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UF REEKSPLOSJONEN
Hva kan vi gj¢re med den?

INNLEDNING

Det er na over 340 000 uferetrygdede her i landet, og antallet stiger stadig. Mange av
dem er selvsagt ufgre av gode grunner, og kan ikke forventes & gjgre noen innsats i
arbeidslivet. Men det er dessverre enkelte trekk som tyder pa at flere enn de som mE
veere ufgretrygdede, er det.

Dette notatet vil ta for seg utviklingen i antallet ufgre, og foresla noen lgsninger for a fa
ned antallet mottakere av ufgrestgnad. En slik reduksjon vil veere ngdvendig dersom vi
gnsker a bevare velferdsstaten slik den fungerer i dag. For at det skal vaere mulig, er vi
avhengig av at de som faktisk kan jobbe, gjgr det. Bare slik kan vi sikre at de som
trenger bistand fra fellesskapet, far det - i tilstrekkelig utstrekning, og uten den
stigmatisering som felger nar for mange "sniker seg unna.” | tillegg er det selvsagt viktig
for bade den enkeltes velferd og det gode samfunn at flest mulig er selvhjulpne.

Mange forslag er presentert, og mange tiltak er gjennomfart, for a redusere antallet
ufgre. De fleste har veert lite vellykkede. | dette notatet foreslar vi noen nye lgsninger:
Jkt aksept for lave Ignninger, gradering av utbetalingene etter sykdomstype, samt a
redusere eller fijerne skatten pa lave lgnninger. Vi presenterer ogsa en rekke andre
forslag for & gjagre ordningen mer levedyktig.

Det er noksa stor enighet om to prinsipper i den norske velferdsstaten: At det skal lanne
seg a jobbe (og de som kan jobbe, skal jobbe), og at de som av gode grunner ikke kan
jobbe, skal sikres et verdig livsopphold. Disse gnskene kolliderer imidlertid med
hverandre. @ker man utbetalingene, blir det samtidig mer attraktivt for flere & ga ut i
ufgrepensjon. Derfor er det ugunstig at de skonomiske incentivene av og til gjer at det
lenner seg a ga pa trygd fremfor a arbeide. Dette notatet forsagker a rette pa dette,
samtidig som man tar hensyn til at stanadene ber veere tilstrekkelig hgye til at
mottakerne far et verdig liv.
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PROBLEMET
Figuren til venstre, som er tatt fra
Uferepensjonsutvalgets rapport "Ny
ufgrestgnad og ny alderspensjon til ufgre”, NOU
300 - | 2007:4, viser utviklingen i antallet og andelen
" mottakere av ufgreytelser siden 1980. Vi ser at
det har veert noe nzer en eksplosjon i antallet,
fra ca. 160 000 i 1980 til 322 000 i 2006, der
denne grafen stopper. Siden 2006 har antallet
mottakere gkt med nye 19 000 mennesker, slik
at tallet i 2009 er over 340 000." Selv pa toppen
av en gkonomisk oppgangsperiode som den vi
. sa slutten pa i 2008, kom det altsa til over 6000
50| o passsnt o belbiiningen fhasee slag ’ nye mottakere av ufgrestgnad i aret.2 Hadde vi
) | gatt enda lenger tilbake, for eksempel til 1967,
1980 1964 1988 1992 1996 2000 2004 hadde kontrasten veert enna stgrre. Den gang
var det omtrent 100 000 ufgrepensjonister.3
Figur 6.2 Antall mottakere av ufereytelser
Ej“i‘:’;e‘;e.:kf; g?;’;‘;’fi gL‘Z'e‘f.'fggge;Bg;.bef°'k Vi ser ogsa at andelen mottakere, som prosent
Antall i tusen av alle i yrkesaktiv alder, har gkt kraftig: Fra 6
prosent i 1980 til 11 prosent i 2009.

Dette er et stort antall, bade i seg selv og sammenlignet med landene rundt oss.
Dermed er det ogsa et stadig skende problem for den norske velferdsstaten. Ikke bare
betyr det at flere og flere ikke deltar i den dugnaden velferdsstaten er, det har ogsa en
direkte kostnad i seg selv: | 2006 var utgiftene til ufgreordningen 48 milliarder kroner.
Dette er en gkning pa 174 prosent siden 1980, og fortsatt gker utgiftene med flere
milliarder hvert ar# For sammenlikningens skyld kan man nevne at dette belgpet er litt
hgyere enn hva man hvert ar tar inn i bilrelaterte avgifter.> Legger man til den tapte
verdiskapningen, synes det klart at de gkonomiske kostnadene er meget store.

De personlige omkostningene — blant dem inaktivitet, fattigdom og utenforskap — er
ogsa store. Spesielt bekymringsfullt i sa mate er utviklingen blant de yngste. Antallet
ufgre under 30 ar har gkt med mer enn 30 prosent bare siden tusenarsskiftet — fra 8000
til 11 000.6 Ogsa i en annen utsatt gruppe, innvandrere, stiger antallet ufgre.” Her kan vi
nok ogsa forvente en sterkere gkning i arene fremover, ettersom innvandrerne blir eldre
og far lengre fartstid i arbeidslivet.

Fremskrivninger viser at antallet forventes & gke kraftig ogsa fremover, og runde
400 000 far ar 2025. Denne gkningen er lite heldig, siden velferdsstaten og
skatteinntektene samtidig ma ta seg av stadig flere eldre, gkte kostnader i
helsevesenet, og et stort antall mottakere av arbeidsledighetspenger, sosialhjelp og
andre ytelser.

| 2006 gikk 580 000 arsverk tapt for produksjonen av varer og tjenester pa grunn av
arbeidsledighet og nedsatt arbeidsevne. Det betyr at 18,8 prosent av de i yrkesaktiv
alder ikke arbeidet.? | tillegg bruker vi én av fem kroner vi faktisk produserer, pa sosiale
kontantoverfaringer.

Det synes klart at denne utviklingen ikke kan fortsette, uten en betydelig, eller endog
umulig, kostnad for skattebetalerne og/eller oljefondet. Det er heller ikke gunstig for de
personene det gjelder at s& mange gar inaktive og ikke far brukt sine evner.

HVA KAN GJ RES?

Det store antallet ufgretrygdede, og enda mer den kraftige gkningen, er pa mange
mater overraskende. Vi har de siste tiarene fatt bedre helse, et lettere arbeidsliv for
mange, og vi har hatt svaert gode tider gkonomisk sett, med lav arbeidsledighet og hay
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lennsvekst. Sannsynligvis har vi ogsa fatt bedre arbeidsmiljg og bedre tilrettelegging for
f.eks. funksjonshemmede. Andelen som sier de er tilfreds med jobben sin ligger stabilt
rundt 90 prosent.

Likevel ser vi altsé at antallet som faller utenfor arbeidslivet stadig gker. Det er to og en
halv gode grunner til det — og flere darlige grunner. En viktig grunn er selvsagt at det har
blitt flere eldre i befolkningen. En annen er at flere sykdomstilstander gir rett til
ufgrestenad. Og mange vil se det som positivt at vi har en velferdsstat som — enn sa
lenge — er i skonomisk stand til & ta seg av stadig flere.

Men medaljen har dessverre ogsa en bakside. Nar staten har rad til & ta seg av flere,
skapes det incentiver til at flere, ogsa de som kanskje ikke trenger det, benytter seg av
velferdsordningene. Det kan vaere at holdningene til det a veere trygdet endres, eller at
synet pa sykdom endrer seg. dkonomiske incitamenter er ogsa viktige: Hvis det "lgnner
seg” a ga pa trygd fremfor a arbeide, vil mange velge forstnevnte alternativ, eller velge a
forbli trygdet selv om man blir frisk. Endelig kan det veaere at legene og andre portvakter
for enkelt gir ut stgnad.

De siste arene er det gjort mange forsgk pa & begrense gkningen i antallet
ufgretrygdede, selv om hovedtrekkene i ufgrestonadssystemet stort sett er uendrede
siden 60-tallet. Man har forsgkt med innstramminger i de medisinske kravene, endringer
i ytelsene og tiltak for a fa ufarepensjonister tilbake i arbeid. De fleste ser ut til & ha hatt
liten virkning.® Det er ogsa gjort noen endringer de siste arene, som opprettelsen av
NAV og innfering av tidsbegrenset uferestanad, som det enna er for tidlig & si noe om
virkningen av. Finnes det flere tiltak man kan vurdere? La oss se pa legens, den ufere
og byrakratiets rolle, for vi gar over pa de gkonomiske sidene ved ufgreordningen.

Den uf¢ re, legen og byrEkratiet

| prinsippet er det legen og byrakratiet, det vil si NAV, som skal bestemme hvorvidt man
far ufgrestgnad eller ikke. Ufgrestanaden har et medisinsk inngangsvilkar, noe som
betyr at man ma ha omfattende helseproblemer, og at disse problemene reduserer
arbeidsevnen, fgr man far stette. Det betyr at én mate a redusere antallet mottakere pa,
er a sikre at disse institusjonene ikke slipper gjennom dem som eventuelt ikke burde fa
stenad. Man kan skjerpe kriteriene og pase at kriteriene faktisk blir fulgt. Videre kan
man skjerpe kontrollen og avdekke misbruk.

Samtidig er det vanskelig for disse portvaktene a fastsi med sikkerhet hvorvidt noen bar
fa stenad eller ikke. Det er, for eksempel, vanskelig & observere hvor alvorlige en del
psykiske lidelser er. Private forsikringsselskap lgser av og til dette ved a gradere
utbetalingene, slik at de med observerbare lidelser far full utbetaling, de med
vanskeligere konstaterbare sykdommer noe lavere. Dette kunne veere et mulig tiltak
ogsa for den offentlige stgnaden.

En meningsmaling har vist oss at nesten 20 prosent av befolkningen kjenner noen som
mottar ufgretrygd uten & veere berettiget til det. | samme undersgkelse kommer det
ogsa frem at over halvparten — 54 prosent — mener det er for lett & skaffe seg
sykemelding, ufaretrygd, sosialhjelp eller annen form for statte fra det offentlige. ' Det
er saledes folkelig statte for en viss skjerpelse.

Det er kommet flere forslag til hvordan man kan bedre byrakratiet og det personlige
ansvaret. Sandman-utvalget foreslo at ufgrheten skulle revurderes hvert fierde ar, og at
stenaden kunne trekkes tilbake dersom den ikke lenger var ngdvendig.
Ufarepensjonsutvalget, som fremla NOU 2007:4, anbefaler et skifte fra fokus pa
begrensningene som fglger av sykdommen til de mulighetene som finnes til tross for
sykdommen. Man gnsker derfor en utvidet vurdering av arbeids- og inntektsevnen.!

En sveert viktig del av arbeidet med a redusere antall ufare ligger flere ar foran selve
ufgrepensjoneringen i tid. Legene ma gi god oppfelging med fokus pa fortsatt arbeid.
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Sykelgnnsreglene ma forbedres og sykefraveaeret reduseres, og arbeidsgiverne ma
legge til rette for at flest mulig skal kunne fortsette & arbeide. Kanskje dette siste kan
oppnas ved a gi bedriftene incentiver til & ansette ufgre.

| folge Statens helseundersgkelse betegner 52 prosent av mannlige og 42 prosent av
kvinnelige langtidstrygdemottakere sin egen helse som sveert god eller god.'? Det synes
derfor klart at antallet mottakere kan reduseres en god del ved et mer tilrettelagt
arbeidsliv, gkt objektivitet fra legene og gkt oppfalging. Det at bare forsvinnende fa
(under 5 prosent) av ufgrestegnadsmottakerne gar ut i arbeid igjen, indikerer ogsa at det
finnes et visst forbedringspotensial.’3

Man ma ogsa legge et betydelig ansvar pa mottakerne selv. Holdningene til sykdom og
helse har endret seg de senere arene, slik at flere som tidligere ville ansett seg som
arbeidsdyktige na faller utenfor. Slike endringer kan reverseres. Men ofte trengs det
titak som garanterer at de personlige kostnadene og gevinstene samsvarer med hva vi
anser som rettferdig. Vi skal derfor ogsa se pa de gkonomiske incentivene.

Incentiver

For dem med store helseproblemer er de gkonomiske virkningene av liten betydning for
om de blir ufgre: De har intet valg. | prinsippet skal alle som far ufgrestgnad veere i
denne gruppen, siden det er et krav om sterkt nedsatt helse for & fa innvilget stenad.
Det er imidlertid vanskelig & fastsla sikkert hvorvidt en sgker faktisk er syk nok eller
ikke. Dermed oppstar et visst spillerom, noe som leder til at ogsé gkonomiske
betraktninger har betydning for om man blir ufgr.'4

Et ideelt trygdesystem ville veere slik at alle som fortjente offentlig stette, fikk det — og at
disse fikk et tilskudd som satt dem i stand til & leve et mest mulig normailt liv — samtidig
som alle som hadde muligheten til det, arbeidet i stedet. Dessverre tyder det haye og
stadig gkende antallet uferetrygdede pa at flere enn bare de som ma veere det, er
ufgre. | tillegg kan man mene at belgpet de uferetrygdede far, er for lavt (gjennomsnittlig
kompensasjonsgrad er 50-60 prosent av tidligere lann, med noe hgyere
kompensasjonsgrad for de med lavest inntekter).

Det ma veere slik at det Ignner seg a arbeide fremfor & veaere trygdet — og helst sa mye
mer lgnnsomt at alle som kan jobbe, velger a jobbe. Dette er viktig for velferdsstatens
baerekraft, men ogsa rent moralsk. Dessverre er det likevel ikke alltid tilfelle at det
faktisk lgnner seg a arbeide fremfor & ga pa stenad.




Civita-notat nr. 12/2009

A_Tidsbegrenset uferestonad __ ATidsbegrenset uforestonad i
150 + 150 150 5
Enslig med 2 barn Enslig med 2 bamn
125 T T TGimed Jben - 125 = = = =Gift med 2 bam 125

Enslig uten bam . e tnsliguten bam

10¢ - 100

100 .

75 5 e

50 50 50

25 25 25 25
n r- IJ - - - - - v v LA
150 200 250 300 330 400 450 500 5%0 150 200 50 300 350 400 450 500 S50

NNTEKT SOM yresactiv N xroner
Inntekt som yroesaktv 1 tusen <roner d Kt sof yiRk v i iasen kror

B. Ufarepensjon

B.Uforepensjon = Enylig med 2 bern

150 150
—Erslig med 2 bam 125 = = = = Gift med 2 ban 125
- = = = Gift med 2Barmn " Inglig uter barm
126 125 N
Enslig uten barn 100 e 100
-
100 100
75 75
b 75 =
0 0
50 50
25 25
2 25
0 o
150 200 250 300 150 400 4S50 S00 S50
0 0

nntekt som yricesaktly | tusen roner
150 200 250 300 1350 400 450 500 3550

Innteks som y[h,i‘ﬂﬂ'l vitusen woner

Figur 9.2 Kompensasjonsgrad etter skatt med
uferepensjon og tidsbegrenset uforestenad ved
ulik pensjonsgivende inntekt. Ulike typehushold-
ninger med 1 G i arbeidsinntekt i tillegg til ufore-
ytelsen. Prosent

Kilde: Finansdepartementet,

Figur 9.1 Kompensasjonsgrad etter skatt for tids-
begrenset uferestanad og uferepensjon ved ulike
inntektsnivder, Ulike typehusholdninger. Prosent

Kilde: Finansdepartementet.

Vi ser her (figur 9.1) at de med lave inntekter og barn far en ufgrepensjon som er noksa
lik, eller endog heyere, enn arbeidsinntekten. Ogsa for lavinntektsarbeidere uten barn
er kompensasjonsgraden relativt hgy. En som tidligere tjente 150 000 kroner i
arbeidslivet, og ikke har barn, sitter etter skatt igjien med omtrent 4 av 5 kroner dersom
han i stedet for a arbeide blir mottaker av tidsbegrenset ufgrestgnad. Har han ogsa to
barn, vil han motta mer enn det han ville fatt i arbeidslivet. Dermed vil det Ignne seg a
veere trygdet fremfor a arbeide.

De som mottar ufereytelser kan i tillegg til stenaden ha en arlig arbeidsinntekt pa 1 G, i
2009 72 000 kroner, uten at ytelsen avkortes. Dette farer til at incentivene blir enda
verre, siden kompensasjonsgraden gker. Basert pa tall fra 2006, da grunnbelgpet var
62 000, viser beregningene (figur 9.2) at selv de med Ignn helt opp i 350 000 har en
kompensasjonsgrad pa 90 prosent. Det betyr at man etter skatt sitter igjen med 9 av 10
kroner som uferetrygdet. Her bgr det imidlertid nevnes at relativt fa benytter seg av
denne muligheten til & tjene litt ved siden av, og at det ogsa er verdi i at man faktisk
bruker det man har av restarbeidsevne.
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Ufarepensjonsutvalget oppsummerer likevel slik:

Beregningene ... viser at samspillet mellom reglene i folketrygden, skattereglene og
reglene for ulike tilleggsytelser kan fgre til at enkelte grupper far en sveert hgy
kompensasjonsgrad nar de gar over pa en ufgreytelse, i enkelte tilfeller over 100
prosent. Det betyr at de har hgyere disponibel inntekt som stgnadsmottaker enn
som yrkesaktiv, og at det i dag ikke alltid i tilstrekkelig grad lgnner seg & arbeide.'°

Hva kan man sa gjere for at det i starre grad skal lgnne seg a arbeide fremfor &
ufgrepensjoneres? Det billigste alternativet er selvsagt a kutte ned pa stgnadene, noe vi
vet reduserer antallet mottakere.'® Det er imidlertid lite gnskelig & kutte mye, da et stort
antall mottakere har sykdommer og skavanker som gjer at de ikke har noe valg — de
kan ikke jobbe, og er derfor avhengige av ytelsene. Vi vil heller ikke hevde at
ufgreytelsene generelt er for hgye, i hvert fall ikke for den gruppen der incentivene er
skjevest, de lavtlgnte. Tvert i mot ville det nok veert gunstig & heve ytelsene til dem som
virkelig trengte dem.

Det er imidlertid to andre tiltak man kan benytte seg av for & gjere de gkonomiske
effektene av & arbeide mer gunstige: Man kan gjere det mer akseptabelt med lave
lznninger, og man kan skattlegge lave Ignninger mindre.

De som blir ufgretrygdet har gjennomsnittlig lavere samlet arbeidsinntekt enn andre.!”
Nesten to av tre nye ufgrepensjonister har en samlet inntekt som er lavere enn
medianen for samlet inntekt for alle personer.'® Det er ogsa sterre rekruttering til
ufgrepensjon fra lavinntektsyrker enn fra andre yrker.

Samtidig vet vi at Ignnsstrukturen i Norge er ganske sammenpresset. De haye
lanningene er forholdsvis lave, og de laveste Ignnsnivaene meget haye, internasjonalt
sett. Det har den fordel at produktiv arbeidskraft er billig, men samtidig gjgr det at
produktivitetskravene til de lavest lannede blir relativt haye.'® Det betyr, med andre ord,
at det kreves mye av lavtlgnte: Hvis de ikke har en produksjon som tilsvarer det de
tiener, vil arbeidsgiverne ikke se seg tjient med & ansette dem. Derfor har vi sveert fa
lavproduktivitetsjobber i Norge. A bruke relativt dyr arbeidskraft til slikt Iznner seg ikke.

Det er mange fordeler ved at de lavtlante tjener relativt mye. Men samtidig kan dette
veere en del av forklaringen pa at sa mange blir ufare: Det kreves mye av de lavest
lonte. Det kan gi gkt utstgtning av de minst produktive - for eksempel nye innvandrere,
funksjonshemmede eller de som av en eller annen grunn ma jobbe litt saktere eller litt
annerledes - fordi de ikke er lannsomme for arbeidsgiverne.?° Det kan ogsa bety at
kravene som stilles til de minst produktive er urealistisk hgye, med det stress og de
helseeffekter det kan medfgre. Dermed er en gkt aksept for lavproduktive
arbeidsplasser én mulig lgsning for a fa ned antall ufgretrygdede. For at Norge skal bli
et enda bedre land & bo i, ma vi inkludere ogsa mindre produktive mennesker i
arbeidslivet.

Vi sa over at en av grunnene til at det for noen grupper lgnner seg a veere trygdet
fremfor a arbeide, er skattesystemet. Som trygdet betaler man lavere folketrygdavgift,
man far et saerfradrag for uferhet, samt at det gjelder en skatteberegningsregel som
gjer at man skal komme skattefritt ut ved minstepensjon.2! Til sammen gjar dette at
skatteregningen ved trygd er en god del lavere enn den man far ved a arbeide.

Pensjoneringsatferden blant personer med lave inntekter er erfaringsmessig mer falsom
for endringer i de skonomiske incentivene enn for personer med hayere lann.22 En
mate a bedre incentivene til & arbeide pa, er derfor a gjare skatten pa arbeid like lav
som skatten pa trygd — man bgr endog vurdere a fjerne skatten pa lave inntekter helt,
og kanskje til og med gi negativ skatt, dvs. penger utbetalt fra det offentlige dersom man
tiener under en viss sum.
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Slike tiltak er dyre, men kan forventes & gjgre stor forskjell for dem med lave Ignninger,
samt hindre fortsatt sterk gkning i antallet mottakere av uferestgnad. Det vil kunne ha
samme virkning som en reduksjon i ytelsene — som vi vet virker — men uten den
ugnskede effekt at de som faktisk trenger trygden, far den redusert.

AVSLUTNING

Det stadig gkende antall nordmenn i yrkesaktiv alder som ikke deltar i arbeidslivet er et
stort og voksende problem bade for den norske velferdsstaten og for de
enkeltpersonene det rammer. Mye er gjort for a bgte pa problemet, uten at vi har sett de
store forbedringene man har hapet pa. | dette notatet har vi hintet til flere lasninger:
Noen som hittil er blitt sett pa som politisk eller skonomisk umulige - for eksempel gkt
aksept for lave lgnninger, samt lavere skatt pa lave inntekter og gradering av
utbetalingene - og noen det er mer allmenn enighet om - som at en stgrre innsats ma
settes inn tidlig i sykdomsforlgpet, og at arbeidsgivere og arbeidstakere ma ta et utvidet
ansvar.

Notatet har imidlertid ikke gatt i detalj pa hvordan dette praktisk skal gjgres, eller endog
om det faktisk er mulig & endre incentivene og antallet ufgrepensjonerte i tilstrekkelig
grad ved slike tiltak. Vi haper likevel at vi har antydet en retning som kombinerer gnsket
om at det skal lanne seg a arbeide med @nsket om at de ufgrepensjonerte skal ha nok
til et verdig livsopphold. Hvorvidt og hvordan tiltakene lykkes, ma oppdages gjennom
preveprosjekter og desentralisert eksperimentering. Malet ma veere at velferdsstaten
bidrar til at folk har mulighet til & delta i arbeidslivet — ikke at vi ser oss forngyd med &
"rydde unna” de mindre produktive.

Forfatter:
Notatet er skrevet av Marius Doksheim, rCEdgiver i Civita.
E-post: marius@civita.no
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