
33

//  Arbeid og velferd  //  1  // 2023
//  Innstramminger i regelverk og pandemi – Nye AAP-mottakere fra 2016 til 2022

INNSTRAMMINGER I REGELVERK OG PANDEMI 
– NYE AAP-MOTTAKERE FRA 2016 TIL 2022
Av Mia Danielsen, Åshild Male Kalstø og Eirik Grønlien

Sammendrag
I årene 2016-2018 gikk antall nye mottakere av AAP ned, men økte markant i 2019. Med korona-
pandemien i 2020 økte antallet videre, og har siden holdt seg på et høyere nivå enn i årene før. I 
denne artikkelen undersøker vi mulige årsaker til veksten. 

Mer enn halvparten av økningen i nye AAP-mottakere i 2019 skjer blant dem som har mottatt 
ytelsen tidligere (62 prosent). En del av denne økningen ser ut til å skyldes innføringen av karen-
sår. Samtidig er det også en betydelig økning i helt nye mottakere som starter å motta AAP dette 
året.

Noen av kjennetegnene til de nye AAP-mottakere endrer seg i 2019. Det er vanskelig å avgjøre 
om dette skjer som følge av regelverksendringene i 2018, eller om det er en del av en mer langva-
rig trend. I 2019 er det en reduksjon i andelen nye mottakere som har hatt sykepenger i forkant 
av AAP-perioden, og en økning i personer som har vært arbeidssøkere i forkant. Det er også en 
økning i andel innvandrere som starter på AAP dette året. Samtidig finner vi kun små endringer i 
mottakernes alder, kjønn og diagnose. 

Det er en markant økning i avslag på AAP-søknader i 2018. Fra 2019 reduseres dette igjen. Dette 
taler for at oppmykning av praksis kan være med på å forklare økningen i antall nye mottakere 
av AAP i 2019. 

Den høye arbeidsledigheten under koronapandemien, førte til en økning i antall nye AAP-mot-
takere, men veksten er mindre enn i tidligere perioder med høy arbeidsledighet. I 2020-2022 
forsetter nedgangen i avslag på AAP-søknader. Antall og andel som hadde mottatt sykepenger 
i forkant øker, og vi finner at flere har vært arbeidssøkere før de starter å motta AAP. Veksten i 
andelen innvandrere fortsetter også i disse årene. 
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Innledning og problemstilling

Arbeidsavklaringspenger (AAP) er en midlertidig 
helserelatert ytelse man som hovedregel kan motta i 
inntil tre år. Mens man mottar AAP, får man arbeids-
rettet oppfølging fra NAV. Målet med oppfølgingen 
er at personen, sammen med NAV, skal avklare 
mulighetene for å beholde eller komme i arbeid. Hvis 
man kommer frem til at det ikke er mulig, vil som 
regel alternativet videre være uføretrygd. Det betyr 
ofte at personen står helt eller delvis utenfor arbeids-
markedet resten av livet. Hvor mange som begynner å 
motta AAP vil på sikt påvirke hvor mange som blir 
uføre. Det er derfor viktig å følge med på utviklingen 
i hvor mange som starter å motta AAP, og om det 
skjer endringer i denne gruppen over tid. Siden perso-
ner som mottar AAP er svært forskjellige, er det flere 
aspekter ved samfunnsutviklingen som kan påvirke 
antallet som mottar ytelsen. Noen har vært i arbeid, i 
lang eller kort tid, og andre har aldri hatt lønnsinntekt. 
Kunnskap om kjennetegn ved mottakerne, og mulige 
årsaker til at de mottar AAP, er viktig for å vurdere 
om AAP faktisk spiller den rollen den var tiltenkt i 
arbeids- og velferdspolitikken.   

I årene 2016-2018 gikk antall nye mottakere av AAP 
ned, men økte markant i 2019. Med koronapandemien 
i 2020 økte antallet videre, og har siden holdt seg på et 
høyere nivå enn i årene før. I denne artikkelen skal vi 
undersøke veksten i antall nye mottakere siden 2019. 
Vi undersøker om de som starter å motta AAP er helt 
nye mottakere eller om de har mottatt ytelsen tidli-
gere, og eventuelt hvor lenge det er siden. Med dette 
ønsker vi å få mer kunnskap om hvorvidt regelverk-
sendringene i 2018 har påvirket hvor mange som star-
ter å motta AAP. Videre undersøker vi, ved å bruke 
deskriptiv statistikk, om økningen i 2019 kan forkla-
res med endringer i sammensetningen av nye motta-
kere av AAP. Vi undersøker perioden fra 2016 til 
2022, og ser på utviklingen i de nye AAP-mottakernes 
alder, kjønn, diagnose, fødeland, tidligere mottak av 
sykepenger og om de har vært registrert som arbeids-
ledige. Siden perioden vi undersøker inkluderer koro-
napandemien, vil vi også undersøke om koronapande-
mien påvirket kjennetegn ved dem som startet å motta 
AAP. 

Regelverksendringer påvirker hvor mange som 
starter på AAP
I 2018 ble det gjort omfattende endringer i regelverket 
for AAP. Hensikten med regelverksendringene var å 
gjøre inngangen til AAP «smalere», og stønadsløpet 
«strammere», med raskere avklaringer og økt over-
gang til arbeid (Prop. 74 L 2016-2017). Dette innebar 
blant annet at ordinær maksimal varighet for mottak 
av AAP ble redusert fra fire til tre år, og at vilkårene 
for å få forlenget ytelsen utover ordinær maksimaltid 
ble strengere. I tillegg ble det innført et karensår, som 
medførte at de som hadde brukt opp de tre (fire) årene 
med AAP måtte vente i ett år før de kunne få innvilget 
AAP på nytt. Føringer om at sykdom, skade eller lyte 
skal være en vesentlig medvirkende årsak til den ned-
satte arbeidsevnen ble tatt inn i lovteksten. Denne 
endringen var en presisering av gjeldene rett, ettersom 
dette har vært en del av rundskrivet til lovteksten i 
lengre tid (Lande 2021). 

Innstrammingen i regelverket for AAP påvirket hvor 
mange som startet å motta AAP i 2018. Det var både 
færre som søkte om AAP, og flere av de som søkte 
som fikk avslag (Lande 2019). Siden har dette snudd, 
og i 2019 økte både antall søknader og andelen innvil-
gelser (Lande 2021). I 2019 økte dermed antall nye 
mottakere av AAP markant, og har videre holdt seg på 
et høyere nivå enn i årene før. 

Lande (2021) fant at søknadsveksten i 2019 var, rela-
tivt sett, størst blant dem som hadde mottatt AAP tid-
ligere, og peker på regelverksendringen i 2018 som en 
mulig forklaring. Strengere vilkår for å forlenge 
ytelsen, og innføringen av karensår, kan ha ført til at 
personer som gikk ut makstid på AAP, men ikke var 
avklart til arbeid eller uføretrygd, startet på et ny 
AAP-periode etter ett år med karens. Dermed økte 
antallet nye AAP-mottakere i 2019. Før regelverk-
sendringen ville disse i større grad fortsatt å motta 
AAP (med forlengelser), og dermed ikke kommet til-
bake som nye mottakere.

I 2019 var det også en økning i AAP-søknader fra per-
soner som ikke hadde mottatt AAP de siste 12 måne-
dene (Lande 2021). Derfor er det sannsynlig at utvik-
lingen også har andre årsaker enn karensregelen. 
Andelen innvilgede AAP-søknader falt sterkt i 2018, 
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etter å ha ligget ganske stabilt i perioden 2015-2017. 
Denne andelen øker igjen fra begynnelsen av 2019. 
Det kan derfor virke som at regelverksendringene i 
2018 hadde en påminnelseseffekt, men kun midlerti-
dig. Lande (2021) trekker derfor frem at noe av øknin-
gen i 2019 kan forklares med at praksis ble oppmyket. 

Flere starter å motta AAP når det er dårlige 
tider på arbeidsmarkedet
Hvor mange som starter å motta AAP henger også 
sammen med arbeidsmarkedssituasjonen. Høy arbeids-
ledighet medfører ofte at flere begynner å motta AAP 
(Lima 2016; Kann mfl. 2016; Lande 2019; Kann og 
Grønlien 2021). Dette skyldes at det i perioder med høy 
arbeidsledighet er vanskelig å komme inn på arbeids-
markedet, spesielt for personer med dårlig helse. Sam-
tidig vil personer med svak helse ofte ha større utfor-
dringer med å skaffe seg ny jobb dersom de mister den 
gamle, sammenlignet med personer med god helse 
(Fevang og Røed 2006; Kann mfl. 2016). 

Når arbeidsledigheten øker, øker også lengden på 
sykefraværene (Nossen 2014; Nossen 2022). Hvor 
høyt sykefraværet er, og hvor mange som går ut maks-
tid på sykepenger, vil påvirke hvor mange som starter 
å motta AAP (Kann mfl. 2013). Det er også slik at 
arbeidsledige har større sannsynlighet for å starte på 
en helserelatert ytelse jo lengre de er arbeidsledige. 
Sannsynligheten for overgang til helserelaterte ytelser 
øker også markant når retten til dagpenger løper ut 
(Yin mfl. 2019; Furuberg og Kalstø 2017; Røed og 
Zhang 2005). 

Koronapandemien medførte høy arbeidsledighet og 
utfordringer på arbeidsmarkedet. Det er grunn til å tro 
at dette også påvirket antallet nye mottakere av AAP i 
2020, 2021 og deler av 2022. Dahl mfl. (2021) under-
søkte utviklingen i nye AAP-mottakere i 2020. De fin-
ner en markant økning i antallet som startet å motta 
AAP under de to nedstengningene av Norge i 2020 
(mars og november), men at antall nye mottakere mel-
lom de to nedstengningene var lav. Veksten i antall nye 
mottakere av AAP var lavere i 2020 enn under finans-
krisen i 2009, selv om ledigheten i 2020 var høyere. 
Koronapandemien var, i motsetning til tidligere perio-
der med høy arbeidsledighet, ikke en etterspørselsstyrt 
nedgangstid. Dahl mfl. (2021) peker på at den høye 

Regelverk for arbeidsavklaringspenger

1	  Grunnbeløpet i folketrygden. I 2022 utgjorde grunnbeløpet 
111 477 kr.

Arbeidsavklaringspenger (AAP) skal sikre inntekt i perio-
der man har behov for hjelp fra NAV til å skaffe eller 
beholde arbeid på grunn av sykdom eller skade. For å ha 
rett på AAP må:
•	 Arbeidsevnen være nedsatt på grunn av sykdom, 

skade eller lyte. Som hovedregel må arbeidsevnen 
være nedsatt med minst 50 prosent. 

•	 Arbeidsevnen være nedsatt til alle typer arbeid som 
en er kvalifisert for.

•	 Man som hovedregel ha vært medlem av folketryg-
den i minst 5 år.

•	 Man være mellom 18 og 67 år. 

For å få AAP må det være mulig at arbeidsevnen kan bli 
bedre slik at personen kan beholde eller skaffe arbeid 
gjennom behandling, arbeidsrettede tiltak eller oppføl-
ging fra NAV. 

AAP gir en utbetaling på 66 prosent av tidligere inntekt 
inntil 6G1. AAP blir fastsatt på grunnlag av den pensjons-
givende inntekten man hadde i året før arbeidsevnen ble 
nedsatt med minst 50 prosent. Personer med liten eller 
ingen inntekt før arbeidsevnen ble nedsatt kan få en min-
ste årlig ytelse, en minstesats. Minstesatsen avhenger av 
alderen. For personer som er 25 år eller eldre er minste-
satsen 2G, men for personer som er under 25 år er min-
stesatsen 2/3 av 2G. 

Kilde: Folketrygdloven, kapittel 11; nav.no

andelen av de arbeidsledige som var permitterte, og 
ikke oppsagt, kan være en mulig forklaring på at færre 
enn forventet startet å motta AAP under pandemien. 
Hele 72 prosent av nye arbeidssøkere i første halvår av 
2020 var permitterte, mot 5 prosent i tiden rett før pan-
demien (Furuberg 2021; Gjerde mfl. 2020). De permit-
terte gikk som regel tilbake til arbeidsplassen sin når 
smitteverntiltakene ble opphevet. Furuberg (2021) fin-
ner at 73 prosent av alle som registrerte seg som 
arbeidsledig i første halvår av 2020 ikke lenger var 
registrert som arbeidsledig etter fem måneder. 

Under koronapandemien ble det iverksatt flere 
endringer i regelverket for NAV sine ytelser som også 
kan ha påvirket hvor mange som startet å motta AAP 
(se faktaboks for mer informasjon om koronaregel-
verket). 
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Data og metode

I denne analysen beskriver vi utviklingen i antall nye 
AAP-mottakere i perioden 2016-2022 med register-
data fra NAV. Vi undersøker om det har vært endringer 
i kjennetegn ved dem som starter å motta AAP. En 
person regnes som ny mottaker av AAP dersom hen 
mottar AAP i en gitt måned, men ikke mottok AAP i 
de to foregående månedene. I vår analyse har vi korri-
gert tallene for etterbetalinger. Vi tar da bort alle som 
mottar AAP en gitt måned, men som ikke mottok 
AAP i de to foregående månedene, og samtidig ikke 
mottar AAP i de to påfølgende månedene (se tabell v1 
i vedlegget for oversikt over hvor mange etterbetalin-
ger vi har utelatt hvert år). 

Vi undersøker utviklingen i følgende kjennetegn: 
alder, diagnose, kjønn og fødeland. Her skiller vi mel-
lom norskfødt og født i utlandet. Sistnevnte refereres 
til som innvandrere. Videre undersøker vi utviklingen 
i mottak av sykepenger og arbeidssøkerstatus. 

Vi undersøker også hvor mange av de nye AAP-mot-
takerne som har mottatt AAP tidligere og hvor lenge 
det er siden de mottok ytelsen. Dette gjør vi blant 
annet for å undersøke hvordan karensregelen kan ha 
påvirket antall nye mottakere. Det gjøres ingen regis-
treringer som gjelder AAP dersom en person er i en 
karensperiode, og det er også utfordrende å beregne 
antall som kommer tilbake etter endt karensperiode. 
Vi benytter derfor opphold mellom perioder med 
AAP ytelse som et mål for å vurdere effekten av 
karensregelverket på antall nye AAP-mottakere. 

I noen av figurene viser vi nye AAP-mottakere som 
prosentandel av risikobefolkningen. Risikobefolknin-
gen er definert som alle som i starten av året er bosatt 
i Norge, mellom 18 og 66 år og som på det tidspunktet 
ikke er uføretrygdet. Vi omtaler risikobefolkningen 
som befolkningen i analysen.

For å kunne vurdere eventuelle endringer i saksbe-
handling av vedtak om AAP, har vi også med data på 
andel søknader om AAP som blir avslått. Vurderin-
gen av om en søker har rett til AAP gjøres i to ulike 
instanser. Veileder ved NAV-kontoret vurderer søkers 
muligheter til å fungere i inntektsgivende arbeid til 
tross for helseutfordringer. Dersom veileder vurderer 

Regelverksendringer som kan ha påvirket 
hvor mange som begynte å motta AAP

Regelverksendringer i 2018: 
•	 Føringer om at sykdom/skade/lyte skal være en 

vesentlig medvirkende årsak til den nedsatte 
arbeidsevnen ble tatt inn i selve lovteksten. Dette 
er momenter som tidligere var i rundskrivet til 
lovteksten.

•	 Avgjørelsen om arbeidsevnen er nedsatt med minst 
halvparten ble flyttet fra NAV Arbeid og ytelser til 
NAV-kontoret. 

•	 Den som har mottatt AAP ut maksimal periode, må 
vente i 52 uker før det kan gis en ny periode med 
AAP. Karensperioden ble midlertidig opphevet 1. 
februar 2022 med koronaforskriften og endelig 
med lovendring fra 1. juli 2022. 

•	 Vilkårene for å få forlengelse av AAP-perioden ble 
strengere. Det ble satt en begrensning på for-
lengelser på inntil 2 år. Nye regler for forlengelse 
gjaldt personer som nådde ordinær maksimaltid på 
AAP f.o.m. 2018. 

•	 Maksimal ordinær stønadsperiode ble redusert 
fra fire til tre år for alle som får innvilget AAP fra 1. 
januar 2018 eller senere.

Regelverksendringer under koronapandemien og senere:
Dagpenger og permittering:  
•	 Midlertidig inntektsgrense for dagpenger ble senket 

fra 1,5G til 0,75G det siste året (eller fra 3G til 2,25G 
de siste tre årene). Innført 20. mars 2020, opphevet 
januar 2021, gjeninnført fra 19. februar, opphevet 
1. april 2022. 

•	 For personer som ble permittert under koronapan-
demien ble maksimal permitteringsperiode først 
utvidet til ut juni 2020. Deretter har det blitt utvidet 
flere ganger frem til 1. april 2022.  

Arbeidsavklaringspenger:  
•	 Maksimal varighet knyttet til henholdsvis treårs-

grensen (eventuelt fireårsgrensen) og de som er 
forlenget utover det (innenfor toårsgrensen) økte 
med 6 måneder for alle som mottok AAP per 16. 
mars 2020, og alle nye tilfeller av AAP i løpet av 
perioden 16. mars – 31. oktober 2020. Forlengelse-
ne ble videreført for de fleste AAP-mottakere ved 
ulike tidspunkter gjennom pandemien og det ble 
innført en overgangsordning fra 1. juli 2022. Over-
gangsordningen medførte at mottakere som hadde 
stønadsperiode som utløp i perioden fra og med 
30. juni til og med 30. oktober 2022, fikk forlenget 
stønadsperioden til og med 31. oktober 2022. Den-
ne gruppen har deretter hatt mulighet til å forlenge 
stønaden eller søke om ny periode. 

Kilder: Folketrygdloven, kapittel 11; Lov om endring i 
folketrygdloven; Midlertidig koronaforskrift; Dahl mfl. 
(2021); Kann og Dokken (2019); Lande (2021).
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at arbeidsevnen er nedsatt med minst 50 prosent som 
følge av sykdom, skade eller lyte vil det fattes vedtak 
om nedsatt arbeidsevne (etter Folketrygdloven § 
11-5). Søknaden oversendes deretter NAV Arbeid og 
ytelser (NAY) som vurderer øvrige vilkår for AAP. 
Hvis søknaden innvilges ved NAY innebærer det at 
hele søknaden om AAP er innvilget. Søknader som 
blir avslått ved NAV-kontoret (§11-5) blir ikke over-
sendt NAY. Det er altså mulig å få avslag i to ulike 
instanser, men alle søknader som behandles av NAY 
vil først ha fått et positivt vedtak om nedsatt arbeids-
evne fra NAV-kontoret. Dersom andelen søknader 
som ender med avslag endres over tid kan dette indi-
kere en endring i regelverket, men det kan også 
komme som følge av en endring i hvordan regelverket 
tolkes og praktiseres. 

Markant økning i nye AAP-mottakere i 
2019
I 2018, da regelverksendringen som skulle føre til en 
«smalere inngang» trådde i kraft, var antall som star-
tet å motta AAP spesielt lavt (figur 1). I 2018 startet 
49 100 personer å motta AAP, en nedgang på 7 pro-
sent fra 2016. I årene etter 2018, har det derimot vært 
en relativt kraftig økning i antall nye AAP-mottakere. 

Økningen var størst mellom 2018 og 2019, da antall 
nye mottakere av AAP økte med rundt 5 700 personer 
eller 12 prosent. I 2020 økte antallet ytterligere og har 
i 2021 og 2022 vært på omtrent samme nivå. I 2022 
var det 57 200 nye mottakere av AAP, en økning på 
17 prosent sammenlignet med 2018.

Flere helt nye mottakere fra 2019…
Antallet nye mottakere av AAP, som ikke har mottatt 
AAP tidligere, gikk ned fra 2016 til 2017, og ytterligere 
ned i 2018 (figur 1). I 2019, var det en økning i antall 
helt nye AAP-mottakere på 2 200 personer, men antal-
let var lavere enn i både 2016 og 2017. Det betyr at 38 
prosent av økningen i nye mottakere fra 2018 til 2019 
skyldes at det ble flere helt nye mottakere. I årene etter 
2019 har hele økingen i nye AAP-mottakere skjedd i 
denne gruppen. Fra 2019 til 2020 økte antallet i grup-
pen fra 34 400 personer til 36 900, og lå dermed omtrent 
på samme nivå som i 2016. Antallet økte både i 2021 
og i 2022. I 2022 gikk antall nye mottakere som hadde 
mottatt AAP tidligere ned, samtidig økte antall helt nye 
mottakere nesten tilsvarende. 

…men også flere gjengangere
Fra 2018 til 2019 økte nye AAP-mottakere som har 
mottatt ytelsen tidligere (heretter kalt gjengangere) 

Figur 1. Utvikling i antall nye mottakere av AAP. Fordelt etter nytt tilfelle, mottatt tidligere og andel nye 
mottakere som har mottatt AAP tidligere (høyre akse, prosent). Antall. 2016 – 2022.

Kilde: NAV
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med 3 500 personer. Det betyr at 62 prosent av øknin-
gen fra 2018 til 2019 skjedde i denne gruppen. Fra 
2018 til 2019 økte andelen gjengangere av alle nye 
mottakere fra 34 til 37 prosent. I 2016 var tilsvarende 
andel 30 prosent. Andelen gjengangere gikk noe ned i 
2020 og 2021 (til 36 prosent) og falt ytterligere i 2022 
til samme nivå som i 2018. 

Deler av økningen i gjengangere på AAP skyldes 
sannsynligvis innføringen av karensperioden (figur 
2). Fra 2018 til 2019 var det en dobling i antallet nye 
AAP-mottakere med opphold fra AAP på mellom 12 
og 17 måneder, fra 940 i 2018 til 2 105 i 2019. Det er 
med all sannsynlighet i denne gruppen personer som 
kommer tilbake etter ett år med karens befinner seg. 
Selv om det er en dobling i antallet, er dette en liten 
gruppe, og kan dermed bare forklare deler av øknin-
gen i 2019. Det var også en økning i gruppen med 
opphold på 6-11 måneder og 18-23 måneder. Noen av 
disse kan også tilhøre karensgruppen. Fra 2018 til 
2019 endret antallet i disse tre oppholdsgruppene seg 
fra 4 800 til 6 800 personer. Gruppen som potensielt 
er tilbake fra karens økte altså med mellom 1 000-2 
000 personer. Karensregelen ser dermed ut til å for-
klare 20-36 prosent av økningen i antall nye AAP-mot-
takere i 2019.

I begynnelsen av koronapandemien var det en videre 
liten økning i karensgruppen, mens antallet ble kraftig 
redusert i 2021. Fra begynnelsen av februar 2022 ble 
karensregelen midlertidig opphevet. Vi kunne da for-
vente at antall gjengangere ville øke, ettersom både de 
som var i karensår i 2021, og de som potensielt måtte 
ha det i 2022, kunne søke om en ny periode med AAP. 
Det var imidlertid færre gjengangere i 2022 enn i 
årene med karensregelen. Reduksjonen fordelte seg 
over alle oppholdsgruppene (figur 2), med unntak av 
de som hadde et opphold på 6-11 måneder. For denne 
gruppen var det en liten økning, på rundt 300 perso-
ner. Dette er sannsynligvis de som var i karensår i 
2021, men som ikke hadde gått hele karensåret før 
regelen ble opphevet. Nedgangen i karensgruppen i 
både 2021 og 2022 kan også ha sammenheng med at 
mange fikk utvidet AAP-perioden sin gjennom det 
midlertidige regelverket under koronapandemien, 
som betyr at færre gikk til makstid og potensielt måtte 
ha et karensår. 

Mange av gjengangerne startet å motta ytelsen igjen 
etter et opphold på tre år eller mer (figur 2). Dette er 
de som har vært syke en periode og mottatt AAP, for 
så å ikke motta AAP, men som igjen mottar ytelsen 
etter et lengre opphold. Gjennom hele perioden har 

Figur 2. Utvikling i antall nye AAP-mottakere som har mottatt AAP tidligere. Gruppert etter antall måneder 
siden de mottok AAP sist. Antall. 2016-2022.
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det vært en jevn økning i denne gruppen. En sannsyn-
lig forklaring på økningen er at jo lengre AAP-ordnin-
gen har eksistert, desto flere i befolkningen vil ha 
mottatt ytelsen på et tidspunkt, som videre fører til 
flere gjengangere. Fra 2018 til 2019 økte denne grup-
pen med 1 100 personer. Det betyr at 20 prosent av 
økningen fra 2018 til 2019 skjedde i denne gruppen. 

Vi finner altså at en større del av økningen i nye 
AAP-mottakere i 2019 kan forklares med at det er 
flere gjengangere, enn det Lande (2021) finner i sin 
artikkel. Forskjellen mellom de to analysene er at vi 
har inkludert alle som har mottatt ytelsen på et tidli-
gere tidspunkt i denne gruppen, mens Lande (2021) 
kun inkluderer de med ett til to års opphold. Vi finner 
at den største økningen er blant de som har et opphold 
på mer enn tre år, som ikke er en del av denne gruppen 
i Lande sin analyse. 

Strengere praksis i 2018?
Både for vedtak om nedsatt arbeidsevne (§ 11-5, ved-
tak fattes ved NAV-kontor) og vedtak om AAP-ytelse 
(øvrige vilkår for å motta AAP, vedtak fattes ved 
NAV Arbeid og ytelser) var det en tydelig økning i 
avslagsprosenten i 2018 (figur 3). Avslagsprosenten 
for nedsatt arbeidsevne var på rundt 15 prosent før 

2018. Fra fjerde kvartal 2017 økte den til en topp i 
andre kvartal 2018, på 20 prosent. Fra tredje kvartal 
samme år gikk avslagsprosenten ned, og lå i 2019 på 
18 prosent. Endringen i avslagsprosenten for nedsatt 
arbeidsevne sammenfalt med innføringen av regel-
verksendringene i 2018, og kan tyde på en strengere 
praksis i 2018 og en videre oppmykning fra 2019. 
Etter 2019 gikk avslagsprosenten ytterligere ned, og i 
2022 var den 11 prosent. 

Endringen for AAP-vedtak ved NAV Arbeid og 
ytelser sammenfaller også med regelverksendringene, 
men her ser vi at trenden startet tidligere. Avslagspro-
senten var på 7 prosent i 2016, den økte så jevnt til en 
topp på 16 prosent i midten av 2018. Deretter falt den 
raskt gjennom slutten av 2018 og hele 2019. Den falt 
videre i 2020, økte litt igjen i 2021 og falt igjen i 2022, 
til et årsgjennomsnitt på 4 prosent. Gjennom pande-
mien var det mange som fikk forlenget ytelsen gjen-
nom det midlertidige koronaregelverket. I juli 2022, 
ble regelverket for AAP endret og det ble innført en 
overgangsperiode for de som risikerte å miste ytelsen 
i denne perioden. Denne varte til og med 31.oktober 
2022 (se faktaboks). De fleste av disse oppfylte fort-
satt vilkårene for å motta AAP, og fikk derfor fortsette 
å motta ytelsen. Det betydde imidlertid at det ble fattet 

Figur 3. Utvikling i andel AAP-søknader som får avslag, fordelt på vedtak om nedsatt arbeidsevne og vedtak 
om AAP-ytelse. Prosent og årsgjennomsnitt. Første kvartal 2016 – fjerde kvartal 2022. 
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nye vedtak om nedsatt arbeidsevne og AAP for disse. 
Dette påvirker avslagsprosenten og kan forklare 
reduksjonen i avslagsprosenten i siste del av 2022, 
både for vedtaket om nedsatt arbeidsevne og for det 
påfølgende AAP-vedtaket. 

Noe av økningen i antall nye AAP-mottaker i 2019 ser 
altså ut til å skyldes oppmykning av praksis. Oppmyk-
ningen ser også ut til å fortsette i årene etter, og kan 
således sannsynligvis også være med på å forklare 
økningen i årene 2020-2022.  

Påvirket av koronapandemien
Veksten i antall nye mottakere av AAP i 2020 sam-
menfaller med nedstengningen av Norge i mars og 
november (figur 4). Perioder hvor det også var topper 
i arbeidsledigheten. Det er derfor grunn til å tro at 
antallet som startet å motta AAP under koronapande-
mien var påvirket av situasjonen på arbeidsmarkedet. 
I 2020 var det 2 500 flere som startet å motta AAP enn 
i året før (figur 1). Situasjonen under koronapande-
mien ser først og fremst ut til å ha påvirket dem som 
aldri har mottatt ytelsen før. Hele økningen skjedde i 
gruppen av helt nye mottakere. 

Små endringer i sammensetning av nye 
mottakere av AAP, men økning blant 
innvandrere og arbeidsledige
Det har vært små endringer i sammensetningen av nye 
mottakere av AAP over tid. Tabell 1 viser utviklingen 
i kjennetegn blant nye AAP-mottakere som andel av 
de som startet å motta ytelsen i årene mellom 2016 og 
2022. 

Rundt 60 prosent av de nye AAP-mottakerne mottok 
sykepenger i forkant (tabell 1). Sykepenger kan mot-
tas i inntil ett år. For denne gruppen kan AAP ses på 
som en forlenget sykepengeordning. Andelen som 
mottok sykepenger i forkant av AAP ble redusert fra 
62 prosent i 2016 til 57 prosent i 2019, før andelen 
igjen steg gjennom koronapandemien til samme nivå 
som i 2016. Det var også flere som brukte opp syke-
pengene i årene 2020-2022 (tall ikke vist). Nedgangen 
i 2019 henger sannsynligvis sammen med at det spe-
sielt var en økning i antall personer som hadde mottatt 
ytelsen tidligere dette året. Mange av disse hadde ikke 
vært i arbeid i mellomtiden og dermed ikke tjent seg 
opp rett til sykepenger. Andelen som mottok sykepen-
ger før AAP var lavere blant de under 30 år. Dette 
skyldes at mange unge som starter på AAP aldri har 
vært i arbeid, og dermed ikke opptjent rettigheter til 

Figur 4. Nye AAP-mottakere fordelt etter om de har mottatt, og ikke mottatt, AAP tidligere. Antall per måned og 
årsgjennomsnitt (venstre akse). Antall arbeidssøkere (høyre akse). Januar 2016- desember 2022.  
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sykepenger. Blant de under 30 år var det bare i under-
kant av 30 prosent som hadde sykepenger i forkant. 
Utviklingen følger samme mønster som den generelle 
utviklingen. 

En del av de som startet å motta AAP har vært regis-
trert som ordinære arbeidssøkere i forkant. De fleste 
har vært registrert i under seks måneder (tabell 1). Fra 
2019 var det en betydelig økning i andelen av nye 
AAP-mottakere som hadde vært arbeidssøkere i for-

kant, fra 15,7 prosent i 2018 til 17,5 prosent i 2019. 
Dette utgjør en økning på nesten 2 000 personer (tabell 
v1 i vedlegget). I 2020 økte dette ytterligere igjen med 
1 400. Det innebar at 11 000 eller 20 prosent av de 
som startet på AAP i 2020 hadde vært registrert som 
arbeidssøkere i forkant. Antallet og andelen falt så i 
2021 og 2022. Andelen som hadde vært arbeidssøkere 
i mer enn ett år økte imidlertid jevnt fra 3,4 prosent i 
2018 til 5 prosent i 2021 og falt så litt igjen i 2022. I 
2017 var det 600 personer som hadde vært arbeidssø-

Tabell 1. Kjennetegn etter andel av nye mottakere av AAP. Prosent. 

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fra sykepenger

Alle 62,3 62,1 60,8 56,8 60,2 62,3 62,4

Under 30 år 28,4 27,3 26,3 25,4 28,0 29,0 29,8

Arbeidssøker, varighet

I alt 16,2 15,2 15,7 17,5 19,2 17,3 14,5

Under 6 måneder 12,9 12,1 10,6 11,5 12,8 9,8 8,3

6 -12 måneder 2,0 1,8 1,7 2,0 2,1 2,3 1,5

Over 12 måneder 1,4 1,2 3,4 4,0 4,3 5,1 4,8

Alder

18-29 22,4 22,4 22,1 23,2 21,7 21,2 21,9

30-39 20,1 20,3 20,2 20,8 21,3 20,8 21,1

40-49 23,2 22,9 22,4 22,0 22,2 21,7 21,5

50-59 23,4 23,7 23,9 23,6 24,0 24,9 24,4

60+ 11,0 10,7 11,3 10,5 10,8 11,4 11,1

Diagnose

Muskel-/skjelettlidelser 31,6 31,1 29,3 29,0 30,4 31,7 29,6

Psykiske lidelser 39,0 39,2 39,4 41,6 40,8 39,9 40,4

Sykdommer i nervesystemet 5,5 5,6 6,0 6,0 6,4 6,3 6,5

Allment og uspesifisert 5,8 5,9 6,0 5,9 5,7 5,9 6,4

Andre lidelser 16,5 16,8 16,6 16,0 15,9 15,9 17

Ukjent 1,5 1,4 2,7 1,5 0,8 0,3 0,2

Kjønn

Kvinner  55,9 56,8 57,3 57,3 56,9 57,3 57,5

Fødeland 

Innvandrer 15,1 15,9 16,5 17,6 20,1 20,4 21,5

Kilde: NAV
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kere i mer enn ett år som startet på AAP. I toppåret, 
2021, hadde antallet økt til 2 900. 

De mellom 50 og 59 år mottok AAP oftest i perioden. 
Litt over 2 prosent av de mellom 50 og 59 år startet å 
motta AAP hvert år, mens for de i alderen 60-66 år 
begynte i underkant av 2 prosent å motta AAP (tabell 
v1 i vedlegget). Det var lavest andel av befolkningen 
som startet å motta AAP blant de under 30 år. Rundt 
1,5 prosent av befolkningen i denne aldersgruppen 
begynte å motta AAP hvert år. Det var noe høyere 
andeler blant personer i 30- og 40-årene. Som andel 
av nye mottakere av AAP var det ganske jevn alders-
fordeling, og stabil utvikling over tid (tabell 1).

Rundt 40 prosent av de som startet å motta AAP i 
perioden vi har studert hadde diagnoser innen psy-
kiske lidelser (tabell 1). Dette er stabilt over tid, men 
varier med alder. Rundt 75 prosent av de aller yngste 
(18-19 år) hadde diagnoser innen psykiske lidelser. 
Andelen reduseres med alder, og var 23 prosent blant 
de mellom 50 og 59 år, og 15 prosent blant de over 60 
år (ikke vist i tabell). For de yngste var det en liten 
økning i andelen nye AAP-mottakere som hadde psy-
kiske lidelser, fra 74 prosent i 2017 til 79 prosent i 
2021. Muskel- og skjelettlidelser er den nest vanligste 
diagnosegruppen, og rundt 30 prosent av de nye 
AAP-mottakerne hadde diagnoser innen denne kate-
gorien. Muskel- og skjelettlidelser har motsatt alders-
mønster av psykiske lidelser. Rundt 4 prosent av de 
aller yngste som startet å motta AAP hadde muskel- 
og skjelettlidelser, mens over 40 prosent av de over 50 
år hadde en slik diagnose. 

Kvinner begynner å motta AAP oftere enn menn. Ca. 
2 prosent av kvinner og 1,5 prosent av menn startet å 
motta AAP i perioden (tabell 1 i vedlegg). Andelen 
kvinner av de som startet å motta AAP var stabil over 
perioden på rundt 57 prosent (tabell 1). 

De fleste som startet å motta AAP var norskfødte, 
men andelen innvandrere økte gjennom perioden vi 
har studert (tabell 1). I 2016 utgjorde innvandrerne 
15,1 prosent av AAP-mottakerne, mens de i 2022 
utgjorde 21,5 prosent. Som andel av befolkningen var 
det mellom 1,7 og 1,9 prosent av de norskfødte som 
begynte å motta AAP hvert år (tabell v1 i vedlegget). 

Tilsvarende andel blant innvandrere gikk ned fra 1,4 
til 1,3 prosent fra 2017 til 2018. I 2019 økte andelen 
til 1,6 prosent og videre til 1,8 prosent i 2020. Fra 
2021 til 2022 økte andelen ytterligere til 1,9 prosent, 
og lå dermed noe over den norskfødte befolkningen. 
Det har dermed vært en betydelig økning i andelen av 
innvandrerbefolkningen som begynte å motta AAP 
gjennom perioden. Etter 2019 begynte norskfødte og 
personer født i utlandet å motta AAP i tilnærmet like 
stor grad. Både fra 2018 til 2019, og fra 2019 til 2020, 
økte antall nye AAP-mottakere som var innvandrere 
med 20 prosent. Tilsvarende tall for norskfødte var 
henholdsvis 10 og 1 prosent. 

Diskusjon
Mange starter en ny periode
I 2018 ble det innført regelverksendringer for AAP som 
blant annet skulle føre til en «smalere inngang» til 
ytelsen. Som vi har vist i denne analysen, gikk antallet 
nye mottakere av AAP ned fra 2016 til 2018. I 2019 
økte imidlertid antall nye mottakere kraftig, og lå igjen 
på samme nivå som i 2016. Med koronapandemien i 
2020 var det nok en økning, og siden har antall nye 
mottakere ligget på et høyere nivå enn årene før. 

Vi finner at 62 prosent av økningen i 2019 skjer i 
gruppen nye mottakere som har mottatt ytelsen før. I 
likhet med Lande (2021) finner vi en økning i nye 
mottakerne av AAP med et opphold som tilsvarer at 
de har vært i et karensår. Fra 2018 til 2019 er det en 
dobling i gruppen med opphold på mellom 12-17 
måneder. Lande (2021) diskuterer om innføringen av 
karensregelen i seg selv gjorde at det ble mer legitimt 
å søke om AAP på nytt, og at søketilbøyeligheten for 
tidligere mottakere dermed økte. Med karensregelen 
angir lovteksten hvor lenge det må gå før en ny stø-
nadsperiode kan innvilges. Dette innebærer også en 
slags regulering eller formalisering av muligheten for 
å søke om, og få innvilget en ny periode. Dette kan 
også kanskje forklare økningen blant de som har mot-
tatt AAP tidligere, som har hatt et opphold som er len-
gre enn karensåret. Noen av disse ble kanskje klar 
over at de kunne ha rett på en ny periode med AAP, 
selv om de tidligere hadde mottatt ytelsen. Ut ifra våre 
beregninger kan økningen i karensgruppen forklare 
mellom 20-36 prosent av hele veksten i nye mottakere 
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av AAP i 2019. Siden det ikke markeres i data hvem 
som er i karens, er dette tallet usikkert. Lima mfl. 
(2023) bruker en annen definisjon og estimerer at 810 
personer var i karens i 2018 og 720 i 2019. 

Oppmykning av praksis
Året 2018 skiller seg ut som et år med få nye motta-
kere av AAP. Kann og Grønlien (2021) peker på at 
dette, og den påfølgende økningen i 2019, kan ha 
sammenheng med at regelverket ble praktisert noe 
strengt i begynnelsen av 2018. Det kan ha ført til at 
enkelte søkte om AAP på nytt i slutten av 2018 og 
begynnelsen av 2019. I likhet med Lande (2021) fin-
ner vi en tydelig økning i andel avslag som gjelder 
nedsatt arbeidsevne i 2018. I 2019 reduseres avslags-
prosenten igjen. Videre finner vi at avslagsprosenten 
går ytterligere ned under koronapandemien. End-
ringen for AAP-vedtak sammenfaller også med regel-
verksendringene, men her ser vi at trenden starter len-
gre tilbake i tid enn 2018. Noe av økningen i nye 
AAP-mottakere i 2019 ser dermed ut til å kunne for-
klares med reduksjon i avslagsprosenten og ser i enda 
sterke grad ut til å kunne forklare deler av økningen i 
årene etter 2019.

Små endringer i kjennetegn, men økning blant 
innvandrere og arbeidssøkere
Endringer i kjennetegn ved dem som begynner å 
motta AAP kan kanskje forklare noe av økningen vi 
ser etter 2018. Det er generelt små endringer i kjenne-
tegnene vi har undersøkt. Utviklingen i alder, diag-
nose og kjønn, følger stort sett samme mønster gjen-
nom hele perioden.  

Noen av kjennetegnene vi har undersøkt har imidler-
tid en endring i 2019. Det er vanskelig å avgjøre om 
dette er som følge av regelverksendringene i 2018, 
eller om det er en del av en mer langvarig trend.

Vi finner en betydelig økning i andelen innvandrere 
som startet å motta AAP. Det skjer et betydelig hopp 
i 2019, som forsterkes gjennom pandemien og i 2022. 
Gjennom hele perioden er det en økning i andelen nye 
mottakere som er født i utlandet, så det er vanskelig å 
dra en slutning om dette er en del av en lengre trend 
eller er en av forklaringene på økningen i antall nye 
mottakere av AAP i 2019. 

Det var også en reduksjon i andelen som kommer fra 
sykepenger, og en økning i andelen som er registrert 
som arbeidssøker i forkant av AAP-perioden fra 2018 
til 2019. Reduksjonen i andelen som har sykepenger i 
forkant av AAP-perioden henger sannsynligvis 
sammen med at flere starter på en ny periode med 
AAP i 2019 etter ett år med karens. Mange av disse 
har ikke vært i arbeid i mellomtiden, og dermed heller 
ikke tjent opp rettigheter til sykepenger. 

Antall nye AAP-mottakere er påvirket av 
koronapandemien
Pandemiårene 2020 og 2021 var preget av særlig stor 
arbeidsledighet og antallet som starter å motta AAP 
økte markant. Dette tyder på at antallet nye AAP-mot-
takere blir påvirket av arbeidsmarkedssituasjonen, 
noe som er kjent fra forskningslitteraturen.

Antallet som begynner å motta AAP vil også være 
påvirket av hvor mange som er sykmeldte, ettersom 
rundt 60 prosent av nye AAP-mottakere har sykepen-
ger i forkant. Under koronapandemien finner vi en 
økning i antallet og andelen som kommer fra syke-
penger. Dette stemmer overens med at det også var en 
økning i det legemeldte langtidsfraværet under pande-
mien (Nossen 2022). Årsakene til økningen i sykefra-
været er sammensatt. Blant annet har tidligere 
forskning vist at sykefravær som begynner i perioder 
med stigende arbeidsledighet, i snitt, varer lengre 
(Nossen 2014; Nossen 2022). Nossen (2022) trekker 
frem at andre mulige årsaker kan være at personer 
vegret seg for å bli friskmeldte i en situasjon med 
smitterisiko, og med risiko for å bli permittert, sen-
virkninger av koronapandemien, og at enkelte yrkes-
grupper (som lærere og personer som jobbet i helse-
vesenet) kan ha fått mer langtidsfravær som følge av 
vanskelige arbeidsforhold under pandemien.  

Under pandemien var det en spesielt sterk vekst i 
andelen av befolkningen som er født i utlandet som 
begynner å motta AAP. Økningen var så stor at inn-
vandrerbefolkningen begynte å motta AAP i like stor 
grad som den norskfødte befolkningen. Tidligere har 
andelen av den norskfødte befolkningen som begyn-
ner å motta AAP vært en del høyere enn for innvan-
drerbefolkningen. Dette kan muligens forklares av at 
personer som er født i utlandet oftere jobbet i de har-
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dest rammede næringene under koronapandemien, i 
tillegg til at de er overrepresentert blant de arbeidsle-
dige generelt og blant de langtidsledige (Bratsberg 
mfl. 2020; Gjerde mfl. 2021; Myklathun 2023). 

Veksten i tilstrømningen til AAP under koronapande-
mien var lavere enn i andre perioder med høy arbeids-
ledighet, slik som finanskrisen i 2009 og oljeprisfallet 
i 2015 (Dahl mfl. 2021; Kann og Grønlien 2021). Vi 
finner heller ikke betydelige endringer i sammenset-
ningen av de som begynner å motta AAP under koro-
napandemien. Det kan være flere grunner til dette. En 
av grunnene kan være at koronapandemien rammet 
bredt og at det ble innført mange midlertidige regel-
verksendringer. Blant annet kan dette ha sammenheng 
med utvidelsen av permitteringsperioden, og den 
påfølgende høye andelen av de arbeidsledige som var 
permitterte (Dahl mfl. 2021). Hele 72 prosent av nye 
arbeidssøkere i første halvår av 2020 var permitterte, 
mot 5 prosent i tiden rett før pandemien (Furuberg 
2021; Gjerde mfl. 2020). De permitterte gikk som 
regel tilbake til arbeidsplassen sin når smitteverntilta-
kene ble opphevet. Furuberg (2021) finner at 73 pro-
sent av alle som registrerte seg som arbeidsledig i før-
ste halvår av 2020 ikke lenger var registrert som 
arbeidsledig etter fem måneder. Tidligere ledighets-
perioder har vist at overgang til helseytelser for 
arbeidsledige øker når dagpengeperioden går ut (Yin 
mfl. 2019; Furuberg og Kalstø 2017; Røed og Zhang 
2005). Dermed kan tidspunktet for å begynne å motta 
AAP ha blitt forskjøvet for noen, og tilstrømningen til 
AAP sannsynligvis lavere. Dette kan også være en 
forklaring på at antallet som hadde vært arbeidssøkere 
i mer enn ett år før de startet på AAP var spesielt høyt 
i 2021 og 2022. 

Fortsatt mange nye AAP-mottakere etter 
pandemien
I 2022 var arbeidsledigheten svært lav. Likevel var 
det nesten like mange som startet å motta AAP dette 
året som under pandemien. Dette ser ut til å skyldes 
flere forhold. For det første var avslagsprosenten for 
både vedtak om nedsatt arbeidsevne og vedtak om 
øvrige inngangsvilkår til AAP svært lav dette året. I 
tillegg var det fremdeles en del som hadde vært ledig 
lenge som startet på AAP. Antall som brukte opp 
sykepengerettighetene var også fremdeles på et rela-

tivt høyt nivå. Til sammen ser dette ut til å ha bidratt 
til at antall nye AAP-mottakere i 2022 ble liggende på 
et relativt høyt nivå sammenlignet med tidligere år 
med lav arbeidsledighet, og på samme nivå som i 
årene med pandemi. 
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Vedlegg:

Tabell v1. Kjennetegn ved de som begynner å motta AAP, antall og andel av befolkningen. 

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Antall etterbetalinger 1 000 1 173 1 540 2 274 7 076 4 291 1 337

Sykepenger, antall

Fra sykepenger 32 850 31 745 29 833 31 152 34 461 35 841 35 656

Ikke fra sykepenger 19 854 19 360 19 245 23 670 22 814 21 716 21 525

Arbeidssøker, varighet, antall

I alt 8 515 7 779 7 715 9 571 10 992 9 943 8 313

Under 6 måneder 6 774 6 204 5 224 6 286 7 359 5 649 4 729

6 -12 måneder 1 029 937 822 1 086 1 190 1 347 844

Over 12 måneder 712 638 1 669 2 199 2 443 2 947 2 740

Alder, andel av befolkningen

18-29 1,4 1,4 1,3 1,5 1,5 1,5 1,5

30-39 1,6 1,5 1,5 1,7 1,7 1,7 1,7

40-49 1,8 1,7 1,6 1,8 1,9 1,9 1,9

50-59 2,2 2,1 2,0 2,2 2,3 2,4 2,3

60-66 2,0 1,9 1,8 1,9 2,0 2,1 2

Kjønn, andel av befolkningen

Kvinner 2,0 2,0 1,9 2,1 2,2 2,2 2,2

Menn 1,5 1,4 1,3 1,5 1,5 1,5 1,5

Fødeland, andel av befolkningen 

Norskfødt 1,8 1,8 1,7 1,8 1,9 1,9 1,8

Innvandrer 1,4 1,4 1,3 1,6 1,8 1,8 1,9

Kilde: NAV


