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AAP-INNSTRAMMING: MIDLERTIDIG
STRENGERE PRAKSIS OG FLERE TILBAKE
ETTER KARENS

Av Sigrid Lande

Sammendrag

| 2018 ble det gjort flere endringer i regelverket for arbeidsavklaringspenger (AAP). Mdlet var G
oppna et strammere stgnadslgp, raskere avklaringer og gkt overgang til arbeid. | tillegg skulle
det bli en «smalere inngangy til ordningen, blant annet ved a tydeliggjdre kravet til arsakssam-
menheng mellom helsetilstand og nedsatt arbeidsevne.

| denne artikkelen ser jeg pa mulige virkninger av regelverksendringene pa antallet som sgker om
AAP og andelen som far sgknaden innvilget. Jeq finner at tydeliggjgringen av kravet om nedsatt
arbeidsevne, ga en strengere praktisering av dette vilkaret ved behandlingen av nye sgknader,
spesielt i 2018. Praksis ble imidlertid gjenoppmyket i lgpet av 2019.

Videre ser det ut til at regelverksendringene dannet grunnlaget for en sterk spknadsvekst i 2019,
og dermed gkning i antallet nye mottakere dette dret. | 2018 var det sarlig mange som mistet
arbeidsavklaringspengene fordi det ble vanskeligere a fa forlenget ytelsen utover ordinaer mak-
simaltid. Dette ga en bglge av nye sgknader i 2019, etter ett drs gjennomfgrt karenstid. I tillegg
ser det ut til at den midlertidige strengere praktiseringen av vilkaret om nedsatt arbeidsevne, ga
en generell spknadsvekst i 2019 da vedtakspraksis ble oppmyket. Den generelle veksten i nye
AAP-sgknader dette dret er vanskelig a forklare ut fra andre forhold, ettersom sykefravaeret var
lavt oqg ledigheten fortsatt synkende.

Samlet sett ser det ut til at personer som pa grunn av regelverksendringene, enten mister ar-
beidsavklaringspengene, far avslag pa sgknaden eller lar vaere a sgke, i stor grad sgker pa nytt
pa et senere tidspunkt nar de igjen fyller vilkarene eller nar vedtakspraksis er oppmyket. Dette
bidrar slik sett til & begrense den innstrammende effekten som regelverksendringene var ment
a skulle ha. For den enkelte kan regelverksendringene likevel ha store konsekvenser ved at stg-
nadslgp avbrytes eller forsinkes.
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Innledning

Fra 1.1.2018 ble det gjort flere endringer i regelverket
for arbeidsavklaringspenger (AAP), dvs. i Folketrygd-
lovens kapittel 11. De mest kjente og omtalte endringene
er at ordinaer maksimal varighet for mottak av AAP ble
redusert fra 4 til 3 &r, at vilkarene for & fa forlenget
ytelsen utover ordiner maksimaltid ble strengere, og at
mottakere som har gétt til maksimaltid nd har ett ars
karensperiode for de eventuelt kan komme tilbake pa
ordningen. Andre endringer gjaldt mer grunnleggende
vilkar for & motta arbeidsavklaringspenger. Narmere
bestemt ble det gjort justeringer i §11-5 som regulerer
kravet til sokerens helsetilstand og nedsatte arbeids-
evne, og §11-2 som regulerer kravet til forutgaende
medlemskap i folketrygden. Endringene ble ledsaget
av en uttalt intensjon om & oppné en «smalere inngang»
til ordningen, et strammere stenadslep, raskere avkla-
ringer og okt overgang til arbeid (Prop. 74 L (2016-
2017),s. 6 og 27, Prop. 1 S (2017-2018), s. 17-18).

Tidligere analyser har vist at mange mistet arbeidsavkla-
ringspengene 1 forbindelse med regelverksendringene i
2018, og at flere ble skjovet over pa ekonomisk sosial-
hjelp (Kann og Dokken 2019). I en tidligere artikkel fant
jeg at innstremmingen til AAP-ordningen ble pévirket
ved at feerre fikk innvilget sin seknad 12018 (Lande 2019).
I denne artikkelen gjenopptas spersmélet om mulige virk-
ninger av regelverksendringene pa antallet som kommer
inn pd AAP-ordningen. Mulige virkninger av rege-
lendringene undersegkes mer systematisk og over en len-
gre tidsperiode enn sist. Spersmalene som blir belyst er
om muligheten for a fa innvilget AAP-spknaden ogsa fal-
ler nar en kontrollerer for ulike kjennetegn ved sekerne,
og om dette eventuelt vedvarer over tid. I tillegg underse-
kes det om regelendringene kan ha pavirket utviklingen i
antallet som sgker. Hvor mange som seker om arbeidsav-
klaringspenger kan tenkes & veere pavirket av muligheten
for & fa seknaden innvilget, slik at seketilbayeligheten
synker nér regelverket eller vedtakspraksis strammes inn,
eller oker nér regelverk eller praksis liberaliseres.

Botidskravet og kravet om nedsatt arbeidsevne utgjor
sdkalte inngangsvilkar til AAP-ordningen, og nar disse
hjemlene justeres innebeaerer det endringer i hvem som
har rettigheter til & starte pa ordningen. Karensregelen er
ikke egentlig et inngangsvilkar, men kan likevel fungere
som det, 1 og med at sekere kan fylle alle evrige vilkér

uten at det har gétt minst ett ar siden de sist gikk til maks-
tid pa ytelsen. Disse tre regelendringene kan derfor alle
ha pavirket sjansen for & fa innvilget en AAP-sgknad,
men ogsa antallet som seker om ytelsen. For & belyse
virkningen av hver av de tre endringene, skilles det i ana-
lysen mellom ulike sekergrupper som av naturlige arsa-
ker enten kan eller ikke kan vaere pavirket. Dersom end-
ringen i botidskravet har effekt, vil utviklingen for
innvandrere og ikke-innvandrere vere ulik. Eventuelle
effekter av karensregelen vil gi ulik utvikling for tidli-
gere AAP-mottakere som seker pd nytt, sammenlignet
med sekere som ikke har mottatt AAP for. Og dersom
ogsa sgkere som verken er innvandrere eller har mottatt
AAP for, har fatt redusert sjanse for innvilget seknad,
indikerer det en effekt av endringene gjort i kravet om
nedsatt arbeidsevne, ettersom utviklingen ikke kan skyl-
des verken karensregelen eller endret botidskrav.

Ettersom temaet for analysen er mulige effekter av regel-
verksendringene i 2018, avgrenses data til tidsperioden
for koronapandemien. Det er grunn til & anta at smitte-
verntiltakene og den helt spesielle arbeidsmarkedssitua-
sjonen som dette skapte 1 2020 og 2021, har pavirket bade
seknadstall og sjansen for & f& AAP-seknaden innvilget.
A inkludere data fra denne perioden ville derfor gjort det
vanskelig & skille mellom virkninger av regelverk-
sendringene og virkninger av koronasituasjonen. Hvilken
betydning pandemien og den relaterte ledigheten har hatt
for utviklingen pa4 AAP-ordningen, belyses altsa ikke her.

Data-avgrensninger og metode

I denne analysen brukes registerdata for nye sekna-
der om arbeidsavklaringspenger i perioden januar
2011 til og med desember 2019 (i alt 594 592 saker)'.

L Avgrensning av data til og med 2019 gjgres for & redusere en even-
tuellinnvirkning av koronasituasjonen pa tallene. Hele 2019 er inklu-
dert selv om noen av spknadene mottatt mot slutten av dette aret
ble behandlet ferst etter at pandemien startet. Dataene viser at
blant spknader mottatt i desember 2019, var 91 prosent behandlet
for smitteverntiltakene ble iverksatt 12.mars 2020, mens 97 prosent
var behandlet for utlgpet av mars maned. Dette er om lag tilsvarende
som for spknader mottatt foregdende maneder. Majoriteten av spk-
nader mottatt i desember 2019 var altsa behandlet fgr pandemien
startet, og langt de fleste for situasjonen fikk preg av langvarighet.
En eventuell innvirkning av koronasituasjonen pa behandlingen av
spknader mottatt mot slutten av 2019 ma dermed anses a vaere
svaert begrenset. Av praktiske hensyn inkluderes derfor alle spkna-
der mottatt i kalenderaret 2019 i analysen av innvilgelser.



// Arbeid og velferd // 3 // 2021

// AAP-innstramming: Midlertidig strengere praksis og flere tilbake etter karens

Aktuelle regelendringer for arbeidsavklaringspenger i 2018

Nedsatt arbeidsevne med minst halvparten, og som
folge av sykdom, skade eller lyte, §11-5

For & ha rett til arbeidsavklaringspenger har det alltid blitt
stilt krav om at arbeidsevnen er nedsatt pa grunn av syk-
dom, skade eller lyte (dvs. medfgdte tilstander). Rundskrivet
til lovteksten har ogsa gitt fgringer om at sykdom/skade/
lyte skal vaere en vesentlig medvirkende arsak til den ned-
satte arbeidsevnen. Fra 2018 ble momentet om vesentlig-
het tatt inn i selve lovteksten, som en presisering av gjel-
dende rett. | tillegg ble «interessery, «pnskery og «mulighe-
ter for & ga tilbake til naveerende arbeidsgiver» fjernet fra
oppramsingen av de forhold man skal ta hensyn til nar det
vurderes om arbeidsevnen er nedsatt. Endringene ble gjort
for & tydeliggjgre kravet til sammenheng mellom sgkerens
helsetilstand og nedsatte arbeidsevne, og at det er spke-
rens helsetilstand og ikke andre forhold som skal vaere den
vesentlige arsaken til at arbeidsevnen er nedsatt.

Endringene gj¢r at vilkaret om nedsatt arbeidsevne kan
oppfattes som noe strengere enn tidligere, selv om
endringene i stor grad bare gjenspeiler forhold som tidligere
var omtalt i rundskrivet, og som derfor var like rettslig bin-
dende tidligere. | oppleeringsmateriellet som ble benyttet i
etaten om regelverksendringene, ble endringen av §11-5
presentert som en tydeliggjgring av gjeldende rett.

Videre ble vilkaret om at arbeidsevnen ma veere nedsatt
med minst halvparten, flyttet inn i §11-5, fra den tidligere
§11-13. Endringen innebar at vedtaksansvaret for dette
delvilkaret ble flyttet fra NAV Arbeid og ytelser til NAV-
kontoret, slik at alle forhold som gjelder spgrsmalet om ned-
satt arbeidsevne na behandles av NAV-kontoret.

Forutgdende medlemskap i folketrygden, §11-2

Fra januar 2018 ble det ogsa gjort endringer i §11-2, som
regulerer kravet om forutgaende medlemskap i Folketrygden.
Tidligere var det tilstrekkelig med ett ars botid i Norge sa lenge

Innvilgede AAP-sgknader avgrenses til de med posi-
tivt vedtak forst ved NAV-kontoret og deretter ved
NAV Arbeid og ytelser?. Saker som ikke fanges opp
i denne avgrensningen av innvilgelser er ikke ned-
vendigvis avslatt. Enkelte av dem kan vere innvilget

man i denne perioden var «fysisk og psykisk i stand til & utfgre
et ordinzert inntektsgivende arbeid». Med noen unntaksmulig-
heter ble det fra 2018 krav om tre ars forutgdende medlem-
skap for a fa innvilget arbeidsavklaringspenger. Bakgrunnen
for endringen i kravet til medlemskap var a sikre at personer
som spker om arbeidsavklaringspenger har tilstrekkelig til-
knytning til folketrygden, og at regelverket samsvarer med
det som gjelder for andre ytelser. Ettersom medlemskapstid
fra EPS-land kan legges sammen med medlemskapstid fra fol-
ketrygden for a oppfylle vilkaret om tre ars forutgdende med-
lemskap, er det rimelig & anta at pkningen fra 1 til 3 ar i praksis
hadde mindre betydning for E@S-innvandrere. Botidskravet
ble ellers endret pa nytt i 2020, der kravet til forutgaende
medlemskap ble enda strengere (fem ar).

Karensperiode, §11-31

I tillegg ble det fra 2018 innfgrt en karensperiode pa 52 uker
for a fa innvilget arbeidsavklaringspenger pa nytt, for perso-
ner som har gatt til maksimaltid pa ytelsen iht. §11-12. Det
er imidlertid anledning til & gjgre unntak fra karensregelen
dersom personen det gjelder er alvorlig syk eller skadet.
Karensregelen gjelder alle som f.o.m. 2018 har gatt til mak-
simaltid pa ordinzer periode, eller har avsluttet mottak av
AAP etter unntaksbestemmelsen.

Endringer i varighetsbegrensningen, §11-12

Maksimal varighet med arbeidsavklaringspenger var for
regelverksendringene 4 ar. Dette ble endret til 3 ar i 2018,
men bare for nye tilfeller pa ordningen fra og med 2018.
Tidligere regelverk ga mulighet til forlengelse av stgnadspe-
rioden utover ordinzer maksimaltid «i seerlige tilfeller.
Muligheten for forlengelse ble bevart i det nye regelverket
fra 2018, men vilkarene ble strengere. | tillegg ble det satt
en begrensning pa forlengelser til inntil 2 ar. Nye regler for
forlengelse gjaldt personer som nddde ordinaer maksimaltid
pa arbeidsavklaringspenger f.o.m. 2018.

etter studenthjemmelen eller som sykepengeerstat-

ning.?

Sgknader om arbeidsavklaringspenger behandles i to vedtaksin-
stanser i NAV, forst ved NAV-kontoret som vurderer om §11-5 er
oppfylt, og sa ved NAV Arbeid og ytelser som har vedtaksansvar for
pvrige vilkar. Spknader med avslag i §11-5-vedtaket, skal ikke vur-
deres etter andre inngangsvilkar, og oversendes derfor ikke til NAV
Arbeid og ytelser.

Dette er egne lovhjemler som sikrer en form for «sykepengery nar
arbeidsevnen i henhold til medisinske opplysninger kommer til &
vaere nedsatt i bare en midlertidig periode, og personen ikke har
rett pa sykepenger. | slike saker fattes det ikke vedtak om nedsatt
arbeidsevne, og saken overfgres i stedet direkte til NAV Arbeid og
ytelser for vedtak der. AAP som sykepengeerstatning og etter stu-
denthjemmelen bare gis i inntil 6 maneder. Slike innvilgelser inne-
baerer derfor ikke oppstart av en ny ordinaer periode pa ordningen.
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Videre kan noen seknader vare feilregistrert som nye
sak, og innvilget som gjenopptakssak?, mens andre
saker kan veare feilregistrerte og avbrutte seknadsdu-
bletter. Imidlertid skal i utgangspunktet bade gjen-
opptakssaker og dubletter vaere fjernet fra dataene i
datatilretteleggingen. Oppsummert betyr dette at
utviklingen i andelen innvilgelser i analysen ma for-
tolkes som utviklingen i andelen som far innvilget
oppstart av en ny ordinar periode pd AAP-ordningen,
dvs. der maksimal varighet tidligere var 4 &r og na er
3 ar. Antallet innvilgelser som avgrenses pa denne
maten ligger litt lavere enn i offisiell statistikk over
antallet nye AAP-mottakere. Det skyldes at offisielle
tall ogsé inkluderer gjenopptak av AAP, og innvil-
gelse av AAP som sykepengeerstatning og etter stu-
denthjemmelen.

Datamaterialet inneholder noe, men noksa begrenset
med informasjon om de som sgker om AAP. Fore-
liggende opplysninger gjelder kjeonn, aldersgruppe,
om sekeren er innvandrer og herunder om bakgrun-
nen er fra et land 1 eller utenfor EQS, samt om sgkeren
har mottatt sykepenger eller AAP tidligere. Mottak av
sykepenger er definert som & ha mottatt sykepenger i
lopet av de siste 6 maneder for seknadstidspunktet.
Tidligere mottak av AAP er definert som a ha mottatt
AAP i lgpet av de siste 12 maneder’, og denne varia-
belen brukes i analysen som indikator pad a vare
omfattet av karensregelen, selv om det ikke gjelder
alle som inngar i den valgte avgrensningen. Noen
sokere kan ogsé nylig ha vert gjennom en karensperi-
ode, og derfor benyttes ogséa avgrensningen mottak av
AAP siste 24 méneder.

Analysen bestér av to deler. I den forste delen gjores
en krysstabellanalyse, der utviklingen i seknadstall og
innvilgelsesprosent undersgkes bade samlet og for
ulike grupper. Tallene presenteres som linjediagram-
mer, og utviklingen for ulike grupper vurderes opp
mot mulige sammenhenger med de ulike regelverk-

4 Gjenopptak kan innvilges dersom spkeren gikk ut av ordningen i
lppet av siste 12 maneder, uten & ha brukt opp ordinaer stgnadspe-
riode. Spkeren gjeninntrer da i saken med den gjenstaende varig-
het som var gjeldende ved avgang.

5 Tilfeller der mottaksperioden starter i spknadsmaneden, er eksklu-
dert.

sendringene. | den andre delen av analysen benyttes
logistisk regresjonsanalyse til & underseke utviklin-
gen i den predikerte sjansen for & fA AAP-seknaden
innvilget nér ulike kjennetegn ved sekerne holdes
konstant. Hensikten med regresjonsanalysen er a fa
storre sikkerhet om det resultatene fra krysstabellana-
lysen indikerer. For & dekke de ulike problemstillin-
gene som forst er gjennomgatt i krysstabellanalysen,
kjores det regresjonsanalyser med litt ulike avgrens-
ninger av utvalg og perioder. I alle tilfeller avgrenses
regresjonsanalysen til seknader mottatt i arene 2015
—2019 (i alt 342491 saker).

Utvikling i antallet som sgker om AAP, og
andelen som far spknaden innvilget
Effekter av endrede inngangsvilkér til arbeidsavkla-
ringspenger kan tenkes & vise seg i utviklingen av
bade antallet seknader og andelen av disse som inn-
vilges. Begge deler studeres derfor.

Sterk spknadsvekst i 2019

Antallet som segkte om arbeidsavklaringspenger okte
sterkt i 2019, og utviklingen representerte et klart
brudd med trenden foregdende ar (figur 1). I bade
2017 og 2018 var det nedgang i seknadstallene, og
utviklingen tidligere ar viser ingen tilsvarende mar-
kante trendbrudd. Flere studier har vist at gkt ledighet
gir gkt tilstremning til helserelaterte ytelser (Nossen
2014, Kann og Kristoffersen 2015, Kann, Yin og
Kristoffersen 2016). Dette er funn som harmonerer
relativt godt med utviklingen i antallet som sekte om
AAP frem til og med 2018. Omfanget av AAP-sgkna-
der folger i stor grad utviklingen i den registrerte
arbeidsledigheten (figur 1). Det var nedgang i sok-
nadstallene i 2011 og 2012 parallelt med bedringen i
arbeidsmarkedet etter finanskrisen, flere sgknader i
2014 og 2015 samtidig med ledighetsveksten under
oljekrisen, og ny nedgang i 2017 og 2018 da ledighe-
ten pa nytt ble redusert. Den sterke seknadsveksten i
2019 skjedde derimot til tross for fortsatt synkende
arbeidsledighet. Utviklingen ma derfor ha hatt med
andre forhold enn arbeidsmarkedet & gjore.

Arbeidsavklaringspenger er ofte neste steg for perso-
ner som nar maksimaltiden pa sykepenger, og antallet
som nar denne makstiden har derfor innvirkning pa
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Binzer logistisk regresjonsanalyse
Beskrivelsen av metoden bygger pa notatet «En intuitiv innfgring i logistisk regresjon» (Tufte

2000).

Regresjonsanalyse er analysemetoder der flere uavhengige
variabler trekkes inn samtidig for & belyse en avhengig vari-
abel. Binzer logistisk regresjonsanalyse er en egnet metode
nar den avhengige variabelen i analysen er dikotom, og de
uavhengige variablene er pa nominal- eller ordinalniva. |
analysen underspkes sannsynligheten for at en tilstand vil
inntreffe, gitt at de uavhengige variablene har bestemte
verdier. For hver av de uavhengige variablene defineres der-
for én av verdiene som referanseverdi, som @vrige verdier
sammenholdes med. Sannsynligheten for at en tilstand vil
inntreffe kan i utgangspunktet bare variere mellom 0 og 1,
men logistisk regresjon handterer dette problemet ved a
omregne den avhengige variabelen til en sannsynlighetsva-
riabel der det i prinsippet ikke er grenser for hvilke verdier
variabelen kan anta. Dette gjgres ved a fgrst omregne sann-
synlighet til odds, og sa ved a ta logaritmen til oddsen.
Logaritmen til oddsen kalles logiten, og i logistisk regresjon
er det logiten som fungerer som avhengig variabel.

Koeffesientene til de uavhengige variablene som beregnes
ved logistisk regresjon, 0gsa kalt log odds, viser hvor mye
logiten endres i den gitte kategorien sammenliknet med
referanseverdien. Disse koeffisientene er vanskelig & for-
tolke utover at negativt fortegn innebaerer redusert sjanse
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for at tilstanden inntreffer sammenlignet med det som er
tilfelle for referanseverdien, mens positivt fortegn inne-
baerer gkt sjanse. For a lette fortolkningen av resultatene
beregnes oddsratioer, ved & ta antilogaritmen til de esti-
merte koeffisientene for hver av verdiene pa de uavhengige
variablene. Oddsratioen angir forholdstallet mellom odds,
dvs. hvor mange ganger oddsen endres nar verdien pa en
uavhengig variabel stiger med en enhet. Dersom oddsrati-
oen for en bestemt verdi pa en uavhengig variabel eksem-
pelvis er 1,3, betyr det at oddsen for at tilstanden vil inn-
treffe er 1,3 ganger hgyere enn for referansekategorien.
Forskjellen kan ogsa uttrykkes i prosent ved a trekke fra 1
og gange med 100. Med oddsratio pa 1,3 betyr det at odd-
sen for at tilstanden inntreffer er 30 prosent hgyere for
enheter med den aktuelle verdien pa den uavhengige varia-
belen, enn den er for enheter med referanseverdien.

Resultater fra den logistiske regresjonen blir presentert som
oddsratioer, og signifikant forskjell fra referansekategorien
indikeres ved bruk av stjerner. En stjerne betyr at vi med 95
prosent sikkerhet kan si at forskjellen ikke er tilfeldig, mens
to stjerner betyr 99 prosents sikkerhet, og tre stjerner betyr
at 99,9 prosents sikkerhet.

140 000
120 000
100 000
80 000
60 000

40 000

Antall registrerte arbeidssgkere

20 000

2016 2017 2018 2019

—&— Nye sgknader om AAP (i alt, venstre akse)

Makstidssaker sykepenger (i alt, venstre akse)

Figur 1. Utvikling i antall nye spknader om AAP, antall langtidssykmeldte, antall makstidssaker pa sykepenger
og antall reqgistrerte arbeidssgkere

Sykmeldte som passerer 39 uker per mnd (i alt, venstre akse)
—@— Registrerte arbeidssakere (gj.snittlig pr. mnd, hgyre akse)

Kilde: NAV



// Arbeid og velferd // 3 // 2021

// AAP-innstramming: Midlertidig strengere praksis og flere tilbake etter karens

Figur 2. Utvikling i antall nye sgpknader om AAP fra personer med og uten sykepenger
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hvor mange som sgker om AAP (Kann, Yin og Kris-
toffersen, 2016). Imidlertid var det i 2019 fortsatt ned-
gang i makstidssaker pa sykepenger, og antallet lang-
tidssykmeldte 1& noksa stabilt (figur 1). Dermed er det
lite trolig at sykefraversutviklingen var en vesentlig
driver bak sgknadsveksten til AAP dette aret. Dette
bekreftes ved at seknadsveksten forst og fremst gjaldt
personer uten sykepenger, og i mindre grad sykepen-
gemottakere (figur 2).

Sterkest spknadsvekst blant tidligere AAP-
mottakere

Manedlige seknadstall viser at seknadsveksten til AAP
startet ved arsskriftet 2018/2019 (figur 3). Det er der-
med naturlig & sperre om utviklingen kan ha sammen-
heng med karensregelen som ble innfort ett dr tidligere.
Dersom det er en slik sammenheng, skulle seknads-
veksten 1 2019 veere sterkere blant tidligere AAP-motta-
kere enn blant personer som ikke har mottatt AAP for.

En sammenligning av seknadstall for personer som har
mottatt og ikke mottatt AAP i lepet av de 12 siste
manedene, viser at sgknadsveksten 1 2019 relativt sett
var storst blant de som hadde mottatt AAP. Dette syn-
liggjores ved at andelen tidligere AAP-mottakere blant
de som sekte, okte fra 2018 til 2019 (figur 4). En
avgrensning av tidligere mottakere til de som har mot-

W

2015 2016 2017 2018 2019

—eo— Nye AAP-sgknader fra personer uten sykepenger

tatt ytelsen i lopet av de siste 24 maneder, gir samme
resultat, og manedlige seknadstall viser at endringen
skjedde ved arsskiftet (ikke vist i1 figur). @kt andel tid-
ligere AAP-mottakere blant sekerne fra &rsskiftet
2018/2019, stetter antakelsen om en sammenheng med
karensregelen som ble innfort ett ar tidligere. Noen ser
ut til & ha sekt pa nytt mens de fortsatt var i karenstid
(mottatt AAP siste 12 méneder) mens andre kan ha sekt
rett etterpa (mottatt AAP siste 24 méneder).

Samtidig viser utviklingen ved arsskiftet 2017/2018
ingen nedgang i andelen tidligere AAP-mottakere
blant sgkerne. Seknadstallene falt altsa ikke mer for
denne gruppen enn for andre 1 2018. Det indikerer at
soknadsveksten for den samme gruppen i 2019 ikke
(bare) skyldes et ars utsettelse av seknadstidspunktet
grunnet av karensregelen, men at det reelt sett ogsa
ble flere soknader fra tidligere mottakere. Denne vek-
sten mé vere relatert til at flere enn vanlig gikk ut av
ordningen i 2018 som folge av strengere kriterier for &
fa forlenget ytelsen utover ordinaer maksimaltid, slik
en tidligere analyse har vist (Kann og Dokken 2019).
Det ser ut til at dette i kombinasjon med karensregelen
ga flere nye seknader fra tidligere mottakere 1 2019.

Om denne utviklingen var mer enn en belge, slik at
ogsa andelen tidligere mottakere som seker pa nytt
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Figur 3. Prosentvis endring i antall nye AAP-sgknader fra tilsvarende maned aret for. Manedlig utvikling
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oker, er et annet spersmal. Med foreliggende analyse-
data har det ikke vaert mulig & underseoke dette pa noen
fullgod mate, men aggregert statistikk kan gi en peke-
pinn. Antallet seknader fra personer som har mottatt
AAP i lgpet av de siste 12 méneder, har okt mer enn
antallet som gér til ordiner maksimaltid pa AAP

jul.16

okt.16
jul.17

jan.16
apr.16
jan.17
apr.17
okt.17
jan.18
apr.18

jul.18
okt.18
jan.19
apr.19

jul.19
okt.19

(figur 5). Dette gjelder ogsa om vi avgrenser tidligere
mottakere til mottak siste 24 maneder (ikke vist i
figur). Det kan altsa ha bli litt mer vanlig & seke om en
ny periode med AAP, uten at det kan fastslas sikkert
her. En eventuell analyse av dette vil matte ta utgangs-
punkt i alle tilfeller der personer gar ut av ordningen

Figur 4. Utvikling i antall nye sgknader om AAP fra spkere som har mottatt og ikke mottatt AAP siste 12

maneder
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Figur 5. Antall nye AAP-sgknader fra personer som har mottatt AAP i l¢pet av de siste 12 maneder, antall
makstidssaker for ordinser AAP-periode, og forholdstall mellom disse
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fordi de nar ordinaer maksimaltid eller ikke lenger far
forlenget ytelsen etter unntakshjemmel, og undersoke
utviklingen i andelen som sgker om og eventuelt far
innvilget ytelsen pa nytt pa et senere tidspunkt.

Ogsa sterk spknadsvekst blant personer som
ikke har mottatt AAP for

I antall var seknadsveksten 1 2019 sterkest for perso-
ner som ikke hadde mottatt AAP de siste 12 mane-
dene for seknadstidspunktet (figur 4). Dette gjelder
ogsd ved avgrensningen ikke mottatt AAP siste 24
maneder (ikke vist i figur). Dermed mé veksten i
antallet AAP-sgknader 1 2019 ogsé ha med andre for-
hold a gjere enn karensregelen og den heye avgangen
fra AAP i1 2018. Som tidligere nevnt er det lite trolig
at utviklingen skyldes arbeidsmarkedsutviklingen og/
eller utviklingen i sykefravaeret. En mulig forklaring
kan imidlertid knytte seg til endringer i vedtaksprak-
sis for vilkaret om nedsatt arbeidsevne.

Feerre innvilgelser i en midlertidig periode

Andelen innvilgede AAP-segknader falt sterkt i 2018,
etter 4 ha ligget noksa stabilt i perioden 2015-2017
(Lande 2019). Oppdaterte tall viser likevel at andelen
steg en del igjen 1 2019 (figur 6). Utviklingen 12018 og
2019 gjaldt bade tidligere AAP-mottakere og sekere
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som ikke hadde mottatt AAP for (figur 7). For tidligere
mottakere gkte andelen innvilgelser til et hoyere niva i
2019 enn det som var tilfelle for regelverksendringene.
Forklaringen kan vere det (antatt) ekte innslaget av
sekere som aret for hadde gatt til maksimaltid pa AAP
uten & veere ferdig avklart. Slike sokere ma antas 4 1 stor
grad fortsatt fylle vilkaret om nedsatt arbeidsevne, som
er det sentrale inngangsvilkaret til ordningen, og dette
bidrar til & forklare den okte andelen innvilgelser.

Flere soknader og ekt andel innvilgelser gai2019 klar
vekst i antallet tidligere mottakere som fikk innvilget
en ny periode pa ordningen, og dette gjelder uavhen-
gig av om gruppen avgrenses til mottak siste 12 eller
24 maneder. Ved avgrensning til mottak siste 12
maneder, var antallet som fikk innvilget en ny periode
40-50 prosent hagyere 1 2019 enni 2017 0og 2018, mens
avgrensning til mottak siste 24 viser vekst pa rundt
50-60 prosent (figur 8).

For sgkere som ikke hadde mottatt AAP for, var den
reduserte andelen innvilgelser i 2018 (figur 7) mer mar-
kant enn for tidligere mottakere (hhv. -4,2 og 2,1 pro-
sentpoeng), og ekningen i 2019 mer moderat (hhv. 2.4
og 4,6 prosentpoeng). Tilsvarene menster gjelder ogsa
om gruppen avgrenses til de som ikke har mottatt AAP
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siste 24 maneder (ikke vist i figur). Nedgangen i ande-
len innvilgede seknader gjaldt altsd forst og fremst
sokere som ikke hadde mottatt AAP for, og utviklingen
kan ikke ha sammenheng med karensregelen, ettersom
denne bare er relevant for tidligere mottakere. En ytter-
ligere avgrensning til sekere som heller ikke er innvan-
drere, viser at ogsa disse fikk en markant redusert inn-
vilgelsesandel i 2018, med pafelgende vekst 1 2019
(figur 7). Utviklingen for denne gruppen kan verken
knyttes til karensregelen eller endret botidskrav, og
dersom den har sammenheng med regelverk-
sendringene, méd det vaere justeringene i vilkaret om
nedsatt arbeidsevne som ligger bak. Endringen i denne
hjemmelen kan tenkes & ha medfert en midlertidig inn-
strammet vedtakspraksis, selv om den egentlig ikke
medferte endringer i gjeldende rett (se faktaboks).

Statistikken viser ogsa en nedgang i andelen som ble
vurdert & fylle vilkdret om nedsatt arbeidsevne® i
2018. Denne utviklingen er tett korrelert med den
endelige andelen innvilgelser (figur 9), noe som gjen-
speiler at vilkéret om nedsatt arbeidsevne er det mest

sentrale inngangsvilkéret til AAP-ordningen. Utvik-
lingen ser imidlertid ut til & ha startet allerede hesten
2017, noe som kan synes motstridende til at det nye
regelverket ble iverksatt forst fra januar 2018. Imid-
lertid er spersmalet om nedsatt arbeidsevne i stor grad
bygget pa skjonn, og den kommende lovendringen var
kjent for saksbehandlerne i NAV. Dermed kan kjenn-
skapen til den ogsa ha fungert som en paminnelse om
regelverket og derved til en innskjerping av ved-
takspraksis. Ut fra den ekte andelen innvilgelser i
2019, ser det likevel ut til at effekten har vaert noksa
midlertidig.

Soknadsvekst grunnet oppmyket
vedtakspraksis?

En midlertidig strengere praktisering av vilkaret om
nedsatt arbeidsevne, kan ha gitt faerre seknader om
AAP i 2018, med pafelgende soknadsvekst i 2019.
Det er grunn til a tro at de fleste som sgker om AAP
allerede er under oppfelging ved NAV-kontoret, enten
gjiennom sykefravaersoppfelgingen, som langtidsle-
dige eller fordi de mottar kommunale ytelser og tje-

Figur 6. Antall spknader om AAP og antall og andel innvilgelser. 2011-2019
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5 Dvs. statistikk som viser utfallet av dette vedtaket separat, uav-
hengig av om sgknaden etterpa ble avslatt etter andre vilkar. Sta-
tistikken er i noen grad pavirket av en flytting av vedtaksansvar
mellom enheter i NAV i 2018.
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Figur 7. Andel innvilgede spknader om AAP. Spkere som har mottatt og ikke mottatt AAP tidligere
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Figur 8. Antall innvilgede spknader om AAP for personer har mottatt AAP siste 12 eller 24 maneder for

spknadstidspunktet
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Figur 9. Utvikling i andelen spknader om AAP med positivt vedtak om nedsatt arbeidsevne (§11-5), og i alt
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nester. Dermed vil seknadsinngangen til AAP i noen
grad vaere pavirket av den veiledningen som gis ved
NAV-kontoret, som igjen kan vere pavirket av gjel-
dende vedtakspraksis for vilkaret om nedsatt arbeids-
evne. En streng praktisering kan dermed gjennom rad
og veiledning gi feerre AAP-sgknader, mens en mil-
dere praktisering kan gi seknadsvekst. Det er altsa
tenkelig at seknadsveksten i 2019 for personer som
ikke har mottatt AAP tidligere, kan ha sammenheng
med en oppmyket vedtakspraksis for vilkaret om ned-
satt arbeidsevne, og dermed endret veiledning ved
NAV-kontorene.

En slik sammenheng indikeres ogsa av at det i 2019
var en klar vekst i seknader fra personer (som ikke
hadde mottatt AAP siste 12 maneder), som éret for
soknaden hadde fatt avslag pa vilkdret om nedsatt
arbeidsevne ved behandling av en AAP-sgknad.
Antallet soknader fra personer med et slikt avslag aret
for, er 1 2019 markant heyere enn i bade 2018 og tid-
ligere ar, noe vi ikke ser i sammenligningsgruppen’
(figur 10). Veksten i seknader fra de som tidligere har
fatt avslag er likevel sveert liten i volum (+300 saker)

(vrige spknader fra personer som ikke har mottatt AAP siste 12
maneder.

—ae— Andel innvilget ogsa etter gvrige vilkar

sammenlignet med veksten for de evrige som ikke
hadde mottatt AAP for (+4 100 saker). Betydningen
for seknadsutviklingen i 2019 er derfor marginal, men
utviklingen er likevel interessant fordi den indikerer
at en gjenliberalisert vedtakspraksis har gjort det mer
aktuelt for flere a seke pa nytt.

Seoknadsvekst og flere innvilgelser for
innvandrere fra land utenfor EQS
Iutgangspunktet skulle det endrede botidskraveti 2018
kun ha betydning for innvandrere fra land utenfor EQS
(se faktaboks). Dersom endringen har gjort det vanske-
ligere for denne gruppen & komme inn pa AAP-ordnin-
gen, sé skulle vi forvente & se en nedgang i antallet sok-
nader eller andelen innvilgelser for denne gruppen
relativt til ikke-innvandrere og innvandrere fra EQS-
land. En slik utvikling er likevel vanskelig a spore. Rik-
tignok falt seknadstallene for innvandrere fra land
utenfor EAS noe mer enn for EQS-innvandrere 1 2018,
men ikke mer enn for ikke-innvandrere. [ 2019 var segk-
nadsveksten for innvandrere fra land utenfor EQS ster-
kere enn i de to andre gruppene (figur 11). I tillegg var
andelen innvilgelser i 2019 (&rsgjennomsnittet) tilbake
pa 2017-niva for innvandrere fra land utenfor EQS, noe
vi ikke ser for E@S-innvandrere eller ikke-innvandrere
(figur 12). Umiddelbart ser det altsa ikke ut til at det
endrede kravet til medlemskap i folketrygden har fort
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Figur 10. Indeksert utvikling i antall nye spknader om AAP fra spkere som ikke har mottatt AAP siste
12 maneder. Personer som har fatt avslag §11-5 aret for, og ¢vrige (Ar 2012=100)
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til endringer i antall innvandrere fra land utenfor EOS  bli vanskeligere & fa innvilget AAP-soknaden for
kommer inn pa AAP-ordningen. denne gruppen har vi ingen god forklaring pa, da de i

praksis i mindre grad bereres av endringer i botidskra-
For EOQS-innvandrere er andelen innvilgede AAP-sgk-  vet. Botidskravet ble ellers endret pa nytt i 2020, der
nader i 2019 fortsatt like lav som i 2018. At det skulle kravet til forutgdende medlemskap ble enda strengere

Figur 11. Utvikling i antall nye spknader om AAP per 1000 innbygger fra innvandrere og ikke-innvandrere
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Figur 12. Utvikling i andelen innvilgede AAP-spknader fra innvandrere og ikke-innvandrere
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(fem éar). Hvilken virkning dette eventuelt har hatt,
belyses ikke i denne artikkelen.

Predikert sannsynlighet for a fa
innvilget AAP-spknaden for og etter
regelverksendringene

Andelen som fikk innvilget AAP falt i en periode i for-
bindelse med regelverksendringene 1 2018. Utviklin-
gen kan likevel tenkes a skyldes endrede kjennetegn
ved de som sekte. Det er derfor hensiktsmessig & under-
soke om den predikerte sjansen for innvilget AAP-sok-
nad har endret seg nar vi kontrollerer for endrede kjen-
netegn ved sekerne i en multivariat regresjonsanalyse.

Regresjonsanalysen avgrenses til ssknader mottatt fra
og med 2015. Dette fordi andelen innvilgelser 1&
noksa stabilt i arene 2015 — 2017, slik at denne perio-
den utgjor et godt sammenligningsgrunnlag for tiden
etter regelverksendringene, dvs. 1 2018 og 2019. I til-
legg undersegkes kvartalsvis utvikling 1 sjansen for
innvilgelse fra og med januar 2017, og da med arene
2015 0g 2016 som referanse. Dette for & se om sjansen
for innvilget seknad kan ha blitt redusert allerede fra
hesten 2017. Det gjores ogsa egne analyser for ulike
sekergrupper.

2015

—&— |[nnvandrer fra EJS-land

2016 2017 2018 2019

Innvandrer fra land utenfor EQS

Nér alle seknader mottatt i arene 2015-2017 sammen-
holdes med alle seknader i drene 2018-2019, og til-
gjengelige kjennetegn ved sekerne holdes konstant,
viser analyseresultatene at den predikerte sjansen for
innvilget seknad er signifikant lavere i den siste peri-
oden enn i den ferste (tabell 1, modell 2). Samlet sett
ble altsé sannsynligheten for & f& AAP-sgknaden inn-
vilget, signifikant redusert fra de tre arene for til de to
arene etter at det nye regelverket ble innfort, gitt de
forhold det var anledning til & kontrollere for i analy-
sen, dvs. kjenn, aldersgruppe, innvandrerbakgrunn og
om segkeren har mottatt sykepenger eller AAP for.
Den predikerte sjansen for & f& innvilget AAP-sgkna-
den var i perioden etter regelverksendringene 88 pro-
sent av sjansen i referanseperioden (oddsratio =
0,876). Introduksjon av kontrollvariabler i regresjo-
nen medferer ingen vesentlige endringer i koeffisien-
tene fra modell 1 til modell 2 i analysen. Dette betyr at
endrede kjennetegn ved sekerne mellom de to tidspe-
riodene har liten betydning for resultatene.

Andelen innvilgede sgknader begynte 4 falle allerede
hesten 2017, men steg tilbake til opprinnelig nivd mot
slutten av 2019. For & fa et klarere bilde av hvordan
den predikerte sjansen for innvilgelse har utviklet seg,
settes perioden 2015-2016 som referanseperiode, og
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Tabell 1. Utvikling i den predikerte sjansen for innvilget AAP-sgknad i arene 2015-2019. Resultater fra

logistisk regresjon

Modell 1 Modell 2

Soknadstidspunkt (ref: 2015-2017)
Mottatt AAP siste 12 mndr (ref: ikke)
Mottatt sykepenger siste 6 mndr (ref:ikke)
Innvandrerstatus (ref. Ikke innvandrer)
Innvandrer fra EQS-land

Innvandrer fra land utenfor EQS

Kjonn (ref. kvinner)

Alder (ref. 40-49 ar)

Under 20

20-24

25-29

30-39

50-59

60 og over

Konstant

Oddsratio Oddsratio
0,863 o 0,876 o
0,461 e
1,564 ok
0,733 R
0,617 ok
0,980 *
0,870 i
1,099 e
0,984
0973 %
1,043 o
0,987
2,293 *kk 2,057 e

Note: Stjerner angir signifikansnivaet til koeffisientene: * p < 0.05, ** p< 0,01, ** p < 0,001
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det skilles mellom sgknader mottatt hvert kvartal i
arene 2017-2019. Resultatene av denne analysen viser
en svak, men signifikant redusert sjanse for innvilget
soknad allerede fra 4.kvartal 2017 (tabell 2, modell 2),
og at sjansen fortsetter & synke gjennom de neste
manedene. 1 perioden 1.kvartal 2018 til og med 1.
kvartal 2019 1a den predikerte sannsynligheten for
innvilget AAP-segknad pa 80-82 prosent av det som
var tilfellet i referanseperioden. Deretter okte sjansen
for innvilgelse igjen, men var i 3.kvartal 2019 fortsatt
lavere enn i referanseperioden. Dette endret seg i 4.
kvartal, da sjansen for innvilgelse var noe hoyere enn
i referanseperioden. Den reduserte sjansen for & fa
innvilget AAP-sgknad, startet altsa i 4.kvartal 2017,
og vedvarte i rundt 2 ar.

Nedgangen i andelen innvilgelser i 2018 gjaldt ogsa
sokere som verken var innvandrere eller hadde mot-
tatt AAP for. Nar regresjonsanalysen kjeres for denne
gruppen separat, viser resultatene en signifikant redu-
sert sjanse for innvilgelse i perioden fra og med 4.
kvartal 2017 til og med 2.kvartal 2019 (tabell 3). For

disse sgkerne, kan lovendringene som gjaldt medlem-
skap og karenstid ikke vaere arsaken til utviklingen.
Nér det gjelder en eventuell effekt av det endrede
botidskravet, har den foregéende analysen vist en noe
redusert andel innvilgelser i 2018 for innvandrere fra
land utenfor E@S, men at nedgangen var liten og mid-
lertidig. Nar regresjonen kjeres for denne sekergrup-
pen, viser ingen av de enkelte kvartalene noen redu-
sert sjanse for innvilget seknad (tabell 3) og bare nér
seknader for hele 2018 ses under ett, blir den lille for-
skjellen til referanseperioden signifikant (ikke vist i
tabell). Effekten er likevel mindre enn for E@S-inn-
vandrere og ikke-innvandrere. I 3. og 4.kvartal 2019
viser resultatene for innvandrere med bakgrunn uten-
for EQS en noe gkt sjanse for innvilget seknad sam-
menlignet med i referanseperioden (tabell 3).

For innvandrere fra E@S-land var sjansen for innvil-
get spknad signifikant redusert i perioden 4.kvartal
2017 til og med 3.kvartal 2019 (med unntak av i 2.
kvartal 2018). Sjansen for innvilget seknad ekte heller
ikke like sterkt for denne gruppen i 2019 som den
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Tabell 2. Utvikling i den predikerte sjansen for innvilget AAP-spknad i arene 2015-2019. Resultater fra

logistisk regresjon

Modell 1 Modell 2

Soknadstidspunkt (ref. 2015-2016)
1.kvartal 2017

2.kvartal 2017

3.kvartal 2017

4 kvartal 2017

1.kvartal 2018

2.kvartal 2018

3.kvartal 2018

4 kvartal 2018

1.kvartal 2019

2.kvartal 2019

3.kvartal 2019

4 kvartal 2019

Mottatt AAP siste 12 mndr
Mottatt sykepenger siste 6 mndr
Innvandrerstatus (ref. Ikke innvandrer)
Innvandrer fra EQS-land

Innvandrer fra land utenfor EQS
Kjonn (ref. kvinner)

Alder (ref. 40-49 ar)

Under 20

20-24

25-29

30-39

50-59

60 og over

Konstant

Oddsratio Oddsratio
1,008 0,999
1,006 0,999
0,971 0,954 >
0,909 e 0,899 e
0,831 e 0,812 e
0,800 e 0,799 o
0,813 e 0,802 e
0,810 b 0,807 b
0,806 bk 0,817 e
0,881 ok 0917 ok
0,905 o 0,931 o
0,995 1,034 *
0,460 e
1,569 x
0,732 ok
0,616 ok
0,980 **
0,871 x
1,102 o
0,985
0,973 *
1,043 e
0,988
1,997 x 1,821 o

Note: Stjerner angir signifikansnivaet til koeffisientene: * p < 0.05, ** p< 0,01, ** p< 0,001

Kilde: NAV

gjorde for ikke-innvandrere. Innvandrere fra EOS-
land hadde altsé en lengre periode med redusert sjanse
for innvilget soknad enn det ikke-innvandrere hadde.
Ettersom endringen i botidskravet antas & ha liten
betydning for innvandrere fra EQS-land, ma utviklin-
gen ha hatt andre arsaker.

For & belyse mulige effekter av karensregelen, kjores
separate regresjoner for sgkere som har mottatt og
ikke mottatt AAP de siste 12 maneder. Resultatene

viser ingen periode med redusert sjanse for innvilget
soknad for tidligere AAP-mottakere slik som for de
som ikke har mottatt AAP. Derimot hadde de en sig-
nifikant ekt sjanse for innvilgelse i perioden 2.-4.
kvartal 2019 (tabell 4). Resultatet gjelder ogsa om
hele perioden 2015-2017 er referanseperiode (ikke
vist 1 tabell).
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Tabell 3. Utvikling i den predikerte sjansen for innvilget AAP-spknad i arene 2015-2019. Resultater fra

logistisk regresjon

Ikke innvandrer

Innvandrer fra land lkke innvandrer

Innvandrer fra EQS-

Oddsratio
Soknadstidspunkt (ref. 2015-2016)
1.kvartal 2017 0,997
2.kvartal 2017 0,978
3.kvartal 2017 0,944 o
4 kvartal 2017 0,892 il
1.kvartal 2018 0,796  ***
2.kvartal 2018 0,772  **
3.kvartal 2018 0,782 x
4 kvartal 2018 0,788 ox
1 kvartal 2019 0,802 il
2.kvartal 2019 0,899 b
3.kvartal 2019 0912  **
4. kvartal 2019 1,019
Mottatt AAP siste 12 mndr (ref. ikke) 0434  *
Mottatt sykepenger siste 6 mndr (ref. ikke) 1,529 e
Kjonn (ref. kvinner) 0,985
Alder (ref. 40-49 ar)
Under 20 0,843  *
20-24 1,070 ***
25-29 0,975
30-39 0,989
50-59 1,023
60 og over 0,936 e
Konstant 1,891 o

land utenfor E@S - ikke mottatt AAP
Oddsratio Oddsratio Oddsratio
0,920 1,044 1,027
1,091 1,083 1,025
0,953 1,008 1,022
0,853 * 0,962 0,934 **
0,794 ** 0,928 0,845 o
0,886 0,936 0,817 o
0,727  ** 0,975 0,847 o
0,773 b 0,941 0,853 o
0,712 e 0,973 0,844 il
0,815 ** 1,076 0,922 i
0,786 o 1,124 b 0,961
0,937 1,171 i 1,058 bl
0,553 o 0,595 o
1612 e 1,784 e 1,549 e
0,868 e 0,974 0,974 x>
1,138 0,900 0,846 **
1,030 1,332 o 1,095 i
0,778 o 1,055 0,968
0,876 * 0,934 ** 0,987
1,095 * 1,114 e 1,038 x>
1,241 o 1,341 o 0,948 o
1,625 b 0,926 * 1,725 o

Note: Stjerner angir signifikansnivaet til koeffisientene: * p < 0.05, ** p< 0,01, ** p< 0,001

Kilde: NAV

Smalere inngang?

Karensregelen ser ikke ut til & ha gjort det mindre van-
lig for tidligere AAP-mottakere & seke om eller fa inn-
vilget ytelsen pa nytt. Det var i 2018 ingen (vesentlig)
nedgang i seknader fra tidligere AAP-mottakere, og
sjansen for innvilgelse ble heller ikke signifikant
redusert. I 2019 var det i samme gruppe béade sok-
nadsvekst og gkt sjanse for innvilget seknad. Hovedar-
saken til utviklingen i 2019 ser ut til & vere at det aret
for ble vanskeligere & f4 forlenget AAP-perioden
utover ordinzer maksimaltid, og at mange derfor gikk

ut av ordningen for de var ferdig avklart mot arbeid
eller uforetrygd. Disse fylte i stor grad fortsatt vilkaret
om nedsatt arbeidsevne da de i 2019 sekte om ytelsen
pa nytt. Flere sgknader og okt sjanse for innvilgelse
gjorde at antallet tidligere AAP-mottakere som fikk
innvilget en ny periode pa ordningen, okte med om
lag 50 prosent i 2019.

Om det i tillegg til denne «belgen» av seknader 12019
ogsa har blitt mer vanlig at tidligere mottakere soker
pa nytt, er uklart. Analysen omfatter ikke perioden
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Tabell 4. Utvikling i den predikerte sjansen for innvilget AAP-spknad i arene 2015-2019. Resultater fra

logistisk regresjon

Soknadstidspunkt (ref. 2015-2016)
1.kvartal 2017

2.kvartal 2017

3.kvartal 2017

4 kvartal 2017

1.kvartal 2018

2.kvartal 2018

3.kvartal 2018

4 kvartal 2018

1.kvartal 2019

2.kvartal 2019

3.kvartal 2019

4 kvartal 2019

Mottatt sykepenger siste 6 mndr (ref. ikke)
Innvandrerstatus (ref. Ikke innvandrer)
Innvandrer fra EPS-land

Innvandrer fra land utenfor EQS

Kjonn (ref. kvinner)

Alder (ref. 40-49 ar)

Under 20

20-24

25-29

30-39

50-59

60 og over

Konstant

lkke mottatt AAP siste Mottatt AAP siste
12 maneder 12 maneder
Oddsratio Oddsratio
0,997 1,006
0,982 1,202 **
0953 * 0,947
0,891 *** 0,986
0,804 *** 0,907
0,782 *** 1,010
0,794 *** 0,892
0,797 ** 0,907
0,806 *** 0,943
0,890 *** 1,200 **
0912 *** 1,133 *
1,025 1,124 *
1,574 *** 1,538 ***
0,724 0,862 *
0,608 *** 0,746 ***
0979 ** 0,999
0,878 *** 0599 *
1,127 0878 **
0,989 0,962
0974 * 0,966
1,048 *** 0,988
0,982 1,095
1,835 *** 0,755 ***

Note: Stjerner angir signifikansnivaet til koeffisientene: * p < 0.05, ** p< 0,01, *** p < 0,001

Kilde: NAV

etter 2019, og data fra 2020 og 2021 ville uansett ha
veert irrelevante for dette spersmalet, siden seknads-
tallene mé antas & ha blitt pavirket av den spesielle
arbeidsmarkedssituasjonen som pandemien medforte.
En midlertidig forskrift har ogsa gjort at svert fa i
denne perioden har mistet ytelsen som foelge av regel-
verkets ordinzre varighetsbestemmelser. Det kan
likevel vere at karensregelen i seg selv gjor det mer
legitimt & seke om ytelsen pé nytt, og at dette dermed
gir okt seketilbgyelighet for tidligere mottakere. Nar
lovteksten na angir hvor lenge det ma gé for en ny

stenadsperiode kan innvilges, innebarer det ogsé en
slags regulering eller formalisering av muligheten,
noe som kan tenkes & gi gkt legitimering av det & soke
om, og fa innvilget en ny periode. Om det har skjedd
en slik utvikling kan ikke fastslas her. Det mé eventu-
elt undersokes med utgangspunkt i andre data som tar
utgangspunkt i personer som har gatt ut av ordningen
fordi de gikk til maksimaltid pa ordiner periode, eller
fordi de ikke fikk ytterligere forlengelse etter unntaks-
hjemmelen.



// Arbeid og velferd // 3 // 2021

// AAP-innstramming: Midlertidig strengere praksis og flere tilbake etter karens

Uansett tyder analyseresultatene pa at flere i stedet for
forlengelse av AAP utover ordinaer maksimaltid, har
fatt innvilget en helt ny periode pd ordningen etter
gjennomfort karenstid. @kt avgang fra ordningen pa
grunn av strengere regler for a4 fa forlenget ytelsen,
har altsa gitt flere som far innvilget en ny periode. En
slik virkning er neppe i trdd med de politiske intensjo-
nene bak regelverksendringene. Samtidig represente-
rer det en tilpasning til regelverket som utnytter
mulighetene for personer som enna ikke er ferdig
avklart, og som ellers i henhold til det nye regelverket,
ville veert uten trygdeinntekt.

Det nye botidskravet synes heller ikke & ha fort til at
feerre kommer inn pd AAP-ordningen. Dersom end-
ringen 1 dette inngangsvilkaret hadde hatt en inn-
strammende effekt, skulle vi forvente a se at innvan-
drere fra land utenfor EQS fikk en storre nedgang i
soknadstallene, eller en sterkere nedgang i sjansen
for innvilget seknad, enn det som er tilfelle for
E@S-innvandrere og ikke-innvandrere. Noen slik
utvikling ser vi ikke. En mulig forklaring kan vere at
de fleste sokere som har innvandret fra land utenfor
EOS, uansett har sapass lang botid at de oppfyller
bade det gamle og det nye kravet, og at endringene
derfor er av liten relevans. For innvandrere fra EQS-
land var sjansen for innvilget seknad redusert i en
lengre periode enn for andre, men dette ma antas 4 ha
med andre forhold & gjere enn endringene i botids-
kravet.

Nér det gjelder endringene som ble gjort i vilkaret om
nedsatt arbeidsevne, ser det ut til at dette ga en midler-
tidig strengere vedtakspraksis i en periode pa rundt 2
ar, fra hesten 2017 til hesten 2019. At praksisen ble
endret allerede noen maneder for de nye reglene tradte
i kraft, kan skyldes at den kommende justeringen av
lovteksten var kjent for saksbehandlerne fra den ble
vedtatt, og dermed kan ha fungert som en paminnelse
om vilkdrene. Endringen som ble gjort i denne hjem-
melen var juridisk sett en tydeliggjoring av gjeldende
rett, og innebar ikke egentlig noen endring av inn-
gangsvilkarene. Dette var ogsd slik endringen ble
fremstilt i oppleringsmateriellet som ble benyttet i
NAYV om det nye regelverket. Samtidig 1a det til grunn
en politisk intensjon om at feerre skulle komme inn pa
AAP-ordningen, og justeringen av vilkaret om nedsatt

arbeidsevne ser ut til 4 ha blitt gjort ut fra en tanke om
at vedtakspraksis var for liberal.

Saksbehandlers tilbgyelighet til & vurdere at arbeids-
evnen er nedsatt ser likevel ut til & gke igjen i lopet av
2019. Det er vanskelig & si hvorfor dette skjer, men
skjennsrommet er forholdsvis stort ved vurderingen
av om arbeidsevnen er nedsatt. Det kan ha fort til at
NAV-kontorenes vurderinger over tid har «normali-
sert seg» til en praksis som ble opplevd som mer
«rimelig», og at den paminnelseseffekten som juste-
ringen av lovteksten ga, med tiden ble borte.

En normalisert vedtakspraksis for vilkaret om nedsatt
arbeidsevne, med gkende andel innvilgelser gjennom
2019, kan 1 sin tur ha medvirket til sgknadsvekst. At
antallet seknader okte sépass sterkt dette aret, ogsé for
personer som ikke kan ha vart omfattet av karensre-
gelen, er vanskelig & forklare pa andre maéter, siden
omfanget av makstidssaker pa sykepenger 1a stabilt
og ledigheten fortsatt var synkende. Det er grunn til &
tro at de fleste som sgker om arbeidsavklaringspenger
allerede er under oppfelging ved NAV-kontoret, for
eksempel fordi de mottar kommunale ytelser eller tje-
nester, eller fordi de har vaert sykmeldte eller arbeids-
ledige. En endret vedtakspraksis for vilkaret om ned-
satt arbeidsevne kan derfor gjennom rad og veiledning
ha épnet opp for flere nye AAP-sgknader. En slik
sammenheng indikeres ogsd av at sgknadsveksten i
2019 (relativt sett, om ikke i antall) er sarlig sterk for
personer som aret for fikk avslag pa vedtak om nedsatt
arbeidsevne.

Samlet ser det ut til at de virkninger som regelverk-
sendringene i 2018 medferte i form av at flere mistet
ytelsen, fikk avslag eller ikke sokte i det hele tatt, i
noen grad motvirkes ved at en del av de det gjelder
soker pa nytt pa et senere tidspunkt nar de igjen fyller
vilkérene eller nar vedtakspraksis er oppmyket. Dette
bidrar til & redusere den innstrammende effekten pa
innstremmingen til ordningen, som regelverk-
sendringene var ment & skulle gi. For den enkelte kan
regelendringene likevel ha store personlige konse-
kvenser ved at stonadslep avbrytes eller forsinkes.
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