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Forord

Dette notatet er skrevet pa oppdrag av El og IT Forbundet. Notatet er et diskusjons-
grunnlag for landsmeotets debatt om pensjonsspgrsmal i mars 2019.

Vi gir i notatet farst en beskrivelse av de viktigste endringene i det samlede pen-
sjonssystemet og konfliktlinjene i norsk pensjonspolitikk. Pa bakgrunn av denne be-
skrivelsen drefter vi sentrale utfordringer i pensjonspolitikken ved inngangen til
2020-tallet. Vi legger vekt pa a trekke opp et sett av slike utfordringer for a fa fram
bredden i de spgrsmal vi star overfor i pensjonspolitikken.

Notatets hovedmal er & peke pa og diskutere mulige lgsninger pa utfordringene. A
komme med endelige forslag til reformer og tiltak faller utenfor malsettingen med
dette notatet.

Oslo, februar 2019
Jon M. Hippe og Axel West Pedersen

Etter pensjonsreformen - politiske veivalg

5



1 Innledning - pensjonspolitikk

De siste tidrene har norsk pensjonspolitikk i stor grad veert knyttet til fire konflikt-
omrader:

e Det gjelder for det forste innretningen av vart felles offentlige og skattefinansi-
erte pensjonssystem i folketrygden. Folketrygden ga universelle minstepensjoner
til alle fra 1959, og systemet med tilleggspensjoner kom pa plass fra 1967. Likevel
var innretningen bade i form av nivaet pa minstepensjonene, opptjeningen av til-
leggspensjon og hva som skjedde med pensjonsutbetalingene for de som jobbet
mellom 67 og 70 ar, gjenstand for debatt. Gradvis ble ogsa tilleggspensjonssyste-
met svekket, fordi det sédkalte grunnbelgpet (G) ble underregulert i en arrekke.
Fagbevegelsen har gjennomgaende forsvart et stort offentlig ansvar i pensjons-
politikken. Likevel var det klart at noe matte gjores med folketrygden, da den var
svekket som standardsikringssystem, dvs. at lgnnstakerne ikke lenger kunne for-
vente en pensjon som sto i et rimelig forhold til tidligere lgnn.

e For det andre har fgrtidspensjon veert et stridstema. Forst fordi Norge som et av
fa land i Europa ikke hadde en offentlig fortidspensjonsordning fgr den regulaere
pensjonsalderen pa 67 ar. Debatten om uverdige forhold for de som matte kombi-
nere arbeidsledighetstrygd og gavepensjoner var forlgperen til den forhandlede
AFP-ordningen, som ga de som var omfattet av tariffavtale en fartidspensjon.
Kritikken mot AFP-ordningen, ogsa statens bidrag til den, ble sterk utover pa
1990-tallet. Bekymringen var gkende tidlig utgang fra arbeidslivet. Typisk nok fo-
reslo Pensjonskommisjonen at tilskuddet til AFP skulle falle bort.

e For det tredje har tjenestepensjonenes utbredelse og kvalitet veert et hovedspars-
mal i pensjonspolitikken, i og med at folketrygden ikke alene vil sikre to tredjede-
ler av tidligere inntekt som pensjonist. Alle trenger derfor noe utover folketryg-
den. Selv om muligheten til a tilby enkle innskuddsordninger kom pa plass i
2001, var likevel halvparten av privat ansatte ikke med i en tjenestepensjonsord-
ning. Det var lov om obligatorisk tjenestepensjon som sammen med den tidligere
tariffestingen i offentlig sektor som ga tilnseermet full utbredelse av tjenestepen-
sjon. Fortsatt er utformingen av tjenestepensjonene og spgrsmalet om demokra-
tisk innflytelse via tariffavtale et betydelig stridsspersmal, slik det har veert i hele
etterkrigstiden.

e Og, for det fjerde har veksten i antall ufgre over flere tiar veert seerlig gjenstand
for politisk debatt. Dette er en diskusjon om adgangen til ufgrhet (for eksempel a
ta bort alderssvekkelse som kriterium), og om hvordan man kan kombinere ufgre-
pensjon med arbeid. Etter pensjonsreformen har en ny problemstilling kommet
til; hva skal de som er ufgre fa i opptjening av alderspensjon? Etter reformen er
muligheten til & jobbe lenger avgjorende.

Pensjonsreformen bergrte i realiteten alle disse pensjonspolitiske konfliktene. Selv
om kjernen i reformen var omleggingen av folketrygdens opptjeningssystem, ble ogsa
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tjenestepensjonene bygget om i bade privat og offentlig sektor, og med det blant an-
net full omlegging av AFP fra en fgrtidspensjon til en alderspensjonsordning. Ogsa
ufgretrygdens rolle er endret og fortsatt gjenstand for debatt.

Det er ved denne skilleveien i pensjonspolitikken, nar hovedelementene i en bred
reform er lagt pa plass, at fagbevegelsen skal utforme pensjonspolitiske krav i lys av
sin lange tradisjon som deltaker og premissleverander i norsk pensjonspolitikk.

1.1 Pensjonsreformen

Kjernen i den norske pensjonsreformen er de store endringene i folketrygdens alders-
pensjon som ble vedtatt i 2009 og tradte i kraft fra 2011. Reformen av folketrygden
inneberer en radikal omlegging av alderspensjonssystemet, langt pa vei tilsvarende
den svenske pensjonsreformen som hadde blitt vedtatt ti ar tidligere. Mange andre
land har gjennomfert pensjonsreformer, men fa har foretatt s grunnleggende om-
legginger som i Norge og Sverige. Typiske reformtiltak i andre land har veert & heve
pensjonsalderen og a svekke reguleringen av bade opptjente rettigheter og pensjons-
utbetalinger.
De viktigste endringene i folketrygden:

e Etnytt system for opptjening av pensjon som gir en tett sammenheng mellom livslaps-
lenn og pensjon. Opptjening av pensjon starter fra farste krone tjent, og alle ar i inn-
tektsgivende arbeid mellom 13 og 75 ar teller med. Opptjeningen skjer ved at et belgp
tilsvarende 18,1 prosent av arets lennsinntekt opp til et tak pa 7,1 ganger grunnbelgpet i
folketrygden (G, tilsvarende kr. 96 883 fra 1. mai 2018) godskrives en pensjonskonto hos
NAV. «Beholdningen» som bygges opp pa pensjonskontoen blir i opptjeningstiden opp-
justert med den alminnelige lannsveksten (G-regulering) og omgjeres til en lapende
ytelse ved uttakstidspunktet ved hjelp av et «delingstall». | det gamle systemet startet
opptjeningen av tilleggspensjon ved en arlig inntekt pa 1 G, fulle pensjonsrettigheter ble
oppnadd etter 40 ars opptjening, og ytelsene ble beregnet ut fra gjennomsnittet i de 20
beste inntektsarene.

e Minstesikringen i det nye systemet blir ivaretatt av en garantipensjon som avkortes med
80 gre for hver krone i opptjent pensjon. Nivdet pa garantipensjonen tilsvarer minste-
pensjonen i det gamle systemet, som besto av en universell grunnpensjon og et seertil-
legg som ble avkortet krone-for-krone mot opptjent tilleggspensjon.

e Detgisidet nye systemet opptjening ved omsorg for barn og eldre og til mottakere av
diverse trygdeytelser samt ved avtjening av militaertjeneste. Omsorgsopptjeningen til-
svarer en lgnnsinntekt pa 4,5 G og gis automatisk til den av foreldrene til barn under 6 ar
som har lavere lgnnsinntekt enn dette. Skattepliktige trygdeinntekter gir opptjening pa
linje med lgnn, men for mottakere av uferetrygd og arbeidsledighetstrygd tar opptje-
ningen utgangspunkt i det tidligere lennsnivdet/dagpengegrunnlaget.

e Det nye opptjeningssystemet innfares gradvis. Alle som er fadt far 1953 blir veerende i
det gamle systemet, mens alle som er fadt i 1963 eller senere far sine rettigheter be-
stemt fullt ut av det nye systemet. Personer som er fadt mellom 1953 og 1962 far sine
pensjoner beregnet ut fra en kombinasjon av gamle og nye regler.

e Pensjonsalderen i folketrygden har fra 1. januar 2011 blitt fleksibel mellom 62 og 75 ar,
slik at den enkelte selv betaler for sitt valg av uttakstidspunkt (sdkalt aktuarisk ngytrali-
tet). Hvis man starter pensjonsuttaket tidlig, blir de arlige utbetalingene mindre, og de
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blir tilsvarende starre jo lenger man venter med a starte uttaket. | det gamle systemet
kunne man tidligst ta ut alderspensjon i folketrygden fra 67 ar og senest starte uttaket
ved 70 ar. Valget av uttakstidspunkt hadde ingen betydning for sterrelsen pa den arlige
pensjonen. Man kan fritt velge 8 kombinere arbeid og uttak av pensjon. Tidspunkt for
uttak av pensjon er dermed lgsrevet fra valget om hel eller delvis tilbaketrekking fra ar-
beidsmarkedet. Far 2008 ble alderspensjonen fra folketrygden redusert hvis man hadde
lennsinntekter over et visst niva mellom 67 og 70 ar, og ferst ved 70 ar kom alderspen-
sjonen til utbetaling, uavhengig av eventuelle arbeidsinntekter.

o Nivaet pa alderspensjonene skal justeres i forhold til forventet levealder for hvert fad-
selskull. Nar den forventede levealderen gker, blir ytelsene redusert, med mindre den
enkelte velger & ta igjen effekten ved & jobbe lenger. | praksis skjer det i det nye opptje-
ningssystemet ved at det for hvert fadselskull blir fastsatt et sett med delingstall som
avspeiler den gjenstaende forventede levealderen ved ulike alderstrinn. Delingstallene
er basert pa statistikk om utviklingen i den forventede levealder. Det opereres med
samme delingstall for menn og kvinner i samme fadselskull, selv om kvinner kan for-
vente a leve noen ar lenger enn menn. Den nye folketrygden inneholder dermed, som
den gamle, en mekanisme for omfordeling fra menn til kvinner, og fra grupper med lav
forventet levealder til grupper med hey forventet levealder. For de som er omfattet av
det gamle systemet, blir levealdersjusteringen og det fleksible uttakssystemet i stedet
gjennomfert ved hjelp av det sakalte forholdstallet.

e Lopende pensjonsutbetalinger oppjusteres hvert ar med lennsveksten (G) minus 0,75
prosent. Dette gir en betydelig innsparing for det offentlige og lavere ytelser over livet til
den enkelte, sammenlignet med full G-regulering som gjaldt i det gamle systemet. Men,
det ma tas med i betraktning at historisk sett fulgte heller ikke alltid gkningen i G lenns-
veksten.

Det nye systemet er grunnleggende forskjellig fra den tidligere folketrygden ved at
opptjeningen skjer i form av en pensjonsbeholdning som gradvis bygges opp gjennom
livet — omtrent som i en innskuddsbasert ordning. Sterrelsen pa de arlige ytelsene
bestemmes av tre forhold: stgrrelsen pa den opptjente beholdningen ved pensjone-
ringstidspunktet, den forventede levealderen til fadselskullet og hvor tidlig eller sent
den enkelte starter uttaket av pensjon. Mulighetene for a fortsette opptjeningen av
pensjon helt fram til fylte 75 &r og det fleksible systemet for uttak, gir et sterkt insen-
tiv til & jobbe lenge. En slik effekt har man ogsa sett i drene som har gatt etter at
reformen tradte i kraft (Pensjonspolitisk arbeidsgruppe 2018). Pa sikt vil levealders-
justeringen gi en sterk tilskyndelse til & jobbe lenger for 4 kunne opprettholde en ak-
septabel levestandard som pensjonist.

Det nye opptjeningssystemet er faktisk mer sjenergst enn det gamle, i den forstand
at det, alt annet likt, gir noe hgyere gjennomsnittsytelser for dagens yrkesaktive ge-
nerasjoner enn det gamle gjorde. Dette er imidlertid for levealdersjusteringen og un-
derreguleringen av lgpende pensjon slar inn og gir vesentlige innstramminger pa sikt.
De sentrale gkonomiske effektene for staten, sammenlignet med det gamle systemet,
er dels at utgiftene til pensjon blir redusert og dels at skatteinntektene kan forventes
a gke, fordi flere forventes a jobbe mer og lenger. SSB har anslatt at virkningene pa
statens finanser blir sveert store i perioden fram til 2060 (Fredriksen & Stglen 2015).
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Sett fra den enkelte arbeidstakers stasted, kan man si at mulighetene for a tjene
opp pensjon gjennom hele livet har blitt forbedret, og man har fatt nye muligheter til
a kombinere arbeid og pensjon. Samtidig ma man selv betale for sitt valg av avgangs-
tidspunkt og beere kostnadene ved at levealderen gker. Tidligere ble kostnadene ved
en gkende levealder lagt pa staten og skattebetalerne i fellesskap, ved at man fikk en
gitt livslang pensjon fra 67 ar uavhengig av den forventede levealderen.

En side ved pensjonsreformen som det er mindre oppmerksomhet om, er tilpas-
ningene som er gjort i alderspensjonsopptjeningen for den store gruppen som blir
ufgre for de nar pensjonsalder. I det gamle pensjonssystemet var regelverket basert
pa prinsippet om at ufare skulle oppna samme alderspensjon som de ville fatt hvis
ufgrheten ikke hadde inntruffet. I det nye systemet har dette prinsippet blitt forlatt.
Ufgres opptjening av alderspensjonsrettigheter stopper na ved fylte 62 ar, mens de
starter uttaket av alderspensjon ved 67 ar slik som for. Ufgre vil dermed miste 5 ars
opptjening av alderspensjon, sammenlignet med en tilsvarende arbeidstaker som
fortsetter i jobb fram til fylte 67 ar. Til gjengjeld er det vedtatt et kompromiss ved en
skjermingsordning som gjer at levealdersjusteringen bare skal veere delvis gjeldende
for personer som gar fra ufgretrygd til alderspensjon.

Ett element i pensjonsreformen er enna ikke avklart. Det gjelder mulighetene til &
«arve» pensjonsrettigheter mellom ektefeller/samboende. Et offentlig utvalg har fo-
reslatt a avvikle den eksisterende ordningen for dette, men forelgpig har ikke regje-
ringen fulgt opp forslaget, og enn sa lenge viderefores muligheten for a overta alders-
pensjonsrettigheter fra en avded ektefelle/samboer.

1.2 Mer enn bare en folketrygdreform -
AFP og tjenestepensjoner

Det er gode grunner til & snakke om en utvidet pensjonsreform som ogsa tar med de
store endringene som er gjort i tjenestepensjonsordningene og i AFP. Tjenestepen-
sjoner er gjort obligatorisk ved lov, og AFP i privat og offentlig sektor er regulert ved
tariffavtale. Disse ordningene ble grunnleggende lagt om i neer tilknytning til refor-
men av folketrygden. Man ma ta med hva den enkelte av oss far fra sa vel folketrygd
som fra tjenestepensjon og (for sveert mange) AFP for a fa et korrekt bilde av den
samlede pensjonsreformen.

Denne vektleggingen av at det var en samlet pensjonsreform, henger sammen med
en politisk realitet som bidro til a sette sitt preg pa reformen; LO og LO-kongressen i
2005 var helt avgjarende for a fastlegge Arbeiderpartiets (AP) syn pa pensjonsrefor-
men. Det man kan kalle kompromisset i arbeiderbevegelsen i 2005, bidro til a be-
stemme APs posisjon i det som ble en bred partipolitisk enighet gjennom pensjons-
forliket, og la rammene for forhandlingene om AFP i 2008 og om offentlig tjeneste-
pensjon i 2009, og enigheten i offentlig sektor i 2018.

Det var tre sentrale fglger av vedtaket pa LO-kongressen i 2005 (Grgden & Hippe
2018):

e For det farste pavirket LO innretningen av den nye folketrygden. LO insisterte pa
at den nye folketrygden skulle fa en bedre fordelingsprofil sammenlignet med
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forslaget til Pensjonskommisjonen. Resultatet ble i siste ende at opptjeningspro-
senten ble gkt og avkortningen av garantipensjonen gjort mildere. Til gjengjeld
ble taket for opptjening satt noe lavere enn opprinnelig foreslatt (ved 7,1 G i ste-
det for 8 G).

e For det andre ble det slatt fast at AFP-ordningen skulle viderefgres og at statstil-
skuddet til ordningen skulle opprettholdes, i strid med det opprinnelige forslaget
fra Pensjonskommisjonen. Hvordan dette skulle skje, var uklart for LO-kongres-
sen i 2005, men i lgpet av prosessen inn mot oppgjoret i 2008 ble det klart at pri-
vat AFP ble lagt om fra en fgrtidspensjonsordning til en supplerende alderspen-
sjonsordning pa toppen av den nye folketrygden. LO oppnadde dermed & bevare,
og a oke, statens gkonomiske bidrag til AFP og a sikre en viderefgring av en bred
tariffestet pensjonsordning. Stoltenberg-regjeringen pa sin side fikk gjennomslag
for prinsippet om at ogsé den nye AFP-ordningen skulle veere «aktuarisk ngytral»
og underlagt levealdersjustering, slik som folketrygden. Sammen med innfg-
ringen av fleksibelt uttak av alderspensjon fra folketrygden gir den nye AFP-ord-
ningen mulighet til & ga av med pensjon ved 62 ar — slik som i den gamle AFP-
ordningen. Mens kostnadene ved et tidlig pensjonsuttak i den gamle AFP-ord-
ningen var delt mellom staten (statstilskudd), arbeidsgiverne i fellesskap (pre-
mieinnbetalinger) og den enkelte arbeidsgiveren (egenandel), er det na den en-
kelte lgnnstakeren som fullt ut betaler kostnadene, i form av lavere arlige ytelser
livet ut, og som far hele gevinsten ved en eventuell utsettelse. Etter hvert vil le-
vealdersjusteringen sgrge for at de arlige ytelsene blir sveert sma for de som gar
av og tar ut full pensjon ved 62 ar.

e For det tredje, LO fikk et lpfte fra daveerende opposisjonsleder Stoltenberg om at
den offentlige tjenestepensjonen skulle bevares. Stoltenberg ble statsminister
hgsten 2005 og var da i posisjon til & fglge opp sine tre lpfter til LO-kongressen.

Det kan ogsa nevnes at obligatorisk tjenestepensjon ble innfgrt med rekordfart av
Bondevik-regjeringen fgr LO-kongressen. OTP tradte i kraft sommeren 2006. Dette
var et gnske serlig fra fagbevegelsen, som ikke hadde lyktes med a tariffeste tjenes-
tepensjoner.

1.3 Fagbevegelsen og pensjonsreformen

Den norske pensjonsreformen innebaerer en radikal omlegging av den offentlige fol-
ketrygdordningen som ble gjort politisk mulig ved en omlegning og forbedring av
pensjonsrettighetene i arbeidsmarkedet. Det er ingen tvil om at privat AFP gir nye og
sjenergse pensjoner som tilsvarer en dobbel OTP, i og med at sparingen i realiteten
er pa rundt 4 prosent i aret for de som far AFP. Den nye offentlige tjenestepensjonen
gjor at offentlig ansatte fortsatt kan sies a ha landets mest sjenergse tjenestepen-
sjonstillegg til folketrygden. I privat sektor er tjenestepensjoner na obligatorisk, selv
om det er store variasjoner i kvaliteten pa disse ordningene. For en arbeidstaker i en
tariffdekket bedrift eller virksomhet vil dette kunne gi relativt gode pensjonsforhold.

Pa den annen side kan man si at den samlede pensjonsreformen har skapt nye ut-
fordringer sett fra fagbevegelsens side. Etter pensjonsreformen er flere problemstil-
linger blitt seerlig aktuelle:
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e Bor folketrygden legges om for & gi mer til dem med lange yrkeskarrierer tidlig i
livet, og dermed styrke fordelingsvirkningene?

e Hva kan gjgres for a gjgre systemet mer rettferdig i lys av de store forskjeller i
helse og levealder i befolkningen?

e Hvordan styrker man likestillingen i pensjonssystemet?

e Hvordan bedre de ufpres situasjon?

¢ Kan nivaet pa pensjonssparingen gkes i privat sektor og kan det sikres mer inn-
flytelse over tjenestepensjonene?

e Hvordan styrke AFP-ordningens gkonomi og politiske oppslutning?

Svarene pa disse spgrsmalene krever ikke ngdvendigvis en tilbakevending til en gam-
mel folketrygd eller AFP-lgsning. Det utelukker likevel ikke at slike endringer kan ha
stor betydning for mange grupper, med betydelige gkonomiske konsekvenser for ar-
beidstakere, arbeidsgivere og staten.
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2 Hva vil folk fa i pensjon?

2.1 Tidlig uttak av pensjon

Den nye fleksible folketrygden og den nye AFP-ordningen i privat sektor apner for
uttak av alderspensjon fra 62 ar, men da blir de arlige ytelsene redusert tilsvarende.
For & kunne ta pensjon ut tidlig, kreves det at den opptjente pensjonsbeholdningen
er sa stor at de reduserte ytelsene fra 67 ar blir pa niva med garantipensjonen. Det er
altsa lagt inn en sperre i systemet mot at den enkelte skal la seg friste til & starte
uttaket sa tidlig at ytelsene livet ut blir pa et uakseptabelt lavt niva. Dette gjelder
store grupper — serlig blant kvinner, som i gjennomsnitt har en vesentlig lavere opp-
tjent pensjonsbeholdning enn menn. Uttak av alderspensjon er i tillegg ikke aktuelt
for de som allerede har gatt av med ufgretrygd. Blant alle kvinner i aldersintervallet
62—-66 mottar 45 prosent ufgretrygd, mens 24 prosent har for lav pensjonsbeholdning
til & kunne ta ut full alderspensjon. Det betyr at bare 31 prosent av kvinnene i dette
aldersintervallet har mulighet til & ta ut full alderspensjon. Det tilsvarende tallet
blant menn er 65 prosent, og bare 9 prosent av mennene har for lav pensjonsbehold-
ning til & kunne ta ut alderspensjon tidlig (Pensjonspolitisk arbeidsgruppe 2018, s.
10).

Muligheten til 4 ta ut alderspensjon tidlig blir i seerlig grad utnyttet av menn. Blant
de mennene i aldersgruppen 62-66 som har muligheten, er det naermere to tredjede-
ler som faktisk tar ut alderspensjon, mens den tilsvarende andelen blant kvinner som
har mulighet for tidlig uttak, er vesentlig lavere. Samlet sett betyr det at om lag 45
prosent av mennene i aldersgruppen 62-66 tar ut alderspensjon, mens det samme
bare gjelder for 18 prosent av kvinnene.

Selv om sveert mange benytter seg av mulighetene til & starte uttaket av pensjon
tidlig, har det veert en betydelig gkning av sysselsettingen i aldersgruppen 62-66 ar.
Mange — sarlig blant menn - har valgt 4 kombinere fulltids arbeid med et fullt uttak
av alderspensjon. Sysselsettingen og den gjennomsnittlige pensjoneringsalderen har
gkt som falge av pensjonsreformen, og gkningen gjar seg sterkest gjeldende blant
ansatte i privat sektor med AFP-ordning, altsa i den gruppen der insentivene til ar-
beid har blitt sveert forandret gjennom omleggingen av AFP-ordningen. I denne grup-
pen har den typiske avgangsalderen fra arbeidslivet gkt med nesten to ar, fra vel 64
til vel 66 ar (Pensjonspolitisk arbeidsgruppe 2018, s. 66). Det er med andre ord relativt
fa som bruker muligheten til a ta ut pensjon ved 62 ar til forlate arbeidslivet for godt.

2.2 Hva vil vi fa i samlet pensjon?

Det er vanskelig & ansla presist hva ulike grupper i framtiden vil fa i alderspensjon,
fordi det avhenger av hvor lenge de faktisk vil jobbe. Vi vet ikke hvor lenge den en-
kelte faktisk vil gnske a jobbe og hvilke muligheter framtidens arbeidsmarked vil gi
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for a forlenge yrkeskarrierene. For & illustrere hva som kan skje med hvor lenge vi
faktisk vil jobbe og hvor mye vi vil fa i pensjon, skal vi her vise to ulike beregninger:

For det farste se pa hva som skjer med samlet pensjonsniva for ulike aldersgrupper
hvis alle gar av ved 67 ar.

For det andre, et sd & si motsatt perspektiv, vise hvor lenge ulike grupper ma jobbe
for 4 na et gitt pensjonsniva pa omkring to tredjedeler av tidligere inntekt.

Figur 2.1 viser det totale kompensasjonsnivaet for ulike aldersgrupper fordelt pa
offentlig og privat ansatte ved uttak 67 ar og full yrkeskarriere fram til dette tids-
punktet. Privat ansatte har vi fordelt etter hvilken pensjonspakke de har tilgang til,
det vil si med og uten AFP, og med henholdsvis en god tjenestepensjon over OTP-
kravet eller en ren OTP-ordning pa minsteniva. Nar det gjelder OTP, bgr det under-
strekes at det er forutsatt at opptjeningen her begynte fgrst i 2006.

Figuren viser den kraftige nedgangen i kompensasjonsniva som vil finne sted for
alle grupper, og de betydelige variasjonene som vil oppsta mellom grupper som er
dekket av ulike pensjonsordninger. De som jobber i offentlig sektor og privat ansatte
i storre bedrifter med tariffavtale som dermed er omfattet av AFP, er de som kommer
best ut.

For de yngste argangene uten AFP og med bare OTP, vil samlet kompensasjonsgrad
ga ned mot, og til under, 50 prosent av livsinntekten i snitt. Denne gruppen er stor
og utgjer omkring en tredjedel av de privat ansatte. Hvis ikke yrkeskarrierene for-
lenges vesentlig utover det som er forutsatt her, kan deres pensjonsniva bli lavt.

Vi ser ogsa betydningen av a veere med i en god tjenestepensjonsordning for de
yngre ved at de som ikke har AFP, men er med i en god tjenestepensjonsordning, tar
igjen de som har AFP sammen med bare OTP. Det er fordi tjenestepensjonsordning-
ene modnes, i den forstand at yngre far lengre opptjeningstid enn det eldre hadde,
siden disse i all hovedsak er etablert i 2006.

I figuren er det ogsa beregning av en ny offentlig paslagsmodell og en privatlig-
nende privat AFP (for arskullene fadt fra 1963 i offentlig sektor. Vi ser da at de med
den beste private pakken kommer godt ut, og faktisk litt bedre enn de offentlig an-
satte fram til ca. 1985-kullet. Arsaken til at god privat tjenestepensjon og AFP redu-
seres mindre, kan veere at beregningen forutsetter at ytelsesordningene, som utgjar
en stor del avdenne gruppen, viderefgres som i dag, uten levealdersjustering. Figuren
illustrerer at nar forslaget til ny offentlig ordning blir gjennomfert, vil det igjen bidra
til a lofte ogsa de yngre arskullene av offentlig ansatte til pensjonstoppen i arbeids-
markedet (gitt samme uttaksalder).
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Figur 2.1 Gjennomsnittlig pensjonsniva etter arskull for ulike pensjonspakker i offentlig og privat sektor. Kilde:
Hippe m.fl 2018.
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En sentral politisk problemstilling i &rene som kommer vil veere om det vil veere sys-
tematiske forskjeller i hvem som vil kunne forlenge sine yrkeskarrierer. En bekymring
er at de som har sterst behov for a jobbe lenger, i minst grad vil gjore det. I neste
avsnitt ser vi pa hvor lenge ulike grupper ma jobbe for a na et gitt pensjonsniva.

2.3 Hvor lenge ma vi egentlig jobbe i framtiden?

I figur 2.2 har vi beregnet antall ar ulike grupper ma forlenge sine yrkeskarrierer for
a fa 70 prosent av gjennomsnittsinntekten i livslang pensjon i privat sektor. Dette er
pa niva med tidligere mal for offentlig ansatte og LOs tradisjonelle krav om at alle
skal ha to tredjedeler i pensjon. Figuren viser tydelig at de som er fgdt i 1963, 1973
og 1983, i gkende grad ma jobbe lenger.

Det viktigste i denne sammenheng er imidlertid at grupper med AFP og dermed
ogsa ofte en tjenestepensjon utover minstenivaet, har et klart lavere forlengelsesbe-
hov enn de som star uten AFP.
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Figur 2.2 Median alder for oppnaelse av 70 prosent av livsinntekt i pensjon i privat sektor etter kjgnn, inntekt.
Fordelt pa AFP og ikke AFP. Arskull 1953, 1963, 1973 og 1983 i rekkefalge.
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2.4 Utfordringen ligger i arbeidsmarkedet

Et typisk trekk ved pensjonsreformer internasjonalt er at de, som i Norge, skal bidra
til at folk jobber lenger. Dette skjer ved gkninger i levealder eller reduserte ytelser
etter hvert som befolkningens alder stiger. Det er gode grunner til & gnske forlengede
arbeidsliv nar levealderen gker. Men, det gir en tilleggsutfordring: Vil arbeidsmarke-
det i arene framover faktisk ha tilstrekkelige jobbmuligheter der folk kan fortsette a
jobbe til 70 ar og over? Er dette realistisk, og vil det vere forskjeller mellom menn og
kvinner, ulike utdanningsgrupper og yrkesgrupper? Beregningene i figur 2.2 over vi-
ser at mange som jobber i tjenesteytende naeringer og som ikke har tariffavtale, bar
forlenge sine yrkesliv til 70-72 ar.

Den politiske utfordringen er ikke bare & bidra til gkt etterspgrsel etter arbeidskraft
for eksempel gjennom statens gkonomiske politikk, men ogsa a vurdere aldergrenser
for stillingsvernet m.m. I dag er aldersgrensen i arbeidsmiljeloven satt til 72, men
med en mulighet for enkeltbedrifter til 4 ha 70-arsgrense. Bor denne settes opp til 75
ar? Eller kan dette bidra til stagrre skepsis til 8 ansette eldre arbeidstakere, slik at gren-
sen bgr holdes pa dagens niva? Ogsa kompetansepolitikken og mulighetene for livs-
lang leering og faglig oppdatering bar ses i lys av malet om at flere skal jobbe lenger.

Spersmalet om et godt og langt arbeidsliv er ogsa naert knyttet til holdninger hos
ledelse og ansatte og den lokale samarbeidskulturen. Tariffavtale og et etablert sam-
arbeidsforhold kan gi muligheter for a bedre holdninger tilpasset framtidens arbeids-
liv.
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3 Fordelingsvirkninger av
ny folketrygd

En hovedtanke bak det nye opptjeningssystemet i folketrygden er & skape en sterkere
og mer direkte sammenheng mellom lgnn opptjent gjennom livet og stgrrelsen pa de
pensjonsytelsene man kan forvente a motta. Avviklingen av regelen om 40 ars opp-
tjening og bestearsregelen (de 20 beste arene) ma ses i dette perspektivet. Disse reg-
lene ga omfordelingsvirkninger som var til fordel for grupper med lang utdanning og
typiske karriereyrker, og til ugunst for fagleerte og ufaglaerte arbeidere. Regelen om
40 ars opptjening sikret at man kunne oppna fulle ytelser ved starte i arbeidslivet
forholdsvis sent som 27-aring, mens det a starte i arbeidslivet tidligere ikke ga uttel-
ling pa den framtidige pensjonen. Bestearsregelen sgrget for at mange ar med deltid
ikke fikk negative konsekvenser for pensjonsopptjeningen, forutsatt at man hadde 20
ar i fulltidsjobb. Samtidig var bestearsregelen spesielt gunstig for personer med et
varierende, og eventuelt et stigende, lgnnsniva over livet, og til ugunst for personer
med forholdsvis jevne lgnnsinntekter over livet.

Den nye folketrygden inneholder - i likhet med den gamle folketrygden - flere
elementer som skal begrense ulikhet og fattigdom blant pensjonistene, og de bidrar
til omfordeling fra folk med hgye lgnnsinntekter over livet til folk med lave inntekter.
Taket for pensjonsinntjening ved 7,1 G er en av disse mekanismene som svekker sam-
menhengen mellom lgnn og pensjon, og som bidrar til & redusere ulikheten i pen-
sjonsinntekt blant framtidens pensjonister. Garantipensjonen er en annen svert vik-
tig mekanisme for omfordeling, som skal sgrge for at pensjonister med lave lgnns-
inntekter gjennom livet likevel vil oppna en anstendig levestandard i alderdommen.
Garantipensjonen har betydning ganske langt opp i inntektsfordelingen, selv om den
avkortes forholdsvis strengt, med 80 gre for hver krone. Malt med dagens lgnnsniva
vil det kreves en livslgpslgnn pa 18 millioner kroner, tilsvarende en arlig gjennom-
snittslgnn pa 4,6 G (450 000 kroner) i 40 ar, for & oppna en pensjonsopptjening som
er sa stor at man ikke vil motta noe garantipensjon.

Til forskjell fra den gamle folketrygden, inneholder det nye opptjeningssystemet
ingen universell grunnpensjon. Mens den universelle grunnpensjonen ga den gamle
folketrygden en generell omfordelingsprofil med virkninger over hele inntektsforde-
lingen, er omfordelingsmekanismene i det nye systemet konsentrert om toppen (som
folge av opptjeningstaket) og bunnen (som fglge garantipensjonen) av inntektsfor-
delingen, mens pensjonsopptjeningen er «proporsjonal» (uten omfordelingsmeka-
nismer) i forhold til tidligere lgnn pa midten. Midten betyr i denne sammenhengen
lennsinntekter i intervallet mellom grensen for mottak av garantipensjon (4,6 G i
gjennomsnitt over 40 ar) og taket ved 7,1 G.
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Dette kan illustreres ved hjelp av figur 3.1, som viser ssmmenhengen mellom livslgnn
og pensjon fra folketrygden for menn fadt i 1963. Fadselskullet av menn er delt i ti
like store grupper etter stgrrelsen pa deres lgnnsinntekter gjennom livet (fram til
fylte 62 ar) — fra de «fattigste» 10 prosent (1. desil) til de «rikeste» 10 prosent (10.
desil). Tallene bak figuren er basert pa beregninger gjort ved hjelp av den sakalte
MOSART-modellen til Statistisk sentralbyra. I figuren er det ikke tatt hensyn til for-
skjeller i forventet levealder mellom ulike inntektsgrupper, og heller ikke til en even-
tuell ulik tilpasning til levealdersjusteringen og det fleksible uttakssystemet. Bereg-
ningene er basert pa at alle forlater arbeidsmarkedet og starter uttaket av pensjon
ved 67 ar.

Figur 3.1 Forventet samlet pensjon fra folketrygden mélt som andel av livslopslenn (fram til fylte 62). Menn fadt i
1963 fordelt pa desiler (nummerert fra 1 til 10) etter sterrelsen pa livslopslenn.
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Kilde: Halvorsen og Pedersen (under publisering)

Hvis linjen hadde veert helt flat, ville det betydd at pensjonen fra folketrygden utgjer
samme andel av livsinntekten for alle, og dermed at alle fikk samme relative uttelling
med hensyn til alderspensjon fra folketrygden, uavhengig av tidligere inntekt. Pen-
sjonssystemet ville vaert fordelingsmessig ngytralt. En fallende kurve fra venstre mot
hgyre vil derimot veere tegn pa at pensjonssystemet omfordeler fra rik til fattig, og
det er det som skjer, i hvert fall til en viss grad. De fattigste 10 prosent av mennene
(desil nr. 1) kan forvente 4 motta langt heyere pensjonsytelser enn det deres livslgps-
lgnn skulle tilsi. Dette skyldes i all hovedsak garantipensjonen. Samtidig er uttel-
lingen avtakende i toppen av fordelingen som fglge av at mange, seerlig blant de ri-
keste 10 prosent (desil nr. 10), «stanger» i opptjeningstaket gjennom store deler av
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yrkeslivet. P4 midten, fra den 2. til og med den 6. desilen, er kurven derimot tilneer-
met flat. Det betyr at det ikke skjer noen vesentlig omfordeling blant det store fler-
tallet av menn.

En tilsvarende kurve for kvinner ville vise at pensjon utgjer en vesentlig hgyere
andel av livsinntekten til kvinner, bade fordi kvinner lever lenger enn menn og fordi
kvinner gjennomgaende har lavere livslgpslgnn, og derfor stgrre glede av omforde-
lingselementene i folketrygden. Vel en tredjedel av alle kvinnene i dette fadselskullet
(1963) vil motta garantipensjon, samtidig som det bare er de aller rikeste kvinnene
som i vesentlig grad er bergrt av opptjeningstaket (Halvorsen & Pedersen 2019).

En rekke studier basert pA MOSART-modellen til SSB bekrefter at det nye opptje-
ningssystemet totalt sett gir en relativt jevn fordeling av pensjonsinntekter blant
framtidens pensjonister, og en fordeling som ikke avviker dramatisk fra det som ville
blitt resultatet med en uendret videreforing av det gamle systemet (Christensen m.fl.
2014; Nicolajsen & Stglen 2016). @kningen i ulikhet er beskjeden, og fordelingen av
pensjonsytelser vil fortsatt veere vesentlig jevnere enn fordelingen av inntektene i
yrkesaktiv alder. I de fleste av disse studiene er det imidlertid (i likhet med figuren
over) ikke tatt hensyn til sosiale forskjeller i levealder og til en eventuell ulik tilpas-
ning til levealdersjustering og fleksibelt uttak av pensjon.

Den omfordelingen som skjer i folketrygdens alderspensjonssystem, blir imidlertid
i vesentlig grad motvirket av tjenestepensjonsordningene. Det gjelder saerlig for ef-
fekten av opptjeningstaket. I innskuddsordningene er det anledning til & ske opptje-
ningsprosenten med 18,1 prosentpoeng fra og med en inntekt pa 7,1 G for 8 kompen-
sere for at opptjeningen i folketrygdpensjon tar slutt her. Det gjelder ogsa i den nye
offentlige tjenestepensjonen som partene ble enige om i mars 2018. Det betyr at tje-
nestepensjonsordningene i praksis sgrger for at en kurve for all pensjonsinntekt til-
svarende den som er vist i figur 3.1, i realiteten vil vaere mer eller mindre flat helt opp
til en lgnnsinntekt pa 12 G, som er opptjeningstaket i bade private og offentlige tje-
nestepensjonsordninger. Den omfordelingen som skjer i folketrygdens pensjonssys-
tem er likevel viktig, fordi den motsatte omfordelingen i tjenestepensjonsordningene
ikke ngdvendigvis er helt gratis for de lgnnstakerne som nyter godt av den. Nar inn-
skuddsprosenten til hgytlgnte gker ved 7,1 G, blir det dyrere for arbeidsgiver a ansette
og a avlgnne, og avhengig av markedssituasjonen kan det tenkes a fa negative kon-
sekvenser for sysselsetting og lennsutvikling.

Bunnfradraget pa 1 G (96 883 kroner) i den pensjonsgivende lgnnsinntekten som
OTP-loven apner for, motvirker omfordelingsvirkningene av folketrygden i den nedre
delen av lgnnsfordelingen. Bunnfradraget har imidlertid negative effekter for pen-
sjonsopptjeningen for langt flere enn de som kan forvente & motta garantipensjon
som pensjonister. For lonnstakerne som er bergrt, betyr det at det samlede pensjons-
systemet ikke bare gir hoyere absolutte ytelser, men ogsa bedre relativ uttelling for
haytlgnte enn for lavtlgnte.
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3.1 Neermere om underregulering av leapende pensjon

Som ledd i reformen ble det fra 2011 innfgrt en underregulering av lgpende pensjon-
sytelser med 0,75 prosent i forhold til den alminnelige lgnnsveksten. Underregule-
ringen gjelder for pensjoner opptjent etter bade gamle og nye regler, og den gir pa
lang sikt en innsparing i folketrygdens utgifter til alderspensjon pa 7 prosent sam-
menlignet med full G-regulering.

Pensjonskommisjonen foreslo opprinnelig at lapende pensjoner skulle reguleres
med et gjennomsnitt av pris- og lennsveksten, slik at pensjonene ville bli oppjustert
med halvparten av reallgnnsveksten (eller eventuelt halvparten av et eventuelt real-
lgnnsfall), men av tekniske grunner valgte man i stedet a la underreguleringen vaere
fast pa 0,75 prosent. Dette tallet ble valgt fordi man regnet med en gjennomsnittlig
reallgnnsvekst i framtiden pa 1,5 prosent, og da ville ogsa regelen til Pensjonskom-
misjonen gi en underregulering pa 0,75 prosent. Konsekvensen av denne tekniske
omleggingen er at pensjonistene vil f en negativ kjgpekraftsutvikling i ar der real-
lennsutviklingen er lavere enn 0,75 prosent. Dette har skapt debatt om underregule-
ringen — der noen har tatt til orde for a ga til tilbake til Pensjonskommisjonens opp-
rinnelige forslag, mens andre vil fjerne underreguleringen helt og la lapende pensjo-
ner folge G og den alminnelige lgnnsveksten.

Problemet med begge disse forslagene er at de ikke tar hensyn til at underregule-
ringen er bygget inn i delingstallet som brukes i det nye systemet til & omgjgre den
opptjente pensjonsbeholdning til en lgpende ytelse. I det nye opptjeningssystemet
er det i prinsippet stgrrelsen pa pensjonsbeholdningen som er bygget opp gjennom
livet som bestemmer hvor mye pensjon den enkelte kan forvente a motta. Delings-
tallet sgrger for at den opptjente pensjonsformuen er tilstrekkelig til & finansiere de
lopende pensjonsytelsene for en person som lever like lenge som forventet for sitt
fadselskull, og som folge av underreguleringen pa 0,75 prosent blir delingstallet noe
mindre enn det ville blitt med full G-regulering av lgpende pensjon. Uten underregu-
leringen ville delingstallet for den enkelte blitt sterre, og nivaet pa pensjonsytelsene
de forste arene som pensjonist ville dermed blitt lavere. Hvis man fjerner underregu-
leringen i det nye opptjeningssystemet, vil man i prinsippet bare oppna en annen
fordeling av pensjonsytelsene over pensjoneringsfasen, med lavere ytelser i begyn-
nelsen av perioden som pensjonist og hgyere ytelser senere, som fglge av den mer
gunstige reguleringen. Det vil verken pavirke folketrygdens utgifter pa sikt eller stor-
relsen pa de pensjonsytelsene den enkelte kan forvente a motta i lgpet av livet. Man
kan selvfglgelig tenke seg & innfore full G-regulering av lopende pensjon uten at det
far negative konsekvenser for pensjonsnivaet ved uttakstidspunktet, men det blir
sveert dyrt, og hvis logikken i det nye opptjeningssystemet skal respekteres, ma opp-
tjeningsprosenten gkes vesentlig — anslagsvis til om lag 19,4 prosent.

Garantipensjonen er underlagt et annet reguleringsregime. Den skal i utgangs-
punktet reguleres i takt med lgnnsveksten, korrigert for effekten av levealdersjuste-
ringen. Selv om dette som hovedregel er mer gunstig enn en underregulering pa 0,75
prosent, ma nivaet pa garantipensjonen pa lengre sikt forventes a svekkes relativt til
det alminnelige velstandsnivaet i samfunnet. Hvis SSBs hovedprognose for leveal-
dersutviklingen slar til, vil garantipensjonen i ar 2050 veere redusert med 20 prosent
i forhold til lenningene, og dermed i forhold til grensen for relativ inntektsfattigdom
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(Pedersen 2013). Vi kommer senere tilbake med et forslag om & erstatte levealders-
justeringen av nivaet pa garantipensjonen med levealdersjustering av det normale
tidspunktet for uttak av garantipensjon, som i dag er 67 ar.

3.2 Hva kan gjores for a forbedre fordelingsprofilen?

Et mulig tiltak for & styrke omfordelingsprofilen pa det samlede pensjonssystemet
ville vaere & introdusere en ny komponent i opptjeningen av pensjon, som varierer
med antallet yrkesaktive ar i heltids- eller deltidsarbeid uten & ta hensyn til lennsni-
vaet. Et slikt «flatt» tillegg til den arlige pensjonsopptjeningen kan eventuelt diffe-
rensieres i flere trinn, avhengig av stillingsprosent/antallet timer arbeidet.

Den danske ATP-ordningen er et eksempel pa dette, og vi har et historisk norsk
eksempel i den sakalte FTP-ordningen som ble forhandlet fram mellom LO og NAF
(forlgperen til NHO) ved inngangen til 1960-tallet, og som igjen ble avviklet i 1967
og erstattet med tilleggspensjonssystemet i (den gamle) folketrygden (Pedersen
1990). Den danske ATP-ordningen er en separat lovfestet pensjonsordning som om-
fatter alle yrkesaktive (med en ukentlig arbeidstid pa minimum 9 timer). Ordningen
er innskuddsbasert med flate (like) innskudd, som bare er differensiert i tre trinn av-
hengig av arbeidstid. For fulltidsansatte er det arlige innskuddet for tiden pa 3400
DKK per ar.

En slik «flat» opptjeningskomponent kan bade tenkes innebygget i folketrygdens
pensjonssystem, etablert som en separat lovfestet ordning eller den kan tenkes byg-
get inn i en tariffavtalebasert ordning. En flat opptjeningskomponent vil premiere
lange yrkeskarrierer, gi insentiver til & delta i arbeidsmarkedet, og sist, men ikke
minst, vil den bidra til utjevning av pensjonsopptjeningen mellom lavtlgnte og hay-
lgnte. En flat opptjeningskomponent kan ses pa som det stikk motsatte av 4 ha et
bunnfradrag i opptjeningen, slik dagens OTP-lov apner for. A fjerne det eksisterende
bunnfradraget og a innfare en flat opptjeningskomponent, kan altsa ses pa som to
trinn mot en bedre fordelingsprofil pa den samlede opptjeningen blant Ignnstakerne.
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4 Sosiale forskjeller i
yrkeskarrierer, helse og levealder

Selv om ogsa det nye pensjonssystemet i folketrygden har viktige omfordelingsme-
kanismer, ma pensjonssystemets fordelingsvirkninger ses i lys av de store og (anta-
kelig ogsa gkende) sosiale forskjellene i forventet levealder, og i lys av forskjeller i de
reelle mulighetene mellom individer og yrkesgrupper til 8 kompensere levealdersjus-
teringen ved a jobbe lenger.

En rapport fra Folkehelseinstituttet som ble publisert i 2018, dokumenterte at de
sosiale forskjellene i helse og forventet levealder er sveert store, og at de faktisk ser
ut til & gke seerlig blant kvinner, samtidig med at den forventede levealderen gker for
alle grupper i samfunnet (Folkehelseinstituttet 2018). Folkehelseinstituttet anslar at
forskjellen i forventet levealder mellom gruppen med lavest utdanning og gruppen
med hgyest utdanning er pa fem til seks ar bade blant menn og kvinner. En rapport
fra Statistisk sentralbyra fra 2015 dokumenterte store forskjeller i forventet levealder
og tidligpensjonering mellom yrkesgrupper, og den viste at det er en sterk, men pa
langt neer perfekt, ssmmenheng mellom disse to: det er i stor grad de samme yrkes-
gruppene blant bade menn og kvinner som har lav forventet levealder og som opple-
ver at en stor andel pensjonerer seg tidlig (Borgan & Texmon 2015).

Erstatningen av de gamle AFP-ordningene med et aktuarisk negytralt system for
uttak av pensjon fra 62 ar (bade i folketrygden og de nye AFP-ordningene), var bade
praktisk og prinsipielt en sveert grunnleggende omlegging. I det nye aktuarisk neoyt-
rale systemet er det den enkelte som fullt ut betaler for sitt valg av avgangstidspunkt,
og dette framstar bare som rimelig hvis valget av avgangstidspunkt reelt sett er fritt
for alle, og hvis alle har de samme mulighetene til a jobbe fram til fylte 67 ar eller
lenger. Slik er det jo ikke. Det er dpenbart for de fleste at noen yrker er tyngre enn
andre, og at noen individer har svakere helse enn andre, uten at de ngdvendigvis kva-
lifiserer for ufgretrygd. Behovet for & kunne g av tidlig vil dermed variere mellom
yrkesgrupper og individer. Det fleste vil nok ogsa veere enige i at muligheten til a
jobbe lenge varierer med lengden pa den forutgaende yrkeskarrieren — at mange av
de som starter i arbeidslivet tidlig, har hgyere risiko for & veere utslitt ved en gitt alder
enn personer som har startet i arbeidslivet sent.

De store sosiale forskjellene i helse, forventet levealder og tidligpensjonering gjor
at mange setter spgrsmalstegn ved rimeligheten til sentrale elementer i det refor-
merte pensjonssystemet: det nye prinsippet om at den enkelte selv fullt ut ma betale
for a forlate arbeidsmarkedet tidlig, og (det gamle) prinsippet om at pensjonssyste-
met ikke tar hensyn til forskjeller i forventet levealder, slik at det dermed omfordeler
til fordel for individer og grupper med hgy forventet levealder.
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Kritikerne har rett i at folketrygdens fordelingsvirkninger ser noe annerledes ut om
man tar hensyn til forskjeller i levealder etter utdanning og inntekt. I figur 4.1 viser
den rgde kurven fordelingen av pensjon fra folketrygden nar det er tatt hensyn til
forskjeller i forventet levealder blant menn i 1963-kullet. Ogsa her er beregningene
basert pA MOSART-modellen, og forskjellene i forventet levealder som er bygget inn
i denne versjonen av modellen, er noe mindre enn det bildet som vises i Folkehelse-
rapporten for 2018 (Folkehelseinstituttet 2018). Likevel viser figuren at det & ta hen-
syn til forskjeller i forventet levealder, pavirker bildet av folketrygdens fordelings-
virkninger blant menn. De samlede pensjonsytelsenes andel av livslgnnen er faktisk
litt hgyere blant de relativt velstilte desilgruppene 6 og 7 enn det den er blant desil-
gruppene 2 og 3.

Fortsatt har den rgde kurven totalt sett en fallende profil, men det skyldes nesten
utelukkende den omfordelingen som skjer til fordel for de fattigste 10 prosent av
mennene (desilgruppe 1), og til ugunst for de aller rikeste mennene i desilgruppe 10.

Figur 4.1 Forventet samlet pensjon fra folketrygden malt som andel av livslopslgnn (fram til fylte 62). Menn fadt i
1963 fordelt pa desiler (nummerert fra 1 til 10) etter sterrelsen pa livslepslenn. Med og uten forskjeller i forventet
levealder.
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Kilde: Halvorsen og Pedersen (under publisering)

Hva s med mulighetene til & jobbe lenger og pa den maten kompensere for leveal-
dersjusteringen? Hva kan dette bety for fordelingsvirkningene av pensjonssystemet i
folketrygden? Det er all grunn til a forvente at omfordelingsvirkningene av folketryg-
den vil svekkes ytterligere — uten at de forsvinner helt. Saerlig ufere som apenbart
ikke har mulighet til a tilpasse seg levealdersjusteringen ved a jobbe lenger, vil
komme relativt darligere ut nar de yrkesaktive tilpasser seg levealdersjusteringen ved
a jobbe lenger.
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4.1 Hva kan gjores?

Mange kritiserer levealdersjusteringen i det nye systemet fordi den ikke tar hensyn
til forskjeller i forventet levealder mellom yrkesgrupper eller mellom grupper defi-
nert ut fra utdanning og inntekt. Saken er imidlertid at ogsa det gamle pensjonssys-
temet omfordelte til fordel for grupper med hay forventet levealder. Dette er ikke en
effekt som oppsto med levealdersjusteringen, og den vil ikke forsvinne om leveal-
dersjusteringen ble tatt bort. I det gamle systemet matte gruppene med kort levealder
subsidiere pensjonene til dem med hgy levealder via skattesystemet, og dette ville
ogsa bli situasjonen hvis man igjen fjernet levealdersjusteringen uten a gjore andre
endringer i systemet.

Hvis man skulle lgse dette problemet ved a gjore endringer i levealdersjusteringen,
sd matte det eventuelt skje ved a fastsette ulike delingstall for grupper innen hvert
fodselskull med ulik forventet levealder. Differensiering etter kjonn ville veere det
forste som pekte seg ut hvis man skulle forlate prinsippet om et felles delingstall for
alle i samme fadselskull, og — som vi skal komme tilbake til — det ville &penbart vaere
sveert uheldig i et likestillingsperspektiv. Differensiering mellom yrkesgrupper eller
etter utdanning kunne i teorien ha noe for seg, men det ville fort reise store proble-
mer med avgrensningen: hvor brede skal gruppene vaere som deler pa levealdersrisi-
koen, og hva gjgr man med de som bytter yrke flere ganger gjennom livet?

En annen og sveert relevant kritikk av levealdersjusteringen knytter seg til spars-
malet om utviklingen i antallet friske ar og helsetilstanden til befolkningen ved ulike
alderstrinn. Levealdersjustering framstar som et rimelig prinsipp bare hvis de reelle
helsemessige mulighetene til & jobbe ved ulike alderstrinn forbedrer seg i takt med
gkningene i den forventede levealderen. Er det derimot primeert antallet ar med dar-
lig helse som gker nar levealderen gker, vil det veere sterke argumenter for a dele pa
kostnadene ved gkende levealder gjennom skattesystemet framfor ensidig a sende
hele regningen til pensjonistene, slik levealdersjusteringen i realiteten gjor. Hvis det
skulle vise seg i framtiden at utviklingen i antall friske ar systematisk henger etter
utviklingen i levealderen, vil det gi gode argumenter for en generell demping av le-
vealdersjusteringen, slik at den tar hensyn til utviklingen i antallet friske ar og ikke
til utviklingen i levealder som sadan. Forelgpig er det imidlertid mye som tyder pa at
den generelle helsetilstanden i befolkningen ved ulike alderstrinn forbedrer seg no-
enlunde i takt med veksten i forventet levealder (Moe & Hagen 2011).

I stedet for & fjerne eller modifisere levealdersjusteringen, tror vi det er vel sa
fruktbart & diskutere andre tiltak som kan bgte pa de negative fordelingsvirkningene
knyttet til forskjellene i forventet levealder og i de reelle mulighetene til a jobbe
lenge. Vi skal her ta opp fire hovedtyper av tiltak som kan vere aktuelle, og som i
varierende grad har veert fremme i debatten.

Hoyere opptjeningsprosent og lavere uttaksalder for utvalgte yrker

En alternativ mulighet for 8 kompensere for slike forskjeller mellom yrker, ville veere
a innfore en hegyere opptjeningsprosent for yrker med et spesielt tungt arbeidsmiljg
og yrker, der faren for nedslitning erfaringsmessig er stor. Hvis en slik differensiering
ble bygget inn i folketrygdens pensjonssystem, ville det innebeere en subsidiering av
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disse yrkene, mens man kunne tenke seg a la de involverte yrkene/bransjene betale
for dette selv, gjennom hgyere innskuddsprosenter i de respektive tjenestepensjons-
ordningene. Hgyere opptjeningsprosenter for utvalgte yrker kunne i sin tur kombi-
neres med mulighet for lavere uttaksalder.

Alternativet med en hgyere opptjeningsprosent for utvalgte yrker ville ha betyde-
lige fordeler ssmmenlignet med en tilsvarende differensiering av delingstallet, blant
annet fordi en slik ordning lettere vil kunne handtere at folk bytter yrke. Likevel vil
det antakelig veere sveert krevende politisk & oppna enighet om hvilke yrker som
eventuelt skal begunstiges, seerlig hvis dette skulle skje innenfor folketrygden, og
dermed innen folketrygdens solidariske finansieringsordning.

Uferetrygd light

Et annet alternativ er a4 apne for en slags tidligpensjon som tildeles etter en individu-
ell vurdering til personer som har svekket helse, men som ikke kvalifiserer til ufgre-
trygd etter vanlige kriterier. Fgr AFP-ordningen ble innfert i 1988, var det en mulig-
het i folketrygden for tildeling av ufgretrygd pa grunn av «alderssvekkelse», og i Dan-
mark diskuterer man innfgringen av en form for tidligpensjon som tildeles etter en
individuell medisinsk vurdering for personer med en lang forutgaende yrkeskarriere.
Hovedinnvendingen mot en slik lgsning er den samme som ble brukt med stor tyngde
som argument for AFP-ordningen i 1988, at det vil kunne oppfattes som en uverdig
form for avgang fra arbeidslivet. Ordningen som apnet for a tildele ufgretrygd pa
grunnlag av «alderssvekkelse», var lite brukt i arene for den ble fjernet, men den kan
likevel ha gjort det lettere for eldre arbeidstakere a fa ufgretrygd. Legene brukte bare
en annen diagnose i stedet.

Tidligpensjonstillegg basert pa selvseleksjon

Et tredje alternativ er & innfgre et generelt tidligpensjonstillegg som bare kommer til
utbetaling til de som slutter helt eller delvis i arbeid mellom 62 og 67 ar. Bade i privat
og offentlig sektor ble det varen 2018 inngatt avtaler om & gjeninnfere relativt be-
skjedne tillegg som supplerer de opptjente pensjonsrettighetene for lennstakere som
gar av tidlig mellom 62 og 67 ar. Bruken av en slik ordning er pa samme mate som
den gamle AFP-ordningen tenkt regulert primeert ved selvseleksjon (ingen legeer-
kleering og ingen malretting mot spesielle yrker). Ordningen bryter med prinsippet
om ngytralt uttak, men sa lenge det er snakk om relativt beskjedne supplement til
den enkeltes opptjente pensjonsrettigheter, er det grunn til a tro at risikoen for mis-
bruk og at mange vil tilskyndes til & forlate arbeidsmarkedet tidligere vil veere relativt
beskjeden. Den nylig innfarte ordningen i offentlig sektor er bade midlertidig og
sveert beskjeden, men det er relevant a diskutere om den, og den tilsvarende ord-
ningen i privat sektor, burde gjgres permanent og noe mer substansiell. Det vil ogsa
veere relevant a diskutere om ordninger av denne typen burde bygges inn i folketryg-
den og gjares allment gjeldende. Pensjonskommisjonen foreslo opprinnelig & legge
inn et bunnfradrag i forbindelse med den aktuariske justeringen av ytelsene etter ut-
takstidspunkt, men dette ble ikke fulgt opp i den endelige utformingen av det flek-
sible uttakssystemet.
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Premiering av lange yrkeskarrierer

Det nye opptjeningssystemet er basert pa prinsippet om allearsopptjening, og slik
sett vil personer som starter yrkeslivet tidlig — alt annet likt — sta bedre rustet til &
kunne forlate arbeidsmarkedet og ta ut pensjon allerede ved 62 ar, enn personer som
begynner i arbeidslivet senere. Men forskjellen vil fort bli utlignet av forskjeller i
gjennomsnittslgnn til fordel for dem med lange utdanninger og sen inntreden i ar-
beidsmarkedet. Et fjerde alternativ vil veere a introdusere en flat komponent i pen-
sjonsopptjeningen. Vi har allerede nevnt dette som et mulig tiltak for a styrke om-
fordelingsprofilen til folketrygden, men det vil samtidig favorisere lange yrkeskarrie-
rer og bedre mulighetene til & ga av tidlig for lennstakere som er nedslitt etter mange
ar i arbeidslivet. En slik komponent ville i tillegg til & premiere lange yrkeskarrierer,
bidra til utjevning av pensjonsinntekt mellom hayt- og lavtlgnnsgrupper og motvirke
tendensen til omfordeling til fordel for langtidsutdannede med hgy forventet leveal-
der. Som allerede papekt, vil det veere et valg mellom a la en slik komponent veere
knyttet til avtalesystemet eller 4 inkludere den i folketrygden.

Etter pensjonsreformen - politiske veivalg

25



5 Likestilling

I forbindelse med forberedelsen av pensjonsreformen var det mye diskusjon om re-
formens virkninger for framtidige generasjoner av kvinnelige pensjonister. Mange
var bekymret for at saerlig avviklingen av bestearsregelen ville sla uheldig ut for kvin-
ner som jobber deltid i perioder av livet for & frigjgre tid til omsorg for barn. Den
generelt sterkere sammenhengen mellom lgnn og pensjon i det nye opptjeningssys-
temet kunne tenkes a veere uheldig for kvinner, fordi kvinner fortsatt har lavere lgnn,
mer deltid og hyppigere avbrudd i yrkeskarrieren.

Det kan veere nyttig a se kort pa dagens situasjon. Kvinnelige alderspensjonister
mottar i giennomsnitt lavere arlige pensjonsytelser enn menn, og langt flere kvinne-
lige alderspensjonister blir klassifisert som fattige etter EUs indikator.! Nar det gjel-
der alderspensjon fra folketrygden, er gapet i ytelser mellom kvinnelige og mannlige
alderspensjonister pa 27 prosent — dvs. at kvinner i gjennomsnitt mottar ytelser som
er 27 prosent lavere enn gjennomsnittet blant menn. Gapet i fattigdomsrater er enda
starre. Mens bare 4 prosent av alle mannlige pensjonister blir klassifisert som fattige
etter EU-indikatoren i 2015, gjelder det samme for 15 prosent av de kvinnelige pen-
sjonistene (Koren & Pedersen 2019).

I framtiden vil disse forskjellene minke kraftig som fglge av at dagens yrkesaktive
generasjoner av kvinner har langt hgyere yrkesdeltakelse og lavere deltidsprosent
enn dagens kvinnelige pensjonistgenerasjon. Til gjengjeld har flere studier vist at det
ikke er store forskjeller mellom det nye og det gamle pensjonssystemet. Grunnen er
at ogsa det nye opptjeningssystemet inneholder en rekke mekanismer som bidrar til
a dempe kjonnsforskjellene i pensjon (Halvorsen & Pedersen 2019).

Kjonnsngytralt delingstall. Den aller viktigste mekanismen for omfordeling til for-
del for kvinner er innebygget i delingstallet, som ikke skiller mellom menn og kvin-
ner, selv om kvinner i gjennomsnitt har en vesentlig hoyere forventet levealder enn
menn. Et tilsvarende kjgnnsngytralt delingstall gjelder i den nye offentlige tjeneste-
pensjonen og i de nye AFP-ordningene i bade offentlig og privat sektor, men ikke i de
ordineere tjenestepensjonsordningene i privat sektor.

De generelle omfordelingsmekanismene som vi allerede har veert inne pa i avsnitt
3 (opptjeningstaket ved 7,1 G og garantipensjonen), bidrar ogsa til a utjevne kjgnnsfor-
skjeller i pensjon, siden kvinner gjennomgaende har lavere lgnnsinntekt gjennom li-
vet enn menn. Dertil kommer to mer familierelaterte omfordelingsmekanismer: om-
sorgsopptjening og retten til a arve pensjonsrettigheter mellom ektefeller.

I forbindelse med pensjonsreformen ble den eksisterende ordningen for omsorgs-
opptjening styrket, antakelig i et forsgk pa a kompensere for bortfallet av bestearsre-
gelen, som av mange ble oppfattet som en spesielt kvinnevennlig regel. I den nye

! Ifglge EUs indikator blir man regnet som fattig hvis husholdinntekten etter skatt er lavere enn 60
prosent av middelinntekten (ogsa kalt medianinntekten) i samfunnet som helhet.
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ordningen for omsorgsopptjening blir den ene av foreldrene til barn under skoleplik-
tig alder automatisk garantert en pensjonsopptjening tilsvarende en arlig lannsinn-
tekt pa 4,5 G. Hvis en av foreldrene jobber deltid eller er hjemme pa fulltid, vil ved-
kommende likevel veere garantert samme arlige pensjonsopptjening som en lgnnsta-
ker i fulltids arbeid i et ikke altfor hgytlgnnet yrke. Det er som oftest mor som far
godskrevet omsorgsopptjeningen, men det kan veere far, hvis han har lavest inntekt.
Ordningen gjelder uansett om barna gar i barnehage eller ikke, og uansett om mor er
hjemme eller jobber. Analyser viser at ordningen ogsa i framtiden vil bidra til & gke
det gjennomsnittlige pensjonsnivaet for mange kvinner (Halvorsen & Pedersen
2019).

Nar det gjelder arv av pensjonsrettigheter mellom ektefeller, er situasjonen fort-
satt uavklart. I det gamle systemet var det en ordning som innebar at den etterle-
vende ektefellen eller samboeren hadde rett til 8 motta en tilleggspensjon pa 55 pro-
sent av parets samlede opptjente tilleggspensjon. Ogsa denne ordningen er gjennom-
gaende til fordel for kvinner, fordi mange gifte kvinner har vesentlig lavere opptjente
pensjonsrettigheter enn sine menn.

Det har under reformprosessen blitt signalisert at det ogsa skulle gjelde en form
for arverett i det nye systemet, og forelgpig har den eksisterende ordningen blitt vi-
derefort ogsa for kohortene som kommer delvis inn under det nye opptjeningssyste-
met. I 2017 anbefalte et offentlig utvalg helt a fjerne slike etterlatterettigheter i fol-
ketrygdens alderspensjon (NOU 2017: 3), men regjeringen har enna ikke tatt stilling
til spgrsmalet, og forelgpig blir de gamle reglene midlertidig viderefgart.

De siste arene har det veert en utvikling som kan sies & veere direkte uheldig, sett
fra et likestillingssynspunkt. Differensiering av minstepensjonen mellom enslige
pensjonister pa den ene siden og gifte og samboende pensjonister pa den andre, har
blitt vesentlig redusert de siste arene. Selv om dette framstar som et helt kjgnnsngy-
tralt tiltak, sa bidrar det til & gke forskjellene i fattigdomsrater mellom mannlige og
kvinnelige pensjonister. Siden kvinner lever lenger enn menn og ofte er gift med
menn som er noen ar eldre enn dem selv, kan gifte kvinner typisk forvente a tilbringe
en betydelig del av pensjonisttilveerelsen som enslig enke. Styrkingen av pensjonene
til gifte pensjonister bidrar dermed til a gke gapet til de enslige pensjonistene, som
for en stor del er kvinner.

5.1 Hva kan gjores for a styrke folketrygdens
bidrag til likestilling?
Folketrygdens pensjonssystem er i det store og hele sveert kvinnevennlig, i den for-
stand at forskjellene i pensjon mellom de to kjgnnene er sma, sammenlignet med de
tidligere forskjellene i lgnnsinntekt. Noen av de kvinnevennlige elementene i pen-
sjonssystemet — omsorgsopptjeningen og reglene for arv av pensjonsrettigheter mel-
lom ektefeller/samboere — fortjener likevel et kritisk sgkelys.

Begge disse ordningene er spesielt til gavn for kvinner (og deres menn) som lever
i par med en tradisjonell kjgpnnsdeling av betalt og ubetalt omsorgsarbeid. Ordningen
med omsorgsopptjening fjerner i realiteten den pensjonsmessige stimulansen til a
jobbe for mgdre med sma barn, og den subsidierer par som velger a la kvinnen veere
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hjemme pa full tid eller jobbe deltid mens barna er sma. Likestilte par der eventuelt
begge velger a redusere sin arbeidstid noe, har lite eller ingen glede av ordningen.

Det samme gjelder for den eksisterende ordningen med arv av pensjonsrettigheter
mellom ektefeller. Nar den ene ektefellen dgr, gker inntektsbehovet til den gjenvee-
rende, og slik sett vil det alltid veere behov for en form for etterlatterettigheter. Den
eksisterende ordningen kommer imidlertid bare de parene til gode som har en skjev
fordeling av pensjonsopptjeningen.

For begge disse ordningene er det fullt mulig & tenke seg varianter som er bedre
tilpasset behovene til likestilte par. Omsorgsopptjening kunne tildeles mer universelt
til smabarnsforeldre som en kompensasjon for den tiden de ma bruke pa omsorgen
for barn, uten a gjore stotten betinget av at den ene er helt eller delvis utenfor ar-
beidsmarkedet mens barna er sma. Tilsvarende kan det tenkes modeller for tildeling
av etterlatteytelser som ikke er betinget av at den gjenlevende har vesentlig lavere
opptjent pensjon enn sin avdgde partner.

Et siste relevant tiltak er & opprettholde eller eventuelt igjen gke differensieringen
av minstepensjonen mellom enslige og gifte/samboende pensjonister.
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6 Samspillet med ufaretrygd og
midlertidige trygdeordninger

Et viktig aspekt ved pensjonsreformen er samspillet mellom alderspensjon og tryg-
deordningene for befolkningen i yrkesaktiv alder. Vi har allerede omtalt hovedtrekk
ved tilpasningene som er gjort med hensyn til alderspensjonsrettighetene til den
store gruppen av ufpretrygdete: utbetalingene av uferetrygd oppherer, og motta-
kerne ma starte uttaket av alderspensjon ved fylte 67 ar, slik som under det gamle
systemet. Mens man tidligere ogsa opptjente nye rettigheter til alderspensjon fram
til fylte 67 ar, har Stortinget vedtatt at opptjeningen av alderspensjon i det nye sys-
temet slutter allerede ved 62 ar. Til gjengjeld er det pa den andre siden innfgrt en
midlertidig, delvis skjerming av ufgrepensjonistene mot levealdersjusteringen. Be-
grunnelsen for skjermingsordningen er at de ufgre ikke har muligheter til a tilpasse
seg levealdersjusteringen ved a jobbe lenger. Mens den generelle levealdersjuste-
ringen i de forste arene etter pensjonsreformens ikrafttreden i 2011 maksimalt skal
gi en senkning av ytelsene fra ett ar til det neste pa 0,5 prosent, sa innebeerer skjerm-
ingsordningen for de ufgre at grensen settes ved 0,25 prosent. Skjermingen gjennom-
fares ved a gi de ufere et spesielt tillegg til den levealdersjusterte alderspensjonen.
Stortinget har signalisert at skjermingsordningen skal revurderes i lys av tilpasning-
ene med hensyn til utsatt avgang fra arbeidslivet som kan observeres blant de ikke-
ufgre. Selv med en eventuell uendret viderefgring av den delvise skjermingsord-
ningen, vil ufgre kunne forvente at deres alderspensjoner sakker akterut i forhold til
det alminnelige inntektsnivaet i samfunnet, og at andelen i relativ inntektsfattigdom
vil gke.

Nar det gjelder korttidstrygdene som dagpenger, sykepenger og arbeidsavklarings-
penger, har man forelgpig fastholdt prinsippet om at lgnnstakerne har rett til & motta
trygd fram til fylte 67 ar. I motsetning til ufgretrygdede far samtidig mottakerne av
disse trygdene opptjening av alderspensjon helt fram til fylte 67 ar. Derimot har an-
takelig retten til & motta sosialhjelp i praksis falt bort for de som har anledning til &
ta ut alderspensjon fra 62 ar. Det er nemlig et vilkar for & motta sosialhjelp at alle
alternative kilder til inntekt er brukt opp, og dette ma antas a inkludere muligheten
til & starte uttaket av alderspensjon.

For pensjonsreformen tradte i kraft, antydet regjeringen Stoltenberg at man ville
vurdere a stramme inn pa retten til & motta midlertidige trygdeytelser mellom 62 og
67 ar, siden de fleste har rett til 4 starte uttaket av alderspensjon allerede fra fylte 62
ar (Nasjonalbudsjettet 2011). For de som har startet uttaket av alderspensjon tidlig,
vil en eventuell arbeidsledighetstrygd eller eventuelle sykepenger komme til utbeta-
ling pa toppen av alderspensjon, og det kan umiddelbart framsta som urimelig. Fore-
lgpig har det imidlertid ikke kommet noe initiativ til & innskrenke retten til & motta
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korttidstrygder for personer som allerede mottar eller har mulighet for & motta al-
derspensjon far fylte 67 ar, men da ma man spgrre om det er rimelig at retten til a
motta korttidstrygder slutter ved 67 ar.

Nar man framover ma jobbe vesentlig lenger enn til 67 ar for a fa en anstendig
alderspensjon, og nar arbeidsmiljglovens aldersgrense har blitt hevet til 72 ar og al-
dersgrensen i staten ogsa om kort tid skal heves tilsvarende, melder spgrsmalet seg
om det ikke hadde veert rimelig & utvide perioden med rett til & motta diverse midler-
tidige trygdeordninger etter fylte 67 ar. Alternativt vil det bli en voksende andel av
folk i arbeidslivet der den enkelte selv fullt ut ma beere de gkonomiske konsekvensene
av & miste lgnnsinntekt pa grunn av sykdom, arbeidsledighet og ufgrhet.

6.1 Mulige reformtiltak

Et opplagt tiltak for & unnga svekkelser av alderspensjonsrettighetene til de ufgre-
trygdede og i retten til & motta korttidstrygder i viktige faser av arbeidslivet, vil veere
a innfore et system der ogsa aldersgrensene for utbetaling av ufagretrygd og korttids-
trygder, samt tilhgrende aldersgrenser for alderspensjonsopptjening, justeres opp-
over i takt med levealdersjusteringen. En slik reform er pa trappene i Sverige (Social-
departementet 2019).

Nar det gjelder ufgretrygd, kan man tenke seg at bade grensen ved 62 ar for videre
opptjening av alderspensjon og 67-arsgrensen for overgang til alderspensjon, juste-
res gradvis oppover i takt med levealdersjusteringen. I realiteten vil dette gi de ufgre
full skjerming mot levealdersjusteringen, og den eksisterende delvise skjermingsord-
ningen kan dermed avvikles. For de gvrige trygdeordningene vil det veere aktuelt &
levealdersjustere grensen ved 67 ar for retten til & motta korttidsytelser, og den til-
svarende grensen for opptjening av alderspensjon pa basis av trygdeinntekten.

Videre vil det i forlengelsen av en slik reform veere aktuelt a levealdersjustere den
normale alderen for uttak av garantipensjon (na 67 ar), og til gjengjeld fjerne leveal-
dersjusteringen av nivaet pa garantipensjonen. Med dette tiltaket vil nivaet pa ga-
rantipensjonen bli opprettholdt relativt til det alminnelige lonns- og velstandsnivaet
i befolkningen, og ikke (som under de eksisterende reglene) gradvis synke som kon-
sekvens av levealdersjusteringen. En viktig praktisk virkning vil veere at feerre vil ha
rett til 4 starte pensjonsuttaket ved 62 ar, fordi kravet om at pensjonen ved 67 ar skal
veere pa niva med garantipensjonen, vil bli teffere a innfri. Selv om dette framstar
som en innskrenkning i handlefriheten til den enkelte, kan det pa den andre siden
ses pa som en fornuftig beskyttelse mot a gjore valg som er uheldige for den enkelte
pa lang sikt.

Som ledd i en slik reform, vil det vaere aktuelt a samtidig levealdersjustere selve
den nedre grensen for uttak av alderspensjon ved 62 ar. Man kan argumentere for at
det pa lengre sikt dypest sett er sosialt uansvarlig a friste lgnnstakerne til a starte
uttaket av alderspensjon allerede ved 62 ar, gitt at man i framtiden ma jobbe til 70
eller lenger for a fa en akseptabel pensjon. De eventuelt negative virkningene av a
fjerne mulighetene til & starte uttaket av alderspensjon ved 62 ar, vil dessuten bli
avdempet hvis noen av tiltakene — som er skissert i kapittel 4 — for & kompensere
forskjeller i de reelle mulighetene til 4 sta lenge i jobb, blir gjennomfart.
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7 Tjenestepensjonene
i privat sektor

Tjenestepensjonene utgjer en viktig del av det samlede pensjonssystemet i Norge.
Den aktuelle situasjonen nar det gjelder tjenestepensjoner i offentlig og privat sektor
er som fglger:

Tjenestepensjoner for offentlig ansatte er regulert ved tariffavtale og lov, slik at
alle ansatte i praksis har den samme ordningen. Dette gir likeartede pensjonsvilkar
for offentlig ansatte, og de kan bytte jobb innad i offentlig sektor uten a tape pa dette.
De offentlige tjenestepensjonene er gode i den forstand at de er mer sjenergse nar
det gjelder opptjening av rettigheter enn det alle, eller i hvert fall de aller fleste, i
privat sektor har. Det er enighet om & innfgre en ny paslagsmodell for offentlig an-
satte fgdt etter 1963, som er en systemomlegging sammenlignet med dagens ordning.
Den nye ordningen for offentlig ansatte tilsvarer minst maksimalsatsene for arlig
sparing i privat tjenestepensjon (innskudd og hybrid). Det er fortsatt livslange og like
pensjonsutbetalinger for kvinner og menn i den nye paslagsordningen. Det er grunn
til & tro at pensjonsvilkarene for offentlig ansatte ligger fast i en arrekke framover.

I privat sektor er innskuddspensjoner helt dominerende, og omfatter over 1,3 mil-
lioner arbeidstakere. En innskuddsordning er en ren spareordning, der det arlige inn-
skuddet (i prosent av lenn) og avkastningen av pensjonskapitalen gir opphav til en ti
ars lang utbetaling, eller senest til man er 77 ar. Det spares ikke mer for kvinner enn
for menn. Disse innskuddsordningene er som hovedregel ikke tariffestet, og arbeids-
giver setter fritt det arlige sparenivaet. Rundt 40 prosent av de som er med i en inn-
skuddsordning har minstenivaet pa 2 prosent, mens de resterende medlemmene i
innskuddsordninger ligger pa 4-5 prosent. En liten gruppe bedrifter har maksimal-
grensen pa 7 prosent. Sveert fa ansatte i privat sektor betaler 2 prosent medlemsinn-
skudd. Dette er vanlig i offentlig sektor.

De tradisjonelle ytelsesordningene i privat sektor er nesten borte, og det er under
100 000 aktive medlemmer igjen. Mange av disse er arbeidstakere over 55 ar som er
med i en lukket ytelsesordning, mens de andre ansatte i bedriften er med i en inn-
skuddsordning.

I tillegg er det etablert en del sékalte hybride tjenestepensjonsordninger. Dette er
forsikrede ordninger med likepensjon for menn og kvinner som gir livslange utbeta-
linger. Hybridordningen ligner pa den nye offentlige paslagsmodellen og privat AFP
i sin utforming. Det er under 20 000 aktive medlemmer i slike ordninger, men det
antallet kan stige til over 50 000 hvis en ny tariffbasert ordning for Private Barneha-
gers Landsforening kommer pa plass. Det ser dermed ut som om hybridordningen vil
etablere seg som et alternativ til de rene innskuddsordningene.
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I Norge kan man si at pensjonsforholdene i arbeidsmarkedet er todelt: en felles ord-
ning for offentlig ansatte og en helt annen og mer varierende ordning for privat an-
satte nar det gjelder spareniva. De privat ansatte har dermed mindre innflytelse over
pensjonsspgrsmal fordi ordningene ikke er tariffestet, de har gjennomgéende et la-
vere spareniva, og kvinner i privat sektor har som hovedregel ikke tilgang til livslange
pensjoner basert pa likepensjon/kvinnetillegg i oppsparingsperioden.

Denne situasjonen reiser en del utfordringer sett i et arbeidstakerperspektiv:

e Den store forskjellen mellom offentlig og privat sektor er en utfordring fordi den
gir opphav til at forskjeller i pensjon blir stgrre enn forskjeller i (tidligere) lgnn.
Med overgangen til en paslagsmodell (og en privatlignende AFP) i offentlig sek-
tor, kan det bli enklere & utjevne forskjellene mellom offentlig og privat sektor
(som mer konkret bergres i punktene under).

e Private innskuddsordninger har en darlig likestillings- og kvinneprofil. De pri-
vate innskuddsordningene er ikke livslange, men sakalt opphgrende (ti ars utbe-
taling, og det er ikke obligatorisk med kvinnetillegg i oppsparingen. Det betyr at
kvinnelige arbeidstakere far dekket en mindre del av sitt reelle behov for pen-
sjonsinnekt. I hybridordningen er det obligatorisk med et slikt kvinnetillegg, men
dermed blir det dyrere for arbeidsgiver a ansette kvinner. I tillegg finner vi de la-
veste sparesatsene i sma bedrifter uten tariffavtale, ofte i tjenesteytende nae-
ringer. Her er kvinner overrepresentert i privat sektor.

e En annen utfordring er knyttet til at regelverket for opptjening av privat tjeneste-
pensjon apner for a holde den forste G-en (kr 96 883) i lgnnsinntekt utenfor pen-
sjonssparingen. I tillegg apner regelverket for at man ikke meldes inn i en pen-
sjonsordning far etter et &r og med en minstegrense pa 20 prosent stilling. I for-
bindelse med forslaget om egen pensjonskonto, er det foreslatt at arbeidstakeren
meldes inn fra fgrste dag. Det viktigste forslaget om oppsparing fra forste krone
ogsa i innskuddsordninger, er imidlertid fortsatt ikke avklart politisk. I den nye
regjeringserklaeringen er det apnet for at dette kan vurderes i et partssammensatt
utvalg. Det er grunn til a tro at et krav om oppsparing fra farste krone ma lovfes-
tes, og ikke tariffestes, slik at det gjelder de mange som er med i slike ordninger,
men som ikke er dekket av tariffavtale.

e Problemet med tap av rettigheter ved jobbskifte i privat sektor har vert tatt opp
av fagbevegelsen i flere lgnnsoppgjor. I forbindelse med meklingen i frontfaget
mellom Fellesforbundet/LO og Norsk Industri/NHO i lennsoppgjeret 2016, sendte
Riksmekleren en henvendelse til statsministeren. Partene gnsket en lovprosess
for & modernisere pensjonsordningene i privat sektor. En interdepartemental ar-
beidsgruppe la fram en rapport om «egen pensjonskonto og andre tilpasninger i
privat tjenestepensjon», og det foreligger na et forslag som omhandler en egen
pensjonskonto i innskuddsordninger i privat sektor. Forslaget legger opp til at
tidligere Pensjonskapitalbevis (PKB) kan flyttes inn i den aktive ordningen man
er med i. Dermed far man samlet alt pa ett sted og far tilgang til de kostnader
som gjelder i den kollektive ordningen. Ifglge forslaget skal imidlertid fortsatt ar-
beidstaker betale kostnadene ved den tidligere pensjonskapitalen, mens arbeids-
giver betaler for den nye oppsparingen. Dette forslaget kan redusere noe av det
tapet man far ved & bytte jobb i privat sektor. Fortsatt vil det imidlertid veere et
stykke igjen for privat ansatte har samme situasjon som offentlig ansatte, der tid-
ligere rettigheter behandles likt med den aktive opptjeningen.
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¢ Tjenestepensjoner er utsatt lgnn, og innflytelse over disse ordningene er viktig i
et demokratiperspektiv. Spgrsmalet i en norsk arbeidslivsmodell er om tjeneste-
pensjon skal veere regulert i tariffavtale. Tariffspgrsmalet har veert gjenstand for
konflikt i en arrekke, og det har vist seg vanskelig for fagbevegelsen a fa gjen-
nomslag for dette. Pa den annen side kan man si at nar ordningene na er inn-
skuddsbaserte, der arbeidsgiver har liten gkonomisk risiko, og de fremste gjen-
stdendene spgrsmalene utelukkende er spareniva og eventuell likepensjon, kan
det veere lettere a oppna tariffavtale. Med forslaget om egen pensjonskonto, der
rettigheter kan flyttes fra tidligere arbeidsgivere til nye, er det na ogsa fa formelle
hindre igjen for a etablere felles tjenestepensjon for en gruppe av bedrifter som
er tariffdekkede.

7.1 AFP

I lennsoppgjeret 2018 ble partene enige om a utrede en omlegging av AFP-ordningen
i privat sektor. LO og NHO er ansvarlige for & utrede ny AFP, med bistand fra Arbeids-
og sosialdepartementet. Utredningen skal vurdere en lgsning «der ny ordning skal
veere en kvalifiseringsordning som vil gi en pensjonsytelse beregnet ut fra arene man
har hatt i en tariffbundet bedrift». Etter planen skulle utredningen foreligge i desem-
ber 2018, men den er utsatt til 2019. Malsettingen er at saken tas opp i oppgjaret i
2020.

For fagbevegelsen er spgrsmalet om a sikre en forutsigbar og langsiktig AFP-ord-
ning sveert viktig. AFP-ordningen gir en betydelig tilleggsutbetaling til folketrygdens
ytelser, og ordningen er sveert viktig for de som omfattes. I dag far mottakere i snitt
mer ut fra AFP-ordningen enn fra tjenestepensjoner i privat sektor. I tillegg har par-
tene direkte innflytelse over ordningen. Et seertrekk ved AFP er ogsa at staten bidrar
til finansieringen, og dermed stgtter bedrifter og deres ansatte som har tariffavtale.

Det er imidlertid noen utfordringer med ordningen som ma lgses.

Den farste er at AFP er en sakalt kvalifiseringsordning der det er mange som har
veert med i AFP, men som likevel ikke oppnar utbetalinger (Hippe & Lillevold 2017).
Det er seerlig viktig at disse sakalte hullene i AFP-ordningen tettes, slik at feerre taper
AFP rett for pensjonering. Dette oppleves som urimelig og svekker oppslutningen om
AFP.

Samtidig vil en slik omlegging medfegre at man i sterre grad baserer seg pa en opp-
tjening eller kvalifisering basert pa de arene man har veert med i ordningen. Dette er
et prinsipp som det er lett a forsta, og som mange synes er rimelig.

En annen utfordring er knyttet til finansieringen av ordningen, som i hovedsak er
lgpende, og som gir arbeidsgiver utsikt til gkende utbetalinger.

Enighet om en sakalt privatlignende AFP i offentlig sektor kan apne en mulighet
for a sla sammen de to til en felles ordning, noe som styrker den gkonomiske baere-
kraften og den politiske oppslutningen om den. En slik felles AFP-ordning vil kunne
omfatte over 1,5 millioner arbeidstakere.
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8 Fagbevegelsens pensjonspolitiske
agenda

8.1 Pensjonsreformen

Norsk pensjonspolitikk sin historie har vert preget av konflikter. For det fgrste en
strid om hvordan innretningen av vart felles offentlige og skattefinansierte pensjons-
system i folketrygden skal veere. Fagbevegelsen har gjennomgaende forsvart et stort
offentlig ansvar i pensjonspolitikken. For det andre har fgrtidspensjon veert et stort
stridstema. Norge var et av fa land i Europa som ikke hadde en offentlig fortidspen-
sjonsordning. Den opprinnelige AFP-ordningen ga lgnnstakere omfattet av tariffav-
tale en fortidspensjon. Kritikken mot AFP-ordningen, og statens bidrag til den, ble
sterk utover pa 90-tallet. I dag er niviet pa pensjonene ved 62 ar i folketrygden og
AFP fortsatt gjenstand for debatt. I lannsoppgjoret 2018 ble derfor en egen sliterord-
ning etablert bade i offentlig og privat sektor. For det tredje har tjenestepensjonenes
utbredelse og kvalitet vert et hovedspersmal i pensjonspolitikken. Utformingen av
tjenestepensjonene, for eksempel opptjening fra forste krone og likepensjon, er sam-
men med spgrsmalet om demokratisk innflytelse ved tariffavtale, aktuelle strids-
spersmal. For det fjerde har veksten i antall ufere veert gjenstand for politisk debatt.
Etter pensjonsreformen er muligheten til & jobbe lenger avgjerende, og en ny
problemstilling er hva de som er ufgre skal fa i opptjening av alderspensjon.

Pensjonsreformen bergrte alle disse pensjonspolitiske konfliktene. Kjernen i re-
formen var omleggingen av opptjeningssystemet i folketrygden. Det nye opptje-
ningssystemet er mer sjenergst enn det gamle, og det gir, alt annet likt, noe hgyere
gjennomsnittsytelser for dagens yrkesaktive generasjoner enn det gamle gjorde.
Dette er imidlertid for levealdersjusteringen og underreguleringen av lgpende pen-
sjon slar inn og gir innstramminger pa sikt. Samtidig er anledningen til & tjene opp
pensjon over hele livet forbedret, og det er nye muligheter til & kombinere arbeid og
pensjon. Man ma na selv betale for sitt valg av avgangstidspunkt og beere kostnadene
ved at levealderen gker.

For ufgre har det nye systemet medfgrt at opptjening av alderspensjonsrettigheter
stopper ved fylte 62 ar, mens de starter uttaket av alderspensjon ved 67 ar slik som
for. Ufare vil dermed miste opptjening av alderspensjon sammenlignet med arbeids-
takere som fortsetter i jobb. Pa den andre siden er levealdersjusteringen forelgpig
gjort mildere for personer som gar fra ufgretrygd til alderspensjon.

8.2 Fagbevegelsen og pensjonsreformen

Med pensjonsreformen fulgte endringene i tjenestepensjonsordningene og i AFP.
Tjenestepensjoner er gjort obligatorisk ved lov, og offentlig tjenestepensjon legges
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om til et system likt den nye folketrygden. AFP i privat og offentlig sektor er omgjort
fra en fortids- til en reguleer alderspensjonsordning.

Disse omleggingene hang neert sammen med at LO og kongressen i 2005 satte sitt
preg pa den politiske prosessen. LO pavirket innretningen av den nye folketrygden
slik at den fikk en bedre fordelingsprofil. Det ble ogsa slatt fast at AFP-ordningen
skulle viderefgres. LO oppnadde dermed & bevare, og & gke, statens gkonomiske bi-
drag til AFP. Til gjengjeld ble ny AFP «aktuarisk ngytral» og underlagt levealdersjus-
tering, slik som folketrygden. LO fikk videre et lgfte fra Arbeiderpartiets leder om at
den offentlige tjenestepensjonen skulle opprettholdes.

Etter enigheten i 2018 om tjenestepensjoner i offentlig sektor, kan man si at den
utvidede pensjonsreformen er fullfert. Fagbevegelsen skal na utforme sine pensjons-
politiske krav med hovedelementene i reformen pa plass. Disse ma ses i lys av LOs
lange tradisjon som deltaker og premissleverandgr i norsk pensjonspolitikk, der man
har vektlagt en solidarisk og sjenergs offentlig pensjonsordning, gode og tariffestede
tjenestepensjoner som et supplement, og et ansvar for grupper som ved ufgrhet og
behov for tidlig utgang av arbeidslivet trenger seerlig stotte.

8.3 Mulige reformer

Det kan veere en strategi a vende tilbake til tidligere ordninger som gammel folke-
trygd, AFP som fgrtidspensjon og en ytelsesbasert offentlig tjenestepensjon. Det er
vanskelig & se for seg at det er politisk mulig. Man ma ogsa ta i betraktning at den
tidligere folketrygden var svekket som standardsikringssystem og inneholdt opptje-
ningsregler som langt fra var gunstige for grupper med stabil inntekt over relativt
lange yrkeskarrierer. Vi har i dette notatet derfor ikke drgftet en omkamp om pen-
sjonsreformen, verken i folketrygden eller i arbeidslivets ordninger. Vi har vektlagt
endringer som justerer pa de eksisterende systemene ut fra de prinsipper som har
preget fagbevegelsens pensjonspolitikk. Dette kan likevel medfgre betydningsfulle
omlegginger for store grupper av mottakere, med til dels store konsekvenser for sta-
tens finanser.

Omlegging av folketrygden - flatt tillegg for lange yrkeskarriere gir bedre
fordelingsvirkninger

En seerlig bekymring i pensjonspolitikken er de som har lange yrkeskarrierer bak seg,
men likevel har behov for & ga av tidlig. Det er derfor i land som Sverige, Danmark og
Tyskland planer eller forslag om seerskilt kompensasjon for lange karrierer. Et mulig
tiltak for & kompensere ekstra de som har lange yrkeskarrierer tidlig, og dermed
styrke omfordelingsprofilen pa det samlede pensjonssystemet, kan veere a introdu-
sere en komponent i opptjeningen av pensjon som varierer med antallet yrkesaktive
ar i heltids- eller deltidsarbeid uten a ta hensyn til lannsnivaet. Et slikt «flatt» tillegg
til den arlige pensjonsopptjeningen kan eventuelt differensieres i flere trinn, av-
hengig av stillingsprosent/antallet timer arbeidet. En «flat» opptjeningskomponent
kan bade tenkes innebygget i folketrygden, som en separat lovfestet ordning, eller
den kan tenkes bygget inn i en avtalebasert ordning som AFP.
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Sosiale forskjeller i helse og levealder

Med omleggingen av mange lands pensjonssystemer ser man framveksten av en po-
litisk debatt om hvordan forskjeller i helse og dermed levealder mellom grupper slar
ut. I dette notatet har vi pekt pa fire ulike mater & kompensere grupper som har for-
ventet kortere levealder.

I alternativ 1 har vi skissert hgyere opptjeningsprosent og lavere uttaksalder for ut-
valget yrker. I alternativ 2 dreftes en utvidelse av ufgreordningen kalt «ufaretrygd
light», som apner for en tidligpensjon som tildeles etter en individuell vurdering til
personer som har svekket helse, men som ikke kvalifiserer til uferetrygd etter vanlige
kriterier. I alternativ 3 beskrives et tidligpensjonstillegg basert pa selvseleksjon, dvs. a
innfgre et generelt tidligpensjonstillegg som bare kommer til utbetaling til de som
slutter helt eller delvis i arbeid mellom 62 og 67 ar. Bade i privat og offentlig sektor
ble det varen 2018 inngatt slike avtaler om relativt beskjedne tillegg, som supplerer
de opptjente pensjonsrettighetene for lgnnstakere som gar av tidlig mellom 62 og 67
ar. Til slutt peker vi i alternativ 4 pa muligheten for & premiere lange yrkeskarrierer
ved a introdusere en flat komponent i pensjonsopptjeningen. Dette er ogsa nevnt som
et mulig tiltak for & styrke omfordelingsprofilen til folketrygden

Styrke likestillingen i pensjonssystemet

Folketrygdens pensjonssystem bidrar til & redusere forskjellene i pensjon mellom
menn og kvinner sammenlignet med de tidligere forskjellene i lgnnsinntekt, giennom
omsorgsopptjeningen og reglene for arv av pensjonsrettigheter mellom ektefel-
ler/samboere. Begge disse ordningene er spesielt til fordel for kvinner (og deres
menn) som lever i par med en tradisjonell kjgnnsdeling av betalt og ubetalt omsorgs-
arbeid. Det er mulig a tenke seg varianter som er bedre tilpasset likestilte par. Om-
sorgsopptjening kunne tildeles mer universelt til smabarnsforeldre som en kompen-
sasjon for den tiden de méa bruke pa omsorgen for barn, uten a gjgre stotten betinget
av at én er helt eller delvis utenfor arbeidsmarkedet mens barna er sma. Tilsvarende
kan det tenkes modeller for tildeling av etterlatteytelser som ikke er betinget av at
den gjenlevende har vesentlig lavere opptjent pensjon enn sin avdgde partner. Et
siste relevant tiltak er & opprettholde eller eventuelt igjen gke differensieringen av
minstepensjonen mellom enslige og gifte/samboende pensjonister. Ogsa innfering
av likepensjon i tjenestepensjonene i privat sektor vil styrke likestillingen i pensjons-
systemet (se under).

Bedre de ufgres situasjon

Et tiltak for 4 unnga svekkelser av alderspensjonsrettighetene til de ufaretrygdede og
retten til & motta korttidstrygder i viktige faser av arbeidslivet, vil veere a innfgre et
system der ogsa aldersgrensene for utbetaling av uferetrygd og korttidstrygder, samt
tilhgrende aldersgrenser for alderspensjonsopptjening, justeres oppover i takt med
levealdersjusteringen. Dette vil bedre rettighetene til pensjonsopptjening for ufere
og gi lengre adgang til korttidsytelser for de som fortsatt er i arbeid. For ufgretrygd
kan bade grensen ved 62 ar for videre opptjening av alderspensjon og 67-arsgrensen
for overgang til alderspensjon justeres oppover. Dette vi gi de ufare full skjerming
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mot levealdersjusteringen, og den naveerende delvise skjermingsordningen kan der-
med avvikles. For de gvrige trygdeordningene vil det vaere aktuelt a justere opp gren-
sen ved 67 ar for retten til & motta korttidsytelser, og den tilsvarende grensen for
opptjening av alderspensjon pa basis av trygdeinntekten.

Tjenestepensjoner i privat sektor

Den store forskjellen mellom offentlig og privat sektor er i seg selv en utfordring,
fordi den gir opphav til at forskjeller i pensjon blir starre enn forskjeller i (tidligere)
lgnn. Flere reformomrader peker seg ut knyttet til tjenestepensjonene:

Likepensjon. De private innskuddsordningene har ikke et kvinnetillegg i oppspa-
ringen for kvinner, og utbetalingene er ikke livslange. I tillegg finner vi de laveste
sparesatsene i sma bedrifter uten tariffavtale, ofte i tjenesteytende naeringer. Her er
kvinner overrepresentert i privat sektor.

Bedre regelverk for opptjening. Regelverket for opptjening av privat tjenestepensjon
apner for at det ikke ma spares pensjon for den forste Gen (kr 96 883) av en persons
lgnn i innskuddspensjon. Dette reduserer mange arbeidstakeres pensjonsopptjening.

Tap av rettigheter ved jobbskifte i privat sektor har veert tatt opp av fagbevegelsen i
flere lannsoppgijer. Forslag om en egen pensjonskonto i innskuddsordninger i privat
sektor vil redusere jobbskifteproblemet noe. Fortsatt skal arbeidstaker betale kostna-
dene ved den tidligere pensjonskapitalen, mens arbeidsgiver betaler for den nye opp-
sparingen. I privat sektor behandles ikke ansattes tidligere rettigheter likt med aktiv
opptjening, slik tilfellet er for offentlig ansatte.

Innflytelse og tariffesting. Tjenestepensjon er utsatt lgnn, men er likevel som ho-
vedregel ikke tariffestet i privat sektor. Innskuddsbaserte ordninger, der arbeidsgiver
har liten gkonomisk risiko, er bedre egnet enn de tidligere ytelsesbaserte tjeneste-
pensjonene for tariffesting.

Styrke AFP-ordningen

AFP-ordningen er en sveert betydningsfull ordning for de som omfattes av den. I dag
far mottakere i snitt mer ut fra AFP-ordningen enn fra tjenestepensjoner i privat sek-
tor. For fagbevegelsen er spgrsmalet om 4 sikre en forutsigbar og langsiktig AFP-ord-
ning viktig. Det er seerlig viktig at de sakalte hullene i AFP-ordningen tettes, slik at
faerre taper AFP rett for pensjonering. Dette oppleves som urimelig og svekker opp-
slutningen om AFP. En omlegging som ogsa i stgrre grad baserer seg pa en opptjening
eller kvalifisering basert pa de arene man har veert med i ordningen, kan veere et prin-
sipp som det er lett a forsta, og som mange synes er rimelig. Enighet om en sakalt
privatlignende AFP i offentlig sektor gir en mulighet for a styrke hele AFP-ordningen,
ved at denne da vil omfatte rundt 1,5 millioner arbeidstakere. En felles ordning kan
styrke den gkonomiske baerekraften og den politiske oppslutningen om AFP.

Etter pensjonsreformen - politiske veivalg
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