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Til, fra og mellom inntektssikrings-

ordninger- fgr og etter NAV1

Elisabeth Fevang, Simen Markussen, Knut Roed, Frischsenteret.2

1 Innledning

Sammenslaing av Aetat, trygdeetaten og kommunale sosialtjenester (NAV-reformen) ble
vedtatt av Stortinget i mai 2005. De farste NAV-kontorene ble etablert i 2006 og de siste
kontorene ble dpnet i 2011. Et av formalene med NAV-reformen var a fa flere i arbeid og
feerre pa stgnad. En annen intensjon bak reformen var a gi et bedre tilbud til personer som har
veert sakalte «kasteballer», sendt mellom tidligere Aetat, trygdeetaten og det kommunale

sosialkontoret.

Forelgpige resultater fra effektevalueringen viser ingen tegn til at malsettingen om a fa flere i
arbeid og faerre pa stgnad er nadd. Schreiner og Markussen (2012) viser at trygdeklienter i
mindre grad enn fgr reformen gjgr overgang til jobb, utdanning eller ufgretrygd. Resultatene
fra Schreiner og Markussen (2012) bygger pa registerdata t.0.m. 2008, noe som innebzrer at
det er kun de kommunene som startet tidlig med NAV-reformen som ble evaluert, og det er
kun kortsiktige virkninger av reformen som ble fanget opp. Etterhvert som nyere data blir
tilgjengelig vil vi vere i stand til & se pa mer langsiktige virkninger av reformen. Fra

Frischsenterets side vil en slik evaluering trolig foreligge i lgpet av 2013.

Denne rapporten vil beskrive forlgp som bruker av NAV (tidligere arbeidskontoret,
trygdekontoret eller sosialkontoret) i Norge. Det betyr at vi falger personer fra de dukker opp
pa arbeidskontoret, trygdekontoret, sosialkontoret eller NAV og frem til de ikke lenger er
NAV-brukere eller avslutter forlgpet med varig uferepensjon. Rapporten er tenkt som et
supplement til effektevalueringen av NAV-reformen og vil forsgke a belyse spgrsmal som lett
utelates i en rendyrket effektevaluering med fokus pa kausalitet og «harde» utfall. Rapporten
er i stedet mer beskrivende i sin natur og forsgker a avdekke hvorvidt strukturelle trekk ved

trygde - og sosialhjelpsforlgp har endret seg i kjglvannet av reformen. Fevang m.fl. (2004)

'Denne rapporten er utarbeidet som en del av den forskningsbaserte evalueringen av NAV-reformen
(Frischsenterets prosjekt nr 1122) finansiert av Norges Forskningsrad og ledet/koordinert fra Rokkansenteret.
Rapporten er basert pa administrative data tilgjengeliggjort for forskning av Statistisk Sentralbyra.
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beskrev slike forlgp for perioden fram til ar 2000 og denne rapporten vil vaere en viderefgring

av dette arbeidet med utvidelse av dataperioden til 2010.

Denne rapporten har faglgelig ikke som mal a finne effekter av reformen pa brukernes utfall i
arbeidsmarkedet. Det vi vil konsentrere oss om er hva som skjer i lgpet av en periode som
bruker av NAV. Gjennomgaende gjer vi dette ved a studere ulike ngkkeltall for kommuner
med tidlig og sen gjennomfaring av NAV-reformen, far reformen ble gjennomfart noe sted og

etter reformen var gjennomfart i noen kommuner men ikke alle.

Hva skulle vi sa forvente a finne av endringer som fglge av NAV-reformen? Vi har valgt a

fokusere pa fem ulike spgrsmal:

- Ble innstrammingen til NAV endret som fglge av reformen, f.eks. som falge av gkt
saksbehandlingtid?

- Ble ustrammingen fra NAV endret som felge av reformen, f.eks. ved at kontoret tilbgd
bedre eller darligere tjenester?

- Ble det flere bevegelser "pd tvers” i systemet, f.eks. flere ledige og
sosialhjelpsmottakere som er innom arbeidsrettede tiltak for personer med nedsatt
arbeidsevne?

- Var det flere eller feerre brukere som opplevde “Aull” i stonadsmottak som fglge av at
tidligere atskilte etater na er samlet under felles tak

- Farte reformen til at flere gikk fra kommunale til statlige ytelser, siden dette bade gir

gkt stgnad til den enkelte og reduserer kommunale utgifter?

I lys av den offentlige debatten rundt NAV-reformen kunne vi ogsa forvente a se gkt ventetid
og flere stenadshull. Sparsmalet om endret ventetid dekker vi (forelgpig) kun for

dagpengemottakere.

En ikke ubetydelig komplikasjon som raskt melder seg er nar NAV-reformen egentlig ble
gjennomfart eller hva som egentlig menes med NAV-reformen. | denne rapporten tenker vi
primeert pa NAV-reformen som opprettelsen av et NAV-kontor, altsa at personer bosatt i et
omrade eksponeres for NAV-reformen i det de ikke lenger skal forholde seg til Aetat,
trygdekontor eller sosialkontor men til et NAV-kontor. Selv om dette kanskje virker
tilforlatelig er det ikke uten problemer. Det er vanskelig a tenke seg at utrullingen av NAV i

store deler av landet ikke pavirker arbeidet der kontoret enna ikke er opprettet. Videre ble det



etablert fellestjenester innad i NAV som ogsa fikk betydning for kommuner der NAV-
kontoret enna ikke var etablert, sa som de sakalte «forvaltningsenhetene» etablert i 2008.

NAV tilbyr mange tjenester og en stor andel av Norges befolkning er i kontakt med NAV i
lgpet av et ar. Vi vil imidlertid fokusere pa brukere som er i mer varig kontakt med NAV og
ut fra dette har vi valgt fglgende grupper: sosialhjelpsmottakere, ledige med og uten
dagpenger, ordinzre tiltaksdeltakere, personer som mottar arbeidsavklaringspenger (tidligere
attfaringspenger, rehabiliteringspenger, og tidsbegrenset ufgrestgnad) og personer som deltar i
tiltak for folk med nedsatt arbeidsevne. For & definere en periode som NAV-bruker ma vi lage
kriterier for start og slutt av forlgp. | dataene observerer vi at mange gar inn og ut av NAV-
systemet med fa maneders mellomrom. Vi mener det vil vaere rimelig & anta at slike
observasjoner springer ut av det samme underliggende stgnadsbehovet, og dermed tilhgrer
samme «forlgp». Hvis ikke hadde vi fatt inntrykk av at det er mange korte forlgp i Norge. Vi
har derfor valgt a sette relativt strenge inngangs- og utgangskriterier for start og stopp; en
person ma ha veert utenfor NAV-systemet i minst tolv maneder for at det skal defineres som
start og tilsvarende ma det vaere minst tolv maneder oppher i etterkant for at det skal defineres
som slutt. Vi vil likevel vere opptatt av & beskrive forekomsten av midlertidige opphold i

eventuelle stgnader innenfor slike forlap.

Vare funn viser at det har skjedd store endringer over tid nar det gjelder innstrgmning til
trygd/sosialhjelp, men det ser ikke ut til at NAV-reformen har hatt stor innvirkning.
Tilsvarende ser vi nar det gjelder kasteballsproblematikk; hvor stor andel som gar fra
kommunal sosialhjelp til statlige ytelser endres over tid, men det er ikke store forskjeller
mellom de som startet NAV-reformen tidlig og de som startet sent.

Satt litt pa spissen: Fra vare data er det ikke lett a gjette seg til hvilke kommuner som har
gjennomfart NAV-reformen og hvilke som ikke har det. Mulige tolkninger av dette funnet er
enten at NAV-reformen faktisk har hatt liten betydning for brukernes stgnadsforlgp eller at
eventuelle effekter er knyttet til den bredere samordningsprosessen som har pagatt parallelt
innenfor hele arbeids- og velferdsomradet, slik at dpningen av selve NAV-kontorene har hatt

underordnet betydning.

Som tidligere nevnt vil vi ikke, i denne rapporten, gjgre noe stort forsgk pa a evaluere
effekten av NAV-reformen. Allikevel finner vi indikasjoner pa at malsettingen om a fa flere i
arbeid og feerre pa stenad ikke er nadd: det er faerre som kommer seg ut av trygd/sosialhjelp

der hvor NAV-reformen har blitt innfgrt og det er en lavere andel som kommer ut i jobb.



Hvorvidt dette er a anse som kausale virkninger av NAV-reformen kommer vi imidlertid

tilbake til i effektevalueringen.

2 Datagrunnlaget

Datagrunnlaget for denne rapporten er opplysninger fra administrative registre. Disse
registrene bestyres av ulike offentlige etater. Til denne rapporten har vi brukt opplysninger fra
NAYV og Skatteetaten. Opplysningene blir overlevert til SSB. Her blir dataene i noen grad
bearbeidet. | tillegg krypteres direkte identifiserbare kjennetegn (fedselsnummer) for dataene
blir utlevert til Frischsenteret. Ved Frischsenteret kobles sa de ulike opplysningene sammen
ved hjelp av dette krypterte identifikasjonsnummeret; trygde- og sosialhjelpsopplysninger
kobles med individopplysninger som alder, kjgnn, utdanning, osv. For & se pa utfallet av et

forlap kobles det ogsa til informasjon om inntekt.

Registerdataene som brukes i denne rapporten inneholder informasjon for perioden 1992-
2010, slik at vi kan konstruere individuelle arbeidsmarkeds og trygdehistorier for samme
periode. Vi gnsker a finne ut nar en periode som NAV-bruker starter og nar den slutter. For &
sjekke om et opphgr av mottak av en ytelse er midlertidig eller varig trenger vi en
kontrollperiode béade i forkant og etterkant av et forlgp, dette innebzrer at tidligste start pa et
forlgp er januar 1993 og seneste slutt er desember 2009. Aldersbegrensning i rapporten er 17-
61 ar

2.1 Viktige begreper og definisjoner

Siden mange er hyppig inn og ut av ulike NAV-ordninger gnsker vi ikke a definere ethvert
opphar som slutt pa en periode som NAV-bruker. Eksempelvis er det ikke uvanlig & ha
opphar av ytelse pa to-tre maneder. En mulig arsak til dette er at personer forsgker a finne seg
jobb pa egen hand uten statte fra NAV, men gir opp etter kort tid, en annen arsak kan vere
forsinkelser i forbindelse med utbetaling av stgnader. Hvis alle slike opphgr ble tolket som en
slutt pa et forlap som NAV-bruker hadde vi fatt svaert mange korte stgnadsforlgp og grovt
undervurdert varigheten av de problemene som forarsaker stgnadsbehov. Som en konsekvens
av dette har vi valgt a tolke stgnadsperioder med mindre enn 12 maneders mellomrom som
tilhgrende samme forlgp. 1 et forlap som NAV-bruker inkluderer vi ogsa ordinzrt ledige selv

om de ikke mottar dagpenger, Vi ser pa falgende midlertidige tilstander:



Sosialhjelp®
Ordinart ledig/ordinere tiltaksdeltakere
Arbeidsavklaringspenger (AAP)*

M w0k

Tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne °

Tilstand 1 og 3 (sosialhjelp og AAP) er per definisjon en ytelse, mens tiltak for personer med
nedsatt arbeidsevne (tilstand 4) og ordinere tiltaksdeltakere (del av tilstand 2) normalt vil
utlgse en ytelse. For tiltaksdeltakere har vi imidlertid ikke mulighet til & skille ut de som
faktisk far en ytelse. Nar det gjelder ordinart ledige, dvs. de som er helt ledige eller delvis
ledige, inkluderer vi bade de som mottar dagpenger og de som ikke gjer det.

Tilstandene er gjort gjensidig utelukkende ved at tilstanden med hgyest nummer gis prioritet.
Dette innebzrer at en person som deltar pa tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne
(tilstand 4) samtidig som han/hun mottar AAP grupperes i tilstand 4. Det samme er tilfelle om
en person mottar flere ytelser samtidig; mottar man AAP samtidig med sosialhjelp tilhgrer

man tilstand 3.

Start pa forlgp defineres slik:
- Enperson er i en gitt maned i en midlertidig tilstand, dvs. i en av tilstandene 1-4
- Personen har ikke vert i tilstand 1-4 i noen av de 12 forutgaende manedene

- Personen har heller ikke veert pa ufaretrygd i noen av de 12 forutgaende manedene

Slutt pa forlgp defineres slik:

- Oppher av tilstand 1-4 i minst 12 maneder

Vi skiller mellom fglgende utfall av forlgp
1. Jobb med yrkesinntekt over 1,5G uten ufgretrygd
2. Gradert ufer i kombinasjon med jobb, dvs. yrkesinntekt over 0,75 G
3. 100% ufar eller gradert ufgretrygd uten jobb
4. Utdanning (uten trygd og sosialhjelp)

¥ Kvalifiseringsstgnad er ikke inkludert i denne analysen. Arsaken er at de data tilgjengelig for dette
prosjektet holder svert lav kvalitet bade hva angar antall mottakere av slik stenad og spesielt hva gjelder
dateringer for mottak av kvalifiseringsstgnad. De stedene der er spesielt relevant har vi likevel gjort et forsgk pa
a studere betydningen av kvalifiseringsstanad ved & inkludere denne i analysen gruppert som sosialhjelp. Ingen
av de funnene i denne rapporten ser ut til & hvile dette.

*Fgr 1.mars 2010 tilsvarer dette personer med rehabiliterings-, attfaringspenger og tidsbegrenset
ufgrestanad.

SUnntatt varig vernede tiltak, ventefase/kartlegging for tiltak



5. Dad
6. Utvandret
7. Utenfor arbeidsstyrken uten trygd og sosialhjelp

For & avdekke utfallet av et forlgp sjekker vi om vedkommende har hatt yrkesinntekt det
pafelgende aret. Inntekt blir imidlertid kun oppgitt per kalenderar, noe som inneberer at vi
kan bruke arsopplysninger direkte kun for de som avslutter et forlgp i desember. For de som
avslutter et forlgp januar-november bruker vi inntektsopplysninger bade for inneveerende ar
og neste ar. Vi antar at all inntekt er opptjent etter slutt pa forlgpet og ser dermed bort fra at
enkelte kan tjene noe i kombinasjon med trygd/sosialhjelp. Hvis en person avslutter et forlgp i
januar 2005 vil inntekt neste 12 maneder veere lik inntekten i 2005+1/12 av inntekten i 2006,
avsluttes et forlgp i juni 2005 vil inntekt neste 12 maneder vere inntekten i 2005 + 6/12 av

inntekten i 2005. Hvis en person fyller 62 ar avsluttes (sensureres) forlgpet uten overgang.

Vi har data for perioden 1992-2010, noe som betyr at tidligste forlgpsstart er januar 1993 og

seneste slutt pa forlgp er desember 2009.

| mange av tabellene og figurene i rapportene grupperer vi et forlgp ut fra hva som kan antas a
veere den utlgsende arsaken til at et forlgp startet. Vi skiller mellom fglgende:

- Ledighetsproblem (tilstand 2)

- Helseproblem (tilstand 3 og 4)

- Sosialproblem (tilstand 1)

| tillegg skiller vi ofte ut langtidsforlgp og definerer det som forlgp som varer mer enn 5

méaneder.

Mange av avgrensningene som presenteres her er de samme som i Fevang m.fl. (2004), men
det er ogsa visse forskjeller. For eksempel har vi ikke inkludert sykepenger og utfallene av et

forlgp er noe mer detaljerte.

2.2 Forlgp i perioden 1993-2010
Tabell 2.1 viser at det i perioden 1993-2010 ble startet 2,8 millioner forlgp fordelt pa 1,7
millioner personer, noe som utgjer i overkant av 40% (tall ikke vist i tabellen) av alle personer

bosatt i Norge i den aktuelle aldersgruppen. Siden vi har en relativt streng definisjon av hva



som karakteriseres som et nytt forlgp har flesteparten (58%) av personene kun ett forlgp, 26%

har to forlgp og 15% har tre forlagp eller flere.

Tabell 2.1
Trygde- og sosialhjelpsforlgp i Norge januar 1993-desember 2010.
Antall forlgp og individer

Antall

Manedsobservasjoner 43.596.389
Forlap 2.832.944
Individer 1.713.526
Andel (i %) med:

1 forlep 57,7

2 forlap 26,1

3 forlgp 11,1

4 forlgp 42

3. Innstrgmning og varighet av forlap

| dette kapittelet ser vi farst pa kjennetegn ved forlgp som ble avsluttet i 2009 (kapittel 3.1).
En fordel med a basere statistikken pa forlgp som enten pabegynnes eller avsluttes i et gitt
tidsrom (stremmen inn eller ut) er at vi da far tatt utgangspunkt i et materiale som er
representativt for alle forlgp. Hadde vi i stedet vist statistikk over pagaende forlgp
(beholdningen), ville lange forlgp blitt overrepresentert i materialet. Senere (kapittel 3.2)

presenterer vi figurer som viser utvikling i pabegynte forlgp over tid.

3.1 Beskrivelse av forlgp som ble avsluttet i 2009

Siden mange personer har relativt lange perioder som NAV-bruker er vi avhengig av a ha
opplysninger over mange ar for & fa et komplett bilde av hvordan personer beveger seg i
systemet far de gjer en endelig overgang ut av midlertidige NAV-ordninger. Siden 2009 er
siste aret vi kan se pa avsluttede forlgp vil vi se naermere pa hva som kjennetegner forlgp
avsluttet i dette aret.

Vi skiller mellom tre typer inngangsmater; ledighetsproblem, helseproblem og sosialproblem.
Tabell 3.1 viser at det er store forskjeller mellom de ulike typene forlgp. Blant de som starter
med ledighet er det flest menn (58%), mens det er flest kvinner blant de som starter
helseforlgp og sosialhjelpsforlgp (hhv. 60% og 54%). Tabellen viser ogsa at det er mange som
kombinerer ulike typer forlgp, spesielt blant de som starter med sosialhjelp hvor hele 45% er

innom ledighet eller helserelaterte tilstander.



| gruppen som starter med et helseproblem er det 85% som har oppbrukte
sykepengerettigheter, dvs. at de ferst har veert gjennom en periode med sykemelding far de
gar over pa arbeidsavklaringspenger og/eller pa tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne.
Det er stor forskjell i varighet blant de ulike typer forlgp, helserelaterte forlgp varer klart
lengst (gjennomsnitt 35 maneder), mens sosialhjelpsforlap og ledighetsforlap varer
gjennomsnittlig hhv. 29 og 12 maneder. Personer som starter med et helseproblem er eldre og

har lengre yrkeserfaring enn de som starter med et ledighets- eller sosialproblem.

De fleste (77%) av de som starter med et ledighetsproblem gjgr overgang til jobb. Blant de
som starter et helserelatert forlgp eller sosialhjelpsforlap er det tilsvarende tallet rett i
underkant av 50%. Bortimot 40% av de som starter med et helseproblem ender forlgpet med
overgang til ufgretrygd, men det er ogsa en relativt stor andel (10%) av de som starter med et
sosialproblem som blir ufgre. Av de som begynner med et sosialproblem er det nesten 1/3
som hverken far jobb, blir ufar eller gar over pa utdanning, disse klassifiseres i gruppen vi
kaller utenfor arbeidsstyrken uten trygd. Mange (ca. 70%) av disse har noe inntekt, men
inntekten er lavere enn 1,5 G og vil dermed ikke defineres som en jobbovergang. Merk at sum
av antall maneder i hver tilstand ikke summerer seg til gjennomsnittlig varighet, dette fordi
det i mange forlgp er perioder med oppher av trygd/sosialhjelp. Blant ordinart ledige er det
kun ca halvparten som mottar dagpenger; de som starter med ledighet har, i gjennomsnitt, 6,4
maneder som ordinart ledige hvorav 3,6 maneder omfatter utbetaling av dagpenger. I gruppen

som starter med sosialhjelp er 1,2 av 3,4 maneder som ordinart ledig knyttet til dagpenger.



Tabell 3.1 Forlgp som avsluttes i 2009. Noen hovedtall
Starter med Starter med et Starter med

ledighet helseproblem sosialhjelp
Manedsobservasjoner 968.529 837.089 282.130
Forlgp 95.194 24.849 12.291
Varighetsfordeling (i %)

Varighet < 3 maneder 32,3 6,3 25,0

Varighet 3 — 6 maneder 29,9 11,2 16,9

Varighet 7 — 12 maneder 16,6 14,3 13,1

Varighet 13 — 24 maneder 9,8 19,1 13,1

Varighet > 24 maneder 12,1 49,1 32,0

Gjennomsnittlig varighet (malt i antall maneder) 12,3 35,4 28,6
Gjennomsnittlig antall méneder i hver tilstand
Sosialhjelp 0,6 0,4 9,5
Ordinert ledig (ordinare tiltaksdeltakere) 6,4 (0,9) 0,8(0,1) 3,4 (1,0
Dagpenger 3,6 0,4 1,2
AAP 1,2 23,7 57
Tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne 1,1 8,7 3,3
Andel (i %) kombinasjonbrukere (dvs. kombinasjon av 10,8 16,8 45,1
ledighet, helse- eller sosialproblem i samme forlap)
Andel (i %) som har oppbrukte sykepengerettigheter 85,3
Arsak til at forlgp avsluttes

Jobb 76,6 49,4 47,8

Kombinasjon av jobb og ufaretrygd 0,3 11,6 0,5

Kun ufer 2,0 27,7 10,0

Utdanning 52 15 7,8
Dad 0,4 2,9 1,7
Utvandret 1,8 0,6 2,6
Utenfor arbeidsstyrken uten trygd 13,7 6,4 29,4

Gjennomsnittlig yrkeserfaring (ar med opptjente 9,4 16,5 5,3
pensjonspoeng siste 25 ar far start pa forlap)
Aldersfordeling (i %) ved start av forlgp
Alder < 25 26,7 6,7 34,2
Alder 25 -34 31,0 16,4 29,8
Alder 35 - 44 22,8 26,7 22,5
Alder 45 - 54 14,2 32,1 10,8
Alder 55 - 61 53 18,2 2,7
Gjennomsnittsalder 33,6 43,3 31,3
Andel (i %) kvinner 42,0 60,4 54,0
Utdanningsfordeling (i %)

Grunnskole 31,1 31,2 53,7
Noe videregéende 6,2 17,4 4,9
Fullfert videregdende 36,0 29,7 20,5
Hagskole/universitet 19,9 20,3 9,9
Ukjent utdanning 6,8 15 111

Immigranter fra OECD-land 9,4 57 5,7

Immigranter fra ikke-OECD-land 18,7 7,5 3é,0
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| tabell 3.2 beskrives kjennetegn ved langtidsforlgp, dvs. forlap som varer mer enn 5 maneder.
Langtidsforlgp utgjer 48% av alle forlgp som avsluttes i 2009; 39% av forlgp som starter med
ledighet, 83% av forlap som starter med et helseproblem og 58% av forlgpene som starter
med et sosialproblem. Naturlig nok er det langt flere kombinasjonsbrukere blant de lange

forlgpene; av de som starter med sosialhjelp er det over 70% som ogsa er innom ledighet eller

en helserelatert tilstand.
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Tabell 3.2 Langtidsforlgp som avsluttes i 2009. Noen hovedtall
Starter med  Starter med et Starter med

ledighet helseproblem sosialhjelp
Manedsobservasjoner 814.731 823.398 270.508
Forlgp 36.651 20.502 7.152
Varighetsfordeling (i %)

Varighet 7 — 12 maneder 43,0 17,4 22,5

Varighet 13 — 24 maneder 255 23,1 22,5

Varighet > 24 maneder 315 59,6 55,0

Gjennomsnittlig varighet (malt i antall maneder) 27,6 42,2 47,3
Gjennomsnittlig antall maneder i hver tilstand
Sosialhjelp 1,6 0,5 14,9
Ordinart ledig (ordinare tiltaksdeltakere) 12,7 (2,0) 0,9(0,2) 58 (1,7)
Dagpenger 7,4 0,4 2,0
AAP 3,2 28,1 9,8
Tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne 2,8 10,5 57
Andel (i %) kombinasjonsbrukere (dvs. kombinasjon av 25,5 20,0 71,4
ledighet, helse- eller sosialproblem i samme forlap)
Andel (i %) som har oppbrukte sykepengerettigheter 85,1
Arsak til at forlgp avsluttes

Jobb 70,8 43,5 45,0

Kombinasjon av jobb og ufaretrygd 0,8 12,9 0,7

Kun ufer 5,0 32,0 15,9

Utdanning 4,4 15 6,2
Dad 0,8 2,7 2,6
Utvandret 1,7 0,6 2,6
Utenfor arbeidsstyrken uten trygd 16,7 6,7 27,1

Gjennomsnittlig yrkeserfaring (ar med opptjente 8,9 16,2 4,8
pensjonspoeng siste 25 ar far start pa forlap)
Aldersfordeling (i %) ved start av forlgp
Alder < 25 25,8 7,1 34,2
Alder 25 -34 30,9 16,7 29,8
Alder 35 - 44 23,7 26,9 23,0
Alder 45 - 54 14,9 32,6 10,9
Alder 55 - 61 4,8 16,7 2,1
Gjennomsnittsalder 33,7 42,9 31,2
Andel (i %) kvinner 47,4 60,7 52,6
Utdanningsfordeling (i %)

Grunnskole 37,2 32,6 55,5
Noe videregaende 7,3 17,8 55
Fullfart videregaende 30,8 29,3 17,8
Hagskole/universitet 17,5 19,0 9,1
Ukjent utdanning 7,2 1,4 12,1

Immigranter fra OECD-land 7,7 5,7 4,8

Immigranter fra ikke-OECD-land 21,9 7,4 41,4




12

| tabell 3.3 ser vi naermere pa de som avslutter et forlap med uferetrygd i 2009. Ca 10 000 blir
fullt ufer og i overkant av 3000 kombinerer jobb og ufaretrygd. Merk at vi ikke fanger opp
alle som blir ufgre. Det er to hovedgrunner til det; for det farste utelates personer som blir
ufare etter 62-arsalder pga var aldersbegrensning, for det andre er det flere (spesielt blant de
eldste aldersgruppene) som blir ufgre rett etter en periode med sykemelding. Nesten
halvparten (48%) av de som avslutter et forlgp i 2009 har veert gjennom flere forlgp i lgpet av
perioden 1993 til 2000, i tabell 3.3 er det kun det siste forlgpet vi ser pa.

Tabell 3.3 viser at det er relativt store forskjeller pa personer som ender opp med full
ufaretrygd sammenliknet med de som ender opp med & kombinere jobb og ufaretrygd. Blant
de som blir fullt ufere er det en stgrre andel som starter med noe annet enn et helseproblem;
17% starter med ledighet og 12% starter med sosialhjelp. De fleste personer som blir ufgre i
2009 har hatt en lang periode som NAV-bruker bak seg, spesielt gjelder dette personer som
blir fullt ufere hvor gjennomsnittlig varigheter over 5 ar (62 maneder) og 1/3 har hatt et forlap
pa over 6 ar. Personer som etter avslutning av et forlgp kombinerer jobb og ufaretrygd
sammenliknet med personer som blir fullt ufgre har lengre yrkeserfaring, de er eldre, har

lengre utdannelse, og en stor overvekt (67%) er kvinner.
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Tabell 3.3 Forlgp som avsluttes med ufgretrygd i 2009. Noen hovedtall

Kombinasjon av jobb og (Kun) ufar ved
ufaretrygd etter avsluttet forlgp avsluttet forlgp
Manedsobservasjoner 133.728 586.531
Forlap 3.238 9.982
Varighetsfordeling (i %)

1-12 maneder 17,8 10,7
13-24 maneder 19,8 12,5
25-48 maneder 24,9 19,1
49-72 maneder 20,9 20,6
Mer enn 72 maneder 16,7 37,2

Gjennomsnittlig varighet (malt i antall maneder) 42,4 61,7
Gjennomsnittlig antall maneder i hver tilstand
Sosialhjelp 0,3 5,2
Ordinert ledig (ordinare tiltaksdeltakere) 1,6 (0,2) 4,7 (0,6)
Dagpenger 1,0 2,5
AAP 32,6 40,1
Tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne 6,6 8,2
Andel (i %) kombinasjonsbrukere (dvs. kombinasjon 14,8 37,9
av ledighet, helse- eller sosialproblem i samme forlap)
Andel (i %) som starter med:

Ledighet 8,7 17,3

Helseproblem 89,5 70,6

Sosialproblem 1,9 12,1

Tilstand siste maned av forlgpet

Sosialhjelp 14 10,8

Ordinert ledig/tiltaksdeltakere 3,1 34

AAP 90,5 82,7

Tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne 51 3,1

Gjennomsnittlig yrkeserfaring 20,3 15,7
Aldersfordeling (i %) ved start av forlgp

Alder < 25 1,5 9,6

Alder 25 - 34 4.8 9,6

Alder 35 - 44 16,0 22,1

Alder 45 - 54 44,9 36,8

Alder 55 - 61 32,9 21,9
Gjennomsnittsalder 49,6 44,7
Andel (i %) kvinner 67,1 52,3
Utdanningsfordeling (i %)

Grunnskole 28,2 445
Noe videregaende 27,9 20,8
Fullfart videregaende 23,4 21,3
Hggskole/universitet 20,0 11,2
Ukjent utdanning 0,5 2,1

Immigranter fra OECD-land 3,5 4,6

Immigranter fra ikke-OECD-land 3,6 9,7
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3.2 Innstrgmning til nye forlgp i perioden 1993-2009

Figur 3.1 viser total innstremning til alle typer forlgp i perioden 1993 til 2009. Figuren viser
at det har veert stor variasjon i antall nystartede forlgp fra ar til ar. 1 1993 var det 186.000
nystartede forlgp og fram til 1998 var det en jevn nedgang (136.000 i 1998). Deretter gker
innstremningen fram til den nar en topp pa 196.000 i 2003, pafalgende ar er det en kraftig
nedgang og i 2007 er det kun 111.000 nystartede forlgp. 1 2008 og 2009 gker innstremningen;
i 2009 er det hele 189.000 nye forlap.

Innstrgmning til forlgp
200000
180000 —N /\ /
160000 \ 4\/ \ /
140000 \_,/ \ /
120000 \ / .

o®
........
. .
o, .
e

100000
80000
60000
40000
20000

0

vy 03
. . .

...........

-----

1992 4994 4995 4990 1997 199 1999 100 O 002 0> O 505 700 10T 0B 4002

Alle  eeccee Langtidsforlgp

Figur 3.1: Antall nye forlgp pr ar.

| de neste figurene vises innstrgmning etter startarsak. Figur 3.2 viser arlig innstrgmning
(totalt og blant langtidsforlgp) til ledighet i perioden 1993-2009. Nar det gjelder strammer inn
i forlgp er ledighet den dominerende arsaksfaktoren. Avhengig av hvilket ar vi ser pa utgjer
innstremning til ledighet 60-80% av den totale innstremningen og figur 3.1 vil i stor grad
fglge samme trend som figur 3.2. Fra 1993 til 1998 var det en sterk nedgang i antall
nystartede ledighetsforlgp (ca 149.000 i 1993 og 96.000 i 1998), fra 1999 til 2003 gker
innstremningen til ledighet (142.000 i 2003) for sa a synke til 69.000 i 2007. |1 2008 og 2009
slar finanskrisen inn og antall nye ledighetsforlgp er 137.000 i 2009. Pabegynte langtidsforlgp
falger samme trend, men andelen langtidsforlgp varierer med konjunkturene. | gjennomsnitt
utgjer langtidsforlgp halvparten av forlgpene, men i gode tider er det lettere 8 komme ut av

tilstanden og andelen langtidsforlgp utgjer en mindre andel av forlgpene. Eksempelvis er det
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46% av de som starter med ledighet i 2007 som varer imer enn 5 maneder, mens det i 2009 er

56% av nystartede forlgp som varer minst like lenge.

Innstrgmning til ledighetsforlgp
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Figur 3.2: Nye ledighetsforlgp pr ar

Innstremning til helserelaterte forlgp i figur 3.3 folger et noe annet mgnster enn innstremning
til ledighetsforlgp. Med unntak av en liten nedgang fra 1993 til 1994 er det en jevn vekst fram
til 2003 i antallet som pabegynner et helserelatert forlgp; i 1994 er det 15.000 og i 2003 er det
hele 38.000. I arene 2005-2008 holder det seg stabilt pa ca 30.000 nystartede forlgp, i 2009 er
det en ny oppgang til 35.000. Andelen langtidsforlgp utgjer 81-86% av alle pabegynte

helserelaterte forlgp.
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Innstrgmning til helserelaterte forlgp
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Figur 3.3: Nye helserelaterte forlgp pr ar

Innenfor gruppen som starter med sosialhjelp har det vaert feerre svingninger, jf. figur 3.4. 1
1993 o0g 1994 var antallet 19-20.000. | perioden 1995-2003 ligger antallet nye relativt
konstant pa 16-17.000, mens det minsker til 12.000 i 2007 for sa a ga opp igjen til 17.000 i
2009.
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Innstrgmning til sosialforlgp
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Figur 3.4: Nye sosialforlgp pr ar

4. Endringer i trygde- og sosialhjelpsforlgp ved innfgring av NAV-reformen?
| dette kapittelet vil vi undersgke om det har skjedd noe med strukturen pa forlgpene i
forbindelse med innfgring av NAV-reformen. For lettere a kunne avdekke endringer har vi

valgt & konsentrere oss om en begrenset tidsperiode.

4.1 Innstremming til NAV: utvikling i antall nye brukere

Vi forventer egentlig ikke at NAV-reformen skal ha noen innvirkning pa innstremming til
ytelsene. Nar vi likevel velger & inkludere et kapittel om nettopp innstramming har det det to
arsaker. For det farste er viktig a vite hvorvidt det har vert endringer i innstramming fordi
dette vil pavirke betingelsene (arbeidspresset) kontorene star overfor. For det andre kan det
tenkes at NAV-reformen har pavirket saksbehandlingstid ved NAV-kontoret og dette kan
f.eks. igjen gjere at man registreres med andre ytelser enn man kvalifiserer for (f.eks.

sosialhjelp i pavente av trygd) eller at ytelsene utbetales med en forsinkelse.

| figur 4.1 sammenlikner vi kommuner som har innfart NAV-reformen tidlig (2006 og 2007)

med kommuner som gjennomfarte reformen relativt sent (2009, 2010 og 2011). Ar 2003 er
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referansear og innstrgmningen er da satt lik 1, dette aret antar vi at kommunene er upavirket
av NAV-reformen. Innstrgmning til forlgp er i stor grad pavirket av konjunkturene, men det
er kun marginale forskjeller mellom kommuner som startet NAV-reformen tidlig

sammenliknet med de som startet sent.

Innstrgmning til forlgp etter start pa NAV-reformen (2003=referansear)
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Figur 4.1:Antall nye forlgp pr ar i kontor med tidlig og sen NAV-etablering

Figur 4.2 viser innstrgmning til ledighet. Innenfor denne gruppen er det sma forskjeller blant
de som bor i kommuner som startet NAV-reformen tidlig sammenliknet med de som startet

sent.
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Innstrgmning til ledighet etter start pa NAV-reformen
(2003=referansear)
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Figur 4.2:Antall nye ledighetsforlgp pr ar i kontor med tidlig og sen NAV-etablering
Siden var definisjon av ledige ikke krever at en mottar dagpenger, og etableringen av NAV-
kontor kan tenkes & pavirke saksbehandlingstiden for dagpenger, beskriver figur 4.3
innstrgmming til dagpenger, altsa en delmengde av figur 4.2. Vi ser at utviklingen i
innstremming til dagpenger er sa godt som identisk i kommuner med tidlig og sen NAV-

etablering.

Innstrgmning til dagpenger etter start pa NAV-reformen
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Figur 4.3:Antall nye dagpengemottakere pr ar i kontor med tidlig og sen NAV-etablering
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| figur 4.4, som viser nystartede helserelaterte forlap, er det noe starre forskjeller. Rundt
reformtidspunktet (2006 og 2007) er det lavere innstremning i kommuner som startet tidlig
sammenliknet med kommuner som startet sent. Det kan dermed tyde pa at NAV-reformen

farte til en nedgang i tilgang til helserelaterte forlap.

Innstrgmning til helserelaterte forlgp etter start pa NAV-reformen
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Figur 4.4: Antall nye helserelaterte forlgp pr ar i kontor med tidlig og sen NAV-etablering

Figur 4.5 viser at det er flere som starter et sosialhjelpsforlgp i forbindelse med innfgring av
NAV-reformen
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Innstremning til sosialhjelpsforlgp etter start pa NAV-reformen
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Figur 4.5: Antall nye sosialhjelpsforlgp pr ar i kontor med tidlig og sen NAV-etablering

NAV-reformen ser ikke ut til & ha pavirket total innstramning i nevneverdig grad, men det ser
ut til & veere en dreining fra helserelaterte forlgp til sosialhjelpsforlgp. En mulig forklaring pa
dette kan veere at det i forbindelse med etableringen av NAV-kontorene kunne oppsta
kapasitetsproblemer knyttet til saksbehandling av trygdesgknader, og at enkelte som faglge av
dette fikk sosialhjelp i stedet for en helserelatert ytelse i en overgangsfase.

4.2 Utstremming fra NAV

| dette avsnittet vil vi undersgke om NAV-reformen har hatt noen innvirkning pa
sannsynligheten for a avslutte et forlgp. De neste figurene tar utgangspunkt i nystartede forlgp
og deres sannsynlighet for a bli avsluttet i lgpet av de neste 12 manedene. Figur 4.6 viser at
blant nystartede forlgp i 2003 var det en hgyere sannsynlighet for avslutning i lgpet av det
neste aret blant personer som bodde i kommuner som gjennomfarte NAV-reformen tidlig
sammenliknet med de som startet sent. Etterhvert som NAV-reformen narmer seg blir
imidlertid bildet annerledes ved at det blir vanskeligere for de som bor i reformkommunene a

komme seg ut av trygd/sosialhjelp.
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Andel (i %) som avslutter et forlgp i Igpet av de fgrste 12 maneden av
forlgpet
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Figur 4.6: Andel av pagaende forlgp som avsluttes i lgpet av 12 mnd pr ar, i kommuner

med tidlig og sen NAV-etablering

Figur 4.7 antyder at arsaken til at bosatte i kommuner med tidlig NAV-etablering i mindre
grad avslutter sine trygdeforlgp er at de i mindre grad kommer seg ut i arbeid. Spgrsmalet om
NAV-reformens virkninger for overgang til arbeid er noe vi vender tilbake til i

effektevalueringen.
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Andel (i %) som gjgr overgang til jobb i Igpet av de fgrste 12 manedene

av forlgpet
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Figur 4.7: Andel av pagaende forlgp som avsluttes med overgang til arbeid i lgpet av 12

maneder pr ar, i kommuner med tidlig og sen NAV-etablering

4.3 Overganger mellom ulike tilstander: Bevegelser "pa tvers”

A samle de tre tidligere atskilte etatene under ett tak kan tenkes & ha fort til flere

bevegelser ’pa tvers” i systemet. Tabellene i dette avsnittet viser overganger mellom ulike
tilstander innad i forlgpet. | tabell 4.1 og 4.2 tar vi utgangspunkt i alle pagaende forlgp i 2005
og vi skiller igjen mellom de som bor i kommuner som iverksatte NAV-reformen tidlig (2006
0g 2007) og de som iverksatte den sent (2009-2011). For a undersgke om det har veert
endringer i overgangsmegnsteret mellom ulike stgnadstyper i forbindelse med innfering av
NAV-reformen sjekker vi sa de samme kommunene i 2008 (se tabell 4.3 og 4.4). Merk at vi
her kun ser pa bevegelser fra en kalendermaned til en annen innad i forlgpet, og dermed ser
bort fra den den avsluttende overgangen ut av forlgpet. I tillegg til overganger mellom ulike
tilstander har vi en siste kolonne; opphgr som NAV-bruker. Som omtalt i kapittel 2.1 vil
personer som har mindre enn 12 maneders mellomrom mellom ulike stgnadstyper veere
innenfor samme forlgp. De kan likevel ha oppher i sin brukerrelasjon til NAV, enten som
folge av kortvarig arbeid, manglende registrering, eller som fglge av bortfall av en type stgnad

uten at en annen (ennd) har kommet til erstatning.

Tabell 4.1 viser at blant de som var pa sosialhjelp en tilfeldig valgt maned i 2005 og som

bodde i kommuner som innfgrte NAV-reformen tidlig er det 72,9% som forblir pa sosialhjelp
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neste kalendermaned. Videre vil 7,3% vere ledig, 2,6% vil veere pa arbeidsavklaringspenger,
1,1% vil veere pa tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne og hele 16,2% vil ha opphgr som
NAV-bruker. Nar det gjelder trygdeordningene er det langt flere som forblir i samme tilstand
(andelen som ikke bytter tilstand fra en maned til en annen er markert med fete typer i
tabellene), eksempelvis er det 91,2% av de som er ledige innvaerende maned som ogsa er
ledige maneden etter. Sammenlikner vi tabell 4.1 og 4.2 finner vi omtrent det samme
overgangsmgnsteret; m.a.o. var det i 2005 sma forskjeller mellom de som startet NAV-

reformen tidlig og de som startet NAV-reformen sent.

Tabell 4.3 og 4.4 viser de manedlige overgangene i 2008, hvor tabell 4.3 inneholder de som
bor i kommuner som allerede har innfgrt NAV-reformen og tabell 4.4 omfatter de som ikke er

bergrt av reformen.

Tabell 4.1 Manedlige overganger mellom ulike tilstander (i %) i 2005. Kommuner som etablerte
NAV-kontoret i 2006 eller 2007.

Til
Sosialhjelp Ledig AAP Tiltak Opphgr som
neds.arb.evne. NAV-bruker
Fra Sosialhjelp 72,9 7,3 2,6 1,1 16,2
Ledig 1,7 91,2 0,3 0,3 6,5
AAP 0,3 0,6 93,2 4,3 1,7
Tiltak neds.arb.evne. 0,4 0,4 6,4 91,6 1,2

Tabell 4.2 Manedlige overganger mellom ulike tilstander (i %) i 2005.Kommuner som innfgrte NAV-
reformen i 2009,2010 eller 2011.

Til
Sosialhjelp Ledig AAP Tiltak Opphgr som
neds.arb.evne. NAV-bruker
Fra Sosialhjelp 74,6 6,6 2,5 0,9 15,4
Ledig 1,7 91,3 0,3 0,3 6,4
AAP 0,3 0,6 93,2 4,3 1,6
Tiltak neds.arb.evne. 0,5 0,4 6,7 91,3 1,2

Tabell 4.3 Manedlige overganger mellom ulike tilstander (i %) i 2008.Kommuner som innfgrte NAV-
reformen i 2006 eller 2007.

Til
Sosialhjelp Ledig AAP Tiltak Opphgr som
neds.arb.evne. NAV-bruker
Fra Sosialhjelp 75,0 6,0 2,6 1,2 15,3
Ledig 2,5 87,7 0,6 0,5 8,8
AAP 0,3 0,4 95,3 2,6 15
Tiltak neds.arb.evne. 0,4 0,3 6,4 91,6 1,3
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Tabell 4.4 Manedlige overganger mellom ulike tilstander (i %) i 2008.Kommuner som innfarte NAV-
reformen i 2009,2010 eller 2011.

Til
Sosialhjelp Ledig AAP Tiltak Opphgr som
neds.arb.evne. NAV-bruker
Fra Sosialhjelp 76,0 53 2,6 11 15,1
Ledig 2,4 87,8 0,6 0,4 8,8
AAP 0,3 0,5 95,1 2,7 1,6
Tiltak neds.arb.evne. 0,5 0,3 6,6 91,3 1,3

Bare ved a studere tabellene er det vanskelig a se store endringer som falge av NAV-reformen.
For & gjere sammenligningen noe enklere har vi i tabell 4.5 beregnet “forskjeller i forskjellen”
mellom kommuner som gjennomfarer NAV-reform tidlig og sent. Helt presist viser den for
hver celle forskjellen mellom tidlige og sene NAV-kommuner i 2008 trukket fra den samme
forskjellen i 2005.

Tabellen viser farst og fremst at det er sma endringer. Langs hoveddiagonalen, som viser
sannsynligheten for at en fortsetter i samme tilstand som forrige maned, gitt at forlgpet ikke

avsluttes, er det sa godt som ingen endringer.

| kolonnen til hgyre vises endringen i sannsynligheten for opphgr som NAV-bruker NAV-
reformen hadde som en av mange malsetninger & redusere slike “hull”. Vare beregninger kan
tyde pa at NAV-reformen faktisk har fort til en reduksjon i slike “hull” med en endring i
sannsynligheten for ”hull” pa mellom 0 og 12% avhengig av tilstand.

Utover tallene markert med gratt vil vi veere forsiktig med a tolke prosentvise endringer da

dette er relative endringer i sveert sma tall.
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Tabell 4.5 Forskjell mellom tidlige og sene NAV-kommuner i 2008 fratrukket den samme forskjellen i
2005. Manedlige overganger mellom ulike tilstander (i %) i 2008. Kommuner som innfgrte NAV-
reformen i 2009,2010 eller 2011. Endringene er malt i prosentpoeng. Prosent i parentes.

Til
Sosialhjelp Ledig AAP Tiltak Opphgar
neds.arb.evne.  somNAV-
bruker
Fra Sosialhjelp 0,7 0 -0,1 -0,1 -0,6
(0%) (-4%) (-9%) (-4%)
(1%)
Ledig 0,1 0 0 0,1 -0,1
(6%) (0%) (33%) (-2%)
(0%)
AAP 0 -0,1 0,2 -0,1 -0,2
(0%) (-17%) (-2%) (-12%)
(0%)
Tiltak neds.arb.evne. 0 0 0,1 0 0
(0%) (0%) (2%) (0%)
(0%)

| tabell 4.6 og 4.7 ser vi nermere pa bevegelsene rundt i NAV-systemet og fokuserer pa
langvarige forlgp som har vart minst to ar. I tabell 4.6 ser vi pa de som starter et forlgp i 2003
og i tabell 4.6 ser vi pa de som starter i 2006 og igjen deler vi materialet i 2 grupper; de som
bor i kommuner som startet med NAV-reformen tidlig (2006 og 2007) og de som startet sent
(2009-2011). | tabell 4.6 skal ingen av gruppene veere bergrt av reformen, mens i tabell 4.7 vil

gruppen som startet tidlig veere beragrt.

Tabell 4.6 viser at mange av de som starter i en tilstand ogsa er innom andre tilstander i lgpet
av de farste 24 manedene. Dette gjelder spesielt de som starter med et sosialproblem, hvor
over halvparten ogsa har vert ledig de farste to arene, 28-29 prosent har vert pa
arbeidsavklaringspenger og ca 16 prosent har vert pa tiltak for personer med nedsatt
arbeidsevne. Ser vi pa andelen som har hatt opphgr som NAV-bruker de fgrste 24 manedene
er det spesielt utbredt blant de som starter med sosialhjelp eller ledighet (henholdsvis 83-84
prosent og 74-75 prosent har hatt opphgar), mens det er langt mindre vanlig blant de som
starter med et helseproblem (her har kun 26 prosent hatt oppher). Ser vi pa andelen som har
hatt opphgr av stgnad gjelder det hele 94 prosent av de som starter med ledighet, noe som
illustrerer at mange er registrert som ledige (og dermed blir definert som NAV-bruker) uten a
motta dagpenger. Av de som er innom tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne i lgpet av
de farste 24 manedene tar det omtrent 13 maneder fra start av forlgp til tiltaket blir iverksatt
blant de som starter med ledighet eller sosialhjelp, mens det tar 6-7 maneder for de som starter

med et helseproblem.
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Tabell 4.6 Hva skjer de farste 24 manedene av et forlgp? Ser pa forlgp som starter i 2003 og som varer
minst 24 maneder

NAV-reform 2006-2007 NAV-reform 2009-2011
Starter ~ Starter med Starter med  Starter  Starter med Starter
med helse- sosial- med helse- med sosial-
ledighet problem problem ledighet problem problem
Antall forlgp 8.874 6.170 2.015 14.058 8.981 3.056
Andel (i prosent) som har
veert innom:
Sosialhjelp 16,6 3,6 100,0 16,2 3,6 100,0
Ledighet/ordinert tiltak ~ 100,0 7,9 54,0 100,0 7,7 52,3
AAP 10,1 93,3 28,2 9,5 94,5 29,1
Tiltak for personer
m .neds. arb.evne 94 56,7 16,8 8,4 54,6 15,3
Gjennomsnittlig antall
maneder pa:
Sosialhjelp 0,8 0,1 9,4 0,8 0,1 9,7
Ledighet/ordineert tiltak 16,2 0,5 4,2 16,3 0,6 4,1
AAP 0,7 14,7 3,0 0,7 15,2 3,2
Tiltak for personer
m .neds. arb.evne 0,7 1,7 1,3 0,7 7,1 11
Andel (i prosent) som har
hatt opphar som NAV- 75,0 25,7 83,3 73,7 25,7 83,7
bruker (stenadsmottaker) (94,4) (27,1) (85,3) (93,7) (27,0) (86,0)
Gjennomsnittlig 75 3,7 7.4 7.4 3,8 7,2
antall maneder med 9,7 (3,9 (8,2) 9,7 (4,0 (8,0
opphgr som NAV-
bruker
(stenadsmottaker)
Gitt at man havner pa 13,2 6,4 13,0 13,0 6,9 13,3

tiltak for personer m neds
arb.evne, hvor mange
maneder etter start pa
forlgp

Tabell 4.7 viser hva som skjer de farste to arene for de som starter forlgpet i 2006, underveis i
forlgpet vil alle som bor i kommuner som startet NAV-reformen tidlig bli bergrt av reformen.
De viktigste endringene fra forrige tabell er at andelen som er innom tiltak for personer med
nedsatt arbeidsevne har gkt blant gruppene som starter med ledighet eller sosialhjelp.
Samtidig er det en nedgang i andelen er pa tiltak blant de som starter med et helseproblem.
Gitt at man havner pa tiltak starter tiltaket tidligere i forlgpet for de som starter med ledighet.
M.a.o. tyder det pa at det ble satset mer pa tiltak blant de som startet som ledige, til dels pa

bekostning av de som startet med et helseproblem. Nar det gjelder kommuner som hadde
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innfart NAV-reformen sammenliknet med andre ser det ikke ut til & vere vesentlige

forskjeller.

Tabell 4.7 Hva skjer de farste 24 méanedene av et forlgp? Ser pa forlgp som starter i 2006 og som varer
minst 24 maneder

NAV-reform 2006-2007 NAV-reform 2009-2011
Starter  Starter med Starter med  Starter  Starter med Starter
med helse- sosial- med helse- med sosial-
ledighet problem problem ledighet problem problem
Antall forlgp 3.934 4.394 1.354 6.056 6.603 2.175
Andel (i prosent) som har
vert innom:
Sosialhjelp 21,9 2,6 100,0 20,9 3,3 100,0
Ledighet/ordineert tiltak 100,0 6,1 48,8 100,0 6,2 45,8
AAP 24,7 96,4 30,0 27,1 95,6 32,1
Tiltak for personer
m .neds. arb.evne 25,2 40,3 19,7 26,1 42,0 17,7
Gjennomsnittlig antall
maneder pa:
Sosialhjelp 11 0,1 9,6 1,1 0,1 9,8
Ledighet/ordineert tiltak 12,5 0,3 3,2 12,4 0,3 3,1
AAP 2,0 17,8 3,0 2,2 17,5 3,4
Tiltak for personer
m .neds. arb.evne 2,7 4.8 15 2,7 51 1,3
Andel (i prosent) som har
hatt opphgr som NAV- 78,6 26,5 84,1 78,1 26,4 85,2
bruker (stenadsmottaker) (95,3) (27,6) (85,7) (96,2) (27,6) (86,7)
Gjennomsnittlig 7,3 3,5 79 7,3 3,6 7,5
antall maneder med (10,3) (3,8) (8,7) (10,2 (3,8) (8,3)
opphgr som NAV-
bruker
(stenadsmottaker)
Gitt at man havner pa 9,4 7,6 12,4 9,8 7.8 13,1

tiltak for personer m neds
arb.evne, hvor mange
maneder etter start pa
forlgp

4.4 "Hull” i stgnadsmottak
A samle de ulike etatene under ett tak kunne tenkes & bedre samhandlingen mellom dem og

blant annet fare til feerre hull i stgnadsmottak. Figur 4.8 falger opp funnet fra tabell 4.5 men
der vi kun fokuserer pa opphgr av ytelsene. Maneder hvor en person er ordinert ledig uten a
motta dagpenger defineres ikke som opphar som NAV-bruker, men det vil bli definert som
opphar av stgnad. Vi fglger da alle pagaende forlgp og beregner andelen av de som har et
midlertidig oppher av ytelser, altsd maneder der personen ikke far en stgnad. Slike opphar av
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ytelser kan f.eks. skje fordi en bruker er pa vei fra en ordning til en annen og utbetaling av
den ”gamle” ytelsen slutter for den nye “starter”. Vi ser at kommunene med tidlig og sen
NAV-etablering utvikler seg temmelig likt i drene 2003-10 nar det gjelder slike hull. Gledelig
er det likevel at andelen med slike oppher ser ut til & falle over tid fra ca 17% til rundt 12”. Vi

har derimot ikke grunnlag for & konkludere med at dette skyldes NAV-reformen.

Andel (i %) som har opphgr av stgnad en gitt maned
18

17

16

15

14

13

12

11

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

NAV-reform 2006-2007  eeceee NAV-reform 2009-2011

Figur 4.8: Andel av NAV-brukere med "hull” i stonadsmottak

For arbeidsledige har vi ogsa mulighet til & studere ventetid noe grundigere ved at vi kan
sammenligne andelen registrerte ledige med andelen dagpengemottakere. Vi tenker oss da at
endret saksbehandlingstid som fglge av NAV-etablering gir seg utslag i at andelen ledige som
faktisk mottar dagpenger ogsa endres. Figur 4.9 viser nettopp denne andelen for 2003-10 delt
i kommuner med tidlig og sen NAV-etablering. Som en kan se er det ikke mulig & spore noen
virkninger av NAV-reformen i denne figuren. Vi ser derimot store endringer som fglge av

finanskrisen da nye arbeidsledige med dagpengerettigheter meldte seg hos NAV.
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Andel (i%) av de ledige som ikke mottar dagpenger en gitt maned
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Figur 4.10: Andel av ledige som ikke mottar dagpenger.

Figur 4.10 vil reflektere bade endringer i andelen ledige som ikke har krav pa dagpenger og
endret ventetid for utbetaling for dem med rettigheter. For & si noe mer om hvor lang tid det
tar far dagpenger blir utbetalt har vi i figuren nedenfor tatt utgangspunkt i de som faktisk far
utbetalt dagpenger i lgpet av de farste 12 manedene av forlgpet. Figuren viser at det, i
gjennomsnitt tar 1-1,6 maneder for utbetaling av dagpenger finner sted og at det var en kraftig
gkning i ventetid i 2007 og 2008. Det er likevel sma forskjeller mellom de som innfarte NAV-
reformen tidlig og de som innferte den sent. Vi kan dermed slutte at lokal etablering av NAV
neppe forarsaket denne gkningen. Vi kan derimot ikke utelukke at saksbehandlingstiden

nasjonalt gkte som falge av reformen.
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Gjennomsnittlig ventetid (malt i antall maneder) for
dagpengemottakere
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Figur 4.11: Gjennomsnittlig ventetid for dagpengemottakere

4.5 Overganger mellom kommunale og statlige ytelser
| de pafelgende figurene ser vi hvor mange som, fra en maned til en annen, beveger seg

mellom trygdeytelser (finansiert av staten) og sosialhjelp (finansiert av kommunen). Figur
4.12 viser hvor stor andel (i %) som gar fra sosialhjelp til statlige ytelser fra en maned til neste
maned Merk at vi her kun ser pa personer som far statlige ytelser (ytelser fra Folketrygden) og
ikke pa personer som er ledige uten samtidig & motta dagpenger. En stor andel av de som
mottar sosialhjelp far samtidig (samme maned) en ytelse fra Folketrygden, men i de to
kommende figurene vil vi se bort fra dette, vi vil kun se pa de som gar fra en «ren»
sosialhjelpsytelse til en «ren» statlig ytelse. Vi gjgr dermed unntak fra definisjonene av forlgp
som er beskrevet i kapittel 2.1. Lenge far NAV-reformen ble innfgrt (i 2003) var det en
hgyere andel som gikk fra sosialhjelp til trygdeytelser blant de som tilhgrte en kommune som
innfarte reformen tidlig sammenliknet med de som innfarte reformen sent (hhv 1 og 1,1%).
Fra 2005 til 2007 er det en nedgang i andelen som gar fra sosialhjelp til statlige ytelser, men
nedgangen er starst i reformkommunene. |1 2008 gker andelen som gar til statlige ytelser en
god del i kommuner som da har gjennomfart NAV-reform. Vi er forelgpig usikre pa hvordan
vi skal tolke dette. Sa langt ser vi lite tegn til en betydelig overflytting av utbetalinger fra

kommunale til statlige ytelser, som en kanskje kunne frykte som en konsekvens av reformen.
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Andel (i %) som gj@r overgang fra sosialhjelp til statlige ytelser
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Figur 4.12: Andel med overgang til statlige ytelser fra sosialhjelp

| figur 4.13 ser vi pa de som gar motsatt vei; nemlig fra statlige ytelser til sosialhjelp. Her ser

det heller ikke ut til & veere store endringer i forbindelse med innfgring av NAV-reformen

Andel (i %) som gj@r overgang fra statlige ytelser til sosialhjelp
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Figur 4.13: Andel som gjar overgang fra statlige ytelser til sosialhjelp

Det kan ogsa tenkes at NAV-reformen har gjort det lettere & kombinere sosialhjelp med andre
ytelser. I dette avsnittet vil vi se hvor mange som kombinerer sosialhjelp og ytelser fra
Folketrygden i lgpet av samme maned. Igjen vil vi avvike fra definisjonene omtalt i kapittel
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2.1 hvor alle andre tilstander overskriver sosialhjelp og som innebarer at de vi hittil har

fanget opp som sosialhjelpsmottakere mottar sosialhjelp som eneste ytelse.

Figur 4.14 viser at det er en stor andel av sosialhjelpsmottakerne som samtidig er registrert
ledig eller som ordinger tiltaksdeltaker, og andelen varierer med konjunkturene. 1 2003 er det
26-28 % som er registrert ledig/pa ordinaert tiltak, mens det i 2007-2008 nadde en bunn pa 19-
20 %. Endringene ser i liten grad ut til & vaere knyttet til NAV-reformen

Andel (i%) av sosialhjelpsmottakere som er registrert
ledige/ordinzere tiltaksdeltakere
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Figur 4.14: Andel sosialhjelpsmottakere som samtidig er registrert ledige/ordinzere

tiltaksdeltakere

Langt fra alle som bade mottar sosialhjelp og er registrert ledige far dagpenger. Det skyldes
antakelig at mange i denne gruppen ikke er berettiget annen stgnad enn sosialhjelp. Figur 4.15
viser at andelen som mottar dagpenger/individstenad® i tillegg til sosialhjelp varierer fra 4,5-
11%, men igjen ser det ikke ut til & veere systematiske endringer i forbindelse med innfaring

av NAV-reformen

® Vi antar at alle som er ordinare tiltaksdeltakere mottar individstenad eller annen stgnad
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Andel (i%) av sosialhjelpsmottakere som mottar
dagpenger/individstgnad samtidig
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Figur 4.15: Andel sosialhjelpsmottakere som samtidig mottar dagpenger/individstenad

Tilsvarende viser figur 4.16 andelen som mottar en helserelatert ytelse samtidig med mottak

av sosialhjelp.

Andel (i %) av sosialhjelpsmottakere som mottar en helserelatert
ytelse samtidig
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Figur 4.16: Andel sosialhjelpsmottakere som samtidig mottar en helserelatert ytelse

Andel som mottar enten en helserelatert ytelse eller dagpenger/individstgnad ligger relativt

konstant pa 26-28 %. Om sosialhjelpsmottakere far dagpenger eller en helserelatert ytelse ser



35

ut til & avhenge av konjunkturer; i gode tider er det mange som mottar en helserelatert ytelse
og i darligere tider er det desto fler som mottar dagpenger eller individstenad. Andelen som
kombinerer sosialhjelp med andre ytelser ser ikke ut til & vaere pavirket av NAV-reformen.

5. Konklusjon/oppsummering

Tidligere evalueringer av NAV-reformen (f.eks. Schreiner og Markussen, 2012) finner at
reformen farte til reduserte overgangsrater fra stgnadsmottak til arbeid. Denne rapporten har
ikke hatt som hovedformal a studere dette, men i den grad vi har gjort det, bekrefter vare funn

tidligere resultater (se figur 4.6 og 4.7).

Formalet med denne rapporten har vert a beskrive hva som skjer mens man er NAV-bruker,
det vi kaller et NAV-forlgp. Vi har derfor undersgkt spesielt hvorvidt innfaring av NAV-
reformen har endret strukturelle trekk ved disse forlgpene. Nar det gjelder antall som starter et
forlap ser det ikke ut til at NAV-reformen har hatt stor innvirkning, men det ser ut til a veere
en dreining fra helserelaterte forlgp til sosialhjelpsforlep ved at flere starter et forlgp med

sosialhjelp i stedet for helserelaterte ytelser.

Vi finner ikke tegn til at NAV-reformen pavirket antall nye brukere, totalt sett. Det hadde vi
heller ikke forventet. Derimot finner vi tegn til at NAV-reformen, trolig kun i en
overgangsfase, pavirket hvilke ytelser brukerne startet med. Trolig pa grunn av gkt
saksbehandlingstid for helserelaterte ytelser ser vi at innstrammingen til disse ytelsene falt i

kommuner som hadde gjennomfart reformen mens innstremmingen til sosialhjelp gkte.

Vi finner i liten grad av reformen forte til flere bevegelser ’pa tvers” i systemet, til tross for at
dette burde vere enklere ettersom alle tjenestene na er samlet under ett tak. Nar vi
sammenligner data for far og etter NAV ser vi i og for seg endringer, spesielt at andelen som
kommer pa tiltak for personer med nedsatt arbeidsevne gker for ledige og mottakere av
sosialhjelp mens det faller for personer med helserelaterte ytelser. Det er derimot ikke
holdepunkter for a knytte dette spesifikt til etablering av NAV-kontorene siden vi ser den

samme utviklingen over tid i kommuner som enna ikke hadde etablert NAV.

Vi finner tegn til at feerre brukere opplever “huller” i stenadsmottak. Det kan vaere mange
kilder til slike hull, f.eks. nar brukere gar fra én stgtteordning til en annen. Ventetid fra
registrering til sgknad om ytelse vil ogsa gi slike hull. Vi finner at for ledige var det en

markant gkning i ventetid i 2008. Dette var ogsa da antall nye ledige gkte i forbindelse med



36

finanskrisen. Vi finner derimot ingen tegn til at den gkte ventetiden kan knyttes til etablering
av NAV. Tvert i mot finner vi, en liten nedgang i slike "hull” som fglge av NAV-etablering,
altsa at feerre personer opplever at stgnaden uteblir en eller flere maneder i lgpet av et NAV-
forlgp. Det er verdt & minne om at var tolkning av NAV-reform, nemlig etablering av NAV-
kontoret lokalt, er snever og at ogsa kommuner som ikke hadde gjennomfart NAV-reform
kunne veere pavirket i 2008. Vi kan derfor ikke utelukke at gkningen i ventetid for dagpenger i
2008 skyldes NAV, men kun at den ikke er knyttet til lokal etablering av NAV-kontor.

Vi finner fa eller ingen holdepunkter for at etableringen av NAV har fart til at flere gar fra
kommunale til statlige ytelser, ei heller at andelen som mottar sosialhjelp i tillegg til

trygdeytelser er endret.

Satt litt pa spissen: Fra vare data er det ikke lett & gjette seg til hvilke kommuner som har
gjennomfart NAV-reformen og hvilke som ikke har det. Mulige tolkninger av dette funnet er
enten at NAV-reformen faktisk har hatt liten betydning for brukernes stgnadsforlgp eller at
eventuelle effekter er knyttet til den bredere samordningsprosessen som har pagatt parallelt
innenfor hele arbeids- og velferdsomradet, slik at dpningen av selve NAV-kontorene har hatt

underordnet betydning.
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