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Sammendrag

Norge regnes i dag som ett av de rikeste land i verden. Verdiskapningen plasserer Norge godt
over det vesteuropeiske gjennomsnittet og nordmenn nyter godt av et omfattende offentlig
finansiert velferdssystem. Den norske arbeidsdeltakelsen har tradisjonelt vart hoy, men de seinere

arene observeres en trend med stadig faerre yrkesaktive per trygdede.

I denne utredningen har vi sett pé teoretiske perspektiver pa forholdet mellom arbeid og trygd. Vi
har videre sett empirisk pa hvilke forhold som pavirker arbeidsstyrken og satt fokus pa de
ordningene i trygdesystemet som utgjer permanente exitruter fra arbeidsmarkedet. For & ha et
bedre grunnlag for & analysere situasjonen i Norge har vi ogsa sett pd arbeidsmarkedsdeltakelse og
exitordninger i USA og Nederland. Vi har avslutningsvis gjort rede for aktuelle tiltak og reformer
som kan bidra til & temme den tiltagende tendensen til tidligavgang gjennom trygdesystemet i

Norge.
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0. Forord

Gjennom en interessant forelesningsrekke 1 langsiktig makrogkonomisk analyse, kom
motivasjonen til temaet for var utredning. Vi ble konfrontert med pensjonssystemets
utfordring og oljefondets virkning som sovepute i reformdiskusjoner. Oljeformuens betydning
som sikkerhetsbuffer var ikke betryggende i forhold til kommende utfordringer den norske
velferdsstat star overfor, og vi ble motivert til & dykke dypere inn i den historiske utviklingen 1
det norske arbeidstilbudet. Videre onsket vi & se pa forholdet mellom trygdeordninger og
arbeid Dette temaet viste seg fort & vaere langt mer omfattende enn vi var forberedt pd. Men
etter informasjonssek, tallorganisering, innsnevringer, omformuleringer, og diskusjoner, er

oppgaven ferdigstilt, og vi har vert gjennom en interessant og larerik prosess.

Vi vil takke for god og inspirerende veiledning fra @Qystein Thegersen, og Helga Sannes

Marthinsen for korrekturlesing helt pa tampen.
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1. Innledning

1.1 Trekk ved den norske gkonomien

Norge regnes 1 dag som ett av de rikeste land 1 verden. BNP pr innbygger er et tradisjonelt

mal pd materiell velstand, og den norske verdiskapningen plasserer Norge godt over det
vesteuropeiske gjennomsnittet. Flere ar pd rad har Norge ogsd toppet UNESCOs liste over
land med heyest levestandard. Nordmenn nyter godt av et omfattende offentlig finansiert
velferdssystem. De rike oljeforekomstene som ble oppdaget pa norsk sokkel, har dannet
grunnlaget for en stor statlig petroleumsformue som blant annet har gitt myndighetene
mulighet til & utforme en rekke sjenerese trygdeordninger. Oljefondet — som né offisielt heter
Statens Pensjonsfond Utland — er na anslatt til 1450 milliarder kroner i verdi, og er dermed 1
ferd med & passere de storste pensjonsfondene 1 verden; det nederlandske ABP-fondet, og det
amerikanske Calpers (DN 28.02.06). Oljevirksomheten har utvilsomt gitt et viktig loft til
okonomien og BNP-veksten de siste tidrene, og stdr fortsatt for en betydelig del av
verdiskapningen. Allikevel star produksjonen i Fastlands-Norge i dag for hele 80 % av den

samlede verdiskapningen i landet.

Noen trekk ved arbeidstilbudet er ogsd med pa a sette Norge i en positiv sarstilling.
Sammenlignet med OECD-gjennomsnittet er det norske arbeidsmarkedet karakterisert av lav
strukturell ledighet og haoye deltakerrater. Deltakerraten, som normalt defineres ved andelen
av befolkningen mellom 15 og 64 &r i arbeid eller arbeidssekende, har steget siden 1970-
tallet. Denne veksten er dels et resultat av den demografiske utviklingen som har fort til at en
okt andel av befolkningen er i arbeidsdyktig alder, og dels en heyere yrkesdeltaking blant

kvinner som folge av kulturelle og sosiale holdningsendringer.
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Figur 1.1: Historiske deltakerrater i Norge og OECD (OECD, 2004)

Samtidig som den totale yrkesdeltakelsen har okt de siste tidrene, har gjennomsnittlig
arbeidstid per arbeider falt slik at den totale arbeidsinnsatsen er mindre enn det den heye
yrkesdeltakelsen isolert sett skulle tilsi. Dette kan skyldes et stort omfang av deltidsarbeid
blant kvinner og ungdom. Videre er det grunn til & tro at det norske trygdesystemet pa ulikt
vis pavirker arbeidstilbudet. Som vi skal komme naermere inn pa, vil dette avhenge av hvilke

grupper av befolkningen man ser pa.

1.2 Nasjonens formuesperspektiv

I Regjeringens Perspektivmelding(PM) til Stortinget 2004 (St. meld. nr 8, 2004-2005)

benyttes beregninger av nasjonalformuen for & analysere hva som er grunnlaget for fremtidig
norsk velstandsvekst, samt ogsd til & vurdere hvorvidt den ekonomiske utviklingen er
bearekraftig. Den totale nasjonalformuen er i utgangspunktet gitt ved summen av finans- og
realkapital, humankapital, samt natur- og miljekapital. Beregnet avkastningen fra disse
formueskomponentene oppsummerer de framtidige konsummulighetene og gir et anslag pé
mulig framtidig velferdsnivé i Norge. Beregningene som er gjort i PM illustrerer de ulike
komponentenes bidrag til den materielle velferden, og hvordan den relative viktigheten har
endret seg over tid. I verdifastsettelsen av formuen har finansdepartementet mattet ta en rekke
forutsetninger. Selv om det kan vere grunnlag for & diskutere valg og anslag pa flere av
forutsetningene og at resultatet som fremkommer &penbart vil vere sensitivt for endringer av

disse, mener vi at tallmaterialet gir oss et interessant bilde pa fremtidige utfordringer.
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Figur 1.2: Utvikling i komponentene av nasjonalformuen (beregning fra St. meld. nr. 8, 2004-2005)

Diagrammet viser spesielt at humankapitalens betydning for fremtidig velferd 1 Norge har okt
sterkt, mens det nok vil forbause mange at petroleumsressursene har liten relativ betydning.
Det kan igjen stilles sparsmélstegn ved hvordan neddiskontert verdi av fremtidig arbeid er
beregnet, men vi mener dette har liten betydning for hovedpoenget, nemlig at
petroleumsformuen ser ut til & ha forholdsvis liten betydning for norsk ekonomisk fremtid i
motsetning til verdien av arbeidskraften.

Verdiskapningen som foelger av arbeid og utvikling av humankapitalen, ser altsa ut til & vaere
den klart viktigste faktoren for a opprettholde det velferdsnivéet vi har i Norge i dag.
Oljeressursene utgjer en mindre komponent i diagrammet som viser det direkte bidraget til
nasjonalformuen. Inntektene som settes 1 petroleumsfondet, utgjor imidlertid en offentlig
formue, og méten midlene disponeres pa over tid vil ha stor betydning for allokering av
skattebyrden mellom generasjoner'. Petroleumsformuen vil pa denne méten fi en indirekte
virkning pa nasjonalformuen blant annet gjennom insentiveffekten skattene og
overforingssystemet har pd arbeidstilbudet. Spesielt er det naturlig & fokusere pd hvilke
exitordninger trygdesystemet tilbyr, og hvordan disse virker inn pa arbeidstilbudet. Norge har
sammenlignet med de andre OECD-landene store skattekiler i arbeidsmarkedet, spesielt for
noe eldre individer. Dette betyr at myndighetene mé vise ekstra stor varsomhet i forhold til
effekten disponeringen av petroleumsformuen har pd skatte- og overferingssystemet i

fremtiden. Men hvordan er det norske trygdesystemet i forhold til andre OECD-land? Er det

' Dette folger spesielt av at petroleumsressursene utvinnes i lopet av en viss periode.
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slik at oljenasjonen Norge tilbyr sine innbyggere flere og snillere exitordninger enn andre land

det er naturlig & sammenligne seg med?

1.3 Oppgavens fokus

Pé lang sikt bestemmes veksten 1 et land av tre forhold; realkapital, produktivitet og sterrelsen
pa arbeidsstyrken. Vi har valgt & se nermere pé ett av disse forholdene i denne oppgaven.

Hvilke forhold er det som pavirker arbeidsstyrken?

Generelt 1 OECD-landene ser vi en trend der det stadig blir ferre yrkesaktive per
alderspensjonist. I 1967 var forholdstallet 3,9, mens det i 2003 var 2,6 og for 2050 beregnes
til & bli 1,6.(Pensjonskommisjonen/Fin.dep.) Denne utviklingen skyldes at de mange
etterkrigsbarna snart gar av med pensjon, i kombinasjon med ekt forventet levealder og
relativt lave fedselstall. Dette medferer store utfordringer ettersom disse landenes
pensjonssystemer 1 vesentlig grad finansieres ved PAY-GO, altsd at de til enhver tid
yrkesaktive finansierer pensjonsutbetalingene. I denne utredningen vil vi se bort i1 fra disse
generelle pensjonsutfordringene, og fokusere pé tidligavgang fra arbeidsmarkedet ved andre

trygdeordninger enn det ordinare pensjonssystemet.

I dag er en av fem nordmenn i arbeidsaktiv alder pa trygd. Gjennomsnittsalderen for endt
yrkeskarriere synker, antallet pensjonerte og trygdede gar pd samme tid opp. Dette gir en
trend med stadig faerre yrkesaktive per trygdede. Denne utviklingen er apenbart ikke
bearekraftig. Figur 1 gir et inntrykk av at Norges situasjon er gunstigere enn i land det er
naturlig & sammenligne seg med. Vi vil bryte ned de aggregerte tallene, og se pé trender innad
i ulike alders- og kjennsgrupper. Kan det tenkes at de underliggende utviklingstrekkene pa
sikt vil fere Norge ned pa nivaet med de gvrige OECD-landene? I denne oppgaven vil vi ogsa
kartlegge hvilke exitordninger som finnes i1 det norske trygdesystemet. For a kunne
kommentere tilstanden i1 arbeidsmarkedet og exitmulighetene videre er det naturlig & se pé
utviklingen i et komparativt lys. Vi har valgt & sammenligne arbeidsdeltakelsen i Norge med

Nederland og USA.

Nederland
Nederland har de siste arene hatt en lav ekonomisk vekst. Sysselsatt andel av populasjonen

mellom 25-64 ér er pa 75 %, og godt over bade EU og OECD- gjennomsnittet, men samtidig
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har de lavere deltakerrater blant kvinner og eldre, og en stor andel deltidsarbeidende i
sammenligning med andre OECD-land.

Landet har imidlertid, sammen med Belgia og Frankrike, hatt en serlig tydelig trend mot
tiltakende tidligpensjonering, og deltakerratene for den eldre delen av befolkningen er av de
laveste blant OECD-landene. Hovedfokuset i den politiske handlingsplanen det siste tidret har

veert 4 fjerne, eller stramme inn, ordninger som muliggjer tidligavgang.

Den offisielle pensjonsalderen er 65, men Nederland var allerede pd midten av 1990-tallet
karakterisert som et land med omfattende tidligavgang fra arbeidsmarkedet. Landet gir oss et
eksempel pa en svert kompleks, institusjonalisert tidligavgangskultur, og en svert stor andel
av eldre arbeidstakere har tradisjonelt blitt ledet ut av arbeidsmarkedet gjennom ulike
trygdeordninger som varierer ut fra sektor, firma og gruppe arbeidstakere. Disse ordningene
er resultat av forhandlinger og samarbeid mellom partene i arbeidsmarkedet, som i stor grad
sa tidligavgang som en effektiv lesning pa arbeidsledighetsproblemet, industriell
gjenoppbygging og darlige arbeidsforhold. Disse forhandlingene gav attraktive
tidligavgangsordninger 1 form av sjenergse stonader, og relativt lave barrierer for & {3 tilgang
til trygdeordninger. Er en massiv tidligavgangstrend karakteristisk for den kontinentale

velferdsstatsmodellen?

USA

USA har hatt den heyeste reelle BNP-veksten av G7-landene, og har ogsa hatt en ekonomisk
utvikling som ligger godt over OECD-gjennomsnittet. Amerikanske menn trer ut av
arbeidslivet senest i verden (Burkhauser et al., 2002). De fleste studier péd dette feltet plasserer
USA pé bunnen av listen over land med sjenerese pensjonsordninger. USA har ogsé i hayere
grad liberalisert grensen for tilleggsinntekt som supplement til pensjon. En amerikaner kan
tiene rundt 50 % av nasjonal gjennomsnittslonn uten at trygdeutbetalingene reduseres
(Burtless, 2004). Det er mulig & fertidspensjonere seg fra fylte 62 ar, men man trekkes for
ikke a arbeide frem til ordiner pensjonsalder med en tilnermet aktuarisk avkorting (Hernzs,
et al., 2002). Kompensasjonsgraden er lav 1 USA 1 forhold til bdde Norge og Nederland. De
aller fleste har en privat pensjonsforsikring ved siden av den offentlige for a sikre seg en
verdig pensjonsalder. Ut i fra dette kan det se ut til at USA er bedre forberedt med
utfordringene rundt en dobling av antall mennesker over 65 &r de neste 50 arene, samtidig
som antall arbeidsfere under 65 vil oke med en relativt beskjeden prosent pa 20.

Deltakerratene for menn i USA er hgyere enn de fleste andre OECD land, og de holder seg
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lenger i arbeidslivet. I perioden 1950-1995 var USA av de landene der alderen for & tre ut av
arbeidsstyrken sank minst.

USA har altsd en ekonomisk situasjon som skiller seg tydelig fra den norske. USA representer
en ekstremversjon av det aktuariske trygdesystemet flere av de europeiske OECD-landene na
vurderer som en lgsning pa sine fremtidige pensjonsutfordringer. Folk jobber tilsynelatende
lenger og mer i USA. Det er derfor interessant a inkludere landet i var komparative studie,
som skal tydeliggjore trekk ved det norske arbeidstilbudet. Er det virkelig slik at USA har et

arbeidstilbud som skiller seg ut positivt fra Sentral Europa og Norge?

Vi har altsa valgt disse to landene fordi de har tydelige sertrekk nér det gjelder vekst og
arbeidstilbud. Sertrekkene 1 disse to landenes trygdesystemer representerer to ytterpunkter nar
det gjelder sjenergsitet i ordningene og kravene som stilles for & kunne benytte disse. Vi vil
sette de to landenes trygdeordninger opp mot de norske og sammenligne de exitmuligheter

som finnes, forut for det ordinaere alderspensjonssystemet.

1.4 Oppgavens oppbygging

Vi vil til & begynne med gi en prinsipiell betraktning omkring tidligavgang fra
arbeidsmarkedet, og diskutere det optimale pensjonstidspunktet fra et individuelt og
samfunnsekonomisk stdsted. I kapittel 3 vil vi ta utgangspunkt i data fra International Labour
Organization (ILO) for & fremstille og analysere utviklingen i de norske deltakerratene. Vi vil
ta for oss utviklingen isolert for menn og kvinner inndelt i ulike aldersgrupper. Deretter vil vi
gi et kort omriss av exitordninger i det norske trygdesystemet og forseke & belyse hvordan
utviklingen 1 trygdesystemet har sammenheng med utviklingen i deltakerratene.

I det fjerde kapittelet vil vi se nermere pd utviklingen i USA og Nederland, og trekke frem
likheter og ulikheter med den norske situasjonen i en komparativ analyse. Vi vil ogsa

kommentere noen interessante resultater fra internasjonale komparative studier pa dette feltet.

I det femte og avsluttende kapittelet vil vi ta et blikk pa igangsatte og nedvendige tiltak for &
sikre et fortsatt heyt arbeids- og velferdsnivd i Norge. Vi vil ogsa komme med
oppsummerende betraktninger rundt den norske arbeidsmarkedsdeltakelsen og utviklingen

sett 1 forhold til USA og Nederland.
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2. Tidligpensjonering — Teoretiske perspektiv pa forholdet mellom tryed og

arbeid

2.1 Yrkesavgang i et individperspektiv og et samfunnsperspektiv.

Den optimale overgangen fra arbeid til pensjon kan diskuteres ut ifra et individperspektiv og
ut ifra et samfunnsperspektiv. Det optimale pensjoneringstidspunktet for et individ vil vare
det tidspunktet som maksimerer en forventet ndverdi av fremtidig nytte av konsum og fritid,
gitt de budsjettbetingelser, valgmuligheter og pensjonsordninger personen star overfor. P4 det
optimale tidspunktet for yrkesavgang vil den marginale nytten fra ekt konsum, som folger av
en lengre periode som yrkesaktiv, vere lik den marginale nytten individet fir av en lengre
periode som pensjonist. Som et utgangspunkt antas det derfor at hver enkelt person er 1 stand
til & veie nytten, eller verdien, av den ekte friheten som oppnds ved pensjonering, opp mot de
tapte konsummulighetene som folge av redusert arbeidsinntekt samt et eventuelt tap knyttet til
gleden ved 4 arbeide. A arbeide blir mer slitsomt og fritid verdsettes hoyere etter hvert som
man blir eldre, og pa et eller annet tidspunkt vil verdien av fritid som pensjonist vere storre
enn eller lik verdien av den tapte arbeidsinntekten som pensjoneringen innebarer. P4 dette

tidspunktet, P*, vil personen enske 4 gd av med pensjon.

MF,

ML Marginal verdi

fritid, MF

Marginal
avlgnning, ML

»
|

p* Alder

Figur 2.1: Bestemmelse av optimal pensjonsalder (fraThegersen et al., 1997)

Fra betingelsen for det optimale pensjoneringstidspunkt felger det at tilbeyeligheten til &
pensjonere seg tidlig er heoyere, jo heyere pensjonsinntekten er relativt til arbeidsinntekten

etter skatt, jo hayere nytten av fritid som pensjonist er (eller jo mindre glede man har av &
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arbeide), og jo mindre straff i form av lavere fremtidig pensjon man far ved tidlig

pensjonering (Hernees et al., 2002)

Fra et samfunnsekonomisk perspektiv er det optimalt at en person slutter & arbeide nar nytten
av fritid, uttrykt ved betalingsviljen for mer fritid, er storre enn den samfunnsekonomiske
avkastningen av individets arbeid. Individets valg av pensjoneringstidspunkt vil vare
samfunnsmessig optimalt dersom lennen er lik den samfunnsekonomiske avkastningen av
arbeidet, samtidig som individets pensjon er et resultat av egen sparing, altsd et rent aktuarisk
pensjonssystem®. Optimal tilpasning innebarer altsd at inntekten bortfaller, og at dette blir
avveid mot verdien av fritid. I et pensjonssystem som det norske, ville dette betinge full

aktuarisk avkorting av pensjon ved tidlig uttak og lik beskatning av pensjon og arbeidsinntekt.

Personer er opplagt forskjellige med hensyn til helsetilstand og arbeidsglede, samt hvilke
preferanser de har for fritid og konsum. Felgelig vil den optimale pensjonsalder variere fra
person til person. P4 denne mdte vil en utvikling der vi har ekt innslag av frivillige

pensjonsordninger vere i tradd med en samfunnsekonomisk optimal tilpasning.

Den optimale pensjonsalderen vil ogsa kunne variere over tid. Med gkning i velstandsniva vil
vi generelt onske oss mer av alle normale goder. Det vil da fremkomme en inntektseffekt av
velstandsveksten 1 form av okt ettersporsel etter fritid. Men dersom heyere
arbeidsproduktivitet er arsaken til det gkte velferdsnivaet, vil dette samtidig bety at fritid blir
relativt dyrere enn for, ettersom prisen pa fritid blir lik tapt arbeidsfortjeneste. Dette betyr at
produktivitetsdrevet velstandsvekst gir en substitusjonseffekt som trekker i retning av at vi vil
onske & arbeide mer. Samlet sett er det derfor ikke opplagt at heoyere velstandsvekst skal
trekke i1 retning av lavere pensjonsalder, serlig fordi okt levealder og bedre helse gjor at
lengden pa forventet pensjonisttilverelse oker, ogsa uten & redusere pensjonsalderen (Hernzes
et al., 2002).

Hoyere levestandard og okt ettersparsel etter fritid kan heller ikke fullt ut forklare de store og
okende forskjellene i pensjonsalder i OECD-omrédet. Dette gir antydning til at det ligger

avgjerende insentivvirkninger i ulike sosiale ordninger og trygdesystemer (Duval, 2003)

? Et pensjonssystem er aktuarisk neytralt dersom den neddiskonterte ndverdien av netto pensjonsytelser er den
samme for alle mulige avgangsaldere (Henken og Van Dalen, 2002). Et slikt system vil ikke fere til vridninger i
individets valg mellom konsum/arbeid og fritid.
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2.1.2 Utstatings- og insentivperspektivet

I diskusjonen rundt individets beslutning om yrkesavgang, kan det videre trekkes et skille
mellom to analytisk ulike standpunkt uttrykt gjennom en utstetingsmodell og et
insentivperspektiv. Insentivperspektivet fokuserer pa at et individ ma motiveres til & arbeide.
Tilgang pé trygd og sjenergsiteten i ordningene er, under dette synet, med pa a bestemme om
individet seker trygd framfor arbeid. Yrkesavgang forklares altsd som resultat av en rasjonell
avveining mellom ulike alternativer, og som en respons pa ekonomiske insentiver i det
samlede skatte-, pensjons- og overforingssystemet. Under dette perspektivet betraktes lennen
som den eneste motivasjon for & fortsatt std i arbeid. Denne tilnzermingen tar altsd ikke
eksplisitt hoyde for at arbeid ogsd kan pdvirke selvrealisering, sosialt nettverk og
identitetsdanning. Insentivperspektivet setter fokus pa at dérligere arbeidsmoral, oppmyking
av sykdomsbegrepet og mer sjenergse sosialforsikringssystemer, vil fore til en ekning i bruk
av trygdeytelser. Trygdeordningene har etter dette synet en effekt som motiverer individet til

a overlate sitt gkonomiske egenforsergingsansvar til samfunnet (Marklund, 1992).

Det er klart at dette perspektivet ikke gir en fullstendig forklaring pa yrkesavgang; det er langt
fra 1 alle tilfeller at individet har et reelt valg mellom & std i arbeid og & motta trygd.
Utstatingsperspektivet tar nettopp dette som utgangspunkt og fokuserer pd problemer med
arbeidsmarked eller miljo som bestemmende for individets atferd. Det er vanskelig & sette seg
til doms over individers faktiske helsetilstand og moralske tilbayelighet til & utnytte systemets
ordninger. Forskningsresultater viser for evrig at begge tiln@rmingene har relevans for &
forklare overgangen mellom arbeid og trygd. Deltakerrater i ulike segmenter av befolkningen
kan delvis forklares ut i1 fra ikke-ekonomiske (sosiokulturelle) forklaringsvariable. Vi skal
senere allikevel se at det er god grunn til 4 hevde at trygdeordninger som ikke tar hensyn til
okonomisk motivasjon, ferer til betydelig vekst i bruken av ordningene. Denne effekten har

veert observert i mange land (Risa, 1990).

Velferd og behov for sosialforsikring er motivet bak trygdeordninger. Samtidig er det
myndighetenes oppgave & pase at ordningene ikke fir uenskede effekter ved at de gir for
sterke ekonomiske insentiv til & trekke seg ut av arbeidsstyrken. Det er grunn til & tro at
skatte- og overferingssystemene i1 de fleste land kan skape et skille mellom individers
marginale bidrag til verdiskapning og deres netto marginale avlenning. Inntektsskatten og
arbeidsgiveravgiften bidrar begge til at individenes marginale netto avlenning blir lavere enn

det marginale bidraget til verdiskapningen. Men videre vil pensjons- og trygdeordninger
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kunne pévirke den marginale avlenningen (gjennom virkningen pa netto livsinntekt) slik at
denne bade blir mindre og avtar raskere med alderen enn det marginale bidraget til

verdiskapningen.

MF,

ML Marginal verdi

fritid, MF

Marginalt bidrag til
verdiskapning, MV

arginal (netto)
avlgnning, ML

px P Alder

Figur 2.2: Individuell vs samfunnsekonomisk optimal pensjonsalder (fra Thegersen et al, 1997)

Eksempelvis vil dette skje hvis det utformes exitordninger der individet gis en ytelse som er
nesten like hay som den alternative netto arbeidsinntekten uten at han samtidig far avkortet
sin fremtidige pensjon. Den samlede effekten av pensjons-, overforings- og skattepolitikk
medforer i mange tilfeller at eldre individer opplever at den marginale netto gevinsten ved
videre arbeid gar mot et svert lavt niva, selv om de har en arbeidsproduktivitet og bruttolenn
som er hgy. Skatte- og overferingssystemet bidrar pad denne maten til at kurven for marginal
netto avlenning kommer under, og avtar sterkere enn kurven for det marginale bidraget til
verdiskapningen (MV). Som et resultat av dette vil individet tilpasse seg med en

pensjonsalder som er lavere enn den samfunnsekonomisk optimale (Thegersen et al., 1997)

Béide med tanke pa uformingen av vért velferdssystem, og arbeidskraftens avgjerende bidrag
til fortsatt velstandsvekst, vil det vaere viktig 4 stille spersmédl om hvordan myndighetene kan
justere skatte- og overforingssystemet for a skape et storre samsvar mellom individuell og
samfunnsgkonomisk optimal pensjonsalder, altsa skifte ML kurven oppover og nermere MV
kurven. Blant annet kan det bidras til dette gjennom reformer i pensjons- og
overforingsordningenes utforming som gir en sterkere sammenheng mellom fortsatt
yrkesaktivitet og individenes netto livsinntekt, og vi vil avslutningsvis komme tilbake til

aktuelle tiltak.
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2.2 Naermere om potensielle insentiveffekter 1 trygdesystemet

I denne oppgaven har vi valgt & sette fokus pd de ordningene i trygdesystemet som utgjer
permanente exitruter fra arbeidsmarkedet. Tidligavgangsordningene omfatter fertidspensjoner
og andre ordninger for inntektssikring som benyttes uavbrutt fra yrkesaktiviteten oppherer til
alderspensjon mottas. Sykepenger og dagpenger kan vere eksempler pd ordninger som tas 1
bruk frem til pensjonsalder eller det tidspunkt en uferepensjon begynner a lape.
Tidligavganger som har et annet hovedformdl enn fortidspensjon kalles uformelle
avgangsordinger. Dersom uferepensjon brukes pa et bredere grunnlag enn det regelverket
strengt tatt gir anledning til, blir altsd uferepensjonen en uformell avgangsordning. (NOU

1994:2)

For & belyse ordningenes mulige insentiveffekter skal vi se nermere pd ordningen om
avtalefestet pensjon 1 Norge (AFP). Vi vil ta utgangspunkt i en ekonomisk modell som viser
hvordan AFP-ordningen inneberer at individene som har tilgang til ordningen fir en sterk
substitusjonseffekt i retning av tidligpensjonering. Modellen er konsistent med at AFP er en
rettighet enkelte individer har, slik at de felgelig har et valg mellom & fortsette i arbeid eller
benytte exitordningen i trygdesystemet. Det er viktig & understreke at ordningene for
tidligpensjonering, som vi vil drefte 1 denne oppgaven, ogsa omfatter tilstander som individet

1 utgangspunktet ikke selv velger 4 tre inn i.

2.2.1 Okonomisk modell

Vi vil i dette avsnittet ta for oss en enkel teoretisk modell hentet fra Bratberg, Holmés og
Thegersen (2004). Modellen tar utgangspunkt i et representativt individ med en to-periode
livssyklus. I den ferste perioden av livet, som ung, arbeider man og mottar lenn. I andre
periode av livet, som gammel, er pensjonering mulig. Individet velger selv
avgangstidspunktet, altsd hvor lang periode han skal arbeide, a (0<a<1), slik at 1-a angir

lengden pé individets pensjonisttilvaerelse. Standard pensjonsalder er satt til « *, mens det

finnes en frivillig tidligpensjonsordning (AFP) som er tilgjengelig etter a slik at a<a*.
Individet optimaliserer valget av pensjonsalder ved & maksimere sin nyttefunksjon som er gitt
ved

U=U (c(a), (), (1)
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der c er konsum og 1 er fritid.
Nyttefunksjon defineres slik at den er stigende og konkav med hensyn pa begge argumenter
(c, 1). Individet far altsd okt sin nytte gjennom mer fritid og mer konsum. Konsumnivéet er

bestemt av inntektsstrom

cla)=aW™ + 7(a) (2)

der W™ betegner en eksogen nettolenn pr tidsenhet og m(c) er opparbeidet pensjonsniva.

Individets pensjonsutbetaling kan beskrives med folgende likning’
m(a@)=(1-a) A+ f(a W) +y(a*-a) 3)

Forste del av heyresiden i likning (3) uttrykker at individet 1 perioden som pensjonist mottar
en flat stenad, et grunnbelop A (A>0), og en tilleggstrygd etter skatt f (o, W 9**)>0 (den
forstederiverte er monotont stigende med hensyn pd begge argumenter). Andre del av
heyresiden i likning (3) uttrykker at individet mottar en ytterligere tidligpensjonsytelse (y >
0) 1 lopet av tidligpensjonsperioden. (Ved & sette o > & kan vi se bort 1 fra muligheten av at

individet kan pensjonere seg for & uten 4 motta noen pensjon for o*.)

Pensjonsformelen 1 likning (3) fanger opp hvordan AFP gir ekonomiske insentiver til
individene som kan komme inn under denne ordningen. Tidligpensjonsytelsen beregnes som
pensjonen individet ville ha mottatt ved fylte 67 ar, men med en tidligpensjonsytelse som
kommer 1 tillegg. Denne tilleggspensjonen svarer til y > 0. Det at tilleggspensjonsnivaet

beregnes som om individet hadde veert i arbeid til ordinaer pensjonsalder, betyr at of /da =0,

nar individet har nidd alderskravet for AFP ¢ .
Dersom en forst antar at betingelsen « > & ikke er bindende, folger det fra (1), (2) og (3) at

forsteordensbetingelsen for individets optimale valg av o er

Q _Q =@: net gross yy
ﬂac (a) = p ,ﬂ—aa W™ —(A+ f(a,W*™)) —y) 4)

* Bratberg et al. referer til Fehr et al.
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Som vi har vert inne pé i var generelle droftelse av optimalt pensjoneringstidspunkt, ser vi
altsd at individet vil pensjonere seg der den marginale nytten av ekt konsum, blir lik den

marginale nytten individet far av en lengre periode som pensjonist.

p= Z—U kan i1 denne sammenheng fortolkes som prisen pa en lengre pensjonsperiode, fordi
a

den deriverte er et uttrykk for hvor mye konsum individet ma gi avkall pé ved & velge en
lengre pensjonstilvaerelse. Sterrelsen pa B er konstant i intervallet mellom a og a* som folge
av at 0f / oo = 0 (P vil gke etter a* fordi fertidspensjonsytelsen ikke lenger tilkommer, jmf.

()

Fra (4) folger det at en partiell okning av A, v, eller sterrelsen pa f (o, W 9°*) vil redusere p.
En slik ekning vil gi en substitusjons- og inntektseffekt som begge vil fore til en lavere

pensjonsalder.

Inntekten som pensjonist dividert pd forventede inntekt ved fortsatt arbeid, kalles ofte for
kompensasjonsgraden. Siden den forventede inntekten ikke kan observeres, bruker man i
praksis pensjonsytelsen dividert pa den inntekt man hadde umiddelbart for pensjonsalder som
et mal pa kompensasjonsgraden. Normalt er kompensasjonsgraden mindre enn 1, og jo heyere

den er desto mer sjeneres er pensjonsordningen.

Fordi det norske trygdesystemet har en kompensasjonsgrad i pensjonen som er en avtakende
funksjon av inntekten, vil verdiene for  vare lave (nar 0) for lavinntektsgruppene. Folgelig
er det individene med lavest inntekt som vil oppleve den sterkeste substitusjonseffekten og

vare best tjent med a velge et tidligere pensjonstidspunkt.

Innforingen av AFP-ordningen, og den pédfelgende senkingen av alderskravet for & benytte
ordningen, vil tilsvare en reduksjon av a. Dette vil medfore at individet har insentiv til &

pensjonere seg tidligere dersom betingelsen o > a er bindende, slik at vi far
o — oU —
— (@) <—(x
B ac( ) pr (@)

La oss videre betrakte et individ som i utgangspunktet — for innferingen av AFP-ordningen —

ikke kunne ga av med pensjon for han oppfylte kravene for standard alderspensjon ved o*
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(uten samtidig & akseptere nullinntekt i mellomtiden). Da vil introduksjonen av AFP-
ordningen medfere at o senkes under o*, samt at prisen pa en lengre pensjonisttilvaerelse

ikke lenger er W™, men B slik det fremkommer i (4). Dette vil implisere en negativ

substitusjonseffekt pd o, som ikke motvirkes av en inntektseffekt.

Teorien underbygger altsa at AFP-ordningen entydig ferer til gkt tidligpensjonering.

Siden skatten péd arbeidsinntekt er heoyere enn skatten péd pensjonsinntekt, vil
kompensasjonsgraden uttrykt i inntekt etter skatt, netto kompensasjonsgrad, vare heyere enn
kompensasjonsgraden basert pa inntekt for skatt (brutto kompensasjonsgrad).
Inntektsbortfallet, 1 form av reduksjon i1 disponibel inntekt ved overgang fra arbeidsliv til
pensjonisttilverelse, blir derfor dempet ned gjennom beskatningen. Skattereglene oker
dermed den subsidieringen av tidligpensjonering som pensjonsordningen allerede 1
utgangspunktet medforer. Totalt sett blir det svert haye kompensasjonsgrader i den norske

AFP-ordningen. (Hernzes et al. 2002)
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3. Tidligavgang i Norge

Vart fokus 1 oppgaven vil ligge pa deltakerrater, og hvordan utviklingen i disse kan tenkes a
vaere pavirket av ulike trygdeordninger. Det aggregerte arbeidstilbudet kan deles i1 antall
arbeidere 1 arbeidsstyrken og antall timer arbeid hver av disse tilbyr. De siste tiarene har det
skjedd betydelige endringer ogsé i gjennomsnittlig antall timer arbeidet, men vi har valgt &
konsentrere oss om selve beslutningen om deltakelse 1 arbeidsmarkedet, og ikke den

péfelgende vurderingen av hvor mye arbeidsinnsats som skal tilbys”.

I vér analyse av statistiske data vil vi starte med & skissere utviklingen i deltakerrater de siste
tidrene. Dette vil vere med pd & gi et perspektiv pa den fremtidige trenden. Deretter vil vi
belyse tidligavgangsmuligheter i det norske trygdesystemet, og forseke a4 se sammenhengen

mellom disse ordningene og utviklingen i deltakerratene.

Vi har valgt & dele inn innbyggerne i arbeidsfor alder i tre grupperinger. Vi har beregnet
deltakerratene for aldersgruppene 20-34 ar, 35-54 &r og 55-64 é&r, med utgangspunkt i data fra
ILO. Med denne inndelingen vil vi se pd utviklingen i deltakerratene for den yngre delen av
befolkningen, en kjernegruppe, der en kan forvente at de fleste vil vere arbeidsaktive, samt en
siste kategori der vi ser pa den delen av befolkningen som narmer seg lovfestet pensjonsalder.
Det er spesielt interessant & folge de som entrer denne gruppen som arbeidsaktive, for & finne

exitrutene de benytter til 4 tre ut av arbeidslivet, og ndr de eventuelt gjor det.

Det er en synlig tendens til stadig tidligere pensjonering i alle OECD land nér en ser pé tall fra
1950 og til i dag (OECD 1998). Gjennomsnittlig pensjonsalder i Norge er i dag i underkant av
60 ar (Stortingsmelding 1, 2005-2006). ILOs database gir utfyllende datagrunnlag for a
beregne deltakerrater for landene vi vil inkludere i vér analyse i perioden 1980-2004. I noen

grad vil vi ogsd kommentere utviklingen for 1980.

Sosiokulturelle betingede holdningsendringer har fort Norge i en serstilling 1 internasjonal
sammenheng ndr det gjelder deltakerrater for kvinner. Den heye deltakerraten skjuler

imidlertid at en stor andel av norske kvinner arbeider deltid. Deres inntreden vil gi utslag i den

* Dersom vi skulle tatt antall timer arbeidet med i beregningen, ville produktiviteten per time ogs veere av
relevans. Utviklingen i produktivitet per time matte i sa fall sees i sammenheng med endringen i gjennomsnittlig
antall timer arbeidet
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totale utviklingen i deltakerratene, uten at den ekonomiske absolutte effekten vil vaere av like
stor betydning. Vi har derfor valgt a se isolert pad utviklingen for menn senere i1 var
komparative analyse. Vi mener dette vil gjore det lettere & konkludere ut i fra en internasjonal

sammenligning.

3.1 Deltakerrater i Norge

3.1.1 Deltakerrater total befolkning

De samlede deltakerratene for den totale norske arbeidsfere befolkning viser en liten stigning

mot ar 2004 1 forhold til malingene 1 1980.

100,00
90,00
- SRR —e—20-34
S 80,00 | TG (LA S |y 355y
n >
£ 70,00 - 55-64
60.00 Total
50,00

Figur 3.1: Totale deltakerrater Norge

Bildet gir sa langt ingen indikasjoner pa markante endringer 1 gruppene, og nedgangen som
finner sted i alle aldersgruppene 1 siste halvdel av 80-tallet og begynnelsen av 90-tallet, ma
sees 1 sammenheng med konjunkturelle nedgangstider i den norske ekonomien. @kningen i
arbeidsleshet skapte et sterkt press pa folketrygdens ytelser. I kjolvannet av denne utviklingen
ble det en okt offentlig satsing pé & fa flere 1 arbeid og feerre pd trygd. Blant annet ble det
foretatt flere lovendringer som berorte de helserelaterte ordningene, og vilkdrene for
uforetrygd, syke- og attferingspenger ble strammet inn (St. meld. nr. 14 2002/2003).

Totalt sett ender alle grupperingene pa en deltakerrate som er hagyere i 2004 enn i 1980. Vi ser
at den yngste gruppens deltakerrater i stor grad varierer med konjunktursvingningene.

Nedgangstidene pé tidlig 80-og 90-tall ser ut til & gd hardt utover de yngstes deltakelse i
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arbeidslivet. Utviklingen i de to eldste grupperingene blir i mindre grad preget av
konjunkturene. Den totale deltakerraten for den eldste gruppen arbeidsfore eoker jevnt fra

1990. Vi skal videre ta for oss de samme inndelingene nar det gjelder menn og kvinner atskilt.

3.1.2 Deltakerrater for menn

100,00
= 80,00 - —e—20-34
@ —m— 35-54
a 70,00 - 55-64
60,00
50,00
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Figur 3.2: Deltakerrater menn, Norge

Nar vi isolerer deltakerratene for menn i fremstillingen overfor, ser vi at deltakerratene viser
en svak nedadgdende trend gjennom 80-tallet for s & stabilisere seg. For nyutdannede synker
arbeidsdeltakelsen tidlig pa 90-tallet, noe som igjen kan knyttes til en lavkonjunktur i
okonomien. Ogsé deltakerraten for aldersgruppen 55-64 ar viser store svingninger. Den nar en
bunn rundt 1989 og holder seg lav fram til 1995. Ved en ytterligere oppsplitting av denne
aldersgruppen finner vi at yrkesdeltakelsen blant menn i gruppen 60-64 ér ble redusert fra 73
% 1 1980 til 61 % 1 2000. Sammenstilt med tallene som inkluderer begge kjonn, ser vi at
hoyere yrkesdeltakelse blant eldre kvinner ma ha kompensert for denne utviklingen blant

mennene, noe som ogsd kommer til syne i grafen som viser kvinnenes deltakerrater.

3.1.2.1 Naeermere om menn i aldersgruppen 55-64

For lettere & kunne sette avgangen i sammenheng med tilgjengelige tidligpensjonsordninger,

har vi delt kohorten for eldre menn inn i ytterligere to aldersgrupperinger.
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Figur 3.3 : Deltakerrater norske menn 55-64 ér

Deltakerratene for den eldste grupperingen faller ikke under 59 % 1 perioden. For menn
mellom 60-64 ar ser det ut til at innferingen av AFP, som vi vil komme tilbake til, 1 1989 fikk
stor innvirkning pa deltakelsen i arbeidsmarkedet. Vi ser ogsa en tydelig knekk 1 1998 som
mulig folge av at AFP-alderen ble satt ned ytterligere til 62 &r. Ratene for denne gruppen nér
en bunn i 2002, for sa & stige litt igjen. Grupperingen fra 55 ar har en fallende deltakerrate fra

1980 til 1996, deretter stiger raten mot en topp 1 1998 der deltakerraten er 86,6 %.

Ronningen (2004) har i1 en deskriptiv analyse studert tidligavgangsmensteret for
alderskohorten 55- 62 ar. Analysen tar utgangspunkt i et utvalg personer som var i arbeid ved
55-arsalder i perioden 1992 — 1999°. Personer som allerede har trukket seg ut av
arbeidsmarkedet for denne alderen, er altsa ikke med 1 studien. Hvert individ klassifiseres
hvert ar i en kategori etter hvilken aktivitet de hovedsakelig kan vurderes & bedrive, frem til
62 ars alder;
e Sysselsatte
e Ufore — personer som er mer enn 50 % ufere
e AFP —de som har tatt ut AFP
e Arbeidsledig, pa atfering eller forelopig ufere — er sldtt sammen i en gruppe. Personer
1 denne gruppen kan i utgangspunktet tenkes & komme tilbake i arbeid, og dette gjelder
ogsa den fjerde og siste gruppen

e Annet

> Dataene er hentet fra Statistisk sentralbyras database FD-trygd.
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Figur 3.4: Utvikling arbeidsmarkedsstatus for menn 55-62 ar (Renningen, 2004/SSB)

I figuren males sysselsettingen 1 aksen til venstre, og avgang per trygdeordning til heyre. Det
fremkommer tydelig hvordan yrkesdeltakelsen avtar med alderen. Sysselsettingen faller
kraftigst fra 61 til 62 ar, og dette skyldes at mange av personene gir over pa AFP fra fylte 62
ar. Figuren viser at litt over halvparten av 62- arskohorten er i arbeid, 17 % er blitt ufere og
omtrent 20 % har benyttet AFP-ordningen. Det er kun rundt 60 % av aldersgruppen som har
mulighet til 4 benytte AFP. Det vil altsa si at omkring 35 % av disse velger & benytte seg av
ordningen. Den resterende gruppen (i overkant av 12 %) er enten arbeidsledige, pa attfering,
forelopig ufere eller annet. Nar Renningen sammenligner ratene for disse ulike grupperingene
for menn og kvinner, finner han at AFP benyttes 1 storre grad av menn enn av kvinner, 20 %
mot 15 % for kvinner. P4 den annen side er andelen uferepensjonerte kvinner noe hegyere enn

for menn, 22 % mot 17 %.

3.1.3 Deltakerrater for kvinner

Norske kvinners deltakerrater oker gjennom hele perioden. Som nevnt tidligere er den hoye

kvinnelige arbeidsdeltakelsen s@regent for det skandinaviske arbeidsmarkedet.
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Figur 3.5: Deltakerrater kvinner, Norge

For aldersgruppene fra 20 til 54 ar stabiliserer deltakerraten seg pa et nivd omkring 80 %.
Tallene for de kvinnelige deltakerratene er imidlertid preget av kvinners inntreden pa
arbeidsmarkedet generelt, og det er grunn til 4 tro at den langsiktige trenden vil bli en stadig

tidligere avgang fra arbeidslivet ogsa for kvinner.

3.1.3.1 Nermere om kvinner i aldersgruppen 55-64

I figuren under folger vi tilsvarende som for menn, utviklingen i arbeidsmarkedsstatus for

kvinner som ved 55-arsalder var registrert i arbeid.
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Figur 3.6: Utviklingen i arbeidsmarkedsstatus kvinner 55-62 ar (Renningen, 2004 /SSB)
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Ogsa for kvinnene synker andelen som er i arbeid jevnt inntil 61 ar. Som nevnt tidligere,
fremkommer at en mindre andel av kvinnene gar over p4 AFP, mens en hoyere andel kvinner

registreres som ufore.

3.2 Institusjonelle ordninger - Exit via trygdesystemet for ordingr pensjonsalder

For AFP ble introdusert 1 1989, var de tilgjengelige mulighetene for tidligpensjon uferetrygd,
forlenget arbeidsledighetstrygd og sykepenger. Disse exitordningene utenom AFP er i
prinsippet ikke &pne for at individet skal kunne velge fritt. Spesielt i ekonomiske
nedgangstider har de allikevel vert tilgjengelige for en betydelig gruppe eldre arbeidstakere
gjennom uoffisiell praksis (Dahl et al., 2000).

I det folgende vil vi ta for oss de ulike ordningene og forseke a belyse hvilken betydning de

har hatt for utviklingen i de norske deltakerratene.

3.2.1 Avtalefestet pensjon (AFP)

Standard tidspunkt for yrkesavgang i Norge er ved fylte 67 ar, nir alminnelig alderspensjon
blir innvilget. Den avtalefestede tidligpensjonsordningen, AFP, ble introdusert i 1989 som
folge av en avtale mellom partene 1 arbeidslivet; myndighetene, arbeidsgiver- og
arbeidstakerorganisasjoner. Ordningen gir den enkelte rett til & g& av med pensjon pa bestemte
vilkar for fylte 67 ar. Da tidligpensjonsordningen ble innfert, var laveste pensjonsalder 66 ér,
men aldersgrensen har i flere omganger blitt senket ytterligere, og siden 1998 har denne vart

satt til 62 ar. Om lag 60 % av landets yrkesaktive befolkning omfattes na av AFP-ordningen.

AFP gir ansatte i offentlig og deler av privat sektor mulighet til & g av med pensjon fra fylte
62 &r, dersom folgende fire kriterier er oppfylt (Bratberg et al., 2004):

1) 10 &r etter fylte 50 &r med inntekt pd minimum 1G®.

2) 10 ar med inntekt pd minimum 2 G siden 1967.

3) Arlig inntekt p4 minimum 1 G i kalenderéret der AFP pensjoneringen finner sted samt
aret 1 forkant av pensjoneringen.

4) Minimum 3 &r som arbeidstager hos arbeidsgiver.

® G betegner Grunnbelopet i folketrygda. 1.5.2005 var dette belopet 60 699 kr per ar.

22



”Tidligavgang via trygdesystemet; ulike land ulike ordninger — en empirisk studie”

AFP-ordningen finansieres delvis av Folketrygden og delvis av arbeidsgiver. Det offentlige er
involvert bade indirekte og direkte. Indirekte, ved a gi den trygdede full uttelling 1 opptjente
pensjonspoeng fra avgangstidspunktet frem til fylte 67 ar, og direkte ved & finansiere 40 % av
pensjonen frem til fylte ordinaer pensjonsalder, det resterende belopet dekkes av arbeidsgiver.
Uttak av AFP har okt siden introduksjonen av ordningen (mellom 1998 og 2004 har antallet
AFP-pensjonister steget fra i underkant av 22 000 til nar 36 000, (DN 23.januar 2006) og vil
nok fortsette & oke ettersom pensjonssystemet modnes. Stadig flere vil oppfylle alderskravet

pa 62 ar og dermed far adgang til & g& av med tidligpensjon.

Fra figur 3.3 ser vi at nedgangen i1 deltakerratene for menn 1 aldersgruppen 60-64 tydelig
samsvarer med innfering og utvidelser av AFP- ordningen. Deltakerraten synker betydelig
etter introduksjonen av ordningen i 1989, for sd & ta en ytterligere knekk nedover ved

nedsettelsen av minimumsalderen 1 1998.

Flere studier har satt fokus pa de ekonomiske insentivvirkningene av AFP-ordningen, samt
om det har skjedd en endring i pensjonsatferd etter at ordningen tridte i kraft. Forskning
innenfor pensjoneringsatferd peker i retning av at de ekonomiske insentivene i ordningen har
stor betydning, og at mange benytter en slik mulighet til & g& ut av arbeidsmarkedet
(Renningen 2004).

Hernas et al. (2000) har sett pd et utvalg individer som var sysselsatt i 1990, og som var 65,
66 og 67 ar 1 1992. Ved a betrakte utviklingen i arbeidsmarkedsstatusen til disse individene
finner de at det er en storre andel som fortsatt er i arbeid i 1992 blant alle arbeidstakere

relativt til de som hadde rett til AFP.

Tabell 3.1: Overgang, i %, fra heltids sysselsetting i 1990 til ulike tilstander i 1992:

Alle arbeidstakere; alder 1 1992 Med rett til AFP; alder i 1992

Status 1 1992 65 66 67 65 66 67
Sysselsatt 59 52 13 39 30 3
Delvis pensjonert 19 19 57 30 28 55
Pensjonert 5 12 26 4 23 35
Annet 17 17 4 27 19 7

Fra Renningen 2002/ Hernaes, Solli og Strem (2000)
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Videre vises det gjennom simulering hvordan individet kun dersom det mottar en sterre
okonomisk belonning, vil velge & utsette pensjonstidspunktet med ett dr. Fra sine beregninger
konkluderer de med at okonomiske insentiver har en signifikant pdvirkning pa

tidligpensjoneringsavgjorelsen.

I en studie fra 1998 underseker Bratberg, Holmas og Thegersen blant annet om AFP har fort
til okt tidligpensjonering. Analysen tar utgangspunkt i registerdata mellom 1992-96 fra en
database som inneholder detaljert individdata om sosiogkonomisk bakgrunn,
arbeidsmarkedsdeltakelse og trygdestatus for hele befolkningen mellom 50 og 70ar. Analysen
tar som utgangspunkt at innferingen av AFP med visse spesifikasjoner kan betraktes som et
naturlig eksperiment. Det forutsettes at arbeidstakere som kommer inn under AFP-ordningen
ikke er systematisk forskjellig i sine uobserverbare egenskaper, fra arbeidstakere som ikke har
rett pa ordningen.

I underseokelsen ser de pa et utvalg personer som ble 64 ar 1 forste halvdel av 1994, og som pé
dette tidspunktet var 1 jobb. Etter to og et halvt ar registreres de samme individene, klassifisert
etter ulike mulige tilstander (fortsatt i arbeid, AFP-pensjonist, ufer, arbeidsledig eller annet).
Utvalget deles sa inn i to underutvalg der den ene gruppen har rett pA AFP og den andre ikke.
Av de som ikke hadde rett til AFP-pensjon, var 28,8 % flere i jobb to og et halvt &r seinere
enn blant dem som ikke var inkludert i ordningen (Bratberg et al., 2004). Ogsd disse
forskningsresultatene slar altsd fast at AFP-ordningen gir ekonomiske insentiver som
innebarer at det blir en sterk substistusjonseffekt i retning av tidligpensjonering. Resultatene
gir ogsd belegg for 4 hevde at denne effekten er storre for lavinntektsgrupper, grunnet et

mindre oppfattet netto tap for disse gruppene.

Det mest pafallende nar vi sammenligner kvinner og menn i samme alderskohorter, er den
hoye kvinnelige sysselsettingsprosenten for gruppen med rett pd AFP, 1 forhold til menn. Selv
om nedgangen er omtrent den samme som for menn, ligger sysselsettingsprosenten stabilt 6-9
prosentpoeng heyere. Antagelig har dette sammenheng med at pensjonsrettighetene som
kvinner har opparbeidet er lavere enn for menn, og at den reduserte opptjeningen som AFP da
innebarer gjor kvinner mer tilbeyelige til 4 avstd fra tidligpensjonering. Dette er en videre
indikasjon pa at ekonomiske insentiver virker, og er 1 overensstemmelse med funnene i Dahl

et al. (2000). Forfatterne finner at:
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(1) kvinner i den aktuelle aldersgruppen har mindre sannsynlighet enn menn for & gé
av med tidligpensjon.
(1)  kvinner responderer i sterre grad pé tiltrekningsfaktorer, som ekonomisk
kompensasjonsgrad ved AFP, enn menn.
Denne ulikheten fremkommer ogsa tydelig av de to grafiske fremstillingene fra Renningen
2002. Som nevnt tidligere ser vi ogsa fra utviklingen 1 deltakerrater at insentiveffekten av

AFP i stor grad pavirker deltakerratene for menn i den aktuelle aldersgruppen.

3.2.2 Svykelgnnsordninger og uferetryed

I dag er rundt 300 000 mennesker uferetrygdet 1 Norge. En person far tilgang til uferepensjon
etter ett &r med sykelonn. Trygdeetaten skal vurdere grunnlaget for sykemelding underveis 1
sykeforlapet gjennom kontroll av nye, oppdaterte sykmeldinger etter 8 og 12 uker. Erfaring
og undersokelser tilsier imidlertid at disse sjekkpunktene blir rutinehandlinger som i liten grad

bidrar til & forkorte stenadsforlapet (NOU 2004:13).

I Norge i1 dag er omkring en tredjedel av arskullene uforetrygdet rett for ordineer
pensjonsalder. Uferepensjon blir 1 hovedsak beregnet som alderspensjon, ved en
grunnpensjon og en tilleggspensjon. Dersom du mottar uferepensjon ved fylte 67 éar, blir
pensjonen automatisk omregnet til alderspensjon. Uferepensjon utbetales vanligvis etter at
man har vert sykemeldt i ett ar. Vilkarene er at arbeidsevnen er varig nedsatt med minst 50
%. Det stilles ogsa krav til at medisinsk rehabilitering eller yrkesmessig attforing skal vare
provd. Uferetrygden skal da kompensere for bortfall av arbeidsinntekt fram til oppnadd
pensjonsalder pd 67 ar. Ordningen er utformet slik at en oppnar pensjonspoeng som om en
skulle veert 1 arbeid frem til dette tidspunkt.

Uferepensjonister som forseker & gé tilbake i arbeid, beholdt tidligere retten til innvilget
pensjon i tre ar. Arbeidslinja som ble lansert pa begynnelsen av 1990-tallet hadde som mal at
flest mulig skulle kunne delta 1 arbeidslivet og forserge seg selv, og for & stette opp om denne
mélsettingen ble ogsd vilkdrene for & fa trygdeytelser strammet inn. Samtidig ble det satt i
gang tiltak for & motivere personer som allerede var tilstatt uferepensjon til & prove seg i
arbeid, blant annet gjennom en ny ansvars- og oppgavefordeling innen offentlige etater og et
endret regelverk. Fra 2004 ble det iverksatt et nytt system som deler uferepensjonsordningen
inn 1 en tidsbegrenset uferestonad og en varig uferepensjon. Dette tiltaket er et forsek pa &

hindre varig utstetning fra arbeidsmarkedet, og personer med diagnoser der varig framtidig
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arbeidsevne er usikker skal innvilges en tidsbegrenset stonad. Nar arbeidsevnene bare er

delvis nedsatt, foretas en nedjustering av uferepensjonen.

Utviklingen i1 uferetrygding har altsa variert over tid, ogsd som folge av endringer i
regelverket og pa arbeidsmarkedet. Frem til 1990-tallet var det relativt vanlig med sakalt
“aldersbetinget” uferepensjon (Halleraker 1994), der eldre arbeidstakere kunne soke om
pensjon pd bakgrunn av generell alderssvekkelse”. Denne muligheten er ikke lenger
tilgjengelig, og generelt kan vi si at vilkdrene for uferepensjon har blitt strammet noe inn.
Uferepensjon skal na innvilges pd grunnlag av redusert arbeidsevne, som videre skal ha
arsakssammenheng med sykdom eller skade. De medisinske vilkdrene for & fa innvilget
uferepensjoner er blitt presisert, og dette innebarer at faktorer som arbeidsmarkedsforhold

ikke skal kunne tillegges vekt ved behandling av seknader.

I figuren nedenfor ser vi den omtalte utflatingen av antall uferepensjonister fra tidlig pa 1990-
tallet. Etter en prinsipiell trygderettskjennelse 1 1995 antas det videre & ha skjedd en
liberalisering av de medisinske vilkdrene (Rikstrygdeverket, 06/2002), og 1 siste halvdel av

1990-tallet ser vi at antall uferepensjonister igjen tar til & stige.
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Figur 3.7: antall uferepensjonister pr. 31.12.1980-2004 (SSB, 2006)
Etter en sterk vekst i 1999 besluttet man & fokusere mer pd medisinsk rehabilitering og

atforing for uferepensjon ble innvilget. Dette forte til en nedgang i uferetrygdingen, som fikk

utslag i en pafelgende okning ettersom en del av de som gikk pa rehabilitering/atforing,
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allikevel ikke lyktes i & komme tilbake i arbeid. I perioden mellom 1980 og 2003 ekte antall
personer pa uferepensjon med over 140 000, fra om lag 160 000 personer 1 1980 til over
300 000 i 2003. Dette utgjor mellom 9 og 10 % av den voksne befolkningen 1 yrkesaktiv

alder.

Et flertall av de uferetrygdede er kvinner. Det er ogsé kvinnene som stir for den sterkeste
veksten av uferetrygdede de siste drene. Vi ser ogsa at ekningen i1 uferetrygdede samsvarer
med en nedgang i deltakerratene. Fra den kjennsmessige inndelingen av historiske
deltakerrater innledningsvis, sé vi at over halvparten av veksten i sysselsettingen de senere ar
skyldes okt yrkesdeltaking blant kvinner. Dette kan ha fort til en ekning i uferepensjonering
blant kvinner. Regelverket gjor at det er lettere & f4 uferepensjon for yrkesaktive kvinner enn
for hjemmearbeidende. Det er likevel ikke slik at de kvinnene som blir uferepensjonerte bare
har veert i arbeidslivet i noen fa ar. Blant kvinner mellom 50 og 60 ar som ble uferepensjonert
1 1998 hadde 90 prosent 10 eller flere ar bak seg i yrkeslivet og 52 prosent hadde veert i arbeid
1 mer enn 20 ar (NOU 27/2000).

Selv om uferepensjon na skal vere begrenset til reelt ufere personer, stilte davarende arbeids-
og sosialminister Dagfinn Heybréten, senest i august 2005, spersmél ved om avgrensingen
fungerer 1 praksis. Han pekte pa at det er store forskjeller i uferegrad mellom ulike fylker, selv
etter at man korrigerer for ulik kjenns- og aldersfordeling. Andelen av befolkningen i
yrkesaktiv alder som mottar uferepensjon har steget de siste ti drene, samtidig som det er lite
som tyder pa at den generelle helsetilstanden i befolkningen har blitt dérligere (Dagfinn
Heoybréten, dept. sider, NOU 27/2000).

3.2.2.1 Uferepensjon blant de relativt ynere

Sannsynligheten for & bli ufer eker etter hvert som man blir eldre. Om lag halvparten av
okningen 1 uferepensjoneringen de siste drene har sammenheng med endret
alderssammensetning i1 befolkningen (NOU 13/2004). Siden begynnelsen av 1990-tallet har vi
ogsa vert vitne til en sterk vekst i antallet unge uferepensjonister. Sannsynligheten for & bli
uferetrygdet for en person mellom 30 og 40 ar er tredoblet i perioden mellom 1980 og 2000
(Bratberg et al., 2001). Denne utviklingen gir selvsagt grunn til bekymring, og den har fatt
stor oppmerksombhet fra flere hold. En rapport fra rikstrygdeverket (07/2000) sgker & belyse
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arsaken til gkningen i uferepensjon i gruppen 18-34 &r, og trekker serlig frem momenter fra
utstatingsperspektivet (se kap. 2) og endringer i saksbehandlingsprosedyren.

Professor Espen Bratberg ved Universitetet 1 Bergen har uttalt seg om mulige arsaker til den
spesielt store ekningen av relativt unge uferepensjonister, og mener arsaken kan ligge i en
holdningsendring i1 befolkningen. Han stiller spersmélet om det na er blitt mindre
stigmatiserende & vaere uferetrygdet enn 4 jobbe 1 lavstatusyrker, og mener det kan vaere en av
forklaringene pa ekningen i antall ufere. Bratberg fremhever at det for noen kan vere
vanskelig at omgivelsene deres tror drsaken til at de ikke har lykkes er manglende evne eller
innsats, og at det da kan vere lettere & peke pa helseproblemer som forklaring (Aftenposten,
19. aug. 2005). Han understreker videre at det vanskelig lar seg gjore & forske seg fram til
objektive sannheter pd omrddet, men at synspunktene baserer seg pd 15 ars erfaring pd

omradet.

3.2.3 Forlenget arbeidsledighetstrygd

For & ha rett til dagpenger ma man vere uforskyldt arbeidsledig og reelt arbeidssekende. Det
er allikevel fa arbeidsledige over 60 ar som benytter seg av arbeidsmarkedstiltak. For personer
som har nédd en viss alder, er reglene for & motta dagpenger svart gunstige. Dersom man har
de 20 beste inntjeningsarene bak seg, er det videre mulig & motta dagpenger uavbrutt fra fylte
60,5 ar inntil ordinar pensjonsalder, uten at dette far negativ virkning pa grunnlaget for

alderspensjon.

Tabell 3.2: Personer som har veart ledige i 26 uker eller mer defineres som langtidsledige

19-29 ar 30-49 &r | 50-59 Over 60
Antall langtidsledige 3944 9175 3029 2777
Langtidsledige i prosent | 17% 26% 32% 58%
av alle ledige

(Ref. Actat Manedsstatistikk fra 1. desember 2005, Utregninger fra tabell 2.18)

Vi ser av gyeblikksbildet som tabellen gir at det er en langt sterre andel langtidsledige blant
de eldre arbeidsledige.
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3.3 Substitusjon mellom ulike trygdeordninger

Selv om det finnes et formelt regelverk som avgrenser adgangen til trygd og stenader etter
ulike behov, vil det i praksis allikevel finnes glidende overganger mellom de ulike
ordningene. Dersom det fastsettes en hoy standard pensjonsalder, vil det merkes et gkt behov
for videre bruk av trygdeordninger. P4 samme mate vil bruken av trygdeordninger eke dersom
det ikke finnes tilgjengelige offisielle tidligpensjonsordninger. Slike sammenhenger vil vare
viktig 4 ta med 1 betraktningen bade nar en skal sammenlikne pensjonssystemer mellom land,

og ogsé i vurderingen av ulike pensjonsreformer (Bratberg i LO, 1/2004).

Dahl et al. (2000) analyserer overgang fra arbeid til ledighets- eller uferetrygd, og resultatene
fra analysen tyder pa at disse ordningene ikke er alternative avgangsordninger. Da AFP-
ordningen ble forhandlet frem 1 1988, var det imidlertid en tilsiktet effekt at
tidligpensjonsordningen for enkelte utsatte grupper skulle kunne fungere som et verdig
alternativ til uferepensjon. En forventet derfor at innferingen av ordningen til en viss grad

skulle avlaste uferepensjonen.

3.3.1 Nermere om substitusjon mellom Ufpretrygden og AFP

Flere forskningsprosjekt har satt fokus pa den mulige substitusjonsvirkningen mellom AFP og
uferepensjon. En analyse foretatt av Bratberg, Holmés og Thegersen, (Bratberg et al., 2000),
fant at minst 50 % av AFP-pensjonistene ville ha vert i arbeid uten ordningen. I
undersgkelsen brukes videre modeller for konkurrerende risiko for 4 belyse
substitusjonsvirkningen, og de finner da at AFP til en viss grad letter presset pd uferepensjon

og arbeidsledighetstrygd.

Tabell 3.3: Overgangssannsynligheter for de ulike utvalgene

Under AFP-ordningen Ikke under AFP Alle
Fortsatt i arbeid 37,6% 61,8% 44.4%
AFP-pensjonist 50,4% - 36,3%
Uforhet 5,3% 13,3% 7,5%
Arbeidsledig 2,3% 8,7% 4,1%
Annet 4,6% 16,2% 7,8%

Fra Bratberg, Holmas og Thegersen (2000) i referanse fra Renningen (2004).
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Fra tabellen ser vi at det er flere som er i jobb blant de som ikke har rett til AFP, enn blant de
som har denne muligheten for tidligpensjonering, 61,8 % mot 37,6 %. Det er videre storre
sannsynlighet for & vaere ufer eller arbeidsledig blant de som ikke omfattes av AFP-
ordningen. I undersekelsen ble det videre gjennomfert en analyse ved & estimere en
multinomisk logitmodell for hvert av utvalgene. Ved a bruke koeffisientene fra estimeringen
pa utvalget som ikke hadde rett pA AFP-pensjon, pd gruppen som hadde rett til & benytte
denne ordningen, fikk de frem en estimert forskjell mellom de to utvalgene. Disse estimatene
viste at 28,4 % av AFP-pensjonistene ville vaert uferepensjonister dersom de ikke hadde hatt
rett til AFP, 8,3 % ville vaert arbeidsledige, mens 33,1 % ville veert 1 fortsatt arbeid. Resultatet
av denne undersekelsen viser altsa at ca en tredjedel av AFP-pensjonistene alternativt ville ha
kommet inn under andre former for tidligpensjonsordninger, en tredjedel ville vert i arbeid,
mens den siste tredjedelen av forskjellige andre grunner ville vert utenfor arbeidsstyrken

(Bratberg et al. 2000)

Reed og Haugen (2002) har kommet til et mer ekstremt resultat. Deres undersokelse gikk
blant annet pé i hvilken grad det var substitusjon mellom ulike veier ut av arbeidslivet, for
eksempel ved at AFP-pensjonister alternativt hadde blitt uferetrygdet eller langtidsledige.
Deres resultater gav ikke grunn til & tro at AFP-ordningen har fort til en slik substitusjon;
personer med tilgang til AFP hadde ingen signifikant lavere tilbayelighet til & bli

uferepensjonister eller langtidsledige enn personer uten tilgang til avtalefestet pensjon.

Det kan altsd tyde pa at AFP ikke har fungert slik det i utgangspunktet var ment & fungere.
Flere og flere har fatt tilgang til ordningen, og en stor del som ellers ville fortsatt i arbeid,
takker ja til & fortidspensjonere seg gjennom AFP-ordningen. Okningen i antall
uferepensjonerte nordmenn byr ogsa pa utfordringer for den ekonomiske veksten. For & kunne
konkludere og kommentere ytterligere ut 1 fra deltakerrater og tilgjengelige exitordninger i det
norske trygdesystemet skal vi, 1 neste kapittel, se disse ssammen med lignende tall og data fra

USA og Nederland.
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4 Nederland, USA — og Norge i en internasjonal sammenheng

4.0 Innledning
I nar sagt alle OECD-landene pa midten av 90-tallet gjorde tidligpensjonsordninger det

gradvis mindre lennsomt & fortsette i arbeid etter fylte 55 ar. I de fleste av disse landene har
det siden 1960 vert en trend hvor insentivene til 4 trekke seg ut av arbeidsmarkedet har blitt
stadig sterkere (Henkens&Van Dalen, 2002, Gruber&Wise, 1999). I tillegg til formelle
tidligpensjonsordninger har bade arbeidsledighets- og uferetrygd i mange land stétt for de
facto tidligpensjonsmuligheter. P4 1970-og 80 tallet, da arbeidsledigheten var svert hoy, ble
trygdeordninger utformet for & lede den eldre delen av befolkningen ut av arbeidsstyrken. Pé
denne maten hapet man ogsa a fa bukt med ledighetstallene, noe som viste seg & ikke sla til.
Pa 1990-tallet medferte fokuset pd den demografiske utviklingen at bekymringer for den
aldrende arbeidsstyrken fikk storre oppmerksomhet. Vi skal 1 dette kapittelet se nermere pa
utviklingen i deltakerrater i Nederland og USA, for deretter & sammenligne situasjonen i disse

landene og forseke & gi en n&ermere analyse av tilstanden i Norge.

4.1 Nederland
Nederland har en samlet deltakerrate i aldersgruppen 25-64 ar pa 75 %, noe som er godt over
bade EU- og OECD-gjennomsnittet. Samtidig har landet lave deltakerrater blant kvinner og

eldre, og en stor andel deltidsarbeidende sammenlignet med andre OECD-landene.

Prosent

Figur 4.1 Deltakerrater total befolkning, Nederland

"1 tallmaterialet fra ILO mangler tall fra 1984, 2000, 2002 og 2004, disse tallene vil derfor mangle ogsa i det
videre, nér vi beregner deltakerrater inndelt etter kjonn.

31



”Tidligavgang via trygdesystemet; ulike land ulike ordninger — en empirisk studie”

Deltakerratene for den nederlandske befolkningen i yrkesaktiv alder er delvis preget av at
kvinner tradisjonelt 1 liten grad har vert sysselsatt utenfor hjemmet. De siste tidrene har det
imidlertid vert en tiltakende kvinnelig deltakelse i arbeidsmarkedet, og denne utviklingen
forklares ved en kulturell betinget holdningsendring i Nederland. Kvinner ansees ikke lenger
primert som familiens omsorgsperson i hjemmet, men heller som en stadig mer aktiv akter pd

arbeidsmarkedet.

En ytterligere forklaring pé ekningen i deltakerrater kan finnes i den generelle ekonomiske
utviklingen pa 1990tallet. Bedringen i arbeidsmarkedet som kom i felge med den gkonomiske
veksten, har gitt fallende arbeidsledighetstall, stimulert kvinner til & gjore inntreden og eldre

arbeidstakere til 4 bli lenger pa arbeidsmarkedet.

4.1.2 Utviklingen i deltakerratene for de eldre arskullene

Nederland opplevde fra 1970-arene en markant nedgang i deltakerratene for den mannlige
gruppen eldre (55-64). Ogsa 1 var grafiske fremstilling synliggjores fortsettelsen pd denne
utviklingen, der deltakerratene ble halvert fra naer 80 % 1 1970 til rundt 40 % pé midten av

1990 tallet. De senere drene observeres imidlertid en vekst 1 deltakerrater for eldre menn.
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Figur 4.2: Deltakerrater menn Nederland

Utviklingen for kvinner er annerledes, og som folge av det nevnte kulturelle skiftet i

Nederland har det skjedd en markant gkning i kvinners arbeidsdeltagelse i perioden. Nér det
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gjelder deltakerrater for eldre kvinner, har de nar doblet seg fra 1971-1997, men ligger
fortsatt pa lave 30 %.

Prosent

60’00 —e—20-34

' ‘o —B—35-54
50,00 -

/N’ 55-64

Figur 4.3: Deltakerrater kvinner, Nederland

4.1.3 Exitordninger i Nederland

Trygdesystemet 1 Nederland sikrer innbyggerne alderspensjon ved fylte 65 &r. Men bade
private og offentlige ordninger gir nederlenderne mulighet til & trekke seg ut av arbeidsstyrken
vesentlig tidligere. De tre viktigste tidligexitordningene i Nederland har, som i Norge,

tradisjonelt vert tidligpensjonsordning, uferetrygd og forlenget arbeidsledighetstrygd.

Offisielle tidligpensjonsordninger

I 1977 forte forhandlinger mellom arbeidsgivere og arbeidstakerorganisasjoner til innferingen
av en formell tidligavgangsordning (VUT), finansiert PAY-GO og skattesubsidiert.
Ordningen ble utformet spesifikt som et insentiv til eldre arbeidstakere til & trekke seg tilbake.
Fortidspensjonen ~ fikk  politisk  stette da man trodde den skulle forbedre
arbeidsmarkedssituasjonen for de unge, men det ble i ettertid klart at den ikke forte til en
reduksjon av arbeidsledighetstallene. Kompensasjonsgraden i VUT varierer pa narings- og

bedriftsnivd, men er 1 gjennomsnitt s& hay som 80 %.
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Uforetrygd
Et hoyt sykefravaer og mange ufere har lenge vaert et problem for Nederland. Samtidig har det

veert innfort en rekke reformer og tiltak i hap om & kurere denne "hollandske syken”. Sveert
hoye trygdetall har blitt sett i sammenheng med lave inngangsvilkar og 1 tillegg en liberal
praktisering av reglene i1 det hollandske trygdesystemet. Etter flere reformer over 15 ar, viser
det seg allikevel fortsatt vanskelig & snu denne stenadsutviklingen. Omkring 9 % av

befolkningen i arbeidsfor alder mottar na syke- og uferetrygd (Rikstrygdeverket 01/2004).

Pé 80-tallet fungerte uferetrygden pa en slik mate at arbeidsgivere kunne ta den 1 bruk 1 en
strategisk nedbemanningsprosess for & si opp eldre, mindre produktive ansatte. Det var etter
loven strenge krav til oppsigelser, og uferetrygden var dessuten mer sjenergs enn
arbeidsledighetstrygden. Til sammen gjorde dette at bade arbeidsgivere og ansatte foretrakk
uferetrygden fremfor oppsigelse. Inntil slutten av 1990-tallet ble eldre arbeidstakere innvilget
uforetrygd av “arbeidmarkedsgrunner” (Kapteyn og De Vos, 2004).

I en lang periode med lavkonjunktur, preget av hoy og vedvarende arbeidsleshet, ble altsd
tidligpensjonering gjennom ufereordningen et instrument for nedbemanning og industriell
omstilling. I tillegg kom behovene fra en aldrende befolkning. Men bruken av uferetrygden
okte stadig, og pa midten av 1990-tallet, samtidig med et skift i arbeidskraftsettersperselen,
ble tidligavgang omformulert fra & vare en losning til 4 bli et problem. Myndighetene har i
flere omganger gjort innstramninger bade ved & sette strengere kvalifiseringsvilkar for
ordningen, og ved & redusere kompensasjonsgraden. Individer som mottar uferetrygd blir na
grundigere vurdert med hensyn til hvorvidt de faktisk har redusert arbeidsferhet. I en studie av
trygdeordninger for ufere i 20 land, som nylig er utfert av OECD, endte imidlertid Nederland
fortsatt heyt pd listen over land med sjenerese ordninger. Det ble da bade sett pa vilkar og
kompensasjonsgrader. Nye endringer er nd under implementering. Fra og med 2004 blir
uferepensjon kun innvilget til permanent ufere med minst 80 % uferegrad. Reformen vil ogsé

innebere en revurdering av tidligere innvilgede seknader (OECD, 2004).

Arbeidsledighetstryed

Grunnen til at arbeidsledighetstrygd var en mindre foretrukket exitordning var at ordningen
kun gav stette for en begrenset periode, avhengig av hvor mange &r man hadde jobbet for man

ble arbeidsledig. Tidligere fikk den arbeidsledige over 57,5 ar innvilget arbeidsledighetstrygd
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frem til alderspensjonen. Det var ikke et krav at en aktivt sekte arbeid. De fleste over 60 som
na blir arbeidsledige, kan imidlertid ogsa forvente & motta arbeidsledighetstrygd frem til de
fyller kravet for alderspensjon. Ordningen har en kompensasjonsgrad tilnermet 70 % av

tidligere lonn.

4.1.4 Insentivene i de nederlandske tidligcavgangsordningene

I en undersgkelse utfert av Lindeboom (1998), brukes data fra en omfattende
arbeidsmarkedsundersekelse til & folge arbeidsdeltakelsen til et utvalg nederlandske menn

som var registrert 1 arbeid 1 fra 1991 fram til utgangen av 1995.

Observasjonene viser at nederlandske menn begynner 4 trekke seg ut av arbeidsmarkedet 1 en
relativt ung alder. I den tidligste fasen er det ufere- og arbeidsledighetstrygden som er de
viktigste exitrutene, men andelen individer pa arbeidsledighets- og uferetrygd eker med

alderen. Fra fylte 60 ar blir fertidspensjon (VUT) den dominerende formen for tidligavgang.

Undersekelsen gikk videre pd & spesifisere en konkurrerende risikomodell, som eksplisitt tok
hensyn til kvalifiseringsbetingelser og kompensasjonsgraden i1 de ulike ordningene.
Resultatene gav grunn til & tro at avgangsmulighetene i det nederlandske trygdesystemet gir
sterke insentiv til tidligpensjonering. Ved simulering finner han ogsé at inntektsstremmer fra
de alternative ordningene tas 1 betraktning 1 pensjonsavgjerelsen, og at uferetrygden og
tidligpensjonsordningen i stor grad betraktes som substitutter. Dette impliserer at endringer 1

vilkar og kompensasjon i en exitordning vil pavirke bruken av andre ordninger.

Det slés videre fast at insentivene 1 VUT-ordningen er sé sterke at det blir ansett som naermest
et tilbud man ikke kan avsld (Lindeboom, 1998). Dette minner om beskrivelser vi tidligere har

brukt pd den norske AFP-ordningen.

4.2 USA

USAs trygdeutgifter vil gjennomgé en betydelig okning fremover. Ved den amerikanske
sentralbankens basisscenario vil samlet forbruk pa Social Security og helsetrygdeordningene
Medicare og Medicaid, oke fra rundt 8 % av BNP i 2004 til rundt 18 % av BNP i 2050
(OECD,2004). USA vil 1 fremtiden mete spesielt store gkonomiske utfordringer ved & matte
hindtere en heoy vekst 1 disse utgiftene til trygdeordningene knyttet til helse.

Trygdeordningene vi omtaler her, representerer en total utgiftspost som er betydelig storre enn

35



”Tidligavgang via trygdesystemet; ulike land ulike ordninger — en empirisk studie”

kostnadene knyttet til pensjonssystemet (OECD, 2004). Tross mange utfordringer knyttet til
helsesystemet, har USA mye positivt a vise til nar det gjelder arbeidsmarkedet.

De store pensjonsutfordringene vil komme tidligere 1 USA enn i Europa, men ogsa vesentlig
mildere. Dette skyldes bl.a. at ordiner pensjonsalder i USA gradvis ekes. Landet har en
gjennomsnittlig pensjonsalder som er hoyere enn de fleste land det er naturlig & sammenligne
seg med. Det amerikanske pensjonssystemet er et PAY-GO-system, men med betydelige
aktuariske innslag. Utbetalingene avhenger altsd av yrkeskarrierens lengde og lennsniva.
Kompensasjonsgraden i sosialforsikringssystemet er rundt 40 % av lennen for pensjonsalder,
og denne kompensasjonsgraden er lavere enn i de fleste andre OECD- land (Gruber og Wise,
1997). Folgelig er det en hoy bruk av private pensjonsforsikringsordninger som skal vere et

supplement til den offentlige.

4.2.1 Exitordninger i USA

Amerikanske menn trer ut av arbeidslivet senest i verden (Burkhauser et al, 2002). Samtidig
plasserer de fleste studier USA pa bunnen av listen over land med sjenergse
pensjonsordninger. Dette gjor at USA er godt rustet foran utfordringene som kommer i
forbindelse med etterkrigsbarnas inntreden i de pensjonertes rekker. Tilgjengelige
exitordninger fra det amerikanske arbeidsmarkedet er tidligpensjon via det ordinaere
pensjonsystemet (Sosial Security Benefit), uferetrygd (Disability Pension) og
arbeidsledighetstrygd.

Tidligpensjonering via det ordinare pensjonssystemet

Ordinar pensjonsalder i USA er 65 ar, men vil gradvis egke til & vere 67 ar for de som er fodt
etter 1959. Offisiell tidligpensjonering ble 1 1961 tilgjengelig for menn mellom 62 og 64 ar.
Dette medferte at den vanligste pensjonsalderen for amerikanske menn, etter ordineer
pensjonsalder ved 65 ar, innen 1970 var nettopp 62 &r. USA var det eneste Vestlige OECD-
landet der gjennomsnittlig effektiv pensjonsalder overgikk den offisielle pensjonsalderen i
landet, basert pa tall i perioden 1994-1999(OECD 2002). Arbeidende som velger a benytte
seg av tilbudet om tidligpensjonering, ma finne seg i en permanent redusert pensjon. USA har
ogsa 1 heyere grad liberalisert grensen for tilleggsinntekt som supplement til pensjon. En
amerikaner kan tjene rundt 50 % av nasjonal gjennomsnittslenn uten at trygdeutbetalingene
reduseres(Burtless, 2004). Det er mulig & fortidspensjonere seg fra fylte 62 ar, men man
trekkes for ikke a4 arbeide frem til ordinzr pensjonsalder, med en tilnermet aktuarisk

avkorting (Hernzes et al., 2002). Mye av arsaken til denne muligheten for tidligpensjon ikke
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benyttes i seerlig stor grad er nok kompensasjonsgraden som med sine 41 % ligger svert lavt i

forhold til andre land det er naturlig & sammenligne med (Renningen, 2002).

Uferetrygd

USA har nd introdusert regelmessige medisinske undersegkelser av uferetrygdede og
permanent uferetrygding er ikke lenger mulig. Det er allikevel okt bekymring for at
uforetrygd fungerer som en tidligpensjonsordning fra lavstatusyrkene. Dette er en av &rsakene
til at det er satt inn nye insentiver for & bringe ufere tilbake i arbeid. Blant annet at trygdede
kan vende tilbake til arbeidslivet i inntil ni méneder, uten & miste rettigheten til uferetrygd.

Tross disse tiltakene ser man kun en tilbakevendingsrate pa 0,5 % (OECD, 2001).

Forlenget arbeidsledighetstrygd

Det er mange grunner til at det i USA er vanskelig for en arbeidslos som narmer seg
pensjonsalder & entre arbeidsmarkedet. En av grunnene er at arbeidsgiver forserger den
ansatte med helseforsikring. Denne er dyrere for en eldre ansatt enn for en yngre ansatt,
ettersom den justeres etter sannsynligheten for helseproblemer. I USA har kun 12 % av de
som til enhver tid er arbeidsledige, vart registrert som dette i mer enn ett r. Denne andelen er

50 % for Vest Europa.(Washington Post, 14.06.2005)

4.2.2 Deltakerrater for total befolkning
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Figur 4.4: Deltakerrater total befolkning, USA
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Vi ser at deltakerratene i USA flater ut mellom 1980 og 2001. Fra 2001 har deltakerratene for
de to yngste gruppene sunket, mens vi for den eldste gruppen registrerer en oppgang ogsa i
denne siste perioden. De totale deltakerratene for USA eker for den eldste grupperingen. For
kjernegruppen(35-54 ar) flater ratene ut pa rundt 83 % etter en jevn ekning frem til 1994. Den
yngste gruppen eker ogsa frem til 1994, men synker deretter noe frem mot ar 2004 hvor

deltakerratene nermer seg 1980-nivaet pa under 80 %.

4.2.3 Deltakerrater for menn

Den totale deltakerratenes utflating skjuler, ogsa for USA, to separate utviklingstrekk. En
nedgang 1 deltakerrater for menn, samtidig med en oppgang for kvinners deltakelse 1

arbeidslivet.
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Figur 4.5 Deltakerrater menn, USA

Naér det gjelder deltakerratene for menn, er de, som nevnt tidligere, svart hoye for menn under
55 ér gjennom hele perioden. Rundt 1950 var 9 av 10 menn mellom 55 og 64 ar arbeidsaktive.
Etter 1980 ser vi at det bare er to tredjedeler av menn i denne aldersgruppen som er
arbeidsaktive (CBO, 2004). Ratene for arbeidsfere under 54 &r begynner & synke etter en
oppgang i 1994. For den eldre gruppen ser vi, som ved de totale deltakerratene, at raten til en
viss grad stiger fra 1994. Fra tidligpensjonering ble tilgjengelig i 1961, har deltakerratene for
menn imidlertid sunket. Dette er resultat av at flere menn valgte a4 benytte seg av denne

ordningen, samt en gkt utbredelse av arbeidsgiverfinansiert tidligpensjonering/ sluttpakke. Det
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er ikke uvanlig at arbeidsgiver tilbyr tidligpensjonsordninger for & fornye arbeidskreftene.
(Burtless, 2004)

Den yngste grupperingens nedgang i deltakerrater kan forklares delvis av konkurranse i
arbeidsmarkedet fra innvandrere og eldre med lav utdanning. En annen arsak kan vere at en
okt andel tar heoyere utdanning. En tendens der lavt utdannede benytter uferetrygd fremfor
arbeidsledighetstrygd er ogsa en faktor som trekker deltakerratene ned. Dette er problematisk
fordi andelen som returnerer til arbeidslivet fra uferetrygd, er vesentlig lavere enn de som
vender tilbake fra arbeidsledighetstrygd.

Forskning p& amerikanske arbeidsmarkedsdata konkluderer med at endringer i offentlige
pensjonsordninger har en relativt beskjeden effekt pa befolkningens pensjoneringsatferd. Som
man intuitivt ogsd kunne forvente, har private og bedriftsspesifikke ordninger en sterre
betydning. Antagelig er hovedgrunnen til dette at private ordninger som regel gir anledning til

a gé av med pensjon mye tidligere enn de offentlige.

4.2.4 Deltakerrater kvinner

Vi ser fra grafen under at kvinners deltakelse i det amerikanske arbeidsmarkedet er betydelig

lavere enn menns deltakelse, spesielt for den eldre del av befolkningen.
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Figur 4.6 Deltakerrater kvinner, USA

Ut i fra vére data ser vi at deltakerratene for alle grupper kvinner i USA egker frem til 1997.
Frem til &r 1988 ligger deltakerratene for den yngste gruppen kvinner heyere enn

kjernegruppen. Deretter stabiliserer ratene seg meget nar hverandre helt frem til 2004. Vi ser
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en nedgang hos den yngste gruppen i arene etter 2002. Som nevnt i introduksjonen vil det
befinne seg flere deltidsarbeidene blant kvinner enn blant menn. Vi mener blant annet av
denne grunn at det vil vere meningsfullt  se isolert pA menns deltakerrater 1 den pafelgende

internasjonale sammenligningen.

4.3 Komparativ analyse

Vi skal komme tilbake til vare beregninger av deltakerratene i Norge, USA og Nederland,

men vil innledningsvis se pa bidrag fra internasjonal komparativ forskning.

4.3.1 Internasjonal komparativ forskning

Et viktig internasjonalt bidrag til & dokumentere de ekonomiske insentivers betydning for
pensjoneringsatferd finnes i et stort internasjonalt forskningsprosjekt der det er foretatt like
studier 1 11 land. Resultatene blir gjengitt og analysert av Gruber og Wise (1999), som med
utgangspunkt 1 et sett indikatorer har laget et ml for hvor ekonomisk attraktivt det er &
pensjonere seg i ulike land. Deretter sees insentivmalet i sammenheng med yrkesdeltakelsen i
de eldre delene av befolkningen. Forfatterne konstruerer ogsd et mél pa “skattepress” og
“ubrukt kapasitet”. Skattepress angir den implisitte skatten pa fortsatt arbeid, gitt at
pensjonering er et alternativ. Jo hayere skattepresset er, desto mindre attraktivt er det 4 utsette
pensjonstidspunktet. Ubrukt kapasitet er et omvendt mél for yrkesdeltaking som summerer
hvor stor del av drskullene mellom 55 og 65 ar som ikke arbeider.

Gruber og Wises konklusjoner viser en sldende sammenheng mellom skattepresset og den
ubrukte kapasiteten. Jo hoyere skattepresset er, desto lavere blir ogsa den eldre befolkningens
yrkesdeltakelse. Dette tilsvarer en hey ubrukt kapasitet. Studien viser at ekonomiske
insentiver har en sterk effekt pad tidligpensjonering. Skatt pa fortsatt arbeid og tap av
pensjonsformue dersom en utsetter pensjoneringstidspunktet resulterer typisk i tidligavgang.
Land med sjeneregse trygdeytelser, mélt som andel av tidligere inntekt, har jevnt over en
lavere andel eldre i1 arbeidsstyrken. Studien viser ogsd, ved bruk av regresjonsanalyse pd
tverrsnittdata fra de 11 landene, at ekonomiske insentiver til & trekke seg ut av
arbeidsmarkedet i betydelig grad har bidratt til & redusere deltakerratene for eldre menn.
Tabellen under viser resultater fra de ulike landene som inngér 1 Gruber og Wise sin studie.
Den siste kolonnen angir hasardraten, som uttrykker risikoen for & g& av med pensjon ved

tidligpensjonsalder.
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Tabell 4.1: Pensjonsytelse, Skattepress og Hazardrate ved tidligpensjon (Gruber og Wise, 1999)

Land Ubrukt kapasitet Menn utenfor arbeidsstyrken ~ Pensjonsytelse;andel Skattepress pé forts arbeid Hazardrate
55-65 ar (%) Ved 59ars alder av tidligere inntekt (%) v tidligpensjonsalder v tidligpensjonsalder

v tidligpensjonsalder

Belgia 67 58 77 82 33
Frankrike 60 53 91 80 65
Italia 59 53 75 81 10
Nederland 58 47 91 141 70
UK 55 38 48 75 22
Tyskland 48 34 62 35 55
Spania 47 36 63 -23 20
Canada 45 37 20 8 32
USA 37 26 41 -1 25
Sverige 35 26 54 28 5
Japan 22 13 54 47 12

Tabellen viser at det er en relativt sterk sammenheng mellom trygdeytelser og andelen
mellom 55 og 65 &r som ikke er i arbeidsstyrken. En regresjonsanalyse av tallmateriale for de
ulike landene viste at 82 % av variansen 1 deltakerratene mellom landene, for aldersgruppen
55-64 ar, kunne forklares ved forskjeller i implisitte skatter pd fortsatt arbeid (Gruber og
Wise, 1999/ Burtless, 2004).

Forskjellen 1 deltakerratene 1 USA og Nederland, som vi har redegjort for over, stemmer godt
overens med resultatene i1 undersgkelsen. USA har et av de laveste malene pé skattepress ved
fortsatt arbeid, mens Nederland plasseres pa andre enden av skalaen. Den originale studien
inkluderer ikke tall for Norge, men en beregning av det norske skattepresset som inkluderer
AFP-ordningen, ville plassert Norge 1 det ovre sjiktet; under Nederland, men hoyere enn USA
(Hernzs et al.,, 2002). Etter disse beregningene avviker Norge fra Gruber og Wises
konklusjon ettersom vi scorer hoyt pd malet for skattepress, men ogsa registrerer en svart hoy
arbeidsdeltakelse blant eldre menn. Vi konstaterte 1 forrige kapittel at deltakerratene er
fallende, og vi sper oss derfor om det kan vare grunn til 4 vente at vi etter hvert vil passe

bedre inn i dette bildet.

Det er imidlertid vanskelig & male insentivene i pensjons- og trygdesystemer pé en konsistent
mate mellom land. Vi har 1 denne oppgaven forsekt & sette fingeren pa kompleksiteten 1 de
ulike landenes exitordninger; bdde de offisielle tidligpensjonsordningene og andre de facto
veier til yrkesadgang via trygdesystemet. I en OECD-analyse fra 1998 belyses

trygdesystemets betydning for nedgangen i deltakerratene i den eldre delen av befolkningen
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de siste tidrene. Ogsd denne undersgkelsen viser hvordan utviklingen pad midten av 1990-
tallet, 1 ner sagt alle OECD-landene, gjorde det mer skonomisk attraktivt & tidligpensjonere

seg etter fylte 55 &r (OECD, 1998).

4.3.2 Nermere om deltakerrater for USA, Nederland og Norge

Vi egnsker videre a se pa vare egne beregninger av deltakerratene i USA, Nederland og Norge
og sammenligne den eldste aldersgrupperingen i de ulike landene isolert. Deltakerratene for
kvinner, samt den totale effekten av deres deltakelse 1 arbeidsmarkedet, varierer stort mellom
de tre landene uten at dette i seg selv reflekterer forskjeller i trygdesystemet. Vi mener derfor
at man ved 4 se nermere pd deltakerratene for denne eldste gruppen menn, lettere kan
oppdage betydningsfulle likheter og ulikheter 1 utviklingen i landene.

Vi har valgt & dele den eldste aldersgrupperingen inn i ytterligere to grupper. Pa denne méten
vil vi tydeligere kunne sette yrkesavgangen 1 sammenheng med tilgjengelige
tidligpensjonsordninger. Vi har videre satt hver aldersgruppering inn i et samlet diagram for

alle landene.

4.3.2.1 Deltakerrater for aldersgruppen 55-59 ar

Vi starter med & ta for oss de tre landenes registrerte deltakerrater for aldersgruppen 55-59 ar.
Dette er en del av befolkningen som forventes fortsatt & veere yrkesaktive. Ikke i noen av
landene gis denne aldersgruppen formell adgang til tidligpensjonering (via AFP 1 Norge, VUT

i Nederland, eller tidligpensjonering gjennom det ordinare pensjonssystemet i USA).
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Figur 4.7: Deltakerrater 55-59 ar
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Av figuren over ser vi at USA har hatt en svert stabil yrkesdeltakelse, med kun en marginal
nedgang, og at Nederland har opplevd en ujevn utvikling i historiske tall for den aktuelle
aldersgruppen. Etter en bunnotering pad midten av 1990-tallet har det skjedd en dramatisk
stigning i deltakerrater fra 60 % til 80 %. De norske tallene ligger over de andre landene pa
alle malingene 1 perioden, men vi ser ogsé at deltakerratene i de tre landene har konvergert
siden slutten av nittitallet. Norge har altsa svekket sin posisjon i forhold til bade Nederland og
USA i denne gruppen. Vi merker oss at nedgangen i de norske deltakerratene faller sammen
med ekningen i uferetrygding fra 1998 som vi observerte i figur 3.7 (utvikling i1 antall
uforetrygdede).

4.3.2.2 Deltakerrater for aldersgruppen 60-64 ar

Deltakerratene for den eldste gruppen i yrkesaktiv alder har vesentlig sterre ulikhetstrekk enn

gruppen med 55-59 aringer.
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Figur 4.8: Deltakerrater 60-64 ar

Nederland og USA hadde ved starten av vare analyser et helt jevnt utgangspunkt. Igjen ser vi
at USA har hatt en svert stabil yrkesdeltakelse, som stort sett har ligget rundt 65 % 1 hele den
aktuelle perioden. Nederland har derimot hatt en dramatisk utvikling i denne gruppen. Etter en
voldsom nedgang i arbeidsdeltakelse i forste halvdel av 1980 tallet, holder raten seg stabilt pa

et oppsiktsvekkende lavt nivd — bare sé vidt i overkant av 20 %. De siste ti arene observeres

43



”Tidligavgang via trygdesystemet; ulike land ulike ordninger — en empirisk studie”

det imidlertid en tendens til at arbeidsdeltakelsen i denne gruppen tar seg opp igjen. Med
tanke pa utviklingen i de nederlandske trygdeordningene er det naturlig & se denne gruppens
deltakelse 1 ssmmenheng med forseket pa & gjore plass for yngre arbeidstakere i en situasjon
der det generelle arbeidsmarkedet var vanskelig. Nedgangen 1 deltakerratene for de eldre var,
som vi har gjort rede for i avsnittet om Nederland, en tilsiktet virkning av & innfere mer
sjenergse trygdeordninger. Nedgangen fikk ikke sitt eonskede motsvar 1 en lettere
jobbsituasjon for de unge. Etter at myndighetene har strammet inn igjen pd denne
exitmuligheten fra slutten av 1990-tallet, ser vi ogsa at deltakerratene igjen begynner a stige.
Vi merker oss imidlertid at stigningen har vert langt svakere enn det kraftige fallet i
begynnelsen av perioden. Dette er et uttrykk for at utviklingen har vaert vanskelig & snu.

De norske deltakerratene viser en avvikende utvikling i forhold til USA og Nederland. Ratene
har, 1 motsetning til de andre landene, sunket i hele den aktuelle perioden, med unntak av de
to siste drene. Det er allikevel en tydelig akselerering i nedgangen rundt 1990. Denne
utviklingen er, som nevnt, sammenfallende med innferingen av AFP-ordningen. I lapet av fa

ar gikk de norske deltakerratene for aldersgruppen 60-65 ar ned 10 prosentpoeng.

4.4 Oppsummerende

Vi har 1 dette kapittelet kommentert utviklingen 1 deltakerrater og trygdeordninger i USA og
Nederland, og vurdert disse landenes situasjon opp mot den norske. Flere rapporter og studier
har vist hvordan store forskjeller mellom deltakerratene i ulike land kan relateres til
variasjoner i de gkonomiske incentivene i tidligpensjonsordninger (Gruber og Wise, 1997 og
OECD, 1998). Responsen pa endrede gkonomiske incentiver i trygdeordningene vil antagelig
virke 1 mer begrenset grad for individer som er nar ved sin planlagte pensjonsalder, men i
stadig sterre grad hos yngre deler av befolkningen. De totale virkningene av endrede
tidligpensjonsordninger, samt annen skatte- og overferingspolitikk, vil derfor ferst kunne

observeres relativt lang tid etter introduksjonstidspunktet.

Hvordan ekonomiske incentiver virker inn pa pensjonsatferden, ma ogsd sees i sammenheng
med utviklingen i sosiale normer. Det er videre naturlig & anta at incentiver og normer
gjensidig vil péavirke hverandre. Pa kort sikt vil sosiale normer for pensjonsatferd vare
bestemmende for individets responser til endrede okonomiske incentiver, mens
incentivendringer vil kunne pavirke de sosiale normene pd lengre sikt. Lindbeck (1995)

bruker i denne sammenheng begrepet “hasardigs velferdsdynamikk™ ndr han beskriver
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hvordan gkonomiske incentiver til tidligpensjonering gradvis kan vere med pa & forringe
normer om yrkesaktivitet for individer over 60 ar. Kan det vare at de seinere ars nedgang i de
norske deltakerratene for menn 1 aldersgruppen 55-59 ar er uttrykk for en slik hasardies
velferdsdynamikk? I sa fall vil det vare avgjerende at det settes et okt fokus pé
problematikken rundt tidligavgang, og spesielt at det settes 1 gang reformerende tiltak som har
holdningsskapende effekt ved & belenne eldres arbeidsinnsats i sterre grad enn det vi ser 1

dagens system.

Det har da ogsé vert et stadig sterkere politisk fokus pd viktigheten av & holde folk i arbeid.
Dette har sammenheng med okt oppmerksomhet rundt folgene av den aldrende befolkningen
og det okte forholdstallet mellom antallet trygdede og arbeidende. Det er samtidig en okt
erkjennelse av at vi ikke kan ta som utgangspunkt at oljerikdommen er tilstrekkelig for &
opprettholde de omfattende ordningene i1 velferdsstaten Norge, men at det er arbeidskraften

som vil vere avgjerende for at vi skal kunne ha et berekraftig velferdssystem.

I det siste kapittelet vil vi gi en kort innfering i politiske tiltak som har vert igangsatt eller
som vurderes innfert, og komme med noen avsluttende betraktninger rundt problemstillingene

vi har vert inne pa 1 denne oppgaven.
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5. Tiltak og avsluttende kommentarer

Vi har sett at det i det norske systemet finnes betydelige insentiver til tidligpensjonering, og til
a tre ut av arbeidsstyrken pd et tidligere tidspunkt enn hva som er samfunnsekonomisk
effektivt. Dersom en ensker & motvirke okende tidligpensjonering og stimulerer
arbeidstilbudet spesielt fra den eldre delen av befolkningen, tilsier dette at en ber se pa
endringer i skatte- og overforingssystemet. Store ulikheter i befolkningens arbeidssituasjon og
preferanser gjor det samtidig onskelig & fortsatt gi individet en mulighet for & velge
pensjonstidspunkt. Vi har ogsa vist at de aktuelle reformene pa dette omradet mé bidra til en
sterkere og mer aktuarisk sammenheng mellom den enkeltes yrkesaktivitet og nivdet pd
pensjonsutbetalingene. Gruber og Wise (1997) peker i sin undersgkelse pad hvordan denne
typen reformer, som gir en sterkere sammenheng mellom bidrag og pensjonstrygd, pa noe sikt

vil kunne gi betydelige utslag i eldre individers deltakerrater.

Vi vil i det folgende gjore rede for aktuelle tiltak og reformer som er foreslétt for & temme den

tiltagende tendens til tidligavgang gjennom trygdesystemet som vi har vart vitne til i Norge.

5.1.1 Modernisert Folketryed

Pensjonskommisjonens forslag til endring av dagens pensjonssystem ble levert Stortinget i
2004 (NOU 2004: 1). Folketrygden skal moderniseres skritt for skritt, og kommer til & fa mye
oppmerksomhet under éarets lgnnsforhandlinger. Alderspensjonen i folketrygden skal bygge
pa et prinsipp om at det skal lenne seg & arbeide. Den nye ordningen, kalt Modernisert
Folketrygd(MF) er planlagt & tre 1 kraft fra 2010 og skal gradvis fases inn i lopet av en 15 érs
periode. De som er fodt etter 1965 vil fA den totale pensjonen beregnet ut i fra det nye
systemet.
MF har foelgende hovedpoeng:
e En hoyere grad av aktuarisk neytralitet ved en tydelig sammenheng mellom
arbeidsinntekt, eller innbetalinger til folketrygden, og utbetaling av pensjon.
e En fortsatt garantert minstepensjon, denne skal gradvis reguleres mot gkt inntektsniva.
Det skal veere mulig 4 ha en inntekt i tillegg til minstepensjon som overgér dagens
maksimumsgrense. P4 denne méaten skal det motiveres til arbeidsaktivitet, selv 1 liten

grad.
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e Omsorgsarbeid skal gi pensjonspoeng. Det samme gjelder verneplikt, attforing og
sykelenn.

e Det skal legges til grunn et delingstall som skal reflektere beregnet gjenstdende
levealder pa pensjoneringstidspunktet. Tallet skal veere det samme uavhengig av
kjonn, selv om kvinner generelt lever lenger.

e Krav om tjenestepensjon. Alle bedrifter skal tilby sine ansatte en tjenestepensjon.

e AFP slik den eksisterer i dag vil bli borte, men det vil finnes en
tidligpensjoneringsordning i det nye pensjonssystemet. Det vil vaere mulig for alle &
pensjonere seg fra fylte 62 &r, men ordningen skal vare basert pa et mer aktuarisk
prinsipp. Det vil veere mulig & kombinere tidligpensjon med deltidsarbeid, samt at den

ovre grensen for pensjonsopptjening fjernes.

Essensen 1 MF er altsd at arbeidstakere over 62 ar ma motiveres til fortsatt arbeidsinnsats,
samt at barrierene for 4 returnere til arbeidet fra en tilverelse som uferetrygdet skal reduseres.
Staten ma i1 samarbeid med partene i arbeidslivet utforme tiltak for en seniorpolitikk som
motiverer godt voksne arbeidstakere til & fortsette 1 arbeid, og arbeidsgivere til & ansette og
beholde disse arbeidstakerne (Stortingsmelding nr 12 2004-2005). Det skal legges frem en
stortingsmelding med forslag til en ny modell 1 lopet av védren 2006 (Arbeids og
Inkluderingsdep.).

SSB har beregnet at de overforstaende tiltakene vil medfere at utgiftene til alderspensjon som
andel av BNP for Fastlands- Norge reduseres med ca 20 % i 2050. De har ogsa beregnet at
verdiskapningen vil bli 6 % heyere, antall alderspensjonister 7 % lavere og gjennomsnittlig

alderspensjon 7 % lavere.

5.1.2 Intensjonsavtalen om et mer inkluderende arbeidsliv

Intensjonsavtalen om et mer inkluderende arbeidsliv ble inngétt mellom partene i arbeidslivet
og myndighetene 3. oktober 2001 og skulle i utgangspunktet proves ut i en periode frem til
31.12.2005. Avtalen tok spesielt for seg tiltak for & redusere sykefravaret i bedriftene, tilsette
og beholde personer med redusert arbeidsevne, samt tiltak rundt pensjonering, seniorpolitikk
og personalpolitikk med et felles mil om & heve avgangsalderen. Avtalen ser ut til 4 ha hatt
positiv innvirkning forst og fremst for personer som allerede har vert i et ansettelsesforhold i

de aktuelle bedriftene. Bedrifter som har jobbet aktivt med IA-avtalen har hatt en sterk
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nedgang i sykefravaret (Econ, 2005). Den har ikke hatt de enskede virkningene overfor
personer som star utenfor arbeidslivet. 14. desember 2005 ble det undertegnet en ny og
forlenget avtale om inkluderende arbeidsliv for 2006-2009. Denne gangen legger avtalen ogsé
vekt péd rekruttering til arbeidslivet av mennesker som ikke har et arbeidsforhold. P4 denne

maéten er det onskelig & lette barrierene for en tilbakevending til arbeidslivet.

5.1.3 En ny Arbeids- og velferdsforvaltning (NAV)

Aectat og Trygdeetatene skal sldes sammen med sosialkontorene i alle landets kommuner.
Malet med omleggingen er at velferdsordningene skal kunne skreddersys hver enkelt bruker i
storre grad. Brukerne skal kun ha et kontor & forholde seg til. Detaljene rundt denne reformen
skal legges frem for Stortinget i oktober 2006.

NAV kan f& betydningsfulle konsekvenser i forhold til substitusjonen mellom de ulike
trygdeordningene, slik vi ser det i dag. Det er som vi har sett ikke sa tydelige skiller mellom
de ulike exitordningene, og et samarbeid mellom de ulike etatene kan lettere finne en
skreddersydd mate et individ kan vende tilbake til arbeid. Som serlig Nederland har hatt
erfaringer med, vil endringer i kvalifikasjon for, og kompensasjonsgrad i, de ulike
trygdeordningene ha effekt ikke bare pa den endrede ordningen, men ogsd pa de andre som
kan brukes som substitutter. P4 denne maten vil sammenslaingen til en viss grad kunne lase
problemet knyttet til okt bruk av uferetrygd blant unge, som vi omtalte 1 kapittel 3. Vi ser
NAYV som et godt tiltak for & utforme et helhetlig trygdesystem som 1 sterre grad vil kunne

tilby hensiktsmessige ordninger til den enkelte. Dette vil ogsd kunne vare holdningsbedrende.

5.2 Teori og empiri — implikasjoner for videre reformer

Avhengig av hvordan pensjonsordningene har innflytelse pé arbeidstilbudet, vil vekst- og
velferdsutviklingen pavirkes via flere kanaler. Det er klart at den totale arbeidsstyrkens
storrelse vil vere med pd & bestemme ekonomiens produksjonskapasitet, men videre vil
velferds- og fordelingsvirkningene av pensjons- og overferingsordningene, som nd er bygget
opp 1 Norge og ellers i OECD-omradet (av typen PAY-GO), avhenge kritisk av forholdstallet

mellom antall yrkesaktive og antall pensjonister og trygdede.

Det er en pagéende debatt og reformvirksomhet i de fleste OECD-landene som omhandler
utformingen og finansieringen av et barekraftig pensjonssystem. Vi har i denne oppgaven

ikke dreftet den generelle utformingen av alderspensjonssystemet, men uavhengig av om
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pensjonssystemet er finansiert ved PAY-GO eller fondsbasert er det et poeng at okt
fleksibilitet 1 valg av pensjonsalder mad kombineres med ordninger som innebarer at
tidligpensjonering gir lavere pensjon, og en lang yrkeskarriere tilsvarende gir hayere pensjon.
Dette vil ikke forhindre at systemet kan inneholde en minimums grunnpensjon for individer

som over livslapet faller utenfor normal yrkesaktivitet.

Som vi diskuterte i1 kapittel 2, kan lavere gjennomsnittlig pensjonsalder vare et resultat av
generell velstandsvekst. Det finnes ingen fagekonomiske argumenter for & overprove
individers enske om mer fritid og mindre konsum. Det er nar lavere pensjonsalder blir et
resultat av exitordninger der individene ikke blir stilt overfor en reell avveining mellom hvor
mye fritid, relativt til konsum av varer og tjenester han ensker og hvordan han ensker a
fordele denne friheten over livslopet, at denne utviklingen gir grunn til bekymring (Hernaes et

al., 2002).

Virkningene av & introdusere en mer fleksibel pensjonsalder vil altsd veere avhengig av hvilke
insentiver som ligger innbygget i de alternative pensjonsordningene. Vi har tidligere papekt
hvordan et aktuarisk rettferdig fondsbasert system vil gi pensjoner til det enkelte individ som
er lik de innbetalte bidragene tidligere i livslopet pluss rentene som er opptjent pa disse
midlene. Da vil individer med hey preferanse for fritid, som ensker & gi tidlig ut av
yrkesaktiv virksomhet, velge tidligpensjonering og dermed fa et relativt lavt nivd pa
pensjonsutbetalingen. Svakere preferanse for fritid vil fore til at individet star lenger i1 jobb og
mottar hegyere pensjon. Incentivene i systemet vil stotte opp om at individet ma avveie
gevinster og kostnader ved sin egen valgte yrkesaktivitet. Hvordan den enkelte velger a
tilpasse seg, vil ikke fa noen direkte innflytelse pa andre individers tilpasning og livsinntekt.

Systemet vil derfor i prinsippet fore til hayere valgfrihet og velferd for det enkelte individ.

Pensjonskommisjonens forslag til modernisert folketrygd (MF) skaper incentiver som vil
trekke den gjennomsnittlige selvvalgte avgangsalderen bdde oppover og nedover. Dette har
sammenheng med at MF vil gi en generell anledning til & ta ut alderspensjon allerede fra 62
ar. Flere vil altsa fa rett til & ta ut tidligpensjonering, og dette vil isolert sett kunne gke antallet
fortidspensjonister og fore til en reduksjon 1 arbeidstilbudet. Men hvis MF erstatter AFP-
ordningen, vil det innebzre at en tidligere yrkesavgang skal gi lavere éarlige

pensjonsutbetalinger. Dette fordi delingstallet innebzrer at de opptjente pensjonsrettighetene
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vil matte fordeles pa flere ar, og at de opptjente pensjonsrettighetene samtidig blir lavere pé

grunn av livslgpsbasert pensjonsopptjening.

Vi pekte innledningsvis pé at petroleumsformuen har gitt Norge et friere spillerom ved
uformingen av velferdssystemet, men at det er verdiskapningen fra arbeidskraften som er
avgjerende for at systemet skal vere barekraftig. Fra var komparative analyse 1 kapittel 4 har
vi sett at Norge har en arbeidsdeltakelse som ligger over bade USA, Nederland og andre land
for evrig som det er naturlig & sammenligne seg med. Denne ledende posisjonen har vi hatt
over hele perioden vi har tatt for oss, fra 1980 og fram til i dag. Vi har imidlertid sett at
situasjonen har blitt relativt darligere sammenliknet med de to landene vi har sett spesielt pa.
Tendensen til tidligpensjonering kan videre sees i sammenheng med den hasardiese som vi
omtalte i forrige kapittel, som beskriver hvordan trygdeordningene kan pavirke folks

holdninger til arbeid, og gjere det allment akseptert a tre tidlig ut av arbeidsstyrken.

Norge har, som vi viste til 1 innledningen, ett av de best utbygde velferdssystemer i verden, og
dette bidrar ogsa til at vi topper listen over land det er godt & bo i. Jevnt over har vi sett at
exitordningene som ligger i det norske trygdesystemet som ventet var mer omfattende enn i
USA, og i mange henseende hadde likhetstrekk med ordningene i Nederland.

Fra véar gjennomgang 1 kapittel 4 mener vi at vi kan trekke serlig leerdom av erfaringene 1
Nederland, der sjenerese trygdeordninger forte til dramatisk lave deltakerrater. Dersom vi
hadde sett isolert pd insentivene som ligger i det ordin@re offentlige alderspensjonssystemet,
skulle vi forventet & finne hoye deltakerrater i Nederland. Det ordinare pensjonssystemet har
moderate implisitte skatter pd fortsatt arbeid etter fylte 65, men pé tross av dette har altsé
Nederland en eksepsjonelt hey exitrate. Dette ser ut til 4 skyldes de attraktive
tidligpensjonsordningene. I Nederland har det vert okt fokus pa & endre systemet for & fa ned
antallet uferetrygdede og tidligpensjonerte, og gi tydeligere insentiver til arbeid. Utviklingen i
deltakerratene har bedret seg de senere arene, men vi sett at det har vert vanskelig a
gjennomfore trygdeendringene.

Den statlige rikdommen vi finner i Norge, kan skape hindringer for & i gjennomslag for store
reformer 1 trygdesystemet, og et serlig avgjorende spersmal er pa hvilke mater det oppstér
fordelingsvirkninger som blir politisk uakseptable. Etter slike reformer vil det vere mindre
inntektsomfordeling som folge av trygdeordningene. En utfordring for & fi til en politisk
troverdig reformering av systemet blir & veie hensynet til individets valgfrihet og

samfunnsekonomisk effektivitet mot hensynet til sosial trygghet og rettferdig fordeling.
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Vi mener at tiltakene vi har skissert over, vil kunne vere viktige bidrag til & snu den
tiltakende tendensen til tidligavgang via trygdesystemet som vi mener 4 ha sett tegn til i denne
oppgaven, og bygge opp under arbeidslinjen i folks bevissthet. Det er en fortsatt heoy
arbeidsdeltakelse, og ikke petroleumsformuen, som vil vare avgjerende for & kunne
opprettholde et heyt velferdsnivi og gode trygdeordninger 1 Norge. Dersom
implementeringen av endringene 1 det norske trygdesystemet ikke fir gjennomslag, kan vi

risikere & ende opp med symptomer som minner om “den hollandske syken”.
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