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HVORFOR SA STERK UFOREVEKST BLANT
UNGE | ARENE 2014 - 2019?

Av Sigrid Lande?

Sammendrag

| arene 2014-2019 pkte antallet nye ufgre under 30 dr sterkt, og betydelig mer enn i de umiddel-
bare arene f@r og etter. Vekstperioden korresponderer med at det [gpende var mange som nadde
makstiden pa arbeidsavklaringspenger (AAP). | drene fgr 2014 var det ingen som gikk til makstid
pa AAP, og fra varen 2020 ble det & nd makstiden mindre avgjgrende pa grunn av vide mulig-
heter for forlengelse. Arene 2014-2019 var derfor spesielle, ved at mange risikerte & std uten
livsoppholdsytelse fordi de neermet seqg makstiden med AAP. Om dette kan forklare den sterke
ufgreveksten blant unge i perioden, er tema i denne artikkelen.

Det arlige antallet nye unge ufgre var nesten dobbelt sa hgyt i perioden 2014-2019 som i 2011-
2013, og to tredeler av forskjellen gjaldt unge som hadde gatt til makstid pa AAP. Utviklingen ser
ikke ut til a skyldes andre kjennetegn ved de nye unge ufgre. Den kan heller ikke forklares med
hay avgang fra AAP, for veksten i antallet nye unge ufgre var betydelig sterkere enn det man
skulle forvente a se ut fra antallet som sluttet a motta AAP i den samme perioden. Fra 2018 gjaldt
ufgreveksten ogsa unge som hadde mottatt AAP uten G nd makstiden. Dette kan skyldes at det
dette dret ble innfgrt strengere regler for forlengelse av AAP utover makstiden. Det nye regelver-
ket kan ha gjort det enda viktigere enn fgr a avklare retten til ufgretrygd fer makstiden pa AAP
ble nadd. | 2020-2022 falt antallet nye unge ufgre, og mesteparten av nedgangen skjedde blant
AAP-mottakere med oppnadd makstid. Samlet indikerer analysen at varighetsbestemmelsene
pa AAP-ordningen er den viktigste drsaken til ufgreveksten blant unge i drene 2014-2019. Om
dette vil pavirke andelen som far ufgretrygd eller deltar i arbeid pa lengre sikt, er likevel et annet
spgrsmal som ikke besvares i denne artikkelen.

Veksten i tilstremmingen til ufgretrygd gjelder ogsa unge som ikke har mottatt AAP. For den-
ne gruppen ma det vaere andre forhold som driver utviklingen enn varighetsbestemmelsene pa
AAP-ordningen. De fleste i denne gruppen er under 20 ar. Personer som ikke har mottatt AAP,
eller som er under 20 dr, utgjér en minkende andel av de nye unge ufgre i perioden, men i antall
og som andel av befolkningen er det jevn vekst. Det kan indikere at ufgreutviklingen blant unge
ogsa drives av noen mer grunnleggende, men saktegaende samfunnsendringer.
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Bakgrunn og problemstilling

Etter flere &r med sterk ekning i antallet unge ufere,
har veksten flatet noe ut etter 2019. Ved utgangen av
2022 mottok 21 800 personer i alderen 18-29 ér ufere-
trygd. Disse utgjorde 2,6 prosent av befolkningen i
samme aldersgruppe, og dette er omtrent det samme
som ved utgangen av 2021. Utflatingen i antall og
andel unge ufere begynte i 2020, med svak vekst bade
dette aret og 1 2021 (figur 1).

Senere ars vekst i antallet unge ufere startet allerede i
2008/2009% , men ble intensivert i arene 2014-2019.
Mens det ved utgangen av 2013 var 10 400 ufere-
trygdmottakere i alderen 18-29 ar, og disse utgjorde
1,3 prosent av befolkningen i samme aldersgruppe,
var tallene ekt til 20 100 og 2,4 prosent pa samme tid
12019. I lgpet av disse seks arene okte altsa uforean-
delen blant unge med et gjennomsnitt pa nesten 0,2
prosentpoeng per ar. Dermed var veksten rundt tre
ganger sa sterk som i de umiddelbare arene for og
etter (figur 1). Utviklingen i arene etter 2013, skyldes

en uvanlig kraftig vekst i antallet nye mottakere
(figur 2). I denne artikkelen belyses mulige arsaker.

Ogsa pa 1990-tallet okte antall og andel unge med ufore-
trygd. Og regner vi med mottakere av tidsbegrenset ufo-
restonad (TU), var det ogsé uferevekst det forste tidret av
2000-tallet (Bragstad 2018). Flere har forsekt a forklare
utviklingen, og generelt ser det ut til at ufereveksten
blant unge skyldes en kombinasjon av bade regelverk-
sendringer pd trygdeomradet, og mer underliggende
samfunnsendringer som gkt dpenhet om psykiske lidel-
ser og okt bruk av diagnoser (Berg og Thorbjernsrud
2009, Bréten og Sten-Gahmberg 2022). 1 tillegg har
utviklingen blitt satt i sammenheng med at flere barn og
unge overlever med alvorlige medfedte tilstander (Brage
og Thune 2015), og at arbeidsmarkedet over tid har
endret seg med okt krav til kompetanse og fzrre jobber
for ufaglerte (Berg og Thorbjernsrud 2009).

Nar det gjelder perioden 2014 — 2019, synes veksten i
antallet nye unge ufore a vare sterkere enn det en skulle

Figur 1. Antall og andel mottakere av ufgretrygd i alderen 18-29 ar. 1992 - 2022.
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Figur 2. Antall nye mottakere av ufgretrygd i alderen 18-29 ar. 1996 - 2022.
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forvente & se bare ut fra generelle samfunnsendringer.
Fra tidligere studier, vet vi ogsa at regelverket for mid-
lertidige helseytelser kan virke inn pa overgangen til
uferetrygd (Brage og Thune 2015 og Bragstad 2018).
AAP er en slik midlertidig ytelse forbeholdt personer
som har nedsatt arbeidsevne pé grunn av helsearsaker,
og ytelsen mottas ofte etter sykepenger og for ufore-
trygd. Formalet med AAP er & sikre livsopphold mens
mottakeren far medisinsk behandling, deltar i arbeids-
markedstiltak eller far annen hjelp og stette til 8 komme
ijobb. For 4 fa innvilget uforetrygd er det ogsa et vilkar
at hensiktsmessig behandling og arbeidsrettede tiltak er
forsekt, og de fleste som fér innvilget uferetrygd har
mottatt AAP. Det er dermed relevant & underseke om
den sterke ufereveksten blant unge i arene etter 2013
kan knyttes til regelverket for AAP.

Flere nye unge ufgre som folge av
varighetsbegrensningen pa AAP?

Ufereveksten 1 2014-2019 korresponderer med at det
i denne perioden lopende var personer som nadde
makstiden pa AAP. For 2014 var det ingen som nadde
makstiden, og det skyldes at AAP ble innfert 1 2010,
med en ordinar maksvarighet pa fire ar. I arene 2020-
2022 ble ytelsen automatisk forlenget i de fleste saker
grunnet koronapandemien, og i pdvente av nye varig-
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hetsbestemmelser innfort i 2022 (se faktaboks). Arene
2014-2019 var derfor spesielle ved at det lopende var
mange AAP-mottakere som risikerte & sta uten livs-
oppholdsytelse fordi de nermet seg makstiden. Dette
kan ha bidratt til at flere ble avklart til uferetrygd. I en
nylig gjennomfert kvalitativ studie finner Ekelund
(2022), at veiledere som folger opp unge AAP-motta-
kere dreier oppmerksomheten fra avklaring av
arbeidsmuligheter til avklaring mot uferetrygd nér det
narmer seg slutten pa stenadsperioden. Risiko for at
brukeren skal bli stédende uten livsoppholdsytelse gjor
det viktig & dokumentere at personen er sd syk at det
kvalifiserer for uferetrygd. Dette kan gjore at unge i
noen tilfeller avklares til uferetrygd litt for raskt, og
uten at alle muligheter for arbeid er uttemt (Ekelund
2022, s.10). I tillegg har en kvantitativ studie vist at
hvor lenge man maksimalt kan motta AAP, pavirker
hvor raskt man blir avklart (Myhre og Kann, 2022).

Problemstillingen for analysen i denne artikkelen er
om den sterke veksten i antallet nye unge ufore i rene
2014-2019 er relatert til det & nd makstiden pa AAP.
Dersom dette er tilfelle skulle vi forvente a se at vek-
sten forst og fremst gjelder de som har gatt til makstid,
og at utviklingen ikke kan forklares med andre
endringer 1 kjennetegn ved de nye unge ufore.
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Ufgrevekst blant unge - et overdrevet problem?

Det kan innvendes at den heye oppmerksomheten pa
uforeveksten blant unge ikke er sé relevant. Kann og
Sutterud (2017) har vist at den samlede andelen unge
som mottar livsoppholdsytelser fra NAV sank i perio-
den 1992-2017. I tillegg viser SSBs arbeidskraftsun-
dersgkelse at andelen i den unge i befolkningen (15-29
ar) som star utenfor arbeid, utdanning eller opplaring
(NEETs), har holdt seg relativt stabil senere ar, (SSB
2022, van der Weel 2022). Faktisk var andelen unge
utenfor arbeid og utdanning lavere i 2019 enn 2013, til
tross for den sterke ufereveksten (figur 3). Om unge
mottar AAP eller uferetrygd har heller ingen umiddel-
bare samfunnsekonomiske konsekvenser, og for de
som uansett er for svakt fungerende til & delta i arbeid,
er det en fordel at avklaringslepet ikke drar ut i tid. Slik
sett kan det tenkes at veksten i antallet nye unge ufore
kun inneberer en fremskynding av uferetidspunktet,
og at de fleste uansett ville fatt uforetrygd etter hvert.

Samtidig kan det veere grunn til bekymring hvis inn-
vilgelse av uferetrygd gir mer utenforskap pé sikt. Nar

personer far innvilget uferetrygd avsluttes normalt
den arbeidsrettede oppfelgingen fra NAV-kontoret,
og noen unge kunne kanskje ha kommet i jobb om de
hadde fatt litt mer tid pa seg. Overgang til uforetrygd
kan ogsa oppleves som et nederlag for den enkelte, og
det er ikke gitt at alle som fyller vilkarene til ufore-
trygd ville foretrukket denne ytelsen dersom de kunne
gatt lenger med AAP. Ufereveksten blant unge ser
ogsé ut til & representere noe mer enn en ren forskyv-
ning av unge fra en ytelse til en annen. Andelen unge
som mottar AAP har falt mindre enn veksten i andelen
som mottar uferetrygd (figur 3). I praksis er det ogsa
relativt fi& som kombinerer uferetrygden med arbeid,
og fa gar ut av denne ordningen annet enn ved alder-
spensjonering eller ded (Ellingsen 2023)°. I dette per-
spektivet er det ikke urimelig & seke etter mulige for-
klaringer til uforeveksten blant unge. Uferevekst som
skyldes regelverksmekanismer, vil det ogsa vere
enklere & finne tiltak mot enn uferevekst som skyldes
generelle samfunnsendringer. Samlet sett er det derfor
relevant & undersoke om regelverket pd AAP kan ha
bidratt til at flere unge blir ufore.

Figur 3. Prosentandelen i befolkningen 15-29 &r som er utenfor arbeid og utdanning (NEETs) og
prosentandelen i befolkningen 18-29 &r som mottar hhv. ufgretrygd og arbeidsavklaringspenger (AAP).
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3 Rundt 18 prosent av ufgretrygdede deltar i arbeid, og rundt 75 pro-
sent av avgangen fra ufgretrygd gjelder overgang til alderspen-
sjon, mens rundt 15 prosent gjelder dgd.
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Varighetsbestemmelser for arbeids-
avklaringspenger (AAP)

Trygdeytelsen AAP ble innfgrt i 2010, og i de ferste arene
med ordningen var den ordinzere stpnadsperioden mak-
simalt fire ar. Stgnadsperioden kunne i seerlige tilfeller
forlenges, og vilkarene for forlengelse var requlert i for-
skrift. Iht. til forskriften kunne arbeidsavklaringspengene
forlenges dersom mottakeren hadde behov for en szerlig
langvarig periode med utredning eller oppfelging, og
etter en arbeidsevnevurdering ble vurdert & ha «en viss
mulighet for 3 komme i arbeid».

12018 ble stgnadsperioden redusert fra fire til tre ar, men
endringen gjaldt bare nye AAP-mottakere. Det ble ogsa
satt en begrensning pa maksimalt to ar for forlengelser
utover den ordinaere stgnadsperioden. | tillegg ble det
gjort endringer i vilkaret for & fa slike forlengelser.
Forlengelse kunne na bare gis dersom AAP-mottakeren
hadde blitt forsinket i avklaringene mot arbeid/ufgre-
trygd pa grunn av langvarig (medisinsk) utredning, eller
fordi hen hadde veert forhindret fra @ kombinere medi-
sinsk behandling og arbeidsrettede tiltak. Vilkaret for
forlengelse ble pa den maten «tilbakeskuendey, ved at
det tok utgangspunkt i forhold fra tidligere i stenadsperi-
oden. Endringen innebar i praksis at faerre personer enn
for fylte vilkaret for forlengelse, og dette var ogsa inten-
sjonen med endringen.

Under koronapandemien ble det gjennom forskrift gitt
vide muligheter for forlengelse av arbeidsavklaringspen-
gene utover maksimaltiden, og de fleste som gikk til
makstid fikk ytelsen automatisk forlenget. Med ny regje-
ring hgsten 2021, ble det igangsatt et arbeid for a endre
regelverket slik at flere kunne fa forlengelse. | pavente av
det nye regelverket fikk alle som gnsket det forlenget
arbeidsavklaringspengene.

Nytt regelverk tradte i kraft 1.juli 2022. Det ble ikke gjort
endringer i varigheten av den ordinaere stgnadsperioden,
eller maksimal varighet av forlengelser, men vilkaret for &
fa forlengelse ble endret slik at det ikke lenger var tilba-
keskuende, kun fremadskuende. Etter gjeldende regel-
verk kan forlengelser gis dersom AAP-mottakeren er naer
ved & komme i arbeid eller pke arbeidsevnen sin til mer
enn 50 prosent, eller dersom hen deltar pa et opplaerings-
tiltak.

Ufgrevekst og betydningen av regelverk

Endringer i regelverket for midlertidige trygdeytelser
har ved flere anledninger hatt vesentlig innvirkning pa
antallet mottakere av varig uferetrygd. For grundigere
redegjorelse av dette, se Brage og Thune (2015) og
Bragstad (2018). Her gjennomgas kort det vi vet om
betydningen av de to ordningene tidsbegrenset ufere-

stonad (TU) og arbeidsavklaringspenger (AAP).

Tidsbegrenset ufgrestonad og forsinkede
overganger til varig ufgreytelse

Da ordningen tidsbegrenset uferestonad (TU) ble inn-
fort 1 2004 ble det faerre nye med varig uferetrygd i en
periode. TU hadde i utgangspunktet de samme inn-
gangsvilkarene som varig uferetrygd, men den hadde
en maksimal varighet pé fire ér, og skulle gis til perso-
ner der det fortsatt var hap om & komme i jobb etter
hvert. I praksis var det oftest unge som fikk vedtak om
den tidsbegrensede ufereytelsen i stedet for den varige
(Bragstad 2009 og 2018). Derfor var det i arene 2004
— 2010 relativt f& nye mottakere av varig uferetrygd
under 30 ar (figur 2).

Mange av TU-mottakerne ble likevel innvilget varig
uforetrygd etter hvert, gjerne i forbindelse med at de
nadde maksimaltiden, noe de ferste gjorde i 2008. De
som fortsatt mottok TU i 2010, ble overfort til AAP
l.mars dette aret, men ogsa blant disse tidligere
TU-mottakerne fikk de fleste med tiden innvilget
varig uferetrygd*. En god del av ufereveksten i perio-
den 2008 - 2014, skyldtes dermed det vi kan kalle
«forsinkede» overganger fra midlertidig til varig ufe-
reytelse’.

Arbeidsavklaringspenger og avklaring av
overforte mottakere i 2014

Pa lignende méte, kan innferingen av AAP ha bidratt til
a utsette tidspunktet for overgang til uferetrygd, og der-
med ha pévirket den umiddelbare utviklingen i ufore-
tallene. Alle de som ble overfort til AAP fra de ytelsene
som AAP erstattet®, kunne fa inntil fire nye &r pa denne
ordningen, uavhengig av hvor lenge de hadde mottatt
en av de foregdende ytelsene. Mange ble riktignok fer-

4 Vedutgangen av februar 2014 hadde 71 prosent av dem hatt over-
gang til ufgretrygd (Lande 2014). Ett ar senere hadde 44 prosent
av de gjenvaerende AAP-mottakerne som var tidligere TU-motta-
kere fatt innvilget varig ufgretrygd (S¢rbg og Ytterborg 2015).

5 Det reelle ufgretidspunktet for mange var ved tilstaelse av tidsbe-
grenset ufgrestgnad, og siden det szerlig var unge som forst fikk
den tidsbegrensede ytelsen, har forskning pa ufgreutviklingen
blant unge til dels studert utviklingen av flere mottakergrupper
under ett, dvs. TU-mottakere, tidligere TU-mottakere som var over-
fort til arbeidsavklaringspenger, og mottakere av varig ufgretrygd.
Bragstads tall (2018) inkluderer alle disse tre gruppene, mens Brat-
hen og Gahmbergs tall (2022) omfatter TU-mottakere og motta-
kere av varig ufgretrygd.

& Rehabiliteringspenger og attfgringspenger i tillegg til tidsbegren-
set ufgrestgnad.
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dig avklart (til arbeid, uferetrygd eller annet), og sluttet
a motta AAP i god tid for makstiden var naddd, men i
mange tilfeller ble avklaringen utsatt frem til makstiden
narmet seg. Status ved utgangen av september 2013
var at mer enn en tredel fortsatt mottok arbeidsavkla-
ringspenger blant de som hadde blitt overfert til ordnin-
geni2010 (Lande 2014). Unge under 30 ar var overre-
presentert blant de som véren 2014 passerte fire &r med
arbeidsavklaringspenger (Serbe og Ytterborg 2015).
Unge fikk oftere enn andre aldersgrupper forlenget
arbeidsavklaringspengene utover makstiden (ibid),
men at mange matte fa sine trygderettigheter avklart, er
likevel den mest narliggende forklaringen til at antallet
nye unge ufere gkte sterkt 1 2014.

Eskalerende ufgrevekst til tross for AAP-
forlengelser i 2015-2019

Det viste seg imidlertid at ufereveksten var mer enn
en forbigdende bolge. Antallet nye unge med ufere-
trygd fortsatte a ke i arene etter 2015, og veksten var
i liten grad drevet av AAP-mottakere som hadde mot-
tatt tidsbegrenset uferestenad (Bragstad 2018, figur
2). Den skjedde ogsa til tross for at mange fikk forlen-
get AAP-perioden utover den ordinare maksimalti-
den. At muligheten for forlengelse tross alt hadde
dempet ufereveksten, ble tydelig i 2018. Da ble vilka-
rene for AAP-forlengelser strammet inn, og antallet
som fikk innvilget uferetrygd steg enda sterkere enn i
foregdende ar (figur 2). Det kan se ut til at de nye
reglene i mange tilfeller presset fram avklaringer mot
(arbeid og) uferetrygd pa et tidligere tidspunkt enn det
som hadde vart nedvendig fer 2018. Kann og Dokken
(2019) finner at sannsynligheten for & slutte & motta
AAP gkte spesielt for mottakere med lange varigheter
12014 og 2018, og at dette ga okt overgang til bade
arbeid og uferetrygd. At innstrammingen i 2018 ga
okt overgang til uferetrygd vises ogsd av Lima og
Gronlien (2020) og Lima m.fl. (2023).

Redusert ufgretilgang i 2020 - 2022

Fra 16.mars 2020 og ut oktober 2022 ble behovet for
avklaringer mot uferetrygd igjen dempet. I denne peri-
oden fikk de fleste som gikk ut AAP-perioden forlenget
ytelsen etter en midlertidig forskrift som ble iverksatt i
forbindelse med koronapandemien. Forskriften ble der-
etter fornyet 1 pavente av nye varighetsbestemmelser.
Samtidig falt antallet nye unge ufore noe. Tilstremmin-

gen var riktignok fortsatt hey 1 arene 2020-2022, med
et drlig antall nye unge ufere om lag som i 2017 (figur
2). En mulig forklaring kan veere at de forste AAP-mot-
takerne med ordinaer stenadsperiode pa tre ar i stedet
for fire r, begynte 4 neerme seg makstiden. Til tross for
at det var mulig med forlengelse i de fleste saker, har
det vist seg at perioden man mottar AAP blir kortere
nar den ordinzere maksvarigheten blir kortere (Myhre
og Kann, 2022).

Ufprevekst og betydningen av
samfunnsendringer

Dersom ufereveksten i arene 2014-2019 ogsa gjelder
unge som ikke har mottatt AAP, md dette ha med
andre forhold & gjore enn varighetsbestemmelsene pé
AAP-ordningen. Mulige forklaringer kan da vere
ulike endringer i samfunnet, og mye av forskningen
om unge og uferetrygd har konsentrert seg om betyd-
ningen av samfunnsendringer. Nar det gjelder ufore-
trygding generelt, sa har forskere blant annet veert
opptatt av hvordan endringer i, og utsteting fra,
arbeidslivet kan bidra til at flere blir ufere (se f.eks.
Fevang og Reed 2006). En kvalitativ studie konklu-
derte likevel med at andre arsaker sa ut til & vaere vik-
tigere blant unge. Studien viste at en stor del av de
unge ufore hadde hatt det svaert vanskelig i barndom-
men, og at arsaken var omsorgssvikt og dysfunksjo-
nelle familieforhold (Olsen m.fl. 2009).

En samfunnsendring som ofte nevnes er at det har blitt
mer apenhet om og aksept for psykiske lidelser, og at
helsetjenesten oftere enn for setter diagnoser pa til-
stander som for forble udiagnostisert. En slik sykelig-
gjoring, eller medikalisering av vanlige livsutfordrin-
ger kan tenkes & bidra til at flere unge blir ufere. Dette
kan skje ved at ambisjonene om hva som er mulig &
oppnd av utdanning og arbeid, senkes av bade den
enkelte selv og av omgivelsene rundt. Det kan fore til
at flere faller utenfor nettopp utdanning og arbeid, og
dermed far behov for trygdeytelser (Berg og Thor-
bjernsrud 2009, Briten og Sten-Gahmberg 2022).
Markussen og Reed (2020) finner at tilbgyeligheten
til & utrede og behandle psykiske helseplager blant
unge varierer mellom kommunene, og at unge i kom-
muner med hey tilbayelighet, har heyere risiko for
frafall fra videregdende skole og mottak av helserela-
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terte ytelser, og lavere sannsynlighet for & komme i
jobb. Funnene indikerer at medikalisering av barn og
unge bidrar til utsteting fra skole og arbeidsliv. Om
medikalisering er en vesentlig arsak til uforeveksten
blant unge, er likevel et annet spersmal.

Det er ogsé en mulighet for at ufereveksten blant unge
skyldes mer faktiske endringer i unges mentale helse.
Helt ny forskning (Vejrup m.fl. 2023) indikerer at
barns kosthold tidlig i livet har betydning for bade
personlighet og symptomer pa angst og depresjon ved
8 ars alder. Samtidig viser studier at angst, depresjon
og atferdsforstyrrelser er de storste diagnosegruppene
blant personer som blir ufere i 20-arene (Briten og
Sten-Gahmberg 2022).

Tidligere analyser har vist at ufereveksten blant unge
har veert sterkest for de under 20 ar, og at veksten ser-
lig gjelder diagnoser innenfor kategoriene utviklings-
hemming og autisme (Brage og Thune 2015, Bragstad
2018, Braten og Sten-Gahmberg 2022). Mulige arsa-
ker kan vere den medisinske utviklingen og at flere
barn overlever med alvorlige diagnoser (Brage og
Thune 2015) men ogsa at flere barn og unge blir diag-
nostisert med disse tilstandene (Braten og Sten-Ga-
hmberg 2022). I prosent av befolkningen er antallet
nye ufere under 20 ar heyere enn for befolkningen i
20-arene, og dette gjelder spesielt for 18-aringer.
Siden de som blir ufere ved 18 ars alder kan tilhore
aldersgruppen 18-29 i opptil 12 ar, har de stor innvirk-
ning pa ufereandelen blant unge (Bragstad 2018).

Data, metode og begrepsavklaringer

I analysen tar jeg utgangspunkt i alle nye mottakere av
uforetrygd i alderen 18-29 &r i perioden 2011 — 2022.
Nye mottakere er definert som personer som mottar
uforetrygd i en bestemt maned, men ikke 1 de to fore-
gaende manedene. I alt er det registrert 37 790 tilfeller
av tilgang til uferetrygd under 30 &r i den aktuelle
perioden. Etter fjerning av dubletter (mer enn én
registrert tilgang samme ar) bestar datasettet av 37 502
tilfeller av tilgang til uferetrygd’.

7 Enkelte personer er registrert med tilgang til ufgretrygd flere gan-
ger (ulike &r), og i alt bestar materialet av 37 295 unike personer.

Dataene inneholder opplysninger om kjeonn, innvan-
drerstatus, ar/méned for forste utbetaling av uferetrygd,
og den enkeltes alder pa dette tidspunktet. Videre er det
koplet pa informasjon om personen har mottatt AAP i
lopet av det siste dret eller i det hele tatt. Nye ufore som
tidligere har mottatt AAP etter overgangsregler, dvs. at
de 12010 ble overfort fra de foregadende ordningene, er
merket med hvilken ytelse de ble overfort fra. For nye
ufore som har mottatt AAP uten & vare overfort fra
tidligere ordninger, er det opplysninger om varighet til-
bake til forste registrerte maned med AAP. For de med
overgang fra AAP til uferetrygd 1 2015 og senere, er det
ogsa opplysninger om gjenstaende tid fram til slutt pa
ordinaer stenadsperiode (makstid), og om personen
hadde en stonadsperiode pa 3 eller 4 ar.

I analysen undersgkes utviklingen i kjennetegn ved de
nye unge ufore, for & se om ufereveksten i sterre grad
gjelder noen grupper enn andre. Antallet unge med
overgang fra AAP til uferetrygd sammenholdes ogsa
med publisert statistikk over antall personer under 30
ar med avgang fra AAP (som har avsluttet AAP).

I teksten benyttes en del forkortelser og begreper for a
gjore spraket enklere og mindre omstendelig. Disse
har folgende forklaringer:

*  «Tilstremming til uferetrygd», «tilgang til ufore-
trygd» og «uferetilgangen»: Antallet nye motta-
kere av uferetrygd

*  «Ordiner stenadsperiode»: viser til den ordinaere
varighetsbestemmelsen for arbeidsavklaringspen-
ger, regulert 1 Folketrygdlovens §11-12, dvs. en
varighet pa tre ar for nye tilfeller i 2018 og senere.
For 2018 var den ordinere stonadsperioden fire ar.

» «Forlenget AAP-periodey, «forlenget stanadsperi-
ode» og «forlengelse»: Her menes at arbeidsavkla-
ringspengene forlenges utover maksimaltiden for
den ordinare stenadsperioden. Slike forlengelser
skjer etter en egen unntakshjemmel i §11-12

¢ «Unntak» og «unntakshjemmelen»: Unntak fra
hovedregelen om ordiner maksimal stenadsperi-
ode, dvs. viderefering av arbeidsavklaringspen-
gene utover ordinar maksimaltid

*  «Maksimaltid» og «makstid»: Viser til tids-
punktet der AAP-mottakeren har brukt opp sine
rettigheter til & motta AAP innenfor ordinaer
stenadsperiode.



// Arbeid og velferd // 1 // 2023
// Hvorfor sa sterk ufgrevekst blant unge i arene 2014 - 2019?

Resultater

Med utgangspunkt i data om nye ufere under 30 ar,
undersoker jeg hva som kjennetegner veksten i arene
2014-2019, samt den noe reduserte uferetilgangen i
arene 2020-2022.

En gkende andel av de nye unge ufgre har
mottatt arbeidsavklaringspenger

Okningen i antallet nye unge ufore i arene 2014-2019
er storst i gruppen som har mottatt AAP i forkant (figur
4). Personer med overgang fra AAP utgjer dermed over
tid en okende andel av de nye unge ufore. Andelen steg
tydelig 1 2014 og 1 2018, og har etter begge disse arene
lagt seg pa et litt hayere niva enn for. Det ser dermed ut
til at ufereveksten knytter seg til forhold som inntrédte
disse to arene. 2014 var aret da AAP-mottakere begynte
ana makstiden pa AAP, mens 2018 var aret da AAP-re-
gelverket ble endret. Blant annet ble det vanskeligere &
fa forlenget ytelsen utover makstiden.

I samme periode er det ogsa vekst i antallet nye unge
ufere som ikke har mottatt AAP. Veksten 1 denne grup-
pen er svakere, men samtidig jevnere. Antallet synker litt

og flater ut i arene 2020-2022, tilsvarende som for tidli-
gere AAP-mottakere. Unge som fér innvilget uferetrygd
uten 4 ha gatt veien om AAP, vil gjerne ha alvorlige
medfedte tilstander, eller lidelser der det anses som lite
hensiktsmessig a forseke arbeidsmarkedstiltak eller
medisinsk behandling for & komme i jobb.

Ufpreveksten sterkt knyttet til personer som
har nadd maksstiden med AAP

Personer som har gatt til makstid pA AAP utgjer nesten
halvparten (46-47%) av de nye unge ufore med over-
gang fra AAP 1 &rene 2015-2017 (figur 5). Til sammen-
ligning gjaldt dette ingen i drene 2011-2013. Antallet
som hadde mottatt AAP men ikke nddd maksimaltiden,
endret seg samtidig lite. Det er altsé de som naddde maks-
tiden pd AAP som driver ufereveksten blant de tidligere
AAP-mottakerne fra 2015 av, og sannsynligvis ogsa i
2014, selv om vi ikke har data som kan bekrefte dette®.

I 2018 gkte andelen blant de tidligere AAP-motta-
kerne som hadde gatt til makstid. Dette samsvarer
med regelverksendringene dette &ret, som gjorde det
vanskeligere enn for & fa forlenget AAP etter unntaks-

Figur 4. Antall nye ufgre under 30 ar, fordelt pd personer som har mottatt AAP og ikke mottatt AAP i l¢pet av

det siste aret (2011 - 2022).
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8 Data om antall og andel tidligere AAP-mottakere som har gatt til
makstid pa AAP foreligger ikke for 2014.
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Figur 5. Antall nye uf¢re under 30 ar med overgang fra AAP. Fordelt pa personer med og uten gjenstaende
varighet pa AAP, dvs. hhv. ikke makstid og makstid. 2011-2013 og 2015-2022.
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bestemmelsen. At denne innstrammingen ga flere
unge med uferetrygd, er ogsd vist i andre studier
(Lima og Grenlien 2020, Lima m.fl. 2023). Imidlertid
var det 1 2018 ogsa en tydelig vekst i antallet nye unge
ufore som hadde mottatt AAP uten 4 nd makstiden. En
mulig forklaring kan veaere at innstrammingen i mulig-
heten for forlengelse gjorde at flere sokte om ufere-
trygd for oppnadd makstid pd AAP, slik at risikoen
for 4 std uten inntekt ble redusert.

1 2019 fortsatte veksten i antallet nye unge ufore som
ikke hadde nadd maksimaltiden pd AAP, mens antallet
falt litt for de med oppnadd makstid. Nedgang i sist-
nevnte gruppe kan skyldes at disse ogsa inkluderer per-
soner som har fatt viderefort arbeidsavklaringspengene
etter unntaksbestemmelsen. Antallet AAP-mottakere
med slike forlengelser ble sterkt redusert allerede aret
for (Ellingsen 2019).

Utflating i 2020-2022 grunnet faerre med
overgang fra makstid AAP

I arene 2020-2022 sank antallet nye unge ufere noe
(figur 2). Dette skyldes i hovedsak at gruppen nye ufore
med oppnadd makstid pd AAP gikk ned (figur 5 og 6).
Utviklingen rimer med at AAP-regelverket i denne

s Mottatt AAP. Makstid
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perioden tillot forlengelser utover makstiden i de fleste
saker. Dette har sannsynligvis dempet det umiddelbare
behovet for & avklare retten til uforetrygd.

Samtidig ble det ogsé litt feerre nye unge ufere som
ikke hadde mottatt AAP (figur 4 og 6). Dette kan del-
vis ha sammenheng med storrelsen pa fodselskullene
som ble 18 og 19 ar disse arene. Langt de fleste av de
nye unge ufere som ikke har mottatt AAP er under 20
ar®, og regnet per 1000 i den ikke-ufere befolkningen,
er det bare i 2020 at tilgangen til uferetrygd blant
unge under 20 ar var spesielt lav (figur 11a). Utviklin-
gen dette aret kan ha sammenheng med koronapande-
mien. Det at flere tilbragte mer tid med familien, kan
ha gjort at overgangen til voksenlivet i noen grad ble
utsatt for unge med alvorlige helsetilstander, slik at
feerre sokte om uferetrygd dette aret.

Antallet nye unge ufere som hadde mottatt AAP, men
uten & nd maksimaltiden, gikk derimot ikke ned under

° | perioden 2011-2019 var i gjennomsnitt 79 prosent av de nye
unge ufgre som ikke hadde mottatt AAP under 20 ar. Motsatt
hadde 83 prosent av de nye ufgre under 20 ar ikke mottatt AAP
(ikke vist i figur/tabell).
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pandemien (figur 5). Det stabiliserte seg riktignok
noe, etter sterk veksti 2018 og 2019. I denne gruppen
utgjorde personer med maksimal stenadsperiode pa
tre ar i stedet for fire, en gkende andel (figur 6). Tidli-
gere analyser har vist at om den ordinare maksimalti-
den pa AAP er fire eller tre ar, har stor innvirkning pa
hvor raskt personer kommer i arbeid eller starter med
uforetrygd. Forskerne bak denne studien argumente-
rer for at det er selve makstidstidspunktet, og ikke
hvor lenge de har mottatt AAP, som pavirker
avklaringstidspunktet (Myhre og Kann 2022). En
annen studie har vist at forkortet stenadsperiode gir
okt sannsynlighet for overgang til uferetrygd for unge
under 30 ar, men ikke for aldersgruppen 30-50 ar
(Myhre 2021).

To tredeler av den gkte ufgretilgangen gjelder
unge med oppnadd makstid AAP

Samlet ser vi at veksten i antallet nye unge ufere i
arene 2014-2019 er sterkt knyttet til personer som har
gétt til maksimaltid pd AAP. I arene 2015-2019 var
det i gjennomsnitt dobbelt s& mange nye unge ufere

Figur 6. Antall nye ufgre under 30 ar, fordelt pa grupper
stgnadsperiodens varighet og oppnadd makstid.
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m Mottatt AAP, men ikke siste & AAP 4 ar - ukjent resttid

per &r enn i perioden 2011-2013. Personer med opp-
nadd makstid pd AAP utgjorde 66 prosent av denne
forskjellen, mens tidligere AAP-mottakere uten opp-
nadd makstid utgjorde 13 prosent og unge uten mot-
tatt AAP utgjorde 21 prosent (tabell 1). To tredeler av
den gkte uforetilgangen mellom de to periodene gjaldt
altsd unge som hadde gétt til maksimaltiden pd AAP'.
Det er dermed denne gruppen som bidrar sterkest til
ufereveksten. Den samme gruppen bidrar ogsa til 81
prosent av nedgangen i antallet nye ufore i 2020.

I alt bidrar tidligere AAP-mottakere (med og uten
oppnadd makstid) til 79 prosent av ufereveksten i
arene 2014-2019, og 85 prosent av nedgangen fra
2019 til 2020 (tabell 1).

Naturlig avklaring av langtidsmottakere av
AAP ?

Resultatene indikerer at ufereveksten blant unge i
arene 2014-2019 har sammenheng med at mange
nadde makstiden pa AAP. Om det ogsa, eller egentlig,
er andre forhold som driver utviklingen, er vanskelig

etter mottak av AAP, og opplysninger om

2017 2018 2019 2020 2021 2022

AAP 4 ar - ikke maks
m AAP 3 ar - maks

10 Andelen av veksten er stgrre om vi ser bort fra 2018 og 2019, da
det ogsa var sterk vekst i antallet nye ufgre med overgang fra AAP
uten oppnadd makstid.
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Tabell 1. Antall nye med ufgretrygd under 30 ar.

lkke mottatt AAP
siste ar

AAP siste ar. lkke

AAP siste ar. Gatt til

Nye ufgre i alt

2011-2013 (gj.sn.antall pr.ar) 705

2015-2019 (gj.sn.antall pr.ar) 1080
Endring 375

Prosentvis fordeling av endringen 21 %
2019 1167
2020 1020
Endring -147
Prosentvis fordeling av endringen 15%
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a si. For eksempel kan det vaere kjennetegn ved de
som gar til makstid som predikerer bade lang varighet
pa AAP og hay sannsynlighet for overgang til ufere-
trygd. Over tid kan det ogsa ha skjedd en opphopning
av unge som har vaert lenge pa AAP, og avklaring av
disse kan ha bidratt til ufereveksten. Alternativt kunne
en tenke seg at andelen med overgang fra AAP til ufo-
retrygd var stabil gjennom arene 2014-2019, men at
antallet okte fordi det samlede antallet som avsluttet
AAP gker.

Veksten i antallet unge med overgang fra AAP til ufe-
retrygd, har veert sterkere enn veksten i antallet unge
som avslutter AAP, og dette gjelder hele perioden
2014-2019 (figur 7). Det er altsa ikke slik at ufere-
veksten blant unge bare skyldes et gkende antall som
slutter med AAP. I stedet ser det ut til at andelen med
overgang til uferetrygd har okt. Veksten i antallet nye
unge ufere drives heller ikke av de AAP-mottakerne
som hadde mottatt AAP aller lengst, dvs. de som ble
overfort fra tidligere ordninger i 2010. Med unntak av
aret 2014, sa minker denne gruppen i bade antall og
andel blant de nye unge ufere gjennom analyseperio-
den (figur 8).

Sterstedelen av veksten i perioden 2014-2019 gjelder
nye ufere som har mottatt AAP uten & vaere overfort
fra tidligere ordninger (figur 8), og blant disse har vi
data om varighet fra forste maned med AAP til forste
maned med uferetrygd. Denne varigheten vil variere,
ogsa blant de som har nddd makstiden med AAP. Det
skyldes at noen har fatt uferetrygd noksa raskt etter at

gatt til makstid makstid
1124 0 1829
1355 1207 3647
232 1207 1819
13% 66 % 100 %
1899 1579 4656
1861 767 3654
-38 -812 -1002
4% 81 % 100 %

de nadde makstiden, mens andre har hatt en lengre
periode med forlengelse etter unntakshjemmelen. 1
tillegg vil saksbehandlingstiden for ufereseknaden ha
veert kort for noen og lengre for andre. I denne perio-
den har sgkeren rett pd AAP etter en egen lovhjem-
mel.

Dataene om varighet siden forste méaned med AAP,
viser at denne ekte gjennom analyseperioden, bade
blant de nye unge ufere som hadde nadd makstiden
med AAP og blant de som ikke hadde nadd makstiden
(figur 9). Imidlertid er en slik utvikling uansett natur-
lig, i og med at AAP-ordningen var ny 1 2010, og tal-
lene kun gjelder de som kom inn pé ordningen etter at
den ble opprettet. Samtidig kan gkende gjennomsnitt-
lig varighet ogsé skyldes ekt innsats for & avklare
langtidsmottakere av AAP. Om dette har vert tilfelle,
er vanskelig & si ut fra foreliggende data. Tidligere
analyser viser at sjansen for & avslutte AAP var spesi-
elt hoy 1 2014 og 2018, men holdt seg relativt stabil i
perioden 2015 t.o.m. 1.halvar 2017 (Kann og Dokken
2019, figur 5 og 6). Dette harmonerer med at antallet
unge som ble avklart fra AAP til uferetrygd okte spe-
sielt sterkt i 2014 og 2018, men endret seg mindre i
perioden imellom.

Den gjennomsnittlige varigheten med AAP for ufere-
trygd, eker derimot noksa jevnt gjennom analyseperi-
oden. Den gkte noe sterkere i 2014 enn gvrige r, men
ikke med tilsvarende sprang som for antallet med
avgang fra AAP (jfr. Kann og Dokken 2019) eller for
antallet unge med overgang fra AAP til uferetrygd
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Figur 7. Antall unge under 30 & med avgang fra AAP, og antall i samme alder som har overgang til ufgretrygd
fra AAP, herunder makstid AAP.

14 000 0,35
12 000 0,30
10 000 0,25
8 000 ' i 0,20
6 000 I 0,15
4000 0,10
2000 0,05
0 1 i o I Il 000
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
mmmm Avgang fra AAP mmmm Nye ufere, med AAP siste ar
mmmm Nye ufgre med AAP siste ar, nadd maks Forholdstall (tilg ufgre fra AAP / avg AAP) (hayre akse)

==@== [Forholdstall (tilg ufere fra makstid AAP / avg AAP) (hgyre akse)
Kilde: NAV

(figur 4). 12018 gkte den gjennomsnittlige varigheten med AAP ikke i seg selv er en vesentlig driver bak
bare tilsvarende som foregaende ar, til tross for sterk ufereveksten blant unge i perioden. Det kan bety at
vekst i antallet nye unge ufere med overgang fra AAP. utviklingen faktisk knytter seg til det & nd makstiden
Samlet tyder dette pa at varighet siden forste méned pa AAP.

Figur 8. Antall nye ufgre under 30 &r. Tidligere mottakere av rehabiliteringspenger, attfgringspenger og
tidsbegrenset ufgrestgnad, gvrige med overgang fra AAP, og personer som ikke har mottatt AAP siste ar.
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Figur 9. Gjennomsnittlig varighet i maneder siden forste maned med AAP. Nye unge ufgre som har mottatt AAP
siste ar (ekskl. overfgrte til AAP fra tidligere ordninger).
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Veksten skyldes i liten grad de under 20 ar 2019. Antallet nye ufere i alderen 18-19 ar gker noe
Selv om unge under 20 ar utgjer en hogy andel av de gjennom perioden, men veksten er langt sterkere
nye unge ufere, er det ikke denne aldersgruppen for unge i 20-drene. Dermed ser vi at andelen under
som bidrar mest til ufereveksten i arene 2014 — 20 ar faller blant de nye uferetygdmottakerne under

Figur 10. Antall nye ufgretrygdmottakere under 30 ar. Fordelt pa aldersgruppene 18-19 ar, 20-24 ar og 25-29
ar. 1996 - 2022.
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Figur 11a (venstre). Antall nye ufgretrygdmottakere under 30 ar per 1 000 i den ikke-ufere befolkningen.
Fordelt pa aldersgruppene 18-19 ar, 20-24 ar og 25-29 ar. 2005 - 2022.

Figur 11b (hgyre). Antall nye ufgretrygdmottakere under 30 ar per 1 000 i den ikke-ufgre befolkningen. Fordelt
pa aldersgruppene 18-19 ar, 20-24 ar og 25-29 ar. 2005 - 2022. Standardiserte tall (2013 = 100).
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30 ar, en utvikling som startet allerede 1 2010 (figur
10).

Ogsa nar vi ser utviklingen i antallet nye ufere i de tre
aldersgruppene per 1000 i den ikke-ufere befolknin-
gen'!, finner vi at veksten i arene 2014-2019 er sva-
kere for de under 20 &r enn for de i 20-arene (figur
11b). I volum er likevel tilgangen til uferetrygd til
enhver tid sterst i aldersgruppen under 20 ar (figur
11a). Mens det blant unge i alderen 18-19 ar ble 7,5
nye ufere per 1000 i den ikke-ufere befolkningen i
2022, sa var antallet 5,1 for aldersgruppen 25-29 &r og
3,4 for aldergruppen 20-24 ar.

| offisiell statistikk blir antallet nye ufgretrygdmottakere standardi-
sert i forhold til antallet i befolkningen som ikke allerede mottar
ufgretrygd. Denne delen av befolkningen kalles den ikke-ufgre
befolkningen eller risikobefolkningen.
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Veksten gjelder saerlig unge over 22 ar som har
mottatt AAP

En mer detaljert analyse viser at veksten i antallet nye
unge ufore i drene 2014-2019 gjelder alle alderstrinn.
Den er likevel sterre for personer i alderen 22-29 r,
enn for de i alderen 19-21 ar (figur 12). Dette rimer
med at ufereveksten fra 2014 av i stor grad er relatert
til det & nd den ordinaere maksimaltiden for arbeidsav-
klaringspenger. Ingen yngre enn 22 &r kan ha nadd
denne varighetsgrensen for i 2021, siden arbeidsav-
klaringspengene i1 de forste drene med AAP kunne
mottas i inntil fire ar fra fylte 18 &r.

Kjonn og innvandrerbakgrunn - begrenset
forklaringskraft

Andelen innvandrere blant de nye unge ufere har vari-
ert litt fra ar til &r, men hadde samlet sett ingen ekende
eller synkende trend i arene 2011-2019 (ikke vist 1
figur). Ufereveksten i denne perioden gjelder altsa 1
like stor grad innvandrere som norskfedte. Fra 2020
av gkte innvandrerandelen noe, og &rsaken var ned-
gang i antallet nye norskfedte ufere. Utviklingen har
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Figur 12. Antall nye ufgretrygdmottakere under 30 ar fordelt pa alder 2011 - 2022 Standardiserte tall. (2013 =

100).
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sammenheng med at norskfedte oftere enn innvan-
drere mottar AAP'"2, og at antallet med overgang fra
(makstid) AAP falt under pandemien. Mens innvan-
drere i gjennomsnitt utgjorde 6 prosent av de nye unge
ufore i arene 2011-2019, var andelen gjennomsnittlig
7,7 prosent i arene 2020-2022.

Fordeling pa kjenn viser at veksten i antallet nye unge
ufere har veert noe sterre for kvinner enn for menn, og
at endringen for en stor del skjer i 2018 (ikke vist i
figur), det &ret mulighetene for forlengelse av AAP
utover ordingr maksimaltid ble strammet inn. Dette
harmonerer med tidligere funn som viser at virknin-
gen av forkortet stenadsperiode pé overgang til ufere-
trygd for unge, er storst for kvinner (Myhre 2021).
Hovedbildet er likevel at antallet nye unge ufere har
utviklet seg noksé likt for kvinner og menn, og at den
sterke veksten i antallet nye ufere i arene 2014-2019
gjelder begge grupper.

12 Blant AAP-mottakere under 30 ar, utgjer innvandrere 8 prosent og
ikke-innvandrere 82 prosent (jfr. NAVs kvartalsstatistikk om
arbeidsavklaringspenger). Til sammenligning utgje¢r innvandrere
ca. 15 prosent av befolkningen (SSB)

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Hvorfor avklaring i forkant av frist ?

Vi har sett at ekningen i antallet nye unge ufere knyt-
ter seg sterkt til arstallene 2014 og 2018. En mer
detaljert analyse viser at veksten startet noen maneder
for arsskiftet begge disse drene (ikke vist i figur). Nér
ufereveksten i 2014 startet allerede hosten 2013, sé er
forklaringen at det var enskelig & avklare trygderettig-
heter i god tid for 1.mars 2014, for & redusere risiko
for at personer ble stdende uten inntekt (Lande 2014).
Nér det gjelder veksten som startet noen maneder for
1.januar 2018, er en mulig forklaring vissheten om de
kommende strenge reglene for a fa forlenget sto-
nadsperioden etter unntakshjemmelen. Dette kan ha
pavirket hvordan disse sakene ble handtert i NAV,
slik at flere fikk innvilget uforetrygd i stedet for for-
lengelse av AAP.

Hvorfor feerre nye ufere forst fra sommeren
2020 ?

1 2020 var det feerre unge som startet & motta ufore-
trygd. Nedgangen startet rundt sommeren/hgsten dette
aret, og kom altséd ikke umiddelbart etter at koronasi-
tuasjonen inntraff, og den midlertidige forskriften for
forlengelser av AAP ble iverksatt. En sannsynlig for-



// Arbeid og velferd // 1 // 2023
// Hvorfor sa sterk ufgrevekst blant unge i arene 2014 - 2019?

klaring er at den midlertidige forskriften i praksis
hadde liten betydning for AAP-mottakere som var
«ferdig avklart» ved NAV-kontoret og allerede hadde
sokt om uferetrygd da koronapandemien inntraff.
Seknadene fra denne gruppen ble behandlet som nor-
malt, og dette pagikk gjennom sommeren 2020. Saks-
behandlingstiden for seknader om uferetrygd var pa
den tiden rundt 3 maneder, og det harmonerer med at
tilgangen til uferetrygd gikk ned forst fra sommeren
2020.

Oppsummering og diskusjon

I denne artikkelen har jeg undersgkt om den sterke
veksten 1 antallet nye unge ufore i drene 2014-2019
kan knyttes til varighetsbestemmelsene pa AAP-ord-
ningen. Resultatene fra analysen tyder pa at dette er
tilfelle. Personer som har nadd makstiden pd AAP star
for to tredeler av gkningen i antallet nye unge ufere i
denne perioden sammenlignet med arene for. De star
ogsa for mesteparten av nedgangen i perioden etterpa.
For 1.mars 2014 var det ingen som gikk til makstid pa
AAP, og fra mars 2020 ble muligheten for forlengelse
apnet nermest fullstendig opp pa grunn av pandemisi-
tuasjonen. Perioden imellom var dermed spesiell ved
at det lapende var personer som nddde den ordinare
maksimaltiden med AAP, og derfor risikerte & sta
uten livsoppholdsytelse. Dette ser ut til 4 ha gitt vekst
i antallet unge som fikk innvilget uferetrygd.

Veksten i antallet nye unge ufere var sarlig sterk i
2014 og 2018, og andelen av dem med overgang fra
AAP la seg etter begge disse arene pa et litt hoyere
nivé enn for. Ufereveksten i 2014 knytter seg neermest
utelukkende til unge som har nadd makstid pa AAP.
Den samme gruppen bidro ogsa sterkt til ufereveksten
i 2018, da regelverksendringer gjorde det vanskeli-
gere enn for & fa forlenget AAP-perioden utover den
ordinere maksimaltiden. Imidlertid drives veksten i
2018 ogsa av personer som har mottatt AAP uten 4 ga
til makstid. En sannsynlig forklaring er de innstram-
mede reglene for forlengelse av AAP-perioden, gjel-
dende fra 2018. Disse kan ha gjort det mer nedvendig
enn for & gjennomfore alle avklaringer, og seke om
uforetrygd for maksimaltiden var nadd. Slik ble risi-
koen for & sta uten inntekt mindre. Selv om saksbe-
handlingen av ufereseknaden kan ta noe tid, er soke-

ren i denne perioden sikret inntekt gjennom en egen
lovhjemmel i AAP-regelverket.

Antallet nye unge ufere som hadde mottatt AAP uten
a gé til makstid, sank ikke under pandemiperioden.
Dette er et noe overraskende funn. Man kunne tenke
seg at de vide mulighetene for forlengelse av AAP-pe-
rioden gjorde at flere ville motta AAP fram til maksti-
den, med forlengelse etterpd, og dermed utsette sok-
naden om uferetrygd. En mulig forklaring til
utviklingen kan vare at en gkende andel hadde ste-
nadsperiode pa tre ér, i stedet for fire. Analyser tyder
pa at varigheten av den ordinzre stenadsperioden
pavirker nar avklaringene mot arbeid og uferetrygd
skjer (Myhre og Kann 2022). Forkortet ordiner sto-
nadsperiode skulle tilsi at flere enn for vil neerme seg
makstiden. Dermed er det en risiko for at flere avkla-
res til uferetrygd enn det som ville vert tilfelle der-
som stenadsperioden var lenger. Dette kan vaere en
forklaring til den fortsatt haye tilgangen til uferetrygd
i arene 2020-2022 blant unge som har mottatt AAP,
men ikke nddd makstiden.

I prosent av befolkningen er tilstremmingen til ufere-
trygd til enhver tid sterkest blant unge under 20 éar.
Antallet som blir ufere i denne alderen har stor inn-
virkning pé ufereandelen blant unge, ettersom de kan
tilhere gruppen «unge ufore» (18-29 ér) i opptil 12 ar.
Imidlertid er det ikke de yngste som har bidratt mest
til veksten 1 antallet nye unge ufere senere ar, og spe-
sielt ikke 1 arene 2014-2019. I disse &rene var veksten
i tilgangen til uferetrygd sterkest for unge i 20-arene,
og spesielt for de i alderen 22-29 &r. Dette har to arsa-
ker. For det forste er mottak av AAP relativt uvanlig
blant de yngste, slik at denne gruppen i liten grad
pavirkes av mekanismer eller endringer i AAP-regel-
verket. Videre var det helt fram til 2021 bare personer
med alder 22 ar eller mer som kunne nd maksimalti-
den pa AAP.

I antall og i prosent av befolkningen har det likevel
vert jevn vekst 1 tilgangen til uferetrygd ogsa blant
unge under 20 dr. Den samme utviklingen ser vi blant
unge som ikke har mottatt AAP, og disse to gruppene
er sterkt overlappende. Nar det er vekst i antallet unge
som blir ufere uten a ha mottatt AAP, ma det ha med
andre forhold & gjere enn varighetsbestemmelsene pa
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AAP-ordningen. Studier har vist at gkningen i antallet
nye ufere under 20 ar skyldes vekst i antallet med
utviklingshemming og autisme. (Brage og Thune
2015, Braten og Sten-Gahmberg 2022). Hva som er
den bakenforliggende arsaken til dette er likevel usik-
kert. Mens Brage og Thune (2015) peker pé den medi-
sinske utviklingen, og at stadig flere barn og unge
overlever med alvorlige diagnoser, er Briten og
Sten-Gahmberg (2022) mer opptatt av at medikalise-
ringsmekanismer kan gjore seg gjeldende ogsa i denne
aldersgruppen. Uavhengig av arsak er muligheten for
a pavirke disse forholdene begrenset.

Potensialet for & gjore noe med ufereveksten blant
unge kan kanskje i stedet ligge i regelverket for mid-
lertidige livsoppholdsytelser, og spesielt regelverket
for arbeidsavklaringspenger. Dette forutsetter likevel
at en utsettelse av tidspunktet der det ma tas beslut-
ning om uferetrygd, ogsd gir redusert sannsynlighet
for dette utfallet pa sikt, og okt sjanse for deltakelse i
arbeid. Om dette er tilfelle har vi forelopig ikke godt
nok grunnlag for & si. En studie som belyser disse
spersmalene (Myhre 2021) finner at forkortet sto-
nadsperiode gker sjansen for uferetrygd for unge, men
at konsekvensene for overgang til jobb var usikre.

Noen endringer er allerede gjort med AAP-ordningen,
ved at muligheten for forlenget stenadsperiode ble
permanent utvidet gjennom lovendring fra 1.juli 2022.
Samtidig ble karenstiden pa ett ar fjernet, slik at det
ogsé (som for 2018) er mulig & seke om en ny AAP-pe-
riode rett etter oppnaddd makstid. Muligheten for &
motta AAP over lengre tid har altsa okt igjen, noe som
kan dempe det umiddelbare behovet for & sgke om
uforetrygd nér makstiden nermer seg. Samtidig er
den ordinzre stenadsperioden fortsatt tre ar. Dette kan
kanskje dra i den andre retningen, ved a trekke opp
antallet som narmer seg makstiden og avklares til
uforetrygd, sammenlignet med det som var tilfelle da
stenadsperioden var fire ar.

Ved siden av varighetsbestemmelsene pd AAP, kan
det ogsé vare hensiktsmessig & se pa regelverket for
andre midlertidige livsoppholdsytelser, for om mulig
a lette presset mot AAP og uforetrygd. Antall og andel
unge som mottar dagpenger, tiltakspenger, over-
gangsstenad, sykepenger og sosialhjelp har blitt redu-

sert de siste 30 drene (Kann og Sutterud 2017, Dahl og
Lima 2020) og utviklingen ser ut til & henge sammen
med innstramminger i regelverket for disse ordnin-
gene (Fevang 2020). Fevang (2020) konkluderer med
at regelendringer har medfert en vridning fra ledighet
til helserelaterte ytelser. I tillegg finner FAFO at
regelverk i stor grad styrer unge inn pa AAP i stedet
for Kvalifiseringsprogrammet, ettersom retten til stat-
lige ytelser skal vaere provd for kommunale ytelser
kan innvilges (Strand og Svalund 2021, kap.5). Ande-
len unge med AAP har riktignok ogsé blitt redusert
senere ar, men andelen med uforetrygd har okt mer.
Den samlede andelen unge som mottar enten AAP
eller uferetrygd har altsa okt, mens andelen som mot-
tar andre ytelser er redusert.

Det kan innvendes at den heye oppmerksomheten pa
uforeveksten blant unge ikke er sd relevant. Det har
smé samfunnsekonomiske konsekvenser pa kort sikt
hva slags livsoppholdsytelser unge mottar. For unge
som uansett er for svakt fungerende til & delta i arbeid,
er det ogsa en fordel at avklaringslepet ikke drar ut i
tid. Veksten i andelen unge ufere har heller ikke veert
ledsaget av noen vekst i andelen NEETSs, dvs. unge
som star utenfor arbeid og utdanning. Samtidig kan
det veere grunn til bekymring hvis en overfering av
unge fra midlertidig til varig ytelse fra NAV medferer
lavere arbeidsdeltakelse og sterre utenforskap pé len-
gre sikt. Analysen har vist at veksten i antallet nye
unge ufere i drene 2014-2019 for en stor del gjelder
unge i slutten av 20-arene. Disse tilherer aldersgrup-
pen unge ufere i bare en kort periode for de gar over i
eldre aldersgrupperinger i statistikk. Forskere ber der-
for vaere opptatt av utviklingen i andelen utenfor jobb
og utdanning, ikke bare blant personer under 30 ar,
men ogsa blant de i 30- og 40-arene. Et viktig spors-
mal vil vaere om det 4 tillate mer langvarig mottak av
midlertidige ytelser, kan gi okt arbeidsdeltakelse og
mindre mottak av trygdeytelser pé sikt.
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