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REGELVERK. [REVIDERT VERSJON]

DETTE ER EN REVIDERT UTGAVE, oppdatert per november 2020
Folgende ting er endret: Figur 1 og 2 er oppdatert med mer ngyaktige tall.
Figurene 8 til 13 er endret med korrigerte tall. | tillegg er noe tekst endret mot slutten av artikkelen.

Sammendrag

Fra 1. januar 2018 ble det innfgrt flere endringer i regelverket for arbeidsavklaringspenger, og
noen av endringene bergrer inngangsvilkarene til ordningen. | denne analysen undersgker vi om
de skjerpede kravene for a kunne motta arbeidsavklaringspenger har gjort at feerre nye kommer
inn pa ordningen. Ettersom antallet nye mottakere bestemmes av hvor mange som sgker om
arbeidsavklaringspenger og hvor mange som far sgknaden innvilget, undersgker vi utviklingen i
begge disse forholdene fgr og etter at det nye regelverket ble innfgrt. For a bedre forsta utviklin-
gen i spknadstall, sammenholder vi dette med utviklingen i arbeidsledigheten og i antallet som
gar til maksimaltid pa sykepenger.

Vi undersgker perioden 2010 - 2018, og finner at omfanget av sgknader om arbeidsavklarings-
penger i stor grad fglger utviklingen pa arbeidsmarkedet, med flere sgknader i perioder der le-
digheten gker og faerre sgknader ndr arbeidsmarkedet bedrer seg. Det er ogsa delvis sammenfall
mellom utviklingen i sgknadstall og utviklingen i antallet personer som gar ut maksimaltiden
pa sykepenger. | bade 2017 og 2018 var det nedgang i antallet som sgkte om arbeidsavkla-
ringspenger. Utviklingen ma antas G ha sammenheng med bedringen i arbeidsmarkedet og en
nedgang i antallet makstidssaker pa sykepenger i disse drene.

Andelen sgknader om arbeidsavklaringspenger som blir innvilget har falt over tid, men nivaet
stabiliserte seqg pa rundt 66 prosent for de som sgkte i arene 2015 - 2017. Deretter falt andelen
innvilgelser sterkt igjen for de som spkte i 2018. Blant disse fikk bare 61,5 prosent innvilget spk-
naden. Faerre innvilgelser for de som sgkte i 2018 ma ses i sammenheng med at inngangsvilkare-
ne til ordningen ble skjerpet dette dret. Hvis vi legger til grunn at det uten endringer i inngangsvil-
karene ville blitt en endring i innvilgelsesandelen i 2018 tilsvarende endringen fra 2016 til 2017,
anslar vi at 2 400 flere personer ville fatt innvilget arbeidsavklaringspenger i 2018.
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Bakgrunn og problemstilling

Fra 1. januar 2018 ble det innfert flere endringer i
regelverket for arbeidsavklaringspenger. Enkelte av
disse bererer inngangsvilkérene til ordningen. Blant
annet ble det gjort justeringer i lovteksten som regule-
rer vilkiret om sekerens helsetilstand og nedsatte
arbeidsevne (Folketrygdlovens §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'. Rundskrivet til lovteksten har
ogsa gitt feringer om at sykdom/skade/lyte skal vere
en vesentlig medvirkende arsak til den nedsatte
arbeidsevnen. Fra 2018 ble momentet om vesentlighet
tatt inn 1 selve lovteksten, som en presisering av gjel-
dende rett. I tillegg ble «interesser», «ensker» og
«muligheter for & ga tilbake til ndvaerende arbeidsgi-
ver» fjernet fra oppramsingen av de forhold man skal
ta hensyn til nar det vurderes om arbeidsevnen er ned-
satt. Endringene ble gjort for & tydeliggjore kravet til
sammenheng mellom sgkerens helsetilstand og ned-
satte arbeidsevne, og at det er sekerens helsetilstand
og ikke andre forhold som skal vaere den vesentlige
arsaken til at arbeidsevnen er nedsatt. Endringene gjor
at vilkaret om nedsatt arbeidsevne i §11-5 kan oppfat-
tes som noe strengere enn tidligere.

Fra januar 2018 ble det ogsa gjort endringer i §11-2,
som regulerer kravet om forutgdende medlemskap i
Folketrygden. Tidligere var det tilstrekkelig med ett
ars botid i Norge sa fremt man i denne perioden var
«fysisk og psykisk i stand til & utfere et ordinert inn-
tektsgivende arbeid». Med noen unntaksmuligheter er
det fra 2018 krav om tre ars forutgaende medlemskap
for & fa innvilget arbeidsavklaringspenger. Bakgrun-
nen for kravet til medlemskap er & sikre at personer
som sgker om arbeidsavklaringspenger har tilstrekke-
lig tilknytning til landet.

I tillegg ble det fra 2018 innfort en karensperiode pé
52 uker for a fa innvilget arbeidsavklaringspenger pa
nytt, for personer som har gatt til maksimaltid pa
ytelsen®. Innfering av karenstid kan ha fatt folger for

! Med «lyte» menes medfgdte tilstander.

2 For nye mottakere av arbeidsavklaringspenger etter 1.1.2018 er
ordinaer maksimal varighet for & kunne motta arbeidsavklarings-
penger tre ar, med mulighet for forlengelse i inntil to ar. Tidligere

behandlingen av seknader om arbeidsavklaringspen-
ger 1 2018 dersom det har vaert sgkere dette aret som
har gatt til maksimaltid tidligere samme ar og var inne
i karensperioden da de sekte pa nytt.

Samlet skulle regelverksendringene medvirke til «en
smalere inngang til ordningen», «et strammere sto-
nadslep» med raskere avklaring av stenadsmottaker-
nes arbeidsevne, samt gkt overgang til arbeid (Prop. 1
S (2017-2018), s. 17-18). I denne artikkelen er det
den potensielt «smalere inngangen til ordningen» som
skal undersgkes narmere®. Vi sper om de noe skjer-
pede vilkarene for & kunne motta arbeidsavklarings-
penger har fort til at feerre nye kommer inn pa ordnin-
gen.

Ettersom omfanget av nye mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger bestemmes av hvor mange som sgker om
ytelsen og hvor mange som far sgknaden innvilget,
skal vi undersgke utviklingen i begge disse forhol-
dene for og etter lovendringen. Arbeidsavklarings-
penger er som sykepenger en helserelatert ytelse, og
mange langtidssyke har overgang til arbeidsavkla-
ringspenger nar de gir ut maksimaltiden pa sykepen-
ger (ett ar). Samtidig er det ogsd mange som ikke har
mottatt sykepenger som kommer inn pa ordningen.
Tidligere analyser har vist at okt arbeidsledighet kan
gi okt sykefraveer (Nossen 2014), og at antallet nye
mottakere av arbeidsavklaringspenger er knyttet til
bade arbeidsmarkedsutviklingen og sterrelsen pé
sykefravaeret (Kann og Kristoffersen 2015, Kann, Yin
og Kiristoffersen 2016). Disse analysene har tatt
utgangspunkt i antallet nye mottakere av arbeidsav-
klaringspenger, og ikke gatt neermere inn pa hvordan
antallet seknader og innvilgelser har utviklet seg. Ved
a underseke utviklingen i disse to sterrelsene, kan vi
bedre vurdere hvordan utviklingen i antallet nye mot-
takere ville vaert i 2018 dersom det ikke var gjennom-
fort endringer i inngangsvilkarene.

var ordinaer maksimal varighet fire ar, da ogsa med mulighet for
forlengelse, men uten tidsbegrensning av dette.

3 Arbeids- og velferdsdirektoratet vil i lppet av 2019 og 2020 publi-
sere flere analyser av hvilke konsekvenser regelverksendringene
har fatt, blant annet nar det gjelder overganger fra arbeidsavkla-
ringspenger til arbeid, ufgretrygd og pkonomisk sosialhjelp.
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Vilkar for a fa innvilget arbeidsavklaringspenger (de mest sentrale)

Nedsatt arbeidsevne med minst halvparten, og som fgl-
ge av sykdom, skade eller lyte

Gjeldende fgr 1.1.2018:
§ 11-5. Nedsatt arbeidsevne

Det er et vilkar for rett til ytelser etter dette kapitlet at med-
lemmet pa grunn av sykdom, skade eller lyte har fatt
arbeidsevnen nedsatt i en slik grad at vedkommende hind-
res i @ beholde eller skaffe seq inntektsgivende arbeid.

Nar det vurderes om arbeidsevnen er nedsatt i en slik grad at
vedkommende hindres i d beholde eller skaffe seg inntektsgi-
vende arbeid, skal det blant annet legges vekt pa helse, alder,
evner, utdanning, yrkesbakgrunn, interesser, gnsker, mulighe-
ter for @ ga tilbake til ndvaerende arbeidsgiver, arbeidsmulig-
heter pd hjemstedet og arbeidsmuligheter pa andre steder
der det er rimelig at vedkommende tar arbeid.

§ 11-13. Arbeidsavklaringspenger

Arbeidsavklaringspenger gis til medlem som har fatt sin
arbeidsevne nedsatt (jf. & 11-5) med minst halvparten, og
som fyller minst ett av vilkarene | & 11-6.

Gjeldende f.o.m. 1.1.2018:
§ 11-5. Nedsatt arbeidsevne

Det er et vilkar for rett til arbeidsavklaringspenger at med-
lemmet har fatt arbeidsevnen nedsatt med minst halvpar-
ten. Sykdom, skade eller lyte ma veere en vesentlig medvir-
kende drsak til den nedsatte arbeidsevnen.

Ved vurderingen av om arbeidsevnen er nedsatt, skal det
blant annet legges vekt pa helse, alder, evner, utdanning,
yrkesbakgrunn og arbeidsmuligheter pa steder der det er
rimelig at medlemmet tar arbeid.

Forutgaende medlemskap i Folketrygden

Gjeldende for 1.1.2018:

§ 11-2. Forutgdende medlemskap

Det er et vilkadr for rett til ytelser etter dette kapitlet at ved-
kommende

a har veert medlem i trygden i minst tre ar umiddelbart fgr
han eller hun setter fram krav om en ytelse, eller

b har veert medlem i trygden i minst ett Gr umiddelbart fgr
han eller hun setter fram krav om en ytelse, og i denne
tiden har veert fysisk og psykisk i stand til a utfgre et
ordineert inntektsgivende arbeid.

Gjeldende f.o.m. 1.1.2018:

§ 11-2. Forutgaende medlemskap

Det er et vilkar for rett til arbeidsavklaringspenger at med-
lemmet i minst tre Gr umiddelbart fgr krav om ytelsen settes
fram, har vaert medlem i folketrygden. Ved vurderingen av
om vilkaret er oppfylt, ses det bort fra perioder med tjeneste
i internasjonale organisasjoner eller organer som staten
Norge er medlem av, yter gkonomisk bidrag til eller har ans-
var for @ bidra til bemanningen av.

Vilkaret om tre ars forutgdende medlemskap i fgrste ledd
gjelder likevel ikke for den som har veert medlem i folket-
rygden i minst ett ar umiddelbart fgr krav om ytelsen settes
fram, dersom

a) han eller hun var medlem i trygden da arbeidsevnen ble
nedsatt med minst halvparten, se § 11-5, og etter fylte 16 dr
har perioder med medlemskap som minst tilsvarer perioder
uten medlemskap, eller

b) han eller hun etter fylte 16 ar har vaert medlem i trygden
med unntak av maksimum fem dr.

Karensperiode

Gjeldende f.o.m. 1.1.2018:

§ 11-31. Karensperiode og nytt krav om arbeidsavklarings-
penger

Et medlem som har mottatt arbeidsavklaringspenger ut
maksimal stgnadsperiode (...), har ikke ny rett til arbeidsav-
klaringspenger (...) fgr etter en karensperiode pa 52 uker.
Dersom medlemmet er alvorlig sykt eller skadet, gjelder ikke
karensperioden pa 52 uker.

Kravet om behov for bistand
(Ingen endringer fra 2018)
§ 11-6. Bistand til & skaffe seq eller beholde arbeid

Det er et vilkdr for rett til arbeidsavklaringspenger at med-
lemmet for G skaffe seq eller beholde arbeid som han eller
hun kan utfgre

har behov for aktiv behandling, eller
har behov for arbeidsrettet tiltak, eller

c etter d ha prgvde tiltakene etter bokstav a eller b fort-
satt anses for @ ha en viss mulighet for @ komme i arbeid,
og far annen oppfplging fra Arbeids- og velferdsetaten



// Arbeid og velferd // 2 // 2019
/| Feerre far innvilget arbeidsavklaringspenger med nytt regelverk

Om saksgang og vedtaksrutiner for arbeidsavklaringspenger

Vedtaksbehandlingen av spknader om arbeidsavklarings-
penger skjer i to steg, forst ved NAV-kontoret og deretter
ved NAV Arbeid og ytelser. (NAV Arbeid og ytelser er egne
enheter i NAV som har ansvar for store deler av vedtaksbe-
handlingen i etaten.) NAV-kontoret vurderer om vilkarene
etter Folketrygdlovens §11-5 er oppfylt og fatter vedtak om
dette (i denne artikkelen ogsa kalt «11-5-vedtaky). Dersom
sgkeren far et positivt vedtak etter §11-5, gar saken videre
tilNAV Arbeid og ytelser (NAY) som fatter vedtak etter gvrige
inngangsvilkar (se egen faktaboks). Dersom vedtaket ved
NAY har positivt utfall ved at sgker fyller vilkarene, utlgser
vedtaket ogsa utbetalingen av arbeidsavklaringspenger.
Dersom spkeren far avslag etter §11-5, gar saken ikke
videre til NAY, og det gjgres ingen vedtaksvurdering av om
gvrige inngangsvilkar er oppfylt.

I noen tilfeller kan det fgr behandling av 11-5-saken bli klart
at spker ikke fyller vilkarene om tilstrekkelig botid i Norge,
ikke fyller vilkaret om alder (mellom 18 og 67 ar) eller at
saken rammes av karensbestemmelsen som innfgrt fra
2018. | slike saker blir 11-5-saken avbrutt, og NAY fatter
avslagsvedtaket. Ogsa nar spknader gjelder arbeidsavkla-
ringspenger som sykepengeerstatning eller arbeidsavkla-
ringspenger etter studentbestemmelsen, blir 11-5-saken
avbrutt ved NAV-kontoret, og vedtak gjgres ved NAY (innvil-
gelse eller avslag). Noen sgknader blir ogsa avbrutt fordi de
ved en feil er registrert flere ganger. Dersom sgkeren trekker
spknaden vil 0gsa saken bli avbrutt.

Det er NAV-kontoret som vurderer om inngangsvilkaret etter
§11-6 er oppfylt (krav om behov for bistand) selv om det
formelle vedtaket om dette fattes ved NAV Arbeid og ytelser.
I noen tilfeller vurderer NAV-kontoret at §11-5 er oppfylt,
men ikke §11-6. | slike tilfeller blir saken ikke avbrutt. | ste-
det far sgkeren forst et positivt vedtak etter §11-5 ved NAV-
kontoret, og deretter et avslagsvedtak etter §11-6 ved NAV
Arbeid og ytelser.

En liknende prosedyre gjaldt for 2018 ogsa for vilkaret om at
arbeidsevnen skal vaere nedsatt med minst halvparten. Etter
at spknaden var innvilget etter §11-5 ved NAV-kontoret,
kunne den bli avslatt etter vilkaret om minst femti prosent

Utvikling i seknader og andelen innvilgelser kan ten-
kes a veere forskjellig for personer med og uten syke-
penger, og vi undersgker derfor ogsa hvordan dette
arter seg for hver av disse gruppene separat.

Data

Datagrunnlaget i analysen er registrerte seknader om
arbeidsavklaringspenger i perioden juli 2010 til og
med desember 2018, med informasjon om vedtak i de

nedsatt arbeidsevne etter §11-13 ved NAV Arbeid og ytel-
ser, og for dette vilkaret hadde NAV Arbeid og ytelser ansvar
for bade vurdering og vedtak. Fra 2018 ble imidlertid vilkaret
om at arbeidsevnen skal vaere nedsatt med minst halvpar-
ten tatt inn i lovteksten under §11-5, og vedtaksansvaret
flyttet til NAV-kontoret. Endringen er ikke ment & skulle ha
noen betydning for sgkerne, annet enn at det na er tydeli-
gere hvilken instans i NAV som er ansvarlig for a vedta om
arbeidsevnen er tilstrekkelig nedsatt. Endringen har konse-
kvenser for statistikken, ved at avslag na viser seq i vedtak
gjort etter §11-5, mens dette tidligere viste seq i vedtak
gjort ved NAV Arbeid og ytelser.

Arbeidsavklaringspenger kan maksimalt innvilges for ett ar
av gangen. Nar vedtaksperioden l|gper ut, fatter Arbeid og
ytelser vedtak om forlengelse, sa fremt bruker deltar i aktivi-
teter som er avtalt med NAV-kontoret.

Pauser i utbetalingen av arbeidsavklaringspenger kan skje
for eksempel ved barnefgdsel eller ved soning av fengsels-
straff. | slike saker fattes det vedtak om stans av ytelsen,
men ikke om oppher av saken. | andre tilfeller stanses ytel-
sen fordi bruker i en periode ikke fglger opp behandling eller
arbeidsrettede aktiviteter. Hvis spknad om gjenopptak av
ytelsen skjer innen 52 uker, og det kun er fattet vedtak om
stans av ytelsen - ikke opph¢r av saken - sa foregar ved-
taksbehandlingen i en enklere prosess enn i nye saker. Som
regel er det da ikke ngdvendig med noe nytt 11-5-vedtak,
men kun et vedtak ved NAV Arbeid og ytelser. Personen trer
dainn i samme stgnadslgp som tidligere og med det samme
forbruket av tidskvoten som han/hun hadde da avbruddet
startet. Pa grunn av forlengelses- og gjenopptaksvedtak, vil
det ofte veere flere vedtak ved NAV Arbeid og ytelser enn det
er 11-5-vedtak i én og samme arbeidsavklaringspengesak.

Noen mottakere eri arbeid pa deltid og mottar graderte arbeids-
avklaringspenger. | tilfeller der personen jobber mer enn det
som gir rett til ytelsen, stanses utbetalingen automatisk (uten
vedtak), og starter ogsa opp igjen automatisk dersom arbeidet
reduseres igjen. | disse utbetalingspausene lgper forbruket av
tidskvoten med arbeidsavklaringspenger. Det samme skjer der-
som personen er i arbeid med l@nnstilskudd.

samme sakene i perioden juli 2010 — april 2019. Data-
ene er hentet fra NAVs administrative registre.

Seknader om arbeidsavklaringspenger behandles i to
vedtaksinstanser i NAV; ved NAV-kontoret som fat-
ter vedtak etter §11-5 i Folketrygdloven og ved NAV
Arbeid og ytelser som fatter vedtak etter evrige inn-
gangsvilkar i samme lov. (Se faktaboks om saksgang
og vedtaksrutiner, samt faktaboks med de mest sen-
trale vilkarene for & kunne motta arbeidsavklarings-
penger.) Dataene inneholder informasjon om vedtak
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ved begge vedtaksinstanser, dvs. om sgknaden er inn-
vilget eller avslatt. I tilretteleggingen av data, ble ved-
takene sortert etter person (avidentifisert), vedtaksle-
penummer og vedtaksdatoer. Alle seknader og vedtak
etter §11-5 ble tatt med i den videre analysen, i tillegg
til alle tilfeller av forste vedtak ved NAV Arbeid og
ytelser (NAY) som etterfulgte et positivt/innvilget
11-5-vedtak for samme person og med samme ved-
takslopenummer. Disse antar vi er vedtak i nye saker.
@vrige og etterfolgende vedtak fra NAY pa samme
person ble ekskludert da vi antar at disse kun er for-
lengelses- eller gjenopptaksvedtak og ikke represen-
terer nye tilfeller av seknad eller oppstart med arbeids-
avklaringspenger. Tilfeller av innvilgelsesvedtak fra
NAY som etterfolger et innvilget 11-5-vedtak for
samme person, regnes som en innvilget seknad og
dermed et nytt tilfelle med arbeidsavklaringspenger* .
Vi kan dermed vise utviklingen i antallet og andelen
soknader fra ulike tidspunkt som er blitt innvilget i
begge vedtaksinstanser.

A bruke vedtaksinformasjon til 4 avgrense nye tilfel-
ler pa arbeidsavklaringsordningen gir en annen type
avgrensning enn den som til vanlig benyttes i NAVs
statistikk og analyser. Vanligvis avgrenses nye tilfel-
ler med arbeidsavklaringspenger ved hjelp av utbeta-
lingsinformasjon, det vil si til personer som har fatt
utbetalt ytelsen en gitt méned, men som ikke har hatt
noen utbetaling i lopet av de to foranliggende méne-
der. En fordel med & avgrense nye mottakere etter
vedtaksinformasjon i stedet for utbetalingsinforma-
sjon er at vi 1 mindre grad fanger opp tilfeller der sto-
nadsmottakeren bare har hatt en midlertidig stans i
utbetalingene uten at saken er avsluttet, og der ny
oppstart av utbetaling ikke egentlig representerer en
ny oppstart pa ordningen.

I analysen har vi undersekt utviklingen i antall sgkna-
der, antall og andel avbrutte saker og avslag ved
NAV-kontor, antall og andel avslag ved NAV Arbeid
og ytelser etter et innvilget 11-5-vedtak, samt antall

4 Avgrensningen gjgr at vi ikke fanger opp innvilgelser av arbeidsav-
klaringspenger som sykepengeerstatning (§11-13) og heller ikke
innvilgelser av arbeidsavklaringspenger etter studentbestemmel-
sen (§11-14).1slike tilfeller fattes det ikke vedtak etter §11-5.

og andel seknader som er innvilget 1 begge vedtaksin-
stanser. Folgene avgrensninger er benyttet:

Seknader:
e Antall registrerte seknader om arbeidsavklarings-
penger §11-5, med vedtakstypen «ny rettighet».

Avslag gjeldende §11-5:

e Antall vedtak etter §11-5 med resultatet «nei».

* Andelen disse utgjer blant vedtak etter §11-5
med resultatet «ja» og «nei».

Avbrutte seknader ved NAV-kontor:

* Antallet seknader der det ikke er fattet vedtak
etter §11-5.

* Andelen disse utgjer blant alle seknader

Avslag ved NAV Arbeid og ytelser etter et innvilget

11-5-vedtak:

e Antallet vedtak gjeldende §11-5 med utfall «ja»
der det pafelgende vedtaket ved NAV Arbeid og
ytelser har utfall «nei».

* Andelen disse utgjer blant summen av vedtak
med utfall «ja» og «nei» ved NAV Arbeid og
ytelser (vedtak der det foreligger et 11-5-vedtak
med utfall «ja»)

Innvilgelse i begge vedtaksinstanser / nytt tilfelle med

arbeidsavklaringspenger:

* Antall seknader med utfall «ja» i bade 11-5-ved-
taket og det pafelgende vedtaket ved NAV
Arbeid og ytelser.

* Andelen disse utgjer blant alle seknader

I presentasjonen av resultatene er det gjennomgéende
benyttet gjennomsnittstall per maned de ulike ar.
Dette skyldes delvis at dataene fra 2010 kun gjelder
andre halvar, og delvis at vi ikke har informasjon om
mottak av sykepenger for alle de som sekte om
arbeidsavklaringspenger 1 2018, kun fram til og med
de som segkte i september dette aret. Den presenterte
utviklingen i seknader, innvilgelser, avslag osv. tar
generelt utgangspunkt i det aret seknaden ble regis-
trert hos NAV.
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Resultater

Antallet spknader svinger mer enn antallet
som bruker opp sykepengeretten

Det érlige antallet seknader om arbeidsavklaringspen-
ger har variert en del siden ordningen ble innfert i
2010 (figur 1). Fra et toppniva pa om lag 6000 sgkna-
der per maned i 2010, sank seknadstallet i d&rene som
fulgte, til dreyt 5000 per maned i 2012 og 2013. Der-
etter okte det igjen, med en ny topp i 2015 og 2016,
for antallet igjen har sunket 1 2017 og 2018.

Det er i utgangspunktet naturlig & anta at omfanget av
soknader om arbeidsavklaringspenger folger utviklin-
gen i antallet personer som gar ut maksimaltiden pa
sykepenger. Dette fordi mottak av arbeidsavklarings-
penger er knyttet til sokerens helsesituasjon, og ofte
«neste steg» for personer som har brukt opp sin syke-
pengerett og fortsatt ikke kan vere i (fullt) arbeid pa
grunn av helsa. Kann, Yin og Kristoffersen (2016) har

ogsa vist at det er sammenheng mellom kommuners
sykefravaernivé og antallet nye mottakere av arbeids-
avklaringspenger. De finner at nar sykefravaret i
kommunen gker med ett prosentpoeng, s eker antal-
let nye arbeidsavklaringspengemottakere med 17 pro-
sent.

Likevel ser vi at det manedlige antallet som brukte
opp sin sykepengerett i perioden 2010 — 2018 1& mer
stabilt enn seknadstallene til arbeidsavklaringspenger
i samme periode (figur 1). Riktignok var det i arene
2011, 2012, 2017 og 2018 en parallell reduksjon i
begge disse storrelsene, men den sterke veksten i
antallet seknader i 2014 og 2015 skjedde til tross for
at antallet som brukte opp sykepengeretten var noksa
uforandret disse to arene. Og ser vi pa utviklingen
totalt fra 2013 til 2018, var antallet seknader om
arbeidsavklaringspenger hoyere 1 2018 enn fem &r tid-
ligere, selv om faerre brukte opp sykepengeretten.

Figur 1. Seknader om arbeidsavklaringspenger, personer som har brukt opp sykepengeretten og
langtidsmottakere av sykepenger. Gjennomsnittlig antall per maned
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Nossen og Lyse (2019) har nylig vist at en del lang-
tidsmottakere av sykepenger senere mottar ulike
ytelser uten & ha brukt opp sykepengeretten forst.
Antallet langtidsmottakere av sykepenger slik de har
definert dette® svinger noe mer enn antallet som bru-
ker opp sykepengeretten (figur 1). Likevel er samvari-
asjonen med antallet seknader om arbeidsavklarings-
penger overraskende liten. Det viser at ogsd andre
forhold enn langtidsmottak av sykepenger ma ha
betydning for seknadsutviklingen til arbeidsavkla-
ringspenger.

Antallet spknader folger utviklingen i
arbeidsmarkedet

Flere forhold kan ha betydning for utviklingen i antal-
let seknader om arbeidsavklaringspenger. Befolknin-

5 Personer som har gatt til maksimaltid pa sykepenger, pluss de som
har mindre enn 3 maneder igjen av sykepengeperioden.

gens kjennskap til ordningen kan ha betydning, og
kanskje ogsé i hvilken grad kommunene bestreber seg
pa & avklare om personer med ekonomisk sosialhjelp
har uttemt sine rettigheter etter Folketrygdloven.
Sosialhjelp skal vare en subsidir ytelse, og det for-
utsettes derfor at alle andre inntektsmuligheter utnyt-
tes, ogsa trygderettigheter. Ettersom arbeidsavkla-
ringspenger er statlig finansiert mens sosialhjelpen er
kommunal, har kommunene ogsd ekonomisk fordel
av at sosialhjelpsmottakere far innvilget arbeidsavkla-
ringspenger. Hvilken betydning slike forhold kan ha
for utviklingen i antallet seknader om arbeidsavkla-
ringspenger, har vi ikke ambisjoner om & undersegke
her. Vi skal i stedet se n&rmere pa hvordan omfanget
av spknader varierer med utviklingen i arbeidsledig-
heten.

Tidligere studier har vist at langtidssykefraveer og
videre overgang til arbeidsavklaringspenger kan veaere

Figur 2. Spknader om arbeidsavklaringspenger, og registrerte arbeidssgkere (helt ledige, delvis ledige og

tiltaksdeltakere). Gjennomsnittlig antall per maned
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Figur 3. Seknader om arbeidsavklaringspenger, og antall og andel av disse som ble innvilget. Gjennomsnittlig

per maned
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forarsaket av arbeidsledighet (Nossen 2014, Kann,
Yin og Kristoffersen 2016). Ogsa foreliggende data
viser at antallet sgknader om arbeidsavklaringspenger
i stor grad faller sammen med svingningene i antallet
registrerte arbeidssekere, ved at antallet sgknader
oker med eokende arbeidsledighet og reduseres med
fallende ledighet (figur 2). Noen unntak er det riktig-
nok. I 2016 var for eksempel antallet sgknader om
arbeidsavklaringspenger uendret selv om det fortsatt
var vekst i arbeidsledigheten. Samlet viser likevel
utviklingen i antallet arbeidssekere og antallet sgkna-
der om arbeidsavklaringspenger en sterre samvaria-
sjon i perioden vi ser pd enn det vi finner nar det gjel-
der antallet som bruker opp sykepengeretten. Vi féar
altsa indikasjoner om at arbeidsmarkedet kan ha
betydning for omfanget av nye seknader om arbeids-
avklaringspenger, selv nar antallet som gér ut maksi-
maltiden pa sykepenger ligger stabilt. Dette kan i sa
fall skje enten gjennom vekst i seknader fra personer
uten sykepenger, eller ved at en sterre andel av de som
mister sykepengeretten seker.

Nar det gjelder nedgangen i antallet seknader i 2017
og 2018, er det mest nerliggende a anta at dette skyl-
des den positive utviklingen i arbeidsmarkedet og i
sykefraveaeret. I 2018 kan segknadstallene ogsd vere
pavirket av det nye regelverket som ble innfert fra
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dette aret, ved at veiledningen fra NAV-kontorene har
blitt endret i trad med de nye inngangsvilkarene slik at
enkelte personer som tidligere ville ha sekt om
arbeidsavklaringspenger, na ikke gjorde det.

Faerre nye med arbeidsavklaringspenger som
folge av skjerpede inngangsvilkar

Vedtaksbehandlingen av seknader om arbeidsavkla-
ringspenger skjer i to instanser i NAV (se faktaboks).
Forst vurderer NAV-kontoret om arbeidsevnen er
nedsatt i henhold til Folketrygdlovens §11-5 og fatter
vedtak om dette. Ved positivt vedtak etter §11-5
overfores seknaden til NAV Arbeid og ytelser som
fatter vedtak etter evrige inngangsvilkar. Den sam-
lede andelen sgknader om arbeidsavklaringspenger
som ble innvilget 1 begge vedtaksinstanser, har falt
over tid, men nivéaet stabiliserte seg pa rundt 66 pro-
sent for de som sekte om ytelsen i drene 2015 —2017.
Deretter falt andelen innvilgelser sterkt igjen for de
som sekte i 2018. Blant disse fikk bare 61,5 prosent
innvilget seknaden (figur 3).

Ettersom andelen innvilgelser reduseres sépass mar-
kant i 2018, er det naturlig & sa utviklingen i sammen-
heng med de endrede inngangsvilkarene dette &ret.
Hvis vi antar at det er en slik sammenheng, og legger
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Tabell 1. Estimert effekt av skjerpede inngangsvilkar for antallet nye som fikk innvilget arbeidsavklaringspenger

(AAP)i 2018

Antall

Endring i

Soknader Endring i

Estimert tillegg i | Estimert tillegg i

Endring i andel

innvilgede | innvilgelser | innvilgelser | Andel e innvilgelser uten | innvilgelser uten
om AAP . . o innvilgede fra X .
) spknader | fra aret for | fra aret for | innvilgede aret for regelverksendring | regelverksendring
(manedlig) | (manedlig) | (hele aret) (manedlig) (hele aret)
2016 5 824 3856 66,2 % 0,06 %
2017 5619 3694 -162 -1944 65,7 % -0,46 %
2018 5410 3326 -367 -4 408 61,5 % -4,25 %
Estimat 2018 5410 3531 65,3 % -0,46 % 205 2 456
Kilde: NAV

til grunn at andelen innvilgelser ville vaert mer som
foregdende ar dersom det ikke var gjort endringer i
regelverket, kan vi estimere hvor mange personer som
har blitt pavirket av endringene. Andelen innvilgede
soknader gikk ned med 0,46 prosentpoeng for de som
sokte 1 2017 sammenlignet med de som sekte i 2016,
og det er ikke urimelig & anta at vi ville sett omtrent
den samme nedgangen i 2018 dersom inngangsvilka-
rene var uforandret. Vi velger a legge dette til grunn.

Gjennomsnittlig var det 5 410 personer per maned
som sgkte om arbeidsavklaringspenger i 2018. Blant

disse ble i gjennomsnitt 3 326 seknader innvilget bade
ved NAV-kontoret og ved NAV Arbeid og ytelser.
Den samlede andelen innvilgelser var dermed 61,5
prosent, en nedgang pa 4,2 prosentpoeng i forhold til
de som sekte i lopet av 2017 og som fikk sgknaden
behandlet etter de inngangsvilkarene som gjaldt da.
Dersom andelen innvilgelser blant de som sekte i
2018 hadde blitt redusert med kun 0,46 prosentpoeng,
slik nedgangen var for de som sekte aret for, ville 65,3
prosent fatt innvilget seknaden, det vil si 3 531 perso-
ner per sgknadsméned i gjennomsnitt. Dette er 205

Figur 4. Antall nye personer pa arbeidsavklaringsordningen, basert pd vedtaksinformasjon. Gjennomsnitt per
maned i arene 2010 - 2018. Estimert tillegg i 2018 uten regelverksendringer
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flere per maned enn det observerte antallet som fikk
innvilget soknaden i 2018.

Den observerte nedgangen fra 2017 til 2018 i antall
innvilgelser per seknadsméned, var 367 tilfeller. Det
ser dermed ut til at over halvparten av denne nedgangen
skyldes skjerpede inngangsvilkar (205/367*100=56 %).
Samlet estimerer vi at endringene i inngangsvilkarene
har gitt rundt 2 400 (205*12) ferre nye tilfeller med
arbeidsavklaringspenger blant de som sekte om dette 1
2018 sammenlignet med de som sekte aret for. Tallene
som inngar i estimatet er vist i tabell 1. Estimatet er
ogsa illustrert i figur 4.

Flere avslag bade ved NAV-kontor og NAV
Arbeid og ytelser

Feerre innvilgelser ser ut til & ha sammenheng med
flere avslag etter §11-5, men ogsd etter andre inn-
gangsvilkar. Det var i 2018 en klar gkning i antall og
andel saknader som ble avbrutt ved NAV-kontoret, og
ogsa 1 antall og andel seknader som ble avslétt etter
§11-5 (figur 5 og 6). Flere avbrutte saker indikerer at
flere fikk avslag etter de vilkdr som NAV Arbeid og
ytelser fatter vedtak om, noe som kan skyldes innfo-
ringen av karensperiode og et strengere krav til med-

lemskap i Folketrygden, fra dette aret. Det kan ogsa
veere uttrykk for en gkning i antallet som trekker sok-
naden om arbeidsavklaringspenger.

Flere avslag etter §11-5 kan skyldes at sammenhen-
gen mellom segkerens helsetilstand og nedsatte
arbeidsevne ble vurdert strengere for de som sekte om
arbeidsavklaringspenger i 2018 enn for de som sekte
tidligere ar. En annen mulighet er at vilkaret om at
arbeidsevnen skal vere nedsatt med minst halvparten,
ble vurdert strengere. Dette vilkaret var for 2018
hjemlet 1 §11-13, men ble fra 2018 flyttet til §11-5.
Vedtaksansvaret for dette «femtiprosentvilkarety» ble
dermed flyttet fra NAV Arbeid og ytelser til NAV-kon-
toret, og det er mulig at NAV-kontorene er strengere i
vurderingen av dette vilkéret enn det NAV Arbeid og
ytelser har vart.

Imidlertid kan det ogsd vaere mer vedtakstekniske
arsaker til den ekte avslagsprosenten i 11-5-vedtaket.
Flyttingen av ansvaret for vilkdret om minst femti
prosent nedsatt arbeidsevne inneberer at avslag om
dette fra 2018 viser seg i vedtaksstatistikken for §11—
5, mens det tidligere viste seg i vedtak ved NAV
Arbeid og ytelser.

Figur 5. Avbrutte saker ved NAV-kontor, avslag etter §11-5 og avslag ved NAV Arbeid og ytelser etter et

positivt vedtak §11-5. Gjennomsnittlig antall per maned
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Figur 6. Andel avbrutte saker ved NAV-kontor, andel avslag etter §11-5 og andel avslag ved NAV Arbeid og

ytelser etter et positivt vedtak §11-5
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Okt avslagsprosent i 11-5-vedtaket i 2018 kan altséa
skyldes bade en strengere lovfortolkning og mer ved-
takstekniske forhold, og det kan i utgangspunktet

En indikasjon pé at mer enn vedtakstekniske forhold
spiller inn, er at gkningen i andel avslag etter §11-5
startet 1 vedtak gjort allerede i november 2017 (figur

7). At avslagsprosenten gkte allerede to maneder for
nyttar er vanskelig & forklare med vedtakstekniske

vaere vanskelig & vurdere betydningen av disse to for-
klaringene 1 forhold til hverandre.

Figur 7. Andel avslag etter §11-5 ved NAV-kontor, fordelt etter vedtaksmaned
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forhold. Pé dette tidspunktet var vilkaret om femti
prosent nedsatt arbeidsevne fortsatt hjemleti §11— 13,
og NAV-kontorene kunne ikke avsld seknader med
denne begrunnelsen. Da matte avslaget eventuelt
begrunnes med noe annet. Antakeligvis er det en mer
sannsynlig forklaring at enkelte saksbehandlere har
blitt strengere 1 vurderingen av sammenhengen mel-
lom sekerens helsetilstand og nedsatte arbeidsevne
allerede noe for lovendringen om dette tradte i kraft.

Vi ser ogsa at antallet avslag ved NAV Arbeid og
ytelser etter et positivt 11-5-vedtak er sunket med om
lag 50 saker per méned i 2018 i forhold til i 2017.
Samtidig er antallet avslag etter §11-5 ved NAV-kon-
toret gkt med om lag 100 saker per méned (figur 5).
Det kan indikere at vedtakstekniske forhold ligger bak
om lag halvparten av den okte avslagsprosenten i
11-5-vedtaket.

Utviklingen for spkere med og uten sykepenger
Litt over 60 prosent av sgknadene om arbeidsavkla-
ringspenger kommer fra personer som mottar syke-
penger pd seknadstidspunktet eller som har mottatt
dette i lopet av de siste seks manedene. Som vist i
figur 8, folger antallet seknader fra personer med og
uten sykepenger en del av de samme svingningene fra
ar til ar. Noen forskjeller er det likevel. Seknads-
veksten 1 2014 og 2015 er betydelig sterkere for per-
soner uten sykepenger enn for de med sykepenger.
Videre er det nedgang i antallet seknader fra personer
uten sykepenger i 2016, mens det fortsatt er noe vekst
for personer med sykepenger. Og selv om sgknadstal-
lene synker for begge grupper i 2017 og 2018, er ned-
gangen i 2018 noe sterkere for de med sykepenger.

Nazrmere om sokere med sykepenger
Antallet soknader om arbeidsavklaringspenger fra

Figur 8. Seknader om arbeidsavklaringspenger fra personer med og uten sykepenger. Gjennomsnittlig antall
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personer med sykepenger viste en svak, men jevn
okning 1 arene 2013 — 2016 (figur 8), selv om antallet
som mistet sykepengeretten i samme periode 14 stabilt
(figur 1). Antallet langtidsmottakere av sykepenger
okte riktignok i perioden, men om dette kan forklare
veksten i1 seknader er vanskelig & si. Vanligvis mottas
sykepenger helt til maksimaltiden pa ett ar for over-
gang til arbeidsavklaringspenger. Dette fordi syke-
penger normalt gir full lennskompensasjon mens
arbeidsavklaringspenger har en lavere kompensa-
sjonsgrad. En mulig forklaring til seknadsveksten
blant personer med sykepenger i arene 2013 — 2016
kan veaere at en gkende prosentandel av de som mistet
sykepengeretten, sokte om arbeidsavklaringspenger.
Andelen innvilgede seknader fra denne sekergruppen
sank imidlertid i perioden, spesielt i 2015 (figur 10),
mens andelen avbrutte saker ved NAV-kontoret okte
betydelig (figur 12), og andelen avslag ved NAV
Arbeid og ytelser 1a relativt stabilt. Flere seknader 1

disse arene ga dermed ingen vekst i antallet som fikk
innvilget arbeidsavklaringspenger (figur 9).

I 2017 var det en svak justering ned i bade antallet
soknader og andelen innvilgelser for personer med
sykepenger, og samlet ga dette noe nedgang i antallet
som fikk innvilget arbeidsavklaringspenger. I 2018
falt seknadstallet fra personer med sykepenger bety-
delig, og var dette aret lavere enn noen gang siden
ordningen med arbeidsavklaringspenger ble innfort i
2010. Synkende sgknadstall i 2017 og 2018 ma ses i
sammenheng med reduksjonen i antallet som brukte
opp sykepengeretten disse to arene, samt at arbeids-
markedet var i bedring.

Den spesielt sterke nedgangen i seknadstall 1 2018 fra
personer med sykepenger, kan indikere pavirkning av
ogsé andre forhold enn sykefraver og arbeidsmarked.
En mulig hypotese kan vaere at nedgangen i seknader

Figur 9. Nye personer pa arbeidsavklaringsordningen (sgknad innvilget i begge vedtaksinstanser), fordelt etter
spknadstidspunkt. Personer med og uten sykepenger. Gjennomsnittlig antall per maned
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Figur 10. Andelen innvilgede sgknader ved ulike spknadstidspunkt. Personer med og uten sykepenger

90,0 %
80,2% 80,6%
4 ! 79,1 %
80,0 % . D 783% 7714
N1 % 724% 718%
700% 67.5% NZ %
65,9 % 64,4 %
61,0 %
! 59,8 %
o \8,4 % 57,3 % 56,5 %
535 %
50,0 %
=== |kke mottatt sykepenger
40,0 % =e= Mottatt sykepenger
30,0 %
20,0 %
10,0 %
0,0 %
2. halvar 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017  jan-sep
2010 2018
Kilde: NAV

ogsa skyldes endret veiledning ved NAV-kontorene.
Sykepengemottakere har oftest en arbeidsgiver, og
noen er gradert sykemeldt og i arbeid pa deltid.
NAV-kontorene har gjennom sykefraversoppfolgin-
gen en mer helhetlig kjennskap til denne sgkergrup-
pens arbeidsevne enn det NAV Arbeid og ytelser har,
og kan tenkes & vurdere vilkaret om minst femti pro-
sent nedsatt arbeidsevne strengere enn det NAV
Arbeid og ytelser gjorde da de hadde dette vedtaksan-
svaret. Dette kan ogsa ha medfort endret veiledning
fra NAV-kontorene og faerre seknader om arbeidsav-
klaringspenger.

I tillegg til lave seknadstall, falt ogsa andelen innvil-
gede seknader tydelig i 2018 (figur 10), og det ble en
sterk nedgang i antallet personer med bakgrunn fra
sykepenger som kom inn pa arbeidsavklaringsordnin-
gen dette dret. Faerre innvilgelser blant sekere med
sykepenger i 2018, ma ses i sammenheng med at

andelen avslag etter §11-5 okte (figur 11), samt at det
ogsa var noe gkning i andelen avbrutte saker (figur
12) noe som indikerer flere avslag etter vilkar som
NAV Arbeid og ytelser gjor vedtak etter, for eksem-
pel bestemmelsen om botid eller karens.

Om lag en sjettedel av de registrerte seknadene blir
avbrutt ved NAV-kontoret (figur 12). Dette til tross
for at medlemskap i Folketrygden nar sagt alltid vil
veere 1 orden for personer som har mottatt sykepenger,
og at vilkaret om karensperiode fra 2018 er lite rele-
vant for denne gruppen sekere. Andre forhold kan
imidlertid ogsd medfere at saken blir avbrutt ved
NAV-kontoret (se faktaboks). Vi ser over tid noe
okning i antallet avbrutte saker ved NAV-kontoret, og
det er vanskelig a si hva denne veksten skyldes.

Noen saker blir avslitt ved NAV Arbeid og ytelser
etter at saken ferst er innvilget ved NAV-kontoret
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Figur 11. Andel avslag etter §11-5 ved spknad om arbeidsavklaringspenger fra personer med og uten

sykepenger
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(figur 11 og 13). Slike avslag ved NAV Arbeid og
ytelser etter et positivt 11-5-vedtak gjelder typisk
§11-6, dvs. vilkaret om behov for bistand, eller (for
2018) vilkaret om at arbeidsevnen skal vare nedsatt
med minst halvparten. Omfanget av slike avslag er
noe redusert i perioden 2012 - 2018 for sekere med
sykepenger, og utviklingen i 2018 m4 ses i sammen-
heng med flyttingen av vilkéret om minst femti pro-
sent nedsatt arbeidsevne fra §11-13 til §11-5, og der-
med flyttingen av vedtaksansvar fra NAV Arbeid og
ytelser til NAV-kontor. Gjennomsnittlig har det fra
2017 til 2018 veert en nedgang péd 28 saker per maned
der det gis avslag ved NAY etter et positivt 11-5-ved-
tak. Samtidig ekte antallet avslag etter §11-5 med 61
saker gjennomsnittlig. Dette viser at okt avslagspro-
sent etter §11-512018 skyldes ogsé andre forhold enn
flyttingen av vilkéret om minst femti prosent nedsatt
arbeidsevne.

2015

=o= |kke sykepenger
= Sykepenger

2016 2017  jan-sep

2018

Nazrmere om sokere uten sykepenger

Nar det gjelder personer uten sykepenger, sa okte
antallet seknader fra denne gruppen sterkt i 2014 og
2015 (figur 8). Dette ma ses i sammenheng med et
vanskeligere arbeidsmarked i disse arene. Andelen
som fikk positivt vedtak i begge vedtaksinstanser falt
imidlertid noe de samme arene (figur 10), og antallet
nye med arbeidsavklaringspenger steg dermed bare
moderat (figur 9).

Gjennom arene og frem til 2017 har det vaert vekst 1
andelen avslag ved NAV Arbeid og ytelser etter at
soknaden forst er innvilget etter §11-5 (figur 13).
Flere slike avslag indikerer flere avslag etter §11-6
(ikke behov for bistand) eller etter §11-13 (arbeidsev-
nen ikke nedsatt med minst halvparten). Litt faerre
slike avslag igjen i 2018 har sannsynligvis sammen-
heng med at kravet om minst femti prosents nedsatt
arbeidsevne fra dette aret er hjemlet i §11-5, slik at
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Figur 12. Andel spknader om arbeidsavklaringspenger som ble avbrutt ved NAV-kontoret. Personer med og

uten sykepenger
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avslag na gis etter denne paragrafen i stedet for §11-
13. Ogsa for seknader fra personer uten sykepenger
ser vi over tid en vekst i andelen avbrutte seknader. Vi
har ikke hatt mulighet til & undersoke avslagsérsakene
naermere med de dataene som har veert tilgjengelige
for denne analysen®.

12016 sank antallet seknader fra personer uten syke-
penger, til tross for at det fortsatt var vekst i ledighe-
ten. Dette indikerer at ogsa andre forhold enn arbeids-
markedet har betydning for seketilbayeligheten til
arbeidsavklaringspenger blant personer som ikke
mottar sykepenger. En mulig forklaring kan rett og
slett vaere at streng vedtakspraksis fra foregdende ar
gjorde at flere unnlot & seke om arbeidsavklaringspen-

6 | dataene mangler vi informasjon om innvilgelser av arbeidsavkla-
ringspenger som sykepengeerstatning og arbeidsavklaringspen-
ger etter studentbestemmelsen.

=== |kke mottatt sykepenger
=e= Mottatt sykepenger

2016 2017  jan-sep

2018

ger, eventuelt at kommunenes motivasjon for slike
avklaringer flatet ut.

Antallet soknader fra personer uten sykepenger fort-
satte 4 falle 1 2017 og 2018, og utviklingen ma antas a
ha sammenheng med bedringen i arbeidsmarkedet
disse drene. Omfanget av sgknader i 2018 er likevel
hoyt sammenlignet med tidligere &r med tilsvarende
lav ledighet. I 2012 og 2013 var ledigheten om lag
som i 2018 (figur 2), men antallet sgknader fra perso-
ner uten sykepenger var lavere (figur 8). Det kan der-
med se ut & foreligge generell underliggende trend
med vekst 1 seknader fra personer uten sykepenger.
Dette kan eventuelt ha sammenheng med at ordningen
med arbeidsavklaringspenger har blitt mer kjent i
befolkningen, eller at kommuner i gkende grad ensker
a preve ut hvilke rettigheter personer med ekonomisk
sosialhjelp har etter Folketrygdloven. Det relativt sett
hoye antallet seknader i 2018 fra personer uten syke-
penger, kan ogsa ha sammenheng med et okt antall
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Figur 13. Andel avslag i vedtaket ved NAV Arbeid og ytelser etter innvilget §11-5. Spknader fra personer med

og uten sykepenger. 2010-2018
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soknader fra personer som har mistet arbeidsavkla-
ringspengene etter det nye regelverket, og som seker
om ytelsen pé nytt.

Som blant sgkere med sykepenger, har andelen innvil-
gelser falt over tid for sekere uten sykepenger (figur
10). 12018 faller andelen innvilgelser spesielt tydelig.
Ferre innvilgelser i 2018 kan veare relatert til flere
avslag etter §11-5 (figur 11). Ogsd omfanget av
avbrutte saker har gkt mer i 2018 enn tidligere ar
(figur 12), og dette indikerer at flere trakk seknaden
om arbeidsavklaringspenger eller fikk avslag etter den
nye regelen om karensperiode, alternativt det endrede
kravet til medlemskap i1 Folketrygden.

Oppsummering og diskusjon

Hovedhensikten med denne analysen har vert a
undersgke om endrede vilkar for & kunne motta
arbeidsavklaringspenger har fatt noen betydning for

2015

=a= |kke sykepenger

=a= Sykepenger

2016 2017 jan-sep

2018

hvor mange som kommer inn pd denne ordningen.
Endringene i vilkérene ble innfert fra 1.1.2018 og
gjaldt personer som sgkte om arbeidsavklaringspen-
ger fra denne datoen. Ettersom antallet nye mottakere
av arbeidsavklaringspenger bestemmes av hvor
mange som sgker om denne ytelsen og hvor mange
som far seknaden innvilget, har vi undersekt utviklin-
gen 1 begge disse forholdene for og etter at det nye
regelverket ble innfert. For & bedre forsta utviklingen
1 sgknadstall, har vi sammenholdt dette med utviklin-
gen 1 arbeidsledigheten og 1 antallet som personer gar
til maksimaltid pa sykepenger.

Vi finner at antallet seknader om arbeidsavklarings-
penger fra personer som mottar eller har mottatt syke-
penger faltibade 2017 og 2018, og spesielt sterkt sist-
nevnte ar. Det er en mulighet for at endret veiledning
fra NAV-kontorene har bidratt til feerre seknader fra
denne sgkergruppen i 2018, men ellers antas utviklin-
geni2017 og 2018 & ha sammenheng med at det disse
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arene var nedgang i antallet som brukte opp sin syke-
pengerett, og ogsa at arbeidsmarkedet var i bedring.
At arbeidsmarkedet kan ha en direkte betydning for
hvor mange som sgker om arbeidsavklaringspenger,
far vi indikasjoner pa i arene 2013 — 2016, da antallet
soknader fra personer med bakgrunn fra sykepenger
okte, uten at det samtidig var noen vekst i antallet per-
soner som brukte opp sin sykepengerett. Dette kan
bety at en gkende andel av de som mistet sykepenge-
retten sgkte om arbeidsavklaringspenger som folge av
et vanskeligere arbeidsmarked. Dette ma eventuelt
undersekes i senere analyser.

Ogsé fra personer uten sykepenger falt antallet sgkna-
der om arbeidsavklaringspenger i 2017 og 2018.
Antallet seknader fra denne gruppen var likevel bety-
delig hoyere i 2018 enn i 2012 da ledigheten var pé
om lag tilsvarende niva. Dette gjelder ogsé nar vi tar i
betraktning noe ekning i antallet seknader som blir
avbrutt ved NAV-kontoret. Mulige arsaker til det over
tid okte omfanget av seknader fra personer uten syke-
penger, kan vare at arbeidsavklaringspenger har blitt
mer kjent i1 befolkningen, eller at kommuner/
NAV-kontor i gkende grad ensker & prove ut hvilke
rettigheter personer med ekonomisk sosialhjelp har
etter Folketrygdloven. Seknadstallene i 2018 kan ogsa
indirekte veere pavirket av regelverksendringene dette
aret, ved at personer som har mistet arbeidsavkla-
ringspengene har sgkt om ytelsen pé nytt. Dette kan
isolert sett ha bidratt til heyere seknadstall enn nor-
malt.

Andelen sgknader om arbeidsavklaringspenger som
blir innvilget, er klart hoyere blant sekere med syke-
penger enn blant de uten. I alt fikk to tredeler av de
med bakgrunn fra sykepenger som sgkte om arbeids-
avklaringspenger i 2018, innvilget seknaden. Til sam-
menligning gjaldt dette litt over halvparten av sekerne
uten sykepenger. Andelen innvilgelser har over tid
falt i begge sokergrupper. Blant sekere uten sykepen-
ger, kan en mulig forklaring nettopp vaere det over tid
okte omfanget av sgknader fra denne gruppen, kan-
skje uten at helsetilstanden egentlig har blitt darligere.

Feerre innvilgelser gjorde at antallet personer uten
bakgrunn fra sykepenger som startet opp med arbeids-

avklaringspenger, faktisk var lavere i 2018 enni2012.
Okte soknadstall fra denne gruppen ser altsa ikke ut til
a ha fatt vesentlig betydning for hvor mange som
begynner a motta arbeidsavklaringspenger. Det kan
likevel reises spersmal om hvor heldig det er at
Arbeids- og velferdsetaten i gkende grad bruker res-
surser pa & saksbehandle og avsla seknader om
arbeidsavklaringspenger der vilkérene ikke er oppfylt,
i alle fall dersom motivasjonen bak disse sgknadene
kun er at kommuner/NAV-kontor ensker a avklare
om personer med gkonomisk sosialhjelp har rettighe-
ter etter Folketrygdloven.

Blant de som sekte om arbeidsavklaringspenger i
2018, var det en markant nedgang i andelen innvilgel-
ser sammenlignet med foregiaende ar, og dette gjelder
bade sokere med og sekere uten sykepenger. Faerre
innvilgelser ser ut til & ha sammenheng med en noe
strengere praktisering av inngangsvilkarene 1 §11-5.
Dette kan henge sammen med endringene i denne lov-
hjemmelen som ble gjort dette aret for & tydeliggjore
kravet til sammenheng mellom sgkerens helsetilstand
og nedsatte arbeidsevne. En annen mulig forklaring er
at NAV-kontorene praktiserer vilkaret om at arbeids-
evnen skal vere nedsatt med minst halvparten stren-
gere enn det NAV Arbeid og ytelser gjorde da de tid-
ligere hadde vedtaksansvaret for dette vilkaret (for
2018). Ogsé andelen avbrutte saker ved NAV-kontor
oker noe 1 2018, og dette gjelder begge sokergrupper.
Dette indikerer noe okning i antallet som fér avslag pd
grunn av innfert karensperiode eller endrede krav til
medlemskap i1 Folketrygden.

Den samlede andelen innvilgede seknader fra perso-
ner med og uten sykepenger ekte med 0,1 prosentpo-
eng i 2016 og ble redusert med 0,5 prosentpoeng i
2017. 1 2018 falt andelen innvilgelser med hele 4,2
prosentpoeng, og den markante endringen gjor det
naturlig & se utviklingen i sammenheng med at vilka-
rene for & fa innvilget arbeidsavklaringspenger ble
endret dette aret. Hvordan andelen innvilgede sokna-
der hadde utviklet seg i 2018 dersom det ikke var
gjennomfoert endringer i inngangsvilkéarene, er ikke
mulig & fastsla sikkert. Dersom vi antar at den sam-
lede andelen innvilgelser ville blitt redusert tilsva-
rende 1 2018 som i 2017, kan vi beregne hvor mange
som 1 sé fall ville fitt seknaden innvilget. Anslaget
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viser at det da ville blitt nesten 2 400 flere nye med
arbeidsavklaringspenger blant de som sgkte i 2018.
Den observerte nedgangen fra 2017 til 2018 i antallet
som fikk innvilget arbeidsavklaringspenger i begge
vedtaksinstanser, var 4 400 personer. Litt over halv-
parten av denne nedgangen ser altsd ut til & skyldes
strengere inngangsvilkar.

Estimatet forutsetter at utviklingen i seknadstallene 1
2018 er upavirket av det nye regelverket. Vi har imid-
lertid sett at seknadstallene 1 2018 falt noe mer enn
forventet for personer med sykepenger og noe mindre
enn forventet for personer uten sykepenger, og har
diskutert om dette (indirekte) kan ha sammenheng
med endringene i regelverket. Muligheten for en slik
sammenheng gjor at estimatet er beheftet med noe
usikkerhet.
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