under 3 éar, siden
disse i mindre grad pévirkes av de andre regelverk-
sendringene i 2018.

Hypotesen er at aktivitetskravet i storre grad oppfylles
nar sanksjon er innfert, og at deltagelse i arbeid og
tiltak vil oke som folge av at sanksjon innfores. Vi
forventer at aktivitet eker og avklaring gar raskere
(sterre avgang til uferetrygd og arbeid).

Gyldigheten av en forskjell-i-forskjell analyse forut-
setter at utviklingen ville vert parallell mellom til-
taksfylker og kontrollfylker gitt at det ikke ble innfert
lavterskelsanksjon noe sted. En slik forutsetning er
ikke mulig & teste. Det vi kan teste er om det var paral-
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Tabell 5 Effekt pa aktivitet (arbeid og tiltak) av innfgring av sanksjon

Arbeidstid malt i

timer per uke med arbeid (4 timer

Andel i tiltak Andel i tiltak eller

med registrert

Andel registrert

Effekt av sanksjonsinnf@ring 0,164***
Gjennomsnittlig niva 6,35 timer
Estimert endring fra gjennomsnittsniva 2,6 %

*** Signifikant pa 0,1% niva, (p<0.001)

Kilde: NAV

lelle trender i forkant av endringen. Vi ser derfor pa
perioden 2015-2018 for & vurdere parallellitet, og
sammenligne det med perioden 2018-2020. Vi finner
da at utviklingen i tiltaksdeltagelse har ulike trender
for sanksjon innferes, og at forutsetningen om paral-
lelle trender dermed ikke er oppfylt. Endringen i bruk
av tiltak ser ut til & vaere forskjeller i trender som star-
tet forut for innferingen av sanksjonen (se vedlegg
figur v1 og v2). For de gvrige utfallene er forutsetnin-
gen om parallelle trender for innforing er oppfylt
(ikke vist).

Tabell 5 gir en oversikt over estimert effekt av sank-
sjon pa aktivitet. Resultatene indikerer at innferingen
av lavterskelsanksjon kan ha positiv effekt pa aktivi-
tet. Andelen i arbeid eoker ikke, men antall timer det
arbeides eker noe mer i tiltaksfylkene enn i kontroll-
fylkene. Effekten er ikke serlig stor; den indikerer at
arbeidstiden for gjennomsnittlig AAP-mottaker oker
med 0,16 timer per uke. Vi finner samtidig et svakt
negativt estimat pad andelen som er pa tiltak (tiltak
inkluderer medisinsk behandling). Denne endringen
er ikke statistisk signifikant.

At vi finner visse forskjeller mellom tiltaksfylker og
kontrollfylker kan skyldes andre forhold enn at det er
effekter av lavterskelsanksjonen. Det kan skyldes de
store regelverksendringene i januar 2018 er iverksatt
pa litt forskjellig mater i kontrollfylkene sammenlig-
net med tiltaksfylkene, noe som gir litt ulike utfall 1
tiltaksfylkene uten at det er et resultat av lavterskel-
sanksjonen.

Tabell 6 viser en oversikt over estimert effekt av sank-
sjon pa avgang fra AAP til uferetrygd og arbeid. Vi

eller mer) arbeidstid pa 4
timer eller mer

0,001 -0.008 0,000
0,22 0,209 0,430

Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt

finner redusert avgang til arbeid og uferetrygd. Det
ser altsa ikke ut til at avklaring til uferetrygd eller
arbeid gar raskere ved innforing av sanksjon.

Tabell 6 Effekt pd avgang og varighet av innfering av

sanksjon

Avgang til  Avgang til arbeid
(minimum
19 timer)

ufgretrygd

Estimat effekt av sanksjons- -0,003*** -0,002**
innforing

Gjennomsnittlig niva 0,010 0,012
Estimert endring fra gjennom- -19,9 % -17,1%

snittsniva
*p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Kilde: NAV

I regresjonene har vi kontrollert for alder og varighet
pa AAP (dummyer), samt arbeidsledighet og kjenne-
tegn ved individene. (se tabell 2). Resultatene er ikke
avhengig av at vi ser pa bare de med varighet pa AAP
under 3 ar. Vi har gjort det samme for hele populasjo-
nen og finner da effekter i samme retning.

Diskusjon

Mottakere av AAP har ifelge folketrygdloven en plikt
til & “bidra aktivt i prosessen med & komme i arbeid”.
Hvis denne plikten brytes, kan mottakeren sanksjone-
res. For lovendringene i 2018 var det & sende ut et
varsel om midlertidig stans eller oppher av stenaden
den eneste muligheten for & sanksjonere brukeren ved
brudd pa aktivitetsplikten. Det har blitt antatt at denne
sanksjonen har vert lite brukt av veilederne, uten at
det finnes noen tall pa hvor mye den brukes, og heller
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ikke hvor mange forhandsvarsler som gis. Med virk-
ning fra 1. januar 2018 ble det innfert en ny reaksjon/
sanksjon i form av én dags reduksjon i stenaden (§11-
9) ved «brudd pa nermere bestemte aktivitetsplikter».
Intensjonen er & gi veilederne «et mildere og mindre
byrakratisk» virkemiddel 1 oppfoelgingen.

Sanksjonen kunne iverksettes ved ugyldig fraveer fra
mete med NAV eller fra et arbeidsrettet tiltak, eller
hvis personen ikke leverer etterspurt dokumentasjon.
Sanksjonen innebarer en reduksjon av utbetalingene
som tilsvarer en dags ytelse, altsa mellom 860 kr og 1
550 kr kroner avhengig av inntektsgrunnlaget til
AAP-mottakeren. I denne artikkelen har vi underseokt
innferingen av denne nye lavterskelsanksjon.

Vi finner at det er liten sannsynlighet for & bli utsatt
for en lavterskelsanksjon en gitt méned. Selv om den
nye sanksjonen er mildere og skal vare enklere a
bruke, kan det stilles spersmal ved 1 hvilken grad den
er tatt i bruk av veilederne. Det er imidlertid vanskelig
a si noe sikkert om hva som er et hoyt eller lavt antall
lavterskelsanksjoner, siden det ikke er registerdata om
hvor vanlig det er med ugyldig fraver fra avtalte akti-
viteter med NAV. Det er heller ikke noe mal i seg selv
at mange skal sanksjoneres. Tvert imot er hovedmalet
okt etterlevelse av aktivitetskravene uten & matte
gjennomfere en sanksjon.

Lavterskelsanksjonen ble innfert samtidig med en
rekke andre lovendringer som det har vert tidkre-
vende for veilederne & handtere. En kunne derfor se
for seg at bruken av lavterskelsanksjonen ville gke
etter hvert som tiden gikk og en fikk tid til & iverksette
og prioritere innferingen av den. Det finner vi imidler-
tid i liten grad — bruken av sanksjonen er ganske stabil
over tid og er omtrent pa samme niva i dag som da
ordningen ble innfort.

Lavterskelsanksjonen benyttes lite

At lavterskelsanksjonen i liten grad benyttes stemmer
imidlertid overens med tidligere forskning om sank-
sjoner i NAV, samt en ny kvalitativ undersgkelse der
det er undersokt iverksetting av lavterskelsanksjonen
(Galaasen og Lyse 2020). Undersekelsen indikerer at
den nye lavterskelsanksjonen kanskje ikke er sa enkel
a bruke som var intensjonen. Blant annet papeker vei-

lederne at sanksjonering forutsetter at det er sendt ut
forhandsorientering i minst 7 dager i forkant, mens
det er vanlig at det innkalles til megter med kortere var-
sel enn det. Noen papeker ogsa at det er tidkrevende a
ilegge en lavterskelsanksjon, og at dermed virkemid-
delet er mer byrakratisk & bruke enn det som var
intensjonen. Enkelte veiledere mener ogsé at lavter-
skelsanksjonen ikke har ensket virkning, og at de har
erfart at varsel om stans i betaling etter gammel lovgi-
ving har sterre effekt. Ellers bekrefter denne underse-
kelsen det som ogsa er funnet for om sanksjonering i
NAYV — at mange veiledere helst vil unnga a gjennom-
fore en sanksjon. Blant annet svarer det store flertallet
av veiledere at de alltid eller nesten alltid kontakter
brukeren for & underseke arsakene til at brukeren har
uteblitt fra en aktivitet. Dette pa tross av at regelverket
apner for sanksjonering uten at en méa kontakte bruke-
ren forst. Dette i trdd med Hagelund (2016: 28): “Vel-
ferdsforvalteren kan vaere mer opptatt av & fd kunn-
skap om hvorfor brukeren bryter vilkarene, enn &
sanksjonere bruddene”. Mange veiledere er nok opp-
tatt av 4 gi brukeren en ekstra sjanse. De er gjerne
opptatt av & ivareta en god relasjon og derfor ikke sa
ivrige pa a sanksjonere selv om de kan. Mange veile-
dere oppgir ogsa frykt for at brukerens helse skal bli
verre som arsak til at de ikke sanksjonerer brudd, og
de velger ofte 4 kontakte brukeren for de eventuelt
sanksjonerer.

Vanlig med flere sanksjoner til samme person
Blant de som blir utsatt for en sanksjon, ser vi at det er
en betydelig andel som blir utsatt for flere sanksjoner
ofte i lopet av kort tid. Det kan indikere at veilederne
i storre grad benytter sanksjoner nér brukerne har
gjentatte brudd pa aktivitetsplikten. Vi finner ellers at
menn oftere utsettes for lavterskelsanksjon enn kvin-
ner og at yngre oftere utsettes enn eldre. At en gruppe
oftere utsettes for en sanksjon enn en annen gruppe
kan béde skyldes at gruppen oftere bryter aktivitets-
plikten, eller det kan handle om at veiledere er noe
mer villige til & sanksjonere visse grupper. En del
forskning tyder pa at de som i sterkest grad rammes av
sanksjoner er de svakeste brukerne — de med lite
utdanning og etniske minoriteter (Hagelund m.fl.
2016).
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Allmennpreventive effekter

For & forseke & méle effektene av lavterskelsanksjon
pa tiltaksbruk eller andre utfall serget vi for at fylker
utsatte innferingen av ordningen med ett &r. Dette gir
grunnlaget for & bruke en forskjell-i-forskjell-design
pa fylkesniva til 4 méle effekter for hele populasjonen
av AAP-mottakere, inkludert det store flertallet som
aldri blir utsatt for en lavterskelsanksjon. Det er grunn
til & tro at ogsa alle de som far vite om at de kan bli
sanksjonert, uten at de blir det, kan bli pavirket av lov-
endringen. Flere tidligere studier har funnet at det i
like stor grad kan vere “trusselen” om en sanksjon
som har effekt pa mottakeren, og ikke bare det & bli
sanksjonert. Vi har undersgkt om innferingen av lav-
terskelsanksjon har medfort at flere deltar i arbeidsret-
tede tiltak, og vi finner motstridende resultat med
dette designet. Vi finner en svak men signifikant posi-
tiv effekt pd hvor mye mottakerne jobber. Timingen
av denne effekten ser ogsé ut til & stemme godt med
innforingen av lavterskelsanksjonen i tiltaksfylkene.
Effekten inntreffer i tiltaksfylkene i starten av 2018,
men avtar og forsvinner i 2019 nér ogsa kontroll-
fylkene far mulighet til & benytte lavterskelsanksjo-
nen.

At det ble innfert en rekke andre lovendringer samti-
dig har ogsd medfert at det er vanskelig & isolere
effekten av lavterskelsanksjonen. Vi kan ikke ute-
lukke at det vi fanger opp som effekter av lavterskel-
sanksjonen egentlig er en effekt av at de andre rege-
lendringene er iverksatt pd en litt annen mate i
tiltaksfylkene 1 forhold til kontrollfylkene.

Mangler viktige data

Et mer narliggende utfall & bruke i analysene enn de
vi har brukt ville vert & underseke om det er blitt
feerre som har ugyldig fraveer fra mete med NAV. Det
sistnevnte kan vi ikke undersgke pa grunn av mangel
pa data. Vi kan heller ikke underseke om lavterskel-
sanksjonen har medfert at faerre blir utsatt for den mer
inngripende sanksjonen midlertidig stans i utbetalin-
ger. En sperreundersgkelse gjennomfert av Arbeids-
og velferdsdirektoratet indikerer at bruken av varsel
om stans i utbetaling er omtrent den samme som for
lovendringen (Galaasen og Lyse 2020). Det kan der-
med forelgpig se ut til at lavterskelsanksjonen har

kommet som et tillegg til varsel om stans av arbeids-
avklaringspenger, og ikke som en mildere erstatning.

Langsiktige konsekvenser, motivasjon og
samarbeidsklima ikke belyst

Bruk av lavterskelsanksjon kan ogsé tenkes a ha effekt
pa omrader som ikke kan méles med registerdata, som
for eksempel samarbeidet mellom veileder og bruke-
ren, brukerens motivasjon eller brukerens tillit til
NAV. Det trengs bade bedre statistikk og mer kvalita-
tiv og kvantitativ forskning pa dette omradet. Det vil
ogséd veere av interesse a forseke & male effektene av
det a bli sanksjonert og ikke bare de allmennpreven-
tive effektene. Vi har heller ikke sett pa langsiktige
konsekvenser av sanksjoner.
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Vedlegg

Vurdering av parallelle trender for innfering av sank-
sjon

Nar vi ser pa figur v1-v4 ma vi vaere oppmerksomme
pa at her er sannsynlighetene ikke korrigert for sam-
mensetning av AAP mottakerne slik de er i regresjo-
nene.

Det er store forskjeller mellom hvilke tiltak som
benyttes i de ulike fylkene. Nar vi ser pa alle tiltakene
i sum, er derimot andelen ganske stabil, og andelen pa
tiltak stabil. Andelen pi tiltak gker mer in kontroll
enn i tiltaksfylkene etter regelendringen pa AA i2018.
Det er serlig oppleringstiltak som eker (figur v3).

Nar starter fylkene

Vi har sett pa monsteret i hvert enkelt fylke, og vi ser
at det varierer hvor mye sanksjon benyttes og nar fyl-
kene starte a bruke sanksjon. Vi ser at det varierer
over tid, hvilket fylke som sanksjonerer mest. I 2019
ligger Vestland pé topp, mens i 2018 er det Oslo.

Vi finner at kontrollfylkene Troms og Finnmark og
Nordland har nesten ingen i 2018, og oker i 2019. Inn-
landet har noe av det samme meonsteret som kontroll-
fylkene, med et relativt lavt nivd i 2018 som oker kraf-
tig12019. Vi ser ogsa at noen av intervensjonsfylkene
har lavere nivé i 2019 enn kontrollfylkene som innfe-
rer dette i 2019.

Kontrollfylkene Nordland og Troms og Finnmark fel-
ger samme menster, men nesten ingen sanksjoner i
2018, men kraftig okning i 2019. De ovrige fylkene har
relativt mange sanksjoner i 2018, og fortsetter pa
omtrent samme niva i 2019. Innlandet folger et men-
ster som ligner mer pa kontrollfylkene med lavest niva
blant intervensjonsfylkene i 2018, for s a oke kraftig i
2019.

Figur v1. Sannsynlighet for & vaere i arbeid. Intervensjonsfylker og kontrollfylker fra 2015-2019. Kilde

sykefravaer-nevnerfilene. Prosent.
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Figur v4. Andel i tiltak eller arbeid etter varighet pa AAP, og etter om de kommer fra sykepenger eller ikke.
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