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Rapporten viser utgiftsutviklingen i folketrygden i
perioden 2010-2018 og fremskrivinger til 2030.

Selv om utgiftsutviklingen blir sterkt pavirket av den
demografiske utviklingen, finner vi at ogsd rege-
lendringer har en betydelig effekt. Mens tidligere
regelverksendringer har bidratt til & forsterke
utgiftsveksten frem mot 2018, anslas de kostnadsbe-
sparende elementene av pensjonsreformen & bidra til
at veksten i utgifter til alderspensjon frem mot 2030
vil bli betydelig lavere enn den ellers ville vert.

Malt i realverdi i 2020-kroner har utgiftene til folke-
trygden ekt med 65 milliarder kroner fra 2010 til
2018, til 488 milliarder kroner. Fra 2018 til 2030 ven-
ter vi at utgiftene vil oke med ytterligere 94 milliarder
kroner til 581 milliarder kroner. Som andel av fast-
lands-BNP tilsvarer det en gkning fra 15,3 prosent i
2010, til 15,8 prosent i 2018 og videre til 16,7 prosent
1 2030. Statsbudsjettet har ogsa vokst betydelig de
siste arene. Som andel av statsbudsjettet har derfor
folketrygdens utgifter gatt ned, fra 36,4 prosenti2010
til 35,4 prosent i 2018.

Okte utgifter til alderspensjon har vert og vil vare
den viktigste driveren bak utgiftsveksten. Her har
utgiftene i realverdi alene gkt med 70 milliarder kro-
ner siden 2010, til 236 milliarder kroner 1 2018. Fram
til 2030 venter vi en ytterligere skning péa 55 milliar-
der kroner. For legemidler og andre helseformal ven-
tes 1 alt en realvekst pa 26 milliarder kroner fra 2018
til 2030. Det tilsvarer en sterk gkning pa 83 prosent,
serlig drevet av ekte legemiddelutgifter. Veksten
skyldes bade vridning mot dyrere legemidler og okt
forbruk per pasient.

Befolkningsvekst og endringer i sammensetningen av
befolkningen har bidratt til 63 milliarder kroner av
utgiftsveksten fra 2010 til 2018 og ventes isolert sett &
bidra til 100 milliarder kroner i merutgifter i 2030.
Den sterke effekten framover skyldes serlig aldringen
av befolkningen.

Regelendringer har gitt en utgiftsvekst fra 2010 til
2018 pé 8 milliarder kroner. Dette gjelder hovedsake-
lig alderspensjon, der pensjonsreformen s& langt har
gitt merutgifter, og der andre utvidelser ogsé har gitt
utgiftsvekst. I 2030 venter vi at regelendringer vil gi
en arlig innsparing pé 46 milliarder kroner sammen-
liknet med 2018. Dette gjelder i stor grad effekter av
pensjonsreformen som alene ventes & gi en innsparing
pa 39 milliarder kroner. Endringer vedtatt i statsbud-
sjettet 2020 ventes & gi en innsparing pa 4 milliarder
kroner i 2030.

Det er stor usikkerhet om hvordan folketrygdens
utgifter vil utvikle seg. Det skyldes dels usikker
befolkningsutvikling, men ogsé usikkerhet om hvor-
dan tilbayeligheten til & motta ulike ytelser vil utvikle
seg framover og hvordan forhold som konjunkturer,
helsetilstand og utdanningsnivé vil virke inn.



Denne rapporten viser utgiftsutviklingen i folketryg-
den i perioden 2010-2018 og fremskrivinger til 2030.
I tillegg har vi foretatt beregninger som viser hvordan
utgiftsutviklingen pévirkes av befolkningsendringer
og regelendringer, og i hvilken grad utviklingen pavir-
kes av endret tilbeyelighet i befolkningen til & motta
de ulike ordningene i folketrygden.

Hensikten er & beskrive hvordan veksten i folketryg-
dens utgifter har pavirket handlingsrommet i statsbud-
sjettet frem til 2018 og hvordan folketrygden vil
pavirke dette i drene frem mot 2030. I tillegg til & vise
tall for utgiftsutviklingen i realverdi (faste kroner),
viser vi derfor ogsa beregninger av utgifter som andel
av fastlands-BNP og som andel av statsbudsjettet.

Dette gir grunnlag for a4 tenke mer langsiktig om
arbeids- og velferdspolitikken. Enkelte tiltak/rege-
lendringer, gjerne knyttet til endringer av satser som
pavirker alle mottakere, vil ha en stabil utgiftseffekt
allerede i lgpet av ett til to ar. Andre tiltak av mer
strukturell karakter og som eventuelt bare gjelder for
nye mottakere, vil ha effekt over tid.

Rapporten er skrevet av Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet og Helsedirektoratet og ble opprinnelig laget pa
oppdrag for Arbeids- og sosialdepartementet, Barne-
og familiedepartementet, Finansdepartementet og
Helse- og omsorgsdepartementet. Den opprinnelige
rapporten ble levert i oktober 2019. Denne versjonen
av rapporten har noen mindre justeringer, hovedsake-
lig i sammendraget og innledningen.

Folgende har bidratt til rapporten: Atle Fremming
Bjemnstad, Sigurd Gjerde, Per @ivind Gaardsrud, Sana
Hasane, Ingunn Helde, Ole Christian Lien (redakter),
Terje Melhuus Line og Magne Sortland. Takk til
Arbeids- og sosialdepartementet, Barne- og familie-
departementet, Finansdepartementet og Helse- og
omsorgsdepartementet for verdifulle innspill.

Dahl og Lien (2019) er en annen nylig rapport som
ogsa presenterer fremskrivinger av utgiftene til NAVs
ytelser. Forskjellen er at den rapporten inneholder

framskrivinger for tilneermet alle ytelsene i NAV, ogsé
de som ikke inngér i folketrygden (blant annet barne-
trygd og AFP i privat sektor). Til gjengjeld inngar der
ikke helsetjenestene i folketrygden som administreres
av HELFO. Dahl og Lien (2019) har for gvrig en len-
gre tidshorisont, til 2060, og fokuserer hovedsakelig
pa hvordan ulike alternative demografiske fremskri-
vinger vil kunne pévirke utgiftene til NAVs ytelser
som andel av fastlands-BNP. Hovedbildet er det
samme i begge rapportene — at det viktigste
utviklingstrekket framover er skende pensjonsutgifter.

Fremskrivingene er preget av stor usikkerhet, serlig
pa lang sikt. Befolkningsendringer er den viktigste
faktoren som er tatt hensyn til i de langsiktige frem-
skrivingene, og vi ser av utviklingen i perioden 2010—
2018 at den faktiske utgiftsutviklingen kan avvike
vesentlig fra hva befolkningsendringene tilsier isolert
sett. Konjunkturendringer eller store vesentlige
adferdsendringer i1 befolkningen kan derfor gi store
avvik. Befolkningsutviklingen er ogsa usikker, serlig
nér det gjelder fedselstall og innvandring, mens den er
mer forutsigbar nér det gjelder utviklingen i antall
eldre. Konsekvensene av befolkningsusikkerhet vari-
erer derfor mellom de ulike ytelsene.

I tillegg er det betydelig usikkerhet omkring fremti-
dige effekter av storre regelendringer. Det gjelder
blant annet endringer i reglene for arbeidsavklarings-
pengeri2018, som ventes a gi effekter frem mot 2024.
Effektene av pensjonsreformen er ogsa noe usikre,
serlig nar det gjelder hvordan uttaksalderen for alder-
spensjon vil utvikle seg.



Forutsetninger og metoder for fremskrivingene

Omregning til 2020-kroner

Alle utgiftstallene er oppgitt i 2020-kroner, og fglgende

faktorer er brukt ved omregningen*:

— Sykepenger, dagpenger og foreldrepenger?
Lgnnsutviklingen

— 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 KPl og lgnnsindeks
(vektet hhv. 0,3 0g 0,7).

— Legemidler: Nullvekst.*

| praksis vil omregningen til faste kroner medfgre at
utgiftsutviklingen illustrerer volumvekst/vekst i antall
mottakere og underliggende endringer i utbetalinger per
mottaker som ikke skyldes prisrequlering av ytelsene®. Bruk
av ulike indekser for ulike ytelser vil gjpre det noe krevende
a sammenlikne utviklingen for ulike ytelser over tid.

Fremskrivinger til 2030

Utgiftsfremskrivingene bygger pa anslag fra Beregningsgruppa
for folketrygden laget til statsbudsjettet 2020. Disse fremskrivin-
gene gar til 2023, men er i dette dokumentet forlenget til 2030.

Fremskrivingene bygger pa et vidt spekter av modeller og meto-
der, blant annet tidsserieanalyser, demografiske fremskrivinger
og mikrosimuleringsmodeller. P& kort sikt er det ofte lagt til
grunn viderefgring av trender de siste manedene eller de siste
fa arene. Prognosene for de helserelaterte ytelsene bygger pa
kort sikt pa fremskrivinger av tidsserier for antall personer som
starter & motta, slutter & motta og beveger seg mellom de ulike
ytelsene. Pa lengre sikt bygger fremskrivingene pa de fleste
omradene pa mellomalternativet i befolkningsfremskrivingene
fra Statistisk sentralbyra. Det er da oftest lagt grunn at andelen
av befolkningen som mottar de ulike ytelsene vil holde seg kon-
stant fremover i hver ettarig aldersgruppe. | tillegg er det tatt
hensyn til regelendringer (inklusiv endringer vedtatt i statsbud-
sjettet 2020) og andre kjente forhold som vil pavirke utgiftene.

L Ved beregning av folketrygdens utgifter som andel av statsbud-
sjettet og BNP (figur 3) er det likevel benyttet nominelle tall.

2 Unntatt engangsstgnad som er omregnet med utviklingen i kon-
sumprisindeksen.

3 For alderspensjon avviker dette noe fra metoden som benyttes
i statsbudsjettet for 2020, Prop. 1 S (2019-2020) fra Finansde-
partementet, blant annet ved beregning av realvekst og flerar-
ige budsjettkonsekvenser, der alderspensjonsutgiftene omreg-
nes med veksten i G korrigert for det arlige fratrekket i
reguleringen pa 0,75 prosent.

4 For legemidler er det lagt til grunn at den observerte prisstignin-
gen motsvares av en kvalitetsforbedring, slik at de nominelle
tallene gir et dekkende uttrykk for realveksten.

5 For alderspensjon vil likevel det arlige fratrekket i requleringen pa
0,75 prosent bidra til a trekke ned utgiftsveksten i faste kroner.

Dekomponering av utgiftsutviklingen i ulike

forklaringsfaktorer

For folketrygden totalt og innen hvert hovedomrade er bade

den faktiske utgiftsutviklingen 2010-2018 og forventet

utvikling frem til 2030 dekomponert i tre ulike forklarings-
faktorer som til sammen forklarer utgiftsendringene:

— Befolkningsendringer: Angir hvor mye av utgiftsendringen
fra 2010 til 2018 og fra 2018 til 2030 som kan forklares av
endringer i befolkningen - bade befolkningsstgrrelse og
endret sammensetning.® Dette er basert pa beregninger av
hva utgiftsendringen ville ha blitt fra 2010 til 2018 qgitt at
andelen av befolkningen i hver ettarig aldersgruppe som mot-
tar hver enkelt ytelse hadde vaert den samme somi 2018, og
gitt at ogsa gjennomsnittlig utbetaling per mottaker (i faste
priser) hadde vaert som i 2018. Tilsvarende er det beregnet
hva utgiftsendringen vil bli til 2030, ogsa gitt at samme andel
av hver aldergruppe mottar ytelsen somi 2018 og gitt samme
utbetaling per mottaker som i 2018. Disse effektene er illus-
trert ved de grgnne kurvene i figurene i kapittel 4-6. For
enkelte av ytelsene er det brukt noe forenklet metodikk for &
ansla konsekvensene av befolkningsendringer.

Mange ytelser, seerlig de som er knyttet til aldersgrenser, vil i

stor grad fglge direkte av slike endringer. Andre ytelser

knyttet til helsetilstand vil mer indirekte veere knyttet til
alderssammensetning. Lengre levealder antyder bedre helse,
som kan innebaere en redusert vekst i folketrygdens utgifter.

Forlenget yrkesliv kan innebaere at andelen ufgre gar ned,

men det er 0gsa grunn til & anta at dersom flere star i jobb til

67 ar,savil det isolert sett kunne gi en sterre vekst i utgiftene

til sykepenger enn befolkningsveksten tilsier. Dersom

omstillingstakten i arbeidslivet gker, vil det imidlertid kunne
gi risiko for gkt bruk av helserelaterte ytelser avhengig av
hvordan omstillingene blir handtert.

— Regelendringer: Angir hvor mye av utgiftsendringen fra
2010 til 2018 og fra 2018 til 2030 som kan forklares av
regelendringer. Effektene fremover i tid gjelder effekter
av allerede vedtatte regelendringer.

— Andre endringer: Angir hvor mye av utgiftsendringen fra
2010 til 2018 og fra 2018 til 2030 som verken kan forklares
av befolkningsendringer eller regelendringer. Denne faktoren
vil fange opp endringer i tilbgyeligheten til a motta ytelser eller
endringer i utbetalingene per mottaker (i faste kroner). Dette
kan skyldes ulike forhold. Endring i tilogyeligheten til & motta
de ulike ytelsene kan for eksempel skyldes adferdsendringer
eller konjunktursvingninger, eller at det har skjedd andre
endringer i befolkningen enn alderssammensetningen (for
eksempel endret utdanningsniva, endret helse eller endringer
iandeleninnvandrere). Endringer i utbetalingene per mottaker
kan eksempelvis skyldes endringer i hvor hyppig ulike inn-
tektsgrupper i befolkningen mottar de ulike ytelsene eller
endringer i sysselsetting (som for eksempel pavirker pen-

sjonsopptjening for alderspensjon).

5 For sykepenger er det her i stedet for befolkningsendringer sett
pa konsekvenser av faktiske og forventede sysselsettings-
endringer, ettersom det som hovedregel er en forutsetning a
vaere sysselsatt for a ha rett til sykepenger.
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3. OVERORDNEDE UTVIKLINGSTREKK

Figur 1. Utviklingen i folketrygdens utgifter, etter stgnadstype. Realverdi i milliarder 2020-kroner”
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Kilde: NAV, Helsedirektoratet.

7 Det er korrigert for stgrre tekniske endringer i perioden. For eksempel er utgiftene til ufgrepensjon i 2014 ogq tidligere ar justert slik at de er
sammenliknbare med utgiftene til ny ufgretrygd fra 2015, etter ufgrereformen. Utgiftene til legemidler mv. inkluderer refusjon til legemidler
under egenandelstak 1, og er korrigert for overfgring av legemidler til helseforetakene. Andre helseformal gjelder helsetjenester i folketrygden
utenom legemidler.
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Figur 2. Antall mottakere av de mest sentrale stpnadene (ikke korrigert for dobbeltellinger). Gjennomsnittstall
for areti 1l 000
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Utviklingen i folketrygdens utgifter® som andel av statsbudsjettet® og fastlands-BNP. Prosent
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8  Korrigert for stgrre tekniske endringer. Se fotnote 7. Det er benyttet nominelle tall ved beregning av andelene.
9 Gjelder statsbudsjettet utenom utgifter til petroleumsvirksomheten, lanetransaksjoner og Statens pensjonsfond.

Utgiftene til folketrygden har gkt fra 423 milliarder
kroner i1 2010 til 488 milliarder kroner i 2018 (tall i
2020-kroner, figur 1). Det er en gkning p& 65 milliar-
der kroner eller 15 prosent. Dette kan forklares av
okte utgifter til alderspensjon. Her har utgiftene alene
okt med 70 milliarder kroner til 236 milliarder kroner
12018. Veksten i alderspensjonsutgiftene forklares av
sterk befolkningsvekst i eldre aldersgrupper, merut-
gifter de forste drene som felge av pensjonsreformen
(adgang til uttak av alderspensjon fra 62 ar), samt
sterkt ekende pensjonsopptjening blant nye pensjo-
nister. Andre regelendringer for alderspensjon har
ogsa bidratt til utgiftsvekst (akt grunnpensjon til gifte/
samboende pensjonister, samt flere gkninger av min-
stepensjonen).

Utgiftene til alle ovrige ordninger i folketrygden har
dermed samlet sett vaert tilnaermet uendret fra 2010 til
2018 (en realnedgang pé 5 milliarder kroner), til tross
for at befolkningsvekst i perioden isolert sett trekker i
retning av utgiftsvekst ogsd for disse ordningene.

Utgiftene til de helserelaterte ytelsene (sykepenger,
arbeidsavklaringspenger og uferetrygd) har gétt ned
fra 179 milliarder kroner i 2010 til 172 milliarder kro-
ner i 2018. Serlig stor gkning finner vi for legemidler
og andre helseforméal som samlet har gkt fra 26 milli-
arder kroner i 2010 til 31 milliarder kroner i 2018.
Dette skyldes flere forhold, blant annet okte utgifter
knyttet til frikortordningene egenandelstak 1 og 2,
okte refusjonsutgifter for tannbehandling og ekt for-
bruk av legemidler. Trinnprisordningen for generiske
legemidler, avvikling av diagnoselisten for fysioterapi
og innstramminger pé tannhelseomradet har bidratt til
a dempe utgiftsekningene. Helse- og omsorgsdeparte-
mentet anslir at budsjettert effekt av vedtatte inns-
paringstiltak i perioden 2010-2018 er om lag 1,6 mil-
liarder kroner.

Av den samlede utgiftsekningen for folketrygden fra
2010 til 2018 pa 65 milliarder kroner, anslar vi pa
usikkert grunnlag at befolkningsendringer har bidratt
til 63 milliarder kroner av gkningen, mens sterre rege-
lendringer som kan tallfestes har bidratt til drayt 8



milliarder kroner i utgiftsekning. Andre forhold kan
dermed anslés til & ha bidratt til en utgiftsendring pa
-6 milliarder kroner fra 2010 til 2018. Bak dette tallet
skjuler det seg svert ulik utvikling pa ulike omrader
— blant annet nedgang i bruken av de helserelaterte
ytelsene og sterk vekst innen legemidler og andre hel-
seformal.

De viktigste regelendringene har vert folgende, der
anslétt effekt pa utgiftsekningen fra 2010 til 2018 er
oppgitt for hvert tiltak:

* Alderspensjon, pensjonsreformen: 3,8 milliarder
kroner

* Alderspensjon, andre endringer: 4,0 milliarder
kroner (hvorav ekt grunnpensjon til gifte og
samboende utgjer 3,0 milliarder kroner, mens
resterende hovedsakelig gjelder gkt minstepen-
sjon og delvis skjerming av tidligere ufere mot
levealdersjustering)

» Foreldrepenger, stonadsperioden forlenget i flere
omganger med til sammen 5 uker: 1,7 milliarder
kroner

» Dagpenger, avvikling av ferietillegg: -0,8 milliar-
der kroner

» Ulike innstramminger i stenad til enslig mor eller
far: -0,4 milliarder kroner.

Det har ogsé vert store regelendringer for arbeidsav-
klaringspenger, selve innferingen av ordningen i
2010, samt endringer i varighetsbestemmelser og vil-
kar for unntak i 2018. I begge tilfeller har endringene
medfert reduserte utgifter til arbeidsavklaringspenger
og ekte utgifter til uferetrygd. Det foreligger begren-
set kunnskap om effektene av 2018-endringene, men
samlet sett forte regelverksendringene trolig til lavere
utgifter under folketrygden i 2018. Uferereformen fra
2015 antas & ikke ha hatt vesentlig utgiftsvirkning for
folketrygden i perioden, nar vi har korrigert for at
endringen i skattereglene for uferetrygd og de tilsva-
rende endringene 1 beregningsregler ga tilneermet uen-
dret uferetrygd etter skatt.

Statsbudsjettet har ogsa vokst betydelig, og folke-
trygdens utgifter som andel av statsbudsjettet har
derfor gétt svakt ned fra 36,4 prosent i 2010 til 35,4
prosent i 2018 (figur 3). Som andel av bruttonasjo-
nalprodukt for fastlands-Norge (fastlands-BNP) har

folketrygdutgiftene derimot ekt fra 15,3 prosent i
2010 til 15,8 prosent i 2018.

Utgiftsutviklingen for de sterste trygdeytelsene folger
1 stor grad utviklingen i antall mottakere (figur 2).
Samlet var det rundt 1,9 millioner mottakere av sen-
trale trygdeytelser i 2018 (gjennomsnittstall for aret).
Personer som mottar flere ytelser, er her talt flere gan-
ger. Det er gkning fra 1,7 millioner 1 2010. Qkningen
gjelder i sin helhet alderspensjon, der antall mottakere
har gkt med rundt 270 000 fra 2010. Blant de ovrige
ytelsene sett under ett har antall mottakere blitt svakt
redusert siden 2010.

Frem mot 2030 venter vi at utgiftene til folketrygden,
gitt videreforing av dagens regelverk, vil oke fra 488
milliarder kroner i 2018 til 581 milliarder kroner i
2030 (tall i 2020-kroner). Det er en ekning pa 94 mil-
liarder kroner, eller 19 prosent. Her ventes alderspen-
sjon & std for mer enn halvparten av gkningen, med en
okning pé 55 milliarder kroner. Legemidler og andre
helseformél ventes i alt & oke med 26 milliarder kro-
ner, som tilsvarer en sterk ekning pa 83 prosent. Det
blir saerlig drevet av gkte legemiddelutgifter. For de
helserelaterte trygdeytelsene (sykepenger, arbeidsav-
klaringspenger og uferetrygd) venter vi samlet en
okning pa 11 milliarder kroner, som er en gkning pé 6
prosent. Dette er en noe lavere gkning enn den direkte
effekten av befolkningsendringer (som tilsier en
okning pa 14 milliarder kroner). Det skyldes at det
forventes noe lavere vekst enn befolkningsendringene
tilsier i perioden 2019-2024, og henger blant annet
sammen med regelendringene for arbeidsavklarings-
penger innfort i 2018 og vedtaket i statsbudsjettet for
2020 om & avvikle folketrygdens serskilte bestem-
melser for flyktninger, samt & utvide botidskravet for
ordninger som har dette til 5 &r.

Vi kan dekomponere den samlede utgiftsveksten i fol-

ketrygden fra 2018 til 2030 (i alt 94 milliarder kroner)
slik!©:

10 Merk at det er betydelig usikkerhet om denne dekomponeringen.
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Befolkningsendringer anslés & bidra til 100 milliar-
der kroner i merutgifter (se kapittel 2 for hvordan
dette er beregnet).

Pensjonsreformen anslas & gi en utgiftsvirkning i
2030 (sammenliknet med effektene i 2018) pa -39
milliarder kroner. I tillegg vil avtakende effekt av
tidligere regelendringer for alderspensjon gi en
utgiftsvirkning pé -1 milliarder kroner (skyldes at
effektene av gkt grunnpensjon, gkt minstepensjon
og delvis skjerming av ufere alderspensjonister vil
avta over tid).

Utenom pensjonsomradet er det fa vedtatte rege-
lendringer som gir vesentlig utgiftsvirkning frem
mot 2030. Regelendringene for arbeidsavklarings-
penger i 2018 ventes & medfere innsparinger for
arbeidsavklaringspenger og merutgifter til ufore-
trygd frem til 2024. Erfaringene sa langt tyder pa at
endringene samlet sett kan ha gitt en viss innspa-
ring 1 2018 og 2019. Nettoeffektene for folketryg-
den av dette pa lang sikt er svert usikre, som folge
av begrenset kunnskap om effektene sa langt og at
de langsiktige konsekvensene kan avvike fra kon-
sekvensene pa kort sikt. I fremskrivingene legges
det til grunn at regelverksendringene samlet sett vil
gi en innsparing for folketrygden, men dette er
basert pa sveert usikre forutsetninger.

Vedtak i statsbudsjettet for 2020 anslas & gi en
utgiftsvirkning i 2030 pé -4 milliarder kroner. De
storste effektene i 2030 gjelder avvikling av folke-
trygdens serskilte bestemmelser for flyktninger og
utvidelse av botidskrav (-2,3 milliarder kroner'') og
reduksjon i minsteytelse for mottakere av arbeids-
avklaringspenger under 25 &r og avviklingen av
ung ufer-tillegget i arbeidsavklaringspenger (-0,9
milliarder kroner).

Andre endringer anslas & gi en utgiftsvirkning i
2030 pa 40 milliarder kroner. Dette gjelder utgift-
sendringer som verken kan forklares av befolknings-
endringer eller regelendringer, og som skyldes
enten okt tilbgyelighet til & motta ulike ytelser eller
okning i utbetalingene per mottaker (i faste kroner).
For alderspensjon bidrar denne komponenten til en
utgiftsvekst fra 2018 til 2030 pa rundt 18 milliarder

Endringen innebzerer ogsa 1,4 mrd. kroner i merutgifter i 2030 til
supplerende stgnad som ligger utenfor folketrygden.

kroner, og skyldes sarlig effekten av ekt pensjons-
opptjening for nye alderspensjonister. Utgiftene til
legemidler ventes ogsa & eke vesentlig mer enn
befolkningsendringene tilsier.

Som andel av fastlands-BNP venter vi at folketryg-
dens utgifter vil gke fra 15,8 prosent i 2018 til 16,7
prosent i 2030. Om andelen av fastlands-BNP hadde
okt til dette nivaet allerede i 2018, ville det tilsvart
merutgifter i 2018 pa 26 milliarder kroner.

Det er stor usikkerhet i utgiftsanslagene pé lang sikt,
som folge av usikkerhet om befolkningsutviklingen
og i tilbgyeligheten til & bruke de ulike ordningene.
Forskjellen mellom samlet folketall i Norge ifelge
lav- og heyalternativet i befolkningsfremskrivingene
fra Statistisk sentralbyra (SSB) er 3 prosent i 2030,
men de ulike alternativene peker ogsa mot vesentlige
forskjeller i befolkningssammensetningen. For folke-
trygden samlet er usikkerheten frem mot 2030 trolig
likevel starst nar det gjelder endringer i tilbgyelighe-
ten til & bruke de ulike ordningene. Selv om det som
hovedregel legges til grunn uendret tilbgyelighet
fremover, kan forventet bedre helse i befolkningen
tale for at tilbgyeligheten samlet sett vil fortsette & gé
ned i drene fremover.



Faktiske og forventede utgifter til alderspensjon, samt betydningen av befolkningsendringer*. Milliarder

2020-kroner!?
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Faktiske og forventede utgifter
= Utgifter gitt befolkningsutviklingen, samme andel

= Utgifter uten pensjonsreformen

med pensjon og gjennomsnittlig pensjon som i 2018

*Den grgnne kurven ligger over den bla i 2010 og differansen kan tolkes som hvor mye av utgiftsveksten fra 2010-2018 som skyldes andre
forhold enn befolkningsendringer. Den grgnne kurven ligger ogsa over den bla i 2030. Her kan differansen tolkes som forventet utgiftsnedgang

som fglge av andre forhold enn befolkningsendringer.

Kilde: NAV.

12 Forventede utgifter er inkludert arlig fratrekk pa 0,75 prosent.

Utgiftene til alderspensjon gkte fra 166 milliarder
kroner i1 2010 til 236 milliarder kroner i 2018 (tall i
2020-kroner). Det er en gkning pa 70 milliarder kro-
ner, eller 42 prosent. 45 milliarder kroner av gkningen
kan forklares av befolkningsvekst. Pensjonsreformen
(primeert innferingen av fleksibelt uttak fra 62 ér) har
bidratt til rundt 4 milliarder kroner av utgiftsveksten i
perioden og andre politiske tiltak (okt grunnpensjon,
okt minstepensjon, delvis skjerming av ufere mot
levealdersjustering) har bidratt med rundt 4 milliarder
kroner i okte utgifter. Resterende utgiftsvekst skyldes
hovedsakelig hgyere pensjonsopptjening blant pen-
sjonistene, sarlig blant kvinner.

Fra 2018 til 2030 venter vi en utgiftsvekst fra 236 mil-
liarder kroner til 292 milliarder kroner. Det er en vekst
pa 55 milliarder kroner, eller 23 prosent. Befolknings-
veksten alene tilsier en utgiftsvekst i perioden pa 78

milliarder kroner. Pensjonsreformen (primert leveal-
dersjusteringen og fratrekket pa 0,75 prosent i den
arlige reguleringen) vil imidlertid isolert sett bidra til
39 milliarder kroner i utgiftsnedgang i perioden, mens
avtakende effekt av tidligere politiske tiltak og effekt
av bortfall av flyktningerettigheter og utvidet botids-
krav bidrar til rundt 2 milliarder kroner i utgiftsned-
gang. Dette tilsier alt i alt at andre forhold, som vekst
i pensjonsopptjeningen og vekst i utenlandsboende
pensjonister, trekker opp utgiftene med rundt 18 mil-
liarder kroner frem mot 2030.

Utgiftene til alderspensjon antas & bli pa 240 milliar-
der kroner i 2019 (i 2020-kroner), en vekst pa 1,7
prosent fra 2018 malt i fast G. Utgiftsveksten har



avtatt de siste drene, etter 4 ha vart serlig hoy de
forste arene etter pensjonsreformen fra 2011. 12011
og 2012 var den érlige veksten pd 6—7 prosent. |
2013-2014 1a veksten pa rundt 5 prosent. Den hoye
veksten disse arene skyldes forst og fremst en kraftig
vekst 1 antall alderspensjonister. Veksten skyldes
serlig at det ble mulig a ta ut alderspensjon fra 62 ar
uavhengig av om en fortsatte i arbeid. Hoyere opp-
tjening for nye alderspensjonister sammenlignet med
de som der, som i sarlig grad gjelder kvinner, har
dessuten bidratt til en underliggende vekst i gjen-
nomsnittlige pensjoner og dermed utgiftene i siste
tifrsperiode. Ulike tiltak, som gkt grunnpensjon og
okt minstepensjon i flere omganger, har ogsé bidratt
til utgiftsveksten.

I arene fremover vil den underliggende veksten i
gjennomsnittlig pensjon som folge av gkt opptjening
fortsette, men mer enn motsvares av en stadig ster-
kere effekt av levealdersjusteringen og effekten av at
lepende alderspensjoner reguleres svakere enn
lennsveksten. Gjennomsnittlig pensjon malt i fast G
og inkludert fratrekket i reguleringen ventes a falle
med rundt 0,5 prosent arlig de forste arene etter
2020. Den é&rlige nedgangen antas & tilta noe frem
mot 2030, og forventes & vere pa 0,7 prosent dette
aret. Dersom flere velger & utsette pensjonsuttaket
fremover", kan nedgangen i pensjonene bli mindre
enn antatt eller snu til gkning. @Okt opptjening som
folge av utsatt avgang fra arbeidslivet vil ogsa kunne
bidra positivt til utviklingen i gjennomsnittlig pen-
sjon.

Den forventede svake utviklingen i gjennomsnittlig
pensjon og en avtakende vekst i antall alderspensjo-
nister (frem mot 2025) innebarer en svakere vekst i
utgiftene til alderspensjon. I perioden 2020-2024 for-

o

ventes den arlige veksten i faste kroner & vare pa
rundt 1,6-1,8 prosent, mens veksten i arene 2025—

13| fremskrivingene er det lagt til grunn at ansatte i privat sektor
utsetter avgangen fra arbeid slik at de kompenserer fullt ut for
levealdersjusteringen. Det samme gjelder ansatte i offentlig sektor
fra og med 2025 som fglge av omleggingen av AFP i offentlig sek-
tor. Det er antatt at adferden til ufgre og hjemmevaerende ikke blir
pavirket av pensjonsreformen. Det er lagt til grunn at det fortsatt
vil veere mange som tar ut alderspensjon fgr de slutter i arbeid, men
at andelen som tar ut alderspensjon for 67 ar vil falle noe over tid.

2030 ventes & bli pa 1,7-1,9 prosent. Veksten vil ta
seg noe opp i en periode fra 2025, som en folge av
omleggingen av AFP i offentlig sektor. Utgiftsnivéet i
2030 anslés til 292 milliarder kroner (2020-kroner).

Den forventede utviklingen i gjennomsnittlig pensjon
innebaerer at vi ansldr et lavere utgiftsniva i arene
fremover enn hva som fremkommer ved & viderefore
de samme andelene av befolkningen med alderspen-
sjon og den samme gjennomsnittlige pensjonen som i
2018, se figur 4.

Antall alderspensjonister gkte sterkt de forste &rene
etter pensjonsreformen. Fra 2011 ble det mulig med
tidliguttak i alderen 62—66 ar, forutsatt tilstrekkelig
opptjening. Effekten av dette ble fullt innfaset ved
utgangen av 2015, da 1949-kullet som var det forste
kullet med uttak fra 62 ar hadde fylt 66 ar. I tillegg
bidro ogsé at de store arskullene fodt etter andre ver-
denskrig startet uttak av alderspensjon etter 2011. |
2010 var den arlige veksten i antall alderspensjonis-
ter pa godt under 2 prosent. I 2011 og 2012 var vek-
sten pa over 6 prosent. Etter dette har veksten avtatt
gradvis. Veksten ventes & vaere pd i overkant av 2
prosent i 2019. De na@rmeste arene forventes en noe
hayere vekst pa 2,3 til 2,4 prosent. Fra 2025 antas
veksten & gke videre til rundt 2,5-2,6 prosent i arene
frem mot 2030, som folge av omleggingen av AFP i
offentlig sektor fra 2025. Antall alderspensjonister
ventes & passere en million 1 2021, og vaere pd i over-
kant av 1,2 millioner i 2030. Den érlige veksten i
antall alderspensjonister ventes a4 veare pa rundt
25 000-30 000 i perioden 2020-2030.

Veksten i alderspensjonister som er 67 ar eller eldre
forventes & veere marginalt hoyere 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 bosatt i Norge. Mottakere av norsk
alderspensjon i 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 2018 var
det i overkant av 48 000 alderspensjonister i utlan-
det. Utviklingen i antall personer som utsetter utta-
ket til senere enn ved 67 ar vil ogséd kunne bidra til



avvik fra befolkningsveksten. Hittil er omfanget av
dette lite, i underkant av 3 000 personer ved utgan-
gen av 2018. Ved en stadig bedring av helse, okt
levealder, sterkere effekt av levealdersjustering, okte
aldersgrenser i arbeidslivet og okt avgangsalder fra
arbeidslivet kan denne gruppen ventes a oke i arene
fremover.

For alderspensjonister i alderen 62-66 ar vil
endringer i uttaksadferden kunne innebere til dels
betydelige avvik mellom veksten i antall alderspen-
sjonister og veksten i befolkningen i samme alders-
gruppe. Uttaksadferden vil kunne pavirkes av egen
vurdering rundt egen helse, avveining mellom arbeid
(inntekt) og fritid og vurdering av hva som er en til-
strekkelig arlig pensjon (gitt egen opptjening).
Utviklingen pé arbeidsmarkedet vil ogsd pavirke
uttaksadferden.

De forste arene etter pensjonsreformen gkte uttaks-
ratene ar for ar frem til 2016. Det var sarlig menn
som benyttet seg av forste mulighet til uttak, og de
fleste av disse har fortsatt i arbeid. Etter 2016 har
uttaksratene falt gradvis. Uttaksratene i aldersgrup-
pen 62—66 ar, malt som andel med alderspensjon av
de som oppfyller vilkarene for uttak, forutsettes 4 ga
videre ned i perioden 2019-2025. Fra 2025 vil
uttaksratene gke sammenlignet med 2024 som folge
av innfering av ny offentlig AFP. Som andel av
befolkningen i samme alder ventes antall alderspen-
sjonister 1 aldersgruppen 62-66 ar & oke noe det
nermeste tidret. Utover omleggingen av AFP i
offentlig sektor skyldes dette at en stadig starre andel
av befolkningen, og da serlig kvinner, har tilstrekke-
lig opptjening for & starte uttaket av alderspensjon
fra for 67 &r.

Sammenlignet med en fremskriving basert pa uttaks-
ratene fra 2018, ligger vart anslag noen tusen alder-
spensjonister hgyere i arene frem mot ar 2030. Dette
skyldes en noe sterre andel av befolkningen med
alderspensjon og til dels vekst i antall utenlandsbo-
ende alderspensjonister som er sterkere enn befolk-
ningsveksten.

I figur 5 anslés arlige mer- og mindreutgifter til alder-

spensjon sammenlignet med om pensjonsreformen

ikke hadde blitt gjennomfert'*. I figuren er det brukt
folgende begreper:

+ Tidlig pensjonering: Utgifter til pensjonister i alde-
ren 62—-66 &r.

* Levealdersjustering: Levealdersjustering er her
definert som reduksjon i den arlige pensjonen for &
ta hensyn til forventet gjenstdende levetid pa uttaks-
tidspunktet, forutsatt uttak méneden etter fylte 67
ar. Levealdersjustering inkluderer effekt av at tidli-
gere ufore fodt for 1954 er delvis skjermet for dette.

* Pensjonsaldersjustering: Innsparing i de arlige utgif-
tene til pensjonister over 67 ar som folge av at de
som tar ut pensjon for 67 ar, far lavere &rlig pensjon.

+ Utsatt pensjonering: Innsparing som felge av at
flere enn for reformen utsetter uttaket av pensjon til
etter 67 ar.

* Endret indeksering: Innsparing som felge av at
lopende pensjoner fratrekkes 0,75 prosent etter jus-
tering for lennsutviklingen.'®

Utgiftene til pensjonister under 67 ar ekte kraftig de
forste &rene etter gjennomferingen av pensjonsrefor-
men 1 2011. Anledningen til & ga av ved 62-66 ar fikk
da en umiddelbar effekt for fem arskull, mens innspa-
ringselementene i pensjonsreformen fér gradvis ekende
effekt. Utgiftsveksten til alderspensjonister under 67 ar
har flatet ut etter 2016. Det skyldes at de fleksible
uttaksreglene da var fullt innfaset og har ogsa sammen-
heng 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 i sammenheng med at arlig pensjon
blir lavere — «pensjonsaldersjustering i figuren.

4 Figuren inkluderer ikke anslag for effekten av endringer i opptje-
ningsreglene for alderspensjon. Dette har begrenset effekt frem
mot 2030, men er anslas isolert sett & gi merutgifter til alderspen-
sjon pa lengre sikt, om lag 4 prosent i 2050.

15 Det er den direkte effekten av fratrekksfaktoren i den arlige regule-
ringen som blir malt her. Nye opptjeningsregler for alderspensjon
(gjelder fullt ut for personer fgdt 1963 og senere) er utformet slik at
det arlige fratrekket i requleringen blir motsvart av at den enkelte far
en hgyere alderspensjon pa uttakstidspunktet. For denne gruppen
har endringene i indekseringsregler derfor medfert at effekten av
levealdersjusteringen blir lavere enn den ellers ville ha blitt. Disse to
effektene av pensjonsreformen ma derfor ses i sammenheng.
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Figur 5. Arlig utgiftsvirkning av pensjonsreformen. Milliarder 2020-kroner
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Den samlede effekten av fleksibel pensjoneringsal-
der, levealdersjustering og endret indeksering anslas
til 0,2 milliarder kroner 1 2019, altsa samlet sett mer-
kostnader som folge av pensjonsreformen, en ned-
gang fra 3,8 milliarder kroner i 2018. Merkostnadene
har avtatt gravis de siste drene. Det skyldes at inns-
paringselementene (levealdersjustering, pensjonsal-
derjustering og endret indeksering/regulering) fér
stadig ekende betydning. Vi kan med de forutsetnin-
gene som er lagt til grunn her forvente at pensjonsre-
formen fra 2020 vil gi lavere arlige utgifter enn om
reformen ikke hadde blitt innfort.
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For 2030 er utgiftene til alderpensjon anslatt til 292
milliarder kroner (regnet i fast G for 2020). Uten
pensjonsreformen anslés utgiftene i 2030 til 331 mil-
liarder kroner. Fremskrivningene tilsier dermed at
utgiftene til alderspensjon i 2030 blir 39 milliarder
kroner (12 prosent) lavere enn hva som hadde veert
tilfelle uten pensjonsreformen. Dette vil vere netto-
effekten i 2030 av de ulike elementene som fremgér
av figur 5.

Omleggingen av avtalefestet pensjon (AFP) i privat
sektor fra 2011 bidro til merutgifter til alderspensjon
de forste &rene. Det skyldes at ny AFP mé tas ut i
kombinasjon med alderspensjon, og at mange i
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aldersgruppen 62—66 ar valgte & gjore dette. I den
gamle AFP-ordningen gikk mottakerne over pa
alderspensjon fra 67 ar. Ifelge avtalen om ny offent-
lig tjenestepensjon, vil AFP i offentlig sektor fa en
tilsvarende reform fra 2025. Ny offentlig AFP ventes
a4 medfore okt utgiftsvekst til alderspensjon i en
femarsperiode fra 2025. Okningen i utgifter til
alderspensjon i denne perioden vil samtidig delvis
motsvares av reduserte utgifter til offentlig AFP
(som ikke inngér i folketrygden). Samtidig vil tidli-
guttak gi lavere arlig alderspensjon og dermed redu-
sere utgiftene pa sikt.

4.3 Utgiftsvirkninger av andre politiske
tiltak

Figur 6 viser de arlige utgiftsvirkningene av ulike til-
tak knyttet til alderspensjon'®. Minstepensjonen har
blitt okt i flere omganger, 1 2016, 2017 og 2019. Mer-
utgiftene som folge av de ekstraordinare gkningene i
minstepensjonen nér toppen i 2020, med i underkant
av 950 millioner kroner. Etter dette vil de &rlige mer-
kostnadene avta, ettersom endringene kun gjelder
pensjon beregnet etter gamle opptjeningsregler, og

16 Utover tiltakene som fremkommer av figuren ble det fra 2016 inn-
fort et midlertidig gjenlevendetillegg for arskullene 1954-1957.
Utgiftene til dette tillegget forventes & vaere pa 5 mill. kroner i 2019.

Figur 6. Utgiftsvirkning av ulike tiltak for alderspensjon. Millioner 2020-kroner
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siden det blir stadig feerre minstepensjonister. Ned-
gangen 1 antall skyldes heyere opptjening for nye ars-
kull av alderspensjonister, serlig for kvinner.

Grunnpensjonen til gifte og samboende fra ble okt fra
0,85 G til 0,9 G fra september 2016. Endringen fikk
full effekt fra 2017, og medferte okte utgifter pa
anslagsvis 2,8 milliarder kroner. Den érlige utgiftsek-
ningen forventes & gke frem til 2020 som folge av den
generelle veksten i1 antall alderspensjonister. Etter
dette vil de arlige merkostnadene falle som folge av
innfasing av ny opptjeningsmodell for alderspensjon.

Ufere har ikke mulighet til & tilpasse seg levealder-
sjusteringen i det nye alderspensjonssystement. Det
ble derfor innfert et skjermingstillegg i alderspen-
sjonen til tidligere ufere for arskullene 1944—-1951,
som skjermer for halvparten av effekten av leveal-
dersjusteringen. Skjermingstillegget ble i 2018 ved-

tatt utvidet for 1952- og 1953-kullet, med effekt fra
2019. Det legges til grunn at skjermingstillegget
ikke utvides for senere arskull. De arlige merutgif-
tene som folge av skjermingstillegget, med de ars-
kullene som né er omfattet, vil né toppen i 2021, med
590 millioner kroner.

Vedtaket i statsbudsjettet for 2020 om avvikling av
flyktningerettigheter og utvidet botidskrav vil gi en
innsparing pa noen titalls millioner kroner de ferste
arene. Effektene av disse endringene vil fases inn over
flere tiar. I 2030 er utgiftsvirkningen beregnet til til-
nermet -1,1 milliarder kroner. Reduserte utgifter
under folketrygden motvirkes delvis av gkte utgifter
til supplerende stenad utenfor folketrygden. De gko-
nomiske effektene av disse endringene er svert usi-
kre, og avhenger av tilstremmingen av flyktninger
fremover.



Utgiftene til de sterste helserelaterte ytelsene, som
vist i figur 7, har samlet sett falt med 5 milliarder kro-
ner fra 172 milliarder kroner i 2010 til 167 milliarder
kroner i 2018 (tall i 2020-kroner). Befolkningsvekst
har i samme periode bidratt til en utgiftsvekst pa 14
milliarder kroner. Det tilsier at regelendringer,
endringer i tilbgyeligheten til & motta disse trygdeord-
ningene og endringer i gjennomsnittlig ytelse per
mottaker har gitt en utgiftsnedgang pa i alt 19 milliar-
der kroner i perioden. Her bidrar sykepenger til 6,6
milliarder kroner av denne reduksjonen, som bade
skyldes lavere fravaer og at utbetalingene per sykedag
har gkt mindre enn lennsveksten. 13,3 milliarder kro-
ner av reduksjonen gjelder arbeidsavklaringspenger,
og har sammenheng bade med regelendringer og at
bruken av ordningen generelt har vist en nedadgéende
trend over mange ar. Utgiftene til uferetrygd har i

samme periode utviklet seg noksa likt som hva befolk-
ningsutviklingen skulle tilsi.

Utgiftene til de sterste helserelaterte ytelsene, som vist
ifigur 7, ventes & gke med 10 milliarder kroner fra 2018
til 2030, til 177 milliarder kroner. Utgiftene til de helse-
relaterte ytelsene totalt ventes & oke med 11 milliarder
kroner fra 2018 til 2030, til i alt 183 milliarder kroner.
Frem til 2024 tilsvarer dette litt svakere vekst enn
befolkningsutviklingen tilsier, mens utviklingen fra
2025 til 2030 ventes & folge befolkningsutviklingen.

Kapittel 2650 pa statsbudsjettet omfatter sykepenger
til arbeidstakere, sykepenger til selvstendig narings-
drivende, pleiepenger mv., tilskudd til tilretteleg-

Faktiske og forventede utgifter til helserelaterte ytelser*, samt betydningen av befolkningsendringer**.
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* For sykepenger og arbeidsavklaringspenger omfatter figuren kun de stgrste postene pa statsbudsjettet, sykepenger til arbeidstakere

(2650.70) og arbeidsavklaringspenger (2651.70).

**Den bla kurven ligger over den grgnne i 2010 og differansen kan tolkes som utgiftsnedgang i perioden 2010-2018 som kan forklares av
andre forhold enn befolkningsendringer. Den grgnne kurven ligger over den bla i 2030. Her kan differansen tolkes som forventet utgiftsnedgang

som fglge av andre forhold enn befolkningsendringer.

Kilde: NAV.



gingstiltak og feriepenger!’. Ettersom sykepenger til
arbeidstakere utgjor ner 90 prosent av utgiftene pé
kapitlet, fokuseres det i resten av dokumentet pa fak-
tisk og forventet utvikling for denne posten.

Utgiftsutviklingen for post 70 Arbeidstakere

A vare sysselsatt, eller 4 nylig ha vert det, er en for-
utsetning for & f4 sykepenger. Sysselsettingsutviklin-
gen pavirkes pa lang sikt av befolkningsendringer og
andre langsiktige trender og pa kort sikt av konjunk-
tursvingninger. For & avdekke hvordan slike endringer
har pavirket utviklingen brukes faktiske og forventede
tall for sysselsettingsutviklingen.

2010-2018:

Malt i faste 2020-kroner falt de arlige utgiftene med
3,3 milliarder kroner (-8 prosent) i lopet av perioden.
Sysselsettingsveksten forarsaket imidlertid isolert sett

17

Fra og med 2019 utgdr post 73 Tilskudd til tilretteleggingstiltak
(post 73). En ny rammestyrt post 76 Tilskudd til ekspertbistand
og kompetansetiltak for sykmeldte ble opprettet i statsbudsjettet
for 2019, med en bevilgning pa 102 mill. kroner.

Faktiske og forventede utgifter til sykepenger,
2020-kroner
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en utgiftsvekst pa 3,3 milliarder kroner (8 prosent).
Gjennomsnittlig utbetaling per sykepengedag har okt
mindre enn hva lennsveksten skulle tilsi, og det med-
forte mindreutgifter pd ner 3,1 milliarder kroner (-7
prosent). Dette tyder pa at det har vaert en endring i
sammensetningen av de sykmeldte, i retning av en
hagyere andel lavtlente sykmeldte. Nedgangen i det
trygdefinansierte sykefraveret har bidratt til mindre-
utgifter pa neer 3,5 milliarder kroner (-8 prosent).

2018-2030:

Malt i faste 2020-kroner gker de arlige utgiftene med 3,5
milliarder kroner (9 prosent) i lopet av perioden. Herav
ventes sysselsettingsvekst & forarsake en utgiftsvekst pa
2,7 milliarder kroner (7 prosent). @kningen i de trygde-
finansierte sykefraveeret, som vi ser nd 2019, ventes a gi
merutgifter pa 0,8 milliarder kroner (2 prosent). Fra 2020
til 2030 er det lagt til grunn uendret sykefraveer og uen-
dret gjennomsnittlig utbetaling.

12018 var det i gjennomsnitt 120 700 mottakere av syke-

penger per méaned; det vil si at om lag 4,3 prosent av alle
sysselsatte er sykmeldt utover arbeidsgiverperioden hver

samt betydningen av befolkningsendringer*. Milliarder
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=== Faktiske og forventede utgifter

== tgifter gitt sysselsettingsutviklingen, samme fraveersandel og utbetaling per mottaker som i 2018

* Den bla kurven ligger over den grgnne i 2010 og differansen kan tolkes som utgiftsnedgang i perioden 2010-2018 som kan forklares av
andre forhold enn sysselsettingsendringer. Den bla kurven ligger ogsa over den grgnne i 2030. Her kan differansen tolkes som forventet

utgiftspkning som fglge av andre forhold enn sysselsettingsendringer.

Kilde: NAV.



maned. Bade antall sykepengemottakere og andelen av
alle sysselsatte har variert noe i perioden 2009-2018.

For 2019 antas antallet mottakere & gke tilsvarende
Finansdepartementets anslag for sysselsettingsvekst og
anslatt vekst 1 det trygdefinansierte fraveret pa 2 pro-
sent. For perioden 2020-2030 er det lagt til grunn en
utvikling i antall mottakere av sykepenger i trdd med
Finansdepartementets og SSBs prognoser for forventet
sysselsettingsvekst. Samlet sett innebaerer dette en for-
ventning om at om lag 4,3 prosent av alle sysselsatte vil
vaere sykmeldt hver méned ogsa i perioden 2019-2030.

Kapittel 2651 pa statsbudsjettet (arbeidsavklaringspen-
ger) inneholder tre poster, post 70 arbeidsavklaringspen-
ger, post 71 tilleggsstonader og post 72 legeerkleringer.
Vi omtaler her kun post 70 arbeidsavklaringspenger som
utgjorde 98 prosent av utgiftene i 2018.

Utviklingen 2010-2018

Vi ser fra figur 9 at utgiftene, malt i fast G, ble redu-
sert med 10,7 milliarder kroner fra 2010 til 2018.
Gjennomsnittlig antall mottakere ble redusert med
35900 i samme periode. Befolkningsendringer har
isolert sett bidratt til en utgiftsvekst i denne perioden
pa 2,6 milliarder kroner og en vekst i antall mottakere
pa 9 800. Det tilsier at regelendringer og endret til-
beyelighet til & motta arbeidsavklaringspenger har gitt
en utgiftsreduksjon fra 2010 til 2018 pé 13,3 milliar-
der kroner og en reduksjon i antall mottakere pa 45
700. 89 prosent av reduksjonen i utgifter fra 2010 til
2018 skyldes reduksjon i antall mottakere, mens 11
prosent av reduksjonen skyldes reduksjon i gjennom-
snittlig utbetaling per mottaker malt i fast G.

Gjennomsnittlig antall mottakere i 2009, aret for inn-
foringen av arbeidsavklaringspenger, var pa et relativt
heyt niva siden antall mottakere av tidsbegrenset ufo-
restenad hadde gkt hvert ar siden innferingen av ord-

Faktiske og forventede utgifter®tilarbeidsavklaringspenger,samt betydningen av befolkningsendringer®.
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18 Forventede utgifter bygger pa et usikkert regneeksempel for fremtidige effekter av regelendringer i 2018



ningen i 2004, og antall mottakere av rehabiliterings-
penger hadde ekt kraftig gjennom 2009 béde som
folge av stor tilgang og uvanlig lav avgang. Antall
mottakere av attferingspenger var pa et lavt niva i
2008, men gkte ogsa i 2009, noe som kan ses i sam-
menheng med omslaget pad arbeidsmarkedet hesten
2008. Etter en ytterligere okning i gjennomsnittlig
antall mottakere i 2010 og 2011, som sannsynligvis
ma ses 1 sammenheng med utfordringer i NAV med &
sikre tilstrekkelig oppfelging 1 oppstartfasen etter
innferingen av arbeidsavklaringspenger i mars 2010,
har antall mottakere blitt redusert. Nedgangen var
spesielt stor i 2014 og 2018.

12014 mé nedgangen ses i sammenheng med at en del
av personene som kom over pa arbeidsavklaringspen-
ger fra de tidligere ordningene rehabiliteringspenger,
attfaringspenger og tidsbegrenset uferestonad, nadde
den generelle maksimale varigheten pa arbeidsavkla-
ringspenger ved utgangen av februar 2014. Mange av
disse gikk over til ufaretrygd. Serbe og Ytteborg (2015)
finner at blant de som hadde gatt fire ar pa arbeidsav-
klaringspenger véaren 2014, var det kun 5 prosent som
var i arbeid uten & kombinere dette med en ytelse eller
oppfolging fra NAV, ett ér etter fire&rstidspunktet.

I perioden vi ser pé, har det aldri vert s stor nedgang i
antall mottakere som gjennom 2018. Denne store ned-
gangen skyldes i hovedsak at flere har gétt ut av ordnin-
gen. Dette ma ses i sammenheng med regelendringene
som ble iverksatt fra 1. januar 2018, nermere bestemt
innstramming av vilkarene for unntak fra den generelle,
maksimale varigheten. Det har ogsa veert satt inn ekstra
ressurser 1 NAV til forstegangsbehandling av uferesa-
ker, som har medfert at serlig mange har gatt over pa
uferetrygd 1 2018. I tillegg har antallet som har kommet
inn pa arbeidsavklaringspenger 1 2018, veert lavt.

Tabell 1 viser hvor personer som har sluttet & motta
arbeidsavklaringspenger, er registrert tre méneder
etterpd. Vi gjer imidlertid oppmerksom pé at A-ord-
ningen, som ble innfert 1. januar 2015, har medfert et
brudd i statistikken der tall som bererer arbeidsfor-
hold for 2015 og fremover ikke vil vaere sammenlign-
bare med tidligere ar. Dette innebarer at tallene som
viser status «Kun i arbeid» og «Annet» for 2015—
2018, ikke vil veere sammenlignbare med tidligere ar.

Vi ser fra tabellen at nesten halvparten (49,3 prosent) av
de som sluttet & motta arbeidsavklaringspenger i 2018,
gjenfinnes som mottaker av uferetrygd (fullt eller gradert)
tre maneder etterpa. Dette er det heyeste tallet i perioden
vi ser pa. Vi ser videre at 14,6 prosent av de som sluttet &
motta arbeidsavklaringspenger i 2018, var tre maneder
etterpd 1 «Kun arbeid». Dette er lavere enn i arene for,
hvor denne andelen var om lag fire prosentpoeng hayere.
Dette kan ha sammenheng med at innfering av strengere
regler for unntak har fort til at mange som hadde veert pa
arbeidsavklaringspenger lenge, har gatt ut av ordningen.
Dette kan gjerne veere personer som stér langt fra arbeid.
P4 den annen side har arbeidsledigheten gatt ned i 2018,
noe som isolert sett skulle bety en ekning i andelen til
arbeid. Vi legger ogsa merke til at 29,4 prosent av de som
sluttet & motta arbeidsavklaringspenger i 2018, tre méne-
der etterpa verken mottar arbeidsavklaringspenger igjen,
mottar uferetrygd eller er i «Kun arbeid». Dette kan for
eksempel omfatte personer som mottar sosialhjelp, er pri-
vat forserget, er pé tiltak med tiltakspenger eller er ordi-
nzre arbeidssekere. Andelen er tre prosentpoeng hayere
enn aret for og ogsd noe heyere enn i 2015 og 2016.
Regelverksendringen om innstramming av vilkérene for
unntak har pavirket andelene i 2018.

Dokken og Kann (2019) har analysert utviklingen i over-
gangsrater fra arbeidsavklaringspenger til ulike utfall,
malt som andel av alle som mottar arbeidsavklarings-
penger. De konkluderer med at sannsynligheten for &
slutte & motta arbeidsavklaringspenger har gkt vesentlig
etter regelendringene, seerlig for grupper med lang varig-
het. Det skyldes at det er flere som har hatt overgang
bade til uferetrygd, til jobb (inklusiv i kombinasjon med
ytelser fra NAV), til ny periode med arbeidsavklarings-
penger samt til ingen inntekt eller sosialhjelp. @kt sann-
synlighet for & avslutte til uferetrygd har vaert en langva-
rig trend, og det er derfor usikkert i hvilken grad dette
kan knyttes til regelendringene. @kt sannsynlighet for
overgang til de evrige utfallene mener forfatterne er
sannsynlig at kan knyttes til regelendringene i 2018.
Grunnen til at andelen med overgang til jobb gér ned i
tabell 1, mens Dokken og Kann (2019) paviser en
okning, er at Dokken og Kann (2019) méler overgangs-
ratene som andel av alle som mottar arbeidsavklarings-
penger, ikke kun de som gikk ut av ordningen. I tillegg er
det en forskjell at Dokken og Kann ogsd medregner
overganger til jobb i kombinasjon med ytelser fra NAV.
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Tabell 1. Status tre maneder etter at en har sluttet & motta arbeidsavklaringspenger. 2010-2018. Andeler i
prosent

Antall som slutter & motta

Arbeidsavklaringspenger Ufgretrygd? Kun arbeid? Annet*

arbeidsavklaringspenger

2010* 36017 139 378 21,0 27,3
2011 59 056 10,7 424 19,7 27,2
2012 56 568 10,3 40,1 19,9 29,7
2013 54 464 8,7 37,7 21,4 32,2
2014 65843 6,1 44,2 17,8 31,9
2015 57939 7.3 46,3 185 27,9
2016 55544 8,0 46,2 18,8 27,0
2017 58 552 7.1 48,1 18,4 26,4
2018 68723 6,7 49,3 14,6 29,4

1 Omfatter ikke hele aret, men mars-desember.

2 Det vil si at personen er gjenfunnet som mottaker av ufgretrygd, tre maneder etter at personen sluttet & motta arbeidsavklaringspenger.
Dette inkluderer personer som kombinerer mottak av ufgretrygd med arbeid.

3 Det vil si at de verken er registrert med samtidig mottak av arbeidsavklaringspenger, ufgretrygd, overgangsstgnad, tiltakspenger,

dagpenger eller alderspensjon.

4 Det vil si at personen verken er gjenfunnet som mottaker av arbeidsavklaringspenger igjen, som mottaker av ufgretrygd eller i arbeid uten
samtidig mottak av arbeidsavklaringspenger, ufgretrygd, overgangsstgnad, tiltakspenger, dagpenger eller alderspensjon.

Utviklingen 2018-2030

Regelverksendringene om varighet og unntak fra 2018
er ventet & fore til en nedgang i antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger i rene 2018-2024. Gitt fore-
liggende kunnskap, er det imidlertid vanskelig & gi et
kvalifisert anslag for effektene og sterrelsen pa nedgan-
gen. [ forbindelse med prognosen for utgifter til arbeids-
avklaringspenger har vi laget et regneeksempel som
viser hvordan de budsjettmessige effektene kan bli gitt
noen forenklede forutsetninger. Forutsetningene er
svert usikre, serlig pa lengre sikt, men er likevel lagt til
grunn i prognosen.

Fra 2018 til 2030 har vi lagt til grunn at utgiftene i faste
kroner blir redusert med 8,0 milliarder kroner, og at
gjennomsnittlig antall mottakere blir redusert med 25
800. Befolkningsendringer tilsier en utgiftsvekst pa 1,7
milliarder kroner og en vekst i antall mottakere pa
6 300. Det tilsier at regelendringer og trendendringer
(endringer i tilbgyeligheten til & motta arbeidsavkla-
ringspenger) kan medfere en utgiftsreduksjon frem mot
2030 pa 9,7 milliarder kroner og en reduksjon i antall
mottakere pa 32 100. Til sammenlikning har vi lagt til

grunn at regelendringer og trendendringer vil medfore
en ekning i utgiftene til uferetrygd pé 5,6 milliarder
kroner fra 2018 til 2030, se kapittel 5.3.

De langsiktige effektene av regelendringene i 2018, om
maksimalt tre &r pa arbeidsavklaringspenger, maksimalt
to ar pa unntak og strengere praksis for & fa unntak illus-
trert ved regneeksemplet vart, er en viktig forklarings-
faktor for nedgangen fremover. Vi forventer i 2019 og
2020 ogsa en nedgang utover effektene av regelendringer
i trdd med trenden etter 2011. I 2019 forventer vi for
ovrig et hoyt antall med overgang til uferetrygd som
folge av nedbygging av saker til behandling i NAV. 1
tillegg vil vedtakene i statsbudsjettet 2020 om & redusere
minsteytelsen til mottakere av arbeidsavklaringspenger
under 25 ar og & avvikle ung ufer-tillegget innebeere en
anslatt innsparing pa om lag 900 millioner kroner pa lang
sikt. Dette er den direkte effekten av reduserte utbetalin-
ger til de som blir berert av disse endringene.

Det er mange ulike faktorer som pavirker utgiftene til
arbeidsavklaringspenger, for eksempel vil utviklingen
i antall som bruker opp rettighetene til sykepenger, ha



noe & si for hvor mange som s& kommer over pa
arbeidsavklaringspenger. Arbeidsledighetsraten vil
pavirke hvor mange som kommer i arbeid og slutter &
motta arbeidsavklaringspenger, og vil ogsd kunne
pavirke tilstremmingen til arbeidsavklaringspenger.
Ekstraressurser satt av til behandling av nye uferesa-
ker vil pavirke nar overgang fra arbeidsavklarings-
penger til uferetrygd skjer. Regelverksendringene om
varighet og unntak, innfert i januar 2018, vil ogsé
vere en viktig faktor nér det gjelder utgiftene til
arbeidsavklaringspenger.

Det er stor usikkerhet knyttet til utviklingen i disse fakto-
rene og til hvor sterkt de vil pévirke antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger. Det gir stor usikkerhet nér det
gjelder utgiftsutviklingen for arbeidsavklaringspenger.
Prognosen vér frem til 2030 fanger sannsynligvis ikke
opp alle disse faktorene blant annet fordi den fra og med
2021 bygger pa en antakelse om at bruken av ordningen
holder seg konstant fremover i ettirige aldersgrupper,
korrigert for effekter av regelendringer. Effekten av
regelendringene om varighet og unntak er dessuten som
nevnt kun basert pa et svaert usikkert regneeksempel.

Folketrygdens samlede utgifter i 2018 til kapittel 2655
pa statsbudsjettet, uferetrygd, var pa 94,2 milliarder
kroner (i 2020-kroner). Dette omfatter uferetrygd,
menerstatning ved yrkesskade samt yrkesskadetrygd
etter gammel lovgivning. Uferetrygd star for 99,9
prosent av de samlede utbetalingene i 2018. Det er
hele budsjettkapitlet som blir omtalt i det felgende.

Figur 10 viser faktisk og forventet utgiftsutvikling i
perioden 2010-2030 i 2020-kroner. I tillegg viser
figuren hvordan utviklingen ville ha vert og kan bli,
gitt faktisk og forventet befolkningsutvikling og der-
som andelen av befolkningen med uferetrygd og gjen-
nomsnittlig utbetaling per mottaker hadde holdt seg
pa samme nivd som i 2018.

Malt i faste kroner er det hovedsakelig utviklingen i
antall mottakere som driver utgiftsutviklingen. Antall
mottakere gkte fra 299 700 i 2010 til 332 500 1 2018
(gjennomsnittstall for dret). Frem mot 2030 ventes
antallet & gke til 389 000.

Faktiske og forventede utgifter til ufgretrygd, samt betydningen av befolkningsendringer*. Milliarder
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*Den bla kurven har tilnaermet identisk verdi som den grenne i 2010. Det kan tolkes som at andre forhold enn befolkningsendringer har hatt
tilnzermet ingen nettoeffekt pa utgiftsutviklingen 2010-2018. Den bla kurven ligger over den grenne i 2030. Her kan differansen tolkes som
forventet utqgiftspkning som felge av andre forhold enn befolkningsendringer.

Kilde: NAV.



Perioden 2010-2018

I perioden 20102018 ekte utgiftene 1 faste 2020-kroner
med 8,7 milliarder kroner eller dreyt 10 prosent. Vekst i
antall mottakere av uferetrygd har isolert sett gitt 9,3 mil-
liarder kroner i utgiftsekning i denne perioden. Befolk-
ningsvekst har bidratt til 8,7 milliarder kroner av dette, og
er dermed hovedforklaringen pa ekningen i antall motta-
kere. En svak gkning i andelen ufere i befolkningen har
bidratt til en utgiftsekning pa 0,6 milliarder kroner. En
svak nedgang i gjennomsnittlig ytelse i faste kroner har
samtidig gitt en effekt pa -0,6 milliarder kroner i perioden.

Utgiftsveksten alt i alt fra 2010 til 2018 var dermed
akkurat like stor som befolkningsveksten skulle tilsi. I
disse tallene er det i perioden 2010-2014 korrigert for
uferereformen fra 2015. Reformen var tilnaermet bud-
sjettngytral'® og innebar en bruttogkning i gjennom-
snittlig uferetrygd pad om lag 16 prosent som ga til-
narmet tilsvarende hoyere skatteinngang som folge
av endringer i skattereglene.

I de forste par &rene etter at arbeidsavklaringspenger
ble innfert 1 2010, var det et relativt lavt antall som
gikk over til uferetrygd. Senere har dette variert mer,
mens erfaringene fra de siste rene er at arbeidsavkla-
ringspenger har medfert at mange kommer tidligere
over pa uferetrygd enn de ville gjort med de tre tidli-
gere ytelsene som ble erstattet av arbeidsavklarings-
penger i 2010 (rehabiliteringspenger, attferingspen-
ger og tidsbegrenset uferestonad). Vi ser dette i figur
10 ved at utgiftsutviklingen var svakere enn befolk-
ningsveksten skulle tilsi i flere av de forste arene etter
2010, men at den senere tok seg kraftig opp. Det er
ogséd andre forhold som har spilt inn pa utviklingen,
blant annet at det har vert betydelig nedgang i ande-
len ufere i eldre aldersgrupper de senere arene.

Perioden 2018-2030
Prognosen frem mot 2030 tilsier klart hoyere vekst enn
hva befolkningsutviklingen tilsier frem mot 2024, deret-

19 pette gjelder pa kort sikt. Forelppige analyser viser at nye bereg-
ningsregler for ufgretrygd kan ha gitt en noe hgyere gkning i brutto
gjennomsnittlig ufpretrygd for nye mottakere enn for de som fikk
ufgrepensjonen omregnet til ufgretrygd pa reformtidspunktet. At
gjennomsnittlig ytelse i faste kroner likevel har gatt ned fra 2010
til 2018, skyldes en svakt nedadgaende trend i opptjeningsgrunn-
laget blant ufgretrygdede.

ter videre vekst i1 takt med befolkningsutviklingen. Fra
2018 til 2030 er det i alt forventet at utgiftene til ufere-
trygd eker med 15,0 milliarder kroner. Av dette skyldes
9,4 milliarder kroner befolkningsendringer. Resterende
okning pé 5,6 milliarder kroner skyldes at vi venter hay-
ere vekst i antall mottakere enn befolkningsveksten
skulle tilsi hvert ar til og med 2024. Det skyldes rege-
lendringer for arbeidsavklaringspenger fra 2018, der
blant annet innstramming av varighetsgrensene for AAP
ventes & gi okt overgang til uferetrygd etter hvert som de
som blir berert av endringene nér de nye varighetsgren-
sene. Det vil skje i perioden 2020-2024 (se omtale i
kapittel 5.2). Regelendringene for arbeidsavklaringspen-
ger har bidratt til ekt utgiftsvekst til uferetrygd ogsa i
perioden 2018-2019, gjennom strengere vilkar for & fa
innvilget og forlenget unntak fra ordinser varighetsbe-
stemmelse for arbeidsavklaringspenger.

Fremskrivingene inkluderer ogsa vedtaket i statsbud-
sjettet 2020 om & avvikle folketrygdens serskilte
bestemmelser for flyktninger og utvide botidskravet
til 5 &r. Denne endringen bidrar isolert sett til & redu-
sere utgiftene til uforetrygd i 2030 med 0,9 milliarder
kroner. En sarskilt faktor som har pavirket
utgiftsveksten 1 2019 er ogsa at NAV i 1. halvar 2019
har redusert saksbehandlingstiden for uferetrygd, som
har fort til at flere har kommet raskere inn i ordningen.



Foreldrepenger ved fodsel og adopsjon skal sikre
foreldre inntekt i forbindelse med svangerskap,
fodsel og adopsjon og er knyttet til tidligere yrkes-
aktivitet. Utgiftsutviklingen er generelt avhengig
av fedselstall, lennsvekst, regelverks- og adferds-
endringer.

Fodselstallene har siden 2010 i gjennomsnitt vert
om lag 60 000 arlig, men med en fallende trend i
denne perioden og en serlig stor reduksjoni 2017 og
2018 pa henholdsvis 4 og 3 prosent sammenlignet
med éret for. Om lag 85 prosent av utgiftene pa for-
eldrepengeomrédet (kapittel 2530 pé statsbudsjettet)
gjelder foreldrepenger ved fedsel mens resten forde-
ler seg pa foreldrepenger ved adopsjon, engangssta-
nad og feriepenger. Det er hele kapittel 2530 pa
statsbudsjettet som er omtalt her.

Stenaden er tredelt®® og bestir av medrekvote, fedre-
kvote og en fellesperiode som kan deles fritt mellom
foreldrene. NA Vs statistikk viser at medre i tillegg til
medrekvoten ogsé i stor grad tar ut fellesperioden
mens fedres uttak i stor grad samsvarer med fedrekvo-
tens lengde til enhver tid. Andelen fedre som tar ut
foreldrepengedager har ekt i hele perioden og 14 i
2018 pa 91 prosent. Det er fortsatt slik at fedre i gjen-
nomsnitt har en hayere lennsinntekt enn medre.

Omradet har veert preget av mange regelverk-
sendringer i1 perioden. Den totale lengden pa
stenadsperioden har ogsa blitt utvidet i flere omgan-

20 Stgnadsperioden er per 1.1.2019 pa enten 49 eller 59 uker for hen-
holdsvis 100 og 80 prosent dekningsgrad. Mgdre- og fedrekvotene
er pa henholdsvis 15 og 19 uker, avhengig av dekningsgrad. Med
unntak av 3 uker fgr fadselen forbeholdt mor er resten av perioden
pa enten 16 og 19 uker fellesperioden.

Faktiske og forventede utgifter til foreldrepenger, samt betydningen av befolkningsendringer*.

Milliarder 2020-kroner
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=== Faktiske og forventede utgifter

== Utgifter gitt utvikling i fedselstall, samme andel med foreldrepenger og utbetaling per mottaker som i 2018

*Den grenne kurven ligger over den bla i 2010 og differansen kan tolkes som utgiftspkning i perioden 2010-2018 som kan forklares av andre
forhold enn endringer i fadselstall. Den bla kurven ligger over den grgnne i 2030. Her kan differansen tolkes som forventet utgiftspkning som

folge av andre forhold enn endringer i fpdselstall.

Kilde: NAV.



ger, siste gang i 201322, I tillegg har ordningen blitt
noe utvidet for spesielle malgrupper. Disse regelverk-
sendringene har fort til hayere vekst i utgiftene og i
antall stenadsmottakere (antall som til enhver tid mot-
tar foreldrepenger). Majoriteten av regelverk-
sendringene har likevel vart endringer i fordeling av
kvotene og fellesperioden. Dette har i seg selv ikke
hatt store utgiftsvirkninger.

Figur 11 under viser faktisk og forventet utgiftsniva
for perioden 2010-2030. Den bla linjen viser faktisk
utgiftsnivd (2010-2018) og forventet utgiftsniva
basert pd SSBs fremskriving av fedselstall (2019—
2030). Den grenne linjen viser hvordan faktiske og
forventede fodselstall pavirker utgiftene til foreldre-
penger gitt at andelen fodte det utbetales foreldrepen-
ger for holdt seg pd samme niva som i1 2018, og gitt lik
utbetaling per barn (i faste kroner) som i 2018.

Antall stenadsmottakere er den viktigste driveren for
utgiftsutviklingen. Antall stenadsmottakere og utgifts-
utviklingen har vert stabil eller gkende i perioden
2010-2015 for deretter & reduseres frem til 2018.
Antall mottakere gikk ned med om lag 1 300 (-2 pro-
sent) fra 2010 til 2018, mens utgiftene i samme peri-
ode gkte med 0,5 milliarder kroner (2,7 prosent) i
faste 2020-kroner.

Utgiftsekningen i perioden 2010-2015 skyldes at
regelverksendringer og adferdsendringer har mer enn
motvirket nedgangen i fodselstall. Dette skyldes
hovedsakelig at total stenadsperiode ble forlenget
med fem uker samtidig som fedrekvoten ble forlenget
med totalt 4 uker?? (frem til 2014). Dette er trolig den
viktigste enkeltfaktoren som har bidratt til
utgiftsveksten siden 2010, og har gitt en utgiftsvekst i
2020-kroner pé anslagsvis 1,7 milliarder kroner. Sam-

2l Total stgnadsperiode ble forlenget med to uker i 2009, én uke i
2011 og to ukeri 2013 som fglge av utvidet fedrekvote.

22 20009: Fedrekvoten ble utvidet til 10 uker og samlet stgnadsperi-
ode med to uker.

2011: Fedrekvoten utvidet til 12 uker og samlet stgnadsperiode med
én uke.

2013: Fedrekvoten utvidet til 14 uker og samlet stgnadsperiode med
to uker.

2014: Fedre- og mgdrekvoten redusert til 10 uker. Fellesperioden ble
forlenget og samlet stgnadsperiode forble uendret.

tidig har en viss ekning i andelen fedre som tar ut
fedrekvoten bidratt til heyere utgifter. For perioden
20152018 har nedgang i fadselstall bidratt til utgifts-
nedgang. Utgiftsnedgangen er riktignok litt sterre enn
hva fodselstallene skulle tilsi. Det er usikkert hva
dette skyldes. Det kan ikke forklares av regelendringer,
men det kan ha sammenheng med at svingninger i
saksbehandlingstider i NAV har fort til en forskyv-
ning av utgifter.

Prognosen frem til 2030 viser en gkning pd om lag
2 000 stenadsmottakere (3 prosent) og 2,2 milliarder
kroner (10,7 prosent) i utgifter fra 2018. At det ventes
okte fodselstall pé lang sikt, er hovedarsaken til gknin-
gen. Pa kort sikt, 12019 og 2020, ventes likevel utgift-
sokningen & bli hoyere enn hva fedselstallene tilsier.
Hovedforklaringen er at NAV i 2019 implementerte
en ny [T-lgsning for foreldrepenger som gir raskere
saksbehandling og dermed en fremskynding av utgif-
ter som searlig gir effekt i 2019. Regelendringer —
utvidet permisjon til tvilling- og trillingforeldre —
bidrar ogsa noe til & trekke utgiftsveksten opp i 2019.
I tillegg kan det se ut til at andelen madre med rett til
foreldrepenger kan ha ekt noe i 2019, selv om dette
forelapig er usikkert. Adferdsendringer kan ogsa ha
bidratt til ekt utgiftsvekst. Vi vet blant annet at flere
enn tidligere velger 100 prosent dekningsgrad for for-
eldrepenger (som i gjennomsnitt gir hayere utbetaling
ved enn ved valg av 80 prosent dekningsgrad), og at
andelen som benytter fedrekvoten har okt.



Hensikten med frikortordningen er & skjerme inn-
byggerne fra haye helseutgifter. Stortinget fastsetter
hvert ar egenandelstaket, som er det maksimale
egenandelsbelgpet innbyggeren skal betale i lopet av
aret. Nar dette belapet er registrert, mottar innbygge-
ren automatisk frikort. Det er to frikortordninger.
Frikort egenandelstak 1 gjelder egenandeler til lege,
psykolog, poliklinikk, rentgen, pasientreiser og
medisiner, neringsmidler og medisinsk utstyr pa bla
resept. Frikort egenandelstak 2 gjelder egenandeler
til fysioterapi, enkelte former for tannbehandling,
rehabiliteringsinstitusjoner og behandlingsreiser til
utlandet.

Figur 12 viser faktiske utgifter til frikortordningene til
og med 2018 og forventet utvikling fra 2019 til 2030.
Dette er utgifter til refusjon av egenandeler. Den fak-
tiske reguleringen av egenandelene til og med 2020 er
inkludert, men ikke videre fremover. Anslagene for
2021 og fremover er dermed i 2020-priser.

Utgiftene til frikortordningens egenandelstak 1 har
ligget stabilt rundt 4 milliarder kroner per ar i perio-

den 2010-2015. Tiltak med prisjustering av egenan-
deler og egenandelstak har bidratt til dette. Sterk
okning av egenandeler 1 2016 og 2017, med begrenset
okning av taket, ga stor vekst i utgiftene i 2016 og
2017.12017 og 2018 har de arlige utgiftene til ordnin-
gen ligget 1 overkant av 5 milliarder kroner.

Den underliggende volumveksten, eller trenden, fra
2020 og videre fremover er forventet 4 bli 3 prosent
arlig. Volumvekst er her utgiftsvekst som kommer i
tillegg til budsjettiltak med justeringer av egenande-
ler og egenandelstak (pristiltak). Det vil si forventet
vekst gitt uendret regelverk og satser. Bak volum-
veksten ligger flere forhold, som velstandsutvikling,
befolkningsvekst og vekst i antall behandlere. Vi
antar at volumveksten blir om lag den samme for
egenandelstak 2.

Figur 12 viser ogsé utgiftene til frikortordning egen-
andelstak 2 og forventet utvikling frem til 2030. Fri-
kort egenandelstak 2 hadde svert lave utgifter frem til
ordningen ble automatisert i 2017. P& samme tids-
punkt ble ogsé sykdomslisten for fysioterapi avviklet.
Sykdomslisten innebar at borgere med gitte diagnoser

Faktiske og forventede utgifter til frikortordningene. Milliarder kroner

Egenandelstak 1

Egenandelstak 2

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

Kilde: Helsedirektoratet.
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Tabell 2. Egenandelstakenes historiske utvikling, ogsa i faste kroner, samt antall utstedte frikort

Egenandelstak 1,
faste kroner
(2018) KPI- justert

Egenandelstak 1,

nominelle kroner

Egenandelstak 2,
nominelle kroner

Egenandelstak 2,
faste kroner
(2018) KPI- justert

Antall frikort
egenandelstak 2

Antall frikort
egenandelstak 1

2010 1840 2166 2 560
2011 1880 2184 2560
2012 1980 2286 2560
2013 2040 2306 2620
2014 2105 2331 2670
2015 2185 2 369 2670
2016 2185 2286 2670
2017 2205 2266 1990
2018 2258 2258 2025
2019 2369 2085

3013 1170000 46 350
2974 1212000 45715
2955 1166 000 45573
2962 1132000 44 234
2956 1138000 45059
2894 1140000 44 842
2794 1216000 45170
2045 1276 000 282 840
2025 1276 000 281412

fikk gratis fysioterapi. Avviklingen innebzaerer at alle
betaler egenandel ved fysioterapi, noe som ga en stor
okning av antall frikortmottakere. I 2018 var utgiftene
til ordningen i underkant av 1 milliarder kroner.
Aldersgrensen for fritak av egenandel for barn ble
samtidig hevet fra 12 ar til 16 ar.

Automatiseringen og avviklingen av sykdomslisten
mv. i 2017 medferte at antall frikort egenandelstak 2
okte fra 45 000 1 2016 til 283 000 i 2017, se tabell 2.
Mesteparten av ekningen i antall frikort egenandel-
stak 2 i1 2017 skyldes avviklingen av sykdomslisten
med flere betalende fysioterapibrukere, og reduksjo-
nen av egenandelstak 2 ned til 1 990 kroner.

7.2 Tannbehandling

Refusjonsutgifter for tannbehandling har ekt kraftig
fra 2010 til 2015, fra 1 375 millioner kroner til 2 330
millioner kroner. Fra 2015 til 2017 var utgiftene sta-
bile, mens de i 2018 gikk betydelig ned. Fra figur 13
ser vi at det var innslagspunkt 14, som gir stenad til
personer med sterkt nedsatt evne til egenomsorg og
som har varig sykdom eller varig nedsatt funksjons-
evne, som ga en sterkt redusert stenadsutbetaling i
2018. Utgiftene til dette punktet ble redusert fra 210
millioner kroner i 2017 til 56 millioner kroner i 2018.

Tidligere har dette punktet hatt en sterk vekst. Hoved-
delen av utbetalingen av stenaden for dette punktet
gikk til personer med angst for tannbehandling (odon-
tofobi). Imidlertid har Stortinget bevilget midler til
etablering og oppbygging av tannhelsetilbud i regi av
fylkeskommunene/de regionale odontologiske kom-
petansesentre til personer som blant annet har odonto-
fobi, og folketrygden vil dermed ikke yte stenad til
tannbehandling for de samme lidelsene.

De storste hovedomridene er periodontitt/tannkjett-
sykdommer (punkt 6a/b) og kjeveortopedi (punkt 8).
Periodontittutgiftene har kommet opp pé et hoyt niva
etter en sterk vekst over mange ér. Det er flere grunner
til denne veksten.

Fra og med inntektséaret 2012 ble det ikke lengre til-
latt med serfradrag i skatteloven for store syk-
domsutgifter i forbindelse med marginal periodon-
titt. Dette forte til at en 1 2012 styrket folketrygdens
refusjonstakster til tannbehandling med 137 millio-
ner kroner, noe som medferte en betydelig ekning i
stonaden til behandling av marginal periodontitt
(punkt 6a).

Ved innferingen av regelverket fra 1.1.2013 (folke-
trygdlovens § 6a) der det ble apnet for at det kan ytes
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Figur 13 og 14. Faktiske og forventede utgifter til refusjon til tannbehandling. Milliarder kroner

Refusjon tannbehandling historikk fordelt pa hovedomrader
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Kilde: Helsedirektoratet

stonad til utgifter til undersekelse og behandling for
sykdom hos tannpleier pa selvstendig grunnlag, var
formélet & oppnd en mer hensiktsmessig oppgavede-
ling mellom tannleger og tannpleiere serlig i privat
sektor av tannhelsetjenesten. Videre skulle det bidra
til at folketrygdens medlemmer reelt sett fikk en mer
likeverdig tilgjengelighet til behandling som trygden
yter steonad til, og som kan utfores av bade tannpleier
og tannlege. I hvilken grad ordningen har oppfylt sin
hensikt ber evalueres.

Utgiftene til kjeveortopedi har gatt noe ned i de siste
arene grunnet diverse kostnadsreduserende tiltak,
mens behandling av marginal periodontitt (punkt 6a)
har gkt kraftig. De andre omrédene viser stabile utgif-
ter. Utviklingen for punkt 6a felges spesielt av Helse-
direktoratet, fordi en her ser at stonadsutbetalingene
kan komme til & fortsette a stige betydelig.

Samtidig ser en at pa en del punkt synker stenadsutbe-
talingene, f.eks. punkt 6b; rehabilitering ved tanntap



som folge av grav marginal periodontitt. Uten nye
kostnadsreduserende tiltak fremover, vil en derfor
anta at utgiftene vokser med om lag 1 prosent arlig pa
bakgrunn av utviklingen i 2018. Utgiftsveksten blir
dermed om lag som befolkningsveksten fremover.

Refusjon til legemidler mv. er vist i figur 15 i faste
2020-priser. Refusjonene dekker legemidler, naerings-
midler og medisinsk forbruksmateriell. Refusjon til
legemidler som har blitt overfort til de regionale hel-
seforetakene, er trukket ut av grunnlaget.

Malt i faste 2020-priser” har det vert en gjennom-
snittlig utgiftsvekst pa 4 prosent per ar i perioden
2010-2018. Tidlig i perioden er det en lavere vekst
(2010-2014, gjennomsnitt pa 1 prosent), mens vek-
sten har tiltatt senere i perioden (2014-2018, gjen-
nomsnitt pa 6 prosent).

Justert for tiltakseffekter er det en gjennomsnittlig
underliggende volumvekst pé dreye 7 prosent per ar i

3 Justert med KPI pa postene 2751.71 og 2751.72. Ingen justering
pa 2751.70.

perioden 2010-2018. Dette er hva utgiftsveksten ville
ha veert i fraveer av (utgiftsreduserende) tiltak. Det er
serlig refusjon til legemidler og neeringsmidler som
star for den heye veksten, mens det er lavere vekst til
medisinsk forbruksmateriell. Trinnprisordningen for
generiske legemidler har bidratt til & holde refusjo-
nene lavere enn de ellers ville ha veert.

I figuren er refusjon til legemidler som har blitt over-
fort til de regionale helseforetakene tatt ut av grunnla-
get. Den gjennomsnittlige &rlige verdien av dette er
1,7 milliarder kroner i perioden 2010-2018.

Helsedirektoratet estimerer at endringer i antall pasi-
enter og alderssammensetning i gjennomsnitt utgjer
en vekst pd 2,5 prosent per ar i denne perioden. Det
betyr at forbruksvekst per pasient stér for det meste av
den underliggende volumveksten péa 7 prosent per éar.
Dette inkluderer vridning mot dyrere varer (sarlig for
legemidler) og flere varer per pasient.

I fraveer av budsjettiltak og med gjeldende regler er
veksten estimert til om lag 9 prosent per ar, og de
samlede refusjonene vil stige til 29 milliarder kroner i
2030. Trinnprisordningen vil sannsynligvis bidra til &
dempe utgiftsveksten noe, men effekten av dette tilta-
ket er usikkert.

Refusjon til legemidler mv. 2010-2030. Milliarder 2020-kroner
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