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Rapporter 2025/2 Sliterordning i folketrygden

Forord

Denne rapporten belyser mulige gkonomiske virkninger av innfgringen av en sliterordning i
folketrygden. Beregningene er gjort med utgangspunkt i Pensjonsavtalen av 29. februar 2024. |
tillegg presenterer denne rapporten en uavhengig vurdering av hvilken aldersgrense som bar settes
som inngangsvilkar for slitertillegg. Ordlyden i Pensjonsavtalen er at sliterordningen skal utformes
«etter mgnster fra privat sektor», som ville tilsi at dette skal vaere nedre uttaksgrense (i dag 62 ar).
Rapporten vurderer hensiktsmessigheten i & heller knytte dette til den alderen der den enkelte
kvalifiserer for pensjonsuttak.

Statistisk sentralbyra, 28. januar 2025

Linda Ngstbakken
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Sammendrag

Rapporten analyserer gkonomiske og fordelingsmessige konsekvenser av a innfaere et slitertillegg i
folketrygden, basert pa modellen fra privat sektor. Kapittel 1 introduserer regelverket for sliter-
tillegget, som innebaerer at personer med lang yrkeskarriere i belastende yrker skal fa et tillegg til
alderspensjonen. Vilkarene inkluderer minimum 1 G i pensjonsgivende inntekt aret fer uttak og en
ovre inntektsgrense for a kvalifisere. Kapittel 2 beskriver hvordan beregningene er gjort med
MOSART-modellen, som tar hensyn til befolkningsutvikling, arbeidsmarked og trygdehistorikk.

Kapittel 3 presenterer hovedresultatene. Den direkte effekten av slitertillegget er en gkning i
pensjonsutgiftene pa rundt 0,8 milliarder kroner arlig innen 2060 og om lag 1,8 milliarder kroner i et
scenario der individene avstar fra & delta i arbeidslivet med sma inntekter under 1 G som resulterer
i tap av slitertillegget. Sterkere atferdsendringer kan gke kostnadene betraktelig hvis flere velger a
ga av tidligere fra arbeidslivet.

Kapittel 4 utforsker et alternativ der slitertillegget ikke er knyttet til en fast aldersgrense, men i
stedet til den alderen individet kvalifiserer for alderspensjon. Dette alternativet fanger opp flere
personer i lavinntektsyrker og med avbrudd i arbeidskarrieren, som ofte har starst behov for
tillegget. Modellen viser at dette gker antall mottakere fra 100 000 til 190 000 innen 2060, og gker
kostnadene til 3,4 milliarder kroner. Likevel treffer ordningen da en mer sarbar gruppe, som ellers
kunne falt utenfor.

Kapittel 5 konkluderer med at en sliterordning kan vaere en treffsikker sosialpolitisk reform, men at
utformingen har store budsjettmessige konsekvenser. Alternativet med individuell kvalifiserings-
alder gir bedre malretting, men eker utgiftene betydelig.
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Abstract

The report analyses the economic and distributive effects of introducing a toiler pension
supplement in the National Insurance scheme, based on the private sector model. Chapter 1
outlines the rules, stating that individuals with long careers in physically demanding jobs will receive
a pension supplement. Eligibility criteria include a minimum pensionable income of 1 G in the year
prior to claiming and an upper income limit for qualification. Chapter 2 details the MOSART model
that we utilise for the analysis, which accounts for demographic trends, labour market behaviour,
and social security history.

Chapter 3 presents key findings. The direct cost of the toiler pension is estimated to increase
pension expenditure by approximately NOK 0.8 billion annually by 2060 and around 1.8 billionin a
scenario where individuals refrain from engaging in labour market activities resulting in the loss of
the toiler pension. Stronger behavioural changes, such as workers retiring earlier than planned,
could significantly raise costs.

Chapter 4 explores an alternative approach where the toiler pension supplement is not linked to a
fixed age but rather to the age at which an individual qualifies for retirement. This alternative better
includes low-income workers and those with disrupted careers—groups with the greatest need for
support. The model predicts that this will increase the number of recipients from 100,000 to 190,000
by 2060, with costs rising to NOK 3.4 billion. However, this ensures a more inclusive system that
reaches vulnerable workers who would otherwise be excluded.

Chapter 5 concludes that while a toiler pension supplement could be a well-targeted social policy
reform, its design has major budgetary implications. The alternative qualification method improves
targeting but significantly increases costs.
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1. Innledning

Pensjonsavtalen av 29. februar 2024 (jf. Meld. St. 6, 2023-2024) slo fast at det skal innfgres et
slitertillegg som skal «utformes etter modell av slitertillegget i privat sektor». De forslagene som er
gjengitt her er et utgangspunkt for hvordan en sliterordning kan se ut, slik at den er neermest mulig i
trdd med modellen i privat sektor.

1.1. Skisse til regler og prinsipper for sliterordningen

| trad med regelverket for slitertillegg i privat sektor, skisseres falgende sett regler for slitertillegg i
Folketrygden:

e For a kunne motta slitertillegg, kreves det at:
- Man ma ha rett til a ta ut hel alderspensjon fra folketrygden
- Pensjonsgivende inntekt ma vaere minst 1 G' i aret fer uttak
- Gjennomsnittlig pensjonsgivende inntekt de siste tre arene far nedre aldersgrense for
pensjonsuttak? ma ikke overstige 7,1 G

e Slitertillegget skal veere pa 0,25 G ved uttak fem ar fer normert pensjoneringsalder® (NPA), 2/3
av 0,25 G ved uttak fire ar far NPA og 1/3 av 0,25 G ved uttak tre ar far NPA.*
- Slitertillegget kan ikke tas ut gradert
- Slitertillegget avkortes dersom trygdetiden er kortere enn 40 ar. Trygdetid beregnes som
i folketrygdloven kapittel 20, og framtidig trygdetid medregnes ikke
- Slitertillegget utbetales livsvarig
- Slitertillegget reguleres som alderspensjon fra folketrygden
- Slitertillegget utbetales fra 2026 til de som er fadt i 1964 eller senere

o Slitertillegget faller varig bort dersom pensjonsgivende inntekt i et kalenderar overstiger 0,25 G

o Slitertillegget skal ikke innga i vilkaret for & kunne ta ut pensjonen tidlig

| denne rapporten vurderer vi ulike modeller for uttak av slitertillegg i folketrygden. Et sentralt
spersmal er hvordan man best kan utforme vilkarene for uttak slik at ordningen treffer
malgruppene.

| kapittel 2 gar vi raskt giennom den versjonen av MOSART-modellen som har blitt benyttet til denne
analysen, samt de forutsetningene som er lagt inn i beregningene.

| kapittel 3 starter vi med en analyse av alternativet der uttaksalderen settes til «fem ar fer normert
pensjoneringsalder». Dette innebeaerer at slitertillegget blir tilgjengelig for personer som oppfyller
minstekravene til opptjening i folketrygden og som kan ta ut alderspensjon fra en tidlig fase. For a
kvalifisere ma individet ha opptjent tilstrekkelig pensjonsrettigheter, noe som kan begrense
tilgangen til ytelsen for personer med brudd i arbeidskarrieren eller lav opptjening.

For & adressere utfordringene med denne tilnaermingen, vurderer vi i kapittel 4 et alternativ der
slitertillegget i stedet knyttes til den alderen den enkelte individuelt kvalifiserer for uttak av

" «G» betegner grunnbelapet i folketrygden, som blant annet brukes til & indeksere pensjons- og trygdeytelser. Grunnbelgpet
fastsettes av Stortinget etter trygdeoppgjeret og gjelder fra 1. mai hvert ar. Fra 1. mai 2024 var grunnbelgpet pa 124 028
kroner og gjennomsnittet i 2024 er pa 122 225 kroner.

2 Nedre aldersgrense for pensjonsuttak er med gjeldende regler 62 ar, men vil gke gradvis med de foreslatte regelendringene
i Pensjonsavtalen av 29. februar 2024.

3 «Normert pensjoneringsalders er et begrep som ble innfert med NOU 2022: 7 Et forbedret pensjonssystem, og betegner den
alderen der den enkelte har ubetinget rett til uttak av minsteytelse i alderspensjon fra folketrygden. | dag er den
aldersgrensen 67 ar, men denne vil gke gradvis med de foreslatte regelendringene i Pensjonsavtalen av 29. februar 2024.

4Vi omtaler dette som «nedtrapping» i denne rapporten.
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alderspensjon. Dette betyr at hver person vil kunne motta slitertillegg fra det tidspunktet
vedkommende har opparbeidet nok pensjonsrettigheter til 4 starte alderspensjonsuttak, uavhengig
av en fast nedre grense. Som vi skal vise, vil dette inkludere flere lavtlannede arbeidstakere og
personer med avbrudd i arbeidslivet, som er de som ofte har sterre behov for slitertillegget.

Vi giennomgar denne alternative lgsningen i detalj ved & analysere hvem som vil omfattes av

ordningen, hvordan kostnadene pavirkes, og hvilke fordelingsmessige konsekvenser den har

sammenlignet med en fast uttaksalder. Analysen inkluderer bade kvantitative beregninger og
vurderinger av hvordan ulike grupper i samfunnet vil bli berart.
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2. MOSART og forutsetninger i beregningene

Boks 2.1: Om MOSART

Modellen MOSART er en mikrosimuleringsmodell for arbeidsmarked, skolegang og trygder i Norge. Den tar
utgangspunkt i registerdata for alle personer i Norge, bade personer fgdt i Norge, innvandrede og utvandrede.
Alle individene har et omfattende sett av kjennetegn, herunder demografiske kjennetegn som kjgnn, alder,
landbakgrunn, utdanningsniva og familierelasjoner, og akonomiske kjennetegn som yrkeshistorikk, inntekt og
trygd- og stenadsmottak. Modellen starter i et gitt kalenderar, sa langt man til enhver tid har data, og simulerer
videre livslgp for de som inngar i modellen samt nye livslgp for personer som kommer inn i modellen enten
som fedte eller nye innvandrende. Modellen er drevet av historiske overgangssannsynligheter for en rekke
begivenheter, slik som endringer i familierelasjoner, utdanning, arbeid, trygd og pensjon, samt dad.

Den naveerende versjonen av MOSART bruker middelalternativet i befolkningsframskrivingen fra
2024 som utgangspunkt for den demografiske utviklingen. Modellen er kalibrert til de seneste
dataene for innvandring, utvandring, dgdelighet og fadsler. Overgangssannsynlighetene er kalibrert
til de seneste statistikkene for ekteskapsinngaelse, skilsmisserater, ufgrhet, arbeidstilbud mv. Disse
er i hovedsak fra 2022, med noen unntak hvor dataene gar til 2023 (slik som arbeidstilbud og
uferhet).

Modellen regner i faste lannsdeflaterte kroner, og det er det giennomsnittlige grunnbelgpet for 2023
som er gjeldende (116 239 kroner). Fordi vi ikke enna vet hva lgnns- og prisveksten i 2024 blir, ma vi
regne i 2023-nivaer. Framover vil reallennsveksten ha betydning for utviklingen i pensjonsutgiftene.
Det kommer av at pensjonene na indekseres med gjennomsnittet av pris- og lennsveksten, og
dermed vil avvik fra en reallgnnsvekst pa om lag 1,51 prosent tilsi at pensjonene blir enten dyrere
eller billigere (hvis reallennsveksten er henholdsvis lavere eller hgyere) enn det som framkommer i
beregningene. Var standard antagelse, er dermed at reallgnnsveksten framover blir 1,51 prosent,
slik at regulering med gjennomsnittet av pris- og lennsveksten akkurat tilsvarer regulering med
lennsveksten minus et fratrekk pa 0,75 prosent, slik som regelverket var tidligere.

Vi legger til grunn i beregningene at aldersgrensene i folketrygden gker slik som i Pensjonsavtalen av
29. februar 2024. Til forskjell fra beregningene for Meld. St. 6 (2023-2024), hvor det ble antatt at
arbeidsfgre kompenserer for to tredeler av effekten av levealdersjusteringen, antar vi i denne
rapporten at arbeidsfere tilpasser seg effekten av levealdersjusteringen fullt.
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3. Hovedresultater

3.1. Direkte virkninger

| beregningene legges det forst til grunn at individenes atferd ikke endres. Dette innebaerer at vi
legger slitertillegg til de samme livslapene som modellen ville simulert med dagens regelverk. Det gir
den direkte effekten av slitertillegget. Denne tilnaermingen gir imidlertid mange forlap hvor
slitertillegget blir tilstatt ved ferste pensjonsuttak, og deretter umiddelbart blir «nullet» etter ett ar
som felge av for hgy arbeidsinntekt (over fribelgpet pa 0,25 G). Vi anser dette som lite realistisk, men
det gir likevel et anslag pa den minste kostnaden som kan palgpe som fglge av slitertillegget, nemlig i
tilfellet der ingenting annet pavirkes og alle gjer de samme valgene som for.

3.2. Mulige atferdsendringer

De aller fleste som far tilstatt et slitertillegg, vil trolig ikke velge arbeidsinntekt som akkurat
overstiger fribelgpet. Det gir en livsvarig reduksjon i pensjonsnivaet, og det er derfor ikke et
rasjonelt valg (i de fleste tilfeller). Vi legger derfor i ferste omgang til grunn at personer som har fatt
tilstatt slitertillegg ikke vil ta (sma) inntekter under 1 G ved siden av pensjonen som farer til tap av
tillegget. Personer som gnsker & vende helt tilbake til arbeid, kan gjere det.

| andre rekke antar vi at muligheten for & motta slitertillegg kan pavirke atferden far ytelsen tilstas,
det vil si at man tilpasser bade arbeidsinntekt for a innfri vilkarene, men ogsa at man tar pensjon
tidligere enn man ellers ville gjort for a ikke fa nedtrapping av slitertillegget. Denne antagelsen er
imidlertid ikke helt uproblematisk, og det er grunn til a tro at ellers like personer vil kunne ha ulik
tilpasning til sliterordningen. Som et utgangspunkt antar vi at personer som ville hatt arbeidsinntekt
under 2 G, heller velger alderspensjon med slitertillegg hvis de kvalifiserer for det. Effekten er kun
det forste dret man kan velge alderspensjon med slitertillegg, en forenkling vi mener er rimelig:
slitertillegget ber i disse tilfellene kunne pd marginen velte om beslutningen om hvorvidt man skal
pensjonere seg eller ikke. Aret etter har denne beslutningen allerede blitt tatt én gang, og avkort-
ningen har startet. Vi legger ikke til grunn at personer tilpasser arbeidsinntekten for a innfri vilkaret,
en effekt vi uansett vil anta gjer seg mindre gjeldende i praksis.

3.3. Mottakere og utgifter

Det vil bli vesentlig flere mottakere av slitertillegget dersom vi legger til grunn at de som far tilstatt
ytelsen trer helt ut av arbeidslivet. Det er noksa vanlig & ha en liten arbeidsinntekt ved siden av a
motta pensjon fra folketrygden, og dette ville (rent mekanisk) fart til at mange mistet tillegget etter
kort tid. Det er rimelig & anta at det riktigste anslaget pa mottakere og utgifter fglger minst linjen der
arbeidsinntekt under 1 G ikke fgrer til tap av tillegget.

Det gir en bane der antall mottakere flater ut rundt ar 2060 pa om lag 100 000 personer. Hver av
disse har en gjennomsnittlig ytelse pa i overkant av 18 200 kroner, som gir samlete utgifter pa om
lag 1,8 mrd. kroner.

Det er mer uvisst i hvor stor grad muligheten til a fa tillegget slar ut i at personer ensker uttreden fra
arbeidslivet tidligere. Hvis vi legger til grunn at personer med arbeidsinntekt under 2 G alltid gnsker
pensjonering med slitertillegg, er utslaget relativt beskjedent; utgiftene gker til om lag 2 mrd. kroner
i samme ar. Hvis vi heller legger til grunn at alle med arbeidsinntekt under 5 G - og som kvalifiserer
for slitertillegg - vil nske pensjonering med slitertillegg, blir utslaget betydelig sterre. Da gker
kostnadene i 2060 til over 5,9 mrd. kroner. | aller ytterste konsekvens kan vi legge til grunn at alle
som kvalifiserer til slitertillegg gar av. Det gker kostnadene for slitertillegget til 11,7 mrd. kroner i
2060, og kostnadene nar 2 mrd. kroner allerede rundt ar 2033, pa hvilket tidspunkt kostnadene er
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0,8 mrd. hvis det kun er personer med arbeidsinntekt under 2 G som alltid gnsker pensjon med
slitertillegg.

Vi har her ikke omtalt effektene en slik atferdsendring far pa skattebasen. Nar flere trer tidligere ut
av arbeidslivet enn far, betyr det at skattebasen reduseres noe.

Figur 3.1 Mottakere av slitertillegg. Direkte virkning og mulige atferdsvirkninger. Etter ar
Personer Direkte effekt
350 000 +ingen arbeidsinntekt etter tilstatt tillegg
+ gnsker pensjonering hvis kvalifisert for slitertillegg (inntekt under 2G)
300 000 + gnsker pensjonering hvis kvalifisert for slitertillegg (inntekt under 5G)
250 000
200 000
150 000
100 000
50 000
O /

2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 2065 2070

Kilde: Statistisk sentralbyra, MOSART

Figur 3.2 Utgifter til slitertillegg. Direkte virkning og mulige atferdsvirkninger. Etter ar
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Kilde: Statistisk sentralbyra, MOSART
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4. Alternativ: nedre grense for slitertillegg nar den enkelte
kvalifiserer til uttak

4.1. Malgruppen for slitertillegg

Den politiske diskusjonen om en sliterordning har dreiet seg om a utforme en ytelse som tillater a
tre ut av arbeidslivet tidlig uten at pensjonen blir utilstrekkelig. | privat sektor har det eksistert en
ytelse administrert av Fellesordningen for AFP som gir forhgyet alderspensjon ved fratreden ved
nedre aldersgrense eller de to pafelgende kalenderarene. Ytelsen tillater ikke videre arbeid over et
visst toleransebelgp og har et vilkar om uttak av privat AFP. Pensjonsavtalen av 29. februar 2024
legger opp til at sliterordningen i folketrygden skal fglge lignende prinsipper som sliterordningen i
privat sektor.

En prinsipielt «perfekt» utformet sliterordning ville kun tillatt personer i «belastende yrker» a ga av
med pensjon pa gunstigere vilkar ved lavere aldre enn personer i gvrige yrker. Dette reiser
imidlertid s mange problemstillinger, saerlig knyttet til presis gruppering av personer som skal
tilgodeses, at en slik tilnaerming ikke har blitt fulgt. Et forsgk pa a utforme en sliterordning basert pa
yrker har for eksempel blitt foreslatt av Hernaes, Hernaes og Rged (2024)°, som fant til dels store
yrkesforskjeller i helse (uferhet og bruk av sykepenger), avgangsalder og pensjonsniva. Deres forslag
gikk hovedsakelig ut pa & bruke AFP-ordningen som en sliterordning, ved a gi hayere opptjening til
personer i yrker som er historisk «ugunstige» i den forstand at de har hgyere sykelighet, lavere
avgangsalder, lavere livsinntekt og lavere pensjon.

Ved innferingen av AFP i 1989 var ogsa hovedprinsippet at AFP skulle tillate personer uttreden fra
arbeidslivet pa gunstige vilkar fer aldersgrensen for pensjon fra folketrygden. Siden ordningen ble
knyttet til tariffavtaler i privat sektor, ble det i prinsippet «selvselektering» inn i ordningen, men pa
bedriftsniva.

Det klare utgangspunktet for malgruppen for slitertillegg synes derfor & vaere personer som jobber i
lavtlannede yrker, har belastende arbeidsoppgaver og forhayet sannsynlighet for sykdom, uferhet
og lyter som falge av jobben. Det politiske gnsket er at disse ber kunne fa tre ut av arbeidslivet
tidligere pa gunstigere vilkar. Disse kjennetegnene er imidlertid ogsa sterkt forbundet med brudd i
arbeidskarrieren, deltidsarbeid og dermed lav pensjonsopptjening. Det er altsa god grunn til 3 stille
spersmal ved seerlig vilkaret om at slitertillegget skal tilstas ved nedre aldersgrense for pensjonsuttak
og med nedtrapping dersom uttaket gjores ett eller to ar etter den aldersgrensen. Det vil avskjeere
personer som ikke kvalifiserer til uttak av alderspensjon ved nedre aldersgrense fra & motta sliter-
tillegg. Dette er et mindre problem i den private ordningen av to arsaker. For det fgrste ble disse
reglene utformet i privat sektor under forutsetning om at aldersgrensene i folketrygden | faste.
Med gkende aldersgrenser, sarlig skende «normert pensjoneringsalder» skjerpes ogsa uttaks-
vilkaret fra folketrygden litt, fordi minsteytelsen blir noe mer sjenergs. For det andre bidrar AFP-
tillegget, som man md ha for a ogsa ha rett pa slitertillegg fra privat sektor, til at uttaksvilkaret blir
noe enklere a innfri fordi AFP-tillegget medregnes i uttaksvilkaret.

For a kvalifisere til uttak ved den nedre aldersgrensen, ma man ha tilstrekkelig opptjent inntekts-
pensjon til at summen av inntektspensjonen og garantipensjon tilsvarer garantipensjonsnivaet ved
normert pensjoneringsalder med full trygdetid. Det krever relativt mye inntektspensjon, og man kan
«rundt regne» at personer med 40 ars jevn arbeidsinntekt pa om lag 5,3 G akkurat kvalifiserer til fullt

5 Hernaes, Erik, @ystein Hernaes og Knut Rged (2024), Hvem er «sliterne» i arbeidslivet? Yrkesvise forskjeller i livsinntekt,
uferhet, avgangsalder og pensjon, Sekelys pd arbeidslivet, 41(1), s. 1-19
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uttak ved den nedre aldersgrensen, gitt at en ikke har noen andre kilder til pensjonsopptjening som
inngar i kvalifiseringskravet, slik som for eksempel AFP-tillegget. Personer med brudd i arbeids-
karrieren, deltidsarbeidende og lavtlannede, samt personer med manglende trygdetid, vil derfor
ikke kvalifisere far pa et senere tidspunkt, og ofte etter at en sliterordning utformet slik som
beskrevet i kapittel 1 er helt eller delvis nedtrappet.

4.2. Individuell kvalifiseringsalder

Alle® har rett til & motta minsteytelsen (garantipensjonen for arskullene sliterordningen vil gjelde for)
fra folketrygdens alderspensjon ved normert pensjoneringsalder. Garantipensjonen avkortes mot
manglende trygdetid, og full garantipensjon gis til personer med minst 40 ars trygdetid.

Som beskrevet i avsnitt 4.1 kan den enkelte imidlertid kvalifisere til uttak av alderspensjon ved en
tidligere alder, og tidligst fem ar far normert pensjoneringsalder. Det innebaerer at hvert individ vil
kvalifisere for uttak en eller annen gang mellom nedre uttaksalder og normert pensjoneringsalder,
og det er kun nivaet pa opptjent inntektspensjon som kan bidra til at den enkelte kvalifiserer
tidligere.

Gitt at prinsippene for en sliterordning er a gi forheyet alderspensjon til personer som har kjenne-
tegn sterkt forbundet med lav arbeidsinntekt, deltid, brudd i arbeidskarrieren og gkt sannsynlighet
for sykelighet, er det derfor problematisk at vilkaret for mottak av fullt slitertillegg knyttes til nedre
uttaksgrense. En vesentlig mer treffsikker mekanisme er den individuelle kvalifiseringsalderen, som i
praksis betyr at alle vil kunne fa et slitertillegg gitt at de oppfyller de avrige kravene, i praksis kravet
om forutgdende inntekt og vilkaret om a ikke ha for hgy arbeidsinntekt etter tilstaelse av tillegget.

Det er ogsa mulig a la slitertillegget innga i vilkaret for uttak av alderspensjon, men dette byr
imidlertid pa andre problemer: det tillater tidligere uttak av alderspensjon, og kan dermed bade gke
pensjonsutgiftene mer pa kort sikt, redusere arbeidstilbudet mer og dessuten kunne fere til at
pensjonsnivaene likevel blir for lave fordi framskyndet uttak ferer til mindre egen inntektspensjon.

A tilsta slitertillegget ved den alderen hvert individ kvalifiserer til pensjonsuttak, virker dermed a
vaere en fordelaktig justering av reglene, fordi de personene som vil diskvalifisere for uttak ved
nedre aldersgrense ogsa ma sies a vaere klart en del av malgruppen for en sliterordning. Det vil
dessuten i mindre grad forringe arbeidsinsentivene, og slitertillegget vil i sin helhet matte tas ut i
forheyet alderspensjon, ikke i tidligere avgang. Nar slitertillegget i tillegg avkortes mot manglende
trygdetid, vil det heller ikke bety at personer med manglende trygdetid (som dermed normalt ikke
kvalifiserer til tidlig pensjonsuttak) vil fa en uforholdsmessig stor gkning i sin pensjon - de vil, gitt at
de innfrir de gvrige vilkarene, fa slitertillegg basert pa den trygdetiden de har nar de kvalifiserer til
uttak, for de fleste ved normert pensjoneringsalder. En slik regel vil imidlertid kunne inkludere
personer som kommer fra uferetrygd eller andre trygdeordninger slik som saeralderspensjon, fordi
disse i prinsippet kvalifiserer for alderspensjon fra folketrygden fgrst ved normert pensjonerings-
alder. Vi diskuterer dette og viser alternative beregninger der disse utelukkes.

5 Med minst fem ars trygdetid.
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4.3. De ekstra gruppene som vil kunne fa (fullt) slitertillegg

Det er to grupper som vil komme bedre ut av at uttaksvilkaret settes til individuell kvalifiseringsalder
framfor nedre uttaksalder:

Gruppe 1: de som vil fa nedtrappet slitertillegg nar uttaksvilkaret er knyttet til nedre
aldersgrense, fordi de kvalifiserer ett eller to ar etter nedre aldersgrense

Gruppe 2: de som ikke kan fa slitertillegg nar uttaksvilkaret er knyttet til nedre aldersgrense, fordi
de kvalifiserer tre eller flere ar etter nedre aldersgrense

Forskjellen pa de to gruppene er altsa at gruppe 1 vil kvalifisere for slitertillegg selv om uttaksregelen
er knyttet til nedre aldersgrense (men vil fa mindre slitertillegg dersom regelen er knyttet til nedre
aldersgrense enn dersom den er knyttet til individuell kvalifiseringsalder), mens gruppe 2 ikke vil
kvalifisere i det hele tatt, men far fullt slitertillegg dersom uttaksregelen heller knyttes til individuell
kvalifiseringsalder.

Gruppe 2 vil inkludere personer som kommer fra ufgretrygd og saeraldersgrenser, men ogsa
personer i arbeid med for lite opptjening til & ta pensjon tidlig. | praktisk politikk vil man kunne
@nske a avskjaere de to farste kanalene fra &8 motta slitertillegg, siden et slitertillegg er tiltenkt
personer i belastende yrker. En modellteknisk l@sning pa dette er a avskjeere personer fra & motta
slitertillegg etter normert pensjoneringsalder, siden alle ufgre overfares fra uferetrygd til
alderspensjon ved den alderen. En slik Igsning har blitt beregnet her. Man kan ogsa tenke seg
lgsninger der slitertillegg likevel kan tilstas etter normert pensjoneringsalder, men hvor mottak av
uferetrygd eller seeralderspensjon i et visst antall ar fer uttak av alderspensjon med slitertillegg ikke
tillates. Et slikt alternativ har vi ikke beregnet, men er et reelt alternativ til regelverk og vil kunne
ligne pa kvalifiseringsreglene for AFP.

Den tredje og siste gruppen som kan motta slitertillegg med denne regelen, sammenfaller med de
som kan motta uavkortet slitertillegg med alternativet hvor uttaksalderen settes til nedre
uttaksgrense. Disse kvalifiserer til uttak ved nedre aldersgrense og far dermed ogsa slitertillegg da
(gitt at de har pensjonsuttak).

4.4. Resultater

Beregningene tar utgangspunkt i at de viktigste atferdsvirkningene beskrevet i kapittel 3 er
gjeldende. Vi sammenholder derfor beregningene av de to ulike regelsettene under forutsetning om
at individene tilpasser seg tilstaelse av slitertillegg ved a ikke ha arbeidsinntekt under 1 G som fgrer
til tap av ytelsen.
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Figur 4.1 Livslepsinntekt fra arbeid. Etter alder. Gjennomsnitt for arskullene 1964-1973
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Kilde: Statistisk sentralbyra, MOSART

Figur 4.1 viser en klar gradient i livslgpsinntekten til personer som kan motta slitertillegg. De som
alltid kan motta fullt slitertillegg fordi de kvalifiserer ved den nedre aldersgrensen ligger jevnt over
heyere i diagrammet enn de to gruppene som far enten nedtrappet slitertillegg eller ikke far sliter-
tillegg i det hele tatt, nar regelen er nedre aldersgrense. Det er sarlig verdt & merke seg at hvis man
regner om livslgpsinntekten til jevn inntekt over livet (for arene fra alder 20 til nedre aldersgrense
som gjelder for arskullet), blir dette henholdsvis 4,7 G, 3,7 G 0g 2,6 G.

Dette henger sammen med at personer i gruppe 1 og 2 har lavere utdanningsniva enn personer
som alltid kan motta slitertillegg. Personer i gruppen som alltid mottar slitertillegg har over 90
prosent med fullfert grunnskole, mens personer i gruppe 1 har i underkant av 80 prosent. | gruppe
1 er det dessuten naermere 14 prosent med uoppgitt utdanningsniva. | gruppe 2 er det kun i
underkant av 50 prosent som har fullfert grunnskole, og i overkant av 33 prosent som har uoppgitt
utdanningsniva. Personene med uoppgitt utdanningsniva er i stor grad innvandrere med
landbakgrunn utenfor EU/E@S og kort trygdetid.
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Figur 4.2 Livslepsinntekt fra arbeid. Kun bosatte. Etter alder. Gjennomsnitt for arskullene 1964-1973
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Figur 4.2 viser livslgpsinntekten til de samme arskullene som figur 4.1, men hvor vi kun tar med de
personene som bor i Norge. Da ser vi klart at det er inntektsforskjeller mellom de tre gruppene, som
drives av andre ting enn at personer i gruppe 1 og 2 har kortere trygdetid enn personer som alltid
kvalifiserer ved nedre uttaksgrense.

Figur 4.3 Gjennomsnittlig oppnadd trygdetid ved nedre aldersgrense. Etter niva pa nedre aldersgrense.
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Kilde: Statistisk sentralbyra, MOSART

Figur 4.3 viser trygdetid etter nivaet pa nedre uttaksgrense for gruppene. Ved nedre aldersgrense er
det, blant de som alltid kvalifiserer til slitertillegg, noe i overkant av 3 prosent som ikke har full
trygdetid. | gruppe 1 er det i neermere 27 prosent som har manglende trygdetid, mens det i gruppe
2 er hele 76 prosent.
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Figur 4.4 Fordeling av oppnadd trygdetid ved nedre aldersgrense i gruppe 2. Arskullene 1964-1973
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Figur 4.4 viser fordelingen av oppnadd trygdetid ved nedre uttaksgrense i gruppe 2. Medianen er
rundt 27 ars trygdetid og de 25 prosentene med lavest trygdetid har under 20 ars trygdetid. Det er
likevel mange personer i gruppe 2 som har full trygdetid, men sa lav inntekt at de likevel ikke
kvalifiserer til pensjonsuttak ved nedre aldersgrense, jf. figur 4.2. Manglende trygdetid vil likevel fare
til avkortning av et eventuelt slitertillegg, slik at personer som har sveert lav trygdetid uansett ogsa vil
fa sveert lavt slitertillegg. Hvis det er tilsiktet at personer med lav trygdetid skal avskjaeres fra
slitertillegget, bar man heller sette en grense for minste trygdetid som tillater (avkortet) slitertillegg.
Pa den maten unngar man at man ogsa avskjeerer personer med full trygdetid, men lav inntekt fra a
motta slitertillegget.

Det er dessuten betydelig hgyere andel som har vaert ufaretrygdet over livslgpet i gruppe 2 enn
blant de som alltid kvalifiserer og de som far nedtrappet slitertillegg nar regelen er nedre
aldersgrense. | gruppe 2 er det i underkant av 7 prosent som har veert ufgretrygdet, mens det i de to
andre gruppene er om lag 2 prosent.
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Figur 4.5 Antall mottakere av slitertillegg. Etter ar
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Av figur 4.5 framkommer det at det vil bli flere mottakere av slitertillegg dersom regelen er at
tillegget tilstas farste gang nar en individuelt kvalifiserer til uttak av alderspensjon fra folketrygden.
Antall mottakere gar i 2040 fra om lag 63 000 til om lag 103 000, men dette reduseres til 81 000 hvis
man avskjeerer etter NPA. Antall mottakere flater ut naermere ar 2060, hvor det vil veere i overkant av
190 000 mottakere dersom regelen er den individuelle kvalifiseringsalderen (137 000 med
avskjeering ved NPA), mens det vil vaere om lag 100 000 dersom regelen er nedre uttaksalder.

Figur 4.6 Utgifter til slitertillegg. Ulike regler for kvalifisering. Etter ar
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Figur 4.6 viser at kostnadene i 2040 gker fra i underkant av 1,3 mrd. kroner til i om lag 2 mrd. kroner
hvis tilgangen utvides, og i underkant av 1,7 mrd. hvis tilgangen avskjaeres ved NPA. De ekstra 0,7
mrd. (0,4 mrd.) kronene tilfaller de to gruppene 1 og 2, der gruppe 1 far mindre tvungen
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nedtrapping og gruppe 2 kommer inn i ordningen. Det at gruppe 1 far mindre tvungen nedtrapping,
trekker isolert sett det giennomsnittlige tilstatte tillegget opp, mens det at gruppe 2 kommer inn
isolert sett trekker ned fordi disse i sterre grad far avkortet tillegget mot manglende trygdetid.
Utgiftene flater ut pa om lag 1,8 mrd. kroner rundt ar 2060 hvis regelen er nedre aldersgrense, og pa
om lag 3,4 mrd. (2,6 mrd.) i samme ar dersom regelen er individuell kvalifiseringsalder (med
avskjaering ved NPA).

Vi kan ogsa observere at forskjellen i kostnader (og antallet mottakere) ved a inkludere eller
ekskludere personer som kommer fra ufgretrygd eller saeralderspensjon over i alderspensjon med
slitertillegg, er liten. Det er altsa klart sterst kostnadsvirkning av at personer som har for liten
opptjening til & kvalifisere ved nedre aldersgrense, kommer inn i ordningen. Det meste av dette
skyldes at personer med ufgretrygd likevel ikke vil kvalifisere for alderspensjon med slitertillegg som
folge av inntektskravet pa 1 G i aret fer uttak, et faktum som ogsa er gjeldende, men mindre viktig i
simuleringen, for personer med szeralderspensjon.’ Dette er det selvfglgelig en viss mulighet for at
personer med ufgretrygd ville tilpasset seg, slik at effekten i realiteten blir starre hvis ufgretrygdete
kan motta slitertillegg. Ved a legge til grunn dagens arbeidstilbud blant eldre uferetrygdete, far vi at i
antallet mottakere av alderspensjon med slitertillegg reduseres med i underkant av 10 000
mottakere per ar hvis tidligere ufgretrygdete og saeralderspensjonister utelukkes.

7 Det er mindre viktig for saeralderspensjonister fordi disse / prinsippet kvalifiserer for alderspensjon fer de faktisk nar alderen
for overgang fra saeralderspensjon til alderspensjon fra folketrygden. Dermed vil de i en simulering hvor det er tillatt &
komme fra saralderspensjon til alderspensjon med slitertillegg likevel ikke fa det fordi det har gatt for lang tid siden
aldersgrensen ble nadd, enten det er nedre aldersgrense eller individuell kvalifiseringsgrense som er regelen.
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5. Konklusjon

| denne rapporten har vi ved hjelp av modellen MOSART belyst virkningene av en sliterordning i
folketrygden. Analysen er todelt.

| den ferste delen beregner vi et forslag til lgsning basert pa ordningen som i dag finnes i privat
sektor og hvor inngangsvilkaret knyttes til nedre uttaksgrense i folketrygden. Den direkte
kostnadsvirkningen av dette alternativet er en gkning i pensjonsutgiftene pa 9 millioner kroner i
2026 (den umiddelbare virkningen) og 0,8 mrd. i 2060. Hvis en legger til grunn at et slitertillegg
pavirker atferden til de som mottar eller kan motta tillegget, kan utgiftsvirkningene gke til 2 mrd.
kroner i 2060. Det er rimelig a i det minste legge til grunn at personer som tidligere ville skaffet en
liten inntekt som overstiger fribelgpet pa 0,25 G ikke vil gjgre det dersom de mottar slitertillegget.
Det er imidlertid et empirisk spgrsmal hvorvidt personer som kan tilpasse seg fer pensjonering for a
kvalifisere for slitertillegget, vil gjgre det. Hvis man antar at i ytterste konsekvens benytter alle som
kvalifiserer for slitertillegg seg av det, vil utgiftene gke til om lag 11,6 mrd. i 2060.

| den andre delen dregfter vi hvorvidt inngangsvilkaret om uttak ved nedre aldersgrense synes a
treffe malgruppen, og beregner virkningene av et alternativ der inngangsvilkaret knyttes til den
alderen der den enkelte individuelt kvalifiserer for pensjonsuttak. Prinsippene for en sliterordning
har i den offentlige debatten dreiet seg om a gi en forhgyet ytelse eller mulighet for tidlig fratreden
pa gunstige vilkar for personer med gkt sykelighet, lav arbeidsinntekt og belastende yrker. Dette
synes a veere uforenlig med et vilkdr om uttak ved nedre aldersgrense, fordi den delen av mal-
gruppen med det stgrste behovet for et slitertillegg dermed vil falle utenfor som felge av kvalifi-
seringsreglene. Denne rapporten har derfor belyst virkningene av 4 tillate at slitertillegget mottas
nar den enkelte kvalifiserer til pensjonsuttak. Utgiftsveksten blir da pa 3,4 mrd. i 2060 nar vi
inkluderer atferdsvirkninger, men faller til 2,6 mrd. hvis man avskjeerer tilgangen ved normert
pensjoneringsalder. Det betyr at en slik ordning blir om lag 90 prosent dyrere (eventuelt 45 prosent),
men merkostnaden tilfaller ogsa en gruppe som trolig har enda starre velferdsgevinst enn de som
vil omfattes dersom inngangsvilkaret knyttes til nedre uttaksgrense i folketrygden. Hvis man derfor
mener at det gir samfunnsekonomisk gevinst a tilsta et slitertillegg, bar man ogsa utvide tilgangen til
ordningen for & omfatte den gruppen som har den stgrste individuelle velferdsgevinsten.

Avskjeering av ordningen ved normert pensjoneringsalder virker uhensiktsmessig, da det hoved-
sakelig utelukker personer med for lav opptjening til & kvalifisere for alderspensjon tidligere. Hvis
hensikten er & utelukke uferetrygdete og/eller saralderspensjonister, ber denne regelen veere
direkte knyttet til mottak av disse ytelsene. Effekten blir da marginal, gitt ingen tilpasninger hos
mottakerne av slike ytelser. Dersom disse ikke utelukkes, er det selvfglgelig en viss mulighet for
tilpasning til regelverket ved & ke arbeidstilbudet noe i aret eller arene for overfgring til alders-
pensjonssystemet, slik at man kvalifiserer for slitertillegg.

At det tilkommer en del personer med manglende trygdetid til ordningen hvis regelen er individuell
kvalifiseringsalder, trenger ikke vaere et argument mot denne regelen. Slitertillegget skal uansett
avkortes mot manglende trygdetid, og dersom en gnsker a holde personer med svaert kort trygdetid
helt ute av ordningen, kan det heller innferes et inngangsvilkar om en viss trygdetid. Det kommer av
at indirekte avskjaering av personer med manglende trygdetid ved & bruke nedre aldersgrense, ogsa
avskjeerer personer med lang trygdetid og lav inntekt fra & motta ytelsen.
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