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Hering - forslag til endringer i arbeidsavklaringspenger

Vi viser til Arbeids- og sosialdepartementets hgringsnotat "Forslag til endringer i
folketrygdloven kapittel 11 om arbeidsavklaringspenger".

Ad punkt 2.1 Kravet til sykdom og nedsatt arbeidsevne

Departementet viser til studier som indikerer at gjeldende regelverk «blir praktisert litt for
lempelig, slik at andre grupper enn de ordningen var ment & omfatte, kommer inn». Det vises
primeert til Sintef sin rapport (Mandal m.fl. 2015).

Tilsvarende endringstendens kan ogsé leses ut av blant annet Kann m.fl. (2016) som finner at
en gkt andel av de nye mottakerne pa arbeidsavklaringspenger ikke tidligere har mottatt
sykepenger, og at denne dreiningen i hvem som kommer inn sammenfaller i tid med
innfaringen av arbeidsavklaringspenger. I en nyere analyse av unge (mellom 18 og 30 &r) som
star utenfor arbeidsmarkedet finner Schreiner (2016) at det & fa innvilget AAP i stedet for
dagpenger eller sosialhjelp gir svekket arbeidsmarkedstilknytning pé sikt og ekt risiko for
overgang til uferetrygd. Budskapet til Schreiner er at det er uheldig 4 fa innvilget en
helserelatert ytelse for unge som er i grasonen mellom arbeidsledighet og helseproblemer.

Nar det gjelder bekymringen om at innstramming av sykdomsvilkaret kan medfere gkt fokus
pa sykdom hos potensielle sekere kan det anfores at «sykdomsfokuset» trolig hefter ved
ordningen allerede. Det er rimelig & ga ut fra at det 4 ha et sykdomsvilkér for innvilgelse av
ytelsen skaper et visst sykdomsfokus uansett. A unngé sykdomsfokus knyttet til ordningen vil
i sa fall kreve mer radikale grep enn 4 justere ordlyden i lovteksten. Gitt at man ikke ensker &
avvikle arbeidsavklaringspenger som helserelatert ytelse, virker det rimelig & forsgke &
tydeliggjore skillet mellom de faktiske mélgruppene og spkere hvis nedsatte arbeidsevne ikke
primart skyldes helseproblemer.

Nar dette er sagt, skal det ogsé tilfoyes at den ekte tilstrommingen av personer i grenseland
for ordningens malgruppe ogsé kan skyldes andre forhold enn en lempelig vilkarshéndtering.
Den nye oppfelgingsmetodikken som kom med NAV-reformen inneberer at alle som
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henvender seg til NAV-kontoret, og som gnsker eller trenger bistand for & komme i arbeid,
har rett til & f4 vurdert sitt bistandsbehov. Denne endringen kan ha pévirket hvem som sgker
om og hvem som far innvilget arbeidsavklaringspenger, i forhold til de tidligere ordningene.

Videre kan innforingen av kvalifiseringsprogrammet ha pavirket hvem som seker. Ifolge
veilederne er det mange av deltakerne som har liten eller ingen yrkeserfaring og som sliter
med sosiale, psykiske og/eller rusrelaterte problemer. Mange kan gjennom programmet ha fatt
avklart sin helsesituasjon, og blitt overfort til arbeidsavklaringspenger fordi det blir klart at de
har krav pé dette.

Ser man p4 NAV Hedmarks erfaringer, har det & stramme inn p& hndheving av
inngangsvilkarene innenfor dagens regelverk hatt som konsekvens at faerre har fatt innvilget
arbeidsavklaringspenger (Kann og Lima 2015, s.83). Dette gjelder bade for de som kommer
fra sykepenger (41 % reduksjon i tilgang) og de som ikke kommer fra sykepenger (27 %
reduksjon i tilgang). Tilleggsanalyser viste at det var serlig i sistnevnte gruppe at antall
avslag pa seknad om arbeidsavklaringspenger var okt som falge av innskjerpingen i
vilkarsvurdering.

Endelig kan det nevnes at en innstramming av kravet om sykdom som arsak kan virke
negativt pd avgang fra ordningen, hvis mottakerne responderer med 4 fokusere mer pa
sykdom og begrensninger pa bekostning av muligheter for arbeid og aktivitet. Dette bor
imidlertid kunne avhjelpes gjennom handheving av § 11-6 og forslaget til ny § 11-7 og 11-8 —
og de derav gjeldende aktivitetskravene som ogsa regulerer tilgang og fortsatt rett til
arbeidsavklaringspenger. Det er vesentlig 4 se disse paragrafene i sammenheng nér det er
snakk om inngangsvilkér og vilkar for fortsatt & motta arbeidsavklaringspenger. I tillegg vil en
innstramming av varighetsbestemmelsene kunne motvirke en mulig slik effekt.

Departementets forslag for & demme opp mot denne utviklingen er & stramme inn
sykdomsvilkéret i folketrygdlovens § 11-5 noe. Forslaget er & ta inn i lovteksten en
presisering av at sykdom skal vaere en vesentlig medvirkende &rsak til den nedsatte
arbeidsevnen. I dagens tekst heter det at «<medlemmet pa grunn av sykdom, skade eller Iyte
har fatt arbeidsevnen nedsatt (...)». Det fremgér ikke noe neermere om arsakssammenhengen
i dag, men formuleringen «vesentlig medvirkende arsak» fremgér av lovforarbeidene.
Departementets grep er altsa & lofte denne formuleringen inn i lovteksten.

Det er vanskelig 4 si hvordan en innstramming i sykdomsvilkaret vil sl ut basert pa
tilgjengelig forskning. Schreiners studie viser imidlertid at det er god grunn til 4 forseke 4 snu
utviklingen der flere unge kommer inn pé helserelaterte ytelser. Om dette best gjores ved &
stramme inn pa sykdomsvilkaret, eller ved & praktisere det eksisterende lovverket strengere
slik det er, er usikkert. Trolig har praksis ved NAV-kontorene vel s mye & si som selve
ordlyden i lovteksten.



Storrelsen pa selve ytelsen Arbeidsavklaringspenger har ogsa en del & si for hvilke incentiver
til arbeid og utdanning som de unge stilles overfor. Arbeidsavklaringspenger kan fremstd som
en attraktiv ordning for ungdom som ellers kunne ha klart seg med egne midler eller ved hjelp
av studielén. I den forbindelse er det i det offentlige rom tatt til orde for ulike
innstramminger/endringer i stonadsnivaet. Arbeids- og velferdsdirektoratet er ogsé bekymret
for okningen av unge mottakere av arbeidsavklaringspenger, men vi gar i denne haringen ikke
narmere inn pa selve starrelsen pé ytelsen.

Sammensliing av §§ 11-5 og 11-13

Nar det gjelder forslaget om & sla sammen dagens §§ 11-5 og 11-13 til en ny § 11-5, vil dette
bli mer forstaelig for bruker og dermed mer brukervennlig. I dag kan bruker fa innvilget § 11-
5 da arbeidsevnen er nedsatt pa grunn av sykdom, men fa avslag pé selve ytelsen etter § 11-
13, da arbeidsevnen ikke er nedsatt med minst 50 %.

"Onsker" og "interesser' som vurderingsmomenter

Departementet foreslér & fjerne «onsker og interesser» fra lovens § 11-5 nér det skal vurderes
om og hvor mye arbeidsevnen er nedsatt. Dette for & gjere arbeidsevnevurderingen «mer
spisset mot de helserelaterte arsakene» (haringsnotatet s.14). Dette virker som en fornuftig
forenkling av de momenter som skal vurderes i vilkarsvurderingen knyttet til innvilgelse av
ytelse. Samtidig kan det anfores at det & fjerne ensker og interesser helt fra
arbeidsevnevurderingen kan vere uheldig for noen grupper, i den grad dette ikke
kompenseres med at de to temaene pé annet vis blir kartlagt og vektlagt som del av
oppfelgingen av brukerne. For noen sarlig unge brukere med lite arbeidserfaring kan ensker
og interesser vaere det eneste holdepunktet for & identifisere mél for oppfelging henimot
utdanning og arbeidsrettet aktivitet. Dilemmaet gjenspeiler det faktum at
arbeidsevnevurderingen i dag benyttes til to vidt forskjellige formal — henholdsvis
vilkérsvurdering og som grunnlag for videre oppfolging.

I selve oppfolgingsarbeidet vil ensker og interesser ofte ha en stor betydning. Det & fa brukere
til & se nye muligheter ved & vaere bevisst pa interesser og fritidsaktiviteter forer ofte til at
brukere ser nye muligheter i valg av yrke og arbeidsplass. Dette er erfaringer som er gjort i
ulike forsek med individuell jobbstette og er basert p4 hva som skal til for & oppné
arbeidsinkludering av personer med helsemessige utfordringer og s@rlig psykiske lidelser. For
& oppni jobbfastholdelse og varig overgang til lonnet arbeid for personer med nedsatt
arbeidsevne av helsemessige arsaker er det avgjorende at arbeidsoppgavene er i samsvar med
den enkeltes jobbensker og interesser.

Men i og med at dette dreier seg om inngangsvilkér for ytelse, vil ikke interesser og ensker ha
samme betydning.



Vi slutter oss til endringsforslaget i ny § 11-5 forste ledd annet punktum i folketrygdloven om
at sykdom, skade eller lyte mé veere en vesentlig medvirkende &rsak til den nedsatte
arbeidsevnen.

Mobilitet

Krav til mobilitet kan vere et egnet virkemiddel for ordinzre arbeidssegkere, men kan virke
uheldig for personer med store utfordringer med & vare i ordinart arbeid pa grunn av
helseproblemer. Ofte vil det & st i jobb métte kombineres med et etablert behandlingsopplegg
pa hjemstedet og mange har behov for stette fra familie og nermilje for & kunne veere i
arbeid. Krav til 4 etablere seg pa ukjente steder i landet kan oppleves som uoverstigelige
hindringer for de mest utsatte gruppene pa arbeidsmarkedet. Krav til mobilitet for & komme 1
arbeid ma derfor praktiseres ved bruk av det alminnelige faglige skjonn som brukes av NAV-
kontorene.

2.2 Krav til grad av nedsatt arbeidsevne og reduksjon ved samtidig arbeid

Av notatets punkt 2.2.3 fremgér det at departementet foreslér en spréklig justering i
bestemmelsen om reduksjon ved delvis nedsatt arbeidsevne. Justeringen er foreslatt for &
tydeliggjore at det ved innvilgelse av arbeidsavklaringspenger skal foretas en vurdering av om
bruker har en uutnyttet arbeidsevne. Vi stotter denne endringen som vi mener vil gjore
intensjonen med loven tydeligere. Samtidig vil vi papeke at dette er en bestemmelse som kan
veere vanskelig & praktisere. Dette gjelder szrlig i saker hvor bruker ikke har et arbeidsforhold
for han/hun sgker om arbeidsavklaringspenger.

Videre folger det av notatets punkt 2.2.4 at perioden hvor en bruker skal kunne motta
arbeidsavklaringspenger i kombinasjon med inntil 80 prosent arbeid foresls utvidet til tolv
méneder. Vi mener dette er et godt forslag vil bidra til & oke overgangen til arbeid.

Ad punkt 2.3 Varighet

Maksimal varighet viktig, men oppfelgingspunkter kan vaere vel sa viktig?

Vi finner en tydelig gkning i overgang til arbeid like for den maksimale varigheten pé fire &r
loper ut (Kann og Kristofferssen 2016), tidligere var denne vel ett &r (rehabiliteringspenger)
og tre r (attforingspenger). Dette taler for kortere maksimal varighet, slik departementet
foreslar.

Alternativt kan oppfelgingspunktene hvert ar praktiseres tydeligere og midlertidigheten kan
klargjeres tydeligere ved innvilgelse slik at realistiske planer legges for rehabiliteringslop.
Aktiv «nudging» (pavirkning — «dultingy) knyttet til strukturerte oppfelgingspunkter kan
kanskje vare vel sa effektivt som absolutte varighetsbestemmelser, samtidig som man da
forhindrer & bryte opp viktige lop for grupper som ellers lett kan havne pé varig uferetrygd.



Bedre og mer effektive aktivitetsopplegg

I en kartlegging av 475 saksmapper for mottakere av arbeidsavklaringspenger, finner
Galaasen m.fl. (under arbeid, publiseres 2016) at bare snaut halvparten av mottakerne blir
vurdert til 4 vaere i et hensiktsmessig og tilstrekkelig aktivitetsopplegg. En n&rliggende
tolkning av dette funnet, et at det er et betydelig potensial for & oppna mer effektive
aktivitetslap for mottakere av arbeidsavklaringspenger.

Det er for gvrig brukere som har vart mottakere av AAP i to ar eller mer som oftest blir
vurdert til 4 ha et mangelfullt aktivitetsopplegg. Kanskje kan dette skyldes seleksjon — at de
som blir vaerende lenger pa ytelsen av ulike grunner er vanskeligere & fa i hensiktsmessig
arbeidsrettet aktivitet ssmmenliknet med de som forlater ytelsen tidligere. I tillegg kan man
tenke seg at fraveer av et hensiktsmessig aktivitetsopplegg i seg selv kan bidra til 4 forlenge
varighet pa ytelsen. Disse funnene synes 4 stette en innskrenking av varighetsbestemmelsen,
men det ma samtidig understrekes at kort varighet ikke nedvendigvis vil gi ensket utfall p4
sikt hvis ikke tiden som bruker er pa ytelsen fylles med hensiktsmessig aktivitet. Reduksjon
av varighet ber derfor kombineres med bedre arbeidsrettet oppfolging av brukerne og bedre
og mer effektive aktivitetslop. Andelen mottakere som kombinerer medisinsk behandling og
arbeidsrettet aktivitet er ogsa lavere enn den trolig kunne vert.

Kort varighet kan gke ogsa overgang til uferetrygd
Hvis vi maler varighet som andel som fortsatt er pd AAP fire og et halvt &r etter at de kom
inn, har denne gatt litt ned etter innferingen av AAP.

Andel fortsatt pa AAP fire og et halvt ar etter tllgangstidspunkt
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A korte ned pé varigheten kan ogsé bety gkt overgang til varig uforetrygd. Abrahamsen finner
i en effektstudie at innforingen av tidsbegrenset uferestonad, som ekte maksimal varighet for
noen i denne gruppa, samtidig medforte lavere overgang til varig uferetrygd og hayere
overgang til arbeid.

Viér statistikk tyder pd det samme; at innferingen av AAP har gkt overgangen béde til arbeid
og til varig uferetrygd. Det er sannsynlig at det kan vare bra for noen grupper & ha begrenset
varighet, for andre er et godt og kanskje langt oppfolgingslap nedvendig for & lykkes.
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Korte ned varighet til 3 ar?

Det ber vurderes hvilke konsekvenser det vil ha for ungdom som mottar AAP dersom
inntektssikringen fra folketrygden under utdanningstiltaket blir begrenset og perioden med
egenfinansiering blir lengre. Vi har forskningsmessig grunnlag for 4 papeke at det 4 begrense
ytelsen til 3 ar kan ha negative konsekvenser for unges mulighet til 4 komme i arbeid. Mange
av de under 30 ar som mottar AAP har svert darlige muligheter pa arbeidsmarkedet fordi de
ikke har fullfert videregaende opplaering. Pagaende forskning indikerer at det kan gjelde om
lag halvparten av AAP-mottakere under 30 &r (Bakken og Nicolaisen, under arbeid, publiseres
2017). SSB’s framskrivninger om arbeidsmarkedet viser at de uten fullfert videregéende
oppleering vil ha darligere muligheter til & 4 jobb innen 2030 (SSB 2013). For unge som
mottar AAP er ofte det & fullfere videregéende et viktig méal. For flere av dem vil ikke

deltakelse i utdanning pa fulltid vaere en mulighet grunnet sykdom og deltakelse i medisinsk
behandling.

Bestemmelsen om arbeidsavklaringspenger i ventetid pa arbeid (ny § 11-14) inngér i forslaget
i beregningen av stenadsperioden pa arbeidsavklaringspenger. I dagens regelverk inngér ikke
denne bestemmelsen ved beregningen av maksimal varighet. Vi kan ikke se at denne
endringen er omtalt i heringsnotatet.

Vi mener at arbeidsavklaringspenger etter denne bestemmelsen ikke ber inngd 1 beregningen
av maksimal periode for mottak av arbeidsavklaringspenger, slik som regelverket er i dag.
Nar denne bestemmelsen benyttes, er det avklart at bruker kan begynne i ordinert arbeid. I
dag benyttes den ordinare perioden pé arbeidsavklaringspenger som hovedregel til 4 avklare
bruker mot arbeid eller uferetrygd. Vi mener at regelverket fortsatt ber vaere slik at det er
periodene hvor bruker er under avklaring som skal telle med i beregningen av maksimal
varighet pa arbeidsavklaringspenger

I vurderingen av varighet har vi lagt vekt p& hvilken modell som best ivaretar vért
samfunnsoppdrag; flere i arbeid og ferre pa trygd.

Uavhengig av hvilken modell som til slutt velges, ber vi om at varigheten pa stenaden ogsé
angis i antall uker og ikke bare i antall &r. Antall dager og uker i et kalenderdr kan variere,



avhengig av om det er skuddér eller ikke. Arbeidsavklaringspenger utbetales for to uker av
gangen, og dermed er antall uker forbrukt dagens holdepunkt for 4 beregne gjenstaende
periode. Loven kan godt utméle tiden i antall &r, men det ber tilfoyes i parentes det
korresponderende antall uker som menes, for eksempel «to &r (104 uker)».

Modell 1
Maksimal varighet pd fire ar (209 uker)*). Tidsbegrense unntak til maksimalt to ar (104 uker)
og stramme inn pa vilkdrene til varighet.

Det stilles opp tre unntaksgrupper i ny § 11-12 i folketrygdloven (i bokstav a og b andre ledd
og i tredje ledd). Vi stiller oss bak disse endringsforslagene, men med ett forbehold: Etter §
11-12 tredje ledd, gjores det unntak for maksimal varighet hvis bruker deltar pa
opplaringstiltak og ikke kan gjennomfore utdanningen i lopet av tre &r pa grunn av
helsemessige problemer. I tillegg mé bruker vaere i en utdanningssituasjon som avviker
vesentlig fra den som gjelder andre. Vi mener at ogsd medlemmer som etter avsluttet
behandling eller tiltak har begynt p& utdanning som varer lenger enn hovedregelen pa fire ar
ber inn i unntakshjemmelen, selv om utdanningssituasjonen pé dette tidspunktet ikke avviker
vesentlig fra andre. Hvis vi ikke apner for denne muligheten, kan det vaere at utdanning som
tiltak vil bli brukt i mindre grad enn det som er hensiktsmessig.

Bade for NAV, bruker og andre interessenter vil en endelig sluttdato for ytelsen kunne bidra
til en raskere oppfelging og igangsetting av aktivitet. Dette ber igjen medfore en raskere
overgang til et ordinaert arbeidsliv for mange.

Med bakgrunnen i dette mener vi at modell 1 - maksimal varighet pé fire ar og
tidsbegrensning pa unntak til maksimalt to &r — vil vaere den beste modellen for 4 ivareta vart
samfunnsoppdrag.

*) Ett &r er 365 dager. Fire ar er (365 *4)+1=1461 (det legges til en dag for skuddér). En uke
er 7 dager og dermed blir regnestykket 1461/7=208,71 som avrundes til 209 uker.

Modell 2
Maksimal varighet pa tre dr (156 uker). Ikke tidsbegrense unntaket, men stramme inn pd
vilkarene for unntak.

Vi mener at en hovedregel for & motta arbeidsavklaringspenger i tre ar er for kort for en
vesentlig andel av brukerne hvor det er aktuelt a benytte seg av tiltak. Spesielt vil dette gjelde
de som forst gar til behandling og deretter begynner pa tredrig utdanning som tiltak.



Vi anbefaler at unntakshjemmelen har en tidsbegrensning fordi det kan medfere at en gruppe
personer gér lenger p4 stonaden enn det de egentlig burde. Vi stotter ikke denne modellen.

Modell 3
Maksimal varighet pa tre (156 uker) ar. Tidsbegrense unntaket til maksimalt to dr (104 uker)

og stramme inn pad vilkdarene fra unntak.

Vi anbefaler ikke denne modellen. Se vére tilbakemeldinger under modell 1 og 2. En
vesentlig innskjerping av varigheten pé arbeidsavklaringspenger, sammen med innferingen av
karensperiode, vil kunne medfore at mange brukere som i dag har rett pd
arbeidsavklaringspenger, ikke lenger vil ha rett pa ytelsen eller andre statlige ytelser.

Modell 4
Maksimal varighet pa tre (156 uker) ar. Tidsbegrense unntaket til maksimalt ett ar (52 uker)
og stramme inn pa vilkarene for unntak.

Vi anbefaler heller ikke denne modellen. Se var tilbakemeldinger under modell 1, 2 og 3.

2.4 Arbeidsavklaringspenger i ventetid pa arbeid

Departementet gnsker 4 utvide arbeidsavklaringspenger i ventetid pé arbeid i enten fire, fem
eller seks maneder. Vi er enige i departementets argumentasjon om at tre maneder som regel
vil veere for kort tid for en person som kommer fra arbeidsavklaringspenger til 4 skaffe seg
jobb.

Dagens regelverk for arbeidsavklaringspenger er lite tilpasset en situasjon der en person med
helseutfordringer kan ha feerre valgmuligheter pa arbeidsmarkedet enn personer uten
helseutfordringer. Dersom risikoen ved a prove seg i en midlertidig stilling er & std uten ny
jobb eller rett til en livsoppholdsytelse nér arbeidsforholdet oppherer —kan det gi insentiver til
ikke 4 ta risikoen ved 4 prove seg i noe annet enn en fast jobb.

Dette kan ogsé medfere at veileder vegrer seg for & endre brukers rettighet til
arbeidsavklaringspenger i ventetid pé arbeid. For at forslaget skal ha ventet effekt om okt
overgang til arbeid, anbefaler vi at stonadsperioden settes til seks maneder.

Ad punkt 2.5 Oppfelging

Departementet foreslar mer hensiktsmessige oppfolgingspunkter som fastsettes individuelt.
For 4 sikre et minimum av oppfelging foreslas det & stille krav om at det ikke skal g& mer enn
12 méneder mellom hvert oppfalgingstidspunkt. Departementet legger opp til & styre
utviklingen i retning av mer individuell og hensiktsmessig oppfolging gjennom & styrke
NAV-kontorenes myndighet og handlefrihet (ikke gjennom maling). For & ake kvalitet



foreslas det at mottakeren skal folges opp etter at behandlingen eller det arbeidsrettede tiltaket
er gjennomfort. Videre er det et mal & prioritere unge.

Horingen inneholder lite konkrete forslag om hvordan det skal skapes rom for tettere
oppfolging utover at det innledningsvis pekes pa at man pa sikt vil f4 mer tid til slike
oppgaver dersom man lykkes i 4 redusere antall mottakere av AAP. Arbeids- og
velferdsdirektoratet mener tett og individuell oppfelging er en forutsetning for 4 lykkes. For &
skape rom for gkt oppfalging er det nedvendig & effektivisere dagens arbeidsprosesser. I
tillegg vil det kunne veere behov for & styrke bemanningen i arbeids- og velferdsetaten. Basert
pa erfaringer med en tettere oppfelging av brukere pa ulike ytelser i Hedmark, tror vi at
vellykket innforing av et tettere oppfolgingsregime pad AAP vil kunne gi innsparinger i
trygdebudsjettet bade i form av redusert tilstromming og kortere stonadsperioder.

Organisering av oppfelging og brukerbelastning per veileder:

Flere av NAVs analyser, samt SINTEFs rapport (Mandal m.fl. 2015) og i Bay m.fl. (2015)
viser at kvaliteten pa oppfelging henger sammen med hvordan det enkelte NAV-kontoret har
organisert oppfelgingsarbeidet, hvor mange brukere som den enkelte veileder felger opp, samt
personlige egenskaper hos den enkelte veileder. Antall brukere i den enkelte saksbehandlers
portefolje varierer. I en nylig avsluttet intervjuundersekelse av ungdom som mottar AAP
(Bakken og Nicolaisen, under arbeid) har vi erfart at de aller fleste NAV-kontor har etablert
enten ungdomsteam (storre kontorer), eller ungdomsspesialister (smé kontorer). Disse
enhetene folger opp feerre brukere og gir langt tettere oppfelging enn andre grupper. Antall
brukere per ungdomsveileder er vanligvis mellom 15-30 (Bakken og Nicolaisen, under arbeid,
publiseres 2017, samt erfaringer fra NAVs konferanse om ungdom 29.9.2016). I enkelte
«kritiske faser» i oppfelgingen kan ungdomsveileder ha kontakt med en og samme bruker
flere ganger per uke og dette oppfattes som avgjerende for & lykkes med oppfolgingen av
unge. Kritiske faser vil vaere ulike typer overganger, som for eksempel oppstart og avslutning
av behandling, arbeidsrettede tiltak og ordineert arbeid.

Veiledere som falger opp eldre AAP-mottakere har i snitt flere brukere i sin portefolje. De
beskriver det som vanskelig & folge enkeltbrukere tettere i slike kritiske faser nar portefeljen
overstiger et visst antall. Selv om voksne brukere har mer livs- og arbeidserfaring onsker
departementet ogsa at de skal fa tettere oppfolging etter at behandling eller tiltak er
gjennomfort. Denne malsettingen kan vanskelig nds av veiledere med store portefoljer. En
sperreundersgkelse blant veiledere viser en sammenheng mellom veilederes
arbeidsgiverkontakt og antall arbeidsevnevurderinger veileder skrev per maned. De som skrev
f4 arbeidsevnevurderinger har betydelig mer kontakt og samarbeid med arbeidsgivere
(Nicolaisen 2015:100). Idealet er at hver veileder skal skrive arbeidsevnevurdering for egne
brukere, men denne oppgaven er identifisert som tidkrevende i en slik grad at det gér ut over
oppfelging (se for eksempel Ekspertgruppen 2015, Galaasen & Lima 2014).



Tettere dialog om AAP-beslutninger mellom NAYV og helsetjenesten

Nicolaisen & Lima (2015), Nicolaisen (2015), Bakken & Nicolaisen (under arbeid, publiseres
2017) finner at det er ineffektiv dialog mellom NAV og helsevesen. Der man ikke praktiserer
tett direkte dialog mellom NAV, bruker og helsevesen i oppfelgingen av AAP-mottakere,
sikalte «trekantmeter», blir oppfolging mindre treffsikker og tregere. Dette gjelder serlig
beslutningen om nér bruker er frisk nok til & delta i arbeidsrettet aktivitet.

Funksjonsevnevurderingen er viktig grunnlag i denne sammenheng. I en sperreundersokelse
oppgir NAV-veiledere at brukerens funksjonsevne er omtalt i et mindretall av sakene (27 %),
eller i kun halvparten av sakene (33 %). Likevel er det bare 40 prosent av veilederne som
vanligvis kontakter lege for & f& mer informasjon i sine saker. En av arsakene er muligens at
det oppleves som tungvint & komme i kontakt med legen (Lima & Nicolaisen 2016: 92,94,
96).

Brukers funksjonsevne er viktig bide nar man vurderer inngang til AAP og senere nir man
vurderer muligheten for & delta i arbeidsrettet aktivitet. I dag er det ofte separate moter
mellom bruker og lege pa den ene siden og bruker og NAV pé den andre siden ndr man skal
avgjore hvilke aktivitet bruker kan delta i. Disse beslutningene blir av og til tatt pa for svakt
grunnlag fordi legen har for darlig kunnskap om a) hvilken funksjonsevne og hvilke
ferdigheter som kreves i ulike yrker og b) hvor store tilretteleggingsmuligheter det er i ulike
arbeidsrettede tiltak, eller ordinare jobber (Nicolaisen 2015, Bakken og Nicolaisen, under
arbeid, publiseres 2017). NAV-veileder har pé sin side for lite kunnskap om hvordan og i
hvilken grad sykdom er til hinder for aktivitet. I de tilfeller der alle tre parter metes til felles
samtale, kan man pd en kjappere og mer treffsikker mate fé en felles forstéelse av hvorvidt
brukers sykdom er til hinder for en spesifikk aktivitet, og f& klarhet i
tilretteleggingsmuligheter i aktuelle tiltak og dessuten motivere brukeren til deltakelse. En
tettere dialog mellom helsevesen og NAV vil trolig kunne resultere i et mer dynamisk og
parallelt forhold mellom deltakelse i medisinsk behandling og arbeidsrettet tiltak for flere
AAP-mottakere.

For de brukerne som fortsatt har en arbeidsgiver, kan det ogsa ha effekt & inkludere
arbeidsgiver i en slik dialog. Dialogmete 2 i sykefravaersoppfolgingen har vist 4 ha effekt for
sykmeldte (Markussen m.fl. 2015; Nossen & Brage 2016). Dette gir faglig grunnlag for 4 anta
positiv effekt av en tettere dialog med helsevesenet, ogsé pa AAP, der det er tvil om hvorvidt
AAP-mottakers sykdom er til hinder for & delta i neermere spesifisert arbeidsrettet aktivitet.

Nar det gjelder informasjonsflyt mellom NAV og helsevesenet, kan det ogsé legges til at en
kartlegging av 475 AAP-mottakeres saksmapper klart indikerer at informasjonen NAV har
om brukers medisinske behandling kan veere mangelfull (Galaasen m.fl. under arbeid,
publiseres 2016). I et flertall av sakene var det for eksempel ikke mulig & bedemme
behandlingens hyppighet. Og pa spersmal om bruker har (hatt) et behandlingsopplegg som
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kan karakteriseres som «aktiv behandling» (som har potensial for & bedre arbeidsevnen) ble
det kun svart «ja» i halvparten av sakene. Det trenger ikke & bety at behandlingsoppleggene er
darlige, men basert pa informasjonen som fremgar av sakene er det vanskelig 4 vurdere om
det foregar «aktiv behandlingy. Dette pavirker potensielt ogsa muligheten for 4 sette 1 gang
tidlig med arbeidsrettet aktivitet, da muligheten for slik aktivitet vil avhenge av bade
behandlingens art, tidsbruk pa behandling og av brukers helsetilstand. Dersom veileder har
lite informasjon om dette, blir det vanskelig & skape effektive og hensiktsmessige
aktivitetsiap.

Samme saksgjennomgang, samt en analyse basert pé registerdata (Bragstad, under arbeid,
publiseres 2016) viser dessuten at det er et potensial for at flere mottakere kombinerer
medisinsk behandling og arbeidsrettet aktivitet. Galaasen. m.fl. (under arbeid, publiseres
2016) finner at ganske neyaktig halvparten av alle som har eller har hatt behandling pa et eller
annet tidspunkt kombinerer dette med arbeidsrettet aktivitet. En forlepsanalyse viser ogsa at
deltakelse i arbeidsrettede tiltak og medisinsk behandling skjer bade parallelt og sekvensielt
(se tabell 4). Blant de som er registrert med begge deler er cirka 60 prosent registrert med
parallelle lop i minst én méned i de forste 24 ménedene’.

Tabell 4. Andel av tid i aktivitet etter type aktivitet. Kvartiler i prosent. Avsluttede forlep etter
varighet. Nye tllfeller 2010 2014 F orehapige tall

25 pst 75 pst 25 pst 75 pst 25 pst 75 pst

kvartil Median  kvartil kvartil Median kvartil kvartil Median  kvartil
1-6 mnd 0 0 100 0 0 80 0 100 100
7-12 mnd 0 57 100 0 18 75 42 80 100
13-24 mnd 0 50 74 0 27 79 50 77 100
25-36 mnd 0 36 60 3 36 78 44 73 96
37-48 mnd 0 29 56 5 33 73 42 68 89
48-64 mnd* 18 30 57 4 25 63 a1 65 85
Totalt 0 38 80 0 22 75 40 78 100

Kilde: Bragstad, T. (under arbeid, publiseres 2016) Arbeidsavklaringspenger — om aktivitet i

ytelsesforlgpet. Nav

Milgruppen av unge — 25 eller 29 ar?
Regjeringen gnsker 4 igangsette forsek med & redusere antallet unge ytelsesmottakere og fa
flere over i utdanning og arbeid pé hel- eller deltid. Unge som malgruppe avgrenses til 25 ar.
Nar det gjelder denne avgrensningen gir pAgaende undersgkelser (Bakken og Nicolaisen,
under arbeid, publiseres 2017) grunn til & presentere et dilemma. De fleste NAV-kontor har
opprettet ungdomsteam, eller ungdomsspesialister. Ved de fleste kontorer har man hatt en
diskusjon man skal definere ungdom som inntil 25 3r, eller inntil 29 &r i forbindelse med

! Gitt at de hadde hatt rett til arbeidsavklaringspenger minst s& lenge. Registreringen i medisinsk behandling kan vare noe
undervurdert, serlig i de forste arene etter innferingen av arbeidsavklaringspenger.

% Sma tall gir stor usikkerhet
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opprettelsen av ungdomsteam. Denne diskusjonen har ved flere kontorer veert noksa losrevet
fra innholdet i Navs ungdomsgaranti og NAV-kontorene har ulik praksis. Argumentet for &
sette grensen ved 25 er man ved 4 konsentrere innsatsen om de yngste etterhvert vil fa faerre
med store problemer i gruppen 25-29 ar. Argumentet mot var at mange i gruppen 25-29
fortsatt har samme type utfordringer som de har i gruppen 18-25, dvs. ikke fullfort
videregdende opplering, lite arbeidserfaring, lav systemkompetanse, rus og psykiske lidelser
som sosial angst og depresjon. Noen av disse ser ut til & bli mer motivert for & f4 orden pd
livet sitt nar de er blitt litt eldre. Dessuten har de som er i gruppen 25-29 fortsatt mange ar
foran seg som enten ytelsesmottakere eller arbeidstakere og derfor kan ekstra innsats i denne
gruppen vaere lonnsomt i et samfunnsgkonomisk perspektiv.

Den overnevnte gjennomgangen av ner 475 saksmapper viser for gvrig at det er noe hayere
aktivitetsniva blant de under 30 sammenliknet med eldre mottakere, og at de noe oftere blir
vurdert & veere 1 hensiktsmessig og tilstrekkelig aktivitet. Men bildet her er todelt: Blant de
unge som ikke er i aktivitet, er det flere som ikke er dokumentert vurdert av NAV, og det er
ogsé flere saker hvor det mangler en begrunnelse for at bruker ikke er i aktivitet,
sammenliknet med eldre mottakere i samme (inaktive) situasjon (Galaasen m.fl. under arbeid,
publiseres 2016).

Erfaringsmessig er god og tett oppfelging sentralt for at brukere skal komme seg i aktivitet og
arbeid. I trdd med vér oppfelgingsmetodikk, vil de fleste folges opp flere enn en gang i lopet
av et ar. Dette vil vaere ved innvilgelse av ytelsen og etter gjennomforing av avtalte
aktiviteter. Hvilket behov en bruker vil ha for oppfelging vil variere utfra den enkeltes
situasjon mv., og det er da viktig at NAV gjer individuelle vurderinger. Dette ogs& med tanke
pa en effektiv bruk av vére veiledningsressurser.

Nar det gjelder prioritering av ungdom, er vi positive til den nye ungdomssatsningen og at de
tre garantiordningene slas sammen.

2.6 Karensperiode mellom to perioder med arbeidsavklaringspenger
Regelverket blir mer praktikabelt ved 4 ha en tydeligere opptjeningsregel enn det kapittel 11
om arbeidsavklaringspenger har i dag.

Nar det gjelder karensperiode og § 11-30, mangler forelopig forskriften til bestemmelsen.
Ettersom utkastet til horingsnotat ikke viser innhold i mulig forskrift er det vanskelig & gi en
dekkende tilbakemelding til den nye lovbestemmelsen.

Det stér i tredje avsnitt pa side 30 i hagringsnotatet at en karensperiode er ment & gjelde for alle
uten unntak. Her argumenteres det for at det er tilstrekkelige muligheter i det eksisterende
regelverket i situasjoner hvor bruker har brukt opp sine rettigheter pa arbeidsavklaringspenger
og et behov for en ytelse oppstér for det er gatt 52 uker. Det vises til muligheten for & fa
arbeidsavklaringspenger som erstatning for sykepenger eller muligheten til 4 fa uferetrygd.
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Det 4 motta arbeidsavklaringspenger som erstatning for sykepenger er bare mulig i seks
maneder. Personer som er syk utover dette, og som ikke fyller kravet til uferetrygd, vil sta
uten rett til en helserelatert ytelse. Vi vil derfor anbefale at ved meget alvorlige
sykdomstilstander eller storre skader kan medlemmet innvilges en ny periode med
arbeidsavklaringspenger, selv om ytelsen har vart stanset eller opphert i mindre enn 52 uker.

2.7 Arbeidsavklaringspenger til et medlem som ikke har opparbeidet seg ny rett til
sykepenger

Vi statter den foreslétte endringen som skal sikre stonad til de som fortsatt er arbeidsufer etter
4 ha brukt opp sine sykepengerettigheter, men som ikke fyller varighetsvilkéreti § 11-5 eller
aktivitetskravet i § 11-6. Denne gruppen er omtalt i rundskrivet til § 11-5 forste ledd:

"Dersom vedkommende kun trenger litt lengre tid for arbeidet kan gjenopptas eller det
oppstar en ny sykdom av antatt kortvarig karakter rett for/ved utlgpet av en full
sykepengeperiode, kan likevel hele sykepengeperioden og den fremtidige fraveersperioden ses
under ett. I slike tilfeller kan sykepengemottakeren anses for G ha nedsatt arbeidsevne, selv
om arbeidshinderet fremover i tid anses for a veere av relativt kortvarig karakter.”

Endringen vil derfor ikke medfere en praksisendring. Vi ser likevel at dette er en vurdering
som har sterre juridiske og ekonomiske konsekvenser for bruker. Vi mener derfor at det er
riktig at dette er en egen lovbestemmelse.

I forslaget til ny § 11-13 forste ledd slas det fast at det kan gis arbeidsavklaringspenger som
sdkalt sykepengeerstatning etter denne bestemmelsen uten hensyn til vilkérene i §§ 11-5 og
11-6. Etter dagens praksis ma bruker for & fa rett til & motta arbeidsavklaringspenger som
sykepengeerstatning, fylle kravet om & ha en nedsatt arbeidsevne med minst halvparten pa
samme mate som alle andre som mottar arbeidsavklaringspenger, jf. dagens § 11-13 forste
ledd. Dette vilkaret fremkommer 1 dag i rundskrivet til § 11-13 tredje ledd: "Vilkdret til at
arbeidsevnen md veere nedsatt med minst 50 prosent gjelder ogsa her.” Siden intensjonen
med lovendringen er & ta inn sentrale regler fra rundskriv til lov, vil vi anbefale at dette
vilkéret tas inn i ny § 11-13 forste ledd.

Dagens ordlyd i § 11-13 tredje ledd bokstav a og b om at "nedsettelsen av arbeidsevnen antas
a veere rent forbigdende" er fjernet uten at dette er kommentert i heringsnotatet. Sa langt vi
kan se, er denne lovendringen ikke av materiell art. Endringen ber omtales i lovforarbeidene.

2.8 Opptjening av rett til sykepenger — forholdet til foreldrepenger

Forslaget innebeerer at personer som aldri har vert yrkesaktive ikke vil kunne opparbeide seg
rett til sykepenger ved & motta foreldrepenger som er opptjent pd grunnlag av
arbeidsavklaringspenger. Vi mener endringen vil gi en bedre sammenheng i regelverket. Det
vil vaere behov for retningslinjer som klargjer om lovforslaget er ment & avskjaere rett til
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sykepenger for alle som har mottatt arbeidsavklaringspenger i opptjeningsperioden for
foreldrepenger, uavhengig av om de er i arbeid pa tidspunktet for uttak av foreldrepenger.

2.9 Beregning

Departementet foresldr & sette et tak pa seks ganger grunnbelepet per kalenderdr slik som det
gjeres for uferetrygd, i motsetning til & sette taket pa seks ganger grunnbelgpet pa
gjennomsnittet av den pensjonsgivende inntekten for tre 4r slik regelverket for
arbeidsavklaringspenger er i dag. Departementets egne beregninger viser at endringen vil
redusere stenaden vesentlig for en del brukere.

Som hovedregel er vi enige i at vi ma harmonisere regelverket til folketrygdens ytelser i storst
mulig grad. I denne saken mener vi likevel at det er en lite hensiktsmessig endring fordi
regelverket for arbeidsavklaringspenger har mer til felles med dagpenger enn med uferetrygd,
bade nar det gjelder ordlyd og innhold. Begge er stenader hvis hovedformal er at bruker skal
tilbakefores til arbeid. Vi mener derfor at regelverket for arbeidsavklaringspenger ber
harmoniseres i storst mulig grad med dagpenger og ikke uferetrygd. Dagpenger beregnes i
hovedsak slik som arbeidsavklaringspenger i dag.

Del 3 Reaksjoner ved brudd pa aktivitetspliktene

Vi er i utgangspunktet positive til at det etableres en mulighet for raske og relativt milde
sanksjoner som en reaksjon ved tilfeller av mindre alvorlige brudd pé aktivitetsplikten. Dette
er ogsa i trdd med Ekspertutvalgets vurderinger og framgér ogsé i NAV meldingen — MId. St.
33 NAV i en ny tid — for arbeid og aktivitet.

For at disse sanksjonene skal fungere, mé det lages lasninger for behandling av sanksjoner
som er enkle og lite ressurskrevende. Vi vurderer det som vesentlig at det ikke etableres
ordninger som tar fokus og ressurser bort fra oppfelgingsarbeidet.

Forslaget om «skal-bestemmelse»

Departementet foreslar reaksjoner ved brudd pa konkrete og palagte aktivitetsplikter som
grunnlag for én dags reduksjon av ytelsen. Det er som sagt viktig at disse reaksjonene ikke
bidrar til ekt byrakrati, men heller til gkt aktivitet og overgang til arbeid. Sanksjoner kan gi
risiko for unedvendig administrasjon og ressursbruk som kan ta bde ressurser og
oppmerksomhet bort fra aktiviteter knyttet til oppfelging mot arbeid.

Veileder kan lett oppleve det som en rollekonflikt & skulle undersgke og dokumentere om det
er grunnlag for sanksjoner eller ikke framfor & stette og motivere de som av ulike grunner
ikke har klart & folge opp alle palagte aktivitetsplikter. Mange i mélgruppa for
arbeidsavklaringspenger har behov for 4 bygge opp tillit og gode relasjoner til sin veileder i
NAV for 4 gjennomfere aktiviteter med sikte pa arbeid.
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Vi mener derfor at denne sanksjonsbestemmelsen kan formuleres som en «kan-bestemmelse».
Departementet har utformet bestemmelsen som en «skal-bestemmelse», mens det i forskrift til
bestemmelsen dpnes for at sanksjonering kan unnlates dersom bruker hadde en rimelig grunn
til & foreta den aktuelle unnlatelsen. I praksis blir ny § 11-9 slik i en viss grad likevel en
bestemmelse som dpner for bruk av skjenn ved praktiseringen av den. Men det vil kunne
skape starre tydelighet for alle parter dersom rimelighetsvurderingen plasseres i lovteksten og
ikke i forskriftsbestemmelsen.

3.3.4 Hvilke brudd p4 aktivitetsplikten som kan fore til en reduksjon

Departementet viser i punkt 3.3.3 til tre aktuelle konkrete brudd p4 aktivitetsplikten som skal
kunne fore til en reduksjon av stegnaden. Det forste bruddet er dersom bruker ikke kommer til
mete/konferanse hos NAV etter innkalling. Det andre bruddet inntrer dersom bruker ikke
moter som avtalt pa et arbeidsrettet tiltak eller til en behandling. Det siste og tredje bruddet er
dersom bruker ikke gir de opplysninger eller dokumentasjon som NAV krever. Nar det
gjelder det forste bruddet, vil sanksjonen kunne inntre ganske umiddelbart bade nar det
gjelder samtaler pA NAV-kontoret, men ogsé hos andre enheter. Det er storre usikkerhet
knyttet til det andre forholdet. For 4 kunne iverksette denne sanksjonen er det avgjerende at
NAYV far opplysninger fra tredjepart om at bruker ikke har mett. Dette kan i noen tilfeller
vere utfordrende og da spesielt nér det gjelder melding om uteblivelse fra
behandlingsapparatet. Det er derfor noe usikkert hvilken effekt dette vil ha. Det tredje
bruddet mener vi stort sett ber veere greit & hdndheve.

3.3.5 Saksbehandlingen av en reduksjon

Det foreslés 4 innfere en sanksjon som i gitte tilfeller vil medfore at brukers
arbeidsavklaringspenger reduseres med en dags ytelse. Vi er enige i at det i forbindelse med
saksbehandlingen ikke er nedvendig med forhandsvarsling. NAV vil i stedet serge for at
bruker far informasjon om adgangen til & sanksjonere i forkant. Slik departementet skriver, vil
dette bidra til en enkel og effektiv saksbehandling. Vi er ogsa enige i at en ferdigbehandlet
klage ikke skal kunne ankes til trygderetten fordi sanksjonen er relativt sett lite inngripende.
Dessuten har bruker mulighet til & klage pa vedtaket.

Del 4 Forslag til lovtekniske endringer

4.5.5 Medlemmets aktivitetsplikt (§ 11-10)

I § 11-10 annet ledd er det foreslatt  ta ut ordlyden "rimelig grunn" og i stedet presisere at
retten til ytelsen ikke skal falle bort dersom medlemmet uforutsett ble forhindret fra 4 sende
inn meldekort. Vi vil bemerke at "rimelig grunn" fortsatt benyttes i femte ledd.

Det ber vurderes om tilsvarende hjemmel for dagpenger skal harmoniseres siden samme
ordlyd benyttes.
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Del 5 Okonomiske og administrative konsekvenser

De fleste lovendringene som foreslés i heringsnotatet, krever ingen eller mindre endringer i
vart IT-system. Et mindretall av forslagene krever likevel sterre endringer. Dette gjelder blant
annet forslagene om innfering av en ny sanksjon, endring av maksimal varighet og
beregningsgrunnlag.

Forslag som krever storre systemendringer vil vere tidkrevende 4 implementere. Det méi
beregnes en utviklingstid pd minimum 8 til 12 maneder fra endringene foreligger til de kan
implementeres i vart IT-system. Dersom det er aktuelt med enkelte overgangsregler kan dette
pévirke utviklingen av de tekniske lgsningene. Hvis man velger at endringene kun skal gjelde
nye tilfeller, blir det behov for & opprettholde lgsning for de gamle reglene parallelt med de
nye reglene. Der endringene skal gjelde alle lopende tilfeller, m& det paregnes kostnader til
konvertering. Alle forslagene vil la seg implementere i vart IT-system.

De fleste lovendringene vil kreve endringer i rundskriv, brev, interne rutiner og pa nav.no.
Dette vil som regel kreve mindre administrative kostnader. Noen av forslagene vil likevel
kreve sterre endringer, blant annet innferingen av en ny sanksjon, endringen av maksimal
varighet og beregningsgrunnlag. Nar det er nedvendig 4 innfore overgangsregler, vil ogsa de
administrative utgiftene bli sterre.

Krav til nedsatt arbeidsevne og reduksjon ved samtidig arbeid

Forslaget i punkt 2.2.3 dreier seg om & presisere at arbeidsavklaringspenger skal reduseres
mot arbeidet tid og mot den tiden stenadsmottaker kunne ha jobbet. Slik vi har nevnt i
avsnittet 2.2.4 del 2, er denne bestemmelsen utfordrende & operasjonalisere. Det er som regel
krevende 4 avdekke om bruker har en uutnyttet arbeidsevne. Hvis NAV skal benytte
bestemmelsen mer enn tidligere, vil dette kunne bety at NAV ma bruke mer ressurser pa &
kartlegge dette enn i dag. For eksempel vil NAV i en del tilfeller méatte innhente ytterligere
legeopplysninger.

Reaksjoner ved brudd pa aktivitetspliktene

Innferingen vil medfere ekte administrative kostnader fordi NAV skal forvalte en helt ny
bestemmelse. Siden bestemmelsen er en sanksjon, er det sannsynlig at en vesentlig del av
vedtakene kan bli paklagd. I tillegg antar vi at den nye bestemmelsen vil medfere flere
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henvendelser fra bruker. Forslaget innebarer ogsé sterre endringer i rundskriv, brev,
informasjon internt og lignende.
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