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UTVIKLINGSTREKK | FOLKETRYGDEN
2010-2030
2021-UTGAVEN

1. Sammendrag
Rapporten viser utgiftsutviklingen i folketrygden i perioden 2010-2020 og framskrivinger til 2030.

Selv om utgiftsutviklingen blir sterkt pavirket av den demografiske utviklingen, finner vi at ogsa
regelendringer har en betydelig effekt. Ved sammenlikning av den historiske og framtidige utvik-
lingen er det periodene 2010-2019 og 2019-2030 som blir benyttet, for d unnga at effekter av
koronapandemien gjgr det vanskelig @ sammenlikne over tid.

Malt i realverdi i 2022-kroner har utgiftene til folketrygden gkt med 73 milliarder kroner fra 2010
til 2019, til 518 milliarder kroner. Fra 2019 til 2030 venter vi at utgiftene vil pke med ytterligere 88
milliarder kroner til 606 milliarder kroner. Som andel av fastlands-BNP tilsvarer det en gkning fra
15,3 prosent i 2010 til 15,5 prosent i 2019. | 2030 ventes andelen a utgjgre 15,9 prosent. Som fgl-
ge av koronapandemien gkte andelen bratt i 2020 til 17,4 prosent, men den ventes allerede i 2022
a ha falt vesentlig, til 16,0 prosent.

Veksten i statsbudsjettets utgifter har vaert sterkere enn veksten i folketrygdens utgifter de siste
arene. Som andel av statsbudsjettet har derfor folketrygdens utgifter gatt ned, fra 36,4 prosent
i 2010 til 35,2 prosent i 2019. | 2020 og 2021 gikk andelen ytterligere ned til 34,7 prosent i begge
arene. | 2022 ventes andelen a gke igjen til 35,4 prosent.

Dkte utgifter til alderspensjon er den viktigste driveren bak utgiftsveksten. Her har utgiftene i real-
verdi alene gkt med 79 milliarder kroner siden 2010, til 254 milliarder kroner i 2019. Fram til 2030
venter vi en ytterligere gkning pa 54 milliarder kroner. For legemidler og andre helseformal ventes
i alt en realvekst pa 15 milliarder kroner fra 33 milliarder kroner i 2019 til 48 milliarder kroner
i 2030. Det tilsvarer en gkning pa 46 prosent. 9 milliarder kroner av dette gjelder gkte legemiddel-
utgifter. Veksten pa legemiddelomradet skyldes demografisk utvikling og gkt forbruk per pasient.
Med andre helseformal menes her folketrygdens refusjoner til behandlere (leger, fysioterapeuter,
psykologer, tannleger m.fl.), helsestasjoner, private laboratorier og rgntgeninstitutt, refusjon for
medisinsk forbruksmateriell samt frikortordningene.

Befolkningsvekst og endringer i sammensetningen av befolkningen har bidratt til 72 milliarder kro-

ner av utgiftsveksten fra 2010 til 2019 og ventes isolert sett a bidra til 90 milliarder kroner i merut-
gifter i 2030. Den sterke effekten framover skyldes saerlig aldringen av befolkningen.
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Regelendringer har gitt en utgiftsvekst fra 2010 til 2019 pa 11 milliarder kroner. De stgrste
endringene gjelder alderspensjon, der pensjonsreformen har bidratt til 7 milliarder kroner av vek-
sten og hvor det i tillegg er vedtatt andre endringer som har gitt 3 milliarder kroner i vekst. | 2030
venter vi at regelendringer som allerede er vedtatt vil gi en arlig innsparing pa 33 milliarder kro-
ner sammenliknet med 2019. Den stg@rste effekten gjelder pensjonsreformen som alene ventes G
gi en innsparing pa 29 milliarder kroner. Effekten av ulike innstramminger for arbeidsavklarings-
penger ventes d gi en innsparing pa 3 milliarder kroner, mens etterlattereformen ventes @ gi en
innsparing pa 1,2 milliarder kroner.

Koronapandemien har preget utviklingen i 2020 og 2021. Vi ansldr pa usikkert grunnlag at
pandemien ga 39 milliarder kroner i merutgifter i 2020, hvorav 23 milliarder kroner er effekter
av de midlertidige regelendringene. | 2021 ventes merutgiftene som fglge av pandemien G bli
28 milliarder kroner, hvorav 16 milliarder kroner er effekter av regelendringer. Usikkerheten om
effektene framover er betydelig ettersom det er usikkert hvor lenge pandemien vil vare og hvor
store virkningene vil vaere pa arbeidsmarkedet. Usikkerheten er likevel vesentlig mindre nd enn
i tidligere faser av pandemien. Erfaringer fra tidligere nedgangskonjunkturer er at gkt ledighet
ikke bare gir gkte utgifter til dagpenger, men ogsa at bruken av de helserelaterte ytelsene kan
gke. Samtidig skiller koronakrisen seq fra tidligere nedgangskonjunkturer, og tilbakeslaget den-
ne gangen ser ut til @ bli noksa kortvarig. Pa lengre sikt er det ogsa andre faktorer som gir usik-
kerhet, blant annet befolkningsutviklingen og hvordan forhold som konjunkturer, helsetilstand
og utdanningsniva vil virke inn.
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2. Innledning

Rapporten viser utgiftsutviklingen i folketrygden i
perioden 2010-2020 og framskrivinger til 2030. For-
malet er & beskrive hvordan veksten i folketrygdens
utgifter har pavirket handlingsrommet i statsbudsjet-
tet fram til i dag og hvordan det er anslatt a bli pavir-
ket fram mot 2030. Ved sammenlikning av den histo-
riske og den framtidige utviklingen er det periodene
2010-2019 og 2019-2030 som blir benyttet, for a
unngd at effekter av koronapandemien innvirker for
mye pa sammenlikningen over tid.

Rapporten gir grunnlag for a tenke mer langsiktig om
politikkutformingen ut over det enkelte budsjettéret.
Enkelte tiltak, for eksempel endringer av satser som
pavirker alle mottakere, vil ha en stabil utgiftseffekt
allerede i lopet av ett til to ar. Andre tiltak av mer
strukturell karakter og som eventuelt bare gjelder for
nye mottakere, vil gradvis kunne oke i effekt over tid.
Disse tiltakene er det saerlig viktig a forsta konsekven-
sene av. Okte utgifter til alderspensjon har vaert og vil
vere den viktigste driveren bak utgiftsveksten pé lang
sikt. Pa kort sikt er utviklingen preget av koronapan-
demien som har gitt store merutgifter i 2020 og 2021
og okt usikkerhet om utviklingen de nermeste arene.

Selv om utgiftsutviklingen blir sterkt pavirket av den
demografiske utviklingen, viser rapporten at politiske
tiltak ogsd har en betydelig effekt pa utviklingen.
Mens tidligere regelverksendringer, herunder de kost-
nadsdrivende elementene av pensjonsreformen, har
bidratt til & forsterke utgiftsveksten fram mot 2019!,
anslds de kostnadsbesparende elementene av pens-
jonsreformen & bidra til at veksten i utgifter til alder-
spensjon fram mot 2030 vil bli betydelig lavere enn
den ellers ville veert.

Rapporten er skrevet av Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet og Helsedirektoratet i samarbeid med Arbeids-
og sosialdepartementet, Barne- og familiedeparte-
mentet, Finansdepartementet og Helse- og

! Dette gjelder i enda stgrre grad fram mot 2020 og 2021 som felge
av regelverksutvidelser som fglge av koronapandemien, men
dette er utelukkende midlertidige endringer som i seg selv ikke vil
gi varige virkninger.

omsorgsdepartementet. Folgende har bidratt til rap-
porten: Atle Fremming Bjernstad, Sigurd Gjerde, Per
Oivind Gaardsrud, Sana Hasane, Ingunn Helde, Eirik
Lamey, Ole Christian Lien (redakter), Terje Melhuus
Line, Magne Sortland og Turid Avitsland.

2.1 De viktigste endringene fra

2020-rapporten

Vi oppgir her de viktigste endringene fra tilsvarende

rapport i 2020, NAV (2020), som ogséd omhandlet

folketrygdens utgifter i perioden 2010-2030:

* Folketrygdens utgifter i 2030 anslds na til
606 milliarder 2022-kroner, mot 589 milliarder
2021-kroner i fjorarets rapport. Malt i samme
kroneverdi er de nye anslagene rundt 10 milliar-
der kroner lavere enn i den forrige rapporten.
Hovedarsaken er at anslagene for legemidler og
alderspensjon er satt ned med henholdsvis 10 og
3 milliarder kroner malt i samme kroneverdi.

e For legemidler ventes det hoy vekst framover,
men anslatt vekst er vesentlig nedjustert fra tid-
ligere prognoser. Det er gjort pa bakgrunn av ny
kunnskap gjennom en omradegjennomgang fra
Vista Analyse og EY (2021), som gjennom analy-
ser av effekter av aldring, demografi for evrig og
nye legemidler gir en mer presis mate a framskri-
ve utgiftene pa.

* For alderspensjon skyldes det at forutsetningene
om andelen som tar ut alderspensjon for 67 ar
er satt ned (gir en anslagsreduksjon pa 2 milliar-
der kroner), og at anslagene for gjennomsnttlig
utbetaling per pensjonist ogsa er satt marginalt
ned (trekker ned med 1 millard kroner). Rege-
lendringer siden fjorarets rapport trekker utgiftene
opp med rundt 0,5 milliard kroner.

* Anslagene for uferetrygd og for grunn- og hjelpe-
stonad, hjelpemidler mv. er satt opp med henholds-
vis rundt 1 og 1,5 milliarder kroner fra forrige rap-
port, og det er ogsa noen mindre oppjusteringer pa
andre omrader.

* Folketrygdens utgifter som andel av fastlands-BNP
1 2030 anslés na til & utgjere 15,9 prosent, mens
fjorarets rapport anslo 16,7 prosent. 0,3 prosent-
poeng av nedjusteringen skyldes lavere anslag
for folketrygdens utgifter, mens 0,5 prosentpoeng
skyldes heyere anslag for fastlands-BNP.



Forutsetninger og metoder for framskrivingene

Omregning til 2022-kroner

Alle utgiftstallene er oppgitt i 2022-kroner, og f¢lgende

faktorer er brukt ved omregningen?:

«  Sykepenger, dagpenger og foreldrepenger®: Lonnsut-
viklingen

« Alderspensjon?, arbeidsavklaringspenger, ufgretrygd,
etterlattepensjoner og enslige forsgrgere: Utviklingen
i folketrygdens grunnbelgp (G) - tilsvarer ogsa som
hovedregel lpnnsutviklingen.

« Grunn- og hjelpestgnad, hjelpemidler, stpnad ved
gravferd: Utviklingen i konsumprisindeksen (KPI).

«  Andre helseformal: Utviklingen i KPI og |gnnsutviklin-
gen (vektet henholdsvis 0,3 og 0,7).

+  Legemidler: Nullvekst.®

| praksis medfgrer omregningen til faste kroner at utgiftsut-
viklingen illustrerer vekst i antall mottakere eller i volum og
underliggende endringer i utbetalinger per mottaker som
ikke skyldes prisrequlering av ytelsene®. Bruk av ulike
indekser for ulike ytelser gjgr det riktignok noe krevende a
sammenlikne utviklingen for ulike ytelser over tid, og med-
forer at man ikke direkte kan se hvor mye budsjettmessig
handlingsrom den enkelte utgiftsart tar opp.

Framskrivinger til 2030

Utgiftsframskrivingene bygger pa anslag fra Beregnings-
gruppa for folketrygden laget til Statsbudsjettet 2022
(Prop. 1 S(2021-2022) og Prop. 1 STillegg 1 (2021-2022)).
Disse framskrivingene gar til 2025, men er i denne rappor-
ten forlenget til 2030.

Framskrivingene bygger pa et vidt spekter av modeller og
metoder, blant annet tidsserieanalyser, demografiske fram-
skrivinger og mikrosimuleringsmodeller. Pa kort sikt er det
ofte lagt til grunn viderefgring av trender de siste mane-
dene eller de siste fa arene. Prognosene for de helserela-
terte ytelsene bygger pa kort sikt pa framskrivinger av tids-
serier for antall personer som starter & motta, slutter a
motta og beveger seg mellom de ulike ytelsene. Pa lengre
sikt bygger framskrivingene pa de fleste omradene pa
hovedalternativet i befolkningsframskrivingene fra Statistisk

sentralbyrd. Det er da oftest lagt til grunn at andelen av
befolkningen som mottar de ulike ytelsene vil holde seg
konstant framover i hver ettarig aldersgruppe. | tillegg er
det tatt hensyn til regelendringer (inklusiv foresl|atte
endringer i Statsbudsjettet 20227) og andre kjente forhold
som vil pavirke utgiftene. Konsekvenser av koronapande-
mien er inkludert ut fra den kunnskapen vi har nd, og bygger
pa faktiske konsekvenser for de ulike trygdeytelsene og
Folkehelseinstituttets risikovurdering fra juli 2021 (Folke-
helseinstituttet 2021).

Dekomponering av utgiftsutviklingen i ulike

forklaringsfaktorer

For folketrygden totalt og innen hvert hovedomrade er

bade den faktiske utgiftsutviklingen 2010-2019 og forven-

tet utvikling fram til 2030 dekomponert i tre ulike forkla-
ringsfaktorer som til sammen forklarer utgiftsendringene:

» Befolkningsendringer: Angir hvor mye av utgiftsend-
ringen fra 2010 til 2019 og fra 2019 til 2030 som kan
forklares av endringer i befolkningen - bade befolk-
ningsstgrrelse og endret sammensetning.® Dette er
basert pa beregninger av hva utgiftsendringen ville ha
blitt fra 2010 til 2019 qitt at andelen av befolkningen
i hver ettarig aldersgruppe som mottar hver enkelt
ytelse hadde vaert den samme som i 2019, og gitt at
0gsa gjennomsnittlig utbetaling per mottaker i faste
priser hadde vaert som i 2019.° Tilsvarende er det be-
regnet hva utgiftsendringen vil bli til 2030, ogsa gitt
at samme andel av hver aldergruppe mottar ytelsen
som i 2019 og gitt samme utbetaling per mottaker
som i 2019. Disse effektene er for folketrygden samlet
illustrert i figur 2. For enkelte av ytelsene er det brukt
noe forenklet metodikk for a ansla konsekvensene av
befolkningsendringer.

Mange ytelser, szerlig de som er knyttet til aldersgren-
ser, vil fglge den demografiske utviklingen noksa tett.
Andre ytelser knyttet til helsetilstand vil mer indirekte
veere knyttet til alderssammensetningen. Lengre leve-
alder vil trolig innebaere bedre helse, som kan innebaere

2 Ved beregning av folketrygdens utgifter som andel av statsbudsjettet og BNP (figur 5) er det likevel benyttet nominelle tall.

3 Unntatt engangsstgnad som er omregnet med utviklingen i konsumprisindeksen.

4 For alderspensjon avviker dette noe fra metoden som benyttes i statsbudsjettet for 2022, blant annet ved beregning av realvekst og
flerarige budsjettkonsekvenser, der alderspensjonsutgiftene omregnes med veksten i G hensyntatt reglene for requlering av

pensjoner under utbetaling.

5 Det er lagt til grunn at den observerte prisstigningen gjenspeiler en kvalitetsforbedring, slik at de nominelle tallene gir et dekkende

uttrykk for realveksten.

5 For alderspensjon vil likevel requleringen av pensjoner under utbetaling bidra til a trekke ned utgiftsveksten i faste kroner.
7 Prop. 1 S(2021-2022) og Prop. 1 S Tillegg 1 (2021-2022). Endringer i forbindelse med budsjettavtalen med SV 29.11.2021 inngar

derimot ikke.

8  For sykepenger er det her i stedet for befolkningsendringer sett pa konsekvenser av faktiske og forventede sysselsettingsendringer,
ettersom det som hovedregel er en forutsetning a vaere sysselsatt for & ha rett til sykepenger.
°  Arsaken til at 2019 er benyttet som basisar i stedet for 2020, er at utviklingen i 2020 p& mange omrader har vaert svaert uvanlig som

fglge av koronapandemien.
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en redusert vekst i utgiftene til blant annet arbeidsav-
klaringspenger og ufgretrygd. Slike forhold er vanske-
lig 4 ansla effekten av. Dette inngar derfor ikke i bereg-
net effekt av befolkningsendringer, men vil i stedet
medregnes under «andre endringer» omtalt under.

* Regelendringer: Angir hvor mye av utgiftsendringen
fra 2010 til 2019 og fra 2019 til 2030 som kan forkla-
res av regelendringer?®, Effektene framover i tid gjelder
effekter av allerede vedtatte regelendringer og forslag
i Statsbudsjettet 2022.

e Andre endringer: Angir hvor mye av utgiftsendringen
fra 2010 til 2019 og fra 2019 til 2030 som verken kan
forklares av befolkningsendringer eller regelendringer.

Denne faktoren vil fange opp endringer i tilbgyelighe-
ten til & motta ytelser eller i utbetalingene per mot-
taker i faste priser. Dette kan skyldes ulike forhold.
Endring i tilbgyeligheten til & motta de ulike ytelsene
kan for eksempel skyldes adferdsendringer, konjunk-
tursvingninger, omstillinger pa arbeidsmarkedet eller
at det har skjedd andre endringer i befolkningen enn
alderssammensetningen (for eksempel endret utdan-
ningsniva, endret helse eller endringer i andelen inn-
vandrere). Endringer i utbetalingene per mottaker kan
eksempelvis skyldes endringer i hvor hyppig ulike inn-
tektsgrupper i befolkningen mottar de ulike ytelsene
eller endringer i sysselsettingen (som for eksempel pa-
virker pensjonsopptjeningen for alderspensjon).

10 Det er kun regelendringer innfgrt i 2010 og senere som er hensyntatt. For alderspensjon vil regelendringer innfert for dette kunne ha
effekter ogsa etter 2010, for eksempel innfgring av omsorgsopptjening i 1992 og innfgring av selve folketrygden i 1967. Det er ikke
beregnet effekter av slike eldre endringer, og effektene av disse vil da heller innga under andre endringer.

Usikkerhet i framskrivingene

Framskrivingene er preget av stor usikkerhet.
Befolkningsendringer er den viktigste faktoren som er
tatt hensyn til i de langsiktige framskrivingene, og vi
ser av utviklingen i perioden 2010-2019 at den fak-
tiske utgiftsutviklingen pa enkeltomrader kan avvike
vesentlig fra hva befolkningsendringene tilsier isolert
sett. Konjunkturendringer eller vesentlige adferd-
sendringer i befolkningen kan derfor gi store avvik.
Befolkningsutviklingen er ogsa usikker, serlig nér det
gjelder fadselstall og innvandring, mens den er mer

forutsigbar néar det gjelder utviklingen i antall eldre.
Konsekvensene av befolkningsusikkerhet varierer
derfor mellom de ulike ytelsene.

I tillegg er det betydelig usikkerhet omkring framti-
dige effekter av storre regelendringer. Det gjelder
blant annet endringer i reglene for arbeidsavklarings-
pengeri2018, som ventes a gi effekter fram mot 2024.
Effektene av pensjonsreformen er ogsd noe usikre,
serlig nar det gjelder hvordan tilpasningen til fleksi-
bel uttaksalder for alderspensjon vil utvikle seg.
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3. Overordnede utviklingstrekk

Figur 1. Utviklingen i folketrygdens utgifter, etter stpnadstype. Faktisk utvikling 2010-2020, prognose 2021-
2030. Realverdi i milliarder 2022-kroner
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Kilde: NAV, Helsedirektoratet.

Figur 2. Faktisk og forventet utvikling i folketrygdens utgifter og betydningen av befolkningsendringer.
Realverdi i milliarder 2022-kroner
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Kilde: NAV, Helsedirektoratet
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Figur 3. Dekomponering av faktisk utgiftsendring i folketrygden 2010-2019 og prognose for utgiftsendring
2019-2030, etter forklaringsfaktorer. Realvekst i milliarder 2022-kroner
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* Utgiftsvekst som verken kan forklares av demografi eller regelendringer.

Kilde: NAV, Helsedirektoratet.

Figur 4. Antall mottakere av de st¢rste ytelsene (ikke korrigert for at en person kan motta flere ytelser
samtidig). Faktisk utvikling 2010-2020, prognose 2021-2030. Gjennomsnittstall for aret i 1 000
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Kilde: NAV.
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Figur 5. Utviklingen i folketrygdens utgifter, som andel av statsbudsjettet og fastlands-BNP. Prosent

38,0 18,0
37,5 17,5
/\
37,0 / \\ 17,0
\
36,5 \//\\/\ / \ 16,5
\
\
36’0 /\A/ ) b - 16’0
S o ~ = =—m— T
35,5 15,5
yd K
/
35,0 \- 7 15,0
- ol
34,5 14,5
34,0 14,0
2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 2024 2026 2028 2030

—— Andel av statsbudsjettet (venstre akse)

Kilde: NAV, Helsedirektoratet og Finansdepartementet.

3.1 Utviklingen fra 2010 til 2019
Utgiftene til folketrygden i faste kroner har okt fra
445 milliarder kroner i 2010 til 518 milliarder kroner
12019 (tall 1 2022-kroner, figur 1). Det er en gkning pa
73 milliarder kroner eller 16 prosent.

Av enkeltordninger er det alderspensjon som har gkt
mest. Her har utgiftene alene okt med 79 milliarder
kroner til 254 milliarder kroner i 2019 (i 2022-kroner).
Veksten i alderspensjonsutgiftene forklares av sterk
befolkningsvekst i eldre aldersgrupper, merutgifter
som folge av at pensjonsreformen har gitt adgang til
uttak av alderspensjon fra 62 ar, samt sterkt ekende
pensjonsopptjening blant nye pensjonister. Andre
regelendringer for alderspensjon har ogsd bidratt til
utgiftsvekst (okt grunnpensjon til gifte/samboende
pensjonister, samt flere gkninger av minste pensjons-
niva).

De ovrige ordningene i folketrygden har hatt en real-
nedgang pa 6 milliarder kroner fra 2010 til 2019 selv
om den demografiske utviklingen isolert sett har
bidratt til en realvekst pa 18 milliarder kroner. Det
viser at bruken av mange av ordningene har gatt ned i
denne perioden.

—— Andel av fastlands-BNP (hgyre akse)

Utgiftene til de helserelaterte ytelsene (sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd) har gétt ned
fra 190 milliarder kroner 1 2010 til 183 milliarder kro-
ner i 2019. Det er en nedgang pa 7 milliarder kroner,
til tross at for at den demografiske utviklingen tilsier
en vekst pa 15 milliarder kroner og regelverks-
endringer i sum har hatt liten effekt i denne perioden.
Arsaken er at andelen av befolkningen 18—66 ar som
mottar helserelaterte ytelser gikk ned hvert ar fra 2010
til 2019. Nedgangen gjelder sykepenger og arbeidsav-
klaringspenger, mens det for uferetrygd har vert en
okning. Nedgangen antas blant annet & skyldes bedre
folkehelse, hoyere utdanningsnivd og ekt satsing pa
aktivitetskrav (NAV 2021a). @kningen for uferetrygd
henger sammen med innferingen av arbeidsavkla-
ringspenger i 2010 som i de neste arene gradvis
medferte at mange gikk raskere over til uferetrygd.
Regelverksendringene for arbeidsavklaringspenger i
2018 har forsterket dette, men har ogsa bidratt til at
flere har gatt fra arbeidsavklaringspenger til sosial-
hjelp (NAV 2021b).

Serlig stor ekning finner vi for legemidler og andre
helseformal, som samlet har gkt fra 26 milliarder kro-
ner 2010 til 33 milliarder kroner i 2019. Qkte utgifter
til legemidler star for halvparten av gkningen, med en
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okning pa 3,4 milliarder. Med andre helseformal
menes her folketrygdens refusjoner til behandlere
(leger, fysioterapeuter, psykologer, tannleger m.fl.),
private laboratorier og rentgeninstitutter, refusjon for
medisinsk forbruksmateriell, samt frikortordningen.
Okningene pa omradet skyldes flere forhold, blant
annet okte utgifter knyttet til frikortordningen, ekte
refusjonsutgifter for tannbehandling og ekt forbruk av
legemidler. Trinnprisordningen for generiske lege-
midler, avvikling av diagnoselisten for fysioterapi og
de siste arenes innstramminger pa tannhelseomradet
har bidratt til & dempe utgiftsekningene. I lopet av
perioden har flere legemidler blitt overfort til de regi-
onale helseforetakene. Helsedirektoratet anslar at det
har gitt en innsparing for folketrygden pé 1,6 milliar-
der kroner. Siden det korrigeres for oppgaveover-
foringer, blir ikke realveksten i folketrygdens utgifter
til legemidler direkte pavirket av dette.

Av den samlede utgiftsekningen for folketrygden fra
2010 til 2019 pa 73 milliarder kroner, anslér vi pa usik-
kert grunnlag at befolkningsendringer har bidratt til
72 milliarder kroner av ekningen, mens sterre rege-
lendringer som kan tallfestes har bidratt til 11 milliar-
der kroner i utgiftsokning. Andre forhold kan dermed
anslas til & ha bidratt til en realnedgang pa 10 milliarder
kroner fra 2010 til 2019. Bak dette tallet skjuler det seg
svert ulik utvikling pa ulike omrader — blant annet at
heyere pensjonsopptjening har gitt sterk vekst i alder-
spensjonsutgiftene, at det ogsa har vert sterk vekst
innen legemidler og andre helseformél, men at bruken
av de helserelaterte ytelsene har gatt betydelig ned.

Utviklingen har ogsé variert over tid. Fra 2010 til
2016 okte folketrygdens utgifter klart mer enn hva
befolkningsendringene bidro med, mens det fra 2016
til 2019 var motsatt. Hovedgrunnen er at pensjons-
reformen ga store og gradvis ekende merutgifter
i perioden 2011-2015, mens innsparingselementene
i reformen gradvis har redusert merutgiftene i &rene
deretter (se kapittel 5).

De storste effektene av regelendringer fordeler seg

slik, der anslatt effekt pd utgiftsekningen fra 2010 til

2019 er oppgitt for hvert omrade:

e Alderspensjon: +10,6 milliarder kroner. Her gjel-
der 7,1 milliarder kroner pensjonsreformen, mens

3,5 milliarder kroner gjelder andre endringer, ho-
vedsakelig okt grunnpensjon til gifte og samboen-
de og flere gkninger i minste pensjonsniva.

* Foreldrepenger: +1,9 milliarder kroner. Dette
gjelder hovedsakelig at stonadsperioden har blitt
forlenget i flere omganger med til sammen 5 uker.

» Uferetrygd: +1,6 milliarder kroner. Dette gjelder
hovedsakelig konsekvenser av regelendringer for
arbeidsavklaringspenger (som gir raskere over-
gang til uferetrygd) og okt grunnpensjon til gifte
og samboende. Uferereformen fra 2015 antas a
ikke ha hatt vesentlig utgiftsvirkning for folke-
trygden i perioden, nér vi har korrigert for at end-
ringen 1 skattereglene for uferetrygd og de tilsva-
rende endringene i beregningsregler ga tilnermet
uendret uforetrygd etter skatt.

e Arbeidsavklaringspenger: -1,5 milliarder kroner.
Dette gjelder hovedsakelig innstrammingene fra
2018 i vilkérene for unntak fra maksimal varig-
hetsperiode. Effektene av denne regelverksend-
ringen er svart usikre og er kun basert pa enkle
regneeksempler.

* Dagpenger: -0,9 milliarder kroner. Dette gjelder
hovedsakelig avvikling av ferietillegget.

* Sykepenger mv.: +0,5 milliarder kroner. Dette
gjelder okt kompensasjonsgrad for sykepenger
til selvstendig naringsdrivende, samt pleiepenge-
reformen.

» Stenad til enslig mor eller far: -0,5 milliarder kro-
ner. Dette gjelder serlig ulike innstramminger i
overgangsstenad.

Statsbudsjettet har ogsa vokst betydelig, og folketryg-
dens utgifter som andel av statsbudsjettet har derfor
gatt svakt ned fra 36,4 prosent i 2010 til 35,2 prosent
12019 (figur 5). Som andel av bruttonasjonalprodukt
for fastlands-Norge (fastlands-BNP) har folketrygdut-
giftene derimot okt fra 15,3 prosent 12010 til 15,5 pro-
sent 1 2019. Andelen har svingt noe over tid, hoved-
sakelig i takt med konjunkturene.

Utgiftsutviklingen for de sterste trygdeytelsene folger
i stor grad utviklingen i antall mottakere (figur 4).
Samlet var det rundt 1,9 millioner mottakere
av de storste trygdeytelsene i 2019 (gjennomsnittstall
for aret, der kun ytelsene som inngar i figur 4 er med-
regnet). Det er en ekning fra 1,7 millioner i 2010.
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Okningen gjelder i sin helhet alderspensjon, der antall
mottakere har gkt med rundt 290 000 fra 2010 til
2019. Blant de gvrige ytelsene sett under ett har antall
mottakere gatt ned med rundt 70 000 personer fra
2010 til 2019.

3.2 Utviklingen fra 2019 til 2030

Pa kort sikt har utgiftsutviklingen vert preget av
koronapandemien (se kapittel 4). Det gjelder serlig
1 2020 og 2021, men med ettervirkninger ogsé etter
dette for dagpenger og de helserelaterte trygdeytel-
sene. | 2030 ventes det ikke lenger vesentlige etter-
virkninger av pandemien, men det er pa usikkert
grunnlag lagt til grunn at utgiftene til de helserelaterte
ytelsene vil ligge pa et litt hoyere nivé enn forventet
for pandemien.

Fram mot 2030 venter vi at utgiftene til folketrygden,
gitt videreforing av dagens regelverk og forslag i
Statsbudsjettet 2022, vil gke fra 518 milliarder kroner i
2019 til 606 milliarder kroneri2030 (tall i 2022-kroner).
Det er en gkning pé 88 milliarder kroner, eller 17 pro-
sent. Jkningen er 2 milliarder kroner lavere enn hva
den demografiske utviklingen tilsier. Det er her noen
omrader som egker langt mindre enn demografien til-
sier, mens andre eker langt mer. Pensjonsreformen
bidrar til & redusere utgiftsveksten til alderspensjon
vesentlig (se kapittel 5), og alderspensjonsutgiftene
ventes derfor & gke med rundt 21 milliarder kroner
mindre enn hva demografiutviklingen alene tilsier.
Utgifter til legemidler og andre helseformal ventes
derimot & gke med henholdsvis 8,4 og 4,8 milliarder
kroner mer enn hva demografiutviklingen tilsier. For
de helserelaterte ytelsene i alt venter vi en vekst pa 3,4
milliarder kroner utover hva demografisk vekst tilsier.

Vi anslar at koronapandemien har bidratt til en real-
vekst pa 39 milliarder kroner i 2020 (se kapittel 4.1).
Dagpenger utgjor 31 milliarder kroner av dette, mens
resten gjelder sykepenger, arbeidsavklaringspenger
og omsorgspenger. Pandemieffektene ventes pa de
fleste omréder i stor grad & falle bort i lepet av 2022—
2023. Det medforer at arlig realvekst ble 8,6 prosent i
2020, og at det ventes negativ realvekst i 2021 og
2022. Veksten ventes deretter & gke gradvis fram mot
2026, til 1,5 prosent. Utfasing av midlertidige tiltak 1
forbindelse med koronapandemien og innfasing av

andre innstrammende tiltak innfert i perioden 2018—
2020 bidrar til & dempe utgiftsveksten i perioden fram
mot 2025. I perioden 2025-2030 ventes noksa stabil
vekst pa mellom 1,2 og 1,5 prosent per ar. Omleggin-
gen av AFP i offentlig sektor fra 2025 vil medfore at
flere tar ut alderspensjonen tidlig (se nermere omtale
i kapittel 5) og vil trekke opp veksten noe i denne peri-
oden.

Alderspensjon ventes & sta for den sterste ekningen
fram til 2030, med en ekning pa 54 milliarder kroner.
Legemidler og andre helseformél ventes i alt & oke
med 15 milliarder kroner, som tilsvarer en gkning pé
46 prosent. 9 milliarder kroner av denne ekningen
gjelder okte legemiddelutgifter. Denne veksten skyl-
des demografisk utvikling, ekt forbruk per pasient og
nye legemidler.

For de helserelaterte trygdeytelsene (sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd) venter vi
samlet en gkning pd 14 milliarder kroner, som er en
okning pa 8 prosent. Det er en noe kraftigere ekning
enn den direkte effekten av befolkningsendringer
(som tilsier en gkning pd 11 milliarder kroner). Avvi-
klingen av folketrygdens szerskilte bestemmelser for
flyktninger, samt utvidelsen av botidskravet til 5 ar for
ordninger som har dette, trekker ned utgiftsveksten
framover. Langtidsvirkninger av pandemien, der det
legges til grunn at den gkte veksten i 2020 og 2021
ikke vil bli fullt ut hentet inn igjen, medferer at vi
likevel havner pa et niva i 2030 som ligger litt over
hva demografiutviklingen tilsier (3,4 milliarder kro-
ner hoyere). Det skyldes at det er forutsatt at den hoye
tilstremmingen til arbeidsavklaringspenger i 2020 og
2021 vil resultere i flere mottakere av uferetrygd, noe
som vil gi varig effekt.

Det legges ogsa til grunn at sykefraveeret stabiliserer
seg pa et marginalt heyere niva enn for pandemien
(knapt 1 prosent heyere enn i 2019). Dette ma blant
annet ses i sammenheng med at 2019 var et ar der
bade sykefravaret og andelen av befolkningen som
mottok helserelaterte ytelser var pa et noksa lavt niva
historisk sett etter & ha gatt ned hvert ar etter 2010.
Forutsetningene for utgiftene til sykepenger i 2030
tilsvarer et niva for sykefravaret som ligger litt under
2017 og litt over 2018 og 2019.
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Vi kan pé usikkert grunnlag dekomponere den sam-
lede utgiftsveksten i folketrygden fra 2019 til 2030
(i alt 88 milliarder kroner) slik:

Befolkningsendringer anslés & bidra til 90 milliar-
der kroner i merutgifter (se kapittel 2 for hvordan
dette er beregnet).

Regelendringer anslas til & gi en utgiftsvirkning

1 2030 pé -33 milliarder kroner. De viktigste ef-

fektene er folgende:

— Pensjonsreformen anslas 4 gi en utgifts-
virkning 1 2030 (sammenliknet med effekte-
ne i 2019) pé -29 milliarder kroner. I tillegg
vil andre regelendringer for alderspensjon gi
en utgiftsvirkning pa -1,6 milliarder kroner
(inkluderer ikke etterlattereformen og av-
vikling av serskilte bestemmelser for flykt-
ninger som inngar under, men gjelder blant
annet at effektene av ekt grunnpensjon og okt
minste pensjonsniva i gammel alderspensjon
vil avta over tid).

— Avviklingen av folketrygdens serskilte be-
stemmelser for flyktninger og utvidelse av
botidskrav anslés til & gi en effekt i 2030 pa
-2,4 milliarder kroner. Dette gjelder de fleste
trygdeytelsene.

— Etterlattereformen anslas & gi en utgifts-
virkning 1 2030 pa -1,2 milliarder kroner.
Dette gjelder alderspensjon, etterlattepensjon
og uforetrygd.

— Reduksjon i minsteytelse for mottakere av
arbeidsavklaringspenger under 25 ar og av-
viklingen av ung ufer-tillegget for mottake-
re av arbeidsavklaringspenger gir en effekt
12030 pa -0,8 milliarder kroner.

— Regelendringene for arbeidsavklaringspenger
i 2018 (reduserte varighetsgrenser, strengere
vilkér for unntak m.m.) ventes & medfore inn-
sparinger for arbeidsavklaringspenger og mer-
utgifter til uferetrygd. Erfaringene sa langt ty-
der pé at endringene samlet sett har gitt en viss
innsparing. Nettoeffektene for folketrygden
pa lang sikt er svaert usikre. I framskrivingene
legges det til grunn at regelverksendringene
samlet sett vil gi en innsparing for folketryg-
den, men dette er kun basert pa usikre regne-
eksempler. Effektene i 2030 (sammenliknet
med virkingene inntruffet til og med 2019)

anslas til -2,0 milliarder kroner for arbeidsav-
klaringspenger og +1,5 milliarder kroner for
uforetrygd.

— Forslag i statsbudsjettet for 2022 anslas & gi en
utgiftsvirkning i 2030 pa -0,2 milliarder kroner.
Dette gjelder blant annet ekning av nivdet pa
nytt egenandelstak som ventes & gi en utgifts-
virkning pé -0,6 milliarder kroner, og innforing
av nye avkortingsregler for uferetrygd som gir
en virkning pa -0,3 milliarder kroner. Endringer
for arbeidsavklaringspenger og alderspensjon
trekker i motsatt retning med +0,2 milliarder
kroner for hver av disse ytelsene.

Andre endringer anslés & gi en utgiftsvirkning i

2030 pd 32 milliarder kroner. Dette gjelder ut-

giftsendringer som verken kan forklares av be-

folkningsendringer eller regelendringer, og som
skyldes enten okt tilbeyelighet til & motta ulike
ytelser eller gkning i utbetalingene per mottaker

(i faste kroner).

— For alderspensjon bidrar denne komponenten til
en utgiftsvekst fra 2019 til 2030 pa rundt 10 mil-
liarder kroner, og skyldes serlig effekten av okt
pensjonsopptjening for nye alderspensjonister.

— Utgiftene til legemidler og andre helseformal
ventes a gke langt kraftigere enn befolknings-
endringer og regelendringer tilsier, henholds-
vis 8,4 og 4,4 milliarder kroner mer. For lege-
midler skyldes gkningen serlig vridning mot
nye og dyrere legemidler pa enkelte behand-
lingsomréder og okt forbruk per pasient. Det
er ogsa en liten effekt av aldrende befolkning.
For andre helseformél er det en betydelig
effekt av gkt volum som felge av blant annet
flere behandlere og okt etterspersel.

— De helserelaterte trygdeytelsene ventes a oke
med 5,6 milliarder kroner mer enn befolk-
ningsvekst, sysselsettingsvekst og anslatte
regelverkseffekter tilsier. Forklaringene er
blant annet at det er lagt til grunn at den okte
tilstremmingen til arbeidsavklaringspenger i
2020 og 2021 ventes & fore til en varig ekning
i antallet pa uferetrygd, se neermere diskusjon
under kapittel 4.2. At sykefraveeret ventes &
stabilisere seg pa et litt hoyere nivd enni2019
ventes ogsa & bidra med rundt 0,5 milliarder
kroner av denne effekten.
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— Foreldrepenger og dagpenger ventes begge a
oke med 1,1 milliarder kroner mer enn hva
befolkningsvekst, sysselsettingsvekst og rege-
lendringer tilsier. For foreldrepenger har dette
sammenheng med at en heyere andel foreldre
har fatt rett til foreldrepenger i stedet for en-
gangsstenad, mens det for dagpenger skyldes
at det 1 2030 er lagt til grunn et antatt lang-
siktig likevektsnivéa for arbeidsledighet som er
noe hoyere enni2019.

Som andel av fastlands-BNP venter vi at folketryg-
dens utgifter vil gke fra 15,5 prosent 1 2019 til 15,9
prosent i 2030. Om andelen av fastlands-BNP hadde
okt til dette nivaet allerede i 2019, ville det tilsvart
merutgifter 1 2019 pa 13 milliarder kroner.

Det er stor usikkerhet i utgiftsanslagene pa lang sikt,
som folge av usikkerhet om befolkningsutviklingen

og om tilbgyeligheten til & bruke de ulike ordningene.
Forskjellen mellom samlet folketall i Norge ifelge
lav- og heyalternativet i befolkningsframskrivingene
fra Statistisk sentralbyra (SSB) er 3 prosent i 2030,
men de ulike alternativene peker ogsd mot vesentlige
forskjeller i befolkningssammensetningen.

For folketrygden samlet er usikkerheten fram mot
2030 trolig sterst nar det gjelder endringer i tilbaye-
ligheten til & bruke de ulike ordningene. Selv om det
som hovedregel legges til grunn uendret tilbgyelighet
framover, kan forventet bedre helse i befolkningen
medfere redusert bruk av de helserelaterte ytelsene.
Det er ogsé usikkerhet knyttet til om pandemien har
negativ langsiktig effekt pd bruken av helserelaterte
ytelser, og om hvordan nedvendige omstillinger pé
arbeidsmarkedet kan péavirke behovet for dagpenger
og helserelaterte ytelser.
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4. Anslag for konsekvenser av
koronapandemien

Figur 6. Anslatte effekter av koronapandemien pa de mest bergrte omradene i folketrygden. Milliarder lppende
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Kilde: NAV, Helsedirektoratet.

Figur 6 viser anslag for hvordan pandemien kan ha
pavirket utgiftene i folketrygden. De everste delene
av seylene viser anslag for de direkte effektene av de
midlertidige regelendringene innfert i 2020 og 2021,
mens de nederste delene av sgylene viser anslag for
effekter som ville ha kommet som folge av pande-
mien ogsd uten regelendringene (som for eksempel
effekter av okt ledighet, okt sykefraveer samt gkning i
mottakere av arbeidsavklaringspenger innenfor
ordinzre varighetsgrenser). Koronaeffektene er
anslatt basert pd en grov tilnerming der det er lagt til
grunn at utgiftsutviklingen i perioden 2020-2022 uten
pandemien ville blitt som anslatt i januar 2020, som er
de siste prognosene laget for pandemien.

Ved sammenlikning av prognosene med og uten pan-
demieffekter har vi skilt ut det vi antar skyldes korona-
regelverkseffekter, og der vi antar at resterende avvik
mellom prognosene tilsvarer effekter av pandemien
utenom regelendringer. Tallene er svaert usikre, sarlig
for 2022, ettersom det ikke er mulig & etterpreve hvor-
dan utviklingen ville ha blitt uten pandemien. Det gjel-
der sarlig for arbeidsavklaringspenger der effekter av
regelendringene 1 2018 har vert krevende & forutse.
Anslagene ma derfor ses pa som regneeksempler.

Arbeidsavklarings-

Uferetrygd Legemidler og

andre helseformal

penger

B Regelverkseffekter

Basert pa disse usikre anslagene finner vi at pande-
mien totalt medferte 39 milliarder kroner i merutgifter
12020 og vil medfere 28 milliarder kroner i merutgif-
ter 1 2021. Vi antar at om lag 60 prosent av merutgif-
tene 1 2020, 23 milliarder kroner, kan forklares av
regelendringene. Resterende ekning antar vi skyldes
okt arbeidsledighet, okt sykefraver, okt behov for
omsorgspenger og forsinkede avklaringer for motta-
kere av arbeidsavklaringspenger, samt egkning i antall
nye personer med arbeidsavklaringpenger.

Av merutgiftene i 2021 antar vi at 16 milliarder kro-
ner skyldes regelendringer, og det er ogsa nesten 60
prosent av de samlede merutgiftene. Det skyldes at de
fleste midlertidige regelendringene har blitt viderefort
i hele eller mesteparten av 2021. For arbeidsavkla-
ringspenger vil forlengelser av stenadsperiodene gi
effekter i flere ar framover, trolig til rundt 2026. Det
far ogsé konsekvenser for uferetrygd.

I 2022 anslas pandemien til & medfere 13 milliarder
kroner i merutgifter, hvorav 4 milliarder kroner som
folge av regelverkseffekter. Effektene gjelder i hoved-
sak dagpenger og arbeidsavklaringspenger. Som
nevnt i innledningen, er dette svert usikre tall etter-
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som det bygger pa antakelser om hvordan utviklingen
ville ha blitt i fravaer av pandemien.

De midlertidige regelendringene innfert i forbindelse
med koronapandemien gjelder noen titalls sterre og
mindre endringer med ulike innforings- og avviklings-
tidspunkter. Se vedlegget til slutt i rapporten for en
detaljert oversikt.

Kort oppsummert har de viktigste endringene for
dagpenger vert utvidet maksimal varighetsperiode
for ordinzre dagpenger og dagpenger under permitte-
ring ut 2021, redusert lennspliktsperiode for dagpen-
ger under permittering, full lennskompensasjon ved
permittering fram til dag 20, ekt kompensasjonsgrad
for inntektsgrunnlag opp til 3 G (grunnbelepet i folk-
etrygden) og innfering av egne stenadsordninger for
arbeidsledige selvstendig naringsdrivende, frilansere
og laerlinger.

For sykepenger har de viktigste endringene veert at det
kan gis sykepenger bade ved pavist og mistenkt covid-
19, redusert periode med arbeidsgiverfinansiering til
tre dager ved pavist eller mistenkt covid-19, tilsva-
rende reduksjon i egenfinansieringsperioden for sel-
vstendig naeringsdrivende og frilansere, samt innforing
av rett til sykepenger for arbeidstakere rammet av
innreiserestriksjoner.

For omsorgspenger har de viktigste endringene veert
at det kan gis rett til omsorgspenger nér barnet er i
karantene, ved serlige smittervernhensyn eller nér
barnehage/skole er stengt, redusert periode med
arbeidsgiverfinansiering til tre dager i perioden 13.
mars—30. juni 2020, tilsvarende reduksjon i egenfi-
nansieringsperioden for selvstendig naeringsdrivende
og frilansere, samt diverse utvidelser i kvotene for
omsorgspengedager.

For arbeidsavklaringspenger har de viktigste
endringene vert at alle som mottok arbeidsavkla-
ringspenger i perioden fra 16. mars til 31. oktober
2020 fikk maksimal varighet utsatt med 6 maneder, at
mottakere med vedtak som utleper i juli 2021—juni
2022 har fatt maksimal varighet utsatt til ut juni 2022,
og at maksimal varighet knyttet til fasen som ordinaer
arbeidsseker har blitt utvidet flere ganger.

4.1 Effekter av koronapandemien for de mest
bergrte omradene i folketrygden
Folkehelseinstituttets risikovurderingsrapport fra 26.
juli 2021 (Folkehelseinstituttet 2021) er blant kildene
som er lagt til grunn i framskrivingene. Her vurderes
det som middels sannsynlig med en gkende epidemi
hesten 2021, noe som pa skrivende tidspunkt ser ut til
a ha blitt en realitet, men at gkningen vil ha liten kon-
sekvens pa nasjonalt plan og for befolkningen etter-
som farre av de smittede vil fa alvorlige sykdomsfor-
lop. Beregningene av merutgiftene er videre basert pa
anslagene til Statsbudsjettet 2022. Anslagene bade for
regelverkseffektene og andre virkninger av korona-
pandemien er svert usikre.

Dagpenger

12020 ble det utbetalt 38,6 milliarder kroner i dagpen-
ger. Det er en ekning pd 29,2 milliarder kroner fra
2019. I juni alene var utgiftene 18 prosent heyere enn
i hele 2019. I tillegg ble det utbetalt om lag 1,6 milli-
arder kroner til selvstendig naringsdrivende og frilan-
sere og 99 millioner kroner til permitterte og ledige
leerlinger. Veksten kan forklares av den store eknin-
gen 1 ledigheten etter utbruddet av koronaviruset og
av de midlertidige regelendringene i forbindelse med
pandemien. Okt ledighet har isolert sett bidratt til 14,5
milliarder kroner av utgiftsekningen til dagpenger i
2020, mens resten av gkningen kan forklares av rege-
lendringer.

I lopet av de forste ukene etter innforingen av smitte-
tiltakene 12. mars var mer enn 400 000 personer
registrert som arbeidssekere hos NAV. I ukene etter
nedstengningen okte ledigheten i de fleste yrkesgrup-
pene betydelig. Flere bransjer ble direkte rammet av
smitteverntiltakene, mens andre bransjer ble indirekte
rammet gjennom lavere ettersporsel. Personer ansatt i
varehandelen og i overnattings- og serveringsbransjen
ble hardest rammet, og i disse bransjene er det fortsatt
heyere ledighet enn for koronakrisen.

Etter 12. mars 2020 ble det innfert en rekke midlerti-
dige tiltak pa dagpengeomradet (se vedlegget til slutt
i rapporten). Totalt anslar vi at de ulike tiltakene har
gitt merutgifter i 2020 pa om lag 16,5 milliarder kro-
ner (inkl. inntektssikringsordninger for selvstendig
neringsdrivende, frilansere og lerlinger), og videre at
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Figur 7. Utvikling i antall arbeidssgkere under koronapandemien i de mest bergrte yrkesgruppene (hgyre akse)

og i alt (venstre akse). Januar 2020 - oktober 2021
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midlertidige tiltak vil gi merutgifter i 2021 pd 12,1
milliarder kroner (inkl. 2,2 milliarder kroner i ferie-
penger).

Sykepenger og omsorgspenger

Sykepenger

I lopet av forste halvér 2020 ble det utbetalt 21,6 mil-
liarder kroner i sykepenger til arbeidstakere, frilan-
sere og selvstendig neringsdrivende, 3,0 milliarder
kroner mer enn i forste halvar 2019. I andre halvar
2020 ble det utbetalt 23,7 milliarder kroner, 3,0 milli-
arder kroner mer enn i andre halvér aret for. Om lag
4,2 milliarder kroner av merutgiftene i 2020 antas & ha
sammenheng med at arbeidsgivers finansieringsan-
svar ble redusert og at egenfinansieringsperioden ble
redusert tilsvarende for selvstendig naeringsdrivende
og frilansere. Det anslas at nar 13 prosent av arbeids-
takerne fikk dekket sykepenger fra trygden for fraveer
mellom 4. og 16. dag.

I forste halvar 2021 ble det utbetalt 22,0 milliarder
kroner, 0,3 milliarder kroner mer enn tilsvarende
halvér i fjor. Merutgiftene har delvis sammenheng
med videreforingen av midlertidige regelendringer i
2021. Det antas at merutgiftene av disse tiltakene vil
bli pd om lag 1,8 milliarder kroner i 2021, hvorav
effekten av redusert finansieringsansvar for arbeidsgi-

ver samt redusert egenfinansiering for frilansere og
selvstendige antas 4 sta for om lag 1,5 milliarder kro-
ner.

I 2020 okte veksten i det trygdefinansierte fraveret
utover 16 dager med 2,9 prosent, hvorav koronarela-
tert fravaer ble antatt & utgjere en tredjedel av eknin-
gen. Dette er tall som kun gjelder arbeidstakere.
I 2021 ventes det en nedgang i dette fraveret pa 1
prosent. Tidligere, blant annet i kjelvannet av finans-
krisen, har vi sett at en gkning i ledigheten bidrar til en
okning ogsa i gjennomsnittlig varighet pa sykefravae-
ret (Nossen 2014). Vi tror at det samme har skjedd
ved denne krisen, og at den reduserte ledigheten vi na
ser 1 2021 vil bidra til nedgangen i det trygdefinansi-
erte sykefraveret i ar.

Pleie-, oppleerings- og omsorgspenger

Utgiftene til pleie-, opplerings- og omsorgspenger
var pa 967 millioner kroner i forste halvar 2020, 560
millioner kroner mer enn i forste halvar 2019. I andre
halvér var utgiftene pa 1 875 millioner kroner, 1 352
millioner kroner mer enn tilsvarende periode aret for.
1 591 millioner kroner av merutgiftene i 2020 antas
forarsaket av regelverksendringer i forbindelse med
pandemien, se vedlegget til rapporten. Videreforingen
av midlertidige sarregler knyttet til koronapandemien
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antas & medfere merutgifter pa 278 millioner kroner i
2021. Utgiftene i forste halvar 2021 var pd 737 milli-
oner kroner, 230 millioner kroner lavere enn for forste
halvar i fjor. Vi antar at de totale utgiftene pa posten
vil ende pa 1,9 milliarder kroner i 2021.

Arbeidsavklaringspenger

De midlertidige regelverksendringene, se vedlegget
til rapporten, er samlet sett anslatt & ha ekt utgiftene
med 0,6 milliarder kroner i 2020. Den samlede
okningen 1 2021 og 2022 er anslatt & bli henholdsvis
2,1 milliarder og 1,8 milliarder kroner. Utvidelsen av
de maksimale varighetsgrensene med seks maneder er
anslatt & oke utgiftene med 0,5 milliarder kroner i
2020, 1,4 milliarder kroner i 2021 og 1,0 milliarder
kroner i 2022. Siden utvidelsen av varighetsgrensene
innebarer at alle mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger som er inne i ordningen for 1. november 2020 féar
forlenget maksimal stenadsperiode med 6 maneder, er
det ventet at tiltaket vil gi merutgifter til og med 2026.

At mottakere under arbeidsavklaring som nar de mak-
simale varighetsgrensene i lepet av juli 2021—juni
2022, har fatt stenadsperioden forlenget ut juni 2022,
er anslétt & gi en utgiftsekning pd om lag 280 millio-
ner kroner i 2021 og 770 millioner kroner i 2022.
Utvidelsen av varighetsperioden 1 2020 til de som
mottar  arbeidsavklaringspenger ordinaere
arbeidssekere er ansldtt & ha okt utgiftene med 135
millioner kroner i 2020. Utvidelsen av varighetsperio-
den 12021 til de som mottar arbeidsavklaringspenger
som ordinere arbeidssekere er anslatt & oke utgiftene
med om lag 320 millioner kroner i 2021.

Som

Vi anslar at regelverksendringen knyttet til de som
venter pa & fa behandlet uferesoknaden sin, ikke har
medfert merutgifter siden det til nd i liten grad har
veert forsinkelser i NAV 1 forbindelse med forste-
gangsseknader om uferetrygd. Serlig rett til
arbeidsavklaringspenger til personer som har gatt ut
maksimal sykepengeperiode, og som har fatt utsatt
behandling eller ikke kan gé pa arbeid som felge av
koronapandemien, er anslatt & midlertidig oke
utgiftene med 100 millioner kroner i 2021.

Utenom regelverksendringene er det ventet at utgif-
tene samlet sett vil gke med 1,2 milliarder kroner i
2020, 4,6 milliarder kroner i 2021 og 5,1 milliarder
kroner 1 2022 som folge av koronapandemien. Disse
tallene er svert usikre og er kun basert pé et regneek-
sempel, se omtale i innledningen av kapittel 4. Det
legges til grunn at koronapandemien ogsa forer til okt
varighet for personer som ikke treffes direkte av regel-
verksendringene. Pandemien har allerede sannsynlig-
vis fort til at en del mottakere har blitt forsinket i
avklaringen mot uferetrygd eller arbeid. Samtidig kan
den heyere ledigheten i 2020 og 2021 som folge av
koronapandemien, ha gjort det vanskeligere & f&
arbeid for mottakere av arbeidsavklaringspenger.
Pandemien kan ogsa ha pavirket tilgangen til arbeids-
avklaringspenger i 2020 og 2021. Det kan ha skjedd
ved at flere kan ha nddd makstid pa sykepenger, for
eksempel pa grunn av lengre ventetid pa behandling
pé grunn av pandemien eller ettervirkninger av covid-
19, eller ved at arbeidsledighet kan fere til helsepro-
blemer.

Legemidler og andre helseformal

Det var en viss reduksjon i aktivitet pa flere stonads-
omrader i 2020. Behandlere som matte stenge ned
eller mistet brukere i mars, greide & kompensere deler
av inntektstapet 1 den forste tiden ved a gjore ferdig
regninger for allerede gjennomforte kontakter (ned-
bygging av restanser). I april kom koronaeffektene til
syne. Fysioterapeutene opprettholdt bare 20 prosent
av refusjonsinntektene sammenlignet med samme
maned 1 2019 mens tannlegene ved tilsvarende sam-
menlikning opprettholdt 28 prosent av refusjonsinn-
tektene. Felles for alle behandlergruppene er at de
allerede i juni 2020 var kommet tilbake til en tilnaer-
met normal inntjening. Samlet for aret blir dermed
effekten av pandemien pa behandlergruppenes inntje-
ning relativt liten. Fastlegene skiller seg ut da deres
refusjonsinntjening var heyere i 2020 enn i 2019. For
flere av behandlergruppene ble det innfert endringer 1
takstsystemet (e-konsultasjoner mv.), som la til rette
for aktivitet ogsa uten fysisk oppmete.

For legemidler pa blad resept var det en betydelig
okning i utgiftene i mars 2020, som folge av «ham-
string», men dette ble utjevnet ved lavere forbruk i de
pafelgende manedene. For aret, som helhet, ble 2020
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Figur 8. Faktisk tall og prognose for helt og delvis arbeidsledige. Faktiske tall til og med oktober 2021.

Deretter prognoser for ledighet til og med 2025
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et tilneermet normalt &r for legemidler med en ekning
av utgiftene i forhold til 2019.

12021 var aktiviteten ganske normal (uten storre gko-
nomisk effekt av covid-19). Unntaket er budsjettpos-
tene som gjelder helsetjenester i utlandet, der aktivite-
ten ikke tok seg opp i 2021. For 2022 forventes
aktiviteten og skonomien ogsa 4 vere pa normalt niva
og lite pavirket av covid-19.

4.2 Effekter av koronapandemien pa lang sikt
Selv om usikkerheten na er langt mindre enn i tidli-
gere faser av pandemien, er det fortsatt usikkerhet om
hvordan pandemien vil utvikle seg framover. Folke-
helseinstituttet vurderer at eventuelle nye smitteopp-
blussinger vil gi smé& konsekvenser ettersom fzrre
smittede vil fa alvorlige sykdomsforlep fordi en hey
andel av befolkningen na er fullvaksinert.

Finansdepartementet ansléar at ledigheten vil fortsette
a avta gjennom 2021. I Nasjonalbudsjettet 2022
(Meld. St. 1 2021-2022) er det i 2021 lagt til grunn en
gjennomsnittlig registrert ledighet pa 3,2 prosent i
2021 og 2,4 prosent i 2022. I prognosebanen som ble

utarbeidet til Nasjonalbudsjettet 2022 ble det lagt til
grunn at den registrerte ledigheten vil stabilisere seg
pa samme niva som fer pandemien i 2024. Det inne-
bearer dermed at ledigheten vil ligge pa et betydelig
lavere niva enn gjennomsnittet de siste 20 arene.

Selv om ledigheten har kommet raskt ned har antallet
langvarig ledige okt. Erfaringer fra tidligere ned-
gangskonjunkturer er at gkt ledighet ogsa kan gi okt
bruk av de andre inntektssikringsordningene i folke-
trygden.

Loken og Salvanes (2020) viser at generasjoner som
kommer ut i arbeidslivet i en lavkonjunktur, kan opp-
leve & ga arbeidsledige over lengre tid eller fa darli-
gere betalte jobber enn i oppgangstider.

I Norge i 2020 finner Barth m.fl. (2021) at antall
typiske stillingsutlysninger for unge ble mer redusert
enn andre utlysninger under koronapandemien, og at
typiske jobber etter endt utdanning for personer med
lav utdanning ble mest redusert. Dette er sarlig uhel-
dig siden unge som trer inn i arbeidsmarkedet i van-
skelige tider, ogsa pa lang sikt kan merke konsekven-



// Rapport // 5 // 2021
// Utviklingstrekk i folketrygden 2010-2030 - 2021-utgaven

sene av dette (sakalt arr-effekt). Okt aktivitet og
ettersporsel etter arbeidskraft har imidlertid bidratt til
at antall registrerte ledige under 30 ar har gétt raskere
ned enn for andre aldersgrupper, og er na lavere enn
gjennomsnittet de siste ti arene.

Lima (2016) tar utgangspunkt i den oljedrevne ned-
gangskonjunkturen som sarlig rammet Ser- og Vest-
landet i perioden 2014-2016. Han finner at i Rogaland
og Aust-Agder har den okte arbeidsledigheten med-
fort en gkning i tilstremmingen til arbeidsavklarings-
penger pa 24 og 20 prosent i 2015 sammenliknet med
2013. I januar til mai i 2016 gkte tilstrommingen med
42 prosent i Rogaland sammenlignet med samme
periode i 2013. Effektene i Rogaland ser ut til & ha
veert sterst blant unge i alderen 18-29 ar. For de ovrige
fylkene som sarlig ble berert av nedgangskonjunktu-
ren finner analysen smé effekter.

Fevang, Markussen og Reed (2020) finner at med
unntak for dem som mottar varig uferetrygd, er jobb-
sjansene til alle grupper ikke-sysselsatte sterkt pavir-
ket av lokal arbeidskraftettersporsel. Jobbsjansene
faller imidlertid raskt med antall ar uten arbeid. Sam-
tidig finner de at jobbsjansene selv for personer som
har vert utenfor arbeidslivet s& lenge som fem ar, i

betydelig grad pavirkes av ettersperselen etter arbeids-
kraft.

Samtidig skiller koronapandemien seg fra tidligere
kriser som hadde opphav i ubalanser i gkonomien.
Etter hvert som samfunnet har apnet opp, har ledighe-
ten gétt raskere ned enn under tidligere kriser. Den
registrerte ledigheten nermer seg nivaet for pande-
mien, og er allerede na lavere enn gjennomsnittet de
siste 20 éarene. Ledigheten har gétt raskest ned for
unge, og mange langtidsledige kommer tilbake i
arbeid. Samtidig er det usikkert om alle de langtidsle-
dige vil komme tilbake i arbeid. Enkelte bransjer som
reiseliv vil trolig over tid ha lavere aktivitet enn for
pandemien. Dersom det er omstillingsproblemer i
arbeidsmarkedet, vil det kunne fore til gkt tilgang til
helserelaterte ytelser. Dersom de langtidsledige ikke
kommer tilbake i arbeid, vil mange miste retten til
dagpenger i begynnelsen av 2022, noe som kan fere
til at flere gér over til andre ordninger som sykepenger
eller arbeidsavklaringspenger.

Denne typen effekter er i noen grad hensyntatt i utgift-
sprognosene framover, blant annet ved at det er lagt til
grunn noe hgyere tilstromming enn normalt til
arbeidsavklaringspenger fram mot 2022. Det er like-

Figur 9. Regneeksempel: Pkte utgifter til dagpenger, arbeidsavklaringspenger og ufretrygd i 2022-2030 som
folge av at arbeidsledighetsraten i 2022-2025 stabiliserer seg pa nivaet i oktober 2021. Milliarder 2022-kroner
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vel en viss risiko for heyere utgifter enn antatt. Det
gjelder forst og fremst 1 de neermeste arene, men ser-
lig for uferetrygd ogsa pa lang sikt. Den sterste risi-
koen vil trolig gjelde de helserelaterte ytelsene — syke-
penger, arbeidsavklaringspenger og uferetrygd.
Overgangsstenad til enslige forsergere og gjenleven-
depensjon vil likevel ogsa pavirkes av forholdene pa
arbeidsmarkedet.

Det er ogsa mulig at arbeidsledigheten biter seg fast
og ikke gar s& mye ned som ventet. Figur 9 viser et
regneeksempel som illustrerer mulige konsekvenser
av dette. Figuren viser egkningen i utgifter til dagpen-
ger, arbeidsavklaringspenger og uferetrygd 1 2022—
2030 gitt at andelen helt arbeidsledige ikke fortsetter

a synke, men blir liggende pé 2,5 prosent, som er det
sesongjusterte nivéet i oktober 2021, i hvert av arene
2022-2025. I tillegg er det antatt at det ogsa medferer
en ekt tilstromming til arbeidsavklaringspenger i
arene 2024-2026 med 900 mottakere hvert ar.

Regneeksemplet er sarlig usikkert for arbeidsavkla-
ringspenger og uferetrygd, men illustrerer en mulig
effekt av at ledigheten biter seg fast og ikke fortsetter
a gé ned som ventet. Vi har fokusert pa effekter pa
tilstremmingen til arbeidsavklaringspenger som for-
planter seg videre til okt tilstromming til uferetrygd,
men har sett bort fra effekter knyttet til at okt ledighet
ogséa kan medfere okt varighet pa arbeidsavklarings-
penger og redusert avgang fra ytelsen.
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5. Alderspensjon

Figur 10. Faktiske og forventede utgifter til alderspensjon. Milliarder 2022-kroner
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Utgiftene til alderspensjon gkte fra 175 milliarder
kroner 1 2010 til 254 milliarder kroner i 2019 (tall i
2022-kroner). Det er en ekning pa 79 milliarder kro-
ner, eller 45 prosent. 53 milliarder kroner av gkningen
kan forklares av befolkningsendringer. Pensjonsrefor-
men (primert innforingen av fleksibelt uttak fra 62 ar)
har bidratt til om lag 7 milliarder kroner av
utgiftsveksten i perioden og andre politiske tiltak (okt
grunnpensjon og ekt minstenivd) har bidratt med om
lag 3,5 milliarder kroner i ekte utgifter. Resterende
utgiftsvekst pd om lag 15 milliarder kroner skyldes
hovedsakelig heyere pensjonsopptjening blant pen-
sjonistene, serlig blant kvinner.

Fra 2019 til 2030 venter vi en utgiftsvekst fra 254 mil-
liarder kroner til 309 milliarder kroner. Det er en vekst
pa 54 milliarder kroner, eller 21 prosent. Befolknings-
endringene alene tilsier en utgiftsvekst i perioden pé
75 milliarder kroner. Pensjonsreformen (primeert
levealdersjusteringen og arlig regulering lavere enn
lennsveksten) vil imidlertid isolert sett bidra til 29
milliarder kroner i utgiftsnedgang i perioden, mens
avtakende effekt av tidligere politiske tiltak, nominell
videreforing av etterlatterettigheter som en del av
etterlattereformen, effekt av bortfall av flyktningeret-

- Ultgifter uten pensjonsreformen

tigheter og utvidet botidskrav bidrar til i underkant av
2 milliarder kroner i utgiftsnedgang. Andre forhold,
som vekst i pensjonsopptjeningen og vekst i uten-
landsboende pensjonister, trekker opp utgiftene med i
overkant av 10 milliarder kroner fram mot 2030.

5.1 Neermere om utviklingen i
alderspensjonsutgiftene

Utgiftene til alderspensjon antas & bli pa 266 milliar-
der kroner i 2021 (i 2022-kroner), en vekst pa 2,7 pro-
sent fra 2020 malt i fast G. Dette er en vesentlig hoy-
ere vekst enn i 2020, hvor veksten var pé 1,9 prosent.
Den gkte veksten skyldes en regulering tilsvarende
lennsvekst i 2021 og ekt minste pensjonsniva for ens-
lige. Uten disse tiltakene er veksten i utgiftene i 2021
anslatt til & veere pa 1,7 pst. I arene fram til og med
2020 avtok utgiftsveksten, og 14 pd i underkant av 2
prosent, etter & ha vert serlig hoy de forste &rene etter
pensjonsreformen fra 2011. 1 2011 og 2012 var den
arlige veksten pa 67 prosent. 1 2013-2014 14 veksten
parundt 5 prosent. Den haye veksten disse arene skyl-
des forst og fremst en kraftig vekst i antall alderspen-
sjonister som folge av at det ble mulig & ta ut alder-
spensjon fra 62 ar uavhengig av om en fortsatte i
arbeid. Hoyere opptjening for nye alderspensjonister
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sammenliknet med de som der, som i sarlig grad gjel-
der kvinner, har ogsa bidratt til en underliggende
vekst i gjennomsnittlige pensjoner og dermed utgif-
tene 1 det siste tidret. Ulike tiltak, som gkt grunnpen-
sjon og ekt minste pensjonsnivé i flere omganger, har
ogsa bidratt til utgiftsveksten.

Utvikling i gjennomsnittlig pensjon

I arene framover vil den underliggende veksten i gjen-
nomsnittlig pensjon som folge av gkt opptjening fort-
sette, men mer enn motsvares av en stadig sterkere
effekt av levealdersjusteringen og effekten av at
lopende alderspensjoner reguleres svakere enn
lennsveksten. Gjennomsnittlig pensjon mélt i fast G
ventes a falle med om lag 0,5 prosent arlig de forste
arene etter 2021. Den arlige nedgangen antas a tilta
noe fram mot 2030, og forventes & vare pa 0,8 prosent
dette aret. Utviklingen vil avhenge av forholdet mel-
lom pris- og lennsvekst framover, som folge av at det
fra 2022 er foreslatt at alderpensjon under utbetaling
skal reguleres med et gjennomsnitt av lenns- og pris-
vekst. For 2022 har vi i framskrivningen benyttet
prognosene for pris- og lennsvekst fra Nasjonalbud-
sjettet for 2022. Basert pa disse prognosene vil regu-
lering med et gjennomsnitt av lenns- og prisvekst i
2022 gi en litt svakere regulering enn om det ble regu-
lert med lennsvekst med fratrekk pa 0,75 prosent.
Etter 2022 har vi i var framskriving lagt til grunn en
arlig reallennsvekst pa 1,5 prosent, som tilsvarer at
nye reguleringsregler vil sla likt ut som reguleringsre-
glene som gjaldt til og med 2020. Hvis real-
lonnsveksten blir lavere enn dette, vil gjennomsnittlig
pensjon maélt i fast G bli heyere enn antatt, og omvendt
hvis reallennsveksten blir heyere. Dersom flere velger
a utsette pensjonsuttaket framover, kan nedgangen i
de gjennomsnittlige pensjonene bli mindre enn antatt
eller snu til gkning. Okt opptjening som folge av utsatt
avgang fra arbeidslivet vil ogsé kunne bidra positivt
til utviklingen i1 gjennomsnittlig pensjon.

Den forventede svake utviklingen i gjennomsnittlig
pensjon og en avtakende vekst i antall alderspensjo-
nister (fram mot 2025) innebarer en svakere vekst i
utgiftene til alderspensjon. I perioden 2021-2024 for-
ventes den arlige veksten i faste kroner a vere pa
rundt 1,5 prosent, mens veksten i arene 2025-2030
ventes a bli pa 1,6-2,0 prosent. Veksten vil ta seg noe

opp i en periode fra 2025, som en folge av omleggin-
gen av AFP i offentlig sektor. Se narmere omtale 1
avsnitt 5.2. Utgiftsnivaet 1 2030 anslas til 309 milliar-
der kroner (2022-kroner).

Den forventede utviklingen i gjennomsnittlig pensjon
innebaerer at vi anslar et lavere utgiftsniva i arene
framover enn hva den demografiske utviklingen alene
tilsier (ved & viderefore de samme andelene av befolk-
ningen med alderspensjon og den samme gjennom-
snittlige pensjonen som i 2019).

Utvikling i antall alderspensjonister

Antall alderspensjonister gkte sterkt de forste arene
etter pensjonsreformen. Fra 2011 ble det mulig med
tidliguttak i alderen 62—-66 ar, forutsatt tilstrekkelig
opptjening. Effekten av mulighet til tidliguttak ble
fullt innfaset ved utgangen av 2015, da 1949-kullet
som var det forste kullet med mulighet for uttak fra 62
ar hadde fylt 66 ar. At de store arskullene fodt etter
andre verdenskrig kom i aldersgruppen 62-66 ér,
bidro ogsa sterkt til veksten etter 2011.

12010 var den arlige veksten i antall alderspensjonis-
ter pa godt under 2 prosent. [ 2011 var veksten pa over
5 prosent, og veksten gkte videre til 7 prosent i 2012.
Etter dette har veksten avtatt gradvis. Veksten ventes
a vaere pa 2,4 prosent i 2021. De naermeste arene for-
ventes en vekst pa 2,1-2,2 prosent. Fra 2025 antas den
arlige veksten a oke til noe over 2,5 prosent fram mot
2030, som folge av omleggingen av AFP i offentlig
sektor fra 2025. Antall alderspensjonister passerte en
million i november 2021, og ventes & vare pa i
overkant av 1,2 millioner i 2030. Den éarlige veksten i
antall alderspensjonister ventes & vare pa rundt
20 000-30 000 i perioden 2021-2030.

Veksten i alderspensjonister som er 67 dr eller eldre
forventes & veere marginalt heyere enn befolknings-
veksten i samme aldersgruppe de narmeste arene.
Dette skyldes at vi legger til grunn en sterkere vekst i
antall utenlandsboende alderspensjonister enn for
pensjonister i Norge. Mottakere av norsk alderspen-
sjon 1 utlandet er utflyttede nordmenn med hele eller
deler av yrkeslivet i Norge og utlendinger som har
opparbeidet norske pensjonsrettigheter gjennom
arbeid i Norge. Ved utgangen av 2020 var det tilnaer-
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met 52 000 alderspensjonister i utlandet. Utviklingen
i antall personer som utsetter uttaket til senere enn ved
67 ar vil ogsd kunne bidra til avvik fra befolknings-
veksten. Hittil er omfanget av dette lite, i overkant av
3 000 personer ved utgangen av 2020. Ved en stadig
bedring av helse, okt levealder, sterkere effekt av
levealdersjustering og okt avgangsalder fra arbeidsli-
vet kan denne gruppen ventes a gke i arene framover.

For alderspensjonister i alderen 62—66 dr vil endringer
i uttaksadferden kunne innebeaere til dels betydelige
avvik mellom veksten i antall alderspensjonister og
veksten i befolkningen i samme aldersgruppe. Uttaksad-
ferden vil kunne pavirkes av vurderinger om egen
helse, avveiningen mellom arbeid (inntekt) og fritid og
vurderinger av hva som er en tilstrekkelig arlig pensjon
(gitt egen opptjening). Utviklingen pa arbeidsmarkedet
vil ogsa pavirke uttaksadferden. Uttaksraten i alders-
gruppen 62—66 ar, malt som andel med alderspensjon
av de som oppfyller vilkarene for uttak, ekte ar for &r
fram til 2016. Ved utgangen av 2016 var det 60 prosent
av de som oppfylte uttaksvilkdrene som hadde startet
uttaket av alderspensjon. Det var serlig menn som
benyttet seg av forste mulighet til uttak, og de fleste av
disse har fortsatt i arbeid. Etter 2016 har uttaksraten falt

gradvis, til 51 prosent ved utgangen av 2020. Totalt var
det om lag 90 000 i aldersgruppen 62—66 ar som mottok
alderspensjon ved utgangen av 2020. Av disse var over
70 prosent menn. Uttaksraten i aldersgruppen 62—66 ar
forutsettes & ga videre ned i perioden 2021-2024. Fra
2025 vil uttaksraten eke sammenliknet med 2024 som
folge av innfering av ny offentlig AFP. Som andel av
befolkningen i samme alder ventes antall alderspensjo-
nister i aldersgruppen 6266 ar derfor & eke noe det
narmeste tidret. At en stadig sterre andel av befolknin-
gen, og da serlig kvinner, har tilstrekkelig opptjening
for 4 starte uttaket av alderspensjon fra for 67 ér, bidrar
ogsa til dette.

Anslaget for samlet antall alderspensjonister i 2030
ligger 10 000 heyere enn hva en ren demografisk
framskriving med konstante uttaksrater som i 2020
tilsier. Dette skyldes at uttakratene ventes & oke noe
som folge av omleggingen av AFP i offentlig sektor
og til dels vekst i antall utenlandsboende alderspen-
sjonister.

5.2 Utgiftsvirkninger av pensjonsreformen
I figur 11 anslas érlige mer- og mindreutgifter til
alderspensjon sammenliknet med om pensjonsrefor-

Figur 11. Arlig utgiftsvirkning av pensjonsreformen. Milliarder 2022-kroner
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men ikke hadde blitt gjennomfert. Det er store sam-
spillseffekter mellom de ulike komponentene av pen-
sjonsreformen som gjeor det krevende & ansla effekten
av hver komponent separat. Anslagene er beregnet i
en mikrosimuleringsmodell, der de ulike komponen-
tene er tatt sekvensielt ut av reformframskrivingen i
samme rekkefolge som angitt i figuren.

I figuren er det brukt folgende begreper:

* Skjermingstillegg er effekten av innferingen av
delvis skjerming av uferes alderspensjon mot le-
vealdersjusteringen for arskullene fodt 1944 til
1953.

* Fleksibel pensjon er de samlede endringer i ut-
gifter knyttet til at den enkelte selv kan velge
nar pensjonen skal tas ut mellom 62 og 75 ar.
Dette inkluderer folgende effekter:

— Merutgiftene til personer som tar ut pensjonen
for den gamle aldersgrensen pa 67 éar, og de
senere innsparingene etter 67 ar ved at denne
gruppen far livsvarig lavere alderspensjon.

— Innsparinger som folge av at enkelte utsetter
pensjonsuttaket til etter den gamle aldersgren-
sen pa 67 ar og senere merutgifter som fol-
ge av at denne gruppen far livsvarig heyere
alderspensjon.

* Levealdersjustering inneberer at alderspensjonen
blir justert ut fra forventet levealder for hvert ar-
skull. Effekten angir innsparingen som folge av
levealdersjusteringen forutsatt uttak av alderspen-
sjon ved 67 ar. For alderspensjon etter nye opp-
tjeningsregler inkluderer dette ogsé effekten av at
pensjoner under utbetaling reguleres lavere enn
lennsveksten.

* Endret regulering er innsparing for pensjon be-
regnet etter gamle opptjeningsregler av at pen-
sjoner under utbetaling reguleres lavere enn
lonnsveksten. Effekten av den ekstraordinaere
reguleringen i 2021 inngér i denne komponenten
og bidrar til a4 redusere innsparingen noe (se ogsa
figur 12).

* Nye opptjeningsregler angir effekten av opptje-
ningsreglene som innferes gradvis for arskullene
1954-1962 og fullt ut fra og med 1963-arskullet.
Opptjeningsreglene medferer i denne beregnin-
gen isolert sett en liten nedgang i gjennomsnittlig
alderspensjon.

Utgiftene til pensjonister under 67 ar okte kraftig de
forste arene etter pensjonsreformen i 2011. Anlednin-
gen til & gd av ved 62—-66 ar fikk da en umiddelbar
effekt for fem é&rskull, mens innsparingselementene
i reformen far gradvis ekende effekt. Utgiftsveksten
til alderspensjonister under 67 ar har avtatt etter 2016.
Det skyldes at de fleksible uttaksreglene da var fullt
innfaset og har ogsad sammenheng med utfasingen av
gammel AFP i privat sektor. Personer som mottok
AFP etter gammelt regelverk, kunne ikke samtidig
motta alderspensjon. Utgiftene til tidliguttak ma ses 1
sammenheng med at arlig pensjon blir lavere.

Den samlede effekten av fleksibel pensjoneringsalder,
levealdersjustering og endret regulering anslas til 1
noe over 2 milliarder kroner 1 2021, altsa samlet sett
merkostnader som felge av pensjonsreformen, en
nedgang fra noe over 4 milliarder kroner i 2020. Mer-
kostnadene har avtatt gravis de siste drene. Det skyl-
des at innsparingselementene (levealdersjustering og
endret regulering) far stadig ekende betydning. Vi kan
med de forutsetningene som er lagt til grunn forvente
at fra 2022 vil pensjonsreformen gi lavere arlige utgif-
ter enn om reformen ikke hadde blitt gjennomfort.

For 2030 er utgiftene til alderpensjon anslatt til 309
milliarder kroner (regnet i fast G for 2022). Uten pen-
sjonsreformen anslas utgiftene 1 2030 til 331 milliar-
der kroner. Framskrivningene tilsier dermed at utgif-
tene til alderspensjon i 2030 blir 22 milliarder kroner
(7 prosent) lavere enn uten pensjonsreformen. Dette
vil veere nettoeffekten i 2030 av de ulike elementene i
figur 11. Levealdersjusteringen utgjer 21 milliarder
kroner i forventet innsparing i 2030. Pa sikt er leveal-
dersjustering det klart viktigste innstrammingstiltaket
i pensjonsreformen. Reformeffektene vil tilta kraftig
etter 2030. I 2040 anslas pensjonsutgiftene til & bli 60
milliarder kroner lavere enn uten reformen. Aldringen
av befolkningen medforer likevel at pensjonsutgiftene
vil gke kraftig de neste tiarene.

Omleggingen av avtalefestet pensjon (AFP) i privat
sektor fra 2011 bidro til merutgifter til alderspensjon
de forste drene. Det skyldes at ny AFP ma tas ut i
kombinasjon med alderspensjon, og at mange i alders-
gruppen 62—-66 ar valgte & gjore dette. I den gamle
AFP-ordningen gikk mottakerne over pa alderspen-
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sjon fra 67 ér. Ifelge avtalen om ny offentlig tjeneste-
pensjon, vil AFP i offentlig sektor fa en tilsvarende
reform fra 2025. Ny offentlig AFP ventes & medfore
okt utgiftsvekst til alderspensjon i en femarsperiode
fra 2025. Qkningen i utgifter til alderspensjon i denne
perioden vil samtidig delvis motsvares av reduserte
utgifter til offentlig AFP. Samtidig vil tidliguttak gi
lavere arlig alderspensjon og dermed redusere utgif-
tene pa sikt.

Ufere har ikke mulighet til & tilpasse seg levealder-
sjusteringen i det nye alderspensjonssystement. Det
ble derfor innfert et skjermingstillegg i alderspensjo-
nen til tidligere ufere for arskullene 1944-1951, som
skjermer for halvparten av effekten av levealdersjus-
teringen. Skjermingstillegget ble senere utvidet til
ogsa a gjelde 1952- og 1953-kullet, men ordningen
har ikke blitt viderefort for arskullene 1954 og fram-
over. De arlige merutgiftene som folge av skjermings-
tillegget, med de arskullene som na er omfattet, vil na
toppen 1 2021, med 540 millioner kroner.

5.3 Utgiftsvirkninger av andre politiske tiltak
Det har i perioden etter 2010 ogsa veert ulike tiltak/
regelverksendringer for alderspensjon som ikke kan
knyttes til pensjonsreformen.

Grunnpensjonen til gifte og samboende i gammel
opptjeningsmodell ble gkt fra 0,85 G til 0,9 G fra sep-
tember 2016. Endringen fikk full effekt fra 2017, og
medferte ekte utgifter pa anslagsvis 2,6 milliarder
kroner (2022-kroner). Den arlige utgiftsekningen okte
fram til 2020 som folge av den generelle veksten i
antall alderspensjonister. Fra 2021 vil de arlige mer-
kostnadene falle som folge av innfasingen av ny opp-
tjeningsmodell for alderspensjon.

Minste pensjonsniva har blitt gkt i flere omganger, i
2016, 2017 0g 2019, 2020 og 2021. Merutgiftene som
folge av de ekstraordinere gkningene i minste pen-
sjonsniva er ventet 4 nd toppen i 2022, med om lag 1,7
milliarder kroner. Etter dette vil de arlige merkostna-
dene avta, ettersom endringene kun gjelder pensjon
beregnet etter gamle opptjeningsregler, og siden det
blir stadig ferre minstepensjonister. Nedgangen i
antall minstepensjonister skyldes heyere opptjening

for nye arskull av alderspensjonister, serlig for kvin-
ner.

Avvikling av flyktningerettigheter og utvidet botids-
krav fra 1. januar 2021 vil gi en innsparing pa noen
titalls millioner kroner de forste drene. Effektene av
disse endringene vil fases inn over flere tiar. 2030 er
utgiftsvirkningen beregnet til -1,1 milliarder kroner.
Reduserte utgifter under folketrygden motvirkes del-
vis av gkte utgifter til supplerende stonad utenfor fol-
ketrygden. De okonomiske effektene av disse
endringene er svart usikre, og avhenger av tilstrom-
mingen av flyktninger framover.

I 2021 ble det vedtatt en gunstigere regulering av
alderspensjonene enn hva som hadde vert tilfelle med
regelverket som gjaldt fram til 2020. I henhold til
regjeringens opplegg, som oppfelging av Stortingets
opprinnelige anmodningsvedtak, ble det i trygdeopp-
gjoret for 2021 lagt til grunn en regulering med et
gjennomsnitt av pris- og lennsvekst, inkludert en
kompensasjon for avviket mellom reguleringen 1 2020
og hva som hadde vert reguleringen i 2020 ved a
regulere med et gjennomsnitt av pris- og lennsvekst.
Ved behandlingen av Meld. St. 33 (2020-2021) Regu-
lering av pensjoner i 2021 og pensjonisters inntekts-
forhold vedtok Stortinget en ytterligere péplussing,
slik at alderspensjonen under utbetaling vil fi en
arsvekst tilsvarende lennsveksten (G-vekst) i 2021.
Samlet effekt av den serskilte reguleringen i 2021 er
anslatt & gi merkostnader i 2021 pa 1,7 milliarder kro-
ner. Den arlige merkostnaden vil deretter avta gradvis
ettersom de som var alderspensjonister i 2021 faller i
fra. Men siden den serskilte reguleringen i 2021 ogsa
fikk effekt for garantipensjonssatsene i ny opptje-
ningsmodell, vil den serskilte reguleringen i 2021
likevel ogsa medfere varige merkostnader.

Effekten av forslaget om at alderspensjon fra 2022
skal reguleres med gjennomsnittet av pris- og
lonnsvekst inngar ikke i figur 12. Med prognosene for
pris- og lennsvekst fra Nasjonalbudsjettet 2022 vil
forslaget gi en innsparing i 2022, men den éarlige
effekten framover vil variere mellom merutgifter og
innsparinger avhengig av variasjoner 1 real-
lennsveksten. Dersom éarlig reallennsvekst holder seg
stabil rundt 1,5 prosent vil endringen bli om lag prov-
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enyneytral sammenliknet med reguleringsreglene
som gjaldt til og med 2020.

Fra 2023 vil etterlatteytelsene bli reformert. For gjen-
levende ektefeller under 67 ar blir det en omlegging
fra en varig etterlattepensjon til en omstillingsstenad,
mens barnepensjonen til barn som har mistet en eller
begge foreldrene blir satt vesentlig opp sammenliknet
med dagens niva. For alderpensjon inneberer refor-
men at etterlattefordeler i gammel opptjeningsmodell
vil bli nominelt viderefort. Nominell videreforing
innebarer at den delen av alderspensjonen som foelger
av etterlatterettigheter vil bli unntatt fra arlig regule-
ring. Det midlertidige gjenlevendetillegget for arskul-
lene 1954-1957, til gjenlevende som startet uttaket av
alderspensjon innen utgangen av 2019, vil bli avvi-
klet. Dette vil skje ved at tillegget holdes nominelt

uendret og blir redusert med okninger i egen alder-
spensjon som felge av den arlige reguleringen. Tilleg-
get vil da bli gradvis lavere for hvert ar.

Utover tiltakene som inngér i figur 12, er det ogsa
gjennomfort enkelte andre endringer med klart min-
dre gkonomiske effekter enn de som inngér i figuren.
Det gjelder et midlertidig gjenlevendetillegg for ars-
kullene 1954—-1957 innfort i 2016. Utgiftene til dette
tillegget forventes & veere pa 10 millioner kroner i
2022. Det ble fra 1. juli 2021 innfert krav om & veare
bosatt i Norge (eller avtaleland) for & motta forser-
gingstillegg (ektefelletillegg og barnetillegg). Dette
ventes & gi en innsparing pa i underkant av 30 millio-
ner kroner 1 2022. Videre er forsergingstillegg vedtatt
utfaset for alle mottakere over &rene 2022-2025.
12025 er innsparingen anslatt til 70 millioner kroner.

Figur 12. Arlig utqiftsvirkning av ulike politiske tiltak under alderspensjon. Millioner 2022-kroner
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Vedlegg. Samlet oversikt over
regelendringer i folketrygden knyttet
til koronapandemien

Dagpenger

Endringer som gjelder mars—august 2020:

* Redusert lonnspliktperiode for dagpenger under
permittering, fra 15 til 2 dager.

» Full lennskompensasjon opp til 6 G under per-
mittering fra dag 3 til dag 20 i permitteringsperi-
oden.

Endringer som gjelder fra mars 2020—desember

2021:

e Utvidet maksimal varighet for dem som ellers
ville gétt ut maksimal stenadsperiode, tilsvarende
for permitteringsperiode.

» Terskelen for nir dagpengene faller bort ved
samtidig arbeid ble hevet til 60 prosent av vanlig
arbeidstid.

» 80 prosent kompensasjon opptil 3 G, deretter
62,4 prosent kompensasjon inntil 6 G.

Endringer som gjelder fra mars 2020—september

2021:

*  Midlertidig inntektsgrense pa 0,75 G det siste
aret eller 2,25 G de siste tre arene.

* Redusert krav til arbeidstidsreduksjon pé 40 pro-
sent.

* Dagpengemottakere som tar arbeid i jordbruket
mv. forer kun halvparten av timene pa melde-
kortet.

* Ingen ventedager.

Endringer som gjelder fra mai—oktober 2020:
* Faglarte tredjelandsborgere hadde midlertidig
rett til dagpenger.

Endringer som gjelder 19. februar 2021-31. mai

2021:

* Stenadsmottakere som tar arbeid i fiskeindustri-
bedrifter skal fore kun halvparten av timene de
jobber pa meldekortet.

Endringer som gjelder 19. februar 2021—

30. september 2021

» Taxisjaferer forer kun halvparten av arbeidede
timer inkl. ventetid.

Endringer som gjelder fra april 2020—september

2021:

* Adgang til 4 kombinere dagpenger og utdanning
uten avkorting av ytelsen.

* Den midlertidige ordningen er erstattet med nytt
varig regelverk for & kombinere dagpenger og
utdanning 1. oktober 2021.

Endringer som gjelder fra november 2020—juni 2021:
»  Utvidet permitteringsperiode fra 26 til 52 uker.

Endringer som gjelder i 2021 og 2022:

*  Midlertidig ordning med feriepenger av dag-
penger opptjent i 2020 og 2021. Feriepengene
gjelder dem som har vert ledig (og mottatt
dagpenger) i mindre enn 52 uker. Ledige som per
7. juni har nddd mer enn 52 uker med dagpenger,
og fortsatt mottar dagpenger, vil ha rett til fire
uker ferie med dagpenger.

Innf@ring av midlertidige stgnadsordninger

Gjelder fra mars 2020—desember 2021:

* Stenad til arbeidsledige selvstendig neerings-
drivende og frilansere.

Gjelder fra mars 2020—september 2021:

* Stenad til arbeidsledige leerlinger (gjelder ut
desember 2021 for de som fikk innvilget sto-
naden for 1. oktober 2021).

Sykepenger

Endringer som gjelder i perioden mars 2020—juni

2022:

» Rett til sykepenger ved fraveer fra arbeidet pa
grunn av covid-19 eller mistanke om slik syk-
dom.

Endringer som gjelder i perioden mars 2020—

september 2021:

* Redusert finansieringsansvar for arbeidsgiver
fra 16 til tre dager for sykepenger som folge av
pavist eller mistenkt covid-19.
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* Redusert egenfinansiering for selvstendige og
frilansere fra 16 til tre dager for sykepenger som
folge av pavist eller mistenkt covid-19, det vil si
obligatorisk dekning fra fjerde dag.

Endringer som gjelder til fra 29. januar 2021—

30. september 2021:

» Kompensasjon i form av sykepenger med 70 pst.
av sykepengegrunnlaget opp til 6 G for arbeidsta-
kere som er rammet av innreiserestriksjoner.

Omsorgspenger

Endringer som gjelder mars—juni 2020:

* Antall omsorgspengedager dobles.

* Arbeidsgiverperioden reduseres til tre dager.

» Rett til omsorgspenger fra fjerde dag for selv-
stendig naeringsdrivende og frilansere.

Endring som gjelder juli-desember 2020:
* Nullstilling av kvoter og ny full arskvote til alle
for perioden 1. juli — 31. desember.

Endring som gjelder mars 2020—desember 2021:

» Rett til omsorgspenger nér barnet er i karantene,
eller fordi skole eller barnehage er helt eller del-
vis stengt som folge av covid-19-pandemien.

* Rett til omsorgspenger ut over kvoten dersom det
maksimale antall dager med omsorgspenger er
brukt opp og barnet ma holdes hjemme nar skole
og barnehage er helt eller delvis stengt.

*  Omsorgspengedager kan overfores til en annen
omsorgsperson nar barnehage og skole er stengt.

Endring som gjelder mars 2020—juni 2022:

» Rett til omsorgspenger dersom barnet ma holdes
hjemme pa grunn av serlige smittevernhensyn
hos barnet eller hos familiemedlem barnet bor
med.

* Rett til omsorgspenger ut over kvoten dersom
det maksimale antall dager med omsorgspenger
er brukt opp og barnet ma holdes hjemme pga.
serlige smittevernhensyn.

Endring som gjelder januar—desember 2021:
* Antall omsorgspengedager dobles.

Endring som gjelder januar—juni 2022:

» Rett til omsorgspenger dersom barnet ma holdes
hjemme pa grunn av covid-19 eller mistanke om
slik sykdom.

Arbeidsavklaringspenger

Endringer som gjelder mars 2020—oktober 2020:

*  Maksimal varighet knyttet til fasen som ordinaer
arbeidsseker, forlenges til 31. oktober 2020.

Endringer som gjelder 16. mars—31. oktober 2020:

*  Maksimal varighet knyttet til henholdsvis trears-
grensen (eventuelt firedrsgrensen) eller toars-
grensen for unntak gkes med 6 maneder for alle
mottakere.

*  Maksimal varighet knyttet til fasen med venting
pa behandling av ufereseoknad ekes med
6 maneder.

Endringer som gjelder mars 202 1-desember 2021:

* Maksimal varighet knyttet til fasen som ordiner
arbeidsseker, forlenges til 31. desember 2021.
Etter soknad senest 1. april 2021 kan personer
som etter 31. oktober 2020 har nddd den mak-
simale stonadsperioden knyttet til fasen som
ordiner arbeidsseker, fa forlenget perioden fra
1. mars 2021-31. desember 2021. De som sgker
i perioden etter 1. april 2021 og fram til 30. juni
2021, vil kunne fa forlenget perioden fra sek-
nadstidspunktet til 31. desember 2021.

Endringer som gjelder juli 2021—juni 2022:

*  Maksimal varighet for mottakere under arbeids-
avklaring som nér maksimal varighet 1. juli 2021
—29. juni 2022 forlenges til 30. juni 2022.

Endringer som gjelder juli 2021-september 2021:

»  Serlig rett til arbeidsavklaringspenger til perso-
ner som har gétt ut maksimal sykepengeperiode
i perioden 1. mars 2020-30. september 2021, og
som har fatt utsatt behandling eller ikke kan ga
pé arbeid som felge av koronapandemien. Disse
kan etter sgknad i perioden 1. juli 2021-
30. september 2021 fa inntil 6 méneder med
arbeidsavklaringspenger som sykepengeerstat-
ning.
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