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ARBEIDSAVKLARINGSPENGER
- gjennomstrgmming og avgang fra ordningen

Av Inger Cathrine Kann, Per Kristoffersen og Ola Thune

Sammendrag

Arbeidsavklaringspenger er en ordning som erstatter de tidligere gamle ordningene rehabilite-
ringspenger, tidsbegrenset ufgrestgnad og yrkesrettet attfgring. Formadlet er a sikre inntekt nar
man pa grunn av sykdom eller skade har behov for bistand fra NAV for G komme i arbeid. Med
denne artikkelen gnsker vi a bidra til G kaste lys over utviklingen. Vi har saerlig veert opptatt av
hvordan avgangen fra ordningen varierer mellom grupper, og om vi etter hvert ser tegn til at
flere kommer ut av ordningen, og eventuelt faerre gar til varig ufgrepensjon.

Antall mottakere av arbeidsavklaringspenger utgjgr 5 prosent av befolkningen i aldersgruppen
18-66 ar (165 800 personer). Det er store kjgnnsforskjeller. For menn utgjgr mottakerne mel-
lom 3,7 og 5,4 prosent av befolkningen i aldersgruppen 23-62 ar, mens for kvinnene er andelen
hgyere i alle aldergrupper og helt oppe i 9,2 prosent av befolkningen for 42- aringene.

Antall nye mottakere av arbeidsavklaringspenger er svakt avtagende fra juli 2011, og har vaert
lavere enn avgangen, slik at antall mottakere har gatt noe ned. Antall som gar ut av ordningen
er relativt lavt, sett i forhold hvor mange som hadde rettigheter til arbeidsavklaringspenger ved
innfgringen i mars 2010. | starten av 2012 fikk mange av de som hadde blitt overfgrt fra tidsbe-
grenset ufgrestgnad til arbeidsavklaringspenger innvilget ufgrepensjon. Bare 1 prosent av de
som hadde full tidsbegrenset ufgrestgnad er kommet i arbeid, uten stgnad fra NAV.

Det er langt vanligere at kvinner far arbeidsavklaringspenger, men vi fant ogsa at de hadde
lavere risiko for overgang til ufgrepensjon. Dette kan for eksempel indikere at kvinner har noe
bedre helse enn menn som mottar arbeidsavklaringspenger. De som tidligere har mottatt tids-
begrenset ufgrepensjon og rehabiliteringspenger, har hgyest risiko for overgang til ufgrepen-
sjon. Risikoen er lavest for de som er kommet nye inn i ordningen etter at den ble innfgrt, samt
de som tidligere var pa yrkesrettet attfgring. Vi fant ogsa at risikoen for overgang til ufgrepen-
sjon varierer en god del mellom ulike fylker.

Risikoen for a fa innvilget ufgrepensjon er lavere jo senere i perioden 2010-2012 man ble mot-
taker av arbeidsavklaringspenger. Vi fant ogsa at avgangen til «alt annet enn ufgrepensjony
gker gjennom perioden. Dette gjelder ogsa ndr vi kontrollerer for ulike bakgrunnskjennetegn
som alder og tidligere stpnadshistorikk. Vi kan derfor kanskje forvente en lavere overgang til
ufgrepensjon og en hgyere overganag til arbeid i tiden framover.
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Formélet med denne artikkelen er & se naermere pa
utviklingen pé arbeidsavklaringspengeordningen.
For & bidra til okt retur til arbeid er det lagt opp til
tidligere og tettere oppfelging av mottakerne. I denne
analysen har vi derfor veart saerlig opptatt av om vi
kan se tegn til at gjennomstremningen og over-
gangen til uferepensjon har endret seg.

Datagrunnlaget er mottakere av arbeidsavklarings-
penger fra ordningen ble innfert i mars 2010 frem til
oktober 2012. I tillegg til beskrivende tabeller og
figurer, benyttes sakalt overlevelsesanalyse der vi
forst ser pa tid til avgang for ulike grupper og om
avgangen endres over tid. I tillegg gjor vi en Cox
regresjon der vi analyserer hvordan ulike variable
virker sammen pa risikoen for & fa uferepensjon,
bl.a. er det kontrollert for hvilken ordning man ble
konvertert fra.

Arbeidsavklaringspenger er en relativt ny ordning,
og utviklingen har i liten grad vert analysert. Den 1.
mars 2010, ble attferingspenger, rehabiliteringspen-

Arbeidsavklaringspenger

Arbeidsavklaringspenger skal sikre inntekt i perioder hvor
man pa grunn av sykdom eller skade har behov for bistand
fra NAV for 8 komme i arbeid. Bistanden kan besta av
arbeidsrettede tiltak, medisinsk behandling eller annen
oppfelging fra NAV.

Det er et vilkar at man har fatt arbeidsevnen nedsatt med
minst 50 prosent pa grunn av sykdom eller skade. Det
sentrale er ikke hvor mye helsen i seq selv er svekket, men
i hvilken grad det pavirker mulighetene til & veere i inn-
tektsgivende arbeid.

Arbeidsavklaringspenger gis mens man er under aktiv
behandling, under gjennomfering av arbeidsrettede tiltak,
eller under arbeidsutprgving. Man kan ogsa fa arbeidsav-
klaringspenger under utarbeidelse av aktivitetsplan, mens
man venter pa aktiv behandling eller et arbeidsrettet til-
tak. Arbeidsavklaringspenger ytes ogsa i ulike overgangs-
perioder f.eks. mens man sgker arbeid etter gjennomfert
tiltak eller behandling, mens ufgresgknaden blir vurdert,
eller hvis man pa grunn av sykdom blir arbeidsufer pa nytt,
uten & ha opparbeidet ny rett til sykepenger.
Arbeidsavklaringspenger ytes ogsa, hvis man som student
har behov for aktiv behandling for & gjenoppta studier og
man ikke har rett til stipend under sykdom fra Lanekassen.

avklaringspenger. De som mottok en av de tidligere
ytelsene ble da overfort til arbeidsavklaringspenger.
Etter dette har ogsd mange nye mottakere kommet
til. Dette innebzerer at de som na mottar arbeidsav-
klaringspenger er en svart heterogen gruppe med
ulike behov for arbeidsrettet bistand og/eller behand-
ling. Tidligere har Brathen (2012) og Bragstad med
flere, (2012), beskrevet utviklingen pa arbeidsavkla-
ringspenger og overgangen til uferepensjon.

I denne artikkelen beskriver vi utviklingen i antall
mottakere. Vi ser ogsa pa avgangen og hva de som ikke
lenger mottar arbeidsavklaringspenger gjor etterpa. Vi
benytter overlevelsesanalyse for & studere gjennom-
stremmingen og overgangen til uferepensjon, og om
risikoen for overgang til uferepensjon har endret seg i
observasjonsperioden. Vi kommer ogsa litt inn pa
avgangen til «alt annet» som et slags speilbilde av
avgangen til uferepensjon. Denne avgangen inneholder
bl.a. avgang til arbeid. Vi har benyttet denne inndelin-
gen fordi arbeid ikke er lett & definere, serlig ikke nér
tidsserien er sa ny, dvs sa naer samtiden som her.

For & fa utbetalt arbeidsavklaringspenger, skal det sendes
meldekort hver 14. dag. P3 kortet skal det oppgis arbeid
og aktivitet de siste 14 dagene. Utbetaling skjer pa bak-
grunn av opplysningene pa meldekortet.

Man ma bo og oppholde seq i Norge, og vaere i aldersgrup-
pen 18 til 67 ar, samt vaere medlem i folketrygden i minst
tre ar for man seker. Har man vaert arbeidsfor, det vil si
fysisk og psykisk i stand til & gjennomfgre inntektsgivende
arbeid, er det nok at man har veert medlem i minst ett ar
for man soker.

Arbeidsavklaringspengene utgjgr som hovedregel 66 pro-
sent av inntektsgrunnlaget, men minimum 2G, dvs.

164 244 kroner per ar. De som har rett pa sykepenger og
har inntekt pa over 2G, vil alltid ga ut sykepengeperioden
som er 12 maneder fgr eventuell overgang til arbeidsav-
klaringspenger, siden sykepenger som hovedregel utgjer
100 prosent av inntektsgrunnlaget.

Hvor lenge man far arbeidsavklaringspenger vil avhenge
av behovet for a veere i arbeidsrettet aktivitet. Som hoved-
regel kan man likevel ikke motta arbeidsavklaringspenger
i mer enn fire ar.
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Bakgrunn for innfgringen av arbeidsavklaringspenger

En sentral malsetting med NAV-reformen var a tilrettelegge
for en mer helhetlig bistand og oppfglging av brukerne. |
stortingsmeldingen om arbeid velferd, og inkludering (St.
meld. nr. 9 (2010-2011)), ble det gitt en samlet vurdering
av relevante virkemidler som skulle til for & oppna dette.
Hovedmalet med meldingen var & legge fram forslag til
strategier og tiltak for & styrke inkluderingen i arbeidslivet
av personer som hadde problemer med & fa innpass i
arbeidslivet, eller som var i ferd med a falle ut av det.

Den 1. mars 2010 ble attfgringspenger, rehabiliteringspen-
ger og tidshegrenset ufgrestgnad erstattet av arbeidsav-
klaringspenger. Bakgrunnen for a innfgre denne ytelsen
var at personer som beveget seg mellom de ulike helsere-

Datagrunnlag

Datagrunnlaget er hentet fra NAVs register over mottakere
av arbeidsavklaringspenger. Opphold i arbeidsavklarings-
pengeperioden pa under to maneder, er slatt sammen til
ett sammenhengende forlgp. Tilgangs- og avgangstall kan
derfor avvike noe fra offisiell statistikk. Vi har tatt utgangs-
punkt i mottakere av arbeidsavklaringspenger fra ordnin-
gen ble innfgrt i mars 2010, og fram til oktober 2012.
Dobbeltregistreringer er tatt ut av materialet

Antall mottakere av arbeidsavklarings-

penger - flest konverterte

Tar vi utgangspunkt i alle som har veert pa arbeidsav-
klaringspenger i perioden 1. mars 2010 til 1. oktober
2012, utgjer de som ble konvertert fra tidsbegrenset
uferestonad, rehabiliterings- og attferingspenger
hovedmengden, dvs. nesten 60 prosent av alle
tilfellene. De gvrige er nye mottakere som har
kommet til i ettertid uten & ha vaert pa de «gamle»
midlertidige ordningene, jf. tabell 1.

Tabell 1. Personer som har mottatt arbeidsavklarings-
penger, etter hvilken ordning de er konvertert fra.

Antall Prosent av

totalen

mottakere

Ikke konvertert 119 737 43 %
Tidsbegrenset ufgrestpnad 50113 18 %
Rehabiliteringspenger 53 440 19 %
Attfgring 58 037 21 %
Total 281 327 100 %

laterte ytelsene skulle slippe & dokumentere sine helsepro-
blemer gjentatte ganger, og begrunne at disse problemene
var arsak til den reduserte inntekts- eller arbeidsevnen.
Ved a samle de tre ytelsene hapet man & flytte fokus vekk
fra begrensningene til individet, mot den enkeltes ressur-
ser og hva som skulle til for & kunne komme i arbeid. |
tillegg ga det 0gsa et enklere regelverk som ville vaere
mindre ressurskrevende & administrere for NAV (Ot.prp. nr.
4 (2008-2009)). Forslaget skulle sikre tidligere og tettere
oppfelging av mottakeren og dermed legge til rette for at
flere raskere skulle komme tilbake til arbeid eller i arbeids-
rettet aktivitet. Det ble ogsa foreslatt at det skulle tas i
bruk systematiske arbeidsevnevurderinger som metode
for & avklare brukerens behov for arbeidsrettet bistand.

I oktober 2012 var det 165 800 mottakere av arbeids-
avklaringspenger (figur 1). Dette utgjer 5 prosent av
befolkningen mellom 18 og 67 ar. Det er imidlertid
store kjennsforskjeller. For menn utgjer mottakerne av
arbeidsavklaringspenger mellom 3,7 og 5,4 prosent av
befolkningen i aldersgruppen 23—62 ar. For kvinnene
er andelen hayere i alle aldergrupper og helt oppe 1 9,2
prosent av befolkningen for 44-aringene (figur 2). Vi
vet ikke drsakene til de store kjennsforskjellene, men
store kjeonnsforskjeller ser vi ogsa i sykefravaeret og
blant uferepensjonistene.

Etter juli 2011 har det veert en nedgang i antall
mottakere. Reduksjonen i antall skyldes bade en okt
avgang fra ordningen, og en redusert tilgang (figur 1).

Flere gar na ut av ordningen enn inn

Vi vil nd se litt neermere pa de nye mottakerne og
hvor de kommer fra. Antall nye mottakere av ar-
beidsavklaringspenger har gétt ned, fra et niva pa litt
over 5 000 per méned til litt under 1 2012. Mens
antall nye mottakere var hgyere enn avgangen for
juni 2011, er det nd motsatt (figur 1). Det er na altsé
flere som gér ut av ordningen enn som kommer inn.

De som ble konvertert fra de gamle ordningene i mars
2010, er eldre enn de som har kommet til siden. (figur 3).
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Figur 1. Mottakere av arbeidsavklaringspenger (venstre akse) nye mottakere og avgang (hgyre akse) per maned
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Vi har ogsé undersekt hvilken status de nye motta-
kerne av arbeidsavklaringspenger hadde for de kom
inn i denne ordningen. Vi har gatt inntil ett ar tilbake
i tid og kategorisert mottakerne i tre ulike kategorier:
mottok sykepenger, var arbeidsledige, og var verken
arbeidsledig eller pa sykepenger.

Rundt halvparten av nye mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger kommer fra sykepenger. Tilgangen fra
sykepenger folger i stor grad sesongvariasjonene i
antallet som bruker opp sykepengerettighetene sine.
Denne er klart lavest i juli. Ca. 7 prosent kommer
ogsé fra direkte fra arbeidsledighet (se figur 4).

Rundt 40 prosent av de nye mottakerne har hverken
hatt sykepenger eller vert registrert som arbeidsledi-
ge det siste aret. Mange av disse finner vi i NAVs
registre over personer med nedsatt arbeidsevne.
Dette er personer som har helseproblemer, men er
uten rettigheter til sykepenger (f.eks. studenter), og
personer som ikke har vert registrert som arbeidsse-
kere fordi de av ulike grunner vanskelig kan stille
seg til disposisjon for det ordinare arbeidsmarkedet.

Figur 4. Nye mottakere av arbeidsavklaringspenger per
maned, etter siste status for tilgang
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Mange inn i ordningen i juni hvert ar

Nar vi ser pa de nye mottakerne maned for maned,
observeres en markant variasjon. [ juni 2011 og
serlig 1 juni 2012 ser vi at ekstra mange nye motta-
kere ikke har hatt sykepenger eller veert registrert
ledige de siste 12 manedene. Tilgangen i disse
manedene var sé stor at det medferte en markert
okning i antall mottakere. Dette kan observeres som
to sma bulker i kurven som viser antall mottakere (se
figur 1). En seregenhet med tilgangen i juni méned
er at unge utgjor en storre andel enn vanlig. De under
29 ar utgjorde en fjerdedel (ca. 1 500 personer), mot
18 prosent i gjennomsnitt. Ungdommer fodt i Norge
er overrepresentert blant disse.

Arbeidsavklaringspenger har, i motsetning til syke-
penger, en minstesats pa to ganger grunnbelopet i
folketrygden (pr. dato i overkant av 160 000 kr).
For & fa arbeidsavklaringspenger er det ikke ned-
vendig & ha hatt inntekt tidligere. At tilgangen

i denne gruppa er stor i juni, kan ses i sammenheng
med skoleavslutning. Utviklingen i tilgangen i juni
2013 ber derfor folges noye.

For unge kan arbeidsavklaringspenger vaere en kilde
til inntekt ved sykdom, dersom man ikke har rett pa
sykepenger, enten fordi de ikke har arbeidet, eller
fordi inntektsgrunnlaget er for lavt (se faktaboks om
arbeidsavklaringspenger).

Hva skjer etterpa?

Det er stadig flere som avslutter arbeidsavklarings-
pengeperioden (avgang'), fra litt over 4 000 per
maned i perioden juli 2010 — juli 2011, til 5 500

i perioden juli 2011- mars 2012 (figur 1).

Nar vi deler inn de som gar ut av ordningen i «av-
gang til varig uferepensjon» og «avgang til alt annet
enn uferepensjon», ser vi at avgangen til varig
uferepensjon hadde en topp i forste halvdel av 2012
(figur 5). Arsaken til dette var dels at ekstra ressurser
ble satt inn og dels at vedtaksperiodene lop ut

! Med avgang mener vi personer som mottar
arbeidsavklaringspenger en maned, og ikke de to pafplgende
maneder.
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Figur 5. Antall som har avgang fra
arbeidsavklaringspenger per maned, etter «avgang til
ufgrepensjony eller og «avgang til alt annet enn
ufgrepensjony. Tre maneders glidende gjennomsnitt
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i desember 2011 for en stor gruppe mottakere som
var overfort fra ordningen tidsbegrenset uferestenad.
Avgangen til «alt annet enn uferepensjon» har en
stigende trend.

Vi har ogsé undersekt hvor de som har avgang fra
arbeidsavklaringspenger var 6 maneder etter avgang.
Dvs. fra avgangstidspunktet og 6 méneder frem i tid
fra hver maned fra april 2010 til mars 20122,

Det er begrenset hva NAV vet om de som har avgang
fra arbeidsavklaringspenger. Vi kan undersegke om de
er registrert i arbeidstakerregisteret med et arbeids-
forhold eller om de mottar en NAV ytelse. [ denne
artikkelen definerer vi alle som er registrert i arbeids-
takerregisteret med et arbeidsforhold som «i arbeid»
til tross for at vi ikke kjenner deres lopende inntekt’,
eller hva som er deres hovedkilde til livsopphold.

2 Siden vi ser 6 maneder fram i tid, var mars det siste mulige
oppfelgingspunktet.

3 Inntekt fra skatteetaten foreligger med minimum ett ars
forsinkelse, siste tilgjengelige inntektstall er per dato fra 2010.

Figur 6. Status til tidligere mottakere av
arbeidsavklaringspenger 6 maneder etter avgang.
Prosentvis fordeling. Gjennomsnitt for perioden april
2010 -mars 2012
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I gjennomsnitt* for perioden april 2010 til mars 2011,
var 10 prosent av de som gikk ut av ordningen tilbake
pa arbeidsavklaringspenger 6 méneder etter avgang.
45 prosent hadde fatt innvilget en varig uferepensjon
(34 prosent full uferepensjon og 11 prosent gradert
uferepensjon). Vi fant videre at 22 prosent var regis-
trert i arbeidstakerregisteret. Disse har et arbeidsfor-
hold, som kan vere fra noen fa timer i uka til full tid.
Noen av disse kan ogsé ha gradert uferepensjon. 23
prosent av de som gikk ut av ordningen fant vi ikke i
noen av disse kategoriene (Jf. figur 5).

Vi har kun opplysninger om sosialhjelpsmottakere
for arene 2010 og 2011, sa de som eventuelt har gatt
over pa en slik ytelse vil i figuren vere inne i katego-
rien «annet». Vi har imidlertid undersekt hvor mange
av de som hadde avgang fra arbeidsavklaringspenger
i mars 2011 som var mottakere av gkonomisk
sosialhjelp seks maneder etter, og fant da at rundt 6
prosent var mottakere av gkonomisk sosialhjelp.
Halvparten mottok ekonomisk sosialhjelp i kombina-
sjon med andre ytelser mens den andre halvparten
kun hadde sosialhjelp. Sosialhjelpsbehovet ser
dermed ut til & vaere noe over gjennomsnittet for
befolkningen ellers.

4 Viser pa gjennomsnittet for hele perioden fordi det er svingninger
0g sesongvariasjoner i avgangen. Gjennom aret var det de som
hadde avgang i mai og desember som i stgrst grad hadde full
ufprepensjon 6 maneder etter (over 50 prosent mot 34 prosent i
gjennomsnitt). Blant de som hadde avgang i august, fant vi flest i
arbeid 6 maneder etter (30 prosent mot 22 prosent i
gjennomsnitt).



Bakgrunnen for innfering av ordningen med tidsbe-
grenset uferestonad var en bekymring over den
sterke veksten 1 antall uferepensjonister. Det var ogsa
en antakelse om at noen av dem som fikk innvilget
uferepensjon kunne gjenvinne arbeidsevnen pé sikt,
dersom de fikk den nedvendige oppfelgingen’.
Malgruppen for tidsbegrenset uferestenad var derfor
personer som sgkte uferepensjon med relativt sterk
forutgaende arbeidsmarkedstilknytning, med muskel/
skjelettlidelser eller psykiske lidelser, og med noe
restarbeidsevne. Yngre sokere skulle som hovedregel
innvilges en tidsbegrenset uferestonad. Inngangsvil-
karene for de to ufereytelsene var i utgangspunktet
de samme, men bade kravet til antatt varighet av
lidelsen og tiden man hadde vert under medisinsk
behandling var noe kortere for dem som fikk innvil-
get tidsbegrenset uforestonad. Deren inn til en
ufereytelse ble derved noe videre. Det er derfor
viktig & studere hvordan det har gatt med dem som
ble overfort fra tidsbegrenset uferestonad til arbeids-
avklaringspenger. (se ogsad Hauge m.fl. 2008 og
Bragstad med fl. 2012).

I'mars 2010 ble 49 562 personer® med tidsbegrenset
uferestonad overfort til arbeidsavklaringspenger. Halv-
parten av disse (25 544 personer) hadde avgang for mars
2012. Vi har sett pa status for disse personene 6 méaneder
etter at de ikke lenger mottok arbeidsavklaringspenger.

De fleste av de som kom fra tidsbegrenset uforestenad
og over pa arbeidsavklaringspenger, har fatt innvilget
varig uferepensjon. Nér vi ser pa de som hadde
henholdsvis 100 prosent og graderte arbeidsavkla-
ringspenger ser vi at blant de som hadde 100 prosent
arbeidsavklaringspenger (som utgjorde 75 prosent av
avgangen) hadde 92 prosent fétt full uferepensjon.
Bare 1 prosent (265 personer) kom i arbeid og mottok
ingen ytelser fra NAV etter avgang (figur 8).

5 NOU 2000:27, Ot.prp. nr. 102 (2001-2002)

5 Dette er noe lavere enni tabell 1. Det kommer av at noen av de
som tidligere mottok tidsbegrenset ufgrestgnad forst ble overfort
til arbeidsavklaringspenger i manedene etter mars 2010.

Figur 7. Status for personer konvertert fra tids-
begrenset ufgrestgnad til 100 prosent arbeids-
avklaringspenger, seks maneder etter avgang fra
arbeidsavklaringspenger
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Av de som mottok graderte arbeidsavklaringspenger
har 91 prosent fétt innvilget varig uferepensjon,
hvorav 19 prosent har fatt en gradert uferepensjon. I
denne gruppa har 4 prosent gatt over i arbeid (654
personer) og er uten ytelser fra NAV.

Selv om en antok at mange av dem som fikk tidsbe-
grenset uferestonad ville ha sterre sjanse for retur til
arbeid (Hauge og Bragstad, 2008), har mange né fatt
varig uferepensjon. Reduksjonen i terskelen for a fa
en uferestonad, som tidsbegrenset uferestonad
innebar, kan derfor ha bidratt til den gkningen vi na
har sett i antall uferepensjonister, serlig blant
kvinner (Bragstad 2012).

Per september 2012 er 20 699 av de 49 562 tidligere
mottakerne av tidsbegrenset uferestonad fremdeles
mottakere av arbeidsavklaringspenger. Selv om de né
utgjer en mindre andel av arbeidsavklaringspenge-
mottakerne, mé vi forvente relativ hey overgang til
uferepensjon fra denne gruppa nar vedtaksperiodene
for flere av disse loper ut. For relativt mange loper
vedtaksperioden ut i desember 2012.

For a kunne se n@rmere pa gjennomstremning og
avgang fra ordningen, har vi benyttet overlevelse-
sanalyse. Dette er en metode for & méle hvor lang tid
det tar til noe skjer. Det vanligste eksemplet har veaert
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Figur 8 Andel med avgang fra
arbeidsavklaringspenger, etter kjgnn
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Figur 9 Andel med avgang fra
arbeidsavklaringspenger, etter alder
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Figur 10 Andel med avgang fra arbeidsavklarings-
penger etter ytelsen de hadde da arbeids-
avklaringspenger ble innfgrt i mars 2010
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Hasard, kumulativ hasard og hasardratio

Hasarden beskriver tilogyeligheten for & ga fra en til-
stand A til en tilstand B pa et bestemt tidspunkt, gitt at
man enten forblir i tilstand A eller gar over til tilstand B.
I vart tilfelle beskriver hasarden tilbgyeligheten for a ga
fra arbeidsavklaringspenger til «ikke arbeidsavklarings-
penger» en bestemt dag i forlgpet, forutsatt at man
fremdeles er mottaker av arbeidsavklaringspenger..

Kumulativ hasard pa tidspunkt t er risikoen for & ha gatt
fra & vaere mottaker av arbeidsavklaringspenger til
ikke lenger motta arbeidsavklaringspenger, forutsatt at
man fortsatt er arbeidsavklaringspengemottaker.

Hasardratioen kan brukes til & vise forskjeller i tilbgyelig-
het mellom grupper. Hasarden ma males over en viss tid,
sa den er avhengig av tidsenheten vi bruker for & beskrive
overgangene og er pa den maten ikke helt det samme som
sannsynlighet. Hasardratioen kan tolkes som forholdet
mellom sannsynligheter fordi tidsenheten er den samme.

tid til ded og derav navnet overlevelsesanalyse. Da
kan en estimere andel som overlever eller der over
tid. Dette estimatet er kjent som overlevelsesfunksjo-
nen eller -kurven. Ved hjelp av denne metoden kan
vi pd samme mate se pa varigheten (overlevelsen)
eller avgangen fra arbeidsavklaringspenger. Her har
vi sett pa avgangen og beregnet hvor store andel som
har hatt avgang pa ulike tidspunkter.

Vi har ferst undersekt avgangen for alle arbeidsavkla-
ringspengemottakere, uten & se hen til hvor de gar etter
avgang. Siden overgangen til varig uferepensjon er
vanligste vei ut av arbeidsavklaringspenger, ser vi ogsé
spesielt pa dette. Dette gjor vi forst uten 4 kontrollere for
bakgrunnskjennetegn ved individet. Deretter har vi bygd
ut analysen med en regresjon (Cox), der vi underseker
hvilken betydning enkelte bakgrunnskjennetegn har for
overgangen til uferepensjon. Vi ser ogsa pa den andelen
av mottakerne som ikke gar til uferepensjon, her kalt
«overgang til alt annet enn uferepensjon».

Figurene 8—10 viser andel som har avgang fra
arbeidsavklaringspenger. Kurvene for kjonn og alder
viser tydelig at vi har & gjere med en ordning med
liten avgang. Det er altsa mange som blir lenge pa
ordningen. Etter ett &r er det bare om lag 25 prosent
som har hatt avgang. Etter 2 '4 ar (900 dager) er det
om lag 60 prosent som har gatt ut av ordningen. Ved
a skille mellom menn og kvinner og ogsé se pa ulike
aldersgrupper, er det imidlertid markerte forskjeller i
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avgangsmensteret. Kvinner har noe lavere avgang 0.6
enn menn (figur 8). Likeledes ser vi at de aller eldste

har raskere avgang fra ordningen enn de ovrige o
aldersgruppene. Aldersgruppen 50-59 har imidlertid 0s

en gkt avgang etter ca. 600 dager og felger kurven
for den eldste aldersgruppen fra dette tidspunkt (figur
9). I denne analysen har vi utelatt 66-aringene fordi
de fleste av disse sannsynligvis gér til alderspensjon.

Avgangsmensteret varierer ogsa nar vi fordeler mate-
rialet pé de tidligere midlertidige stenadene (dvs. de
som ble konvertert fra tidsbegrenset uferestenad,
rehabiliteringspenger, yrkesmessig attforing) og de
som er kommet direkte inn pa arbeidsavklaringspen-
ger, jf. figur 10. I den forste tiden etter at arbeidsav-
klaringspenger ble innfort, ser vi at avgangsmenste-
ret varierer lite mellom de to gruppene, med unntak
av de som har mottatt tidsbegrenset uforestonad
tidligere. Blant disse er avgangen faktisk lavere den
forste tiden. Men bildet endrer seg over tid. Etter vel
ett ar forsterkes avgangen for de som tidligere har
hatt tidsbegrenset uferestonad. Dette vises i figur 10
ved at disse kurvene krysser hverandre og legger seg
over kurvene bade for de som tidligere har hatt
rehabiliteringspenger, yrkesrettet attfering og de som
er nye pa arbeidsavklaringspengeordningen. De nye
mottakerne av arbeidsavklaringspenger og de som
tidligere har veert pa yrkesrettet attforing eller
rehabiliteringspenger har omtrent samme avgangs-
menster idet kurvene ligger opp pé hverandre.

Den gkte avgangen blant tidligere mottakere av tidsbe-
grenset uferestenad ma sees i sammenheng med
innfering av nye saksbehandlingsrutiner i 2011.

I denne forbindelse ble det satt inn ekstra ressurser til
behandling av ubehandlede saker som medferte at det
ble fattet mange vedtak om uferepensjon. Dette gjaldt
blant annet mange seknader fra tidligere mottakere av
tidsbegrenset uforestonad.

Hoyest andel ufgre blant tidligere

mottakere av tidsbegrenset ufgrestgnad

Hittil har vi veert opptatt av avgangsmensteret generelt.
I figurene 11-13 har vi vist overgangen til uferepen-
sjon. Figurene 11-13 viser at etter ca. 400 dager er i
underkant av 10 prosent gatt over pa uferepensjon, og
etter 900 dager er nesten 30 prosent blitt uferepensjo-
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nister. Andelen som blir uferepensjonister er hoyest i de
eldste aldersgruppene, der 50 prosent er ufere etter 900
dager, og lavest blant de under 29 ar, der under 10
prosent er ufere etter 900 dager (figur 11).

Videre ser vi at andelen som blir ufere er hayest
blant de som tidligere mottok tidsbegrenset uforesto-
nad, der over 50 prosent har gatt over til uferepen-
sjon etter 900 dager (figur 13). Vi ser ogsa at avgan-
gen til uferepensjon eker markant etter ca. 600 dager,
noe som sannsynligvis henger sammen med den
tidligere nevnte ekstrainnsatsen som medferte at
mange saker ble tatt unna pa ufereomrédet.

Hva pavirker risikoen

for a fa ufgrepensjon?

Figurene 8—13 viser tydelige variasjoner mellom ulike
grupper, bade med hensyn til avgang fra arbeidsavkla-
ringspenger og overgang til uferepensjon.

Hensikten med etablering av arbeidsavklaringspen-
ger var a legge til rette for tidligere og tettere oppfol-
ging av mottakeren og raskere tilbakeforing til
arbeid. Det er derfor av interesse & finne ut om
avgangen fra ordningen har endret seg i den perioden
den har veert i virksomhet.

Vi avslutter derfor denne analysen med en sakalt
Cox-regresjon for & belyse om risiko for overgang til
uferepensjon varierer etter nar man fikk innvilget
arbeidsavklaringspenger. Metoden gjor at vi sam-
menligner personer som har vert like lenge pa
ordningen. I analysen er det kontrollert for kjenn,
alder, landbakgrunn, fylke, sivilstatus og antall barn.
Regresjonsanalysen ma forstds som en analyse av
assosiasjoner, og er ingen arsaks- eller effektanalyse.
Av estimatene kan vi lese den relative betydningen
de ulike variablene har pa utfallsvariablene for en
referanseperson, kontrollert for virkningene av de
andre som inngér i modellen. Analysen er gjennom-
fort for kvinner og menn hver for seg og samlet.

I regresjonsanalysen estimeres hasardratioer (se
faktaboks). Disse kan tolkes som forholdet mellom
sannsynligheten for en gruppe sammenlignet med
referansegruppen pa hvert tidspunkt. Tidspunkt for

Figur 14. Estimert risiko for overgang til ufgrepensjon
(hasardratio), etter hvilket kvartal man fikk innvilget
arbeidsavklaringspenger (jf. tabell 2 i vedlegg)
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innvilgelse av arbeidsavklaringspenger er i regresjo-
nen definert som kvartaler (dummyvariabel) der
hvert kvartal ssmmenlignes med forste kvartal 20107.
Referansegruppen for de @vrige variablene er kvinner
pa 40 ar, som ikke er konvertert fra andre ordninger,
som er gift og bor i Oslo. For alle variablene ble den
storste gruppen valgt som referansegruppe. Resulta-
tene leses slik at nar koeffisientene er storre enn 1,
viser den at risikoen for overgang til uferepensjon er
heyere enn for referansegruppen. Er koeffisienten
mindre enn 1, er risikoen lavere.

Regresjonsresultatene viser at fra 2. kvartal 2011 og
hvert kvartal frem til 3. kvartal 2012, er risikoen for
overgang til uferepensjon stadig lavere, nar vi
kontrollerer for de @vrige kjennetegnene. For varia-
belen, «hvilket kvartal de fikk innvilget arbeidsavkla-
ringspenger» er resultatene vist i figur 14 i tillegg til
tabell 2 i vedlegg.

I tillegg viser regresjonsanalysen at de som er fodt i
Norge har hoyere risiko for overgang til uferepen-
sjon enn de som ikke er fodt i Norge. Dette gjelder
bade for kvinner og menn, ogsa nar det er kontrollert

7 Det var 3 200 som ble mottakere av arbeidsavklaringspenger i
mars 2010, som ikke ble konvertert fra andre ordninger. Vi har
ikke grunn til & tro at det er noe spesielt med denne gruppa, fordi
de ikke skiller seq fra tilgangen de gvrige manedene med hensyn
til alder, kipnnssammensetning, m.m.



for alder. Vi vet ikke arsaken til dette. Mange av
arbeidsavklaringspengemottakere har ingen diagnose
1 NAVs registerdata, og vi kan derfor ikke kontrollert
for type sykdom/lidelse. Forskjellen kan skyldes ulik
alvorlighetsgrad av sykdom. Det kan ogsa vare
forhold i seknads- og saksbehandlingsprosessen som
favoriserer personer fodt i Norge.

Vi ser ogsa at gifte og enker/enkemenn har hoyere
risiko for overgang til uferepensjon enn de som er
enslige. Videre finner vi at de som har barn under 18
ar har ca. 30 prosent lavere risiko for overgang til
uferepensjon enn de som ikke har barn.

Risikoen for overgang til uferepensjon er klart
hoyest for de som kom fra tidsbegrenset uferestonad
og inn pé arbeidsavklaringspenger da ordningen ble
innfort. Sammenlignet med de nye mottakerne, er
risikoen tilnermet tre ganger sa hoy for disse, og det
gjelder bade for menn og kvinner. Ogsa for de som
tidligere hadde rehabiliteringspenger er risikoen for a
g over pa uferepensjon klart heyere sammenlignet
med nye mottakere. Menn som tidligere var pa
yrkesrettet attfering har imidlertid en noe lavere
risiko for overgang til uferepensjon enn menn som er
nye arbeidsavklaringspengemottakere. For kvinner er
det ingen forskjell mellom disse gruppene.

I tillegg viser regresjonsresultatene at det er markan-
te forskjeller i risikoen for overgang fra arbeidsav-
klaringspenger til uferepensjon mellom ulike fylker.

Vi ser ogsa at alder betyr mye for risikoen for over-
gang til uferepensjon fra arbeidsavklaringspenger. Vi
har benyttet ettarige aldersgrupper som forklaringsva-
riabel, fordi ssmmenhengen mellom alder og uferetil-
bayelighet ikke er lineaer. Den estimerte hasardraten er
statistisk signifikant for hvert alderstrinn og denne er
vist i figur 17, der 40 aringer er referansegruppen. De
aller yngste har hayest risiko for a fa innvilget ufore-
pensjon. Det er svaert fa under 22 ar som far arbeids-
avklaringspenger (se figur 2), idet de fleste av disse
antagelig er alvorlig syke eller fodt ufere. For gvrig er
det en jevnt gkende risiko for & bli uferepensjonist jo
eldre man er, opp til 64 ar. Mensteret er likt for
kvinner og menn, men nivéet er lavere for kvinner enn
menn (hasardratio 0,8).

Figur 15. Estimert risiko for overgang til ufgrepensjon
(hasardratio), etter alder. Referansekategorien er 40 ar
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I tillegg til overgang til uferepensjon, har vi sett pa
overgang til «alt annet unntatt uferepensjon». Ogsé
her har vi vaert interessert & finne ut om avgangen fra
arbeidsavklaringspenger har endret seg i den perio-
den ordningen har eksistert. Vi har kontrollert for de
samme kjennetegnene som i analysen over (se tabell
3 i vedlegg). Resultatene er fremstilt i figur 16, som
sammenligner de som kom inn i ordningen i mars
2010 med de som hadde tilgang 2. kvartal i 2010,

2. kvartal 2011 og 2. kvartal 2012. Resultatene vises
ogsé i vedlegg tabell 2 og figur 17. Fordi oppfel-
gingstiden er kortere jo nermere natiden vi kommer,
blir naturlig nok kurvene kortere jo senere man kom
inn i ordningen. Vi sammenligner i figuren bare
tilfeller med samme oppfelgingstid.

Naér vi pa denne méaten underseker risikoen for avgang
fra arbeidsavklaringspenger til «alt annet unntatt
uferepensjon» finner vi et tilsvarende menster som
foran, men med motsatt fortegn. I figuren ser vi
tydelig at avgangen i 2. kvartal 2011 og 2. kvartal
2012 er klart hgyere enn avgangen i mars 2010. Vi har
da kontrollert for de gvrige variablene i regresjonen.
Avgangen i 2.kvartal 2010 er omtrent lik som avgan-
gen 1. kvartal 2010. Gjennomstremmingshastigheten
til «alt annet enn uferepensjon» har altsé ekt over tid
samtidig som ogsa avgangen til uferepensjon utgjer en
stadig mindre andel av avgangen for de nye personene
som rekrutteres inn til arbeidsavklaringspenger.
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Figur 16. Andel med avgang fra arbeidsavklaringspenger til «alt annet unntatt ufgrepensjony, etter antall dager
som mottaker og hvilket kvartal de ble mottakere. Kurve for referansekategori (se tabell 3 i vedlegg)
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Sammenlignet med 40-aringene, har de mellom
22-32 ar 30-35 prosent storre risiko for 4 ha avgang
til «alt annet enn uferepensjon» og de mellom 50 og
60 ca.15 prosent lavere risiko (figur 17 i vedlegg).

@kt avgang og fzerre til ufgrepensjon

- hva skjer?

Etter innforing av arbeidsavklaringspenger har det
knyttet seg bekymring til at fa kom ut av ordningen. |
denne artikkelen har vi funnet at det er en klar
tendens til at stadig flere gar ut av ordningen, samti-
dig som overgangen til varig uferepensjon gar ned.
Dette gjelder ogsa nér vi kontrollerer for ulike
bakgrunnskjennetegn, blant annet deltakelse pa de
gamle midlertidige ordningene. Analysen som er
gjennomfort kan ikke si noe om &rsakene til dette,
men vi kan peke pa noen mulige tolkninger.

Bedre arbeidsmarked?

Arbeidsmarkedet har bedret seg siden 2010. En
okende andel av arbeidsavklaringspengemottakerne
har en tilknytning til arbeidslivet. Et bedret arbeids-
marked kan vere en av arsakene til den utviklingen
vi har observert. Dersom arbeidsmarkedet snur og
utvikler seg i en mer negativ retning, kan vi ikke se
bort i fra at den positive trenden vil snu.

Pé den annen side vil de 20 699 tidligere mottakerne
av tidsbegrenset uforestonad som per september
2012 fremdeles mottar arbeidsavklaringspenger,
trekke 1 motsatt retning. Ut fra véare funn er det
rimelig 4 anta at en stor andel av disse etterhvert vil
fa innvilget varig uferepensjon. Det kan forventes at
mye av overgangen til uferepensjon vil skje i desem-
ber 2012 og januar 2013, nar vedtaksperiodene for
flere av disse laper ut.



Siden arbeidsavklaringspengeordningen ble etablert,
har NAV hatt gkt fokus pé overgang til arbeid og pa
raskere avklaring. «Arbeid forst» er et av fem
hovedgrep i NAVs virksomhetsstrategi for perioden
2011-2020. Tiltak som inngar i strategien, er blant
annet a styrke arbeidsmarkedskompetansen og den
arbeidsrettede brukeroppfalgingen i NAV. NAV
arbeider ogsa med 4 legge til rette for at flere perso-
ner med nedsatt arbeidsevne skal fa mulighet til &
forsgke seg i ordinzrt arbeid. Kanskje har oppfolg-
ingen og avklaringen blitt bedre over tid. Dette er
imidlertid i liten grad evaluert og vi vet lite om de
faktiske effektene av denne innsatsen. Det kan
likevel ikke utelukkes at dette kan vaere en av
arsakene til den utviklingen vi har beskrevet.

A male effekter av arbeidsrettede tiltak byr pé store
metodiske utfordringer. Kvaliteten pa rehabiliterings-
prosjektene varierer ogsa mye. Disse to forholdene
kan forklare at effektevalueringene av de ulike
rehabiliteringstiltakene spriker (NOU 2012:6). En
kunnskapsoppsummering av arbeidsrettede tiltak
peker pé at tiltak pé arbeidsplassen har positiv syssel-
settingseffekt, mens det er klare motstridende funn
pa tiltakssiden. (Hoglund 2012). Landstad med fl.
(2009) finner at jevnlig kontakt med NAV reduserer
risikoen for retur til arbeid, og tolker dette i retning
av at kontakten kan veere med pa a etablere en
trygdekarriere med trygd som en alternativ levevei.
Disse forskningsresultatene stammer imidlertid fra
perioden for arbeidsavklaringspenger ble etablert.

Selv om det né er gjort forbedringer i NAVs oppfol-
gingsmetodikk, ber en likevel ha de historiske
erfaringene i bakhodet. For eksempel ble rehabilite-

ringspengeordningen revidert flere ganger, blant
annet for & oke overgangen til arbeid. Evalueringene
av de ulike forsekene pa innstramninger (blant annet
tidsbegrensing pa ett ar) viste likevel at reformene
ikke var serlig vellykkede (M. Blekesaune 1999).
Gjentatte ganger ble det stilt spersméal om hvorfor sa
4 kom i arbeid og hva en kunne gjore for oke dette
antallet (Hedlund 2005). Det er derfor viktig at
arbeidsavklaringspengeordningen ikke bare observe-
res igjennom statistikk, men at det gjores en grundig
evaluering av ordningen etter en viss tid.

I trad med diskusjonen over ber det kanskje vurderes
om det i sterre grad ma etableres jobber som perso-
ner med nedsatt arbeidsevne kan rehabiliteres til,
enten varig, eller midlertidig. Seniorforsker Knut
Raed og Simen Markussen ved Frischsenteret og
professor Steinar Holden ved Universitetet i Oslo tar
i Dagens Neringsliv 12.12.2012 til orde for en
radikal omlegging av den norske velferdsmodellen.
Forskerne mener kommunene ma fa ansvar for a
skaffe tilpasset arbeid til dem som ikke finner jobb
selv. Uansett hvor god oppfelging NAV gir den
enkelte, hjelper det ikke dersom jobbene ikke finnes.
Det er derfor viktig at man ser oppfelgingsarbeidet i
sammenheng med ettersporselen etter arbeidskraft.

Vi har i denne analysen fokusert lite pa overgang til
arbeid. Det har sammenheng med at «arbeid» er
vanskelig & avgrense. Fremtidige analyser ber
fokusere neermere pa overgangen til arbeid. Selv om
vi ser positive trekk med hensyn til avgangen gene-
relt og overgang til uferepensjon i denne analysen,
understreker vi at dette ikke er en effektanalyse.
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Vedlegg
Tabell 2. Estimert risiko (Hasardratio) for overgang til ufgrepensjon, etter kjgnn
Kvinner Menn Menn og Kvinner

Tidspunkt man ble mottaker av arbeidsavklaringspenger. 1 kvartal 2010 er referansekategori
kvartal 2 2010 0,785*** 0,752*** 0,766***
kvartal 3 2010 0,796*** 0,750*** 0,773***
kvartal 4 2010 0,908 0,788*** 0,846***
kvartal 1 2011 0,905 0,795*** 0,851***
kvartal 2 2011 0,956 0,815** 0,887**
kvartal 3 2011 0,850* 0,735*** 0,795***
kvartal 4 2011 0,716*** 0,613*** 0,666***
kvartal 1 2012 0,542*** 0,476*** 0,511%**
kvartal 2 2012 0,341*** 0,286*** 0,314***
kvartal 3 2012 0,254** 0,140*** 0,196***

KJENNETEGN
Fodt i Norge 1,220%** 1,266%** 1,241%*
Har barn under 18 ar 0,670*** 0,713*** 0,693***

Sivilstatus: Gift er referansekategori
Kvinne 0,845***
Alders dummy (vist i figur 17)
Skilt/separert 0,936*** 0,925*** 0,933***
Ugift 0,833*** 0,862*** 0,845***
enke/enkemann 0,985 0,997

Ytelse for konvertering, de som ikke ble konvertert er referansekategori
Attforing 1,120 0,894* 1,001
Rehabiliteringspenger 1,452 1,242 1,339
Tidsbegrenset ufgrestpnad 3,558*** 3,034** 3,277

Geografi: Oslo er referansefylke
Pstfold 2,084*** 2,085*** 2,083***
Akershus 1,082* 1,060 1,072
Hedmark 1,959*** 1,841*** 1,909***
Oppland 1,721 1,633 1,681%*
Buskerud 1,133 1,164 1,146%**
Vestfold 1,234 1,316%** 1,266%**
Telemark 2,258*** 2,062*** 2,175
Aust-Agder 2,016 1,850*** 1,946%**
Vest-Agder 2,257 2,087 2,182***
Rogaland 1,774 1,855*** 1,805***
Hordaland 1,6107* 1,652*** 1,625%**
Sogn-og Fjordane 1,423*** 1,535%** 1,472***
More og Romsdal 1,576*** 1,484*** 1,537
Ser-Trgndelag 2,095*** 2,030 2,065***
Nord-Trgndelag 2,210%** 1,986*** 2,110
Nordland 2,203*** 2,339 2,257
Troms 2,185*** 1,824** 2,022***
Finnmark 2,118*** 1,940%** 2,037
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Tabell 3. Estimert risiko (Hasardratio) for overgang til «alt annet enn ufgrepensjony, etter kjpnn

Kvinner Menn 'I"(e'f‘" o9
vinner
Tidspunkt man ble mottaker av arbeidsavklaringspenger. Mars 2010 er referansekategori
kvartal 2 2010 2,713*** 2,677 2,689***
kvartal 3 2010 3,355%+* 3,241+ 3,294
kvartal 4 2010 3,690*** 3,724 3,699***
kvartal 1 2011 4,029*** 3,794 3,910
kvartal 2 2011 4,478 4,123 4,295
kvartal 3 2011 4,240%** 3,878*** 4,056***
kvartal 4 2011 3,826%** 3,845%** 3,830***
kvartal 1 2012 3,901+ 4,144 4,010"*
kvartal 2 2012 5,187*** 4,649 4,922
kvartal 3 2012 7,069*** 6,920%** 6,985***
KJENNETEGN
Fodt i Norge 1,191%* 1,214%* 1,199***
Har barn under 18 ar 1,085%** 1,152%* 1,109***
Kvinne 0,849***
Alders dummy (vist i figur 19 under)
Sivilstatus: Gift er referansekategori
Skilt/separert 0,956** 0,944*** 0,951***
ugift 0,803*** 0,760*** 0,785***
enke/enkemann 1,093* 1,152* 1,121%*
Ytelse for konvertering, de som ikke ble konvertert er referansekategori
Attforing 3,291%** 2,946*** 3,114%**
rehabiliteringspenger 2,716*** 2,479 2,596***
tidsbegrenset ufgrestgnad 1,124*** 0,951 1,046*
Geografi: OSLO referansefylke
Pstfold 1,041 1,108*** 1,072%*
Akershus 1,148%* 1,214%* 1,177
Hedmark 0,978 1,074* 1,021
Oppland 1,243%* 1,343%* 1,288***
Buskerud 0,967 1,129 1,038
Vestfold 1,091 1,273 1,171
Telemark 1,329*** 1,515%** 1,410
Aust-Agder 1,020 1,208*** 1,103**
Vest-Agder 1,257*+* 1,303*+* 1,277**
Rogaland 1,257*** 1,398*** 1,319
Hordaland 1,308*** 1,329 1,319
Sogn-og Fjordane 1,367 1,494 1,423***
Mgre og Romsdal 1,285*** 1,435*** 1,349
S¢r-Trgndelag 1,359*** 1,441%** 1,396***
Nord-Trgndelag 1,417 1,576 1,488***
Nordland 1,317 1,396%** 1,350***
Troms 1,351%** 1,412 1,377
Finnmark 1,374 1,463+ 14127




// Arbeid og velferd // 1 // 2013
/] Arbeidsavklaringspenger - gjennomstrgmming og avgang fra ordningen

Figur 17 Estimert risiko (hasardratio), for avgang til
«alt annet enn ufgrepensjony etter alder.
Referansekategorien er 40 ar
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