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Kapittel 1

1.1 Pensjonskommisjonens mandat,
sammensetning og rad

Regjeringen Stoltenberg nedsatte Pensjonskommi-
sjonen ved kongelig resolusjon av 30. mars 2001.
Kommisjonen ble gitt folgende mandat:

«Kommisjonen skal avklare hovedmal og
prinsipper for et samlet pensjonssystem. Arbei-
det skal ta utgangspunkt i de problemer og ut-
fordringer dagens pensjonssystem stér overfor.
Et framtidig pensjonssystem ma ivareta hensy-
net til langsiktighet, stabilitet og oversiktlighet,
og bidra til & mete utfordringer knyttet til en
aldrende befolkning og tiltakende tidligpensjo-
nering. Tidligere norske utredninger, samt ut-
redninger og erfaringer fra pensjonsreformer i
andre land, vil veere viktig bakgrunnsmateriale
for kommisjonen.

Aldringen av befolkningen kombinert med
hoeyere ytelser vil fore til en sterk ekning i pen-
sjonsutgifter utover i dette arhundret. Kommi-
sjonen skal blant annet vurdere utviklingen i tid-
ligpensjoneringen og behovet for slike ordnin-
ger i framtiden. Kommisjonen ma avveie hensy-
net til at et framtidig pensjonssystem skal sikre
eldre arbeidstakere valgfrihet med hensyn til
pensjoneringstidspunkt, samtidig som rettighe-
tene sikres for arbeidstakere som har behov for
a trappe ned eller slutte.

En gjennomgang av pensjonssystemet ma
baseres pa at man trekker opp hva som skal vee-
re statens ansvar og hva som kan omfattes av
arbeidsmarkedsbaserte ordninger og individu-
elle ordninger. Et spersmal som méa vurderes,
er om en fondering av pensjonsytelsene kan bi-
dra til & sikre et baerekraftig pensjonssystem péa
sikt. Kommisjonen skal ogsé vurdere forholdet

Fylkesmann Sigbjern Johnsen
Sykepleier Rigmor Kofoed-Larsen
Fylkesleder Sverre Myrli
Konsernsjef Trond R. Reinertsen
Advokat Endre Skjerestad
Stortingsrepresentant Hill-Marta Solberg
Radgiver Terje Johansen
Vernepleier Henriette Westhrin
Spesialradgiver Inger-Marie Ytterhorn
Seniorradgiver Eva Birkeland
Professor Asbjorn Redseth
Generalsekreteer Ketil Anton Stene
Avdelingsdirektor Hilde Olsen

Mandat, sammensetning og forelgpig arbeid

til supplerende ordninger, samt hvilken betyd-
ning endringer i familie- og samlivsmenstre kan
ha for utformingen av pensjonssystemet. Kom-
misjonen skal vurdere hvordan pensjonsordnin-
gene kan bidra til 4 ivareta fordelings- og like-
stillingshensyn.

Pensjonssystemet i Norge framstar samlet
sett som komplisert, der regelverket for ulike
ordninger griper inn i hverandre. Blant annet er
samordningsregelverket mellom de offentlige
tjenestepensjonsordningene og folketrygden
omfattende. Kommisjonen mé vurdere tiltak
som kan bidra til forenklinger og gjore et fram-
tidig pensjonssystem mer oversiktlig.

Regelverket for folketrygdens uferepensjon
og pensjoner til etterlatte er knyttet sammen
med regelverket for alderspensjon. I den grad
kommisjonen foreslar 4 endre folketrygdens al-
derspensjon ma den ogsa vurdere hvilke sy-
stemendringer dette gir for folketrygdens ufe-
re- og etterlattepensjoner.

Eventuelle endringer vil métte gjelde for
framtidig opptjening av pensjon. Ved alternative
utforminger av pensjonssystemet, ber kommi-
sjonen derfor ogsa utrede overgangsordninger.

Kommisjonen skal legge fram sin utredning for
Finansdepartementet og Sosial- og helsedeparte-
mentet innen 1.10.2003.»

Regjeringen Bondevik (II) har ikke gjort end-
ringer i mandatet. Etter anmodning fra Finansmini-
steren og Sosialministeren legger Pensjonskommi-
sjonen herved fram en forelopig rapport om mal,
prinsipper og veivalg for pensjonssystemet i framti-
da..

Pensjonskommisjonen har felgende sammen-
setning:

Leder

Kristelig Folkeparti
Arbeiderpartiet
Hoyre

Senterpartiet
Arbeiderpartiet
Venstre

Sosialistisk Venstreparti
Fremskrittspartiet
Statistisk sentralbyra
Universitetet i Oslo
Advokatforeningen
Rikstrygdeverket
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Som felge av regjeringsskiftet og endringer i
stortinget hasten 2001 ble Rigmor Kofeod-Larsen,
Terje Johansen og Inger-Marie Ytterhorn oppnevnt
som nye medlemmer til erstatning for henholdsvis
Kari Husey, Lars Sponheim og Siv Jensen, som
opprinnelig var oppnevnt.

Generalsekreteer Liv Arum

Ass. direktor Dag Vidar Bautz
Advokat Marit Gjerdalen
Radgiver Kirsten Haug
Utredningsdirekter Tor Hersoug

1. sekreteer Per Gunnar Olsen
Sjefaktuar Sissel Radevand
Ass. direktor Karl Seip
Generalsekreteer Tove Storredvann
Forbundsleder Einar Strand
Avdelingsleder Bjorn Tore Stelen

Pensjonskommisjonens sekretariat bestdr av
ekspedisjonssjef Bjern Halvorsen, Sosialdeparte-
mentet, (sekretariatsleder), avdelingsdirekter To-
mas Berg, Sosialdepartementet, underdirektor Ar-
ne Magnus Christensen Finansdepartementet, rad-
giver Hege G. Eliassen, Finansdepartementet, rad-
giver Anita M. Sivertsen, Sosialdepartementet, se-
niorrddgiver Frank Myhre, Finansdepartementet,
underdirekter Jan Kristensen, Arbeids- og admini-
strasjonsdepartementet og avdelingsdirektor Lars
Wahl, Finansdepartementet.

1.2 Pensjonskommisjonens
forelgpige arbeid

Pensjonskommisjonens arbeid har til na gatt ut pa a
vurdere problemer og utfordringer som pensjons-
systemet stir overfor, aktuelle utviklingstrekk i
andre land, og 4 drefte hovedmal, prinsipper og vei-
valg for pensjonssystemet. Det er dette arbeidet
som danner grunnlag for denne forelepige rappor-
ten. Pensjonskommisjonen har hittil hatt i alt 14
moter, herav 4 fellesmoter med Radet. I det forste
felles motet mellom Kommisjonen og Radet i okto-
ber 2001 ble det utvekslet synspunkter pa hoved-
sporsmdl i Pensjonskommisjonens mandat. I no-
vember 2001 hadde Kommisjonen og Radet et fel-
les seminar med foredrag fra utenlandske og nor-
ske eksperter pa ekonomi og pensjonsspersmal. I
to felles meoter i april og august 2002 er det utvek-
slet synspunkter pa hovedmal, prinsipper og alter-
native veivalg for pensjonssystemet.

Til Pensjonskommisjonene er det knyttet et rad
med representanter fra hovedorganisasjoner i ar-
beidslivet, finansnaeringen og for pensjonistene.

Pensjonskommisjonens rad har felgende sam-
mensetning:

Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon
Kommunenes Sentralforbund
Utdanningsgruppenes Hovedorganisasjon
Handels- og Servicenzeringens
Hovedorganisasjon

Neringslivets Hovedorganisasjon
Landsorganisasjonen i Norge
Finansnaringens Hovedorganisasjon
Sparebankforeningen

Akademikerne

Norsk Pensjonistforbund
Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund

Seks hovedorganisasjoner pé arbeidsgiversiden
og i finansneeringen har i den sammenheng gitt
skriftlig innspill i form av et felles brev til Pensjons-
kommisjonen og Radet datert 23.04.02: Behov for
reformer i folketrygden — hovedmal og prinsipper.
LO og YS har gitt et felles skriftlig innspill datert
29.04.02: Pensjonspolitisk innspill fra LO og YS, og
Akademikerne tilsvarende i brev av 30.05.2002.
Pensjonskommisjon har ogsa mottatt brev om pen-
sjonspolitikk fra LO datert 20.06. 2002. Innspillene
folger som utrykte vedlegg til denne forelopige rap-
porten.

Pensjonskommisjonen foretok i januar i ar et
besok til Sverige for & studere den svenske pen-
sjonsreformen og erfaringer med forberedelse og
gjennomfering av den.

Pensjonskommisjonen har satt i gang enkelte
prosjektoppdrag til hjelp for sitt arbeid:

— Dennis Fredriksen, Kim Massey Heide, Erling
Holmey og Nils Martin Stelen, Statistisk Sen-
tralbyra: Makrogkonomiske virkninger av end-
ringer i pensjonssystemet.

— Erik Hernzs, Knut Reed og Steinar Strem,
Frischsenteret, Universitetet i Oslo: Yrkesdelta-
kelse, pensjoneringsatferd og ekonomiske in-
sentiver.

— Ann-Helen Bay og Axel West Pedersen, NOVA:
Befolkningens tillit og forventninger til folke-
trygdens pensjonssystem.

— Asbjorn Redseth, Universitetet i Oslo og med-
lem av Pensjonskommisjonen: Korfor obligato-
risk pensjon?
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Prosjektrapportene vil innga som vedlegg til Pen-
sjonskommisjonens endelige rapport hesten 2003.
De vil ogsé bli tilgjengelige i Pensjonskommisjo-
nens sekretariat og hos utrederne. I tillegg har
Rikstrygdeverket og Statistisk Sentralbyrd bistatt
Kommisjonens sekretariat med beregninger og
analyser.

1.3 Hovedtema for og avgrensing av
denne forelgpige rapporten

Pensjonskommisjonens hovedoppgave er a avklare
hovedmal og prinsipper for et samlet pensjonssy-
stem, med utgangspunkt i de problemer og utford-
ringer dagens pensjonssystem star overfor. Bak-
grunnen og utfordringene er sarlig knyttet til for-
ventningen om sterkt stigende pensjonsutgifter ut-
over i dette arhundret, blant annet som folge av en
aldrende befolkning og tidlig pensjonering. Dette
utgjor hovedtemaet for denne forelopige prinsip-
prapporten.

Pensjonskommisjonen ensker at denne forele-
pige rapporten kan bidra til en dpen diskusjon om
hovedmal, prinsipper og veivalg for den videre ut-
vikling av pensjonssystemet i framtida. Vi vil pa det
grunnlag arbeide videre med 4 utrede naermere og
konkretisere forslag i var endelige rapport hesten
2003.

Tidsperspektivet er langt — om lag 50 ar fram-
over. Vurderingene er rettet mot hvordan pensjons-
systemet ber utformes nar en prover a se for seg
hvordan en kan forvente at befolkningen, arbeidsli-
vet og skonomien kan utvikle seg pa lang sikt. Om
dette er det selvsagt betydelig usikkerhet, slik det
ogsa var i 1960-arene, da folketrygden ble etablert.
Det tas ikke eller i liten grad opp mer konkrete en-
keltspersmal som sarlig gjelder dagens pensjonis-
ter i denne rapporten. Spersmal knyttet til regule-
ringen av dagens pensjoner og nivaet pa disse er
forst og fremst en sak for de arlige trygdeoppgjore-
ne. Kommisjonen kommer imidlertid bl.a. inn pa
prinsippene for verdisikring av pensjoner og opp-
tjente pensjonsrettigheter. Det har ikke vaert mulig
eller hensiktsmessig 4 utrede i detalj de neermere
konsekvenser av de prinsipielle vurderinger og til-
radinger som her legges fram. Vurderingene og til-
radingene er derfor forelopige.

Et hovedtema for denne rapporten er pensjons-
systemets okonomiske og sosiale baereevne pad lang
sikt. Hvordan mete og héandtere de stigende pen-
sjonsutgiftene framover? Hvordan fordele ytelser,
byrder og risiko mellom generasjoner, mellom
grupper i befolkningen og mellom staten, arbeids-
og kapitalmarkeder og den enkelte person?

Rapporten tar forst og fremst for seg de offent-
lige pensjoner, og da seerlig folketrygdens alderspen-
sjon. Spersmal som gjelder uferepensjon og etter-
lattepensjon er i liten grad vurdert forelopig. For-
holdet mellom folketrygden og supplerende tjenes-
tepensjoner og individuelle pensjoner vurderes
prinsipielt. En gar imidlertid ikke narmere inn pa
sporsmal og konsekvenser som gjelder hhv. private
foretakspensjoner og individuelle pensjoner. Spars-
mal som gjelder konsekvenser av endringer i fami-
lie- og samlivsmenstre er heller ikke naermere utre-
det forelopig. Pensjonskommisjonen tar sikte pa a
komme naermere tilbake til slike spersmal i den en-
delige innstillingen hesten 2003. Det samme gjel-
der den naermere oppfelging av de mal, prinsipper
og veivalg som trekkes opp i denne rapporten.

Pensjonskommisjonen skisserer to mulige vei-
valg som ytterpunkter for den videre utviklingen av
pensjonssystemet i framtida:

En hovedretning er en lik, statlig basispensjon
til alle pensjonister basert pa botid i Norge. Inn-
tekts- og opptjeningsbasert pensjon utover denne
overlates til fondsbaserte tjenestepensjoner og indi-
viduelle pensjonsordninger. Pensjonskommisjonen
har forelopig ikke tatt stilling til om slike suppleren-
de pensjonsordninger bor veere frivillige eller obli-
gatoriske for alle yrkesaktive og foretak. Et naturlig
utgangspunkt for niviet pa den statlige basispensjo-
nen er minstepensjonen i folketrygden. Finansie-
ringen ber skje gjennom den generelle beskatnin-
gen.

Den andre hovedretningen er en modernisert
folketrygdpensjon som har klarere sammenheng
mellom arbeidsinntekt og pensjonsopptjening over
den enkeltes livslop enn i dagens folketrygd. Perso-
ner uten eller med lav opptjent inntektspensjon skal
veere garantert et minsteniva pa den samlede pen-
sjonen. Garantitillegget avtrappes mot opptjent inn-
tektspensjon. Et naturlig utgangspunkt for nivaet
pd garantipensjonen er minstepensjonen i folke-
trygden. Deler av inntektspensjonen ber fondsfi-
nansieres. Supplerende tjenestepensjoner og indivi-
duelle pensjoner kommer i tillegg.

1.4 Viktige politiske veivalg.

Beslutninger om fremtidens pensjonssystem og
pensjoner handler om de lange linjer i arbeidsliv og
okonomi, og det er beslutninger av stor rekkevidde
for befolkningens velferd og sosiale trygghet. Det
handler om «de store og lange» pengene og evnen
til & fatte politiske vedtak og gjere valg som kan sti
fast over lang tid.
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Den alminnelige alderstrygden kom i 1937. Fol-
ketrygden tok til & virke fra 1967, og med 40 ars
opptjeningstid betyr dette at Folketrygden som sy-
stem forst tar til 4 bli «fullfert» fra 2007. Et framtidig
pensjonssystem méa ha som grunnlag en forventet
utvikling pa sentrale samfunnsomrider frem mot
midten av dette arhundret. Dette gjelder forhold
som befolkningsutvikling, tilgang péa arbeidskraft,
utviklingen i arbeids- og produksjonslivet og ikke
minst ekonomiens finansielle beerekraft til a klare
de langsiktige velferdsforpliktelsene. Alt dette hen-
ger ngye sammen, og hvordan vi innretter oss pa
enkeltomrader, kan fa store konsekvenser for hel-
heten. Utviklingen er forbundet med usikkerhet pa
flere av disse omradene, derimot kan befolknings-
sammensetting og ekingen i antall eldre anslas
med ganske stor grad av sikkerhet. Uansett kan ut-
gifter til pensjon og helse for eldre forventes & leg-
ge beslag pa en stadig sterre del av det vi har til ra-
dighet, det vil si av den samlede produksjonen i
samfunnet. Det samlede produksjonsresultatet pa-
virkes i sin tur av hvordan ekonomien organiseres
med hensyn til blant annet pensjoner, skatter osv.
Uansett om det er et offentlig eller privat ansvar sa
maé pengene stort sett hentes fra de samme kildene.
Det vil si gjennom skatter, avgifter og innskudd fra
innbyggerne og bedriftene og fra det samlede pro-
duksjonsresultatet for landet. En videreforing av
dagens pensjons- og velferdsniva vil matte bety en-
ten at skattene gkes betydelig, eller at det skjeeres
ned pa andre offentlige utgiftsformal.

Norge er likevel i en heldig posisjon sammen-
lignet med de fleste andre europeiske land nar det
gjelder de skonomiske muligheter til & mote disse
utfordringene. Dette henger sammen med oppbyg-
gingen av Petroleumsfondet og annen statlig for-
mue som for. eks Folketrygdfondet. Samtidig vil
statens pensjonsforpliktelser som folge av allerede
opparbeidede pensjonsrettigheter oke betydelig i
arene som kommer. En star med andre ord foran
en «dobbelt oppgave» bade & sikre finansieringen
av de lopende pensjonene og & sikre det skonomis-
ke grunnlaget for fremtidens pensjoner. De valg en
gjor bade nar det gjelder nivaet pa dagens pensjo-
ner og de fremtidige, vil ogsa fa folger for var evne
til 4 lose felles oppgaver pa andre omréder. De valg
en vil métte gjore med hensyn til pensjon blir sale-
des ikke «kostnadsfrie».

Den felles rikdommen som kommer til syne
gjennom Petroleumsfondet oker forventninger og
krav om ny og ekt innsats pa en rekke omrader.
Samtidig er det en grense for hvor mye penger en
kan bruke lepende uten at det far felger for arbeids-
plassene og prissigningen. Dette var bakgrunnen
for den séikalte handlingsregelen for innfasing av

oljeinntektene som ble vedtatt i mars 2001. Som et
bilde pa hvor store pensjonsforpliktelsene allerede
er, sa er storrelsen pa Petroleumsfondet i dag og al-
lerede opparbeidede tilleggspensjonsrettigheter ut-
over minstepensjonen i Folketrygden om lag like
store.

Som folge av dette mener Pensjonskommisjo-
nen at det allerede na ber tas en prinsippbeslutning
om at de statlige pensjonsforpliktelsene i storre
grad ber baseres pé direkte fondsfinansiering. Som
ledd i en overgang til en slik fondsoppbygging ber
en kunne bygge pa deler av Petroleumsfondet og
Folketrygdfondet. For at en slik losning skal bidra
til 4 sikre det langsiktige skonomiske grunnlaget
for pensjonene ma fondsoppbyggingen vaere omfat-
tende og reell, og fondsavkastningen ma eremer-
kes pensjonsformal. Dersom en tar dette valget n4,
vil det fa folger for bruken av Petroleumsfondet til
andre formaél i statsbudsjettet. Det betyr ogsa at re-
alavkastningen av Petroleumsfondet, slik det er for-
mulert i «<handlingsregelen», ikke lenger kan benyt-
tes fritt.

Pensjonskommisjonen vil komme naermere til-
bake til losningsmodeller for utforming og forvalt-
ning av pensjonsfond i sin endelige innstilling.

Pensjonssystemet handler om trygghet for inn-
tekt og gode levekar i alderdom og ved uferhet. Det
er grunnmuren i velferdssamfunnet og i den sosiale
sikkerheten. Hvor solid denne grunnmuren blir, er
avhengig av hvordan vi innretter oss pa andre om-
rader i politikken og i samfunnet. Pensjonssyste-
met pavirkes av og kan ikke leve sitt «eget liv» uav-
hengig av den alminnelige skonomiske utviklin-
gen. Da Folketrygden kom i 1967 sé en for seg at
finansieringen péa lang sikt skulle vaere sikret gjen-
nom pensjons- og trygdeavgifter og en hey og stabil
vekst i skonomien. I tillegg skulle en bygge opp et
folketrygdfond som likviditetsreserve og for a jevne
ut finansieringsbehovet som folge av den gradvise
oppbyggingen av pensjonssystemet. Industri og an-
net naeringsliv skulle bygges ut for & sikre og styr-
ke vart tradisjonelle produksjonsgrunnlag. De store
fodselskullene i drene umiddelbart etter krigen og
fortsatt hey fodselshyppighet skulle sikre en jamn
og stabil tilgang péa arbeidskraft. Dette var for ol-
jeinntektene kom inn i norsk ekonomi og den ster-
ke utbyggingen av offentlig sektor og offentlige tje-
nester. En-inntektsfamilier var det vanlige, og den
kvinnelige yrkesdeltagelsen i lennet arbeid var re-
lativt lav. I dag er dette betydelig forandret, og det
er i denne nye virkeligheten at valgene for det frem-
tidige pensjonssystem skal tas.

Vart tradisjonelle industrigrunnlag har gradvis
blitt svekket og antallet industriarbeidere betydelig
redusert. Antallet fodsler er lavere enn det som
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over tid er nedvendig for & opprettholde arbeids-
styrkens relative andel av befolkningen. Det er og
vil vaere stor ettersporsel etter arbeidskraft i offent-
lig sektor og innen det som kan Kkalles privat vel-
ferdsproduksjon. Det er en fare for at industrien ba-
de kostnadsmessig og ut fra andre forhold vil tape i
kampen om arbeidskraften. Resultatet blir en ytter-
ligere nedbygging av industrien og den delen av
neeringslivet som er nedvendig for & finansiere
fremtidig velferd. De valg vi i dag gjer med hensyn
til neeringspolitikken og hvordan arbeidsmarkedet
og kapitalmarkedet skal fungere vil derfor ogsa fa
folger pa lang sikt for var ekonomiske beerekraft.
Uavhengig av valg av lesning for pensjonssyste-
met, s vil det fortsatt vaere slik at pensjonene ma
finansieres ved den samlede produksjon og de sam-
lede inntekter i landet, og generasjonene ma i stor
grad «betale» pensjonene for hverandre. Det relati-
ve forholdet mellom antall pensjonister og antallet
som er i arbeid blir derfor viktig. Antallet yrkesakti-
ve for hver pensjonist synker og forventes a fortset-
te 4 avta i arene fremover. Pensjonssystemet ma i
sterre grad enn i dag legge til rette for & kombinere
arbeid og pensjon og stimulere til okt yrkesdelta-
gelse blant eldre. Etter kommisjonens syn vil et sy-

stem med livslopsbasert pensjonsopptjening og
mulighet for heyere arlig pensjon dersom en velger
4 std lengre i arbeid bidra til dette.

I den andre enden av livslepet vil tiltak som ska-
per storre muligheter for & kombinere omsorg for
barn med arbeid og yrkeskarriere, bidra til heye
fodselstall. Utbygging av barnehager og andre til-
svarende tiltak, vil kunne virke i samme retning.

En fellesnevner for de politiske valg en ma gjo-
re, er & «passe pa» arbeidskraften og pa produk-
sjonsgrunnlaget. Det er anslatt at om lag 80 prosent
av nasjonalformuen er arbeidskraft eller det en kan
kalle menneskelig kapital, og bare om lag 7 prosent
er naturressurser inkludert oljen. I samfunnseko-
nomisk sammenheng vil tiltak som egker verdien av
og avkastningen av den menneskelige kapitalen
vaere viktige. Det er inn i denne helheten veivalge-
ne for fremtidens pensjonssystem og pensjoner og-
sa ma settes. Den nye rikdommen som kommer til
syne gjennom oljefondet, ulike krav og ensker nar
det gjelder bruken av disse pengene pa kort sikt méa
ikke fa skygge for det langsiktige helhetssyn som
er ngdvendig for a klare velferdsoppgavene i fremti-
den.
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Kapittel 2 Sammendrag og forelgpige tilradinger

2.1 @konomiske utfordringer for
pensjonssystemet (kapittel 3)

Utgiftene til pensjoner i folketrygden vil kunne gke
med om lag 10 prosentpoeng maélt som andel av
BNP fram til 2050. Dette er nesten tre ganger ster-
kere enn i gjennomsnitt for andre OECD-land. 1
andre land er det gjennomfert reformer som gjor at
kompensasjonsgraden i de offentlige pensjonsord-
ningene over tid vil bli redusert, samtidig som den
enkelte far storre skonomisk uttelling ved 4 sta len-
ger i arbeid. Et gjennomgdaende trekk er at det of-
fentliges rolle i pensjonssystemet reduseres i man-
ge land, mens private ordninger gradvis far ekt be-
tydning.

Oljeinntektene setter Norge i en gunstigere si-
tuasjon enn andre land, forutsatt at vi tar vare pa ol-
jeformuen og ikke bruker den opp. Med den gknin-
gen i bruken av oljeinntekter i arene framover som
er planlagt, vil det imidlertid ogséa i Norge oppsta et
behov for endringer i pensjonssystemet for a sikre
at det er gkonomisk baerekraftig. Antydningsmes-
sig har Pensjonskommisjonen lagt til grunn at en
ber illustrere mulige innstramminger i det offentli-
ge pensjonssystemet tilsvarende om lag 2-3 pro-
sent av BNP i et langsiktig perspektiv i forhold til
om dagens system opprettholdes. Innstramminger
kan skje enten ved at pensjonene reduseres, ved at
pensjonsalderen heves eller ved at pensjonsavgifte-
ne okes. Hensynet til at skattenivaet i Norge ikke
skal bli for heyt i forhold til andre land, gjor det
imidlertid vanskelig & oke avgiftene. Dersom en
onsker a opprettholde et hoyt niva pa de offentlige
pensjonene, er det derfor nedvendig 4 fa til en tet-
tere sammenheng mellom inn- og utbetalinger for
den enkelte, slik at pensjonsavgiftene i mindre grad
framstar som generell skatt. Det er ogsa nedvendig
4 stimulere til hoyere yrkesdeltaking blant eldre.
Det er ikke til 4 unnga at dette kan komme i kon-
flikt med hensynet til en jevn fordeling mellom pen-
sjonistene.

I arene framover vil det bli bygd opp en betyde-
lig kapital i Statens petroleumsfond. En slik fonds-
oppbygging som ikke er direkte knyttet opp mot en
Klar synliggjering av ekningen i de offentlige pen-
sjonsforpliktelsene, kan representere en risiko for
at det blir vanskelig & holde igjen i budsjettpolitik-

ken, og at det dermed blir vanskelig & innfri pen-
sjonsforpliktelsene. Dersom oppbyggingen av kapi-
tal blir mer direkte knyttet opp mot sterrelsen pa
pensjonsforpliktelsene gjennom sterre grad av fon-
dering av disse forpliktelsene, kan denne risikoen
reduseres.

Den viktigste finansieringen av bade pensjoner
og andre velferdsordninger vil imidlertid fortsatt
vaere den lopende verdiskapingen i samfunnet. Var
evne til 4 ta vare pa og bygge ut produksjonsgrunn-
laget og hele tiden ha nok arbeidskraft tilgjengelig
vil vaere avgjorende. Det holder ikke bare & spare,
en ma bade arbeide og spare. Dette var ogsa grunn-
tanken da folketrygden ble innfert i 1967. Kombina-
sjon av Folketrygdfondets avkastning og en stabil
vekst i skonomien skulle sikre pensjonene. Samti-
dig skulle fodselsoverskuddet sikre en stabil og
langsiktig tilgang av arbeidskraft.

Den viktigste endringen i arbeidsmarkedet et-
ter 1967 har veert den sterke gkningen i kvinners
yrkesdeltakelse fra begynnelsen av 1970-tallet.
Denne har forst og fremst veert knyttet opp mot den
sterke utbyggingen av offentlig sektor og bruken
av oljeinntektene i norsk skonomi. Relativt sett lave
fodselstall og en sterk «tapping» av arbeidsstyrken
gjennom uferetrygd, tidligpensjonering og ulike
andre velferdsordninger er den sterste utfordrin-
gen for en baerekraftig skonomi og mulighetene for
a4 opprettholde velferdsordningene i tiden fram-
over. Unsket om gode pensjonsordninger og sosial
trygghet méa derfor underbygges av innretningen
pa den skonomiske politikken og politikken for gv-

rig.

2.2 Pensjonspolitiske utfordringer
(kapittel 4)

Folketrygden har siden etableringen i 1967 gjen-
nomgatt en utvikling i retning av 4 legge sterre vekt
pa omfordelingshensyn enn forsikringshensyn.
Sammenhengen mellom arbeidsinntekt og avgifts-
innbetaling pa den ene siden og pensjonsytelsen pa
den andre siden blitt stadig svakere. Dette har fort
til at trygdeavgiftene neermest er & betrakte som or-
diner skatt og ikke som en forsikringspremie.



Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 13

Spersmalet er om folketrygden i dag har funnet en
hensiktsmessig form, eller om en skal gjenreise fol-
ketrygdens inntektssikring med sterre grad av for-
holdsmessighet mellom premieinnbetaling og pen-
sjon. Alternativt om en skal gé videre mot a utvikle
folketrygden til en lik, flat pensjon for alle, basert
pa botid.

Pensjonsnivéet i folketrygden utgjer noe i over-
kant av 50 prosent av inntekter pd gjennomsnittsni-
va. Kompensasjonsgraden prosentvis er hayere for
lavere inntekter og lavere for heyere inntekter. Un-
dersokelser viser at et flertall 1 befolkningen har til-
lit til at folketrygden vil innfri sine pensjonslefter,
mens godt over halvparten av befolkningen opple-
ver folketrygdens ytelser som utilstrekkelig i alder-
dommen. Dette er imidlertid ikke i seg selv grunn
for & oke folketrygdens pensjonsniva. Spersmalet
om pensjonsniviet ber ikke vurderes isolert i for-
hold til folketrygden, men i relasjon til supplerende
pensjonsordninger.

Endringer i familie- og samlivsmenstre tilsier at
det kan bli vanskeligere 4 bygge en pensjonspoli-
tikk basert pa at forsergelse gjennom ekteskap er
den dominerende familietypen, slik folketrygden i
stor grad gjer. Utviklingen gar heller i retning av at
hver enkelt voksen forutsettes a forserge seg selv,
og at kvinner og menn har individuelle rettigheter
og plikter, uten hensyn til ekteskapsstatus. Alterna-
tivet til familie- eller husholdsenheten er et mer in-
dividualisert pensjonssystem. I en rendyrket form
vil et slikt system behandle alle likt, uten hensyn til
familiesituasjonen. En slik losning vil kreve vidtga-
ende endringer.

Mulighet for fleksibel avgang fra arbeidslivet er
viktig for & ivareta individuelle ensker og behov. En
del eldre arbeidstakere som er slitne etter lange yr-
keskarrierer, kan ha behov for 4 ga av tidligere enn
67 ar. Velstandsutviklingen forer ogsi med seg ens-
ker om mer fritid, herunder lengre pensjonisttilvae-
relse. Men samtidig ber pensjonssystemet innret-
tes slik at det belenner personer som velger & sta
lenge i arbeid.

De offentlige tjenestepensjonsordningene opp-
fattes stort sett som gode og sikre til tross for at
samordningen med andre pensjonsytelser anses &
veere komplisert og i en viss grad ferer til misnoye.
I arbeidet med a forenkle og fa til et mer oversiktlig
samlet pensjonssystem, star samordningen mellom
de offentlige tjenestepensjoner og folketrygden
helt sentralt. I dag er det ikke mulig eller sveert
vanskelig for en arbeidstaker & flytte fra privat til of-
fentlig eller fra offentlig til privat sektor uten at ved-
kommendes pensjonsrettigheter blir berort. Det er
flere arsaker til dette, men den viktigste er at tje-
nestepensjonsordningene innenfor privat og offent-

lig sektor er basert pa ulike prinsipper. Dette kan
bidra til 4 hindre mobilitet av arbeidskraft mellom
offentlig og privat sektor. De offentlige ordningene
garanterer en samlet pensjonsytelse fra folketryg-
den og fra tjenestepensjonsordningen pd om lag
2/3 av lenngrunnlaget ved full opptjening. Det inne-
baerer i realiteten at offentlig ansatte i utgangspunk-
tet ikke vil bli berert av eventuelle endringer i fol-
ketrygden. En eventuelt reformert eller moderni-
sert folketrygd ber omfatte hele befolkningen. Det
kan derfor veere hensiktsmessig a4 vurdere lgsnin-
ger som tar sikte pd & gjore de offentlige tjeneste-
pensjonsordningene om til mer rendyrkede supple-
rende ordninger. Siktemalet bor vaere en samlet
ytelse fra folketrygden og tjenestepensjonen pa om
lag dagens niva.

Endringer i offentlige tjenestepensjoner vil kre-
ve lovendring eller endring i inngétte tariffavtaler.
Eventuelle endringer vil derfor kreve et neert sam-
arbeid mellom myndighetene og partene i arbeids-
livet.

2.3 To mulige veivalg for et framtidig
pensjonssystem (kapittel 5)

Pensjonskommisjonen legger fram to mulige vei-
valg for et framtidig pensjonssystem. En hovedret-
ning er en lik statlig basispensjon til alle pensjonis-
ter basert pa botid. Basispensjonen ber finansieres
gjennom det alminnelige skattesystemet. Den and-
re hovedretningen er & modernisere folketrygden
ved a gjenreise en klarere sammenheng mellom ar-
beidsinntekt, premieinnbetaling og pensjon i det
statlige pensjonssystemet.

I den ene modellen utbetales det en lik statlig
basispensjon til alle pensjonister. Modellen kan ut-
formes med eller uten minstekrav til obligatorisk
tjenestepensjon. Standardsikringen i det samlede
pensjonssystemet overlates uansett fullt ut til tje-
nestepensjoner og individuelle pensjoner. I den
andre modellen med en modernisert folketrygd far
alle en statlig inntektspensjon som er proporsjonal
med summen av den arbeidsinntekten de har hatt
gjennom livet opp til et bestemt niva eller tak for ar-
sinntekten. Inntektspensjonen ber bygge pai et livs-
lopsbasert opptjeningsprinsipp. Personer uten eller
med lav opptjent inntektspensjon far ekt pensjons-
nivaet gjennom et garantitillegg som sikrer et visst
minsteniva pa den samlede pensjonen. Suppleren-
de ordninger kommer i tillegg til den statlige inn-
tektspensjonen. Garantitillegget kan avtrappes kro-
ne for krone, eller som en prosentvis andel av inn-
tektspensjonen. Det kan eventuelt ogsa vurderes
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om garantitillegget ogsa ber avtrappes mot eventu-
elle obligatoriske supplerende tjenestepensjoner
og individuelle pensjoner. Kalkulert innskudd-
spensjon (som i Sverige) kan veere en variant av en
modell med proporsjonal inntektspensjon.

Et naturlig utgangspunkt for nivaet pa basispen-
sjon og garantipensjon er dagens minstepensjon i
folketrygden. Grunnsikringen i de to modellene fi-
nansieres gjennom generelle skatter. Den statlige
basispensjonen utbetales til alle pensjonister, og
dette gir et betydelig skatteelement. Ved proporsjo-
nal inntektspensjon er det bare garantitillegget som
skattefinansieres.

I en modernisert folketrygd med kostnader pa
lang sikt om lag som ved viderefering av dagens
pensjonssystem kan pensjonsprosenten gkes fra 42
til om lag 50 (1 % prosent per ar) fordi en sparer pa
at grunnpensjonen fjernes og at bestedrsregelen
oppheves. De med lavest inntekter fir samme pen-
sjon som i dagens system, siden minstenivéet er an-
tatt 4 veere det samme. De med noe heyere inntek-
ter, og ogsa folk med middels inntekter, vil fa lave-
re pensjon fordi bortfallet av grunnpensjonen betyr
mer for dem enn okt pensjonsprosent og opptje-
ning fra ferste krone. De med heye inntekter vil fa
okt pensjon, bade pa grunn av heyere pensjonspro-
sent og pa grunn av fijerningen av knekkpunktet. Pa
grunn av bortfallet av grunnpensjonen kreves det
noe hoyere inntekt for 4 fA mer enn minstepensjo-
nen. Noen flere vil altsd bli minstepensjonister.
Pensjonskommisjonen mener at det likevel er
grunn til & vurdere modellen narmere.

Motstykket til fordelingseffektene er insentivef-
fektene. Begge modellene kan bedre insentivene til
arbeid. En proporsjonal inntektspensjon med ga-
ranti og en pensjonsprosent omkring 50 antas a gi
bedre insentiver enn en lik pensjon til alle. Grun-
nen er at selv om folk mé betale mer i pensjonsav-
gifter i denne modellen, sa blir det for de aller fleste
en tett ssmmenheng mellom hva de betaler i avgif-
ter og hva de far igjen. Ogsa en lik basispensjon til
alle pa nivd med dagens minstepensjon krever et
heyt avgiftsniva, men da er det ingen sammenheng
mellom hva en betaler inn og hva en far igjen.

Livslopsopptjening ansees som et godt opptje-
ningsprinsipp for pensjon, men kombinert med pro-
porsjonal inntektspensjon kan dette i en overgangs-
periode kan gi enkelte fordelingsvirkninger som
det kan veere onskelig & kompensere for. Det kan
derfor veere nedvendig med overgangsordninger
som tar hensyn dette. Tilbakevirkende omsorgspo-
eng fra 1967 for omsorg for egne barn kan veere en
mate & ivareta dette pa. Deling av pensjonsrettighe-
ter mellom ektefeller slik at en ikke rent pensjons-
messig taper pa hjemmearbeid kan ogsa vurderes.

En eventuell reform av pensjonssystemet vil
kreve overgangsordninger som ivaretar hensynet
til den enkeltes rettigheter, og som gir en forutsig-
bar pensjon og god mulighet til tilpasning til nye
regler. Pensjonskommisjonen vil i sin endelige inn-
stilling komme tilbake med en neermere omtale av
vern av rettigheter og overgangsordninger. En pen-
sjonsreform vil ogsa kreve betydelig administrativt
forarbeid og ha betydelige administrative konse-
kvenser.

2.4 Mulige tiltak for et mer
okonomisk beerekraftig
pensjonssystem (kapittel 6)

Utfordringene knyttet til okte pensjonsutgifter i fol-
ketrygden framover ber metes med en kombina-
sjon av tiltak som begrenser veksten i de offentlige
pensjonsutgiftene og stimulerer til okt yrkesaktivi-
tet, og tiltak som bidrar til 4 jevne ut den finansielle
belastningen over tid.

Tiltak som fremmer hoy yrkesdeltaking og som
tar hensyn til forventet gkning i levealderen er vikti-
ge. En mulig endring er & innfore et delingstall der
arlig pensjon vil avhenge av forventet, gjennom-
snittlig levealder for de aktuelle arskull i befolknin-
gen. Et slikt delingstall vil kunne redusere pen-
sjonsutgiftene en del med fortsatt vekst i levealde-
ren. Samtidig vil et delingstall kunne stimulere til
okt yrkesaktivitet blant eldre, og dermed heyere
produksjon i framtiden. Et delingstall kan kombine-
res med en reform som innebarer okt fleksibilitet i
valg av pensjonsalder i pensjonssystemet samlet, og
som samtidig kan stimulere flere til 4 sta lenger i ar-
beidslivet. Eventuell storre fleksibilitet i avgangsal-
der i det generelle pensjonssystemet ber kombine-
res med et system der den arlige pensjonen gker jo
lenger en stér i arbeid.

Prisindeksering istedenfor lennsindeksering av
lopende alderspensjoner kan begrense veksten i ut-
giftene en del pa lang sikt. En prisregulering av
pensjonene vil sikre at pensjonenes realverdi opp-
rettholdes ogsé i perioder med reallennsnedgang
og nar innstramming i ekonomien skjer gjennom
inntektspolitikken, men innebaere at alderspensjo-
nister i perioden som pensjonist ikke far ta del i en
eventuell reallonnsvekst blant yrkesaktive. Prisin-
deksering av lepende alderspensjoner kan kombi-
neres med at opptjening av pensjon og lepende ut-
betaling av uferepensjoner fortsatt lennsindekse-
res. Et alternativ til ren pris- eller lennsindeksering
kan vaere en kombinasjon av disse to faktorene.

Pensjonskommisjonen legger vesentlig vekt pa a



Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 15

etablere en ramme for pensjonssystemet i framti-
den som kan bidra til at Norge opprettholder en ba-
lansert byrdefordeling mellom befolkningen i dag
og i framtiden. En fondering av deler av de statlige
pensjonsforpliktelsene kan vaere et egnet virkemid-
del for & fa til dette. I valget av fonderingsmodell vil
en legge vekt pa at fonderingslesningen bidrar til &
motvirke en ytterligere oppbygging av ufonderte
pensjonsforpliktelser sett i forhold til verdiskapin-
gen i samfunnet. Sterre grad av fondsbasering av
de statlige pensjonsforpliktelsene er imidlertid ikke
i seg selv en garanti for at den skonomiske politik-
ken er opprettholdbar pa lang sikt. Dette avhenger
av balansen i de samlede statsfinansene. En god
fondslesning vil imidlertid kunne gjore det lettere &
fore en balansert politikk, ved at den bedre synlig-
gjor de reelle kostnadene knyttet til pensjonssyste-
met og endringer i dette.

Risikoen i et lopende finansiert pensjonssystem
(PAYG) er knyttet til veksten i ekonomien, faren
for en skjev generasjonsfordeling og politisk risiko
forbundet med regulering av pensjonskapitalens
verdi samt mulighet for endringer i regelverket. I et
fondsfinansiert system vil risikoen serlig vaere
knyttet til avkastningen pa pensjonsfondene, blant
annet som folge av svingninger i aksjemarkedet og
andre verdipapirmarkeder. I tider med fallende ver-
dipapirmarkeder vil det veere nedvendig & foreta
ekstrainnbetalinger til fonderte ordninger for & opp-
fylle kapitaldekningskrav, alternativt at verdien av
fondets ordninger reduseres. Fondering er siledes
ingen «garanti» for et holdbart pensjonssystem
over tid. I ytelsesbaserte ordninger vil normalt ar-
beidsgiverne matte baere risikoen for uforutsett lav
avkastning pé fondskapitalen. I innskuddsbaserte
ordninger vil avkastningsrisikoen bares av de en-
kelte yrkesaktive, noe som kan innebzere betydeli-
ge forskjeller i utbetalte pensjoner. Kostnadene for-
bundet med administrasjon og forvaltning av pen-
sjonsordningene vil generelt vaere lavest ved obli-
gatoriske og kollektivt forvaltede ordninger og hey-
est ved individuelle ordninger med betydelig frihet
med hensyn til investeringsvalg. Samtidig vil indivi-
duelle ordninger gi insentiver til et klarere eierfor-
hold og bedre kunnskap om den enkeltes pensjons-
sparing.

Skal en unngd ekte belastninger i framtiden
knyttet til de ufonderte pensjonsforpliktelsene, kan
dette mest direkte oppnas med en fonderingsmo-
dell der en fonderer ekninger i de samlede pen-
sjonsforpliktelsene utover veksten i verdiskapin-
gen. Et alternativ vil vaere & knytte fondsoppbyggin-
gen naermere opp til bestemte deler av pensjonssy-
stemet, for eksempel den inntektsrelaterte delen av
alderspensjonen.

Kravene til fondsavsetninger i et reformert pen-
sjonssystem vil blant annet avhenge av hvilken av-
kastning en oppnar pa pensjonsmidlene og den
framtidige utviklingen i befolkning og yrkesdelta-
kelse. Et barekraftig pensjonssystem mé omfatte
elementer som sikrer at pensjonssystemet kan vi-
derefores ved en annen utvikling enn forutsatt i dis-
se forholdene, ved at risikoen fordeles pa en rime-
lig og forutsighar mate mellom de yrkesaktive og
pensjonistene.

I et pensjonssystem med lik statlig basispensjon
uten krav til obligatorisk standardsikring vil det tro-
lig vaere mest hensiktsmessig at okt fondering
skjer gjennom okt vekt pd premiefinansierte ar-
beidsmarkedsbaserte og individuelle ordninger.
Disse er i dag fonderte, bortsett fra Statens Pen-
sjonskasse, som vil kunne legges om til en fondsba-
sert ordning som del av en pensjonsreform.

I et system som er basert pd en modernisering
av dagens folketrygd vil det vaere mer naturlig a
knytte fondering direkte til de pensjonsforpliktelse-
ne som opparbeides. Oppbygging av pensjonsfond
bor i sa fall skje i forbindelse med en pensjonsre-
form som gir en narmere sammenheng mellom
innbetalte premier og pensjonsytelser enn i dagens
folketrygd, og som kan bidra til ekt yrkesaktivitet
blant eldre i framtiden.

En kan videre tenke seg losninger som innebae-
rer en sterre eller mindre grad av individuelle in-
vesteringsvalg for den fonderte delen, men der den
enkelte péilegges 4 delta i en obligatorisk ordning.
Et alternativ kan veere individuelle konti tilsvarende
det fonderte elementet som er innfert i det svenske
pensjonssystemet. Et fondert innskuddsbasert ele-
ment kan gi den enkelte gkt valgfrihet om hvordan
egen pensjonssparing skal plasseres og okt eier-
skap til pensjonsmidlene, men ogsa trolig okt usik-
kerhet om framtidig pensjonsniva og ekte admini-
strasjonskostnader i forhold til en sentralisert for-
valtning av midlene. Pensjonskommisjonen har si
langt i liten grad dreftet ssmmenhengen mellom in-
dividuell plasseringsadgang, avkastning, risiko og
kostnader ved slike losninger. Utforming av fonds-
konstruksjoner basert pa henholdsvis et ytelsesba-
sert og et innskuddsbasert system vil bli utredet vi-
dere til Pensjonskommisjonens endelige innstil-
ling.

Norge er i en gunstig situasjon til 4 gjennomfo-
re okt grad av fondering av pensjonssystemet ved
at Petroleumsfondet og Folketrygdfondet i noen
grad vil kunne brukes til 4 fondere en del av allere-
de opptjente rettigheter i folketrygden i forbindelse
med en pensjonsreform. Dette kan trolig mest hen-
siktsmessig skje ved at staten beholder ansvaret for
fullt ut 4 betale pensjonene til dagens pensjonister
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og personer som narmer seg pensjonsalderen gitt
dagens regelverk i folketrygden. For yngre perso-
ner kan en tenke seg en overgangsordning tilsva-
rende for eksempel den som er lagt til grunn i Sve-
rige.

Den névarende handlingsregelen for budsjett-
politikken vil matte bli erstattet av en ny mate a for-
mulere retningslinjen for budsjettpolitikken pa der-
som det etableres pensjonsfond.

I dag reinvesteres valutainntektene fra oljevirk-
somheten i utlandet gjennom Statens petroleums-
fond. Dette vil i mindre grad vere tilfelle ved over-
gang til et pensjonssystem som i sterre grad er
fondsbasert. Dette vil innebzere nye utfordringer
for pengepolitikken, som mé vurderes narmere i
lys av valg av institusjonell lasning for et nytt pen-
sjonssystem.

Formalet med en gkt fondering av pensjonsytel-
sene vil generelt veere 4 bidra til 4 sikre framtidige
pensjonsytelser, og a lette finansieringsbyrden for
framtidige generasjoner. Det er da en forutsetning
at investeringene gir god avkastning og plasseres
etter forretningsmessige kriterier. Dersom det leg-
ges opp til en pensjonsreform som innebarer at det
individuelle eierskapet styrkes, vil dette sannsynlig-
vis innebaere okt kunnskap om og ekende bevisst-
het i forhold til egen pensjon og det norske egenka-
pitalmarkedet. Et bredere basert individuelt eier-
skap vil ogsd kunne innebare at annenhindsmar-
kedet for kapitalplasseringer vil bli mer likvid og
fungere mer effektivt og siledes bidra til en bedre
utviklet finansiell infrastruktur. Det ber samtidig ik-
ke vaere noe delmal & «gremerke» fond med sikte
pa a framskaffe rimelig kapital til spesielle prosjek-
ter eller utpekte naeringspolitiske mal. Den nae-
ringsmessige utviklingen vil ferst og fremst vaere
avhengig av var evne til innovasjon, forskning og
utvikling og generell kunnskapsbygging. Tilgan-
gen pa kvalifisert arbeidskraft vil ogsa i det lange
lop veere viktigere enn sarlige ordninger for kapi-
talmarkedet. Séledes er det vanskelig a tenke seg at
pensjonsinnretninger ber uteve mer aktive og stra-
tegiske industrielle eierroller i naeringslivet. Gjen-
nom 4 stimulere kapitalmarkedene i sin alminnelig-
het, vil imidlertid en pensjonsreform med okt grad
av fondering mer indirekte kunne gi positive ring-
virkninger, blant annet gjennom mer effektive mar-
keder for handtering av finansiell risiko.

Statens Pensjonskasse er i dag den eneste supp-
lerende pensjonsordningen som ikke er fondert, og
som del av en reform i folketrygden vil det veere na-
turlig & vurdere ogsd fondering av Statens Pen-
sjonskasse. Sammen med en harmonisering av re-
gelverket mellom offentlige og private supplerende
ordninger, og overgang til en nettoordning i de of-

fentlige ordningene, kan dette blant annet bidra til
okt bevissthet rundt pensjonskostnadene i staten,
og lette mobiliteten av arbeidskraft mellom offent-
lig og privat sektor.

2.5 Mal, prinsipper og forelgpige
tilradinger (kapittel 7)

I kapittel 7 trekker Pensjonskommisjonen opp ho-

vedmal, prinsipper og forelopige tilradinger for den

videre utviklingen av det samlete pensjonssystemet

i framtida. Det understrekes at vurderingene er fo-

relopige og ikke bygd pa naermere konsekvensut-

redninger. Vurderinger og tilradinger er bygd opp

rundt de to veivalgene som skisseres for den videre

utvikling av pensjonssystemet i framtida.
Kommisjonen trekker opp felgende hovedfor-

mal for og generelle krav til pensjonssystemet:

—  Okonomisk trygghet i form av grunntrygghet
og standardtrygghet som pensjonist

— Sparing og forsikring over livslepet

— Fordeling av risiko og inntekt over den enkeltes
livslep og mellom grupper og generasjoner

— Okonomisk og finansiell baereevne over tid.

— Stabilitet, forutsigbarhet, troverdighet og legiti-
mitet

— Klarhet, oversiktighet og enkelhet

— Trygg og effektiv forvaltning

Nar det gjelder den vkonomiske og finansielle beere-

evnen i pensjonssystemet, mener kommisjonen at fol-

gende ma sta sentralt:

— Bidra til hey yrkesdeltaking, lav arbeidsleshet
og et inkluderende arbeidsliv

— Begrense tilveksten til fertidspensjon og stimu-
lere til at flere eldre fortsetter lenger i arbeid

— Klarere sammenheng mellom arbeidsinntekt,
premieinnbetaling og pensjon

— Fondering av statlige pensjonsforpliktelser i fol-
ketrygden

— Stabiliserende elementer som tar hensyn til ve-
sentlige endringer i befolkningens levealder og
i den generelle skonomiske utviklingen i sam-
funnet

Fondering av folketrygdens pensjonsforpliktelser

Det ber etableres en fondslesning for deler av fol-
ketrygdens pensjonsforpliktelser i framtida. En fon-
dering av pensjonsforpliktelsene i folketrygden bor
fortrinnsvis gjennomferes i samband med en re-
form av pensjonssystemet. Ved en mer inntektspro-
porsjonal pensjon ber deler av alderspensjonen i
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folketrygden fonderes. En fondering av pensjons-
forpliktelsene i folketrygden ber da etableres med
utgangspunkt i Statens petroleumsfond og Folke-
trygdfondet. Ved alternativet med lik basispensjon
til alle i folketrygden, vil ny opptjening av tilleggs-
pensjon i folketrygden fases gradvis ut og all stan-
dardsikring overlates til fondsbaserte tjenestepen-
sjoner og individuelle pensjonsordninger i framti-
da. Pensjonskommisjonen vurderer ulike fondslos-
ninger narmere i sin endelige innstilling hesten
2003.

Statlig grunnsikring

Folketrygden skal fortsatt gi alle pensjonister en
grunntrygghet i form av en garantert, minste pen-
sjon til alle pensjonister basert pa botid i Norge. En
mulighet er at den statlige grunnsikringen gis i
form av en garantipensjon som utfyller manglende
eller lav opptjent inntektspensjon. Alternativt kan
den ha form av en lik basispensjon for alle pensjo-
nister, basert pd botid. Grunnsikringen ber vaere
statlig finansiert gjennom den generelle beskatnin-
gen. Dagens minstepensjon i folketrygden er et na-
turlig utgangspunkt for nivdet pa den statlige
grunnsikringen. Spersmal som gjelder pensjonsni-
va og konkret utforming av regelverket vil méatte
vurderes naermere nar et veivalg er foretatt.

Standardsikring i forhold til tidligere arbeidsinntekt

Pensjonssystemet ber fortsatt legge til rette for
standardsikring i form av pensjon som star i forhold
til tidligere arbeidsinntekt, innbetaling og pensjons-
opptjening som yrkesaktiv. Standardsikringen kan
ivaretas enten ved at en baserer seg pa en allmenn,
obligatorisk inntektspensjon, supplert med tjenes-
tepensjoner og/eller individuell pensjon, eller ved
at den overlates til tjenestepensjoner i arbeidsfor-
hold og supplerende individuelle pensjons- og spa-
reordninger.

Modernisert folketrygd — mer proporsjonal og
livslepsbasert inntektspensjon

En modernisert folketrygdpensjon ber ha klarere
sammenheng mellom opptjent pensjon og arbeids-
inntekt og innbetaling som yrkesaktiv. Pensjons-
opptjeningen ber bygge pa et livslepsprinsipp der
alle ar med arbeidsinntekt og innbetaling teller likt.
Pensjonsordningen forutsettes & ha kjennsneytrale
pensjoner og premier. Alderspensjonen forutsettes
a vare livet ut.

Det bor veere visse klart definerte fordelingsele-
menter i form av grunnsikring, pensjonsopptjening

ved ulennet omsorg for egne barn og pleietrengen-
de parerende og garantipensjon for fedte og unge
ufere. Det ber vurderes a innfere beregnet pen-
sjonsopptjening for ulennet omsorgsarbeid for
1992. Det ber utredes nermere en ordning med
fordeling av opptjent pensjon mellom ektefeller og
samboere.

Det bor fortsatt vaere mulig 4 oppné et samlet
pensjonsniva om lag pd samme niva som i dag i det

samlete pensjonssystemet.

Lik statlig basispensjon supplert med
tienestepensjoner og individuelle pensjonsavtaler

Det ene hovedalternativet for pensjonssystemet i
framtida kan veere en lik, statlig basispensjon til alle
pensjonister basert pa botid og supplert med tjenes-
tepensjoner og individuelle pensjonsordninger. Da-
gens minstepensjon i folketrygden kan vere et na-
turlig utgangspunkt for niviet pa en slik basispen-
sjon. Basispensjonen ber finansieres gjennom det
alminnelige skattesystemet. Eventuelle endringer
bor gjelde framtidig opptjening etter et gitt tids-
punkt. Alternativet ber folges av en reduksjon i ar-
beidsgiver- eller trygdeavgifter til folketrygden i
framtida.

Verdisikring av pensjoner og pensjonsopptjening

Pensjonssystemet bor ha klare regler og retnings-
linjer for verdisikring av opptjente pensjonsrettig-
heter som yrkesaktiv og leapende pensjonsutbetalin-
ger som pensjonist. I folketrygden ber det vurderes
nermere a skille mellom verdisikringen av hen-
holdsvis pensjonsopptjeningen som yrkesaktiv og
pensjonsutbetalingen som pensjonist. Opptjente
pensjonsrettigheter som yrkesaktiv bor da indekse-
res i samsvar med den gjennomsnittlige lennsutvik-
lingen i landet. Det etableres en fast regel for indek-
sering av utbetalt pensjon. Alderspensjon kan enten
pris- eller lennsindekseres, eller en kombinasjon av
dette. Utbetalt uferepensjon ber lennsindekseres.

For at reglene for regulering av pensjoner skal
bli respektert av framtidige generasjoner, méa de ta
hensyn til de belastningene som finansieringen pa-
forer disse.

Tidlig pensjonering og fleksibel pensjonering

Pensjonssystemet ber gi adgang til fleksibelt og
selvvalgt uttak av opptjent alderspensjon for alle yr-
kesaktive mellom for eksempel 62 og 70 ar, forut-
satt at de tilfredsstiller bestemte krav om tidligere
yrkesdeltaking og pensjonsopptjening. Fleksibilite-
ten ber omfatte adgang til & velge bade tidspunkt
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for og grad av pensjonering. En allmenn, fleksibel
pensjonsordning ber vaere lik for kvinner og menn.
Prinsippet bor vaere at arbeid alltid skal lenne seg
okonomisk framfor pensjon, og at lang yrkeskarri-
ere og sen pensjonering gir heyre arlig pensjon.

Forholdet mellom en slik allmenn, fleksibel
pensjonsordning og AFP og andre fortidspensjons-
ordninger ber vurderes neermere i samrad med
partene i arbeidslivet.

Seeraldersgrenser for bestemte yrkesgrupper i
offentlige og private tjenestepensjonsordninger ber
gjennomgés og moderniseres. Prinsippet bor veare
at arbeidets art og risiko avgjer behovet for tidlig
pensjonering, og at det sa langt mulig legges til ret-
te for alternative oppgaver.

Forholdet mellom en modernisert folketrygd og
supplerende tjenestepensjoner

Offentlige tjenestepensjoner bor legges om til 4 bli
mer rendyrket supplerende til en modernisert fol-
ketrygd. Samlet ytelse fra tjenestepensjon og en be-
regnet folketrygd ber kunne ligge om lag pa det
samme nivaet som i dag. Hensynet til opparbeidete
pensjonsrettigheter mé ivaretas ved overgangsord-
ninger. Dette ma utredes neermere.

Regelverket for flytting av pensjoner og oppsat-
te pensjonsrettigheter mellom offentlige og private
tjenestepensjoner bor harmoniseres og forenkles.

Tjenestepensjon i Statens Pensjonskasse bor
fonderes.
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Kapittel 3 @konomiske utfordringer for
pensjonssystemet

3.1 Innledning

Utgiftene i folketrygden vil ske meget kraftig i ti-
arene framover gitt at dagens system viderefores.
Dette skyldes dels at ytelsene pr. pensjonist oker,
bla. fordi stadig flere far rett til tilleggspensjon.
Samtidig eker antall eldre kraftig i forhold til antall
yrkesaktive fordi vi lever lenger og fadselstallene
har gatt ned.

Aldringen av befolkningen er ikke noe saer-
norsk fenomen. Okt andel pensjonister i befolknin-
gen har bade sammenheng med okt levealder, for-
holdsvis tidlig pensjonering, sterre fedselsover-
skudd i de to ferste ti-drene etter krigen og né lave
fodselstall. I mange europeiske land er antall barne-
fodsler gatt dramatisk ned bade som folge av end-
ringer i kvinners forventninger og krav til yrkeskar-
riere og mangel pa en malrettet politikk for 4 legge
til rette for en kombinasjon av barn og yrkesdelta-
kelse. Smabarnsforeldres ensker om mer tid til
barn og fritid, kombinert med krav fra eldre om la-
vere pensjonsalder og mer «pensjonstid» til opple-
velse og egenaktivitet, vil ytterligere forsterke disse
strukturendringene i samfunnet. Produksjonslivet
endres ogsd i stor grad, ved at tradisjonell industri-
produksjon legges ned pa grunn av gkte kostnader
eller flyttes til lavkostnadsland. Samtidig vil det bli
en betydelig mangel pa arbeidskraft saerlig innen
privat og offentlig tjenesteyting samt innenfor hey-
teknologiske yrker. Pa kort sikt kan dettes sokes
lost gjennom en sterk vekst i innvandringen. Over
tid vil en heyere fodselsrate enn dagens kunne bi-
dra. Dette viser at spersmaélet om gkte pensjonsut-
tellinger ikke bare er et spersmal om sterrelsen pa
pensjonene og pensjonssystemet alene, men i hoy
grad et spersméal om hvordan vi ellers innretter oss
i samfunnet.

Veksten i de offentlige pensjonsutgiftene kan li-
kevel forventes & bli klart sterkere i Norge enn

gjennomsnittet for andre OECD-land. Dette skyl-
des bl.a. at andre land har maéttet foreta endringer i
sine pensjonssystemer fordi det har veert klart at de
ikke har veert skonomisk bacrekraftige. Norge har
med utgangspunkt i de heye oljeinntektene sa langt
viderefort et pensjonssystem som forventes 4 gi
mye sterkere vekst i pensjonsutgiftene enn i andre
land.

Et grunnleggende speorsmaél er derfor om vart
pensjonssystem er skonomisk barekraftig. Dette
belyses gjennom 4 stille fire spersmal:

1. Hvorfor eker pensjonsutgiftene i folketrygden
sa kraftig?

2. Hvordan er utviklingen i Norge sammenliknet
med andre land?

3. Hva er konsekvensene dersom det ikke foretas
endringer i vart pensjonssystem?

4. Hvilke dilemmaer star vi overfor nar vi skal ut-
forme et barekraftig pensjonssystem?

3.2 Hvorfor gker pensjonsutgiftene i
folketrygden sa kraftig?

I 2000 utgjorde folketrygdens pensjonsutgifter om
lag 100 milliarder kroner, fordelt pa alderspensjon
65 milliarder, uferepensjon 33 milliarder og etterlat-
tepensjon 2 milliarder. Bruttonasjonalproduktet
(BNP) i Norge utgjorde til sammenlikning 1 465
milliarder kroner dette aret. En viderefering av da-
gens regelverk i folketrygden vil gi en betydelig ok-
ning i folketrygdens pensjonsutgifter, fra om lag 7
prosent av BNP i 2000 til nesten 18 prosent i 2050,
jf. tabell 3.1. Dette skyldes heyere gjennomsnittlige
ytelser som folge av at flere far opparbeidet fulle
rettigheter i folketrygden og at det vil bli flere al-
ders- og uferepensjonister i forhold til antall yrkes-
aktive.

Tabell 3.1 Utbetaling av alders og uferepensjon fra folketrygden i prosent av BNP

1972 1980 2000 2010 2030 2050

Folketrygdens alderspensjon .........ccoeeeeeveveveveeennans
Folketrygdens uforepensjon ..........cccceveevereevereevenenns

3,2 3,9 4,5 9,7 11,4 13,5
2,1 1,6 2,3 3,5 4,4 4,3

5,3 5,9 6,8 9,2 15,8 17,8

Kilde: Langtidsprogrammet 2002-2005.
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Veksten i folketrygdens pensjonsutgifter folger
i hovedsak av regelverket og av befolkningsutvik-
lingen. Beregningene som ligger til grunn for dette
kapitlet, er basert pad uendrede regler i folketryg-
den og at grunnbelopet i folketrygden (G) regule-
res i takt med utviklingen i gjennomsnittlig arslenn.
Det er stor usikkerhet om utviklingen i folketryg-
dens utgifter, og historisk har det skjedd en rekke
endringer i folketrygdens regelverk. Videre har G
stort sett blitt regulert lavere enn lennsveksten,
mens folketrygdens minstepensjon over tid har ekt
sterkere enn lennsutviklingen som folge av okt
seertillegg. Nar det gjelder befolkningsutviklingen,
er beregningene basert pa middelalternativet i den
siste befolkningsframskrivingen fra Statistisk sen-
tralbyra. I et perspektiv pa hele 50 ar er befolk-
ningsutviklingen forholdsvis usikker, og endrede
forutsetninger om levealder og faodselsrater vil kun-
ne pavirke resultatene. Levealderen er i befolk-

ningsframskrivingen antatt 4 eke med 4,5 ar for
menn og 3,2 ar for kvinner de neste 50 drene. Antall
barn pr. kvinne er forutsatt 4 veere 1,80 pa lang sikt.

Disse forutsetningene inneberer at antall per-
soner over 67 ar, sett i forhold til antallet mellom 20
og 66 ar, oker fra om lag 22 til 36 prosent.. Antallet
alderspensjonister anslas & oke med om lag 80 pro-
sent fra 1999 til 2050. Og pensjonistene far i gjen-
nomsnitt en heyere pensjon. Mélt i antall G er gjen-
nomsnittlig alderspensjon i folketrygden anslatt &
oke med om lag 30 prosent fra 1999 til 2050, fra 2,1
til 2,8G, jf. tabell 3.2. Grunnen er modningen av sy-
stemet med tilleggspensjon, samtidig som kvinner i
gjennomsnitt vil ha heyere yrkesaktivitet, inntekt
og pensjon. Malt i fast grunnbelep er utgiftene til al-
derspensjon anslatt & eke med om lag 140 prosent
fram mot 2050, mens utgiftene til uferepensjon i
samme periode er anslatt 4 ske med om lag 60 pro-
sent

Tabell 3.2 Antall alders- og uferepensjonister i 1 000 personer, gjennomsnittlig pensjon malt i antall
grunnbelgp (G) og utgifter i milliarder kroner malt i fast G, basert pa G = 54 170 kroner

1972 1980 1999 2010 2030 2050

Antall alderspensjoniSter ..........ccoveveeeveererrevenrereereneennns
Gjennomsnittlig alderspensjon ..........cccceceeeverevvereerenenne.
Utgifter i milliarder Kroner ........cccovveveveveeceevcnrenene.

346 520 631 643 1010 1139
1,1 14 2,1 24 2,7 2,8
206 394 71,8 836 1477 1728

Antall uferepensjonisSter ........ooveveeeeeeeeeereerereereenenns
Gjennomsnittlig uferepensjon ...........ccccceceeveeveevevenenen.
Utgifter i milliarder Kroner ..........ccoevevveveeveveveeenvenenne.

154 160 270 369 402 391
1,6 1,8 2,3 24 2,5 2,5
13,3 156 336 480 544 93,0

Kilde: Langtidsprogrammet 2002-2005.

Antallet uferepensjonister har vokst betydelig
de siste 25 arene. Fram til ca. 2020 ma en vente en
fortsatt markert okning fordi det blir stadig flere
over 50 ar i arbeidsmarkedet, og tendensen til ufe-
retrygding eker med alderen. Framskrivingen av
antall uferepensjonister i tabell 3.2 er pa lang sikt
basert pa konstante kjonns- og aldersspesifikke til-
gangsrater i forhold til gjennomsnittet for perioden
1994-2005. Utviklingen i antall ufere pa lang sikt er
selvsagt usikker. I intensjonsavtalen for et inklude-
rende arbeidsliv som ble inngatt 3. oktober 2001,
inngér det som delmal bade a redusere sykefravee-
ret og 4 fa sysselsatt flere med redusert funksjons-
evne. Begge deler vil etter hvert kunne bidra til re-
duksjon i tilgangen til uferestonad. Regjeringen
Bondevik har videre lagt fram forslag om en tidsbe-
grenset uferestonad, og det er lagt opp til bedre
oppfelging i stenadsperioden, med sikte pd bedre
tilrettelegging og attforing for arbeid. Dette kan in-

nebare endringer i forhold til de forutsetningene
som ble lagt til grunn i Langtidsprogrammet.

Gjennomsnittlig uferepensjon anslds pa lang
sikt & oke noe mindre enn gjennomsnittlig alders-
pensjon. Uferepensjonister har gjennomgaende la-
vere inntekt enn gjennomsnittet for hele befolknin-
gen forut for pensjonering. Fram til i dag har imid-
lertid effekten av at uferepensjonister far framskre-
vet pensjonspoeng, slik at de gjennomgéende har
flere pensjonspoeng enn alderspensjonister, mer
enn motvirket dette.

De samlede pensjonsutgiftene i Norge er klart
hoyere enn folketrygdens utgifter som folge av ut-
gifter til offentlige og private tjenestepensjonsord-
ninger, AFP-ordningen m.v., jf. tabell 3.3, som gir
en grov oversikt over de samlede utbetalingene til
pensjonsformal i 2000. Av tabellen framgar det at
folketrygden sto for hoveddelen av de samlede pen-
sjonsutbetalingene i 2000, med en andel pd om lag
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Tabell 3.3 Utgifter til ulike pensjonsordninger i
2000 i milliarder kroner

Folketrygden .......cooeeeeeeeveevereeeeeereeerenen, 101,7
LivselSKaper?t) ......ceeveeveeeeeeeeeeeeeereeeeneene 9,1
Private pensjonskasser .........cccceveeveevenee. 1,6
Statens Pensjonskasse ........ccoeeveeeveveneneee. 9,6
Kommunal Landspensjonskasse (KLP) .... 3,3
Kommunale pensjonskasser ...........c.......... 1,8
Avtalefestet pensjon (AFP) .....cccoovevevenenne. 4,0
110 0 o SRR 131,1

1) Utgiftene til livselskaper gjelder livselskaper tilknyttet Fi-
nansneringens Hovedorganisasjon eksklusiv KLP.

Kilde: Rikstrygdeverket, Finansneeringens Hovedorganisasjon,
Norske pensjonskassers forening, Statens Pensjonskasse og
Kommunal Landspensjonskasse.

78 prosent. Av de resterende pensjonsutbetalinge-
ne pa i underkant av 30 milliarder kroner, kom om
lag % fra Statens Pensjonskasse, og et tilsvarende
belop var knyttet til utbetalinger av alders-, ufore-
og etterlattepensjoner fra livselskaper tilknyttet Fi-
nansnaeringens Hovedorganisasjon. Det storste be-
lopet utover dette var utbetalingene under AFP-ord-
ningene i privat og offentlig sektor, som utgjorde
anslagsvis 4 milliarder kroner i 2000.

Ogséa andre aldersrelaterte offentlige utgifter
knyttet til eldre, dvs. utgifter til helse- og omsorgs-
tjenester, ma forventes & oke betydelig framover i
takt med aldringen av befolkningen. Utgiftene til
helse- og omsorgstjenester anslids av OECD a oke
fra om lag 5% prosent av BNP i 2000 til om lag 8%
prosent av BNP i 2050. Samlet sett kan saledes ut-
giftene til pensjoner og helse- og omsorg for eldre
anslas 4 oke med over 13 prosent av BNP fra na av
og fram til 2050. Veksten vil kunne bli lavere enn
dette hvis det skjer en bedring av den generelle hel-
setilstanden blant eldre, men veksten kan ogsa bli
sterkere hvis utviklingen pa 1990-tallet, med en sta-
dig ekning i ressursbruken pr. bruker av helse- og
omsorgstjenester, fortsetter.

I et «pay as you go»-system, slik den norske fol-
ketrygden er utformet, er det de yrkesaktive som
betaler pensjonene til de eldre og ufere. Det er og-
sa de yrkesaktive som vil matte betale mesteparten
av de okte omsorgsutgiftene. Utviklingen i yrkesak-
tivitet og gjennomsnittlig arbeidstid blir derfor
sveert sentral for ekonomien i folketrygden.

Antall personer i yrkesaktiv alder ventes a stige
fra rundt 2,7 millioner i dag til knapt 3 millioner i
2020, for sé a stabiliseres. Yrkesfrekvensene i Nor-
ge er i dag pa et heyt niva i forhold til de fleste and-

re land, og kan generelt sett neppe forventes a oke
noe serlig.

Selv om yrkesaktiviteten generelt sett er hoy,
har yrkesdeltakelsen blant eldre gatt ned de siste ti-
arene. Dette skyldes sarlig lavere yrkesdeltakelse
blant menn, der yrkesdeltakelsen i alderen 60-64
ar gikk ned fra 75 prosent i 1980 til 61 prosent i
2000. For menn over 65 ar falt yrkesdeltakelsen i
samme periode fra 35 prosent til 14 prosent Kvin-
ner i alderen 60-64 ar ekte sin yrkesdeltakelse fra
41 prosent til 48 prosent mellom 1980 og 2000. Det-
te er imidlertid forst og fremst forarsaket av kvinne-
nes inntog i arbeidsmarkedet generelt. Ogsa for
kvinner peker den langsiktige trenden i retning av
tidligere avgang fra arbeidslivet, noe som blant an-
net illustreres ved utviklingen i den forventede pen-
sjoneringsalderen de siste arene. Der finner vi at
kvinner har hatt en noe sterkere nedgang i av-
gangsalderen enn menn. For de over 50 ar gikk den
forventede pensjoneringsalderen for menn ned
med 13 maneder fra 1995 til 2000, mens den for
kvinner gikk ned med 18 maneder. Av dette skyld-
tes sju maneder uferepensjonering i folketrygden,
mens de resterende 11 manedene skyldtes AFP-
ordningen. Med en vellykket politikk for 4 beholde
eldre i arbeidslivet, og justeringer i pensjonssyste-
met som samlet sett gjor det mer attraktivt for eldre
a fortsette i arbeid, kan det vaere mulig 4 snu denne
tendensen, og over tid eke yrkesaktiviteten blant
eldre arbeidstakere.

Beregningene i Langtidsprogrammet er grovt
sett basert pa at yrkesfrekvensene holdes konstan-
te framover. Nar det gjelder gjennomsnittlig ar-
beidstid pr. person, har den falt kraftig over tid.
Dette har vart en mate 4 ta ut velstandsvekst pé,
samtidig som omfanget av deltidsarbeid har okt
kraftig i forbindelse med ekningen i yrkesaktivite-
ten blant kvinner siden 1970. For arene framover
ble det i Langtidsprogrammet lagt til grunn at den
nedadgéende trenden vil stoppe opp, og at den
gjennomsnittlige arbeidstiden pr. person holder
seg konstant.

Disse forutsetningene gjor at antall arbeidede ti-
mer forventes & ske med knapt 10 prosent fra i dag
og fram til 2050. Dette illustrerer veksten i finansi-
eringsgrunnlaget for folketrygden. Mens det i dag
er om lag 3 personer i arbeidsstyrken pr. alders- og
uferepensjonist, anslas dette forholdet & reduseres
til om lag 2 i 2050, jf. figur 3.1. Samtidig vil pensjo-
nistene i gjennomsnitt ha krav pa ytelser som malt i
antall G er om lag 30 prosent hegyere i 2050 enn i
1999. Samlet forklarer dette mesteparten av den
sterke gkningen i pensjonsutgiftene i perioden.
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Pengonister og arbeidsstyrke
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Figur 3.1 Pensjonister og arbeidsstyrke

Kilde: Rikstrygdeverket, Statistisk sentralbyra og Finansdepar-
tementet.

Okt produktivitet vil eke var velferd i arene
framover. Over tid betyr okt produktivitet heyere
lonn, og dermed okt kjopekraft. Gitt at pensjonene
reguleres i takt med lennsveksten slik det er forut-
satt i beregningene, vil dette innebzre gradvis okt

kjopekraft ogsa for pensjonistene. I sa fall vil ikke
okt produktivitet bidra til at den skatteprosenten pa
de yrkesaktive som er nedvendig for a finansiere
veksten i folketrygdens utgifter, kan reduseres.

Den ekningen i pensjonsutgiftene fram mot
2050 som er lagt til grunn i tabell 3.2, tilsvarer iso-
lert sett en okning i trygdeavgiften pa 10 — 12 pro-
sentpoeng. Det ses da blant annet bort fra at en slik
okning i skattenivaet vil ha negative virkninger pa
produksjon og sysselsetting. En slik ekning vil nep-
pe veere mulig i en situasjon der land rundt oss re-
duserer sitt skattenivi. Spersmalet er om oljeinn-
tektene gjor at en slik skatteskning kan unngés, og
i sa fall hva som kreves av den ovrige skonomiske
politikken. Dette omtales i avsnitt 3.4 nedenfor,
men forst skal vi sammenlikne utviklingen i Norge
med andre land.

3.3 Utviklingen i Norge
sammenliknet med andre land

Det er ikke bare Norge som star overfor en kraftig
okning i antall eldre i befolkningen. Hva som kan
og bor gjores med den sterke veksten i pensjonsut-
giftene, har derfor veert en sentral problemstilling i
de fleste industriland.

Tabell 3.4 Aldersrelaterte offentlige utgifter i noen OECD-land. Andel av BNP i 2000 og endring i

prosentpoeng fram til 2050

2000 Endring i prosentpoeng 2000-2050
Alders- Tidlig- Alders- Tidlig-
Totalt pensjoner pensjoner Totalt pensjoner pensjoner

AUSLralia c..ooeveeveeiieeeeeeeee 3,9 3,0 0,9 1,8 1,6 0,2
Belgia ..o 9,9 8,8 1,1 3,4 3,3 0,1
Canada c...eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 5,1 51 . 5,8 5,8 .
Danmark ....cccoveviviivieiieeeeeeeeeeee 10,1 0,1 4,0 2,9 2,7 0,2
Finland ......cooooveveeeiieeeeeeeee 11,2 8,1 3,1 4,7 4,8 0,1
Frankrike ...ooooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeene 12,1 3,9

TysKland .....oooeeveeveeeeeeeeeeeeeee 11,8 5,0

TBalia coveeeeeeeeeeeeeeeeee e . 14,2 . . 0,3 .
Nederland .......coooeeevieeviiceeeene 6,4 5,2 1,2 5,2 4,8 0,4
New Zealand ......ccooeeeeeeeceeeeeeeeeeeeeeeenne 4,8 4.8 57 57

SPANIA ..coeeeveeeece e . 9,4 . . 8,0 .
SVETIZE it 11,1 9,2 1,9 1,2 1,6 -0,4
Storbritannia ....eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeene 4,3 4,3 . 0,7 0,7 0,0
USA oo 4,6 4,4 0,2 2,1 1,8 0,3
DSLEITIKE vt 9,5 2,2

Gjennomsnitt av landene over ............. 9,3 7,5 1,8 3,4 3,3 0,1
NOIZE oo 7,3 4,9 2,4 9,6 8,0 1,6

Kilde: OECD.
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Offentlige pensjonsutgifter er ventet & oke i de
fleste land fram mot 2050, jf. tabell 3.4. Utgiftene til
offentlige alderspensjoner er i dag relativt lave i
Norge sammenliknet med andre land, mens utgifte-
ne til uferepensjon, som i tabellen er inkludert un-
der tidligpensjon, er relativt haye. Hoye utgifter til
uferepensjon ma ses i sammenheng med at utbre-
delsen av fleksibel alderspensjon er mindre i Norge
enn i mange andre land.

Fram mot 2050 er de offentlige pensjonsutgifte-
ne anslatt 4 vokse sterkere i Norge enn alle andre
OECD-land det finnes data for. Framskrivningene
tyder pa at de offentlige utgiftene til alders- og tid-
ligpensjoner sett under ett vil ligge hoyere i Norge i
2050 enn i alle de andre OECD-landene en har slike
anslag for, mens utgiftene til alderspensjon isolert
sett anslas noe hoyere for Frankrike, Tyskland, Ita-
lia og Spania. Det er flere grunner til den markerte
forskjellen i veksten i pensjonsutgiftene:

— Veksten i Norge starter fra et forholdsvis lavt ni-
va, dels pga. hey yrkesaktivitet blant eldre og
dels fordi folketrygden i Norge fremdeles er un-
der oppbygging, slik at gjennomsnittlig pensjon
malt i G anslés & oke i drene framover.

— Norge har i internasjonal sammenheng sveert
hoy yrkesdeltakelse og lav arbeidsledighet.
Andre land, sarlig EU-landene, har derfor stor-
re muligheter enn Norge for 4 oke yrkesdelta-
kelsen framover og redusere arbeidslesheten. I
framskrivingene er det for de fleste EU-landene
forutsatt en vekst i yrkesdeltakelsen fram mot
2050, saerlig blant kvinner, og en nedgang i ar-
beidsledigheten. For Norge er det forutsatt om
lag konstante yrkesfrekvenser og uendret ar-
beidsledighet.

— Profilen pa olje- og gassproduksjonen, med en
forventet topp i produksjonen i 2004-2006 og
deretter et gradvis fall, gjer at BNP trolig vil
vokse svakere i Norge enn i andre land. Malt
som andel av BNP for Fastlands-Norge er ok-
ningen i pensjonsutgiftene noe mindre, med en
okning pa 8 i stedet for 10 prosentpoeng.

— Mange andre land har iverksatt eller er i ferd
med & iverksette reformer som vil begrense
veksten i de offentlige pensjonsutgiftene.

Endringen i aldersstrukturen péa befolkningen ven-
tes ikke a bli vesentlig annerledes i Norge enn
f.eks. i EU-landene, og flere land med lave fodsels-
tall kan oppleve en sterkere aldring av befolknin-
gen enn Norge. Det er ytelsene pr. pensjonist hvor
Norge skiller seg mest fra andre land. Kompensa-
sjonsgraden, dvs. gjennomsnittlig pensjon i forhold

til gjennomsnittlig lennsinntekt, i det norske pen-
sjonssystemet forventes & eke med om lag 30 pro-
sent de neste 50 drene, mens det i gjennomsnitt for
de ovrige landene er lagt til grunn at det vil finne
sted en markert reduksjon. Dette reflekterer de re-
formene som er gjennomfert pa pensjonssiden i fle-
re land, men kan i noen grad ogsa skyldes mer be-
regningstekniske forutsetninger om tilgangen til
tidligpensjonering, indeksering mv. En kan ikke se
bort fra at dette i noen grad kan ha bidratt til & over-
vurdere forskjellen mellom veksten i pensjonsutgif-
tene i Norge og utlandet.

I vedlegg 2 til denne rapporten er det gjort noe
naermere rede for hvilke tiltak andre land har satt i
verk for 4 begrense veksten i de offentlige pen-
sjonsutgiftene. De fleste land har gjort sterre eller
mindre endringer i sine pensjonssystemer, og noen
land har gjennomfert til dels omfattende reformer.
Eksempler pa det siste finner vi blant annet i Sveri-
ge, Tyskland og Italia. Et hovedformal har veert &
oke yrkesdeltakelsen, blant annet gjennom & gjere
det mer lonnsomt & utsette pensjoneringstidspunk-
tet. Et gjennomgéende trekk er at det offentliges
rolle reduseres nar det gjelder a sikre pensjoniste-
nes inntekter, mens private ordninger gradvis far
okt betydning. Tiltak som er gjennomfert, omfatter
bla.:

— Okt aldersgrense for a ga av med pensjon
Finland, Island, Italia, Japan og USA har okt al-
dersgrensen i pensjonsordningene. I tillegg har
Tyskland, Italia og Storbritannia fjernet ordnin-
ger med lavere pensjonsalder for kvinner enn
for menn.

— Storre okonomiske insentiver for eldre arbeidsta-
kere til a std 1 arbeid
En rekke land har foretatt endringer som gjor at
nivaet pa pensjonen gker jo lenger man star i ar-
beid. Dette gjelder bl.a. Finland, Tyskland, Ita-
lia, Nederland, Sverige og USA. Frankrike og
Italia har ekt antall &r som kreves for & fa full
pensjon.

—  Redusert indeksering av pensjoner i forhold lonn
Flere land har endret reguleringene av pen-
sjonsytelsene slik at ndr man gér av med pen-
sjon, blir pensjonen regulert i storre grad i for-
hold til prisutviklingen og i mindre grad i for-
hold til lennsutviklingen. Regulering av pensjo-
ner i takt med prisutviklingen sikrer pensjonis-
tenes kjopekraft, mens de ikke far del i eknin-
gen i Kkjepekraft som folger av at lenningene
normalt vokser sterkere enn prisene. Det er na
sveert fa land som fullt ut regulerer pensjons-
ytelsene etter lennsutviklingen.
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— Okt vekt pa private pensjoner
En konsekvens av de tiltakene som er gjennom-
fort for & redusere ytelsene i de offentlige ord-
ningene, er at omfanget av tjenestepensjoner og
private pensjonsordninger eker. Mange land
har som en Kklart uttalt strategi at private og ar-
beidsmarkedsbaserte pensjonsordninger skal
spille en starre rolle for a sikre pensjonistenes
inntekter. Gjennomgdende innebarer en over-
gang fra offentlige til private pensjonsordninger
at det blir tettere samsvar mellom det den en-
kelte betaler inn og det han eller hun far ut igjen
fra pensjonsordningen. Dette innebaerer at om-
fordelingen i pensjonssystemet gradvis blir re-
dusert.

— Tiltak for @ hindre at eldre arbeidstakere presses
ut av arbeidsmarkedet
USA og Nederland har endret lovverket for a
hindre diskriminering pa bakgrunn av alder.
Nederland har i tillegg innfort skattemessige in-
sentiver for & ansette og leere opp eldre arbeids-
takere. Liknende tiltak er gjennomfort i Norge i
tilknytning til intensjonserkleeringen for et in-
kluderende arbeidsliv, blant annet ved at ar-
beidsgiveravgiften er redusert for arbeidstakere
over 62 ar.

I de internasjonale organisasjonene Verdensban-
ken, OECD og EU er det skjedd et omfattende ar-
beid for 4 kartlegge arsakene til den sterke veksten
i pensjonsutgiftene og komme med forslag til hvor-
dan denne utfordringen kan metes.

Verdensbanken anbefaler at de nasjonale pen-
sjonssystemene bygges opp rundt tre pilarer: For
det forste en relativt begrenset offentlig pensjons-
ordning som ivaretar en minstesikring av levestan-
darden for den enkelte. For det andre en obligato-
risk, inntektsrelatert pensjonsordning basert pa full
fondering og uten omfordelingselementer. Denne
kan enten veere individuell eller arbeidsmarkedsba-
sert. Det tredje elementet er frivillig individuell
pensjonssparing og -forsikring.

OECD er mindre bastante i sine tilrddninger,
men legger bl.a. vekt pa at:

— Det ma gjennomferes reformer i offentlige pen-
sjonsordninger, i skattesystemet og i offentlige
overferingsordninger som fjerner de skonomis-
ke insentivene til tidligpensjonering.

— For a styrke eldre arbeidstakeres muligheter

ma det gjennomferes reformer i arbeidsmarke-
det.

— Det offentliges ansvar for a sikre pensjonistenes
inntekter ber begrenses og suppleres av private
ordninger.

— En ber gé lenger i retning av fondsbaserte pen-
sjonsordninger.

I EU er det de enkelte medlemslandene som selv
har det primaere ansvaret for utformingen av de na-
sjonale pensjonssystemene. Pa oppdrag for EUs mi-
nisterrdd har en embetsmannsgruppe (Social Pro-
tection Committee) studert den langsiktige utvik-
lingen i de sosiale sikringsordningene i EU-lande-
ne, med serlig fokus péa opprettholdbarheten av de
nasjonale pensjonssystemene. Embetsgruppen
vektlegger tre hovedstrategier. For det forste ma
det offentlige pensjonssystemet ivareta den sosiale
profilen i pensjonssystemene, og dette bor gjelde
uavhengig av tidligere inntekt. For det andre méa
pensjonssystemene veaere finansielt opprettholdba-
re, slik at en sikrer stabilitet i offentlige budsjetter
og unngéar urimelig fordeling av byrder mellom ge-
nerasjonene. For det tredje ma pensjonssystemene
utformes slik at deltakelsen i arbeidsmarkedet sti-
muleres blant dem som har mulighet til tidlig pen-
sjonering. Essensen i strategien er a forskyve ba-
lansen mellom de som er i arbeid og pensjonister i
faver av de yrkesaktive. Det vises til vedlegg 2 for
en nermere omtale av Verdensbankens, OECDs
og EUs strategier i pensjonspolitikken.

3.4 Er vart pensjonssystem
opprettholdbart pa lang sikt?

Inntektene fra oljevirksomheten setter Norge i en
spesiell situasjon sammenliknet med andre land.
Figur 3.2 viser tidsprofilen for oljeinntektene sam-
menliknet med pensjonsutgiftene i folketrygden. Ut
fra den kunnskap en na har, er oljeinntektene saer-
lig hoye i dette tidret, for de gradvis reduseres i ti-
arene framover. Ved 4 sette til side det meste av ol-
jeinntektene i de naeermeste arene, vil det kunne bli
bygd opp et fond der avkastningen kan bidra til &
dekke en del av den kraftige veksten i de offentlige
pensjonsutgiftene. Spersmaélet er imidlertid hvor
langt oljeinntektene rekker i denne sammenhen-
gen, og hvilke krav som ma stilles til politikken pa
andre omréder av statsbudsjettet.
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Petroleumsinntekter og peng onsutgifter
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Figur 3.2 Petroleumsinntekter og
pensjonsutgifter
Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

Framskrivingene i Langtidsprogrammet 2002-2005
tyder isolert sett pa at det kan veere mulig 4 videre-
fore folketrygden i sin naveerende form uten okte
belastninger pa de yrkesaktive i framtiden, men at
dette ville sette sveert strenge krav til politikken pa
andre omrader. Uten gkninger i skattenivaet vil det-
te bare gi rom for en sveert begrenset ekning i de
offentlige utgiftene. Det vil da fram mot 2050 ikke
vaere rom for a bygge ut offentlig tjenesteyting ut-
over det som folger av & opprettholde standard- og
dekningsgrader i det offentlige tjenestetilbudet pa
dagens niva og a gjennomfere allerede vedtatte re-
former. Dette vil innebaere en vesentlig svakere
sysselsettingsvekst i det offentlige enn fram til na.
Nye reformer ma i sa fall finansieres med skatteok-
ninger, okte brukerbetalinger, omprioriteringer el-
ler effektivisering.

Dette samsvarer godt med det bildet som fram-
kommer i beregningene av generasjonsregnskapet.
Slike beregninger ble siste gang lagt fram i Nasjo-
nalbudsjettet 2002, og generasjonsregnskapet anty-
det da et innstrammingsbhehov pa i sterrelsen 0-20
milliarder kroner i forhold til budsjettforslaget for
2002 for 4 oppnéa full generasjonsmessig balanse.
Med den usikkerheten som knytter seg til slike be-
regninger, innebzerer dette at budsjettpolitikken pr.
i dag er sveert naer generasjonsmessig balanse.

Muligheten for & fore en si stram ekonomisk
politikk i drene som kommer vil begrenses av at
staten pa samme tid vil ha searlig heye oljeinntek-
ter. Dette vil gi seg utslag i sveert store overskudd i

statsbudsjettet og at Petroleumsfondet vokser kraf-
tig. Samtidig med framleggelsen av Langtidspro-
grammet 2002-2005 ble det lagt fram forslag til nye
retningslinjer for den skonomiske politikken. Den
nye retningslinjen for budsjettpolitikken innebaerer
at bruken av oljeinntektene i arene framover skal
tilsvare realavkastningen i Petroleumsfondet, be-
regnet til 4 prosent av kapitalen ved inngangen til
budsjettaret. Denne handlingsregelen inneberer
en gkning i bruken av oljeinntekter pa om lag 6 mil-
liarder kroner hvert ar de forste fire arene og om
lag 3-4 milliarder kroner resten av dette tidret.
Handlingsregelen fikk bred politisk oppslutning.
De partiene som markerte uenighet, ensket & bru-
ke mer, og ikke mindre, enn det handlingsregelen
innebaerer.

Béade i Langtidsprogrammet og i senere bud-
sjettdokumenter er det pekt pa at en budsjettpoli-
tikk som felger handlingsregelen over tid vil inne-
beare et innstrammingshehov i offentlig finanser.
Av framskrivingene i Langtidsprogrammet gar det
fram at dersom en venter til etter 2020, vil innstram-
mingene kunne bli i sterrelsesorden 5 prosent av
BNP. Innstrammingene kan enten ta form av effek-
tivisering av offentlig sektor slik at behovet for
vekst i utgiftene blir mindre, okte brukerbetalinger,
okte skatter eller okte premiebetalinger til pen-
sjonssystemet. For & unngé en for sterk belastning
pa de yrkesaktive i framtiden, er det imidlertid
vanskelig & komme utenom at noe av innstrammin-
gene skjer gjennom tiltak som reduserer veksten i
de offentlige pensjonsutgiftene, som ogsa er den ut-
giftsposten som oker klart sterkest. En ekning i
bruken av oljeinntekter i arene framover krever
derfor at arbeidsmarkedsbaserte og individuelle
pensjonsordninger far et noe sterre ansvar enn i da-
gens pensjonssystem. Jo tidligere innstramminge-
ne far virkning, dess mindre trenger de 4 veere pga.
renteeffekter.

I arbeidet med denne rapporten har Pensjons-
kommisjonen tatt utgangspunkt i handlingsregelen
for budsjettpolitikken, og at denne pé lang sikt vil
kunne innebaere at veksten i pensjonsutgiftene bor
begrenses i forhold hva som felger av et uendret
pensjonssystem. Antydningsmessig har en lagt til
grunn at en ber illustrere mulige innsparinger i
pensjonsutgiftene tilsvarende 2-3 prosent av BNP i
et langsiktig perspektiv for at dette skal vaere kon-
sistent med den budsjettpolitikken som né fores.
Dette vil styrke den underliggende balansen i de of-
fentlige budsjettene, og begrense behovet for kutt
pa andre omréder pa lengre sikt. Dette vil ogsa gi
okt trygghet for at folketrygdens pensjonsforplik-
telser kan finansieres. Innsparingene kan gjores pa
ulike mater, bl.a. i form av reduserte ytelser pr. pen-
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sjonist, ekning i pensjoneringsalderen, ekte pre-
mieinnbetalinger eller okt skattlegging av pen-
sjonsinntekt. En innsparing i pensjonsutgiftene pa
2-3 prosent av BNP tilsvarer om lag halvparten av
det samlede innstrammingsbehovet i budsjettpoli-
tikken pa lang sikt. Innsparingen medferer isolert
sett en reduksjon av niviet pa pensjonsutgiftene i
2050 pé i sterrelsesorden 10 — 20 prosent i forhold
til om dagens system viderefores. Selv med en slik
innstramming vil veksten i folketrygdens pensjons-
utgifter bli klart sterkere i Norge enn i de aller fles-
te andre land.

I lys av den gunstige situasjonen Norge er i pga.
oljeinntektene kan det vaere vanskeligere & fa opp-
slutning om innstramminger i pensjonssystemet i
Norge enn i andre land. Her er det imidlertid viktig
& understreke at Norge i arene framover star over-
for to store utfordringer som ma ses i sammen-
heng:

— Hvordan skal vi takle den sterke veksten i pen-
sjonsutgiftene i tidrene framover?

— Hvordan skal vi handtere oljeinntektene som er
seerlig store det naermeste tidret?

Den forste utfordringen har Norge felles med de
fleste andre industriland. Mange land har allerede
foretatt endringer for a handtere dette, jf. omtalen i
avsnitt 3.3. De har dels redusert kompensasjons-
graden i offentlige pensjoner og dels iverksatt tiltak
som stimulerer til okt avgangsalder. Det vil veere
naturlig at Norge et stykke pa vei folger andre land
i denne retningen.

Den andre utfordringen — hvordan vi skal forval-
te oljeformuen - er i storre grad sarnorsk, selv om
det er en del eksempler internasjonalt pa land som
har opplevd en tilsvarende situasjon. Dessverre har
de fleste av disse landene handtert den plutselige
rikdommen heller darlig. Den strategien som er
trukket opp for & unngé & gjere de samme feil som
andre land har gjort, inneholder to hovedelemen-
ter. Petroleumsfondet skal serge for at det meste av
valutainntektene fra oljevirksomheten blir plassert i
utlandet slik at norsk ekonomi skjermes. Hand-
lingsregelen for bruken av oljeinntekter over stats-
budsjettet skal serge for 4 begrense bruken til et ni-
va som er forsvarlig i et langsiktig perspektiv. Pa
begge disse punktene har Norge valgt lgsninger
som er vesentlig mer forsiktige og ansvarlige enn
hva en del andre land i tilsvarende situasjoner har
valgt. Dette bidrar til & trygge pensjonssystemet
over tid, men gjor ikke at vi helt kan unngé visse
innstramminger.

En budsjettpolitikk i trad med handlingsregelen
innebarer en betydelig oppbygging av kapital i Pe-

troleumsfondet i arene framover. Fondet vil kunne
oke fra 50 prosent av BNP ved utgangen av fjoraret
til vel 100 prosent av BNP i 2010 og videre til 180
prosent av BNP i 2050. En slik fondsoppbygging,
som ikke er direkte knyttet opp mot ekningen i
pensjonsforpliktelsene, kan representere en risiko
for at det blir vanskelig 4 holde igjen i budsjettpoli-
tikken. Dersom oppbyggingen av kapital blir mer
direkte knyttet opp mot sterrelsen pa pensjonsfor-
pliktelsene, kan denne risikoen reduseres. Det vi-
ses til kapittel 6 for en naermere drefting av mulige
fonderingsmodeller for pensjonene i folketrygden.

3.5 Dilemmaer ved utforming av et
baerekraftig pensjonssystem

Utgangspunktet for en pensjonsreform ma vare a
stimulere til et heyt arbeidstilbud blant eldre ar-
beidstakere og unngé en for sterk belastning pa of-
fentlige budsjetter i framtiden. Ellers vil ikke pen-
sjonssystemet vaere baerekraftig. Dette reiser imid-
lertid noen vanskelige dilemmaer:

For det forste er det en konflikt mellom hensy-
net til fordeling og hensynet til & stimulere eldre ar-
beidstakere til 4 std i arbeid. En pensjonsreform
ber motivere til okt yrkesdeltaking og heyere verdi-
skaping, og dermed gi grunnlag for et styrket of-
fentlig tjenestetilbud over tid. Det er en slosing
med samfunnets ressurser at friske og arbeidsvilli-
ge eldre ikke deltar i arbeidslivet fordi den gkono-
miske avkastningen ved & vaere i jobb er sveert liten
i forhold til & g4 av tidlig. Sterkere skonomiske insi-
tamenter til & sti i arbeid krever imidlertid bedre
samsvar mellom inn- og utbetalinger til pensjons-
systemet for den enkelte. Dette trekker isolert sett i
retning av at det kan veere vanskelig a viderefore et
system der innslaget av omfordeling er si sterkt
som i dag.

For det andre kan det veere vanskelig 4 gjore
pensjonssystemet ekonomisk baerekraftig uten at
individuelle og arbeidsmarkedsbaserte ordninger
spiller en storre rolle enn i dag. Det er neppe slik at
folketrygdens pensjonsytelser i gjennomsnitt er
spesielt haye i forhold til hva de fleste vil enske
seg. Men gitt at en ikke skal foreta en generell re-
duksjon i pensjonsytelsene, er det behov for a sgke
innbetalingene til pensjonssystemet. Dette dilem-
maet har mange land befunnet seg i. Problemet er
at de samlede innbetalingene til pensjonssystemet
— enten det er privat eller offentlig — ma oke pa en
mate som gjor at dette ikke innebaerer en generell
okning i skattenivaet. Dette krever et pensjonssy-
stem der den enkelte oppfatter at det er en Klar
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sammenheng mellom de pensjonspremiene den en-
kelte selv betaler inn, og det han eller hun far igjen.
Dette vil vaere lettest & fa til innenfor private pen-
sjonsordninger, enten de er individuelle eller ar-
beidsmarkedsbaserte. Dette er noe av bakgrunnen
for at mange land har endret arbeidsdelingen mel-
lom de offentlige og de private ordningene. I prin-
sippet er det imidlertid mulig & oppna bedre sam-
svar mellom inn- og utbetalinger for den enkelte
ogsa i et offentlig pensjonssystem. Det krever imid-
lertid et mindre innslag av omfordeling enn i da-
gens folketrygdsystem. Bade hensynet til en heay
arbeidsstyrke og hensynet til et skonomisk baere-
kraftig pensjonssystem kan siledes komme i kon-
flikt med hensynet til en jevn fordeling mellom pen-
sjonistene.

3.6 Oppsummering

Utgiftene til pensjoner i folketrygden vil kunne oke
med om lag 10 prosentpoeng malt som andel av
BNP fram til 2050. Dette er nesten tre ganger ster-
kere enn i gjennomsnitt for andre OECD-land. I
andre land er det gjennomfert reformer som gjor at
kompensasjonsgraden i de offentlige pensjonsord-
ningene over tid vil bli redusert, samtidig som den
enkelte far storre skonomisk uttelling ved & sta len-
ger 1 arbeid. Et gjennomgéende trekk er at det of-
fentliges rolle i pensjonssystemet reduseres i man-
ge land, mens private ordninger gradvis far ekt be-
tydning.

Oljeinntektene setter Norge i en gunstigere si-
tuasjon enn andre land, forutsatt at vi tar vare pa ol-
jeformuen og ikke bruker den opp. Med den gknin-
gen i bruken av oljeinntekter i arene framover som
er planlagt, vil det imidlertid ogsa i Norge oppsta et
behov for endringer i pensjonssystemet for a sikre
at det er skonomisk beerekraftig. Antydningsmes-
sig har Pensjonskommisjonen lagt til grunn at en
ber illustrere mulige innstramminger i det offentli-
ge pensjonssystemet tilsvarende om lag 2-3 pro-
sent av BNP i et langsiktig perspektiv i forhold til
om dagens system opprettholdes. Innstramminger
kan skje enten ved at pensjonene reduseres, ved at
pensjonsalderen heves eller ved at pensjonsavgifte-
ne okes. Hensynet til at skattenivaet i Norge ikke
skal bli for heyt i forhold til andre land, gjor det

imidlertid vanskelig & oke avgiftene. Dersom en
onsker & opprettholde et hoyt niva pa de offentlige
pensjonene, er det derfor nedvendig a fa til en tet-
tere sammenheng mellom inn- og utbetalinger for
den enkelte, slik at pensjonsavgiftene i mindre grad
framstar som generell skatt. Det er ogsa nedvendig
& stimulere til heyere yrkesdeltaking blant eldre.
Det er ikke til 4 unnga at dette kan komme i kon-
flikt med hensynet til en jevn fordeling mellom pen-
sjonistene.

I drene framover vil det bli bygd opp en betyde-
lig kapital i Statens petroleumsfond. En slik fonds-
oppbygging, som ikke er direkte knyttet opp mot
en Klar synliggjering av ekningen i de offentlige
pensjonsforpliktelsene, kan representere en risiko
for at det blir vanskelig & holde igjen i budsjettpoli-
tikken, og at det dermed blir vanskelig 4 innfri pen-
sjonsforpliktelsene. Dersom oppbyggingen av kapi-
tal blir mer direkte knyttet opp mot sterrelsen pa
pensjonsforpliktelsene gjennom sterre grad av fon-
dering av disse forpliktelsene, kan denne risikoen
reduseres.

Den viktigste finansieringen av bade pensjoner
og andre velferdsordninger vil imidlertid fortsatt
veere den lopende verdiskapingen i samfunnet. Var
evne til 4 ta vare pa og bygge ut produksjonsgrunn-
laget og hele tiden ha nok arbeidskraft tilgjengelig
vil vaere avgjerende. Det holder ikke bare & spare,
en ma bade arbeide og spare. Dette var ogsa grunn-
tanken da folketrygden ble innfert i 1967. Kombina-
sjonen av Folketrygdfondets avkastning og en sta-
bil vekst i skonomien skulle sikre pensjonene. Sam-
tidig skulle fodselsoverskuddet sikre en stabil og
langsiktig tilgang av arbeidskraft.

Den viktigste endringen i arbeidsmarkedet et-
ter 1967 har vert den sterke ekningen i kvinners
yrkesdeltakelse fra begynnelsen av 1970-tallet.
Denne har forst og fremst veert knyttet opp mot den
sterke utbyggingen av offentlig sektor og bruken
av oljeinntektene i norsk gkonomi. Relativt sett lave
fodselstall og en sterk «tapping» av arbeidsstyrken
gjennom uferetrygd, tidligpensjonering og ulike
andre velferdsordninger er den sterste utfordrin-
gen for en baerekraftig skonomi og mulighetene for
a4 opprettholde velferdsordningene i tiden fram-
over. @Unsket om gode pensjonsordninger og sosial
trygghet ma derfor underbygges av innretningen
pa den skonomiske politikken og politikken for ov-

rig.
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Kapittel 4 Pensjonspolitiske utfordringer

4.1 Innledning og oversikt

Det samlede pensjonssystemet i Norge bestar som
i de fleste land av en rekke ordninger med ulik kon-
struksjon, organisering og finansiering. Systemet
bestar i hovedsak av tre deler:

— Folketrygden er det obligatoriske sosialforsi-
kringssystemet i Norge. Alle som arbeider eller
er bosatt i Norge er omfattet av folketrygden.
Folketrygden yter bade en grunnsikring (mins-
tepensjon) uavhengig av tidligere inntekt og en
inntektssikring (tilleggspensjon) som star i et
visst forhold til inntekt som yrkesaktiv.

— Arbeidsmarkedsbaserte pensjonsordninger om-
fatter offentlige og private tjenestepensjonsord-
ninger samt avtalebaserte tidligpensjonsordnin-
ger.

— Individuelle pensjonsordninger er pensjonsavta-
ler som den enkelte selv inngar med finansinsti-
tusjoner.

Pensjonssystemet i Norge er kort beskrevet i ved-
legg 1.

Folketrygden

Folketrygdens minstepensjon er i internasjonal
sammenheng relativt sjenergs, og har langt pa vei
bidratt til 4 avskaffe fattigdom blant de eldre i Nor-
ge. P4 den annen side er det fortsatt enkelte grup-
per blant alderspensjonistene som opplever at
minstenivéet ikke er tilstrekkelig, og som er avhen-
gig av tilleggsytelser. Noe over en fjerdedel av ens-
lige minstepensjonister mottar bostette. Det er fa
som mottar sosialhjelp ved siden av minstepensjo-
nen. For de gruppene som mottar sosialhjelp, ut-
gjor denne stenaden et viktig supplement til mins-
tepensjonen. Disse har ofte redusert minstepensjon
pa grunn av manglende botid i Norge. De aller fles-
te minstepensjonister har enten ektefelle med hoy-
ere pensjon, eller andre inntekter i tillegg. Tillegg-
sinntektene er som oftest lave.

Folketrygdens tilleggspensjon gir en viss inn-
tektssikring. Kompensasjonsgraden er avhengig av
tidligere inntektsniva og antall yrkesaktive ar. For
et gjennomsnittlig inntektsnivd (om lag 300 000

kroner for en fulltidsstilling) vil en enslig pensjonist
ved full opptjening fi en pensjon for skatt pa noe i
overkant av 50 prosent av inntekten. Kompensa-
sjonsgraden er prosentvis heyere for lavere inntek-
ter og lavere for heyere inntekter. Gunstige skatte-
regler bidrar til at pensjonister betaler lavere skatt,
og at kompensasjonsgraden derfor er hoyere nar
en ser pa nettoinntekten. Ved et inntektsniva som
nevnt ovenfor, ligger kompensasjonsgraden pa
rundt 60 prosent etter skatt.

Folketrygden er pensjonistenes viktigste inn-
tektskilde, men stadig flere har inntekter ved siden
av. Gjennomsnittlig inntekt (summen av alle skatte-
pliktige inntekter) for alderspensjonister var i 1999
pa 149 600 kroner. Kvinners inntekt utgjorde 66
prosent av mennenes inntekt i gjennomsnitt, hen-
holdsvis 123 400 kroner og 187 600 kroner for kvin-
ner og menn. Samme ar var gjennomsnittlig alders-
pensjon fra folketrygden pa 99 754 kroner. For
menn utgjorde gjennomsnittlig alderspensjon
116 830 kroner og for kvinner 87 915 kroner. I lopet
av 1990-tallet ble det stadig flere alderspensjonist-
husholdninger som mottok tjenestepensjon ved si-
den av alderspensjonen. Andelen husholdninger
med slike inntekter ekte fra vel 50 prosent i 1990 til
naermere 70 prosent i 1999.

Tjenestepensjoner

Tjenestepensjonsordningene i privat og offentlig
sektor sikrer pensjon utover folketrygden. I offent-
lig sektor ytes det bruttogaranterte tjenestepensjo-
ner. Pensjonistene er garantert et samlet pensjons-
niva (tjenestepensjon pluss folketrygd) pa minst 66
prosent av sluttlennen. Bruttogarantien innebaerer
at folketrygdpensjonen i realiteten har liten betyd-
ning for offentlig ansatte. Ingen fir lavere ytelse
enn 66 prosent av sluttlennen ved full opptjening.
Pa grunn av samordningsregelverket vil de fleste fa
en samlet pensjon som overstiger bruttogarantien.

I privat sektor er tjenestepensjonene organisert
annerledes. Ordningene er nylig gjennomgatt og
fornyet gjennom lov om foretakspensjon og lov om
innskuddspensjon i arbeidsforhold. Ytelser etter
disse ordningene beregnes i motsetning til de of-
fentlige tjenestepensjonsordningene som direkte
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tillegg til folketrygden, og omtales vanligvis som
nettoordninger. Lov om foretakspensjon regulerer
sakalte ytelsespensjoner. Det vil si at det er ytelsen
som defineres i regelverket. Vanligvis tar de sikte
pa om lag samme kompensasjonsnivd som de of-
fentlige ordningene. Det vil si mellom 60 og 70 pro-
sent av sluttlennen eller et naermere definert inn-
tektsgrunnlag. Etter lov om innskuddspensjon defi-
neres selve premien, og pensjonen blir et resultat
av oppspart kapital og avkastning. Rundt 35 prosent
av de yrkesaktive i privat sektor er omfattet av ulike
tjenestepensjonsordninger. Det vil si at om lag
900 000 arbeidstakere i privat sektor ikke er omfat-
tet av tjenestepensjon.

Tjenestepensjonsordningenes ulike konstruks-
jon i privat og offentlig sektor bidrar til & komplise-
re det samlede pensjonssystemet og innvirker pa
mobiliteten av arbeidskraft mellom privat og offent-
lig sektor. Enkelte kan tape pensjonsmessig ved &
skifte fra den ene sektoren til den andre. Personer
som har lengre yrkeskarriere enn det som kreves
for & fa full opptjening kan imidlertid tjene pa & skif-
te sektor.

Individuelle pensjonsordninger

I tillegg til ytelsene fra det obligatoriske pensjons-
systemet og de supplerende tjenestepensjonsord-
ningene kan man tegne individuelle pensjonsspare-
og pensjonsforsikringsavtaler. Individuelle pen-
sjonsordninger har mange fellestrekk med inn-
skuddspensjon. Det er dpnet for & kunne velge pen-
sjonsalder ned til 64 ar i de individuelle ordningene.
Utbredelsen av individuelle pensjonsavtaler er ikke
seerlig stor i Norge.

Fleksibilitet i pensjonssystemet

Den ordinzere pensjonsalderen i Norge er 67 ar. I
internasjonal sammenheng er dette hoyt. Yrkesdel-
takelsen blant eldre har imidlertid gatt kraftig ned
de siste tidrene. Gjennomsnittlig avgangsalder i
Norge ligger i dag pa rundt 59 ar. De fleste som for-
later arbeidslivet for ordinzer pensjonsalder gjor det
ved uferepensjonering. De senere drene har det i
tillegg blitt mer vanlig at avgang i de heyere ars-
klassene skjer gjennom ordningen med avtalefestet
pensjon (AFP). Dette bidrar ogsa til 4 trekke gjen-
nomsnittlig avgangsalder nedover.

Gjennom tjenestepensjonssystemet har enkelte
yrkesgrupper bade plikt og rett til 4 ga av med pen-
sjon for fylte 67 ar. I offentlig sektor er mellom 30
og 40 prosent av arbeidstakerne omfattet av saral-
dersgrenser. Utenfor tjenestepensjonssystemet er

den viktigste frivillige fortidspensjonsordningen ba-
sert pa avtale mellom partene i arbeidslivet. Ordnin-
ger med avtalefestet pensjon (AFP) omfatter i dag
om lag 60 prosent av landets yrkesaktive. Ordnin-
gene gar ut pa at arbeidstakerne kan motta pensjon
fra fylte 62 ar og at pensjonen utmales som om man
hadde veert i arbeid fram til fylte 67 ar.

Til tross for at den gjennomsnittlige avgangsal-
deren er lav, har rundt 40 prosent av landets yrkes-
aktive ikke noe formelt tilbud om selvvalgt tidlig-
pensjonering. For denne gruppen er den medisinsk
betingede uferepensjonsordningen i folketrygden
eneste formelle avgangsmulighet.

4.2 Folketrygdens konstruksjon og
utvikling

Utviklingen av folketrygdens pensjonssystem

Folketrygdens pensjonssystem bygget opprinnelig
pa et kompromiss mellom to ulike prinsipper — for-
deling etter behov og pensjon etter innsats. Forde-
lingsprinsippet ble ivaretatt gjennom minstesikrin-
gen. Forsikringsprinsippet kom til uttrykk ved at
det skulle vaere en naer sammenheng mellom det
den enkelte betalte inn til tilleggspensjonssystemet
i yrkesaktiv alder og det vedkommende fikk tilbake
som pensjonist.

Et hovedtrekk ved utviklingen av folketrygdens
pensjonssystem siden 1967 har vert en gradvis
svekking av sammenhengen mellom innbetalinger
og utbetalinger for den enkelte, og en tilsvarende
styrking av minstesikringen og ulike former for so-
sial omfordeling. I dag har de avgiftene som innbe-
tales mer preg av ordinzer skatt enn pensjonspre-
mie.

Opprinnelig tilsvarte minstepensjonen 1 G, som
per 1. mai 2002 utgjer 54 170 kroner. Med et opp-
tjeningstak pa 8 G og en pensjonsprosent pa 45 ville
maksimal pensjon med full opptjening tilsvare 4,15
G. Det vil si 224 806 kroner i dagens kroneverdi.
Med det regelverket som gjaldt i 1967, ville maksi-
mal pensjon dermed utgjere mer enn fire ganger sa
mye som minstepensjonen.

I 1969 ble sertillegget innfort av hensyn til de
pensjonistene og yrkesaktive som var for gamle til
a tjene opp tilleggspensjon i det nye systemet. Saer-
tillegget skulle vaere en slags minste garantert til-
leggspensjon, og ble derfor avkortet krone for kro-
ne mot den tilleggspensjonen mottakeren selv had-
de tjent opp. Satsen ble satt til 7,5 prosent av grunn-
belopet, og forskjellen mellom maksimal pensjon
og minstepensjonen ble dermed noe redusert.
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sent av G.

Boks 4.1 Viktige endringer i folketrygdens pensjonssystem

1969 Sertillegget innferes (Opprinnelig 7,5 prosent av G, men har okt jevnlig frem til 1998.)

1970 Taket for opptjening av tilleggspensjon og beregning av trygdepremie heves fra 8 til 12 G. Det tas
bare hensyn til 1/3 av inntekten mellom 8 og 12 G.

1973 Pensjonsalderen pa 70 ar gjores fleksibel ned til 67 ar.

1979 Innbetalingene til Folketrygdfondet oppherer

1986 Inntektstaket for innbetaling av premie avvikles.

1992 Knekkpunktet for opptjening av tilleggspensjon senkes fra 8 til 6 G, slik at det regnes med 1/3 av
inntekt mellom 6 og 12 G. Pensjonsprosenten for beregning av tilleggspensjon reduseres fra 45 til
42. Forsergingstillegget blir inntektsprovet. Ordningen med omsorgspoeng blir innfert.

1998 Minstepensjonen eker med 12 000 kroner per ar. Okningen var en folge av at G okte med 2 870
kroner kombinert med at seertilleggssatsen for enslig pensjonist gkte fra 63,2 prosent til 79,33 pro-

Forskjellen okte igjen i 1970 da det ble besluttet
4 ta hensyn til en tredjedel av inntekter mellom 8 og
12 G i pensjonsopptjeningen. Maksimal pensjon ok-
te som folge av dette til 4,75 G. Med dagens grunn-
belop vil det si 257 308 kroner. Spennet mellom
minsteytelsen og maksimalytelsen var pa dette tids-
punktet det heyeste i lopet av folketrygdens 35 ar
lange historie. Forskjellen ville med dagens grunn-
belop utgjore naer 200 000 kroner.

Etter 1970 har seertilleggssatsen okt nesten ar-
lig fram til 1998 da det ble foretatt en kraftig ok-
ning. Sertilleggssatsen har etter dette statt stille.

Da folketrygden ble innfert, ble det satt et tak
pa pensjonsgivende inntekt pa 8 G. Beregning av
avgiften hadde ogsé et tak pa 8 G. I 1970 ble det
endret slik at taket for beregning av avgift ble satt
til 12 G. Samtidig ble taket for pensjonsopptjening
hevet til 12 G, mens bare en tredjedel av inntekt
mellom 8 og 12 G skulle regnes med. Noe av bak-
grunnen for denne endringen var & bedre folketryg-
dens skonomi. Inntektstaket for innbetaling av pre-
mie ble av trygdeskonomiske grunner avviklet i
1986, slik at det i dag innbetales avgifter for inntek-
ter som ikke gir rett til pensjon. Dette har bidratt til
a svekke sammenhengen mellom avgift og pensjon.

Trygde- og arbeidsgiveravgiftene er ikke lenger
oremerket til henholdsvis pensjoner og sykestona-
der, men inngar i den samlete finansieringen av alle
typer ytelser i folketrygden. Dessuten gis det et ge-
nerelt statstilskudd.

1 1980-arene utredet en igjen folketrygdens oko-
nomi og pensjonssystem. Resultatet ble at Stortin-
get med virkning fra 1992 vedtok a stramme inn pa
reglene for opptjening av tilleggspensjon. Hensik-
ten var 4 begrense den framtidige utgiftsveksten.
Pensjonsprosenten ble redusert til 42, og kun inn-
tekter opp til 6 G skulle medregnes fullt ut, mens

en bare skulle ta hensyn til en tredjedel av inntek-
ten mellom 6 og 12 G. Dette har fort til at den hoy-
este alderspensjonen man kan oppna etter de nye
opptjeningsreglene med folketrygdens grunnbelop
per 1. mai 2002 utgjer 213 430 kroner. Videre ble
det vedtatt a inntektsprove forsergingstilleggene
som kan ytes ved siden av pensjonene. Samtidig ble
det innfert en adgang til pensjonsopptjening for
ulennet omsorgsarbeid. Ordningen skulle gi en
kompensasjon for manglende opptjening pa grunn
av perioder med ulennet omsorg for barn og pleie-
trengende, og bidra til 4 redusere forskjellen i
menns og kvinners pensjonsopptjening.

Maksimalpensjon

4,75G|
5G —

3,94G
4G |
3G — 1:4,15 1:2,2
2G
—
16 -{ &I Minstepensjon 1,796

6769 70 92 98

Figur 4.1 Utviklingen av forholdet mellom
minstepensjon og maksimal pensjon fra

folketrygden
Kilde: Sosialdepartementet.
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11998 ble det foretatt en kraftig ekning i minste-
pensjonene. Sertilleggssatsent for enslig pensjo-
nist ble okt fra 63,2 prosent av grunnbelopet til
79,33 prosent av grunnbelopet. Satsen fremkom
ved av at man ville gke minstepensjonen med 1000
kroner per méaned samtidig som grunnbeleopet okte
om lag pa linje med lennsutviklingen. Minstepen-
sjon for en enslig pensjonist utgjer 97 140 kroner
per 1. mai 2002. Differansen mellom den heyeste al-
derspensjonen man kan tjene opp og minstepensjo-
nen er na skrumpet inn til vel 116 000 kroner. Det
vil si at forholdet mellom maksimalpensjon og
minstepensjon i dag er neer 2 til 1. Se figur 4.1.

Betydningen av grunnbelgpsutviklingen

En annen viktig kilde til endringer i folketrygdens
pensjonssystem ligger i de arlige vedtakene om re-
gulering av folketrygdens grunnbelop. I perioden
fra 1967 til 2001 har reallenn per normalarsverk okt
mer enn grunnbelopet. Realveksten i lenn per nor-
malarsverk har veert 72 prosent, mens realveksten i
grunnbelopet pad samme tid var 31 prosent. Innfe-
ring og opptrapping av sertillegget har fort til at
minstepensjon for enslig pensjonist i perioden fra
1967 til 2001 har hatt en realokning pa hele 135 pro-
sent.

Grunnlaget for ulik utvikling i realverdi for G og
lenn per normalérsverk ble lagt pa 1970-tallet hvor
realveksten i G var 11 prosent, mens den var hele
29 prosent for lenn per normalérsverk. I lepet av
1980-tallet gikk realverdien av G ned med 3 pro-
sent, mens lenn per normalarsverk gkte med 4 pro-
sent. Ogsa gjennom 1990-tallet har G okt mindre
enn lenningene med en realvekst pa 15 prosent mot
28 prosent i lenn per normalarsverk.

Det er flere arsaker til at det ikke har veert fullt
samsvar mellom den historiske utviklingen av
grunnbelopet og lonn. Grunnbelepet har til na veert
regulert pa grunnlag av ulike sett med retningslin-
jer og varierende Kriterier. Stortingets retningslin-
jer som gjaldt fra 1967 og frem til 1978, tok sikte pa
en todelt regulering av grunnbelopet. Det ble forst
gitt et pristillegg basert pa historisk konsumprisin-
deks og deretter et velstandstillegg som skulle sik-
re pensjonistenes velstandsekning. Etter 1978 gikk
en bort fra to-trinnsreguleringen ved at det spesiel-
le pristillegget ble sloyfet. Reguleringen av grunn-
belopet skulle begrunnes med forventninger om
inntektsutviklingen for yrkesaktive og med pris-
stigningen. Grunnlaget for lennsutviklingen varier-
te pa 1980-tallet mellom blant annet inntektsutvik-
lingen for yrkesaktive, forventet gjennomsnittlig
vekst i disponibel inntekt for statsansatte og resul-

tatet av lennsoppgjerene i privat sektor og for stats-
ansatte. I 1991 kom det igjen nye retningslinjer. Et-
ter dette skulle siktemélet med reguleringen av
grunnbelopet vaere 4 gi pensjonister med folke-
trygdpensjon en inntektsutvikling om lag pa linje
med ventet inntektsutvikling for yrkesaktive og i
trad med de prinsipper og mal som er lagt til grunn
for det inntektspolitiske opplegget ellers. I flere av
trygdeoppgjerene, seerlig pad 1980-tallet og begyn-
nelsen av 1990-tallet, ble det dessuten tatt inn flere
elementer enn regulering av grunnbelepet i de arli-
ge trygdeoppgjoerene. Det gjelder blant annet bos-
totte, garantipensjon for fodte unge ufere og seerlig
opptrappingen av sertillegget. Partene i trygdeopp-
gjerene var enige om en slik prioritering. Forbed-
ringer pa disse omradene gikk da pa bekostning av
den ordinare reguleringen av grunnbelopet.

Retningslinjene ble igjen revidert hgsten 1999.
Siktemalet med reguleringen er néd & gi pensjonis-
ter med folketrygdpensjon en inntektsutvikling om
lag pa linje med utviklingen for yrkesaktive, og i
trdd med de prinsipp og mal som er lagt til grunn
for det inntektspolitiske opplegget ellers. Nar ordet
«venta» ble sloyfet var det fordi en ensket en klare-
re vektlegging av malet om parallell inntektsutvik-
ling mellom pensjonister og yrkesaktive.

I forkant av trygdeoppgjeret i 2002 vedtok Stor-
tinget at grunnbelopet skulle reguleres minst pa
linje med lenns- og prisutviklingen for evrig i sam-
funnet. Det var imidlertid uklarheter om hvordan
en skulle beregne det sdkalte etterslepet fra tidlige-
re oppgjor. Det vil si differansen mellom den for-
ventede inntektsutviklingen for yrkesaktive, som
var lagt til grunn ved tidligere oppgjer og den fak-
tiske lennsutviklingen. Pa bakgrunn av dette ved-
tok Stortinget i forbindelse med behandlingen av
trygdeoppgjoret 2002:

«Stortinget ber Regjeringen legge fram sak om
retningslinjene for trygdeoppgjoret. Saken leg-
ges fram slik at Stortinget kan vedta eventuelle
nye retningslinjer i forkant av trygdeoppgjoret
2003.»

Reguleringen av folketrygdens grunnbelep har
innenfor dagens pensjonssystem to ulike funksjo-
ner. For det forste innebzerer det en regulering av
lepende pensjoner og for det andre en regulering
av opparbeidede pensjonsrettigheter som ikke har
kommet til utbetaling. Det er imidlertid ikke gitt at
lopende pensjoner nedvendigvis fullt ut ber folge
lennsutviklingen i samfunnet. Ulike hensyn trekker
i ulik retning. Se naermere drefting om indeksering
av pensjoner i punkt 6.2.3. P4 den annen side er det
viktig at opparbeidede pensjonsrettigheter regule-
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res om lag pa linje med lonn, slik at slike rettigheter
ikke taper verdi over tid. Grunnbelopets to ulike
funksjoner reiser derfor spersmal om & dele pa re-
guleringen av lepende pensjoner og reguleringen
av opparbeidede pensjonsrettigheter, se ogsa drof-
ting kapittel 7.

Neermere om betydningen av gkt minstepensjon

Folketrygdens minstepensjon bestar av grunnpen-
sjon og sertillegg. For enslige pensjonister er
grunnpensjonen vanligvis lik grunnbelopet, og saer-
tillegget utgjer 79,33 prosent av grunnbelopet. Seer-
tillegget avkortes mot opptjent tilleggspensjon.
Opprinnelig opplevde nesten alle lonnstakere a tje-
ne opp pensjonsrettigheter i folketrygden utover
minstepensjonen, og opptjeningen skjedde for nes-
ten hele inntekten. Med dagens regelverk og gjel-
dende grunnbelep per 1. mai 2002 m& man ha hatt
en arlig inntekt i 40 ar pa om lag 156 000 kroner for
4 komme over minstepensjonsnivaet. Dersom man
har arbeider i 30 ar gar denne grensen ved vel
190 000 kroner og tilsvarende 259 000 kroner om
man arbeider i 20 ar. Personer som bare har hatt
pensjonsgivende inntekt en del av normal yrkesak-
tiv alder, eller som har arbeidet deltid og dermed
hatt en lav inntekt, vil felgelig ofte ikke fi noe pen-
sjon utover folketrygdens minstepensjon.

Som folge av at seertillegget avkortes krone for
krone mot egenopptjent tilleggspensjon, vil alle
pensjonister som mottar sertillegg — enten fullt el-
ler delvis — motta samme pensjon. Dette oppleves
av enkelte som en form for inndraging av den til-
leggspensjonen de har opptjent. Innferingen og
opptrappingen av sertillegget har bidratt til at
minstepensjonister med lavere tilleggspensjon enn
seertillegget foler at de kommer darlig ut i pensjons-
systemet. De foler at de ikke far noe mer igjen for
pensjonsopptjeningen sin utover det som alle mins-
tepensjonister far.

Vi har fatt et pensjonssystem der avstanden
mellom minstepensjon og pensjonen til yrkesaktive
med full opptjeningstid har avtatt. Det skyldes en
kombinasjon av at minstepensjonen har okt raskere
enn bade pris- og lennsveksten samtidig som pen-
sjonsopptjeningen for lennstakere er redusert. Fol-
ketrygden har dermed mistet mye av sin funksjon
som inntektssikring for personer med heyere inn-
tekter enn gjennomsnittet. Systemet er imidlertid
betydelig forbedret med hensyn til minstesikrings-
niva, og er fortsatt rimelig godt for midlere og lave-
re inntekter. Dersom folketrygdens grunnbelep ik-
ke folger lonnsutviklingen, og det eventuelt foretas
ytterligere okning av minstepensjonen eller inn-

stramminger i tilleggspensjonen, gar vi i retning av
et flatt system, med lik folketrygdpensjon for alle.

Spersmalet er om folketrygden né har funnet en
hensiktsmessig balanse mellom fordeling etter be-
hov (minstesikring) og pensjon etter innsats (inn-
tektssikring), om forsikringselementet i folketryg-
den ber reduseres ytterligere og eventuelt fijernes
helt, eller om folketrygden som inntektssikringssy-
stem bor gjenreises i en eller annen form.

Fordelingsvirkningene av folketrygdens
pensjonssystem i et livsinntektsperspektiv

Det er i dag mulig a tjene opp pensjonsrettigheter i
folketrygden i 53 ar — fra og med fylte 17 ar og til og
med fylte 69 ar. Pensjonen fastsettes ut fra de 20
beste inntektsarene (bestearsregelen), og full pen-
sjon gis etter 40 ars opptjening. Av forarbeidene til
folketrygdloven framgar det at det seerlig var grup-
per med inntektsvekst og grupper med inntekts-
svingninger (funksjonaerer, fiskere, bender, an-
leggsarbeidere osv) en ensket & ta hensyn til ved
utformingen av bestearsregelen.

Bestearsregelen og 40-drsregelen innebaerer til
sammen at personer med sveert ulik livsinntekt kan
fa rett til omtrent identisk pensjon, og omvendt at
personer med like stor livsinntekt kan fa sveert ulik
pensjon. Regelverket kan i mange tilfeller fore til
darlig samsvar mellom pensjonsgivende inntekt i
yrkeskarrieren og de ytelsene man senere far som
pensjonist. I boks 4.2 illustreres naermere utslage-
ne av dagens opptjeningsregeler i folketrygden. Re-
allonnsvekst og G-regulering er holdt utenfor i de
tre forste eksemplene. Det er lagt til grunn at folke-
trygdens pensjonssystem er fullt ut innfaset, og en
pensjonsprosent pa 42 for alle inntektsar. I eksem-
pel 4 er det derimot lagt vekt pa & illustrere konse-
kvensene av at opptjente pensjonsrettigheter ikke
folger lennsvekst.

I eksempel 1 illustreres to personer med sveert
ulik livsinntekt. Begge har full opptjening i folke-
trygden og samme arsinntekt i de 20 beste arene.
Person 1 i eksempelet har arbeidet heltid i 50 ar.
Person 2 i har arbeidet i 40 ar, hvorav 20 ar som del-
tid. I denne perioden har vedkommende hatt en ar-
beidsinntekt lik folketrygdens grunnbelep. Det vil
si at vedkommende har fatt poengar, men ikke pen-
sjonspoeng av betydning i disse 20 arene. Person 1
har hatt en inntekt pa 300 000 kroner i alle sine 50
yrkesaktive ar. Person 2 har hatt en tilsvarende inn-
tekt i sine 20 beste ar. P4 grunn av bestearsregelen
far begge personene like stor pensjon fra folketryg-
den pa 157 400 kroner. Dette tilsvarer om lag 52
prosent av deres sluttlenn. Person 1 far 55 prosent i
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pensjon av sin gjennomsnittslenn i lepet av den pe-
rioden det har veert mulig & tjene opp pensjonspo-
eng i folketrygden, det vil si 53 ar. Person 2 far der-
imot 118 prosent i pensjon av en slik gjennomsnitts-
beregning. Dagens opptjeningsregler i folketryg-
den innebaerer folgelig at person 2 i eksempel 1 far
mer enn to ganger s mye i pensjon i forhold til sin
livsinntekt og per innbetalt krone i trygdeavgift enn
det person 1 gjor.

I eksempel 2 har Person 1 hatt en pensjonsgiven-
de inntekt pa 200 000 kroner per ar i lopet av en yr-
keskarriere som strekker seg over 50 ar. Person 2
har arbeidet i 40 ar. Vedkommende har hatt en rela-
tivt lav lenn de forste arene, men som har steget
jevnt i lepet av hele yrkeskarrieren. Gjennomsnittet
av de 20 beste arene gjenspeiler et sluttpoengtall til-
svarende en éarlig pensjonsgivende inntekt pa
300 000 kroner. Begge to har imidlertid hatt en liv-
sinntekt pa 10 millioner kroner, og har dermed be-
talt inn like mye i trygdeavgift. Dagens opptjenings-
regler forer til at Person 1 i eksemplet far en folke-
trygdpensjon pa om lag 115 400 kroner, mens Per-
son 2 far en pensjon pa naer 157 400 kroner. Person
1 far dermed en pensjon tilsvarende 60 prosent av
en gjennomsnittsinntekt beregnet ut fra 53 mulige
opptjeningsar, mens Person 2 fir en pensjon som
tilsvarer 83 prosent av en tilsvarende beregnet gjen-
nomsnittsinntekt. Det vil si at Person 2 far en pen-
sjon som er 23 prosentpoeng heyere enn det Per-
son 1 gjer. Dette til tross for at de begge har hatt
samme livsinntekt og folgelig bidratt med like mye
i trygdeavgift.

I eksempel 3 har Person 1 en inntekt pa 250 000
kroner i 50 ar, som tilsvarer en livsinntekt pd 12,5
millioner kroner. Person 2 har en pensjonsgivende
inntekt pa 300 000 kroner i sine 20 beste ar. De ov-
rige 20 arene har vedkommende arbeidet i en 50
prosent stilling og hatt en arlig inntekt pa 150 000
kroner. Det innebarer at person 2 i dette eksempe-
let har hatt en livsinntekt pa 9 millioner kroner. Per-
son 1 har dermed hatt en livsinntekt naer 40 prosent
hoyere enn det Person 2 har hatt. Dagens regler fo-
rer til at Person 1 fir en folketrygdpensjon pa
136 400 kroner, mens Person 2 fir en pensjon pa
157 400 kroner. Nar det tas hensyn til gjennom-
snittsinntekten over mulige opptjeningsar, ser en at
Person 1 fiar en kompensasjongrad pa 57 prosent.
Person 2 far en kompensasjon pa 92 prosent, noe
som er 35 prosentpoeng heyere enn Person 1. Det-
te til tross for at Person 1 har hatt en betydelig hoy-
ere livsinntekt enn det Person 2 har hatt og at Per-
son 1 dermed har bidratt mer gjennom innbetalt
trygdeavgift.

Som det fremgar ovenfor har reguleringen av
folketrygdens grunnbelep opp gjennom arene vaert

gjenstand for vekslende retningslinjer med ulik
vektlegging av pris- og lennsvekst i samfunnet. Re-
alveksten i grunnbelopet har i perioden fra 1967 og
frem til i dag veert pa 31 prosent, mens lenn for nor-
malarsverk har ekt med 72 prosent. Det innebaerer
at allerede opparbeidede pensjonsrettigheter har
tapt seg i verdi i forhold til lenn. I tilfeller med veks-
ling mellom heltidsarbeid og deltidsarbeid, vil pen-
sjonsbelapet bli storst nar perioden med heltidsar-
beid kommer pa slutten av yrkeskarrieren. I ek-
sempel 4 har Person 1 sine 20 beste ar tidlig i yr-
keskarrieren og arbeider deltid i slutten av karrie-
ren, mens Person 2 har sine beste ar i slutten av
karrieren og arbeider deltid i begynnelsen. I eksem-
pel 4 har bade Person 1 og Person 2 en pensjonsgi-
vende inntekt pa 300 000 kroner i sine 20 beste ar.
De ovrige 20 arene har vedkommende arbeidet i en
50 prosent stilling og hatt en éarlig inntekt pa
150 000 kroner. Forskjellen er at Person 1 har sine
beste ar tidlig i yrkeskarrieren, mens Person 2 har
sine beste ar sent i yrkeskarrieren. I eksemplet er
verdien av lenn holdt fast, mens grunnbeleopet har
tapt seg i verdi i forhold til lenn tilsvarende den fak-
tiske forskjellen mellom realvekst for lenn og
grunnbelopet fra 1967 og frem til i dag. Eksempel 4
viser at Person 1 og Person 2 kommer sveert ulikt
ut pensjonsmessig til tross for at begge har arbei-
det 20 ar heltid og 20 ar deltid. Forskjellen skyldes
ulikt sluttpoengtall fordi grunnbelopet ikke har
fulgt lennsutviklingen fullt ut. Person 1 har hatt si-
ne beste ar tidlig i yrkeskarrieren. Person 2 har
derimot hatt disse arene sent i yrkeskarrieren. Ut-
viklingen i grunnbeloepet har fort til at Person 2 der-
med har fatt heyere pensjonspoengtall for disse
arene. Nar en sammenligner pensjonsytelsene i for-
hold til livsinntekten far Person 2 hele 19 prosent-
poeng heyere pensjon enn Person 1.

Eksemplene i Boks 2 illustrerer og bekrefter at
utfallet av dagens beregningsregler beror pa hvor-
dan livsinntekten fordeles i lopet av yrkeskarrieren.
Personer som har ujevn eller stigende inntekt, far
relativt mer igjen i pensjon enn personer som har
en jevn inntekt i lopet av yrkeskarrieren. Sammen-
hengen mellom de innbetalingene man gjor i lopet
av yrkeskarrieren og de ytelsene man fir som pen-
sjonist, er generelt sett svak. I noen sammenhen-
ger kan resultatene til og med virke tilfeldige, og
sett i et livslepsperspektiv bort i mot ulogiske.

Det er flere alternative mater 4 beregne pen-
sjonsgrunnlaget pa. Valg av beregningsmate vil gi
ulikt pensjonsresultat for ulike grupper, avhengig
av hvordan inntekten fordeler seg i lopet av yrkes-
karrieren. Sluttlennen eller gjennomsnittet av noen
fa av de siste arene for pensjonsalderen er et prin-
sipp som benyttes i offentlige og private tjeneste-
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Boks 4.2

Eksempel 1 Ulik livsinntekt men samme pensjon

Livsinntekt Person 1 Livsinntekt Person 2

15 mill. kroner 7 mill. kroner
50 ar 20 ar 20 ar

Pensjon pr. dr

157 400 kroner 157 400 kroner

Eksempel 3 Mindre livsinntekt men storre pensjon

Livsinntekt Person 2
9 mill. kroner

Livsinntekt Person 1
12,5 mill. kroner

50 ar 20 ar 20 ar

Pensjon pr. &r

136 400 kroner 157 400 kroner

Eksempel 2 Samme livsinntekt men ulik pensjon

Livsinntekt Person 2
10 mill. kroner

Livsinntekt Person 1
10 mill. kroner

50 ar 40 ar

Pensjon pr. &r

115 400 kroner 157 400 kroner

Eksempel 4 Samme livsinntekt men ulik pensjon

Livsinntekt Person 2
9 mill. kroner

Livsinntekt Person 1
9 mill. kroner

20 ar 20 ar 20 ar 20 ar
Pensjon pr. &r

126 900 kroner 160 900 kroner

pa 31 prosent.

Figur 4.2 Eksempler pa sammenheng mellom livsinntekt og pensjon i folketrygden

I eksemplene 1 til 3 er det ikke tatt hensyn til lennsvekst og regulering av folketrygdens grunnbe-
lop. I eksempel 4 er det derimot tatt hensyn den historiske utviklingen av lenn og grunnbelopet fra
1967 og frem til i dag, der det har veert en realvekst i lonn pa 72 prosent og en realvekst i grunnbelopet

pensjonsordninger. Et annet prinsipp er & legge til
grunn gjennomsnittet av inntekten i alle de arene
det er opptjent pensjonsgivende inntekt. Et visst an-
tall av de beste pensjonsgivende arene er den mel-
lomlesningen man valgte i folketrygden.

Et sluttlennsprinsipp er til fordel for grupper
med stigende inntekt. Dette er den modellen som
ligger naermest opp til mélet om minst mulig en-
dring i inntektsniva ved overgang fra yrkesaktiv til
pensjonist. Sluttlennsprinsippet kan feore til darlig
samsvar mellom utbetalt pensjon og samlet ar-
beidsinntekt og innbetaling over livslopet.

Ved & legge alle inntektsar til grunn for pen-
sjonsfastsettelsen, skjer standardsikringen i for-
hold til gjennomsnittet av hele livsinntekten. Et
slikt prinsipp gir best samsvar mellom utbetalt pen-
sjon og samlet arbeidsinntekt og innbetaling over
yrkeskarrieren. I forarbeidene til folketrygdloven
omtales dette som den «matematisk rettferdigste

losningen». Et prinsipp der alle inntektsarene teller
likt og bidrar til & oke pensjonen, vil dessuten veere
insentivriktig i forhold til valget mellom arbeid og
pensjon.

Fortsatt er det imidlertid slik at kvinner som of-
test har lavere inntekter over livslopet enn menn.
Dette forer ogsa til at de vil fi lavere pensjon enn
menn. Gkt yrkesdeltaking og heyere lenn blant
kvinner, kombinert med omsorgspoeng for barn
mv., styrker imidlertid kvinners pensjonsmessige
posisjon i forhold til menn. I fremtiden er det imid-
lertid grunn til 4 tro at menns og kvinners yrkeskar-
rierer i sterre grad blir mer like.

Malet om 2/3 kompensasjonsgrad

Ved forarbeidene til folketrygden hadde man et mél
om at folketrygdpensjonen skulle utgjore 2/3 av
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tidligere inntekt pa gjennomsnittsniva. Mélet ble
knyttet til en middels arbeidsinntekt og regnet som
gjennomsnitt for enslige og ektepar der bare den
ene ektefellen var yrkesaktiv. Kompensasjonsgra-
den for en enslig med gjennomsnittlig arbeidsinn-
tekt var beregnet til 60 prosent og kompensasjonen
for et ektepar der en av ektefellene var yrkesaktiv
til 73 prosent. Man viste til at gjennomsnittet av dis-
se to tallene var om lag 66 prosent, det vil si 2/3.

Malet om 2/3 kompensasjonsgrad er mer enn
realisert for ektepar som baserer seg pa én gjen-
nomsnittslenn. Dette skyldes at folketrygden yter
en minstepensjon uten krav til tidligere arbeidsinn-
tekt. Slik systemet var konstruert ville imidlertid
kompensasjonen bli langt lavere for enslige og seer-
lig for ektepar der begge var helt eller delvis yrkes-
aktive.

Den viktigste grunnen til at dagens yrkesaktive
far en lavere kompensasjonsgrad enn det opprinne-
lige mélet pa 2/3 er at den tradisjonelle én-inntekts-
familien, som var vanlig pa 1960-tallet, naermest er
blitt borte. I dag baserer de fleste familiene seg pa
at begge ektefellene er yrkesaktive. Dersom man
legger til grunn de reglene og satsene som gjaldt i
1967, ville den samlede kompensasjonsgraden for
et ektepar med to gjennomsnittsinntekter ha veert
langt lavere enn malet om 2/3.

Kompensasjonsgraden for enslige har blitt noe
lavere enn man opprinnelig tok sikte pa. Det skyl-
des bade regelendringer og svakere utvikling i
grunnbelop enn lenn over tid. Det samme vil gjelde
for ektepar der begge har vert yrkesaktive. Nar det
derimot tas hensyn til bade den okte minstepensjo-
nen og innstramningene i opptjeningsreglene, vil
kompensasjonsgraden, regnet som gjennomsnitt
for enslig og ektepar med én arbeidsinntekt, fort-
satt veere om lag 2/3 som forutsatt.

Kompensasjonsnivaet for pensjonister ma ogsa
ses i ssmmenheng med at disse etter dagens regler
skattlegges gunstigere enn yrkesaktive (skattebeg-
rensningsregelen, lav trygdeavgift og seerfradrag).

Jo heyere kompensasjonsgrad man ensker, des-
to dyrere vil systemet bli. P4 bakgrunn av de eko-
nomiske utfordringene folketrygden star overfor vil
det derfor veere betenkeligheter knyttet til 4 oke
det offentlige ambisjonsnivaet utover det som fol-
ger av dagens folketrygd. Spersmalet bor heller ik-
ke vurderes isolert i forhold til folketrygden, men
bor ogsé vurderes i relasjon til arbeidsmarkedsba-
serte og individuelle pensjonsordninger.

4.3 Tillit til folketrygden

Tillit til pensjonssystemet er viktig. Norsk institutt
for forskning om oppvekst, velferd og aldring (NO-
VA) har pa oppdrag av Pensjonskommisjonen gétt
gjennom ulike undersgkelser om opinionens syn pa
folketrygdens pensjonssystem.

Begrepet tillit er ikke entydig, og NOVA har
derfor foretatt et skille mellom tillit, tilfredshet og
politisk oppslutning om folketrygden. «Tillit til fol-
ketrygden» er & forstd som en oppfatning av at fol-
ketrygden vil innfri de forpliktelser den har palagt
seg i forhold til befolkningen. Begrepet skilles fra
«tilfredshet med folketrygdens ytelser». En person
kan ha tillit til at han eller hun vil fa utbetalt den
pensjonen systemet har stilt til utsikt, men likevel
veere misforneyd med nivaet pa ytelsen. Det vil vae-
re bekymringsfullt hvis det er en utbredt mistillit til
om en vil f utbetalt den pensjonen som folketryg-
den har stilt i utsikt. Man skal derimot ikke veere
overrasket over eller bekymret for at deler av be-
folkningen ensker et heyere inntektsniva i alder-
dommen enn det de forespeiles gjennom folketryg-
den. Det tredje aspektet gar pé folks politiske syn
pa folketrygden som samfunnsinstitusjon, det vil si
i hvilken utstrekning befolkningen slutter opp om
de prinsippene det eksisterende pensjonssystemet
bygger pa.

Norske underseokelser tyder pa at et flertall i be-
folkningen fester lit til at folketrygden vil bestd, og
at folketrygden kommer til & innfri sine lofter nar
de engang i fremtiden skal ta ut alderspensjon.
Mellom halvparten og 70 prosent av befolkningen
tror at folketrygden vil innfri sine forpliktelser. Et
betydelig mindretall tror det imidlertid ikke, eller
de tviler pa dette. Andelen som fester lit til at folke-
trygden «vil innfri sine pensjonslefter» har snarere
okt enn avtatt over tid. Det er grunn til 4 tro at for-
bedringene i de skonomiske konjunkturene og i
statsfinansene som har funnet sted de senere are-
ne, har bidratt til & dempe bekymringen for den
fremtidige finansieringen av folketrygden.

Det er en utbredt oppfatning i befolkningen at
folketrygden ikke vil veere tilstrekkelig til & dekke
deres okonomiske behov i alderdommen. Godt
over halvparten av befolkningen opplever folketryg-
dens ytelser som utilstrekkelige. Dette er i og for
seg ikke seerlig oppsiktsvekkende nar over halvpar-
ten av landets yrkesaktive allerede i dag har supple-
rende tjenestepensjoner, og en god del ogsa har in-
dividuelle pensjonsordninger. Det er altsa atskillig
flere som uttrykker utilfredshet med nivéet pa ytel-
sene enn som gir uttrykk for at de ikke tror at pen-
sjonsleftene vil bli innfridd. Analysene viser ellers
at kvinner er mer bekymret for at folketrygden vil
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veere utilstrekkelig for & dekke deres skonomiske
behov enn menn. Personer med middels inntekter
er mindre bekymret enn de med lave inntekter og
de med heye inntekter.

Nar en stor del av befolkningen gir uttrykk for
at folketrygdens alderspensjon ikke vil veere til-
strekkelig til 4 dekke deres skonomiske behov i al-
derdommen, kan det reises spersmal om manglen-
de tilfredshet med ytelsene undergraver folketryg-
dens legitimitet. Er de som oppfatter folketrygdens
ytelser som utilstrekkelige, tilbgyelige til 4 ga inn
for en nedbygging av folketrygden? Undersokelser
viser at bare et mindretall av befolkningen mener at
folk selv i storre grad ber ta et ansvar. Holdningen
til privatisering varierer ikke med grad av tilfreds-
het. Derimot henger det naert sammen med parti-
politiske preferanser. Velgere som stemmer pa so-
sialistiske partier er minst positive til privatisering
av inntektssikringen.

Resultatene fra de norske undersegkelsene faller
i hovedsak sammen med funn fra internasjonal
forskning. Tilliten til pensjonssystemets evne til &
innfri sine forpliktelser er imidlertid som oftest la-
vere enn i Norge. Det er bare sma variasjoner etter
hvilken type pensjonssystem et land har. I en rekke
land er store deler av befolkningen bekymret for si-
ne framtidige pensjonsinntekter. Samtidig er det i
alle land stor oppslutning om offentlig inntektssi-
kring.

4.4 Endringer i familiemgnsteret

Et av hovedprinsippene med folketrygden er at ret-
tigheter og plikter knyttes til det enkelte individ.
Enhver som bor i landet er et selvstendig medlem
av trygden uten hensyn til sivilstand, kjenn eller al-
der, og uten hensyn til om vedkommende forserger
seg selv eller blir forserget av andre. Forhold som
sivilstand og forsergingsbyrde har likevel stor be-
tydning for folketrygdens ytelser. Dette gjelder ba-
de retten til stenad og nivaet pa enkelte av ytelsene.
Folketrygdens grunnpensjon, ektefelletillegget og
etterlattepensjonen er de sentrale eksemplene pa
dette.

Systemet, slik det ble konstruert i 1967 tar ut-
gangspunkt i en familiesituasjon som var typisk for
tiden. Det vil si varige ekteskap med en hovedfor-
serger (mannen) og forserget ektefelle (kvinnen)
og barn. Det har imidlertid skjedd store endringer i
forsergingsmensteret i samfunnet siden midten av
1960-drene. Okt yrkesaktivitet blant kvinner har
fort til at langt feerre enn tidligere er avhengig av
forserging gjennom ekteskap i lengre perioder av

livet. Ulike reformer pa det familiepolitiske omra-
det har ogsé gjort det lettere for bade kvinner og
menn 4 kombinere arbeid og ansvar for familie og
barn.

Den tradisjonelle éninntektsfamilien er saledes
blitt mindre sentral som forsergingssystem. I til-
legg er familiestrukturen endret ved at antallet én-
personshusholdninger, enslige forsergere og sam-
boerpar har okt betydelig. Dessuten er det faerre
personer i hver familie enn tidligere, og familieeta-
bleringen skjer senere i livslopet enn for.

Utviklingen taler for at det kan bli vanskeligere
4 bygge en pensjonspolitikk basert pa at forsergel-
se gjennom ekteskap er den dominerende familie-
typen. Utviklingen gar heller i retning av at hver en-
kelt voksen forutsettes a forserge seg selv, og at
kvinner og menn har individuelle rettigheter med
mindre hensyn til ekteskapsstatus.

Gjennom 1990-drene har det imidlertid veert en
hovedtendens i reformene i trygdesystemet at sam-
boere i skende grad behandles som ektepar, og i
mindre grad som enslige. Begrunnelsen har veert &
likebehandle ektepar og samboende. Trenden med
likebehandling av ektepar og samboende forster-
ker séledes tanken om at det er familien eller hus-
holdet som er enheten i pensjonssystemet. Regel-
verket for ektefelletillegg og etterlattepensjon er li-
kevel fortsatt ikke konsekvent med tanke pa full 1i-
kebehandling av ektepar og ulike kategorier av
samboende.

Alternativet til familie eller husholdsenheten er
et mer individualisert pensjonssystem. I en rendyr-
ket form vil et slikt system behandle alle likt, uten
hensyn til familiesituasjonen. Enslige, gifte og sam-
boere vil da ha de samme pensjonsrettighetene. En
slik lgsning vil kreve vidtgdende endringer. Blant
annet vil det reise spersmal om a avvikle ordninge-
ne med etterlattepensjon, slik en i prinsippet har
gjort i Sverige og Danmark.

Pensjonskommisjonen tar sikte pd & komme
neermere tilbake til spersmalet om konsekvenser
av endringer i samlivs- og familiemensteret i den
endelige innstillingen hasten 2003.

4.5 Supplerende tjenestepensjoner

Da folketrygden ble etablert tok en sikte pa at kom-
pensasjonsgraden skulle vaere sa pass hoyt at beho-
vet for supplerende ordninger ville avta med arene.
Utbredelsen av tjenestepensjoner har i stedet okt.
Dette har blant annet sammenheng med veksten
offentlig sektor, der det er obligatorisk med slike
ordninger. Dessuten har antallet arbeidstakere i
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heyinntektsgrupper innenfor privat sektor okt, der
tjenestepensjonsordninger er mer utbredt enn i pri-
vat sektor ellers. Pa grunn av at pensjonsreglene i
folketrygden er blitt justert og kompensasjonsgra-
den dermed har blitt lavere enn opprinnelig forut-
satt, har behovet for supplerende pensjonsytelser
okt.

Utformingen av supplerende tjenestepensjoner

Samtlige arbeidstakere i offentlig sektor er sikret
pensjon utover folketrygden gjennom obligatorisk
medlemskap i tjenestepensjonsordninger. I privat
sektor er rundt en tredjedel av arbeidstakerne om-
fattet av tjenestepensjonsordninger Dette innebee-
rer at om lag 900 000 arbeidstakere ikke er omfattet
av slike ordninger, og kommer i det alt vesentlige
til 4 fa sin pensjon bare gjennom folketrygden. Noe
av hensikten med & apne for skattefavoriserte inn-
skuddsordninger fra 2001 var nettopp for a eke ut-
bredelsen av tjenestepensjoner innenfor privat sek-
tor. Det er imidlertid for tidlig & si noe om hvorvidt
denne pensjonsreformen har bidratt til & eke utbre-
delsen av tjenestepensjoner i privat sektor.

Innenfor tjenestepensjonsomradet skilles det
for det forste mellom ytelsesbaserte ordninger og
innskuddsordninger. I ytelsesordningene defineres
pensjonsytelsen, og premien eller innskuddet fast-
settes for 4 nd den forhandsbestemte ytelsen. I inn-
skuddsordninger er det premien som defineres, og
pensjonen blir et resultat av oppspart kapital og av-
kastning.

Innenfor ytelsesbaserte ordninger skilles det
ogsa mellom bruttoordninger og nettoordninger. I
offentlig sektor, det vil si innenfor stat og kommu-
ne, har en bruttoordninger. Bruttoordningene i of-
fentlige tjenestepensjoner definerer og garanterer
en samlet pensjonsytelse fra folketrygden og tje-
nestepensjonsordningen. Bruttogarantien i de of-
fentlige tjenestepensjonsordningene innebaerer i
dag at folketrygdpensjonen har liten eller ingen be-
tydning for offentlig ansattes samlede pensjonsre-
sultatet. Det betyr igjen at eventuelle omlegginger
eller reformer innenfor folketrygden i utgangs-
punktet ikke far betydning for offentlig ansatte, der-
som det ikke samtidig foretas endringer i de offent-
lige tjenestepensjonsordningene.

Samordningen mellom folketrygden og de of-
fentlige tjenestepensjonene er basert pa at folke-
trygden kommer til utbetaling i sin helhet, og at et
tilsvarende belop helt eller delvis gar til fradrag i
tjenestepensjonen. Fra tjenestepensjonsordningen
utbetales med andre ord differansen mellom den
fulle tjenestepensjonen og den folketrygdpensjo-

nen som gar til fradrag. I privat sektor har en stort
sett hatt nettoordninger, og dette er viderefort i den
nye loven om foretakspensjon. Ogsa i disse ordnin-
gene tas det hensyn til opptjening i folketrygden,
men tilpassingen skjer pa en annen mate enn i de
offentlige ordningene. Ved utformingen av tjeneste-
pensjon i privat sektor tar man direkte hensyn til at
det i tillegg vil bli utbetalt en folketrygdpensjon.
Det tas imidlertid ikke hensyn til den faktiske folke-
trygden, men en beregnet folketrygd pa bakgrunn
av vedkommendes inntekt i tjenestepensjonsord-
ningen (pensjonsgrunnlaget). Det er ogsi adgang
til & definere pensjonsytelsen som en narmere an-
del av lennen og et fast belop. Tjenestepensjonen
framstar pa denne maten som et (netto) tillegg til
folketrygden.

Bruttosystemet i stat og kommune er utformet
slik at tjenestepensjonene samordnes med folke-
trygden etter et svaert komplisert og detaljert regel-
verk. Blant annet spker en a ta hensyn til at pen-
sjonsrettigheter som er opptjent i folketrygden ikke
alltid bygger pa inntekter som ogsé er pensjonsgi-
vende i tjenestepensjonsordningen. Det har veert
gjort flere forsek pa forenklinger. Med en gitt ut-
giftsramme vil forenklinger i dagens bruttosystem
fore til at noen ma tape, mens andre vil tjene pa det.
Skal man unnga at noen taper, mé utgiftene oke.

Samordningen gjor det vanskelig 4 se hva den
enkelte far fra tjenestepensjonsordningen. I enkelte
tilfeller er samordningen ogsa sa komplisert at det
er vanskelig & beregne total pensjon. Tjenestepen-
sjonsordningene lover isolert sett visse ytelser nar
pensjonstilfellet inntreffer. Men det er da ikke tatt
hensyn til at ogsa folketrygden har ordninger som
dekker tilsvarende hendelser. Det er derfor ned-
vendig & se de to regelsettene i sammenheng. Sam-
ordningen kan fore til at ytelsene fra tjenestepen-
sjonsordningen faller bort og erstattes av andre
ytelser. Personer som har betalt inn premie til en
tjenestepensjonsordning over en arrekke, men som
ikke far noe igjen i form av tjenestepensjon, kan
opp leve dette som noe urimelig.

Det er administrativt krevende & tilpasse de of-
fentlige tjenestepensjonene til folketrygden, og
man er avhengig av at trygdekontorene og de ulike
pensjonsordningene til enhver tid gir de oppdaterte
og korrekte opplysninger som har betydning for
pensjonsberegningene. Meldesystemet trygdeeta-
ten og pensjonsordningene i mellom fungerer imid-
lertid ikke alltid etter hensikten. P4 grunn av det
kompliserte regelverket og fordi det er en stor
mengde data som utveksles, skjer det en god del
feilutbetalinger.

Til tross for at selve samordningsregelverket
kan virke uhensiktsmessig og komplisert, oppfattes
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de offentlige tjenestepensjonsordningene som go-
de og sikre, og de har bred oppslutning blant ar-
beidstakerne. Det er imidlertid et Klart behov for til-
tak som kan bidra til forenklinger og gjore et fram-
tidig pensjonssystem mer oversiktlig.

Det kan i denne sammenheng vare aktuelt og
hensiktsmessig & vurdere lgsninger som tar sikte
pa a gjere de offentlige tjenstepensjonsordningene
om til mer rendyrkede supplerende ordninger. Sik-
temalet ber vaere en samlet ytelse fra folketrygden
og tjenestepensjonen pa om lag dagens niva.

Mobilitet

I den forvaltningspolitiske redegjorelsen til Stortin-
get «Fra ord til handling» 24.01.02 tar arbeids- og
administrasjonsminister Victor Norman blant annet
til ordet for en harmonisering av private og offent-
lige tjenestepensjonsordninger slik at disse ikke er
til hinder eller forringer mulighetene for overgan-
ger og mobilitet av arbeidskraft mellom privat og
offentlig sektor.

I dag er det gjennom Overforingsavtalen mulig-
het til full mobilitet av arbeidskraft innen offentlig
sektor uten at den enkelte taper pensjonsrettighe-
ter. P4 samme maéte gir medregningsreglene og
flyttereglene i privat sektor anledning til mobilitet
inne privat sektor uten tap av opparbeidede pen-
sjonsrettigheter. Et problem for arbeidsgiverne i
privat sektor er at det er den enkelte arbeidstaker
som selv kan bestemme om en fripolise skal med-
regnes i en ny pensjonsordning eller ikke. For ar-
beidsgiver kan valget om ikke medregning bety en
hoyere premie.

I dag er det ikke mulig eller sveert vanskelig for
en arbeidstaker & flytte fra privat til offentlig eller
fra offentlig til privat sektor uten at pensjonsrettig-
hetene blir berort. Det er flere arsaker til dette,
men i det vesentlige har dette sammenheng med at
man opererer med to ulike former for supplerende
tjenestepensjoner i de to sektorene. I privat sektor
har en netto tjenestepensjoner, mens i offentlig sek-
tor har brutto tjenestepensjoner som skal samord-
nes og tilpasses pensjon fra folketrygden.

En arbeidstaker i offentlig sektor som tar seg
arbeid i privat sektor og meldes ut av den offentlige
pensjonsordningen, vil kunne tape noe av sine opp-
arbeidede pensjonsretter. Dette skyldes at oppsatte
pensjonsretter beregnes etter en opptjeningstid pa
inntil 40 ar mot 30 ar for de som fortsetter og pen-
sjoneres i offentlig sektor. I tillegg kan denne ar-
beidstakeren bli premiemessig dyr for arbeidsgi-
veren. Dette skyldes at en i en foretakspensjonsord-
ning ikke kan medregne medlemstid og pensjons-

retten i en offentlig pensjonsordning ved beregning
av premien. Dette forer til at det ma beregnes en
pensjon frem til aldersgrensen ved opptak i ordnin-
gen, uten & kunne legge inn at det ogsé var en opp-
satt offentlig rettighet i bunnen som kunne tas med
ved beregning av pensjonsytelsen. Problemet lig-
ger ogsd i at en arbeidstaker som forlater offentlig
sektor til fordel for privat sektor ikke har anledning
til & ta med seg opptjent pensjonskapital for med-
regning.

En arbeidstaker fra privat sektor som seker seg
over til offentlig sektor, kan ikke ta med seg sin
pensjonsrett og fa denne medregnet i den offentlige
ordningen. Han blir derfor sittende igjen med en
fripolise og risikerer & fa en samlet mindre pensjon
enn om han hadde veert i samme type pensjonsord-
ning i hele karrieren.

Pensjoner utover folketrygden er viktige for
den enkelte arbeidstaker, og reduserte ytelser som
folge av overgang fra en sektor til en annen vil der-
for kunne vaere mobilitetshindrende. Dette taler for
4 harmonisere tjenestepensjonssystemene i privat
og offentlig sektor. Det ber ogsa vaere aktuelt & vur-
dere muligheten for at arbeidstakere som meldes
ut av en kollektiv pensjonsordning, kan bruke den
oppsparte kapitalen til medregning i en ny kollektiv
ordning uansett om denne er offentlig eller privat.
Dette er spersmal som Pensjonskommisjonen tar
sikte pd & komme naermere tilbake til i den endeli-
ge innstillingen hesten 2003.

Kompleksitet

Et hovedproblem med dagens trygde- og pensjons-
lovgivning er det store antallet ordninger med for-
skjellige vilkiar og beregningsregler. Pensjonslov-
givningen berorer store grupper av befolkningen.
Generelt er det derfor av stor betydning at systeme-
ne og reglene blir utformet pé en slik mate at de er
mest mulig forstaelig for brukerne, og at det blir
enklest mulig & praktisere for dem som er satt til &
administrere ordningene. Siktemdilet ma vare at
den enkelte borger greit kan forholde seg til hvilke
muligheter, rettigheter og plikter han eller hun har,
og se konsekvenser av de valgene en foretar.
Grunnprinsippene i folketrygden er i hovedsak
relativt enkle og oversiktlige. Det er imidlertid en
rekke faktorer som bidrar til & gjore systemet kom-
plekst og vanskelig & overskue for publikum. Blant
annet skyldes dette at en operer med to sett med
beregningsregler avhengig av nar inntekten er opp-
tjent. Innenfor folketrygden er kanskje det mest
kompliserte de ulike avkortingsreglene med for-
skjellige avkortingsprosenter og fribelop avhengig
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av pensjonstart. Pa den annen side vil den som so-
ker informasjon om egen pensjon raskt og effektivt
fa serviceberegninger gjennom trygdeetaten.

Prinsippene for de offentlige tjenestepensjons-
ordningene er i utgangspunktet sveert enkle. Man
er garantert minst 66 prosent av sluttlennen ved full
opptjening. Pensjonen skal imidlertid tilpasses and-
re pensjonsytelser. Tilpassingen foretas som nevnt
ved at det gjores samordningsfradrag i tjenestepen-
sjonen. Samordningsreglene er uten tvil noe av det
vanskeligst tilgjengelige regelverket vi har, og sy-
stemet er jevnlig utsatt for kritikk. Et viktig bidrag
til forenkling er den nylige overgangen til nettobe-
regning av etterlattepensjon i de offentlige tjeneste-
pensjonsordningene. Disse ytelsene beregnes di-
rekte som en prosentsats av pensjonsgrunnlaget og
skal verken samordnes eller inntektsproves. Det
samme prinsippet gjelder i stor grad for beregning
av private tjenestepensjoner, og det ser ut til at pu-
blikum har lettere for & forstd og akseptere denne
formen for pensjonsberegning.

Endringer i offentlige tjenestepensjoner krever
lovendring eller endring i inngétte tariffavtaler.
Eventuelle endringer vil derfor kreve et neert sam-
arbeid mellom myndighetene og partene i arbeids-
livet.

4.6 Fleksibel pensjonering

Den formelle pensjonsalderen i Norge er hoy i et
internasjonalt perspektiv, men de fleste forlater ar-
beidslivet for fylte 67 ar. Variasjoner i yrkesdelta-
kelsen og belastningen i yrket gjor at ensker og be-
hov nar det gjelder avgangsalder kan variere. Man-
ge kan fortsette i arbeidslivet fullt ut til 67 ar og en-
da lengre, mens andre kan vere utslitt lenge for
dette. En god del eldre blir eller foler seg presset ut
av arbeidslivet.

Muligheten for fleksibel pensjonering i Norge
varierer mellom ulike grupper av eldre yrkesaktive.
AFP-ordningen apner for valgfri avgang fra fylte 62
ar, og saraldersgrensesystemet gir for visse stil-
lingskategorier mulighet til avgang fra 55 ar.

Det er onskelig a styrke fleksibiliteten i eldre
yrkesaktives avgangsalder, bade oppad og nedad i
forhold til folketrygdens pensjonsalder. Det er ens-
kelig & sikre reell valgfrihet for den enkelte med
hensyn til pensjoneringstidspunkt. Samtidig ber
det legges bedre til rette for deltidspensjonering for

eldre arbeidstakere som ensker en gradvis over-
gang fra yrkesaktivitet til pensjon.

Nar en skal se pa forbedringsmuligheter innen-
for dagens ordninger, ma en blant annet legge vekt
pa at en star overfor et noe uoversiktlig og lite hel-
hetlig system som gir noen grupper mulighet til &
gd av sveert tidlig pa seeraldersgrenser, mens andre
star uten noen formell mulighet til fleksibel pensjo-
nering. Denne gruppen utgjer om lag 40 prosent av
arbeidsstyrken.

I de kommende tidrene vil det finne sted en
kraftig okning i andelen eldre i den norske befolk-
ningen. I tillegg ventes det en betydelig okning i de
gjennomsnittlige pensjonsutbetalingene som folge
av utbygging av folketrygden og heyere yrkesdelta-
king blant kvinner. Dersom utviklingen i retning av
lavere yrkesaktivitet i de eldre aldersklassene som
har funnet sted de senere arene fortsetter, vil den
okonomiske belastningen pa de yrkesaktive i fram-
tiden blir hey og stigende. For Norges del blir ut-
fordringen fremover derfor & stanse eller helst snu
tendensen til okt tidligpensjonering.

Utformingen av pensjonssystemet byr pa en
rekke vanskelige avveininger. Adgang til fleksibel
avgang er viktig for 4 ivareta individuelle ensker og
behov. En del eldre arbeidstakere som er slitne et-
ter lange yrkeskarrierer, kan ha behov for 4 ga av
tidligere enn 67 ar. Velstandsutviklingen forer ogsa
med seg ensker om mer fritid, herunder lengre
pensjonisttilveerelse. Men samtidig ber pensjonssy-
stemet innrettes slik at det belenner personer som
velger 4 sta lenge i arbeid.

I avveiningen mellom disse hensynene ligger
det en malkonflikt. Av hensyn til personer som av
ulike drsaker har problemer med & fortsette i ar-
beid, ber det vaere mulighet for tidligpensjon med
akseptabel kompensasjon i forhold til tidligere ar-
beidsinntekt. Innenfor en obligatorisk pensjonsord-
ning eller ordninger innrettet mot brede grupper vil
imidlertid sjenerose ytelser ved selvvalgt tidligpen-
sjonering innebzere en stimulans til tidlig tilbake-
trekking fra arbeidslivet, og fore til ytterligere ned-
gang i yrkesdeltakingen blant eldre. Over tid vil
dette kunne fi alvorlige samfunnsmessige konse-
kvenser i form av okt forsergelsesbyrde. Pa bak-
grunn av den demografiske utviklingen som vil fin-
ne sted de naermeste tidrene, er det viktig at eldre
stimuleres og motiveres til 4 st lenger i arbeid.
Dette hensynet bor ha avgjerende vekt ved utfor-
mingen av et fleksibelt alderspensjonssystem for al-
le.
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4.7 Oppsummering

Folketrygden har siden etableringen i 1967 gjen-
nomgétt en utvikling i retning av 4 legge storre vekt
pa omfordelingshensyn enn forsikringshensyn.
Sammenhengen mellom arbeidsinntekt og avgifts-
innbetaling pa den ene siden og pensjonsytelsen pa
den andre siden blitt stadig svakere. Dette har fort
til at trygdeavgiftene neermest er & betrakte som or-
dineer skatt og ikke som en forsikringspremie.
Spersmalet er om folketrygden i dag har funnet en
hensiktsmessig form, eller om en skal gjenreise fol-
ketrygdens inntektssikring med sterre grad av for-
holdsmessighet mellom premieinnbetaling og pen-
sjon. Alternativt om en skal g videre mot a utvikle
folketrygden til en lik, flat pensjon for alle, basert
pa botid.

Pensjonsnivéet i folketrygden utgjer noe i over-
kant av 50 prosent av inntekter pa gjennomsnittsni-
va. Kompensasjonsgraden prosentvis er hayere for
lavere inntekter og lavere for heyere inntekter. Un-
dersokelser viser at et flertall 1 befolkningen har til-
lit til at folketrygden vil innfri sine pensjonslefter,
mens godt over halvparten av den norske befolk-
ningen opplever folketrygdens ytelser som util-
strekkelig i alderdommen. Dette er imidlertid ikke i
seg selv grunn for gke folketrygdens pensjonsniva.
Spersmalet om pensjonsnivaet ber ikke vurderes
isolert i forhold til folketrygden, men i relasjon til
supplerende pensjonsordninger.

Endringer i familie- og samlivsstrukturen tilsier
at det kan bli vanskeligere & bygge en pensjonspoli-
tikk basert pa at forsergelse gjennom ekteskap er
den dominerende familietypen, slik folketrygden i
stor grad gjer. Utviklingen gar heller i retning av at
hver enkelt voksen forutsettes & forserge seg selv,
og at kvinner og menn har individuelle rettigheter
og plikter, uten hensyn til ekteskapsstatus. Alterna-
tivet til familie- eller husholdsenheten er et mer in-
dividualisert pensjonssystem. I en rendyrket form
vil et slikt system behandle alle likt, uten hensyn til
familiesituasjonen. En slik losning vil kreve vidtga-
ende endringer.

Mulighet for fleksibel avgang fra arbeidslivet er
viktig for & ivareta individuelle snsker og behov. En
del eldre arbeidstakere som er slitne etter lange yr-
keskarrierer, kan ha behov for 4 gd av tidligere enn
67 ar. Velstandsutviklingen forer ogsa med seg ons-
ker om mer fritid, herunder lengre pensjonisttilvae-
relse. Men samtidig ber pensjonssystemet innret-
tes slik at det belenner personer som velger & st
lenge i arbeid.

De offentlige tjenestepensjonsordningene opp-
fattes stort sett som gode og sikre til tross for at
samordningen med andre pensjonsytelser anses 4
vaere komplisert og i en viss grad ferer til misnoye.
I arbeidet med & forenkle og fa til et mer oversiktlig
samlet pensjonssystem, star samordningen mellom
de offentlige tjenestepensjoner og folketrygden
helt sentralt. I dag er det ikke mulig eller sveert
vanskelig for en arbeidstaker 4 flytte fra privat til of-
fentlig eller fra offentlig til privat sektor uten at ved-
kommendes pensjonsrettigheter blir berart. Det er
flere arsaker til dette, men den viktigste er at tje-
nestepensjonsordningene innenfor privat og offent-
lig sektor er basert pa ulike prinsipper. Dette kan
bidra til 4 hindre mobilitet av arbeidskraft mellom
offentlig og privat sektor. De offentlige ordningene
garanterer en samlet pensjonsytelse fra folketryg-
den og fra tjenestepensjonsordningen pa om lag
2/3 av lenngrunnlaget ved full opptjeningstid. Det
inneberer i realiteten at offentlig ansatte i utgangs-
punktet ikke vil bli berert av eventuelle endringer i
folketrygden. En eventuelt reformert eller moderni-
sert folketrygd ber omfatte hele befolkningen. Det
kan derfor veere aktuelt og hensiktsmessig a vurde-
re losninger som tar sikte pa a gjore de offentlige
tjenestepensjonsordningene om til mer rendyrkede
supplerende ordninger. Siktemadlet ber veere en
samlet ytelse fra folketrygden og tjenestepensjonen
pa om lag dagens niva.

Endringer i offentlige tjenestepensjoner krever
lovendring eller endring i inngéatte tariffavtaler.
Eventuelle endringer vil derfor kreve et naert sam-
arbeid mellom myndighetene og partene i arbeids-
livet.
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Kapittel 5 To mulige veivalg for et framtidig
pensjonssystem

5.1 Innledning

I kapittel 3 er det blant annet redegjort for den kraf-
tige veksten som kan forventes i folketrygdens ut-
gifter i arene fremover dersom det ikke gjennomfe-
res endringer i pensjonssystemet. Utgiftsveksten i
folketrygden i Norge vil i sa fall bli vesentlig sterke-
re enn i de fleste andre land det er naturlig & sam-
menlikne seg med. Et hovedformal med en eventu-
ell reform av folketrygden ma vere at den bidrar til
et mer skonomisk barekraftig pensjonssystem i
framtida. Siden folketrygden ble etablert i 1967 er
det skjedd betydelige endringer i samfunnet bade
med hensyn til den ekonomiske utvikling, familie-
mensteret, yrkesdeltaking og befolkningens alders-
sammensetning. Et sentralt utviklingstrekk er en
aldrende befolkning og tiltakende tidligpensjone-
ring De omfattende endringene i samfunnet siden
folketrygden ble etablert gjor det nedvendig & ta
hensyn til slike grunnleggende utviklingstrekk.
Pensjonskommisjonens hovedoppgave er saledes a
avklare hovedmal og prinsipper for et samlet pen-
sjonssystem i lys av de utfordringer og endrede for-
utsetninger en né kan se for seg langt inn i dette ar-
hundret. Kommisjonen har valgt 4 skissere flere
strategier for 4 oppna dette. Strategiene sikter mot
fortsatt hey yrkesdeltaking, okt gjennomsnittlig
pensjonsalder, gkt fondering og tiltak som gir lave-
re vekst i folketrygdens pensjonsytelser. Strategie-
ne omtales i kapittel 6.

I dette kapitlet skisseres to mulige veivalg for
den videre utvikling av pensjonssystemet i framti-
da. Den ene hovedretningen er basert pa en lik stat-
lig basispensjon for alle, som kun avhenger av botid
i Norge og ikke av inntekt som yrkesaktiv. Opptjen-
te rettigheter til tilleggspensjon vil imidlertid bli
ivaretatt. Dette vil medfere at standardsikringen i
sin helhet overlates til supplerende tjenestepensjo-
ner og/eller individuelle pensjonsavtaler. Denne
hovedretningen kan sees som en viderefering av
den utviklingen vi har sett i praksis i retning av en
stadig «flatere» folketrygd, jamfor omtale i kapittel
4. Den andre hovedretningen er at det gjennomfoe-
res reformer innenfor folketrygden som gir en kla-
rere sammenheng mellom arbeidsinntekt og pen-
sjon. Standardsikring utover ytelsene i folketryg-

den vil her fortsatt kunne ivaretas gjennom kollekti-
ve og individuelle pensjonsavtaler. I begge hoved-
retningene har en her forelepig tatt utgangspunkt i
endringer av alderspensjonen. Ufere- og etterlatte-
pensjon ma ogsa vurderes narmere.

Pensjonskommisjonen legger fram disse model-
lene for forelopig vurdering av mulige veivalg for
den videre utvikling av pensjonssystemet i framti-
da. Modellene representerer i utgangspunktet al-
ternative hovedretinger. I praksis vil det ogsa kun-
ne veere aktuelt med mellomlosninger.

5.2 Lik, statlig basispensjon til alle
pensjonister

5.2.1 Generelt om modellen

Som vist i kapittel 4 har folketrygden over tid utvik-
let seg mot en «flatere» pensjonsordning. Dette in-
nebeerer at minstepensjonen er bygget kraftig opp,
mens tilleggspensjonen er bygget noe ned, sarlig
for inntekter over gjennomsnittet. Mens forholdet
mellom maksimal pensjon og minstepensjon var ca.
4:1 ved innferingen av folketrygden i 1967, er for-
holdet na ca. 2:1. Supplerende tjenestepensjoner og
individuelle pensjoner er samtidig blitt mer ut-
bredt. Gjennom den betydelige moderniseringen
av regelverket som nylig har funnet sted for hen-
holdsvis foretakspensjon og innskuddspensjon, er i
tillegg forholdene lagt bedre til rette for ytterligere
utbredelse av supplerende tjenestepensjoner i pri-
vat sektor.

En hovedretning for et framtidig pensjonssy-
stem sammenlignet med dagens system kan derfor
veere & ta konsekvensen av utviklingen mot lik stat-
lig basispensjon til alle. Staten kan gjennom folke-
trygden utbetale en like stor grunnytelse til alle
pensjonister. Denne pensjonen baseres pa botid og
vil ikke veere relatert til tidligere arbeidsinntekt og
opptjening. Basispensjonen ber vare av en slik
storrelse slik at det er mulig 4 leve av denne alene.
Et naturlig utgangspunkt kan vaere nivaet som til-
svarer dagens minstepensjon. Basispensjonen ber
finansieres gjennom det alminnelige skattesyste-
met.
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En statlig basispensjon til alle fremstar i ut-
gangspunktet som en enkel modell for en allmenn,
statlig grunnsikring. Modellen kan i prinsippet sta
alene, og forutsetter ikke nedvendigvis suppleren-
de ordninger i tillegg. Hele ansvaret for standardsi-
kring i forhold til tidligere arbeidsinntekt legges pa
tjenestepensjonsordninger og individuelle pen-
sjonsordninger. Pensjonskommisjonen legger derfor
til grunn at omfanget av supplerende pensjonsord-
ninger vil matte oke markert.

5.2.2 Fordelingsvirkninger og
insentivvirkninger

Det er naturlig a ferst se pa den isolerte effekten i
forhold til dagens system av 4 fierne tilleggspensjo-
nen samtidig som en reduserer trygdeavgiftene til-
svarende. Nar vi ser hele livet i sammenheng, vil
dette gi en gevinst for dem som med dagens sy-
stem blir minstepensjonister, siden de far samme
pensjon, men lavere avgifter. Hoyinntektsgruppene
vil ogsa fa en gevinst, siden de betaler mye i avgift i
dag, uten at de far tilsvarende stor pensjon. De som
far lavere pensjon vil vaere tilleggspensjonister med
pensjon over minstepensjonen og med midlere inn-
tekter. Spesielt vil de som i dag drar sterst fordel av
bestedrsregelen isolert sett kunne fa lavere pensjon
enn ved dagens system.

I gjennomsnitt far folk verken mer eller mindre
igjen for a arbeide dersom tilleggspensjonen fjer-
nes og avgiftene reduseres tilsvarende. Dette peker
mot at marginalskattene pa arbeid ikke blir saerlig
pavirket av en fjerning av tilleggspensjonen. «Mar-
ginalskatten» kan her ses som forskjellen mellom
pensjonsinnbetalinger og pensjonsutbetalinger ved
okt arbeidsinnsats. Virkningene pa de effektive
marginalskattene vil imidlertid bli sveert forskjelli-
ge for ulike grupper. Monsteret er lignende som for
fordelingseffektene. De som har lavest inntekt og
de som har heyest inntekt, fir redusert effektiv
marginalskatt. De som har inntekter som er hoye
nok til & komme over minstepensjonen i dag, men
under knekkpunktet, vil gjennomgaende fa heyere
effektive marginalskatter, men det vil vaere store
forskjeller avhengig av nar i livet en vurderer a oke
arbeidsinnsatsen. Effekten pa den samlede arbeids-
innsatsen i samfunnet vil veere avhengig av hvordan
de ulike gruppene reagerer pa endringer i arbeids-
insentivene. Forskning tyder pa at det vanligvis er
lavinntektsgruppen og kvinner som reagerer ster-
kest pa endringer i marginalskattene. Blant disse
vil det vaere bade personer som far okt og som far
redusert marginalskatt. Det finnes i dag neppe go-
de nok metoder til at en kan ansld nettoeffekten
med sarlig stor grad av presisjon.

Det er imidlertid et par momenter som kan
trekke i retning av at virkningen pa arbeidstilbudet
kan vaere gunstig. Avvikling av tilleggspensjonen
vil fore til en utjamning av de effektive marginal-
skattene pa arbeid, og det kan i seg selv veere gun-
stig for arbeidstilbudet. Dessuten er det mye som
tyder pa at folk ikke alltid ser sammenhengen mel-
lom arbeidsinnsats og pensjon i dagens system, og
at de effektive marginalskattene derfor blir opplevd
som heyere enn de faktisk er.

5.2.3 Frivillige supplerende pensjoner

Hva som skjer med supplerende ordninger vil &pen-
bart veere avgjorende for fordelingen av pensjon et-
ter en eventuell avvikling av tilleggspensjonen i fol-
ketrygden. I pensjonslitteraturen gar en ofte ut fra
at frivillige, private pensjonsordninger ikke betyr
noe for inntektsfordelingen eller insentivene til ar-
beid nar en ser hele livslop under ett. Grunnen er at
lonn, pensjonspremier og pensjon vil bli sett i sam-
menheng. I mange tilfeller er det grunn til 4 tro at
verdien av pakken pa lang sikt vil bli den samme
enten den inneholder mye eller lite pensjon. I virke-
ligheten er nok ikke dette helt riktig, men det er
vanskelig 4 si noe generelt om virkningene. Blant
annet vil forsikringselementene i pensjonsordnin-
gen kunne ha betydning.

Hvis statens ansvar for & dekke alderspensjon
begrenses til en lik basispensjon til alle pensjonis-
ter uavhengig av tidligere yrkesaktivitet og arbeids-
inntekt, er det naturlig 4 anta at de supplerende
ordningene i privat sektor som hovedregel etable-
res med basis i regelverket for henholdsvis tjenes-
tepensjoner og individuelle pensjoner. Det vil da
vaere aktuelt 4 vurdere justeringer i regelverket for
kollektive og individuelle pensjoner, blant annet
med hensyn til hvor omfattende pensjoner som
skal kunne sikres med skattefavorisering.

Et mulig utgangspunkt er at det samlede ytel-
sesnivaet (etter lov om foretakspensjon) og omfan-
get av premieinnskudd (etter lov om innskudd-
spensjon for foretak og etter skatteloven for indivi-
duelle avtaler) gir rom for samme totale pensjons-
dekning som etter dagens regelverk. Dette vil inne-
bare storre ansvar for kollektive eller individuelle
pensjonsavtaler, ettersom det statlige systemet kun
vil dekke opp en basispensjon. Nar det gjelder indi-
viduelle ordninger, ber det vurderes naermere hvil-
ken rolle de skal ha, fordi det kan synes urimelig at
yrkesaktive bade skal kunne ha en god skattefavo-
risert tjenestepensjon og mulighet for en hoy skat-
tefavorisert individuell ordning i tillegg. Videre kan
det vurderes om en etter lov om foretakspensjon
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ber endre kravet til opptjeningstid, slik at en ogsa i
de ytelsesbaserte ordningene far sterkere insenti-
ver til & sta lengre i arbeid enn etter dagens regel-
verk. Full pensjon kan i dag opptjenes etter mini-
mum 30 ars medlemstid.

Generelt synes det naturlig fortsatt 4 basere re-
gelverket for tjenestepensjoner pa det sékalte for-
holdsmessighetsprinsippet, som innebzrer at de
samlede ytelser fra pensjonsordningene og basis-
pensjonen ikke skal utgjore en storre prosentdel av
lonnen for medlemmer med heyere lonn enn for
medlemmer med lavere lonn.

En fordel med a overlate den inntektsrelaterte
delen av pensjonene til frivillige arbeidsmarkedsba-
serte eller individulle ordninger er at en innenfor
regelverkets rammer kan utforme pensjonsordnin-
ger med stor grad av fleksibilitet og valgfrihet. Det-
te gir mulighet for & utvikle ordninger som passer
den enkelte arbeidsplass.

5.2.4 Obligatoriske supplerende
pensjonsordninger

For yrkesaktive som ikke blir omfattet av kollektive
pensjonsordninger eller tegner individuelle pen-
sjonsavtaler vil basispensjonen kunne bli den enes-
te inntektskilden de har 4 falle tilbake pa nar de blir
pensjonister. Dette kan innebare storre usikkerhet
og lavere pensjon for mange yrkesaktive. Dette vil
trolig seerlig gjelde selvstendig neeringsdrivende,
ansatte i smabedrifter og yrkesaktive med varieren-
de arbeidstilknytning. Det vil derfor veere naturlig &
vurdere om det ber innferes obligatorisk krav om
tjenestepensjoner eller individuelle pensjonsavtaler
utover basispensjonen. Dagens regelverk er basert
pa at tjenestepensjonene supplerer folketrygdens
tilleggspensjon. Hvis tjenestepensjonen fullt ut skal
dekke behovet for supplering av basispensjonen,
kan det derfor vaere aktuelt 4 vurdere ytterligere
minstekrav. Minstekravene kan f eks veere at alle
arbeidstakere med visse minimumskrav til ordinaer
yrkesaktivitet kunne vaere omfattet en tjenestepen-
sjonsordning, og det kan stilles visse krav til om-
fang, utforming, sikkerhet, forvaltning og finansie-
ring. De enkelte bedriftene vil sd kunne utforme
pensjonsplaner som gar ut over de obligatoriske
minstekravene.

I prinsippet er det mulig & ga lengre ved at en
spesifiserer i detalj hvordan pensjonsordningene
skal veere. Det vil skape storre likhet mellom pen-
sjonistene, men hindre lokale tilpasninger.

Det kan ogsa reises enkelte innvendinger mot
innfering av obligatoriske tjenestepensjoner. Der-
som en slik obligatorisk ordning er ytelsesbasert,

vil den kunne representere en betydelig risiko for
uforutsette hoye kostnader for bedriftene ved lave-
re avkastning enn forventet pa fondskapitalen. Det-
te vil seerlig kunne ramme smé og mellomstore be-
drifter, saerlig i tiden rundt og rett etter etablering.
Usikkerhet knyttet til kostnadene har blitt brukt
som forklaring pé at ikke flere bedrifter har oppret-
tet frivillige tjenestepensjonsordninger. Et slikt ar-
gument ma antas a fa sterre vekt hvis tjenestepen-
sjonene skal utgjore en storre del av den samlede
pensjonen enn i dag. Dersom en derimot tenker
seg at en slik obligatorisk tjenestepensjonsordning
blir innskuddsbasert, vil ikke bedriftenes samlede
risiko for uforutsette ekstra kostnader oke som fal-
ge av den obligatoriske ordningen. Det vil da veere
medlemmene som berer den finansielle risikoen
for oppnadd avkastning pa den pensjonen som ut-
betales.

En ordning med obligatoriske, bedriftshaserte
pensjoner kan organiseres pa flere mater. Pen-
sjonskommisjonen vil i den endelige innstillingen
gi en naermere vurdering av hensiktsmessigheten
av & innfere obligatoriske bedriftsbaserte pensjo-
ner.

Utgangspunktet for vurderingene ovenfor har
veert endringer i systemet for opptjening av alders-
pensjon sammenlignet med dagens regelverk. Og-
sa forholdet til uferepensjon og etterlattepensjon
ma vurderes naermere. Dersom en gar inn for inn-
foring av en obligatorisk pensjonsordning utover
basispensjonen, synes det rimelig at det ogsé innar-
beides krav om pensjonsdekning i tilfelle uferhet el-
ler ved tap av forserger. Dersom det ikke stilles
krav om obligatorisk pensjon utover basispensjo-
nen, vil i utgangspunktet ogsa ufere og etterlatte
kunne risikere at en ikke har tilleggssikring utover
basispensjonen. Det kan tale for obligatorisk inn-
tektssikring utover basispensjonen for ufere og et-
terlatte.

5.2.5 Andre gkonomiske virkninger

Utgiftene til alderspensjoner i folketrygden i dag er
pa vel 70 mrd. kroner i dret. En videreforing av da-
gens system anslas & oke utgiftene til om lag 174
mrd. kroner pé lang sikt (mélt i fast grunnbelep per
1. mai 2002). I tillegg kommer utgiftene til ufere- og
etterlattepensjon. P4 lang sikt vil flat basispensjon
til alle pa nivd med dagens minstepensjon eke utgif-
tene til alderspensjoner til om lag 105 mrd. kroner i
aret (malt i samme faste grunnbelep). Utgiftene
ventes dermed & oke med vel 40 prosent péa lang
sikt selv om staten reduserer sitt ansvar til en lik
basispensjon til alle alderspensjonister. Samtidig vil
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innsparingen péa lang sikt i forhold til en viderefo-
ring av dagens regelverk utgjere om lag 40 prosent.
Netto innsparing avhenger selvsagt av hvor mye av-
giftene settes ned og av i hvilken grad vekst i supp-
lerende ordninger forer til redusert skatteinngang.

En lik basispensjon til alle vil gi en enkel og klar
ansvarsfordeling mellom folketrygden og supple-
rende pensjoner. Det forutsetter at det ikke utste-
des statlige garantier for de supplerende pensjons-
ordningene.

Grunnsikringen vil bli lite malrettet, ved at en
gir like store belop til alle, uavhengig av annen pen-
sjon og inntekt. Utgiftene til skattefinansiert grunn-
sikring vil séledes bli forholdsvis heye. Til tross for
at det er rimelig 4 forvente okt utbredelse av supp-
lerende ordninger, vil en del yrkesaktive kunne bli
stdende uten annen pensjon enn minstenivaet i
form av en basispensjon.

Det er knyttet kostnader til administrasjon av
tilleggspensjonsordningen i folketrygden. Et pen-
sjonssystem med lik basispensjon til alle og bortfall
av tilleggspensjon vil gi innsparinger i administra-
sjonen av de offentlige pensjonene. Isolert sett er li-
kevel folketrygdens administrasjonskostnader lave
sammenlignet med aktuelle fondsbaserte alternati-
ver. Virkningene pa de samlede administrasjons-
kostnadene i samfunnet avhenger av i hvilken grad
veksten i supplerende pensjonsordninger kommer
som tillegg til eksisterende ordninger eller som nye
ordninger. I det forste tilfellet trenger ekningen i
kostnadene ikke & bli sa stor. Imidlertid kan admi-
nistrasjonskostnadene oke betydelig dersom det
skal etableres pensjonsordninger i alle mindre be-
drifter og for arbeidstakerer som skifter jobb hyp-
pig.

En flat statlig basispensjon innebarer at ansva-
ret for standardsikring som tidligere 13 i folketryg-
den overfores til supplerende fondsbaserte ordnin-
ger. Innsparinger i det offentlige pensjonssystemet
kan i stor grad bli motsvart av gkte pensjonspremi-
er til disse ordningene og sterre oppbygging av
fondskapital. Det som i dag ferst og fremst innebae-
rer en politisk risiko forbundet med G-regulering
av pensjonsopptjening og pensjonsutbetalinger
gjennom folketrygden, vil under det nye systemet i
hovedsak utgjore finansiell risiko forbundet med
realavkastningen pa fondskapitalen. Ved ytelsesba-
serte ordninger vil foretakene matte baere risikoen
forbundet med lavere avkastning enn forventet pa
pensjonskapitalen, mens de yrkesaktive beaerer den-
ne risikoen i innskuddsbaserte ordninger. Okt vekt

pa fondsbaserte pensjonslesninger ma ogsé antas &
innebaere gunstige effekter for det norske kapital-
markedet, jamfor punkt 6.3.6.

Lavere skatteinntekter reduserer isolert sett
den beregnede netto innsparingen for staten pa
lang sikt. Samtidig vil et redusert skatte- og avgifts-
niva som hovedregel innebaere en samfunnsekono-
misk effektivitetsgevinst. Dette skyldes her sarlig
at innbetalinger for a finansiere standardsikringen
Klarere vil framstd som pensjonspremier (Sparing
og forsikring) og ikke som en generell skatt.

5.3 Modernisert folketrygd

En annen hovedretning for et framtidig pensjonssy-
stem er en modernisert folketrygd med mer inn-
tektsproporsjonal pensjon for alle yrkesaktive, og
med et garantert, minstepensjonsniva — en garanti-
pensjon. I prinsippet kan et system med proporsjo-
nal inntektspensjon organiseres pa ulike maéter.
Den proporsjonale inntektspensjonen er her tenkt
som en statlig pensjon. I punkt 5.3.2 omtales en va-
riant hvor inntektspensjonen er organisert som en
kalkulert innskuddspensjon med innslag av fonde-
ring pa individuelle konti (svensk modell).

5.3.1

Grunnprinsippet i denne modellen er at alle skal fa
en inntektspensjon som er proporsjonal med sum-
men av den arbeidsinntekten de har hatt gjennom
livet opp til et bestemt niva eller tak for arsinntek-
ten. Alle far en pensjon som star i forhold til innbe-
talingene til systemet. Personer uten eller med lav
opptjent inntektspensjon fir ekt pensjonsniviet
gjennom et garantitillegg som sikrer et visst mins-
teniva pa den samlede pensjonen. Et naturlig og ak-
tuelt utgangspunkt for minstenivaet pa den garan-
terte statlige pensjonen er dagens minstepensjon i
folketrygden. Et garantitillegg vil vaere en malret-
tet, billig og effektiv mate & utforme grunnsikrin-
gen pa. Garantitillegget kan avtrappes krone for
krone med heyere inntektspensjon, eller med en
prosentvis andel. Garantitillegget ber vare statlig
finansiert gjennom den generelle beskatningen.
Modellen er illustrert i figur 5.1 og figur 5.2 med
hhv. full og mindre enn full avtrapping av garantitil-
legget mot inntektspensjon.

Generelt om modellen
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Garantitillegg

Arbeidsinntekt

Pensjon

A

Inntektspensjon fra
folketrygden

Garantitillegg

Arbeidsinntekt

Figur 5.1 Modernisert folketrygd. Full avtrapping
av garantitillegg mot inntektspensjon

I kapittel 4 er det vist at dagens bestearsregel
og 40-arsregel for tilleggspensjon i folketrygden til
sammen innebarer at personer med svert ulik liv-
sinntekt kan fa rett til omtrent identisk pensjon, og
motsatt at personer med like stor livsinntekt kan fa
sveert ulik pensjon. Utfallet av dagens beregnings-
regler avhenger av hvordan livsinntekten fordeles i
lopet av yrkeskarrieren. Personer som har ujevn
inntekt far relativt mer igjen i form av pensjon enn
personer som har en jevn inntekt i lopet av yrkes-
karrieren. Sammenhengen mellom de innbetalin-
gene man gjor i lopet av yrkeskarrieren og de ytel-
sene man far som pensjonist er i dag generelt sett
svak.

Det er urimelig at like livsinntekter gir til dels
sveert ulike pensjoner avhengig av inntjeningspro-
fil. Likeledes er det urimelig at sveert ulik livsinn-
tekt kan fore til omtrent identisk pensjon. Dette til-
sier at inntektspensjonen i sterre grad ber gjenspei-
le den samlede inntekten som yrkesaktiv ved at alle
opptjeningsar teller likt. En tettere sammenheng
mellom arbeidsinntekt, premie og pensjon vil dess-
uten gi okte insentiver til arbeid. Blant annet vil det
stimulere til lengre yrkeskarrierer og utsatt pensjo-
nering ved at hvert ekstra ar i arbeid gir uttelling i
form av okt pensjon. I lys av de ekonomiske utford-
ringene pensjonssystemet star overfor, er det helt
sentralt 4 sikre hey yrkesdeltaking gjennom gode
insentiver til arbeid. Et pensjonssystem basert pa
livslepsopptjening vil bidra til dette.

I forhold til dagens system innebzerer livslop-
sopptjening at bestearsregelen og taket pa 40 ars

Figur 5.2 Modernisert folketrygd. Mindre enn full
avtrapping av garantitilegg mot inntektspensjon

opptjening oppherer, og ved en eventuell overgang
til et mer livslepsbasert system vil dette pavirke
den enkeltes pensjonsniva. Livslepsopptjening vil i
storre grad belenne lange yrkeskarrierer. P4 den
annen side vil personer med varierende inntekter
og veksling mellom heltids- og deltidsarbeid kunne
fa lavere pensjoner enn i dagens system. Det er
fortsatt slik at kvinner i storre grad enn menn kom-
binerer hjemmearbeid med deltidsarbeid eller har
kortere fraveer fra arbeidslivet p4 grunn av omsorg-
soppgaver. Selv om livslepsopptjening ansees som
et bedre opptjeningsprinsipp for pensjon, kan det i
en overgangsperiode gi enkelte fordelingsvirknin-
ger som ber kompenseres. Det kan gjores ved
overgangsordninger, jamnfor avsnitt 5.4.

Ulike familiepolitiske tiltak de senere drene har
imidlertid gjort det lettere 4 kombinere omsorg-
soppgaver med yrkesaktivitet. I tiden framover er
det ikke gitt at husholdningene ensker en tradisjo-
nell arbeidsdeling mellom kjennene, og det er tegn
pa at dette er i endring. Et reformert pensjonssy-
stem bor ta hensyn til nye trekk ved husholdninge-
nes tidsorganisering av lennsarbeidet.

I en modernisert folketrygd ber inntektspensjo-
nen bygge pa et livslepsbasert opptjeningsprinsipp,
der alle yrkesaktive ar teller likt. Graden av sam-
svar mellom arbeidsinntekt og pensjon avhenger av
hvor proporsjonal utformingen av inntektspensjo-
nen og hvor hey pensjonsopptjeningen (pensjons-
prosenten) blir. Pensjonsprosenten ber fastsettes
slik at systemet gir de som ikke far garantitillegget
en rimelig standardsikring i forhold til tidligere ar-
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beidsinntekt. Samtidig ber ikke pensjonsprosenten
settes si heyt at premiebelastningen blir for stor.
Dette kan i sa fall vaere en stor skonomisk belast-
ning for unge mennesker med andre hoye utgifter i
etableringsfasen. Inntektspensjonen ber som nevnt
premiefinansieres. For & ivareta sammenhengen
mellom avgift og pensjon, ber et tak pa opptjening
av pensjonsrettigheter motsvares av et tilsvarende
tak pa premiebetaling. Det vil si at dersom det ikke
skal opptjenes pensjonsrettigheter over et visst inn-
tektsniva, skal det heller ikke betales premier for
inntekter over dette nivéet.

En inntektspensjon som skissert ovenfor, kan i
prinsippet finansieres pé ulike mater. Et alternativ
er utlikningsfinansiering, slik folketrygden er i dag.
Et annet alternativ er hel eller delvis forhadndsfinan-
siering gjennom pensjonsfond, jamfer kapittel 6.

Ved en slik inntektsproporsjonal, statlig pen-
sjonsordning vil det veere behov for supplerende
pensjonsordninger for mange. Behovet for slike
ordninger blir mindre jo heyere pensjonsprosent
som velges og omvendt. Tilsvarende blir behovet
for slike ordninger storre jo lavere taket i det stat-
lige systemet settes. En modell med en statlig pro-
porsjonal inntektspensjon lar seg forholdsvis enkelt
kombinere med supplerende tjenestepensjoner
som ogsa baserer seg pa proporsjonalitet.

Garantitillegget sikrer et visst minstenivd pa
pensjonsytelsen, og faller bort nir pensjonen néar
det garanterte minsteniviet. Garantitillegget forut-
settes avtrappet mot den statlige inntektspensjo-
nen. Det kan ogsé vurderes om garantitillegget bor
avtrappes mot supplerende tjenestepensjoner og
eventuelt individuelle pensjoner. Dette vil imidler-
tid trolig bare veere aktuelt hvis slike supplerende
ordninger er gjort obligatoriske.

5.3.2 Kalkulert innskuddspensjon (svensk
modell)

En variant av en modernisert folketrygd med pro-
porsjonal inntektspensjon med garanti kan veere en
modell med kalkulert inntektspensjon slik som i
Sverige. Den svenske pensjonsreformen er Kort
omtalt i vedlegg 2. I Sverige settes 16 prosent av
lennsinntekten av til et lepende offentlig finansiert
system for alderspensjon, og 2,5 prosent fonderes
pa individuelle konti.

Et liknende prinsipp kan ogsa vaere et mulig ut-
gangspunkt for en norsk modell med kalkulert inn-
skuddspensjon. Innbetalingene kan fastsettes som
en fast prosent av arlig arbeidsinntekt selv om en
stor del av systemet er basert pa lopende finansie-

ring (pay as you g0).

Ogsa her er et naturlig utgangspunkt for grunn-
sikringen dagens minstepensjon. Grunnsikringen
kan utformes til 4 bli en garantipensjon med full av-
trapping av garantitillegget mot den obligatoriske
inntektspensjonen. Full avtrapping av garantitilleg-
get mot inntektspensjon er en strengere avkorting
enn den som er valgt i det svenske systemet. Grun-
nen til at det ber vurderes strengere avtrapping i en
norsk modell med kalkulert innskuddspensjon er at
grunnsikringen i utgangspunktet er heyere enn i
Sverige. Med mindre enn full avtrapping vil pensjo-
nen for de fleste bestd av inntektspensjon med et
garantitillegg pa toppen (se figur 5.2). Mindre enn
full avkorting eker det offentliges finansieringsbe-
hov for grunnsikringen.

Pensjonsopptjeningen kan gjeres livslopsba-
sert, og det kan opptjenes pensjon pa all inntekt.
Verdisikring av innskuddene til den lepende finan-
sierte delen av systemet kan i opptjeningsfasen skje
ved lennsindeksering. Lopende pensjoner kan ver-
disikres med utgangspunkt i en fastsatt vekting av
pris og lennsvekst. Verdiutvikling for midlene pa
de individuelle kontiene skjer gjennom avkastnin-
gen i fondene.

Fleksibel pensjonsalder kan innpasses i model-
len. I Sverige kan den inntektsrelaterte pensjonen
tas ut fra fylte 61 ar. Garantipensjonen kan forst tas
ut fra fylte 65 ar. Inntektspensjonen pa uttakstids-
punktet kan beregnes ved at verdien av innskudde-
ne til systemet deles med et delingstall som gjen-
speiler den forventede gjennomsnittlige gjenstaen-
de livslengden i respektive arskull, regnet som
gjennomsnitt for kvinner og menn.

5.3.3 Fordelingsvirkninger og
insentivvirkninger

En modell med proporsjonal statlig inntektspensjon
med en pensjonsprosent pa om lag 50 ved 40 opp-
tjeningsar (1 % prosent opptjening per ar) og tak for
opptjening av pensjonsrettigheter pa 10 G (541 700
kroner per 1. mai 2002) gir kostnader pé lang sikt
som ved videreforing av dagens pensjonssystem i
folketrygden. Grunnen til at pensjonsprosenten kan
settes opp fra dagens 42 prosent, er at en sparer pa
at grunnpensjonen fjernes og at besteadrsregelen
oppheves. Opptjening fra forste krone og fjerning
av knekkpunktet trekker i motsatt retning, men har
ikke like stor betydning.

Med samme kostnader kan en i utgangspunktet
legge til grunn uendrete pensjonsavgifter. Forde-
lingsvirkningene blir da utelukkende et spersmal
om fordelingen av pensjon. De med lavest inntekter
far samme pensjon som i dagens system, siden



Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 47

minstenivaet er antatt a4 veere det samme. Hvilke
grupper av pensjonister med inntektspensjoner
som fir lavere pensjoner sammenliknet med da-
gens system avhenger av sammenhengen mellom
inntekt og pensjon (pensjonsprosenten), samt hvil-
ke omfordelingselementer som eventuelt tas inn i
det reformerte systemet. De med noe heyere inn-
tekter, og ogsa folk med middels inntekter, vil f4 la-
vere pensjon fordi bortfallet av grunnpensjonen be-
tyr mer for dem enn ekt pensjonsprosent og opptje-
ning fra ferste krone. De med heye inntekter vil fa
okt pensjon, bade pd grunn av heyere pensjonspro-
sent og pa grunn av fjerningen av knekkpunktet. Pa
grunn av bortfallet av grunnpensjonen kreves det
noe heyere inntekt for & fA mer enn minstepensjo-
nen. Noen flere vil altsd bli minstepensjonister.

Motstykket til fordelingseffektene er insentivef-
fektene. Det at de med heyere inntekter over livsle-
pet far hoyere pensjon, betyr ogsa at det lenner seg
bedre a arbeide nar pensjonen blir mer proporsjo-
nal. Forelopige beregninger viser at sammenlignet
med dagens system vil det bli en reduksjon i de ef-
fektive marginalskattene. «Marginalskatten» kan
her ses som forskjellen mellom pensjonsinnbetalin-
ger og pensjonsutbetalinger ved okt arbeidsinn-
sats. Imidlertid vil det ogsa her vere stor forskjell
mellom grupper. For de som gar fra a ha tilleggs-
pensjon i dagens system, til &4 bli minstepensjonis-
ter i en modernisert folketrygd med proporsjonal
inntektspensjon, blir insentivene til arbeid svekket.
Dette er en forholdsvis liten gruppe, men som and-
re lavinntektsgrupper kan den vare serlig folsom
for endringer i de effektive marginalskattene. Hoy-
ere pensjonsprosent gir bedre arbeidsinsentiver for
de aller fleste av dem som tjener nok til ikke a tren-
ge garantitillegget. At sammenhengen mellom ar-
beidsinntekt og pensjon blir enklere og mer over-
siktlig, kan ogsa bidra til & bedre arbeidsinsentive-
ne.

Den skisserte modellen med proporsjonal inn-
tektspensjon med garanti gir altsd bedre arbeidsin-
sentiver, men noe mer ujevn fordeling av pensjonen
enn dagens system. Dette er det vanlige dilemmaet
i fordelingspolitikken. Det er vanskelig & fa til bed-
re arbeidsinsentiver uten at fordelingen blir mer
ujevn.

Det vil vaere en god del individuelle variasjoner i
virkningene pa pensjon og arbeidsinsentiver. For
eksempel gir overgang til livslepsopptjening isolert
sett lavere pensjoner for de aller fleste. Unntaket er
de med lange yrkeskarrierer og relativt jevne inn-
tekter. Samspillet mellom de ulike komponentene
kan gjere at effektene blir noe annerledes enn en
kanskje forst tenker seg. For eksempel vil bortfall

av bestearsregelen isolert sett medfere lavere pen-
sjon for personer med svingende inntekter. For
mange av dem vil imidlertid heyere pensjonspro-
sent kombinert med bortfallet av knekkpunktet
kunne kompensere for dette. Dette vil blant annet
ogsa kunne gjelde grupper med lang utdanning.

Som det gar fram, har modellen med proporsjo-
nal inntektspensjon med garanti en bedre virkning
pa arbeidsinsentivene enn en modell med lik statlig
basispensjon til alle pensjonister. Det skyldes at
med en proporsjonal inntektspensjon med garanti
er det bare garantitillegget som skattefinansieres.
Med en lik statlig basispensjon til alle er det et man-
ge ganger sa stort belep som skal skattefinansieres.
Selv om behovsprevingen har negative insentivef-
fekter ved garantipensjon, sa blir arbeidsinsentive-
ne alt i alt bedre sa lenge ikke for mange blir utsatt
for behovspreving.

For 4 dempe fordelingseffekter ved inntektspro-
porsjonal pensjon, kan det gjores ulike modifikasjo-
ner i form av mer omfordeling. Dette vil bidra til at
den moderniserte folketrygden vil gi en fordelings-
profil som ligner mer pa dagens system. Dermed
brytes prinsippet om en mer inntektsproporsjonal
pensjon og at alle skal fa igjen i samme forhold som
de betaler inn. Fordelingsvirkningene kan i prinsip-
pet ogsad kompenseres gjennom endringer i skatte-
systemet. For en del av dem som tjener lite, kan det
vaere bedre 4 fa mindre skatt mens de fortsatt er i
arbeid enn & fi4 mer pensjon senere. Spesielt kan
dette gjelde grupper der pensjon i prosent av tidli-
gere inntekt ligger pa et heyt niva i utgangspunk-
tet.

Mindre enn full avtrapping av garantitillegget
mot egenopptjent inntektspensjon kan dempe for-
delingseffektene, men gker de samlede pensjonsut-
betalingene. De med lav egenopptjent inntekts-
pensjon far utbetalt denne samtidig som de far be-
holde en sterre andel av det behovsprevde garanti-
tillegget, se figur 5.2. Dette gir de med lave inntek-
ter bedre insentiver til arbeid, men utgiftene og fi-
nansieringsbhehovet til garantitillegget eker i for-
hold til om det var full avtrapping mellom de to
komponentene. For et gitt nivd pa inntektspensjo-
nen reduseres de samlede pensjonsutgiftene desto
sterkere avtrappingen mellom garantitillegget og
inntektspensjonen er.

Pensjonskommisjonen har forelopig ikke utar-
beidet en fullstendig analyse av fordelings- og in-
sentivvirkninger. Det gjelder ogsa spersmaélet om &
innfore et eventuelt innskuddselement i systemet.
Dette vil pensjonskommisjonen komme tilbake til i
den endelige innstillingen.
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5.3.4 Andre gkonomiske virkninger

En viderefering av dagens folketrygd med lennsin-
deksering av pensjonene anslas 4 eke utgiftene til
alderspensjoner fra dagens vel 70 mrd. kroner til
om lag 174 mrd. kroner i 2050 (malt i fast grunnbe-
lop per 1. mai 2002). I tillegg kommer utgifter til
ufere- og etterlattepensjon. Lavere vekst i folketryg-
dens pensjonsytelser ma innebaere lavere pensjo-
ner eller feerre pensjonister. Som nevnt over, vil
proporsjonal inntektspensjon med garanti og med
en pensjonsprosent pd om lag 50 ved 40 opptje-
ningsar (1 % prosent opptjening per ar) og tak for
opptjening av pensjonsrettigheter pa 10 G (541 700
kroner per 1. mai 2002) gi kostnader pé lang sikt
som ved videreforing av dagens pensjonssystem i
folketrygden. Det er da forutsatt full avtrapping av
garantitillegg mot egenopptjent inntektspensjon.
Siden en slik omlegging gir bedre arbeidsinsenti-
ver, kan den redusere behovet for innstramminger
i pensjonssystemet noe. Imidlertid kan en ikke ute-
lukke at det vil vaere behov for ytterligere innstram-
minger.

Lavere utgifter pa lang sikt kan oppnas gjennom
lavere garantipensjon, lavere pensjonsprosent enn
50 eller lavere tak enn 10 G for opptjening av pen-
sjonsrettigheter. Det er en viss innsparing i 4 senke
taket fra 10 G til 8 G (om lag 5 mrd kroner pa lang
sikt). Garantipensjonen ber ikke settes lavere enn
dagens minstepensjon. Sterst potensial for lavere
utgifter ligger i lavere pensjonsprosent enn 50. Be-
regninger viser at en pensjonsprosent pa f.eks. 30
(% prosent opptjening per ar) og full avtrapping av
garantitillegg mot inntektspensjon vil gi betydelig
lavere kostnader. Kombinasjonen med tak pd 8 G
og pensjonsprosent pa 30 gir innsparinger pad om
lag 60 mrd. kroner (om lag 34 prosent) pa lang sikt
sammenliknet med en videreforing av dagens sy-
stem. En slik reduksjon av pensjonsprosenten vil
imidlertid fere til at sveert mange blir minstepensjo-
nister. Det vil kun veere de med relativt heye inn-
tekter som far pensjon utover det garanterte nivaet,
og modellen naermer seg modellen med lik statlig
basispensjon til alle. Det er da spersmal om det er
hensiktsmessig a innfere en proporsjonal inntekts-
pensjon som er sa lik en flat basispensjon til alle.
Det kan likevel veere grunner til & beholde en stat-
lig inntektssikring, selv om denne kan bli mindre
omfattende enn i dag.

5.4 Overgangsordninger

En eventuell omlegging av pensjonssystemet inne-
beerer at det mé etableres overgangsordninger i
forhold til dagens system. Overgangsregler skal
sikre at pensjonister og yrkesaktive far en forutsig-
bar pensjon og har god tid til 4 tilpasse seg nye reg-
ler. Hensyn til enkelhet og skonomisk handlefrihet
kan tale for korte og skjematiske overgangsordnin-
ger. Overgangsordningene ma ogsa ta hensyn til at
visse pensjonsordninger er regulert i inngatte tariff-
avtaler. Endringer og i slike ordninger vil derfor
kreve deltagelse fra partene i arbeidslivet.

5.4.1

Et viktig spersmal er i hvilken utstrekning den en-
kelte skal ha beskyttelse mot endringer i pensjons-
systemet. Dette kan ga ut pa & beholde allerede til-
statte ytelser, & fa de ytelser som allerede er opp-
tjent, og a fortsette opptjening i det eksisterende sy-
stemet. Beskyttelse mot at endringer skal ha tilba-
kevirkende kraft folger av Grunnloven §§ 97 og
105.

I 1996 behandlet Hoyesterett pensjonsrettighe-
tenes grunnlovsvern i to saker. Dommene ble av-
sagt 1 plenum og omhandler pensjonsreformen fra
1992, naermere bestemt
— Inntektspreoving av forsergingstillegg (Borthen-

saken). Tilstatte forsergingstillegg ble satt ned

eller falt bort som felge av inntektsprovingen.

— Redusert opptjening av tilleggspensjon for inn-
tekt mellom 6 og 8 G fra 1992. Ufere- og etter-
lattepensjonister fikk justert poengtallet for den
delen av antatt framtidig opptjening som refe-
rerte seg til kalenderar etter 1991 (Tunheim-sa-
ken)

Forholdet til opptjente rettigheter

Ved omregning av de lepende pensjonene ble no-
minell utbetaling fra folketrygden ikke satt ned.
Differansen mellom gammel og ny ytelse ble gitt
som et garantitillegg. Etter hvert falt garantitilleg-
get gradvis bort som folge av G-reguleringen.
Hoyesterett kom frem til at de aktuelle lovend-
ringene ikke var i strid med grunnloven. Dommene
har bidratt til vesentlige avklaringer nar det gjelder
grunnlovsvernet for pensjonsytelser fra folketryg-
den. Det er imidlertid ikke trukket opp noen objek-
tive grenser. Forstvoterende i «Borthen-saken» be-
grunner grunnlovsvernet med den store betydning
trygdesystemet har for store deler av befolkningen
og viser til at pensjonssystemet «er etablert for at
folk kan og skal innrette seg etter det». Hvorvidt en
endring er grunnlovmessig mé avgjores etter en
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skjennsmessig avveining av de ulike hensyn som
gjor seg gjeldende.

Hoyesterett la vekt pé a sikre Stortingets ekono-
miske handlefrihet, slik at behovet for 4 kunne fore-
ta omprioriteringer, ogsa innenfor trygdesystemet,
ble ivaretatt. Det er vist til folketrygdens store an-
del av statsbudsjettet og trygdens finansieringspro-
blemer. Hoyesterett fant videre at de hensyn som
ble tillagt saerlig vekt ved etableringen av de aktuel-
le overgangsreglene — likebehandling av pensjonis-
ter for og etter endringens ikrafttreden og & unngéa
administrative problemer med to regelsett samtidig
— var legitime hensyn som kunne begrunne inn-
grep fra lovgivers side. Det samme gjaldt ensket
om & fa en raskere innsparingseffekt av de foretatte
endringene.

Det avgjerende i forhold til grunnlovsvernet, er
ifelge forstvoterende i «Borthen-saken», om en lov-
endring framtrer som en klart urimelig eller urett-
ferdig tilbakevirkning:

Kriteriet «klart urimelig eller urettferdig tilba-
kevirkning» er skjonnsmessig. Foruten at personli-
ge holdninger vil pavirke innholdet, dpner det ogsa
for en utvikling over tid i trdd med endringer i de
generelle holdningene i samfunnet. Det mé legges
til grunn at ogsa inngrep som ikke bergrer lopende
ytelser vil kunne anses som grunnlovstridige. Det
ma imidlertid antas at lovgiver her vil ha noe sterre
handlefrihet enn nar det gjelder lepende ytelser,
seerlig dersom inngrepet ikke berorer rettigheter
som kan betraktes som opptjent nar endringen trer
i kraft.

Droftelsene i dommene er knyttet til folketryg-
dens pensjonssystem slik det er utformet i dag. Det
reiser derfor spersmél om hvilket grunnlovsvern
pensjonsrettigheter som vil gjelde innenfor andre
ordninger, for eksempel fonderte tjenestepensjons-
ordninger. Likeledes er det et spersmal om hva
slags vern opptjente rettigheter i en eventuelt refor-
mert eller modernisert folketrygd skal ha for frem-
tidige endringer. Dette er problemstillinger Pen-
sjonskommisjonen ma komme tilbake til i den en-
delige innstillingen.

5.4.2 Ulike overgangsordninger

Dersom det blir aktuelt & reformere dagens pen-
sjonssystem er det et spersmal hvordan dette skal
innfases og erstatte dagens ordninger.

En mulig og aktuell overgangsordning vil vaere
at allerede opptjente rettigheter beholdes etter ek-
sisterende regelverk, mens nye rettigheter opptje-
nes etter det nye regelverket fra ikrafttredelsestids-
punktet. En slik losning ble valgt da prosentsatsen

for beregning av folketrygdens tilleggspensjon ble
redusert fra 45 til 42 i 1992. For all opptjening for
1992 legges det til grunn en pensjonsprosent pa 45,
mens det legges til grunn en pensjonsprosent pa 42
for opptjening etter 1992. Tilsvarende ble gjort da
folketrygdens knekkpunkt ble redusert fra 8 G til 6
G fra samme tidspunkt.

Ved en slik overgangsordning vil den enkelte
beholde opptjente rettigheter, mens det bare er
opptjening av nye rettigheter som bergres av rege-
lendringen. Denne typen overgangsordning gjor at
omleggingen vil kunne ta meget lang tid fer den far
full effekt, og at en mé héandtere to ulike systemer i
en arrekke. For eksempel innebaerer omleggingen
i 1992 at personer som forst pensjoneres i 2032 kan
ha all opptjening basert pa nye regler. Et alternativ
vil kunne vare at de nye reglene gjelder fullt ut for
personer under en nermere bestemt alder og at de
gamle reglene gjelder fullt ut for personer over en
viss alder, mens pensjonen utmaéles forholdsmessig
etter gamle og etter nye regler for personer i de
mellomliggende alderstrinn. Dette prinsippet har
man blant annet valgt i Sverige ved overgangen til
deres nye pensjonssystem. Her gjelder det gamle
systemet fullt ut for personer fodt for 1938 og det
nye systemet fullt ut for personer fadt etter 1954.
Personer som er fodt mellom 1938 og 1954 far sin
pensjon beregnet etter begge systemene. Desto
yngre personen er, desto storre del av vedkommen-
des pensjon beregnes etter de nye reglene.

Med en slik tilneerming begrenser en over-
gangsperioden, og innferingen av det nye systemet
kan skje noe raskere. Pa den annen side kan en slik
overgangsordning veere relativt administrativ kom-
pleks. Samtidig kan en begrensning i overgangspe-
rioden kunne ga noe pa bekostning av hensynet til
forutsigbarhet.

Valg av overgangsregler er avhengig av hva
slags system en skal avvikle og hva slags system en
onsker 4 innfore. Nar det kan vaere snakk om ulike
rettigheter knyttet til eksisterende systemer, kan
overgangsreglene samlet sett bli relativt kompli-
sert. Spersmalet om overgangsregler ved en even-
tuell overgan til et nytt pensjonssystem ma Pen-
sjonskommisjonen komme tilbake til i den endelige
innstillingen.

5.4.3 Omsorgspoeng med tilbakevirkning fra
1967

En overgang til livslepsbasert pensjonsopptjening
vil fare til at personer med jevn inntekt gjennom yr-
keskarrieren kommer relativt sett bedre ut enn i da-
gens system, mens personer med varierende inn-
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tekter vil komme darligere ut. Dette er i trad med
prinsippet om at personer som har hatt samme inn-
tekt gjennom yrkeskarrieren og betalt inn samme
pensjonsavgift, ogsa ber fa samme pensjon. En kon-
sekvens av dette er imidlertid at personer som var
borte fra arbeidslivet som folge av omsorgsoppga-
ver for ordningen med omsorgspoeng ble innfert i
1992, kan fa vesentlig lavere pensjon enn i dagens
system. Dette gjelder i all hovedsak kvinner. Med
en gjennomsnittalder for forstegangsfedende pa
25,4 ari 1992, vil dette i praksis gjelde kvinner som
er fadt for 1967.

Dagens ordning med omsorgspoeng innebzerer
at personer som uten betaling har omsorg for barn
under 7 ar, funksjonshemmede, syke og eldre
hjemme, blir godskrevet 3 pensjonspoeng per ar.
Dette tilsvarer en arbeidsinntekt pd om lag 217 000
kroner per ar (per 1. mai 2002).

I en rapport fra en interdepartemental arbeids-
gruppe! i 1998 ble det blant annet lagt fram anslag
for de gjennomsnittlige virkningene av en overgang
til livslepsopptjening for kvinner og menn fodt i
hhv. 1950 og 1970. Det siste av disse arskullene vil
nesten fullt ut nye godt av ordningen med omsorg-
spoeng fra 1992, mens det forste arskullet bare vil
ha gjort dette i sveert liten grad. Beregningene ble
gjennomfert bade med utgangspunkt i dagens re-
gelverk for omsorgsopptjening og basert pa at den-
ne ordningen ble utvidet til ogsd 4 omfatte om-
sorgsfraveer mellom 1967 og 1991. Av praktiske
grunner ble det imidlertid lagt til grunn at dette ba-
re kunne omfatte fraveer knyttet til omsorg for barn
under 7 ar.

Som ventet viste beregningene at overgang til
livslopsbasert opptjening isolert sett vil redusere
pensjonsopptjeningen for alle grupper. For et gitt
utgiftsniva kan dette gi grunnlag for en heyere pen-
sjonsprosent enn i dagens system. Dette er det
imidlertid ikke tatt hensyn til i beregningene. Be-
regningene viste videre at kvinner i det eldste ar-
skullet far storre reduksjoner i sine pensjoner enn
menn ved overgang til livslepsbasert opptjening
gitt dagens regelverk. Med tilbakevirkende om-
sorgspoeng fra 1967 vil dette bildet endres. Kvinner
vil da i gjennomsnitt komme noe bedre ut enn
menn, og motta om lag samme pensjon som i da-
gens system, mens det for menn anslds en gjen-
nomsnittlig nedgang pa om lag 5 prosent.

I praksis vil utslagene bli mindre enn dette, spe-
sielt for det eldste arskullet, som folge av at det vil
veere nedvendig med overgangsregler. Beregnin-

! Analyse av fleksible pensjonsordninger og endringer i beste-
arsregelen. Rapport fra en interdepartemental arbeidsgruppe,
1998.

gene kan likevel tale for at en vurderer a utvide ord-
ningen med omsorgspoeng til 4 omfatte ar for 1992
i forbindelse med en eventuell overgang til livslops-
basert pensjonsopptjening.

5.5 Administrative konsekvenser

Det er knyttet et betydelig administrativt apparat til
forvaltningen av pensjonssystemet. Spesielt gjelder
dette rent datateknisk. Den enkeltes rettigheter
skal registreres, beregnes og utbetales. I tillegg er
det viktig med oppfelging av den enkelte (blant an-
net ved rehabilitering og ufere tilbake i jobb), og &
sikre at tilstrekkelig informasjon om systemet nar
ut til brukerne. I dag utferer Rikstrygdeverket dis-
se oppgavene for folketrygdens pensjoner. Admini-
strasjonskostnadene er relativt lave sett i forhold til
de samlede utbetalingene.

I tillegg skal det kreves inn pensjonspremier og
— innskudd, og disse skal plasseres og forvaltes.
For folketrygden ivaretas dette gjennom skatteeta-
ten. For tjenestepensjoner og individuelle pensjo-
ner ivaretas dette i hovedsak av forsikringsselska-
per og pensjonskasser.

Et reformert pensjonssystem bor gi et enklere
og mer oversiktlig pensjonssystem. Et reformert
pensjonssystem vil kreve endringer i administrative
rutiner. Nye prinsipper for inntjening, beregning og
samordning av pensjoner vil kreve nye tekniske sy-
stemer som kan ivareta endringene. Overgangsord-
ninger mellom dagens folketrygd og en eventuell
pensjonsreform kan gi minst to parallelle pensjons-
system i lang tid framover. Dette vil kreve store in-
vesteringer til utvikling av nye datasystem og ruti-
ner for 4 ivareta forvaltningen av pensjonssysteme-
ne. Det kreves ogsa omfattende og god informasjon
om det nye systemet og overgangen fra gammelt til
nytt system. Dette gjelder sé vel i folketrygden som
i de supplerende ordningene. En videreforing av
dagens system vil ogséa kreve ressurser til vedlike-
hold og utvikling av nye tekniske systemer enn det
som finnes i dag.

Erfaringene fra Sverige har vist at den admini-
strative delen av pensjonsreformen er en formida-
bel oppgave som ikke ma undervurderes. Utviklin-
gen av nye datasystem for alders- og uferepensjon
har veert sveart ressurskrevende i bade tid, penger
og antall arsverk. Det er antydet at den administra-
tive omleggingen til na har kostet neer 2 mrd. kro-
ner og at om lag 500 personer arbeider med & utvik-
le nye tekniske lgsninger for 4 forvalte det refor-
merte systemet i Riksforsikringsverket. Etablering
av den nye premiepensjonsdelen har ogsid medfort
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betydelige kostnader i form av omfattende utvik-
lings- og investeringsoppgaver.

En eventuell reform av pensjonssystemet i fol-
ketrygden ber utformes i naert samarbeid med de
som skal utvikle nye administrative rutiner. Det er
viktig at de som fatter beslutninger om en eventuell
reform og de som skal utvikle nye administrative
rutiner har en felles forstaelse av utfordringene og
mulighetene i dette arbeidet. Det ma settes av til-
strekkelig med tid og ressurser til dette arbeidet.

5.6 Oppsummering

Pensjonskommisjonen legger fram to mulige vei-
valg for et framtidig pensjonssystem. En hovedret-
ning er en lik statlig basispensjon til alle pensjonis-
ter basert pa botid. Basispensjonen ber finansieres
gjennom det alminnelige skattesystemet. Den and-
re hovedretningen er & modernisere folketrygden
ved & gjenreise en klarere sammenheng mellom ar-
beidsinntekt, premieinnbetaling og pensjon i det
statlige pensjonssystemet.

I den ene modellen utbetales det en lik statlig
basispensjon til alle pensjonister. Modellen kan ut-
formes med eller uten minstekrav til obligatorisk
tjenestepensjon. Standardsikringen i det samlede
pensjonssystemet overlates uansett fullt ut til tje-
nestepensjoner og individuelle pensjoner. I den
andre modellen med en modernisert folketrygd far
alle en statlig inntektspensjon som er proporsjonal
med summen av den arbeidsinntekten de har hatt
gjennom livet opp til et bestemt niva eller tak for ar-
sinntekten. Inntektspensjonen ber bygge pa et livs-
lopsbasert opptjeningsprinsipp. Personer uten eller
med lav opptjent inntektspensjon far ekt pensjons-
nivaet gjennom et garantitillegg som sikrer et visst
minsteniva pa den samlede pensjonen. Suppleren-
de ordninger kommer i tillegg til den statlige inn-
tektspensjonen. Garantitillegget kan avtrappes kro-
ne for krone, eller som en prosentvis andel av inn-
tektspensjonen. Det kan eventuelt ogsd vurderes
om garantitillegget ogsa ber avtrappes mot eventu-
elle obligatoriske supplerende tjenestepensjoner
og individuelle pensjoner. Kalkulert innskudds-
pensjon (som i Sverige) kan vere en variant av en
modell med proporsjonal inntektspensjon.

Et naturlig utgangspunkt for niviet pa basispen-
sjon og garantipensjon er dagens minstepensjon i
folketrygden. Grunnsikringen i de to modellene fi-
nansieres gjennom generelle skatter. Den statlige
basispensjonen utbetales til alle pensjonister, og
dette gir et betydelig skatteelement. Ved proporsjo-

nal inntektspensjon er det bare garantitillegget som
skattefinansieres.

I en modernisert folketrygd med kostnader pa
lang sikt om lag som ved viderefering av dagens
pensjonssystem kan pensjonsprosenten gkes fra 42
til om lag 50 (1 % prosent per ar) fordi en sparer pa
at grunnpensjonen fjernes og at bestedrsregelen
oppheves. De med lavest inntekter far samme pen-
sjon som i dagens system, siden minstenivéet er an-
tatt & veere det samme. De med noe heyere inntek-
ter, og ogsa folk med middels inntekter, vil fa lave-
re pensjon fordi bortfallet av grunnpensjonen betyr
mer for dem enn okt pensjonsprosent og opptje-
ning fra ferste krone. De med heye inntekter vil fa
okt pensjon, bade pa grunn av heyere pensjonspro-
sent og pa grunn av fjerningen av knekkpunktet. Pa
grunn av bortfallet av grunnpensjonen kreves det
noe hayere inntekt for 4 fi mer enn minstepensjo-
nen. Noen flere vil altsd bli minstepensjonister.
Pensjonskommisjonen mener at det likevel er
grunn til 4 vurdere modellen naermere.

Motstykket til fordelingseffektene er insentivef-
fektene. Begge modellene kan bedre insentivene til
arbeid. En proporsjonal inntektspensjon med ga-
ranti og en pensjonsprosent omkring 50 antas 4 gi
bedre insentiver enn en lik pensjon til alle. Grun-
nen er at selv om folk mé betale mer i pensjonsav-
gifter i denne modellen, sa blir det for de aller fleste
en tett ssmmenheng mellom hva de betaler i avgif-
ter og hva de far igjen. Ogsa en lik basispensjon til
alle pa nivd med dagens minstepensjon krever et
heyt avgiftsniva, men da er det ingen sammenheng
mellom hva en betaler inn og hva en far igjen.

Livslopsopptjening ansees som et godt opptje-
ningsprinsipp for pensjon, men kombinert med pro-
porsjonal inntektspensjon kan dette i en overgangs-
periode kan gi enkelte fordelingsvirkninger som
det kan veere onskelig & kompensere for. Det kan
derfor veere nedvendig med overgangsordninger
som tar hensyn dette. Tilbakevirkende omsorgspo-
eng fra 1967 for omsorg for egne barn kan vere en
mate & ivareta dette pa. Deling av pensjonsrettighe-
ter mellom ektefeller slik at en ikke rent pensjons-
messig taper pa hjemmearbeid kan ogsé vurderes.

En eventuell reform av pensjonssystemet vil
kreve overgangsordninger som ivaretar hensynet
til den enkeltes rettigheter, og som gir en forutsig-
bar pensjon og god mulighet til tilpasning til nye
regler. Pensjonskommisjonen vil i sin endelige inn-
stilling komme tilbake med en nsermere omtale av
vern av rettigheter og overgangsordninger. En pen-
sjonsreform vil ogsa kreve betydelig administrativt
forarbeid og ha betydelige administrative konse-
kvenser.
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Kapittel 6 Mulige tiltak for et mer gskonomisk
beerekraftig pensjonssystem

6.1 Innledning

Kapittel 3 om ekonomiske utfordringer for pen-
sjonssystemet viste at veksten i folketrygdens pen-
sjonsutgifter blir si sterk i tidfrene framover at det
vil veere behov for innstramminger, enten i form av
reduserte ytelser eller okte innbetalinger. Dette
gjelder selv om det for tiden er store overskudd i
statsfinansene. Omtalen i kapittel 3 indikerer at
med en ekning i bruken av oljeinntekter i arene
framover i trdd med handlingsregelen, vil det vaere
behov for en innstramming som reduserer kostna-
dene ved pensjonssystemet med i sterrelsen 2-3
prosent av BNP pa lang sikt. Til tross for en slik
innstramming antas veksten i folketrygdens pen-
sjonsutgifter a bli sterkere enn veksten i de offent-
lige pensjonsutgiftene i de fleste andre OECD-land.

Mange andre land har méttet begrense veksten
i de offentlige pensjonsutgiftene da systemene ikke
har veert beerekraftige pa lang sikt. I vedlegg 2 er
det gitt en kort oversikt over arbeidet med refor-
mer i pensjonssystemet i andre land, og tiltak i dis-
se landene for & begrense veksten i pensjonsutgifte-
ne.

Hovedutfordringen for pensjonssystemet fram-
over er som tidligere omtalt at andelen eldre vil ske
sterkt de neste fire tidrene. Den beste maten 4 mate
dette pa er 4 ha en sa stor og intakt arbeidsstyrke
som overhode mulig. Arbeidslivet ma innrettes slik
at faerrest mulig slites ut og at de som ensker det
og som kan blir i arbeidslivet lengst mulig. Okt inn-
vandring, en sterkere integrering i og bruk av den
kunnskap innvandrere har i arbeidslivet kan pa
kort sikt avhjelpe mangelen pa kvalifisert arbeids-
kraft. P4 lengre sikt vil hoyere og stabile fodselstall
vaere det viktigste.

I dette kapitlet vil en ogsa ga inn pa tiltak som
hver for seg og samlet vil kunne lette det skonomis-
ke presset pa pensjonssystemet og ekonomien for
ovrig. Flere av disse tiltakene vil framsta som «upo-
pulaere», men likevel nedvendige 4 ha med i en hel-
hetlig diskusjon om pensjonssystemet. De politiske
valg en til slutt gjer, vil ogsa fa felger for hva det of-

fentlige samlet sett kan lgse av oppgaver i samfun-
net i tiden framover.

I avsnitt 6.2 dreftes mulige tiltak for & begrense
de offentlige kostnadene ved pensjonssystemet i
Norge. Droftingen tar i hovedsak utgangspunkt i
en modernisert folketrygd. Dette alternativet vil in-
nebare at det foretas noen viktige veivalg for pen-
sjonssystemet, forst og fremst at det skal veere et
mer inntektsproporsjonalt system basert pa livsinn-
tekt og med en garantipensjon i bunnen. Utformin-
gen av en rekke andre elementer vil ogsé vaere vik-
tig for kostnader og insentiver knyttet til systemet.
Dette gjelder forhold som kompensasjonsgrad, ni-
va pa og utforming av garantipensjonen, eventuelle
andre omfordelingselementer, indeksering av pen-
sjonene, skattlegging av pensjoner og finansierin-
gen av systemet. Videre vil valg av pensjoneringsal-
der og regelverket for utforming av et system med
fleksibel pensjonsalder ha stor betydning for verdi-
skapingen og forholdet mellom antall yrkesaktive
og pensjonister framover.

Hvis en velger en modell der det offentlige an-
svaret begrenser seg til en lik basispensjon, vil det i
hovedsak vaere nivaet pa basispensjonen og fra hvil-
ken alder den skal utbetales som vil bestemme de
offentlige pensjonsutgiftene pa lang sikt. Lavere
vekst i folketrygdens utgifter i drene framover med
en slik modell vil i storre eller mindre grad motsva-
res av gkte pensjonspremier for foretak og enkelt-
personer. I tillegg kan endringer som stimulerer til
okt yrkesaktivitet, seerlig blant eldre, i noen grad bi-
dra til at verdiskapingen i samfunnet blir heyere, og
pensjonsutgiftene samlet sett noe lavere, enn hvis
naveerende pensjonssystem viderefores. De samle-
de kostnader og insentivvirkninger av dette alterna-
tivet vil ogsé vaere avhengig av den konkrete utfor-
mingen.

I avsnitt 6.3 dreftes kort virkninger av ulike fi-
nansieringsformer for pensjonssystemet og mulige
fonderingslesninger, blant annet knyttet til de to
modellene, mens det gis en oppsummering i avsnitt
6.4.
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6.2 Mulige tiltak for 3 dempe veksten
i de offentlige pensjonsutgiftene

6.2.1 Yrkesdeltaking og fleksibel

pensjonering

Valget mellom fortsatt yrkesaktivitet eller pensjone-
ring pavirkes av mange faktorer, og har sammen-
heng med bade utstetings- og tiltrekningsmekanis-
mer. Dels presses eldre ut av arbeidsmarkedet som
folge av arbeidslivets krav og forhold ved arbeidssi-
tuasjonen, og dels trekkes de ut som folge av at
pensjonsordningene er utformet slik at det kaster
lite av seg for den enkelte a fortsette i arbeidslivet. I
tillegg pavirkes pensjoneringsbeslutningen av nor-
mene i samfunnet, blant annet holdninger til tidlig-
pensjonering.

Samspillet mellom de mange faktorene som péa-
virker pensjoneringsbeslutningen medferer at en
strategi for et mer baerekraftig pensjonssystem ma
omfatte tiltak pa flere omrader. Blant annet ma det
arbeides for 4 gi eldre bedre fotfeste i arbeidslivet
og svekke de mekanismene som bidrar til 4 presse
ut eldre arbeidstakere. Dette er etter Pensjonskom-
misjonens mening sveert viktig dersom en skal kun-
ne pavirke avgangsmensteret. Intensjonsavtalen
om et mer inkluderende arbeidsliv omfatter blant
annet tiltak som kan bidra til 4 eke ettersporselen
etter eldre arbeidskraft, slik som lavere arbeidsgi-
veravgift. Som ett av tre hovedmal for avtalen ens-
ker en «a ta vare pa eldre arbeidstakeres ressurser
og arbeidskraft for & motvirke tidlig avgang fra ar-
beidslivet». Det er ogsa iverksatt et nasjonalt kraft-
tak for seniorpolitikk i arbeidslivet, der det overord-
nede mélet er «d stimulere til et godt arbeidsmiljo
og en god personalpolitikk i virksomhetene for a
gjore det attraktivt for den enkelte arbeidstaker og
enkelte virksomhet & forlenge yrkeskarrierene».
For & sikre at malene for slike tiltak blir nadd, er
det viktig at de konkrete avtalene folges aktivt opp
bade av partene i arbeidslivet og av myndighetene,
og at de evalueres fortlepende.

Ogsé pensjonssystemets utforming har vesent-
lig betydning béade for yrkesaktiviteten generelt og
for avgangsmensteret i et samfunn. Den enkeltes
tilpasning pa arbeidsmarkedet pavirkes blant annet
av hvilken lenn vedkommende sitter igjen med et-
ter innsatsen, sammenliknet med det offer vedkom-
mende foler at han eller hun yter ved a veere yrke-
saktiv. Beskatning ferer til at individet mottar en la-
vere ytelse pa marginen enn det utlegg arbeidsgi-
ver har, noe som innebarer at den samfunnsekono-
miske verdien av yrkesaktivitet settes heyere enn
den privatekonomiske. Nar det gjelder finansierin-
gen av folketrygdens pensjonssystem, motsvares

betydelige deler av innbetalingene ikke direkte av
hoyere pensjon. Disse kan siledes betraktes som
en ren skatt, slik at det blir dérlig samsvar mellom
den privatekonomiske og den samfunnsgkonomis-
ke lennsomheten av arbeidsinnsatsen. Bedriftenes
ettersporsel etter arbeidskraft pavirkes av de sam-
lede lennskostnader for bedriften, og her er pen-
sjonskostnader et vesentlig element.

Det er foretatt en rekke analyser som belyser
hvordan lenn etter skatt innvirker pa beslutningen
om & arbeide og valg av arbeidstid. Et sentralt re-
sultat er at arbeidstilbudet til personer med lave
inntekter er mer folsomt for skatteendringer enn
arbeidstilbudet til de med heyere inntekter. Studier
indikerer ogsa at kvinner jevnt over vil gke sitt ar-
beidstilbud mest nar lennen eker, mens menns ar-
beidstilbud pavirkes i mindre grad. Ogsa nar det
gjelder pensjoneringsatferden finner en nokséa ster-
ke effekter av endringer i de skonomiske ramme-
vilkarene. Igjen er det pensjoneringstidspunktet for
personer med lav lenn som i sterst grad kan pavir-
kes.

Det skal lenne seg G arbeide

Det er viktig at en reform av pensjonssystemet bi-
drar til & styrke insentivene til arbeid. Hvis man
onsker a stimulere enkeltpersoner til 4 sti lenger i
arbeid enn de nedre aldersgrensene for pensjone-
ring, er en naturlig vei 4 g a serge for at vedkom-
mende fir noe igjen for den ekstra arbeidsinnsat-
sen i form av heyere pensjon. Pensjonskommisjonen
mener at dette er en nedvendig egenskap ved et
baerekraftig pensjonssystem.

I dagens folketrygd ytes full pensjon etter 40 ar
med pensjonsgivende inntekt, og nivaet pa ytelsen
bestemmes ut fra de 20 beste inntektsarene. Taket
pa antall opptjeningséar vil for mange fore til at nar
folketrygden er fullt utbygd vil de ikke oppné ytter-
ligere pensjonsrettigheter ved & sti lenger i arbeid.
For arbeidstakere som omfattes av AFP-ordningen,
vil kravet til poengopptjening som 62-aring i praksis
bare veere 35 ar, siden bade AFP-pensjonen og al-
derspensjonen i folketrygden beregnes som om
vedkommende hadde blitt stdende i arbeid fram til
67 ar.

I kapittel 5 beskrives to alternative veivalg til da-
gens folketrygd. I begge disse antas det at pen-
sjonssystemet samlet sett vil bli innrettet slik at det
blir en klarere sammenheng mellom arbeidsinn-
tekt, innbetaling til ordningene og pensjonsytelse. I
det ene alternativet legges det opp til at staten gjen-
nom folketrygden utbetaler en flat basispensjon til
alle uavhengig av tidligere arbeidsinntekt. Stan-
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dardsikringen i systemet er tenkt ivaretatt gjennom
frivillige eller obligatoriske supplerende pensjoner i
arbeidsforholdet og individuell pensjonsforsikring.
Alternativet med en modernisert folketrygd er
basert pa en inntektsproporsjonal statlig pensjon
for alle yrkesaktive, kombinert med en behovs-
provd garantipensjon. Inntektspensjonen foreslas &
vaere livslopsbasert, noe som innebarer at alle ar
med pensjonspoeng skal telle likt. For de som har
opptjent tilstrekkelige pensjonsrettigheter til at inn-
tektspensjonen overstiger garantipensjonen, vil
sammenhengen mellom arbeidsinntekt gjennom
yrkeslivet og pensjonsytelsen styrkes i forhold til
dagens folketrygd. Graden av samsvar vil blant an-
net avhenge av hvilken grad av omfordeling en ens-
ker i systemet. Mye taler for at en allmenn, obliga-
torisk inntektspensjon ber ha en sterkere grad av
inntektsproporsjonalitet enn i dagens folketrygd.

Pensjonsnivd og avgangstidspunkt

Det er ogsa viktig at pensjonssystemet utformes
slik at det ikke i for stor grad bidrar til tidlig pensjo-
nering. En indikator pa hvor ekonomisk lennsomt
det er for den enkelte & pensjonere seg pa et gitt
tidspunkt er hvor stor samlet pensjonsutbetaling
vedkommende kan forvente a4 motta i lopet av arene
som pensjonist, eller med andre ord hvor stor ved-
kommendes pensjonsformue blir. Pensjonsformu-
en pa pensjoneringstidspunktet kan defineres som
naverdien av den forventede samlede pensjonsut-
betalingen i lopet av tiden som pensjonist. Hvis det
a utsette pensjoneringen reduserer pensjonsformu-
en, trekker dette i retning av at vedkommende vel-
ger a pensjonere seg tidlig. Internasjonale studier,
blant annet i regi av OECD, underbygger en slik
sammenheng.

I Norge er det kun AFP-ordningene som gir an-
ledning til frivillig tidligpensjonering av mer gene-
rell karakter. I tillegg finnes det ulike tidligpensjo-
neringsordninger som gir anledning til 4 ga av for
den ordinare pensjonsalderen. Ytelsene i AFP-ord-
ningene beregnes pa en slik méte at det ikke er no-
en sammenheng mellom avgangstidspunkt og arlig
utbetalt pensjon. Heller ikke alderspensjonen i fol-
ketrygden pavirkes av om vedkommende gér av
med AFP. En person som har rett til 4 ta ut AFP og
velger a ikke gjore dette, vil dermed avsta fra pen-
sjonsutbetalinger fram til han eller hun velger & ga
av, og slik fi redusert sin pensjonsformue. I folke-
trygden er det anledning til 4 velge pensjonerings-
tidspunkt for dem som er mellom 67 ar og 70 éar.
Ogsé de som benytter seg av denne muligheten til
4 utsette pensjoneringen, vil redusere pensjonsfor-

muen sin. Seerlig gjelder dette de som allerede har
40 ar med opptjening av pensjonspoeng.

For at ikke de som har lang yrkeskarriere og/
eller sen pensjonering i urimelig grad skal straffes
for dette i form av redusert pensjonsformue, bor ut-
malingen av den arlige pensjonen ta hensyn til av-
gangstidspunktet og hele opptjeningstiden. Blant
annet ber den justeres i forhold til forventet antall
ar som pensjonist, slik at de som velger en lav pen-
sjoneringsalder far utbetalt en lavere arlig ytelse
enn de som velger en heyere pensjoneringsalder,
alt annet likt. Samtidig far en ekt opptjening og der-
med heyere samlet pensjon ved & arbeide lenger.
En slik reform er innfert i det nye svenske pen-
sjonssystemet.

Imidlertid er det hensyn som kan tilsi en mind-
re streng avkorting enn i det svenske systemet.
Reglene for uttak av alderspensjon ma ses i sam-
menheng med reglene for uferepensjon. En mé ha
for sye hvordan disse ordningene sammen virker
pa utgiftsnivdet og i arbeidsmarkedet. Fordelings-
hensyn kan ogsi tilsi et system for fleksibel pensjo-
nering som ikke helt er basert pa forsikringsmessi-
ge prinsipper. Omtalen av fleksibel pensjonering
her gjelder folketrygden og berorer ikke den mu-
ligheten private parter vil ha til 4 avtale tidligpensjo-
nering der de selv betaler utgiftene. Et system der
den enkelte selv i sterre grad betaler kostnadene
ved selvvalgt tidlig pensjonering i form av lavere ar-
lige pensjonsytelser vil ogsd kunne kombineres
med en mindre streng avkorting av pensjon mot ar-
beidsinntekt enn det som en har for eksempel i da-
gens AFP-ordning.

Pensjonsalder og delingstall

I det nye svenske pensjonssystemet fordeles den
samlede pensjonsformuen pa arlige pensjoner i
samsvar med gjennomsnittlig forventet gjenstaen-
de levetid for hvert arskull. Dette skjer ved hjelp av
et sdkalt delingstall. Delingstallet har to funksjoner:
For det forste serger det for at en som pa et gitt
tidspunkt gar av tidlig med pensjon far flere ar a de-
le den oppsparte pensjonsformuen pé, og omvendt.
Dette innebeerer at det svenske systemet gir lavere
arlig pensjon ved tidlig pensjonering. For det andre
forer det til at en generelt skende levealder over tid
ma innebeere reduserte ytelser, lengre yrkeskarrie-
rer eller okte innbetalinger til pensjonssystemet. I
det nye svenske pensjonssystemet er det lagt til
grunn at en ekning i levealderen over tid ikke skal
medfere okte innbetalinger til systemet, og delings-
tallet innebaerer at en ekning i forventet levealder
belastes kommende pensjonister i form av lavere
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Tabell 6.1 Virkningen av endringer i forventet levealder pa pensjonsnivaet i det nye svenske

pensjonssystemet

. Forventet Hvordan endringen Pensjonsalder for &

Arskull fodt Fyller 65 ar i gjenstaende i forventet neytralisere virkningen av

levetid ved levealder pavirker endringen i forventet levetid

65 ar pensjonsnivaet pa pensjonsnivaet

1940 ... 2005 18,5 0 pst. 65 ar

1945 ..o 2010 19,0 -2 pst. 65 ar og 5 maneder

1965 ..o 2030 20,4 -9 pst. 66 ar og 8 méneder

1985 .. 2050 21,2 -13 pst. 67 ar og 5 méneder

Kilde: Regjeringens proposition 2000/01: 70 Automatisk balansering av alderspensjonssystemet, Stockholm 22. februar 2001.

arlige ytelser. Delingstallet beregnes med utgangs-
punkt i gjennomsnittlig forventet gjenstaende leve-
alder for hele befolkningen. Dette innebzrer at
menn og kvinner far lik arlig pensjon for like arlige
avgifter, selv om kvinner i gjennomsnitt lever len-
ger enn menn. Tabell 6.1 viser hvordan endringer i
forventet levealder pévirker pensjonsnivet i det
nye svenske pensjonssystemet. Ved en sterkere gk-
ning i forventet levealder blir effektene sterkere
enn vist i tabellen.

Liknende beregninger for Norge av hvordan
innfering av et delingstall kan pavirke pensjonsni-
vaet framover er gjennomfert basert pd Statistisk
sentralbyras modell MOSART. Beregningene indi-
kerer at endringene i forventet levealder kan redu-
sere pensjonsnivéet for en 67-dring med om lag 12
prosent fra 1940-kohorten til 1990-kohorten. Denne
beregningen er basert pa utviklingen i dedelighet i
mellomalternativet i siste befolkningsframskriving.
I et alternativ med raskere vekst i levealderen blir
effektene sterkere. Beregningene indikerer der-
med at framskrivingene av forventet levealder er
om lag de samme i Norge og Sverige, og at innfo-
ring av et delingstall i Norge vil kunne ha om lag
samme virkning som i Sverige.

Innskuddsbaserte pensjonssystemer vil nor-
malt veere utformet med tilsvarende mekanismer
som i det nye svenske pensjonssystemet, dvs. at
innskuddene som betales inn til systemet vil veere
grunnlaget for utbetaling av pensjon. For en gitt
pensjonsalder i et innskuddsbasert system vil en
okning i forventet levealder over tid gi lavere arlige
ytelser. Dette skyldes at de oppsparte midlene og
avkastningen pa disse ma fordeles pa flere ar som
pensjonist. Tilsvarende vil innskuddsbaserte syste-
mer kombinert med fleksibel pensjonsalder gjerne
vaere utformet slik at det enkelte individ har klare
insentiver til 4 arbeide lenge. Bedriftene vil ha klare

og enkle kostnader & forholde seg til, og kostnade-
ne vil ikke maétte stige med alderen utover lonnsek-
ningen. Lengre yrkesaktivitet vil normalt bade in-
nebere gkt opptjening og at den oppsparte kapita-
len kan fordeles pé feerre ar.

Ogsa i ytelsesbaserte systemer vil det vaere mu-
lig 4 utforme opptjeningsreglene slik at det lenner
seg a sta i arbeid lenge, ved at den arlige pensjonen
oker ved flere ar i yrkeslivet. Det vil ogsa veere mu-
lig & ta hensyn til virkninger av okt levealder pa
opptjent pensjon pa tilsvarende mate som i inn-
skuddsbaserte systemer, for eksempel ved a innfe-
re et delingstall der arlig pensjon avhenger av for-
ventet levealder. Et alternativ kan veere a knytte
pensjonsalderen direkte til levealderen, slik at pen-
sjonsalderen gker nar forventet levetid eker. I USA
er det for eksempel innenfor «Social security» etab-
lert tilneermet aktuariske ordninger for tidligpen-
sjonering, samtidig som den «normale» pensjonsal-
deren gradvis vil bli hevet fra 65 til 67 ar. Hvis den-
ne typen mekanismer innarbeides i den allmenne
offentlige pensjonsordningen i Norge, vil en ogsa
matte vurdere konsekvenser for, og eventuelle end-
ringer i, utformingen av uferepensjonsordningen
og de supplerende pensjonsordningene.

6.2.2 Lavere kompensasjonsgrad eller gkte
premieinnbetalinger

For & begrense veksten i pensjonsutgiftene har fle-
re land valgt 4 redusere kompensasjonsgraden i de
offentlige pensjonssystemene. Sammenliknet med
andre land har Norge en relativt hey minstepen-
sjon, mens kompensasjonsgraden i folketrygden
for midlere og heyere inntekter er relativt lav.
Dersom en vil spare ved & redusere pensjons-
ytelsene i folketrygden i framtiden, er det en viktig
forskjell pa om en gjor det ved & redusere de ytelse-
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ne som avhenger av tidligere arbeidsinntekt eller
om en reduserer omfordelingen i systemet. Begge
typer tiltak reduserer offentlige utgifter, men en re-
duksjon av omfordelingen har klart sterst effekt nar
det gjelder a holde nede de effektive marginalskat-
tene pa arbeid.

Beregningene gjengitt i kapittel 5 viser at inn-
sparingen i folketrygdens utgifter av 4 ga over til en
lik statlig basispensjon for alle pa nivd med dagens
minstepensjon isolert sett kan veere om lag 40 pro-
sent pa lang sikt sammenliknet med & viderefore
dagens system. En slik utflating av pensjonssyste-
met vil imidlertid ogsa bryte den lille ssmmenhen-
gen som er mellom innbetalt trygdeavgift og hvor
mye en far igjen i pensjon i folketrygden.

I en modell med proporsjonal inntektspensjon
med garantipensjon kan en pensjonsprosent pa 50
under visse forutsetninger gi om lag samme kost-
nader pa sikt som en videreforing av dagens folke-
trygd. Beregningene viser videre at hvis pensjons-
prosenten settes vesentlig lavere enn dette, vil en i
realiteten langt pd vei bevege seg mot systemet
med en flat basispensjon til alle. Dette indikerer at
det er grenser for hvor lavt en kan sette pensjons-
prosenten i et inntektsrelatert pensjonssystem hvis
en onsker & viderefore en relativt hoy minstepen-
sjon.

For folk flest er neppe folketrygdens pensjons-
ytelser spesielt hoye i forhold til hva de ville valgt i
et individuelt eller arbeidsmarkedsbasert pensjons-
system. Dersom en ikke skal foreta en generell re-
duksjon i pensjonsutbetalingene, er det i sa fall be-
hov for & eke innbetalingene til pensjonssystemet.
Dette er et dilemma mange land har befunnet seg i.
Problemet er at innbetalingene til pensjonssyste-
met — enten det er privat eller offentlig — helst ber
oke pa en mate som ikke innebaerer en generell k-
ning i skattenivaet. Norge har allerede et relativt
heyt skatteniva i forhold til andre land. Tendensen i
andre land ser ut til 4 veere at en gjennomforer til-
tak for 4 begrense de offentlige pensjonsytelsene
heller enn & oke avgiftene, og det kan vaere proble-
matisk med en saernorsk skatteokning.

Dersom ytelsene i folketrygden skal oppretthol-
des eller okes for enkelte grupper, er det siledes
mye som taler for at det ber bli en sterkere og kla-
rere sammenheng mellom de pensjonspremiene ar-
beidsgiver og arbeidstaker betaler inn, og det den
enkelte far igjen i pensjon. En nermere sammen-
heng mellom inn- og utbetalinger kan en fa til bade
innenfor offentlige og private pensjonsordninger.
Folketrygden hadde fra starten en forholdsvis neer
sammenheng mellom arbeidsinntekt og pensjon,
men denne sammenhengen er etter hvert svekket.
Et alternativ er derfor at en sterre del av pensjons-

ansvaret individualiseres eller overlates til arbeids-
livsbaserte tjenestepensjoner. Dette vil oke presset
for skattelettelser bade for personer og bedrifter,
noe som i sin tur kan svekke finansieringsgrunnla-
get for den sosiale grunntryggheten i systemet.

6.2.3 Verdisikring av pensjoner

Beregningene av utviklingen i pensjonsutgifter i
folketrygden ved en viderefering av dagens system
er basert pa at bade opptjeningen av pensjoner og
de lopende pensjonsutbetalingene indekseres med
gjennomsnittlig vekst i reallenn pr. arsverk.

Mange land har gjennomfert et skille mellom
indekseringsreglene for henholdsvis opptjening og
utbetaling av offentlige pensjoner, og der det kun
er opptjeningen som indekseres i forhold til lenn. I
Sverige indekseres for eksempel lepende pensjo-
ner med en faktor som er 1,6 prosentpoeng lavere
enn lennsutviklingen pr. ar, men ikke lavere enn
prisutviklingen. I Finland indekseres lopende al-
derspensjoner med en blanding av pris- og lennsin-
deksering, med 80 prosent vekt pa prisindeksering
og 20 prosent vekt pa lennsindeksering.

En prisregulering av pensjonene vil sikre at
pensjonenes realverdi opprettholdes ogsa i perio-
der med reallonnsnedgang og nar innstramming i
okonomien skjer gjennom inntektspolitikken. Real-
lonnsekning for yrkesaktive er ofte knyttet til for-
hold som ikke i samme grad vil gjelde for pensjo-
nister. Dette kan blant annet vaere produktivitetsut-
vikling, ettersporsel etter arbeidskraft og sammen-
likninger mellom ulike yrkesgrupper.

Statistisk sentralbyra har ved hjelp av modellen
MOSART beregnet at en indeksering av alderspen-
sjoner under utbetaling med en faktor som er 0,5
prosentpoeng lavere enn lennsveksten pr. arsverk
isolert sett kan redusere gjennomsnittlig alderspen-
sjon med om lag 5 prosent pa lang sikt. Det forut-
settes da at opptjeningen av pensjon i folketrygden
fortsatt lennsindekseres. Tilsvarende vil en indek-
sering av de lopende pensjonene som er 1 prosent-
poeng lavere enn lennsveksten kunne redusere
gjennomsnittlig alderspensjon med om lag 10 pro-
sent pa lang sikt. Innsparingene vil bli mindre enn
dette hvis pensjonister med garantipensjon fortsatt
skal ha full lennsindeksering av de lepende pensjo-
nene.

I referansebanen til Langtidsprogrammet er det
forutsatt en reallennsvekst pr. arsverk pa om lag 1,5
prosent pr. ar pa lang sikt. Med en slik forutsetning
kan en prisindeksering av lepende alderspensjoner
redusere pensjonsutgiftene med om lag 15 prosent
pa lang sikt. I referansebanen er utgiftene til alders-
pensjon i 2050 anslatt & utgjere om lag 14 prosent
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av BNP. En reduksjon i utgiftene til alderspensjon
pa 15 prosent kan da utgjere om lag 2 prosent av
BNP.

En overgang til sterre grad av prisindeksering
av lepende pensjoner vil alternativt gjore det mulig
4 sette kompensasjonsgraden ved overgang til pen-
sjon heyere enn i et system som er basert pa lenn-
sindeksering av lepende pensjoner. Ved gjennom-
foringen av den svenske pensjonsreformen ble det
antatt at mange ville foretrekke et system med noe
hoyere kompensasjonsgrad ved overgang til pen-
sjon og en lavere indeksering av pensjonen enn
lennsindeksering, framfor et system som gir lavere
kompensasjonsgrad ved overgang til pensjon og
lennsindeksering. Et alternativ til ren pris- eller
lennsindeksering av lepende pensjoner kan vaere
en kombinasjon av disse to faktorene.

6.2.4 Pensjon og skatt

Flere elementer i skattesystemet forer til at pensjo-
nister betaler mindre skatt enn lennstakere med
samme inntekt. For det forste betaler pensjonister
trygdeavgift etter lav sats, som er 3 prosent av pen-
sjonsinntekten, mot en sats pd 7,8 prosent for
lennstakere. For det andre far alders- og uferepen-
sjonister et seerfradrag i alminnelig inntekt p4 mak-
simalt 18 360 kroner i 2002. Pensjonister med lave-
re og midlere inntekter omfattes i tillegg av skatte-
begrensningsregelen. Skattebegrensningsregelen
sikrer at en enslig pensjonist som ikke har andre
inntekter enn pensjon, ikke betaler skatt dersom
pensjonen er under om lag 105 000 kroner. Den til-
svarende grensen for pensjonistektepar er om lag
171 000 kroner. Skattefordelen av skattebegrens-
ningsregelen avtrappes gradvis ved at overskyten-
de kapitalinntekter skattlegges med 55 prosent og
personinntekter med 42,35 prosent. I underkant av
50 prosent av pensjonistene blir skattlagt etter skat-
tebegrensningsregelen. En blir alltid skattlagt etter
de regler som gir lavest skatt.

De lempelige skattereglene for pensjonister har
sammenheng med at pensjonistene tidligere var en
gruppe med relativt lave inntekter, blant annet fordi
pensjonssystemet var under oppbygging. Skattesy-
stemet var i en viss utstrekning ment & kompensere
for dette. En kan stille spersmal ved om den gunsti-
ge skattemessige behandlingen av pensjonister
skal fortsette i samme grad i framtiden nar en vet at

gjennomsnittspensjonene etter hvert har steget, og
at framtidens pensjonister vil ha sterre opptjente
pensjonsrettigheter enn dagens pensjonister.

En full avskaffelse av sarskattereglene for pen-
sjonister anslds 4 kunne gi et arlig merproveny pa
om lag 14 milliarder kroner pa kort sikt. Av dette ut-
gjor provenyvirkningen for alderspensjonister om
lag 9 milliarder kroner. Pa sikt vil provenyvirknin-
gen av de gunstige skattereglene for pensjonister
kunne oke om lag i takt med veksten i antall pensjo-
nister.

Dagens regelverk for skattlegging av pensjonis-
ter er komplekst i tillegg til at det bidrar til et om-
fattende provenytap for staten sammenliknet med
om pensjonister i sterre grad hadde blitt beskattet
som yrkesaktive. For den enkelte er det vanskelig &
sette seg inn i hvordan inntekt etter skatt pavirkes
ved overgang fra arbeid til pensjon. Dette gjelder
seerlig for personer som ensker 4 kombinere arbeid
og pensjon, der reglene for avkorting av pensjon
mot arbeidsinntekt har stor betydning, i tillegg til at
det er ulike regler for beskatning av pensjon og ar-
beidsinntekt. Ved eventuell ekt grad av fleksibel
pensjonering i det allmenne pensjonssystemet i
framtiden kan antallet som kombinerer arbeid og
pensjon komme til 4 oke. Dette kan igjen eke beho-
vet for at den enkelte lettere enn i dag skal kunne
beregne de skonomiske konsekvensene av ulike
kombinasjoner av arbeid og pensjon.

Trygdeavgiften er i dag en del av det ordinzere
skattesystemet, og det er liten sammenheng mel-
lom den trygdeavgiften den enkelte betaler inn og
det han eller hun far utbetalt i pensjon. Hvis etab-
leringen av et mer autonomt offentlig pensjonssy-
stem forer til at trygdeavgiften og arbeidsgiverav-
giften mer direkte knyttes opp mot pensjonsopptje-
ningen, vil det veere vanskelig 4 argumentere for &
heve trygdeavgiften for pensjonister. Det kan ogséa
argumenteres for at det gir liten mening 4 avgifts-
belegge pensjonen, siden en i et slikt system kan
oppna samme effekt enklere ved & velge en lavere
pensjonsprosent. Handteringen av trygdeavgiften
bor derfor ses i sammenheng med den samlede fi-
nansieringen av pensjonssystemet i framtiden.
Eventuelle endringer i skattebegrensingsregelen
ma ses i sammenheng med nivdet pd minstepensjo-
nen. Mange land har saerskilte skatteregler for pen-
sjonister, og eventuelle endringer i de norske skat-
tereglene méa ogsé ta hensyn til dette og til at pen-
sjonistene kan flytte over landegrensene.
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6.3 Okt fondering av
pensjonssystemet

6.3.1

Utfordringene for pensjonssystemet framover knyt-
ter seg bade til nivaet pad de framtidige offentlige
pensjonsutgiftene, og til hvordan den finansielle be-
lastningen knyttet til disse utgiftene ber fordele seg
over tid. Hovedutfordringen er & etablere et baere-
kraftig system i den forstand at det gir en rimelig
byrdefordeling mellom generasjoner, der bidraget
fra hver generasjon stér i et rimelig forhold til de
pensjonsytelsene generasjonen mottar. Manglende
langsiktig baerekraft vil innebaere at pensjonssyste-
met for eller senere ma endres, og dette omstil-
lingsbehovet vil bli sterre jo lenger en utsetter de
omstillingene som er nedvendig. En pensjonsre-
form som ikke sikrer en rimelig byrdefordeling
mellom generasjonene vil derfor ikke kunne opp-
rettholdes over tid. Behovet for a sikre langsiktig
barekraft forsterkes av at ogsa andre aldersrelater-
te offentlige utgifter knyttet til tidligpensjonering
og helse- og omsorgstjenester for eldre ma forven-
tes & oke betydelig framover i takt med aldringen
av befolkningen. Belastningen pé den yrkesaktive
befolkningen vil derfor oke selv om en sikrer at
pensjonssystemet isolert sett gir en rimelig byrde-
fordeling over tid.

Et lopende finansiert pensjonssystem i folke-
trygden der utgiftene eker mer enn avgiftsgrunnla-
get (lennssummen) vil innebaere en okt avgiftsbe-
lastning for de yrkesaktive i framtiden. Dette kom-
mer til uttrykk ved at den implisitte pensjonsgjel-
den, definert som naverdien av opparbeidede fram-
tidige pensjonsrettigheter i folketrygden, eker
sterkt. Pensjonsforpliktelsene knyttet til folketryg-
den utgjer i dag om lag 225 prosent av BNP, og an-
slas 4 eke til om lag 360 prosent av BNP i 2050. Ved
vurdering av situasjonen pa dette omradet i Norge,
ma imidlertid de store ufonderte pensjonsforpliktel-
sene ses i sammenheng med at det har skjedd en
betydelig formuesoppbygging i Statens petrole-
umsfond og at de offentlige budsjettene viser bety-
delige overskudd, jf. omtale i kapittel 3. En klarere
fondering av de offentlige pensjonsforpliktelsene
vil kunne bidra til dette, og gjere det lettere a fa til
et pensjonssystem og & fore en skonomisk politikk
som er barekraftig pa lengre sikt.

For a sikre den langsiktige balansen i pensjons-
systemet kan det, dersom en fortsatt ensker & ivare-
ta standardsikring gjennom folketrygden, vaere
hensiktsmessig & etablere det offentlige pensjons-
systemet som et mer autonomt system. Dette inne-
berer at innbetalinger av pensjonsavgifter og pen-

Innledning

sjonsutbetalinger er skilt ut i et eget regnskap at-
skilt fra de offentlige budsjettene for gvrig. Dette vil
kunne Kklargjore sammenhengen mellom innbeta-
linger fra arbeidsgiverne og de yrkesaktive og utbe-
talinger av pensjoner over tid. Garantipensjonen og
eventuelle andre omfordelingselementer kan i et
slikt system finansieres ved tilskudd fra det ordinae-
re statsbudsjettet, pa liknende méte som i det refor-
merte svenske pensjonssystemet. En vurdering av
beerekraften i et slikt autonomt system vil métte ta
hensyn til utviklingen i bade pensjonsavgiften pa de
yrkesaktive og utgiftene knyttet til slike offentlige
tilskudd til pensjonssystemet.

6.3.2 @konomiske virkninger av fondering

Pensjonsytelser kan veaere fondsbaserte eller basert
pa lepende utlikning. Ved fondsbaserte lgsninger
dekkes pensjonsutbetalingene ved & trekke pa pen-
sjonsfond som er bygget opp i tidligere perioder,
slik at de er blitt store nok til & finansiere pensjons-
utbetalingene. Ved utlikningsbaserte lgsninger fi-
nansieres pensjonene lepende ved beskatning etter
hvert som de kommer til utbetaling.

Pensjonsordninger i privat sektor er normalt
fonderte. For individuelle pensjonsordninger vil
dette veere nedvendig, siden det ikke er noen an-
nen part som kan dekke de framtidige pensjonsut-
betalingene. Ogsa foretaksbaserte ordninger vil
normalt veere fonderte. Dette har blant annet sam-
menheng med at en privat bedrift kan ga konkurs.
Fondering av ytelsene, der fondene er atskilt fra be-
driftens evrige ekonomi, vil gi en storre sikkerhet
for at den enkelte vil fa den pensjonsytelsen en har
krav pa.

Behovet for fondering stiller seg derimot anner-
ledes for statlige pensjonsordninger. Staten kan i
praksis ikke ga konkurs, og framtidige pensjonsut-
betalinger vil kunne finansieres etter hvert som de
kommer til utbetaling ved & skattlegge dem som pa
utbetalingstidspunktet er yrkesaktive eller pensjo-
nister. Valg av finansieringsform for de statlige pen-
sjonsordningene kan imidlertid ha betydning for
det samlede sparenivaet i samfunnet og inntekts-
veksten over tid, og for sikkerheten knyttet til fram-
tidige pensjonsutbetalinger. Valg av lgsning vil og-
sd kunne ha betydning for hvordan kapitalmarke-
dene fungerer.

I Moland-utvalget ble det skilt mellom fonde-
ring i juridisk forstand og fondering i skonomisk
forstand. Fondering i juridisk-budsjettmessig for-
stand ble her omtalt som ordninger der finansierin-
gen av pensjoner holdes adskilt fra annen offentlig
virksomhet, og der det er knyttet en finansiell for-
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mue til finansieringen. For at det skal foreligge en
fondshasering av denne type kreves det ikke at ord-
ningen har bestemte skonomiske virkninger, for
eksempel at den bidrar til okt reell sparing. Fonde-
ring i skonomisk forstand har imidlertid dette som
krav, og det er slik fondering som kan ha gunstige
virkninger for landets samlede produksjon og inn-
tekter.

En viktig begrunnelse for etablering av et pen-
sjonssystem basert pa lepende finansiering (PAYG-
system) er at dette gjor det mulig & gi pensjoner til
personer som ikke, eller bare i liten grad, har betalt
pensjonsavgift som yrkesaktiv. Historisk har etab-
lering av slike pensjonssystemer spilt en viktig rolle
i 4 bekjempe fattigdom blant eldre. Vanligvis méa da
alle senere generasjoner vaere med pa & betale kost-
nadene med dette gjennom en heyere pensjonsav-
gift enn det som hadde vert nedvendig i et fonds-
basert system.

Mens avkastningen i et fondsbasert pensjonssy-
stem avhenger av kapitalavkastningen i ekonomi-
en, vil den avkastningen hvert enkelt arskull opp-
nar i et PAYG-system pa lang sikt bli bestemt av re-
alveksten i skonomien, dvs. summen av produktivi-
tetsveksten og veksten i arbeidsstyrken. Produkti-
vitetsveksten vil pa lang sikt om lag svare til real-
lennsveksten i skonomien. Med de demografiske
utsiktene vi stir overfor er det grunn til 4 anta at det
kun vil finne sted en beskjeden vekst i arbeidsstyr-
ken i rene framover. Historiske tall over langsiktig
gjennomsnittlig avkastning pa godt diversifiserte
fondsportefoljer gir ogsa grunnlag for & forvente at
det pa lang sikt kan oppnés en meravkastning pa
fondskapital sammenliknet med det som felger av
realveksten i skonomien. For de yrkesaktive i et
modent pensjonssystem vil dette normalt innebzere
en lavere avkastning i et PAYG-system enn i et
fondsbasert system, noe som reflekterer kapital-
kostnaden ved at en ikke tidligere har bygget opp
pensjonsfond.

Mindreavkastningen i et PAYG-system reflekte-
rer altsa den lavere formuesoppbyggingen enn i et
fondshasert system. Dette betyr at en reform som
gir starre grad av reell fondering, ogsa vil bidra til &4
oke avkastningen i pensjonssystemet pa sikt. Dette
forutsetter imidlertid at befolkningen i overgangs-
perioden aksepterer den dobbelbelastningen som
er noedvendig for a fa til en slik fondsoppbygging.

Virkningene av et PAYG-system vil videre kun-
ne variere over tid. Arskull som i sin yrkesaktive
periode nyter godt av et lavt forholdstall mellom an-
tall pensjonister og yrkesaktive, vil kunne komme
relativt godt ut, mens et PAYG-system vil sla seerlig
negativt ut for arskull som er fodt etter et fall i frukt-

barheten, siden det da blir flere pensjonister pr. yr-
kesaktive person.

Usikkerheten forbundet med fondsbaserte pen-
sjonssystemer gjelder serlig den finansielle risiko-
en knayttet til avkastningen av pensjonsfondene.
Dette kan over tid gi store utslag for verdien av opp-
tjente pensjoner eller risiko for uforutsett store inn-
betalinger fra arbeidsgiverne for & sikre verdien av
pensjonsutbetalingene. I kollektive ytelsesbaserte
ordninger vil det normalt ikke veere de yrkesaktive
som baerer risikoen for lavere finansavkastning enn
forventet, men staten eller arbeidsgiverne som vil
matte serge for ekstra innbetalinger for & kompen-
sere for uforutsett lav avkastning pa fondskapitalen.
I systemer basert pa individuelle pensjonsfond med
investeringsvalg vil risikoen for lav finansavkast-
ning baeres av den enkelte yrkesaktive, noe som vil
kunne innebzere store forskjeller i utbetalt pensjon.
Individuelle pensjonskonti er dessuten mer kostba-
re & forvalte enn kollektive losninger som vil gi stor-
driftsfordeler knyttet til administrasjon og forvalt-
ning. Videre vil obligatoriske ordninger innebere
lavere driftsomkostninger enn frivillige avtalebaser-
te losninger, bl.a. fordi en unngar kostnader for-
bundet med markedsfering og salg etc. Ved utlik-
ningsfinansierte pensjonsordninger (PAYG) er risi-
koen seerlig knyttet til faren for skjev generasjons-
fordeling og politisk risiko forbundet med regule-
ring av pensjonskapitalens verdi samt mulighet for
endringer i regelverket.

6.3.3 Noen tallmessige illustrasjoner av
konsekvenser av ulike fonderings-
Igsninger innenfor dagens system

I forbindelse med rapporten NOU 1998: 10 Fonde-
ring av folketrygden? ble det publisert beregninger
av statens pensjonsforpliktelser, og tilsvarende be-
regninger er senere publisert blant annet i Lang-
tidsprogrammet 2002 — 2005. Pensjonsforpliktelse-
ne er beregnet som naverdien av allerede opparbei-
dede pensjonsrettigheter i folketrygden, der oppar-
beidede rettigheter er definert som hvor store pen-
sjonsutbetalinger en ville ha krav pa ut fra botid og
poengopptjening pa beregningstidspunktet. Bereg-
ningene er gjennomfert vha. modellen MOSART i
Statistisk sentralbyra, og avhenger av de forutset-
ningene som er lagt til grunn blant annet om ufore-
tilgang, dedelighet mv. Beregningsteknisk har en
framover lagt til grunn en reallennsvekst pa 1% pro-
sent pr. ar, en realrente pa 4 prosent og full lennsin-
deksering av grunnbelopet. Tabell 6.2 viser ansla-
gene for pensjonsforpliktelsene i folketrygden i
2000 i Langtidsprogrammet.
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Tabell 6.2 Pensjonsforpliktelser i folketrygden ved
utgangen av 2000. Milliarder 2000-kroner

Ialt Pensjon utover
minstepensjon!
Alderspensjon ... 2035 432
Ufore- og etter-
lattepensjon ....... 769 153
;1 | 2 804 585

) Naverdien av opptjente rettigheter til tilleggspensjon utover
seertillegget.

Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

Som det framgar av tabellen, kan de samlede
pensjonsforpliktelsene i folketrygden i 2000 anslas
til om lag 2 800 milliarder kroner med de forutset-
ningene som er lagt til grunn. Av dette utgjorde al-
derspensjon vel 70 prosent og ufere- og etterlatte-
pensjoner noe under 30 prosent. Tabellen illustre-
rer videre at minstepensjon star for om lag 80 pro-
sent av de samlede pensjonsforpliktelsene slik de
er beregnet her, mens pensjon utover minstepen-
sjon, dvs. tilleggspensjon utover sertillegget, ut-
gjor om lag 20 prosent. Dette har blant annet sam-
menheng med at forskjellen mellom minstepensjo-
nen og maksimal pensjon i folketrygden er relativt
beskjeden, og at det forst fra 2007 vil veere mulig &
ha bygget opp fulle tilleggspensjonsrettigheter i fol-
ketrygden.

I figur 6.1 er anslag for de opptjente rettighete-
ne i folketrygden fram mot 2050 sammenliknet
med storrelsen pa Petroleumsfondet i Avkastnings-
alternativet i Langtidsprogrammet, som bygger pa
handlingsregelen for finanspolitikken. Bade pen-
sjonsforpliktelsene og Petroleumsfondet er her ut-
trykt som andeler av BNP. Som det framgar av figu-
ren, er Petroleumsfondet i dag om lag tilstrekkelig
til & fondere folketrygdens pensjonsforpliktelser ut-
over minstepensjon, men Klart lavere enn det som
hadde veert nedvendig for & fondere de samlede
pensjonsforpliktelsene eller hele tilleggspensjonen.
Framover mot 2020 vil imidlertid Petroleumsfondet
ifelge disse framskrivingene gke noe sterkere enn
de samlede pensjonsforpliktelsene. Dette betyr iso-
lert sett at det ville veere mulig & fondere ekningen i
de samlede forpliktelsene i folketrygden i denne pe-
rioden. Som det framgar, vil dette bli vanskeligere
etter 2020, noe som har sammenheng med det inn-
strammingsbhehovet som vil bygge seg opp etter
hvert som bruken av oljeinntektene trappes opp i
trdd med handlingsregelen, jf. omtale i kapittel 3.
Slike innstramminger er ikke reflektert i figur 6.1.

Petroleumsfondet i Avkastningsaternativet
og pengjonsforpliktelsenei folketrygden?

400 400
Alle pensjoner

300 - 300

Minstepensjoner 2

o
% Samlet tilleggspensjon
Z 200 - 200
a Petroleumsfondet i
Avkastningsalternativet
100 - 100
/Pe—nvsjioner utover minstepensjon?)
0 T T T T T T T T 0

2002 2010 2020 2030 2040 2050

Figur 6.1 Petroleumsfondet i Avkastnings-
alternativet og pensjonsforpliktelsene i
folketrygden

1) Alle anslag er basert pa Langtidsprogrammet. Pensjonsfor-
pliktelsene omfatter alders-, ufore- og etterlattepensjon.

2) Pensjonsforpliktelser knyttet til «Minstepensjoner» omfatter
grunnpensjon og fullt seertillegg, dvs. for avkorting mot opp-
tjent tilleggspensjon. «Pensjoner utover minstepensjon» om-
fatter opptjent tilleggspensjon som overstiger sertillegget.
Summen av minstepensjon og pensjon utover minstepensjon
tilsvarer samlet pensjon.

Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

For & belyse konsekvenser av ulike fonderings-
losninger innenfor dagens pensjonssystem, er det
gjennomfert beregninger som viser hvor store
overferinger til pensjonsformél som vil veere ned-
vendige i de ulike alternativene. Beregningene kan
ogsa gi en indikasjon pa den ekonomiske belastnin-
gen knyttet til alternative modeller forutsatt at disse
har om lag samme utgiftsniva som folketrygden.

Utgangspunktet for beregningene er de lang-
siktige framskrivingene i Langtidsprogrammet,
som blant annet omfatter anslag for pensjonsutgif-
ter, petroleumsinntekter og utviklingen i arbeids-
styrken fram til 2050. I tillegg bygger beregningene
pa anslag for den videre utviklingen i pensjonsfor-
pliktelsene basert pd beregninger pa Statistisk sen-
tralbyras modell MOSART, jf. ovenfor. Det mé un-
derstrekes at beregningene av pensjonsforpliktel-
ser er usikre og vil avhenge sterkt av hvilke forut-
setninger som brukes, blant annet om rente og
lonnsvekst framover.

Utgiftene til pensjonsformal i en fonderingsmo-
dell kan splittes opp i folgende elementer:
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Loepende pensjonsutbetalinger
+ Okning i pensjonsgjeld som skal fonderes
- Avkastningen pa pensjonsfondet.

Hvis overgangen til en fondsmodell skjer uten
at eksisterende forpliktelser fonderes, vil de samle-
de pensjonsutgiftene i en periode bli heyere med
fondering enn om en hadde fortsatt & finansiere
pensjonene lopende. Dette skyldes at avkastningen
pa pensjonsfondet vil veere lav sammenliknet med
den ekningen i pensjonsgjeld som skal fonderes.
Etter hvert som avkastningen fra pensjonsfondet
oker, vil imidlertid en fonderingsmodell innebacre
lavere utgifter enn et lopende finansiert system.

Figur 6.2 sammenlikner utviklingen i pensjons-
utbetalingene i folketrygden med dagens system
med hvor store utgiftene kunne bli i felgende fon-
deringsalternativer:

— Hele okningen i de samlede pensjonsforpliktel-
sene i faste priser fonderes, dvs. at de ufonderte
forpliktelsene er reelt uendret.

— Den ufonderte delen av de samlede pensjons-
forpliktelsene oker i takt med BNP for Fast-
lands-Norge. Gjeldsekning utover dette fonde-
res.

— Hele okningen i pensjonsforpliktelsene knyttet
til tilleggspensjonen i faste priser fonderes.

For at de beregnede pensjonsutgiftene i de tre al-
ternativene skal vaere sammenliknbare med de lo-
pende utbetalingene i dagens system, har en bereg-
ningsteknisk lagt til grunn at overgangen til fonde-
ring skjer uten at det etableres et startfond til delvis
dekning av pensjonsforpliktelsene pé overgangs-
tidspunktet. Beregningene er gjennomfert som om
overgang til fondering hadde skjedd allerede fra
2002.

Figur 6.2 illustrerer den sterke ekningen i folke-
trygdens utgifter med lopende finansiering. Bildet
endres vesentlig hvis en gar over til en fonderings-
modell basert pa at all videre okning i den samlede
pensjonsgjelden i folketrygden i faste priser skal
fonderes. Pa kort sikt ville dette kreve at overforin-
gene til pensjonsformal ble om lag fordoblet i for-
hold til nivaet uten fondering. Over tid vil dette fore
til oppbygging av et betydelig pensjonsfond, noe
som vil gi store kapitalinntekter. Dette bidrar til at
pensjonsutgiftene i denne fonderingsmodellen av-
tar over tid relativt til skonomien, slik at den ekono-
miske belastningen fra midtveis i perioden blir lave-
re enn om pensjonene hadde veaert lopende finansi-
ert. A fondere hele realokningen i den samlede pen-
sjonsgjelden gir altsa et Klart lavere utgiftsniva pa
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Figur 6.2 Utgifter til pensjonsformal
1) Uten startfond.
Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

lang sikt, men en svaert hoy pensjonsbelastning de
naermeste 15 arene.

Figur 6.3 illustrerer at dette alternativet vil fore
til oppbyggingen av svert store pensjonsfond. De
nedvendige pensjonsfondene utgjor ved utgangen
av perioden ifolge disse beregningene mer enn 250
prosent av BNP for Fastlands-Norge, noe som i dag
ville tilsvart om lag 3 000 milliarder kroner. Dette
vil kunne gi pensjonsfondene, og den eller de som
forvalter fondene, en svaert dominerende stilling pa
det norske kapitalmarkedet hvis en storre del av
fondet plasseres innenlands.

For a redusere den ekonomiske belastningen i
forste del av perioden kan et alternativ veere 4 la
den ufonderte pensjonsgjelden eke i takt med ver-
diskapingen i ekonomien. Figur 6.2 antyder at et
slikt alternativ kan innebaere relativt stabile pen-
sjonsutgifter over tid. Ogsa dette alternativet vil
medfere en betydelig fondsoppbygging, men pen-
sjonsfondet vil bli klart lavere enn hvis en fonderer
hele realekningen i pensjonsforpliktelsene. Endelig
har en i figurene vist virkningene av et alternativ
basert pa at en bare fonderer realekningen i pen-
sjonsgjelden knyttet til tilleggspensjonene. Som det
framgér, vil dette et stykke pa vei ha samme virk-
ninger som alternativet basert pa 4 la den samlede
ufonderte pensjonsgjelden gke i takt med verdiska-
pingen i skonomien.

Utgiftene til pensjonsformal framover vil avta
hvis en som et ledd i en reform tilferer pensjonsfon-
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Figur 6.3 Pensjonsfond ved utgangen av aret
1) Uten startfond.
Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet.

det en startkapital til delvis dekning av de pensjons-
forpliktelsene som allerede er bygget opp. Dette vil
isolert sett redusere de éarlige pensjonsutgiftene
med et belop som tilsvarer realavkastningen pa fon-
det. Med et startfond tilsvarende verdien av Statens
petroleumsfond ved utgangen av 2001, dvs. ca. 50
prosent av BNP for Fastlands-Norge, og en forven-
tet realavkastning pa om lag 4 prosent, vil avkast-
ningen svare til ca. 2 prosent av BNP for Fastlands-
Norge i begynnelsen av beregningsperioden.

6.3.4 Strategier for gkt fondering
Innledning

Ved vurderingen av ulike fonderingslesninger ma
en blant annet ta utgangspunkt i felgende spors-
mal:

— Hvilke deler av pensjonssystemet skal fonde-
res?

— Skal en fondere bade gamle og nye pensjonsfor-
pliktelser, eller er det aktuelt & fondere bare nye
forpliktelser?

— Skal en foreta en full fondering av de pensjons-
forpliktelsene som er bestemt i de to forrige
punktene, eller er delvis fondering et alternativ?

— Kan valget av fonderingsleosning pavirke insenti-
vene til arbeid gjennom & skape en klarere sam-
menheng for den enkelte mellom inn- og utbe-
talinger i pensjonssystemet?

— Hvordan vil fonderingslesningen pavirke forsta-
elsen for at det meste av oljeinntektene ma set-
tes til side for & dekke framtidig ekning i pen-
sjonsutgifter? Kan man lage ordninger som sik-
rer at den enkelte fir et eierforhold til fondska-
pitalen?

— Hvordan skal arbeidsdelingen mellom offentli-
ge ordninger, arbeidsmarkedsbaserte ordnin-
ger og individuelle ordninger veere?

I stor grad er det sammenheng mellom disse spors-
maélene, i den forstand at svaret pa ett av spersmale-
ne pavirker valgmulighetene pa andre omrader.
Det mest grunnleggende spersmalet er hvilken rol-
le det offentlige skal spille nar det gjelder pensjo-
ner, og hva som skal overlates til arbeidsmarkeds-
baserte eller individuelle ordninger. Velger man en
losning der folketrygden utvikles i retning av en ba-
sispensjon for alle og standardsikringen ivaretas
gjennom arbeidsmarkedsbaserte og individuelle
ordninger, sa er det naturlig at fondsoppbyggingen
forst og fremst skjer som en del av disse ordninge-
ne. Velger man i stedet en losning der det offentli-
ges ansvar viderefores mer pa linje med dagens sy-
stem, er det mer naturlig & vurdere fondering som
en del av det offentlige systemet.

Valg av offentlig fonderingslesning ber vurde-
res ut fra hovedbegrunnelsen for fondering, som er
hensynet til en rimelig generasjonsbalanse over tid.
Dette avhenger av hvor store ufonderte pensjons-
forpliktelser vi overlater til de yrkesaktive i framti-
den. I denne sammenheng er det de samlede pen-
sjonsforpliktelsene som er sentrale, og ikke forde-
lingen pa minstepensjon, tilleggspensjon mv. Dette
taler for at en i valg av fonderingslesning ogsa ber
ta hensyn til utviklingen i alle folketrygdens pen-
sjonsforpliktelser. Som vist blant annet i tabell 6.2
utgjer grunn- og minstepensjonen i dag en svert
stor del av folketrygdens samlede forpliktelser.
Framover ventes imidlertid forpliktelsene til til-
leggspensjon 4 ville oke sterkere enn forpliktelsene
knyttet til grunn- og minstepensjon, jf. figur 6.1.

Pensjonskommisjonen legger vesentlig vekt pa a
etablere en ramme for pensjonssystemet i framti-
den som kan bidra til at Norge opprettholder en ba-
lansert byrdefordeling mellom befolkningen i dag
og i framtiden. I valget av fonderingsmodell vil en
derfor legge vekt pa at fonderingslesningen bidrar
til & motvirke en ytterligere oppbygging av ufonder-
te pensjonsforpliktelser sett i forhold til verdiska-
pingen i samfunnet. Siden pensjonsforpliktelsene
uansett ikke kan oke ubegrenset i forhold til resten
av gkonomien, vil det 4 unnlate 4 gjennomfore slike
tiltak na i realiteten bare innebzere at det i stedet er
befolkningen om noen ar som far denne oppgaven.
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Stabiliseringen av pensjonsforpliktelsene i forhold
til BNP vil imidlertid da matte skje pa et heyere ni-
va enn i dag, med en desto heyere langsiktig rente-
kostnad.

Overgang til sterre grad av fondsbasering av de
statlige pensjonsforpliktelsene er imidlertid ikke i
seg selv en garanti for at den skonomiske politik-
ken er opprettholdbar pa lang sikt. Dette avhenger
av balansen i de samlede statsfinansene. En god
fondslesning vil imidlertid kunne gjore det lettere &
fore en balansert politikk, ved at den synliggjer de
reelle kostnadene knyttet til pensjonssystemet.

Et mal om 4 stabilisere de ufonderte pensjons-
forpliktelsene som andel av verdiskapingen i sam-
funnet kan mest direkte oppnas ved & fondere ok-
ningen i de samlede pensjonsforpliktelsene utover
veksten i verdiskapingen. Et alternativ kan veere a
knytte fondsoppbyggingen neermere opp til be-
stemte deler av pensjonssystemet, for eksempel
den inntektsrelaterte delen av alderspensjonen. Fi-
gur 6.2 og 6.3 illustrerer at dette ikke trenger a bli
sa veldig forskjellig.

Kravene til fondsavsetninger i et reformert pen-
sjonssystem vil blant annet avhenge av hvilken av-
kastning en oppnir pa pensjonsmidlene og den
framtidige utviklingen i befolkning og yrkesdelta-
kelse. Et barekraftig pensjonssystem mé omfatte
elementer som sikrer at pensjonssystemet kan
overleve ved en annen utvikling enn forutsatt i dis-
se forholdene, ved at risikoen fordeles pa en rime-
lig og forutsighar mate mellom de yrkesaktive og
pensjonistene.

En innvending mot 4 knytte fondering til hele
folketrygdpensjonen er at statens fordringer ikke
er tilstrekkelige store til & fondsbasere alle pen-
sjonsforpliktelsene pr. i dag. Som det framgér av fi-
gur 6.1, vil det pr. i dag bare vaere mulig 4 fondere
en del av de samlede pensjonsforpliktelsene i folke-
trygden fullt ut. Alt i alt synes realistiske fondslos-
ninger 4 matte innebacre at en del av de eksisteren-
de pensjonsforpliktelsene i folketrygden forblir
ufondert. De ekstraordinaert store oljeinntektene
de naermeste arene vil imidlertid eventuelt kunne
brukes til & redusere sterrelsen pa de ufonderte
pensjonsforpliktelsene.

En full statlig fondering av folketrygden vil inne-
bare klart hoyere offentlige pensjonsutgifter de
naermeste arene enn med dagens system, jf. avsnitt
6.3.3. Hoye oljeinntekter vil likevel bidra til at stats-
budsjettet og Petroleumsfondet gar med overskudd
de naermeste drene. Den gkte budsjettbelastningen
knyttet til en slik modell vil derfor saerlig bli merk-
bar pa lengre sikt, og da ferst og fremst hvis en ven-
ter for lenge med a gjennomfere slike tiltak som er
omtalt i avsnitt 6.2.

Generelt vil valget av fonderingsmodell métte
avhenge av hvordan det samlede pensjonssystemet
utformes. Spesielt vil den arbeidsdelingen som vel-
ges mellom offentlig og privat sektor i framtiden
veere av betydning for hvilke krav en ber stille til
fondering av de offentlige pensjonsforpliktelsene.
Sterrelsen pa de offentlige pensjonsfondene som er
nedvendige i de ulike alternativene vil igjen kunne
ha betydning for hvilken arbeidsfordeling mellom
offentlig og privat ansvar en finner hensiktsmessig.
Som vist i forrige avsnitt, vil en viderefering av da-
gens pensjonssystem med omfattende offentlig fon-
dering kunne gi sveert store offentlige pensjons-
fond.

I kapittel 5 skisseres to mulige veivalg for den
videre utviklingen av pensjonssystemet, en flat of-
fentlig basispensjon og en modernisert folketrygd
basert pa en proporsjonal inntektspensjon med ga-
rantipensjon. Nedenfor folger noen forelopige be-
traktninger om hvordan fondering kan tenkes inn-
passet i disse to modellene, med vekt pa alderspen-
sjonen.

Flat pensjon i folketrygden

I denne modellen vil staten ha ansvar for en lik ba-
sispensjon til alle pensjonister, mens standardsi-
kring overlates til arbeidsmarkedsbaserte ordnin-
ger og individuell pensjonssparing. Offentlig sektor
vil pa lang sikt ha et mindre ansvar for pensjonene
enn ved en videreforing av dagens system. Som fol-
ge av lange overgangsordninger, som vil strekke
seg over flere tidr, vil likevel reduksjonen i statens
pensjonsutgifter om en skulle velge en slik modell
bli relativt moderat pa kort sikt. I perioden fram
mot 2050 vil likevel denne modellen kunne gi en be-
tydelig jevnere utvikling i de offentlige pensjonsut-
giftene malt som andel av BNP enn en videreforing
av dagens system. Innenfor en slik modell vil det
derfor veere mindre behov for statlige pensjons-
fond. Behovet for statlig fondsoppbygging vil i det-
te tilfellet forst og fremst knytte seg til tidsprofilen
for oljeinntektene, og ikke de statlige pensjonsut-
giftene. Statlig fondsoppbygging vil derfor mest
hensiktsmessig kunne skje i Petroleumsfondet el-
ler pa tilsvarende mate.

I denne modellen mé en regne med at supple-
rende arbeidsmarkedsbaserte og individuelle ord-
ninger vil fi sterre betydning, noe som kan fore til
krav om reduksjoner i skattenivaet for 4 kompense-
re for merutgiftene som folge av dette. I dag er som
kjent tjenestepensjonsordningene i kommunal og
privat sektor samt individuelle ordninger basert pa
fondering, mens Statens Pensjonskasse er basert
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pa lepende utlikning. Et slikt alternativ vil derfor in-
nebare okt grad av fondering av pensjonssystemet
samlet. Denne modellen kan ogsa kombineres med
fondering av Statens Pensjonskasse, og med en
harmonisering av pensjonsvilkarene i privat og of-
fentlig sektor, jf. omtale i avsnitt 6.3.7.

Som folge av at det statlige ansvaret for pensjo-
nene reduseres pa lang sikt, vil behovet for offent-
lig sparing avta noe sammenliknet med a viderefore
dagens system. Dette kan gi rom for gradvis & sette
trygdeavgiftene eller skattene noe ned. For eksem-
pel kan arbeidsgiveravgiftene reduseres for & bidra
til okt innslag av premiefinansierte private ordnin-
ger.

Modernisert folketrygd

I en modell med proporsjonal, statlig inntektspen-
sjon med garantipensjon vil det veere mer aktuelt a
bygge opp statlige pensjonsfond eremerket for a fi-
nansiere en del av framtidige pensjonsutbetalinger.
En slik fondsoppbygging vil delvis métte skje pé be-
kostning av en videre oppbygging av Statens petro-
leumsfond.

Prinsippene for en modell med eremerkede
statlige pensjonsfond og forholdet til resten av
statsbudsjettet ma utredes naermere, og det kan
tenkes ulike alternativer. Modellen med inntektsre-
latert pensjon med garantipensjon innebarer at
den inntektsrelaterte pensjonen vil bli opptjent fra
forste krone, mens dagens tilleggspensjon i folke-
trygden opptjenes pa grunnlag av inntekter utover
grunnbelopet. Systemet vil dermed ikke ha en til-
leggspensjon pd samme maéte som i dag. Fondering
av hele den inntektsrelaterte pensjonen vil isolert
sett kreve storre fondsavsetninger enn fondering
av tilleggspensjonen i dagens folketrygd. I en neer-
mere utredning av fondslesning ma en ogsé vurde-
re hvordan garantipensjonen, uferepensjon og ek-
sisterende pensjonsrettigheter skal handteres.
Opptjening av inntektsrelatert pensjon som falge av
ordninger med omsorgspoeng ber imidlertid fon-
deres pa linje med ordinaer opptjening, ved at det
bevilges midler over statshudsjettet til pensjonsfon-
det.

En fondering kan tenkes 4 skje ved at pensjons-
fondet hvert ar tilfores midler som er tilstrekkelig
til at hele eller deler av den obligatoriske proporsjo-
nale alderspensjonen fonderes. Gitt at opptjeningen
av alderspensjonen skal baseres pa arbeidsinntekt
og lennsindeksering av rettighetene, méa innbetalin-
gene til en fondert del tilpasses slik at fondene til
enhver tid er tilstrekkelige. Innbetalingene mé som
i ytelsesbaserte ordninger generelt justeres blant

annet i lys av hvilken avkastning som oppnds pa
fondsmidlene, og det vil ikke veere noen direkte
sammenheng mellom avkastningen pa midlene og
den enkeltes pensjon. Avgiften som er nedvendig
vil videre kunne variere en del fra ar til ar. Et alter-
nativ vil veere a fondere en innskuddsbasert del der
den enkeltes pensjon avhenger direkte av avkast-
ningen pa de innbetalte midlene, jf. neermere omta-
le nedenfor.

En full fondering av folketrygdens alderspen-
sjon inkludert fondering av eksisterende rettighe-
ter synes ikke realistisk, i hvert fall ikke pa kort og
mellomlang sikt, jf. figur 6.1. Utgifter til en eventu-
ell lepende finansiert del av alderspensjonen ma da
dekkes ved lepende avgifter eller ved generelle
overforinger fra statsbudsjettet. Ogsa utgifter til ga-
rantipensjonen og eventuelle andre omfordelingse-
lementer, samt utgifter til uferepensjon hvis en vel-
ger lopende finansiering av denne, ma dekkes med
bevilgninger over statsbudsjettet.

Fa land har valgt 4 bygge opp omfattende stat-
lige pensjonsfond. Dette ma ses i sammenheng
med at mange av landene har hatt svake offentlige
finanser, slik at det har veert vanskelig 4 bygge opp
reelle fond ved hjelp av overskudd i statsbudsjettet.
Det kan ogsa ha sammenheng med en oppfatning
av at offentlige fond kan bli forvaltet etter andre
malsettinger enn heyest mulig avkastning for en
gitt risiko. Videre kan det vaere en politisk mélset-
ting i mange land & unnga et for omfattende offent-
lig eierskap i neeringslivet. Alternativer som inne-
barer en gradvis ekt vekt pa oppbygging av private
fonderte pensjonsordninger og private pensjons-
plasseringer vil derfor vaere mer pa linje med utvik-
lingen i andre land.

Norge er med oppbyggingen av Petroleumsfon-
det i en gunstig statsfinansiell situasjon, og vil som
ledd i en pensjonsreform kunne bruke deler av Pe-
troleumsfondet som en startkapital til delvis dek-
ning av de pensjonsforpliktelsene som allerede er
bygget opp. Ved en eventuell pensjonsreform vil
det trolig vaere mest hensiktsmessig at staten fullt
ut beholder ansvaret for utbetaling av folketrygd-
pensjonen basert pa dagens system til de som er
pensjonister i dag og til personer som narmer seg
pensjonsalderen. Deler av Petroleumsfondet vil da
kunne eremerkes til & innfri disse forpliktelsene
som ledd i overgangen til et nytt system. For yngre
personer vil det kunne vurderes en overgangsord-
ning til et nytt system, for eksempel tilsvarende den
som er gjennomfert i Sverige.

Forvaltning av et statlig pensjonsfond kan i prin-
sippet skje etter de samme retningslinjer som Pe-
troleumsfondet forvaltes etter i dag. En sentralisert
forvaltning kan ha visse fordeler nér det gjelder ad-



Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 65

ministrasjonskostnader i forhold til mer desentrali-
serte losninger. En modell med statlige pensjons-
fond behover imidlertid ikke veere til hinder for at
forvaltningen av midlene i storre eller mindre grad
settes ut til private.

Innskuddspensjon, svensk modell

En variant av en proporsjonal inntektspensjon med
garantipensjon vil kunne vaere en modell med inn-
skuddspensjon av svensk type. I Sverige blir en del
av det arlige pensjonsinnskuddet satt av pa indivi-
duelle konti med individuell adgang til plassering
av midlene i forhdndsgodkjente alternativer. Dette
inneberer at en palegger den enkelte & spare til al-
derdommen, men at den enkelte selv innenfor visse
rammer far valgfrihet ved plassering av midlene. I
Sverige settes 16 prosent av lennsinntektene av for
4 dekke utgiftene til det lopende finansierte pen-
sjonssystemet, mens 2,5 prosent fonderes pé indivi-
duelle konti med plasseringsvalg. Garantipensjo-
nen for alderspensjonister finansieres over stats-
budsjettet.

En slik modell kan gi sterre eierskap for den en-
kelte til egne pensjonsmidler og okt interesse for
og kunnskap om pensjonssparing, men kan pa den
annen side gi okt risiko og usikkerhet om framtidig
pensjon. En stor del av befolkningen vil videre ha
supplerende pensjonsordninger i tillegg til det de
far fra det obligatoriske systemet. Det kan argu-
menteres for at innskuddsbaserte ordninger vil fun-
gere best som et frivillig supplement til den obliga-
toriske pensjonen, siden den enkelte da vil kunne
ha sterre muligheter for a tilpasse innskuddene i
forhold til egne pensjonsbehov og ensker om forde-
ling av livsinntekten over tid. I et allment, obligato-
risk pensjonssystem vil det kunne fa en blandet og
noe uklar rolle.

Det er mange spersmal som reiser seg og som
eventuelt mé utredes neermere ved en slik modell:

e Hvordan vil det pavirke pensjonsresultatet un-
der ulike forutsetninger om innskudd, avkast-
ning og inntektsutvikling?

» Begrensninger i plasseringsvalg for & redusere
usikkerheten for den enkelte om storrelsen pa
framtidig pensjon?

e Apparat for informasjon, innkreving, formidling,
forvaltning og kontroll?

e Forholdet mellom en slik obligatorisk inn-
skuddspensjon og pensjonssystemet for ovrig?

6.3.5 Virkningene av fondering pa den
okonomiske politikken for gvrig

Norge mottar for tiden betydelige inntekter fra ut-
landet gjennom oljevirksomheten. Landet som hel-
het bygger i disse arene opp sine fordringer pa ut-
landet tilsvarende de érlige overskuddene pa drifts-
balansen. Staten er den sterste mottakeren av inn-
tektene fra oljesektoren. I dag reinvesteres store
deler av oljeinntektene i utlandet gjennom Statens
petroleumsfond. Staten serger gjennom denne me-
kanismen for at valutainntektene fra oljevirksomhe-
ten i vesentlig grad blir replassert i valuta, og at
fastlandsekonomien pa denne méaten blir lite pavir-
ket.

Overgang til en sterre grad av fondsbasering av
de offentlige pensjonsforpliktelsene vil innebeere at
deler av den fondsoppbyggingen som na skjer i Pe-
troleumsfondet, i stedet vil skje i pensjonsfondet. I
tillegg vil Petroleumsfondet kunne bli redusert hvis
en bruker deler av disse midlene til & fondere alle-
rede opparbeidede pensjonsrettigheter. En konse-
kvens av dette er at den naveerende handlingsrege-
len for budsjettpolitikken vil méatte bli erstattet av
en ny mate & formulere retningslinjen for budsjett-
politikken pa. Ut fra sitt mandat vil Pensjonskommi-
sjonen ikke ga neermere inn pa hvordan dette bor
skje.

Fondering vil ogsa ha betydning for gjennomfo-
ringen av pengepolitikken. Dersom man etablerer
et autonomt pensjonssystem med fondering, vil det
ikke lenger skje en automatisk replassering i utlan-
det av oljeinntektene. Pensjonsfond vil ha sine for-
pliktelser i kroner, og fondet vil derfor ta en risiko
dersom den foretar sine plasseringer i valuta. Et
pensjonsfond som plasserer i utlandet, vil derfor
gjerne valutasikre betydelige deler av sine plasse-
ringer. Private livselskaper er palagt & valutasikre
hoveddelen av sine forpliktelser. Selv om deler av
et pensjonsfond skulle bli plassert i utlandet, og
selv om andre enn staten kan bidra til kapitalutgang
ved en omlegging til et fondsbasert system, vil
fondsbasering derfor over tid kunne fore til en be-
tydelig ekstra ettersporsel etter kronebaserte verdi-
papirer i den norske gkonomien.

Dette vil stille pengepolitikken overfor nye ut-
fordringer. Det var ulike syn i Moland-utvalget pa
hvor omfattende mulige pengepolitiske styrings-
problemer ville kunne bli ved okt fondsbasering av
framtidige pensjonsforpliktelser. Utvalget papekte
imidlertid at dette hensynet isolert sett trakk i ret-
ning av at en burde velge fondslesninger som var
begrenset i sterrelse.

Erfaringene siden Moland-utvalget la fram sin
utredning viser at norske livsforsikringsselskap og
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pensjonskasser i sterre grad enn tidligere har valgt
a plassere i utenlandsk valuta innenfor de rammer
som folger av EU-reglene for livselskaper om plas-
seringer i samme valuta som deres forsikringsfor-
pliktelser. Eksempelvis hadde norske livselskaper
knapt 25 prosent av forvaltningskapitalen plassert i
fordringer pa utlandet pr. utgangen av 1997, mens
denne utenlandsandelen var ekt til ca. 40 prosent
ved utgangen av 2. kvartal 2001. Ved eventuelle inn-
skuddsbaserte pensjonsordninger som &pner for
andre aktorer i tillegg til forsikring, vil dessuten ri-
sikospredning gjennom internasjonale kapitalmar-
keder normalt bli mer framtredende som ledd i ak-
torenes generelle forvaltningsstrategier enn innen
rent ytelsesbaserte pensjonsordninger. Utviklingen
i de siste drene med blant annet gkte investeringer
utenlands i livselskaper og gjennom verdipapirfond
kan tilsi at sannsynligheten for mulige pengepolitis-
ke styringsproblemer er blitt noe redusert.

Alt i alt vil en overgang til sterre grad av fonde-
ring av de offentlige pensjonsforpliktelsene neppe
skape sé store nye utfordringer for pengepolitikken
at dette i seg selv bor vaere styrende for valg av pen-
sjonssystem og valg av fonderingsmodell. Ut fra sitt
mandat legger Pensjonskommisjonen til grunn at en
naermere vurdering av konsekvensene for penge-
politikken ber skje i Norges Bank og Finansdepar-
tementet.

6.3.6 Fondsoppbygging og kapitalmarkedet

Med en modernisert folketrygd vil det i utgangs-
punktet vaere opp til myndighetene & bestemme or-
ganiseringen av og plasseringene av pensjonskapi-
talen, idet en her forutsetter at fondskapitalen fi-
nansieres ved en offentlig organisering av innbeta-
lingene. Her kan det i prinsippet tenkes mange uli-
ke losninger, fra «sterkt sentraliserte» ordninger av
typen statlige, kollektivt forvaltede fond (som Pe-
troleumsfondet/Folketrygdfondet) til «sterkt indi-
viduelle» ordninger med individuell kontofering og
omfattende valgrett for den yrkesaktive med hen-
syn til plasseringsform. Det siste vil innebare at
det enkelte individ selv har kontroll over sammen-
setningen av sin egen pensjonssparing. En mellom-
form kan veere at den enkelte yrkesaktive kan velge
mellom et begrenset antall godkjente plasserings-
former. Dersom individene av ulike grunner ikke
selv aktivt velger en bestemt plasseringsform, ber
det veere et statlig administrert alternativ med hey
grad av sikkerhet i plasseringsformene. Pensjons-
kommisjonen har sa langt i liten grad dreftet sam-
menhengen mellom individuell plasseringsadgang,
avkastning og risiko samt kostnader ved slike los-

ninger. Pensjonskommisjonen har derfor forelepig
ikke tatt stilling til om det ber apnes for et opplegg
med adgang til individuell plassering av pensjon-
skapitalen i det obligatoriske pensjonssystemet.
Pensjonskommisjonen vil komme tilbake til dette i
sin endelige innstilling hesten 2003.

I alternativet med en statlig, skattefinansiert ba-
sispensjon vil utfasingen av tilleggsrettigheter i fol-
ketrygden matte gi okt «rom» for inngéelse av skat-
temessig begunstigede pensjonsavtaler i form av
foretakspensjon, innskuddspensjon eller individuel-
le pensjonsavtaler. Dermed vil pensjonsinnretnin-
gene som konkurrerer i det norske pensjonsforsik-
rings- og sparemarkedet fa et storre markedspoten-
siale. Okt tilfersel av pensjonspremier vil gi utslag i
okt ettersporsel etter kapital i form av blant annet
norske aksjer og obligasjoner samt noe utenlandsk
kapital, avhengig av valg av pensjonsspareform.

Internasjonale sammenlikninger (blant annet i
regi av den Internasjonale Borsfederasjonen) viser
at i det norske verdipapirmarkedet har pensjons-
innretninger og andre finansielle akterer en Klart
mindre eierrolle enn i andre sammenliknbare land,
mens staten har en betydelig mer dominerende rol-
le. Utlendingers eierandeler i det norske verdipa-
pirmarkedet skiller seg ikke vesentlig fra gjennom-
snittet for sammenliknbare land.

Innslaget av individuelt eierskap er beskjedent i
Norge sammenliknet med i mange andre land. Det-
te gjelder enten eierskapet skjer mer indirekte
gjennom andeler i aksjefond eller direkte i enkelt-
aksjer. Dersom det legges opp til en pensjonsre-
form som innebeerer at det individuelle eierskapet
styrkes, vil dette sannsynligvis innebare gkt kunn-
skap om og ekende bevissthet i forhold til egen
pensjon og det norske egenkapitalmarkedet. Et
bredere basert individuelt eierskap vil ogsa kunne
innebare at annenhandsmarkedet for kapitalplas-
seringer vil bli mer likvid og fungere mer effektivt
og saledes bidra til en bedre utviklet finansiell infra-
struktur.

Generelt er det neppe mangel pa kapitaltilgang
for norsk neeringsliv til lennsomme investerings-
prosjekter. Formalet med okt fondering av pensjo-
nene vil generelt vaere 4 sikre framtidige pensjons-
ytelser, og & bidra til 4 lette finansieringsbyrden for
framtidige generasjoner. Med andre ord ma forvalt-
ningen av pensjonssparemidlene skje til beste for
og ut fra pensjonssparernes premisser. For 4 oppna
dette er det nedvendig med god avkastning pa mid-
lene, og at de plasseres etter forretningsmessige
kriterier. Det ber ikke veere noe delmal & «gremer-
ke» fond med sikte pa a framskaffe rimelig kapital
til spesielle prosjekter, distrikter etc. Saledes er det
vanskelig 4 tenke seg at pensjonsinnretninger ber
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uteve mer aktive og strategiske industrielle eierrol-
ler i nzeringslivet, og det kan ikke vaere noen priori-
tert oppgave for pensjonsinnretninger a direkte en-
gasjere seg i serlig risikofylte prosjekter.

Gjennom 4 stimulere de mer profesjonelle og
velorganiserte kapitalmarkeder i sin alminnelighet,
vil imidlertid en pensjonsreform med ekt grad av
fondering mer indirekte kunne gi positive ringvirk-
ninger, blant annet gjennom mer effektive marke-
der for handtering av finansiell risiko.

6.3.7 Fondering av Statens Pensjonskasse

Tjenestepensjonsordningen i staten var opprinnelig
ment 4 veere selvfinansierende. Imidlertid kom en
allerede fra starten i negativ skonomisk balanse
ved at arbeidstakergrupper med allerede opptjente
rettigheter ble medlemmer uten at disse rettighete-
ne ble kapitalisert. I dag er ordningen statsgaran-
tert og rettigheter utbetales lopende over statsbud-
sjettet. De samlede forpliktelsene er i dag pa om lag
220 milliarder kroner, og det utbetales arlig pensjo-
ner fra SPK pa om lag 9 milliarder kroner.

Pensjonsordningens inntekter og utgifter er
budsjettert som en overslagsbevilgning pa stats-
budsjettet. Det forhold at finansieringen av pen-
sjonsordningen skjer pa denne maten gjer at ar-
beidsgiverne i statsforvaltningen ikke har noe di-
rekte ekonomisk ansvar for pensjonskostnadene.
De forhold som péavirker utgiftene til pensjonsord-
ningen og som arbeidsgiver kan pavirke, som
lennsekninger, bruk av tidligpensjonsordninger
som AFP og uferepensjon m.v. medferer intet oko-
nomisk ansvar for arbeidsgiveren i form av ekte
pensjonskostnader. Denne merkostnaden blir der-
for ikke synliggjort i forhold til virksomhetenes
okonomiske budsjettansvar.

En fondering av Statens Pensjonskasse kan iso-
lert sett bidra til en bevisstgjoring omkring pen-
sjonskostnadene i staten, og det kan fremme statlig
sparing generelt. Det vil sette staten som arbeidsgi-
ver pa linje med andre arbeidsgivere nar det gjelder
4 dekke pensjonskostnader for sine ansatte. Flere
land har fullt fonderte pensjonsordninger for offent-
lig ansatte, mens de allmenne offentlige pensjons-
ordningene i hovedsak er basert pa utlikning.
Fondsforvaltningen kunne eventuelt organiseres
sammen med forvaltningen av statens sparing ge-
nerelt.

En fondering av Statens Pensjonskasse kan skje
enten ved en fondering av bade de historiske rettig-
hetene og en framtidig premiefinansiering, eller
kun ved en premiefinansiering og fondering av
framtidige rettigheter, mens de historiske rettighe-

tene fortsatt dekkes lepende etter hvert som de
oppstar.

Ved ikke & fondere de historiske rettighetene
vil en risikere & tape noe med hensyn til 4 lette mo-
biliteten av arbeidskraft og pa konkurransen om le-
vering av pensjonsytelser. Dersom en offentlig an-
satt kunne ta med seg opptjent pensjonskapital til
medregning i en privat pensjonsordning, ville han
stilt pa lik linje med en privat ansatt med fripolise i
konkurransen om arbeid. Tilsvarende kan det ogsa
gjores ved flytting fra privat til offentlig sektor — slik
at ikke pensjonsordningene bidrar til 4 hindre mo-
bilitet. For tidligere statlig virksomhet som har fri-
het til & velge pensjonsordning og leverander, vil en
adgang til 4 disponere over historisk kapital vaere
en konkurransemessig fordel ved valg av pensjons-
leverander.

En eventuell fondering av Statens Pensjonskas-
se kan ses i ssmmenheng med andre endringer for-
bundet med en overgang fra brutto- til nettoordnin-
ger i offentlig tjenestepensjon. En harmonisering
av rammevilkirene mellom offentlige og private
supplerende ordninger kan bidra til & forenkle mo-
bilitet mellom offentlig og privat sektor. Det kan og-
sa pa lang sikt bidra til forenkling av pensjonssyste-
met i forhold til dagens kompliserte regelverk for
samordning av pensjoner.

6.4 Oppsummering

Utfordringene knyttet til skte pensjonsutgifter i fol-
ketrygden framover ber metes med en kombina-
sjon av tiltak som begrenser veksten i de offentlige
pensjonsutgiftene og stimulerer til okt yrkesaktivi-
tet, og tiltak som bidrar til 4 jevne ut den finansielle
belastningen over tid.

Tiltak som fremmer hoy yrkesdeltaking og som
tar hensyn til forventet gkning i levealderen er vikti-
ge. En mulig endring er 4 innfere et delingstall der
arlig pensjon vil avhenge av forventet, gjennom-
snittlig levealder for de aktuelle arskull i befolknin-
gen. Et slikt delingstall vil kunne redusere pen-
sjonsutgiftene en del med fortsatt vekst i levealde-
ren. Samtidig vil et delingstall kunne stimulere til
okt yrkesaktivitet blant eldre, og dermed heyere
produksjon i framtiden. Et delingstall kan kombine-
res med en reform som innebarer okt fleksibilitet i
valg av pensjonsalder 1 pensjonssystemet samlet, og
som samtidig kan stimulere flere til 4 sti lenger i ar-
beidslivet. Eventuell sterre fleksibilitet i avgangsal-
der i det generelle pensjonssystemet bor kombine-
res med et system der den arlige pensjonen gker jo
lenger en stér i arbeid.
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Prisindeksering istedenfor lennsindeksering av
lopende alderspensjoner kan begrense veksten i ut-
giftene en del pa lang sikt. En prisregulering av
pensjonene vil sikre at pensjonenes realverdi opp-
rettholdes ogsd i perioder med reallennsnedgang
og ndr innstramming i ekonomien skjer gjennom
inntektspolitikken, men innebare at alderspensjo-
nister i perioden som pensjonist ikke far ta del i en
eventuell reallennsvekst blant yrkesaktive. Prisin-
deksering av lepende alderspensjoner kan kombi-
neres med at opptjening av pensjon og lepende ut-
betaling av uferepensjoner fortsatt lennsindekse-
res. Et alternativ til ren pris- eller lonnsindeksering
kan vaere en kombinasjon av disse to faktorene.

Pensjonskommisjonen legger vesentlig vekt pa a
etablere en ramme for pensjonssystemet i framti-
den som kan bidra til at Norge opprettholder en ba-
lansert byrdefordeling mellom befolkningen i dag
og i framtiden. En fondering av deler av de statlige
pensjonsforpliktelsene kan veere et egnet virkemid-
del for a fa til dette. I valget av fonderingsmodell vil
en legge vekt pa at fonderingslesningen bidrar til &
motvirke en ytterligere oppbygging av ufonderte
pensjonsforpliktelser sett i forhold til verdiskapin-
gen i samfunnet. Sterre grad av fondsbasering av
de statlige pensjonsforpliktelsene er imidlertid ikke
i seg selv en garanti for at den skonomiske politik-
ken er opprettholdbar pé lang sikt. Dette avhenger
av balansen i de samlede statsfinansene. En god
fondslesning vil imidlertid kunne gjore det lettere &
fore en balansert politikk, ved at den bedre synlig-
gjor de reelle kostnadene knyttet til pensjonssyste-
met og endringer i dette.

Risikoen i et lopende finansiert pensjonssystem
(PAYG) er knyttet til veksten i ekonomien, faren
for en skjev generasjonsfordeling og politisk risiko
forbundet med regulering av pensjonskapitalens
verdi samt mulighet for endringer i regelverket. I et
fondsfinansiert system vil risikoen serlig vere
knyttet til avkastningen pa pensjonsfondene, blant
annet som felge av svingninger i aksjemarkedet og
andre verdipapirmarkeder. I tider med fallende ver-
dipapirmarkeder vil det vaere nedvendig & foreta
ekstrainnbetalinger til fonderte ordninger for & opp-
fylle kapitaldekningskrav, alternativt at verdien av
fondets ordninger reduseres. Fondering er siledes
ingen «garanti» for et holdbart pensjonssystem
over tid. I ytelsesbaserte ordninger vil normalt ar-
beidsgiverne matte baere risikoen for uforutsett lav
avkastning pa fondskapitalen. I innskuddsbaserte
ordninger vil avkastningsrisikoen bares av de en-
kelte yrkesaktive, noe som kan innebare betydeli-
ge forskjeller i utbetalte pensjoner. Kostnadene for-
bundet med administrasjon og forvaltning av pen-
sjonsordningene vil generelt veere lavest ved obli-

gatoriske og kollektivt forvaltede ordninger og heoy-
est ved individuelle ordninger med betydelig frihet
med hensyn til investeringsvalg. Samtidig vil indivi-
duelle ordninger gi insentiver til et klarere eierfor-
hold og bedre kunnskap om den enkeltes pensjons-
sparing.

Skal en unngd ekte belastninger i framtiden
knyttet til de ufonderte pensjonsforpliktelsene, kan
dette mest direkte oppnads med en fonderingsmo-
dell der en fonderer ekninger i de samlede pen-
sjonsforpliktelsene utover veksten i verdiskapin-
gen. Et alternativ vil veere & knytte fondsoppbyggin-
gen narmere opp til bestemte deler av pensjonssy-
stemet, for eksempel den inntektsrelaterte delen av
alderspensjonen.

Kravene til fondsavsetninger i et reformert pen-
sjonssystem vil blant annet avhenge av hvilken av-
kastning en oppnar pa pensjonsmidlene og den
framtidige utviklingen i befolkning og yrkesdelta-
kelse. Et beaerekraftig pensjonssystem mé omfatte
elementer som sikrer at pensjonssystemet kan vi-
derefores ved en annen utvikling enn forutsatt i dis-
se forholdene, ved at risikoen fordeles pa en rime-
lig og forutsigbar mate mellom de yrkesaktive og
pensjonistene.

I et pensjonssystem med lik statlig basispensjon
uten krav til obligatorisk standardsikring vil det tro-
lig veere mest hensiktsmessig at okt fondering
skjer gjennom ekt vekt pa premiefinansierte ar-
beidsmarkedsbaserte og individuelle ordninger.
Disse er i dag fonderte, bortsett fra Statens Pen-
sjonskasse, som vil kunne legges om til en fondsba-
sert ordning som del av en pensjonsreform.

I et system som er basert pd en modernisering
av dagens folketrygd vil det veere mer naturlig a
knytte fondering direkte til de pensjonsforpliktelse-
ne som opparbeides. Oppbygging av pensjonsfond
ber i sa fall skje i forbindelse med en pensjonsre-
form som gir en narmere sammenheng mellom
innbetalte premier og pensjonsytelser enn i dagens
folketrygd, og som kan bidra til ekt yrkesaktivitet
blant eldre i framtiden.

En kan videre tenke seg losninger som innebae-
rer en storre eller mindre grad av individuelle in-
vesteringsvalg for den fonderte delen, men der den
enkelte palegges 4 delta i en obligatorisk ordning.
Et alternativ kan veere individuelle konti tilsvarende
det fonderte elementet som er innfort i det svenske
pensjonssystemet. Et fondert innskuddsbasert ele-
ment kan gi den enkelte gkt valgfrihet om hvordan
egen pensjonssparing skal plasseres og okt eier-
skap til pensjonsmidlene, men ogsé trolig okt usik-
kerhet om framtidig pensjonsniva og ekte admini-
strasjonskostnader i forhold til en sentralisert for-
valtning av midlene. Pensjonskommisjonen har sa
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langt i liten grad dreftet sammenhengen mellom in-
dividuell plasseringsadgang, avkastning, risiko og
kostnader ved slike lgsninger. Utforming av fonds-
konstruksjoner basert pa henholdsvis et ytelsesba-
sert og et innskuddsbasert system vil bli utredet vi-
dere til Pensjonskommisjonens endelige innstil-
ling.

Norge er i en gunstig situasjon til & gjennomfe-
re okt grad av fondering av pensjonssystemet ved
at Petroleumsfondet og Folketrygdfondet i noen
grad vil kunne brukes til 4 fondere en del av allere-
de opptjente rettigheter i folketrygden i forbindelse
med en pensjonsreform. Dette kan trolig mest hen-
siktsmessig skje ved at staten beholder ansvaret for
fullt ut 4 betale pensjonene til dagens pensjonister
og personer som naermer seg pensjonsalderen gitt
dagens regelverk i folketrygden. For yngre perso-
ner kan en tenke seg en overgangsordning tilsva-
rende for eksempel den som er lagt til grunn i Sve-
rige.

Den navarende handlingsregelen for budsjett-
politikken vil matte bli erstattet av en ny mate a for-
mulere retningslinjen for budsjettpolitikken pé der-
som det etableres pensjonsfond.

I dag reinvesteres valutainntektene fra oljevirk-
somheten i utlandet gjennom Statens petroleums-
fond. Dette vil i mindre grad veere tilfelle ved over-
gang til et pensjonssystem som i sterre grad er
fondsbasert. Dette vil innebare nye utfordringer
for pengepolitikken, som ma vurderes naermere i
lys av valg av institusjonell lesning for et nytt pen-
sjonssystem.

Formaélet med en okt fondering av pensjonsytel-
sene vil generelt veere & bidra til 4 sikre framtidige
pensjonsytelser, og a lette finansieringsbyrden for
framtidige generasjoner. Det er da en forutsetning
at investeringene gir god avkastning og plasseres

etter forretningsmessige kriterier. Dersom det leg-
ges opp til en pensjonsreform som innebaerer at det
individuelle eierskapet styrkes, vil dette sannsynlig-
vis innebare okt kunnskap om og ekende bevisst-
het i forhold til egen pensjon og det norske egenka-
pitalmarkedet. Et bredere basert individuelt eier-
skap vil ogsé kunne innebzre at annenhindsmar-
kedet for kapitalplasseringer vil bli mer likvid og
fungere mer effektivt og séledes bidra til en bedre
utviklet finansiell infrastruktur. Det ber samtidig ik-
ke vaere noe delmal & «oremerke» fond med sikte
pa a framskaffe rimelig kapital til spesielle prosjek-
ter eller utpekte nzeringspolitiske mal. Den nee-
ringsmessige utviklingen vil ferst og fremst vaere
avhengig av var evne til innovasjon, forskning og
utvikling og generell kunnskapsbygging. Tilgan-
gen pa kvalifisert arbeidskraft vil ogsa i det lange
lop veere viktigere enn saerlige ordninger for kapi-
talmarkedet. Saledes er det vanskelig 4 tenke seg at
pensjonsinnretninger ber uteve mer aktive og stra-
tegiske industrielle eierroller i naeringslivet. Gjen-
nom 4 stimulere kapitalmarkedene i sin alminnelig-
het, vil imidlertid en pensjonsreform med okt grad
av fondering mer indirekte kunne gi positive ring-
virkninger, blant annet gjennom mer effektive mar-
keder for handtering av finansiell risiko.

Statens Pensjonskasse er i dag den eneste supp-
lerende pensjonsordningen som ikke er fondert, og
som del av en reform i folketrygden vil det veere na-
turlig & vurdere ogsd fondering av Statens Pen-
sjonskasse. Sammen med en harmonisering av re-
gelverket mellom offentlige og private supplerende
ordninger, og overgang til en nettoordning i de of-
fentlige ordningene, kan dette blant annet bidra til
okt bevissthet rundt pensjonskostnadene i staten,
og lette mobiliteten av arbeidskraft mellom offent-
lig og privat sektor.
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Kapittel 7 Mal, prinsipper og forelgpige tilradinger

7.1 Innledning

7.2 Hovedformal og generelle krav

I dette kapitlet trekkes det opp mal, prinsipper og
forelopige tilradinger for den videre utvikling av det
samlete pensjonssystemet i framtida. Gjennomgan-
gen bygger i hovedsak pa kapitlene foran.

I avsnitt 7.2 stilles det opp generelle hovedmal
for og krav til pensjonssystemet. I avsnitt 7.3 skis-
seres det strategier for et skonomisk beerekraftig
pensjonssystem, og avsnitt 7.4 drefter prinsipper
for fondering av folketrygdens pensjonsforpliktel-
ser. Disse avsnittene tar opp trader fra kapitlene 3
og 6 om de skonomiske utfordringene og strategie-
ne. Spersmal og prinsipper som gjelder pensjonssy-
stemets grunnsikring og standardsikring i forhold
til tidligere arbeidsinntekt omhandles i avsnittene
7.5-7.8. De bygger blant annet pa gjennomgangen
av pensjonspolitiske utfordringer og hovedalterna-
tiver 1 kapitlene 4 og 5. Prinsipper for verdisikring
av pensjoner og pensjonsopptjening omtales kort i
avsnitt 7.9. Avsnitt 7.10 tar opp generelle prinsipper
for tidlig pensjonering og fleksibel pensjonering.
Noen prinsipper for forholdet mellom en moderni-
sert folketrygd og supplerende tjenestepensjoner
omtales i avsnitt 7.11.

Pensjonskommisjonens vurderinger og tilradin-
ger er forelopige, og bygger i liten grad pa nerme-
re konsekvensutredninger. De er bygd opp rundt
de to hovedveivalgene som kommisjonen skisserer
for utviklingen av pensjonssystemet i framtida, jf.
kapittel 5:

— En lik statlig basispensjon til alle pensjonister,
supplert med inntekts- og opptjeningsbaserte
tjenestepensjoner og individuelle pensjoner. De
supplerende pensjonsordningene kan veere
obligatoriske eller frivillige.

— En modernisert folketrygd med statlig, mer
proporsjonal og livslepsbasert inntektspensjon
med minstegaranti. Frivillige supplerende tje-
nestepensjoner og individuelle pensjoner kom-
mer i tillegg.

@konomisk og sosial trygghet

Pensjonssystemets grunnleggende formal er & gi
okonomisk og sosial trygghet for den som ikke kan
forventes a forserge seg ved eget arbeid pa grunn
av hey alder, varig helsemessig uferhet eller bort-
fall av forserger. Mélet om ekonomisk og sosial
trygghet omfatter grunntrygghet og standardtrygg-
het. Et samlet pensjonssystem som oppfyller disse
hovedformélene er en hjernesten i var felles vel-
ferd. En pensjonsreform for et skonomisk beere-
kraftig pensjonssystem er derfor ogsé en viktig so-
sial reform.

Grunntrygghet inneberer at alle er garantert en
minste inntekt som pensjonist, uavhengig av tidli-
gere inntekt eller innbetaling til noen pensjonsord-
ning. Grunntryggheten skal sikre alle pensjonister
en inntekt som det gar an a leve av i Norge. Dette
bidrar til skonomisk og sosial omfordeling.

Standardtrygghet sikter mot at den enkelte ikke
skal ga for mye ned i materiell levestandard etter
pensjonering. Pensjonen skal sta i forhold til tidli-
gere arbeidsinntekt.

Sparing og forsikring over livslgpet.

Pensjonssystemet skal bidra til & fordele inntekt og
forbruk over den enkeltes livslep. Det innebeerer
bade en sparefunksjon og en forsikringsfunksjon.
Sparefunksjonen gér ut pa at den enkelte sparer til
sin egen pensjon. Forsikringsfunksjonen gar ut pa
at man fordeler risikoen for ulik levealder, varig
uferhet og tap av forserger mellom dem som omfat-
tes av pensjonsordningen.

Pensjonssystemet skal gi en effektiv ramme for
den enkeltes sparing og forsikring for alderdom-
men og risiko for uferhet eller tidlig ded. Dette in-
neberer at pensjonsordninger ma gi bedre sikker-
het enn om en overlot all slik sparing og forsikring
over livslopet til den enkelte selv eller familien.

Fordeling

Pensjonssystemet skal bidra til 4 fordele konse-
kvenser for pensjon og premier av ulik risiko for le-
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vealder og ded, helsesvikt og uferhet. Pensjonssy-
stemet ber bidra til lik fordeling av inntekt, ytelser
og byrder mellom generasjoner. Det offentlige pen-
sjonssystemet har til formél & ikke diskriminere
mellom grupper i befolkningen med hensyn til uli-
ke typer risiko for levealder og uferhet. Det offent-
lige pensjonssystemet har ogsa til formal & omfor-
dele inntekt mellom grupper av mennesker. Slik
omfordeling ber ogsa vurderes i forhold til omfor-
deling gjennom beskatningen.

God risikofordeling

Risiko i et pensjonssystem kan strekke seg over
lang tid. Lefter skal innfris opp til 60-70 ar inn i
framtida. Det samlede pensjonssystemet skal bidra
til 4 avdempe og fordele risiko for vesentlige end-
ringer som folge av befolkningsutvikling og ekono-
misk utvikling pa lang sikt.

For de fondsfinansierte delene av pensjonssy-
stemet er risikoen serlig knyttet til den finansielle
avkastningen av pensjonsfondene. Variasjoner i av-
kastningen pa fondskapitalen kan over tid gi store
utslag i verdien av opptjente pensjoner, eller uforut-
sett store innbetalinger for & sikre verdien av pen-
sjonsutbetalingene. Det ma3 stilles krav til plasserin-
gen av fondsmidlene, slik at ikke den finansielle ri-
sikoen blir for hey. I utligningsfinansierte ordnin-
ger (pay-as you-go) vil avkastningen til hvert enkelt
arskull bli bestemt av realveksten i skonomien. Ri-
sikoen for den enkelte er ved slike ordninger saer-
lig knyttet til den politiske risikoen for verdisikrin-
gen av pensjoner og for regelendringer. Nar det
gjelder ytelses- og innskuddsbaserte ordninger, er
risikoen i de ytelsesbaserte ordningene storst for
den som finansierer ordningen, mens det i de inn-
skuddsbaserte ordningene er den forsikrede som
berer risikoen.

Det vil alltid veere risiko knyttet til et pensjons-
system. Det er viktig at systemet har gode meka-
nismer for & handtere og fordele risiko.

@konomisk og finansiell baereevne over tid.

De pensjonslefter og -forpliktelser som en pen-
sjonsordning gir méa kunne innfris bade pa kort og
lang sikt. Dette er nedvendig for at malet om oko-
nomisk trygghet skal kunne oppfylles.

De samlete pensjonsutgifter og -inntekter ber
veere mest mulig jevnt fordelt mellom generasjo-
ner. Finansieringen ma vere langsiktig og ikke leg-
ge for store byrder pa de yrkesaktive og foretakene
i framtida. Innbetalingen fra de yrkesaktive ber og-

sa sta 1 rimelig forhold til det de selv kan forvente &
fa tilbake i form av pensjon.

Det samlete pensjonssystemet ma ta hensyn til
utviklingen i befolkningens levealder, alderssam-
mensetning og yrkesdeltaking. Samlet finansiering,
opptjening og utbetaling av pensjoner mé veere til-
passet produksjon og verdiskaping og preferanser
og prioriteringer i samfunnet. Finansieringen av
pensjonene er avhengig av det arbeid som utferes
og den sparing og forsikring som foretas, og hvor-
dan denne sparingen og forsikringen omdannes til
lennsomme investeringer og produksjon som gir
avkastning og ny inntekt i framtida.

Stabilitet, forutsigbarhet, troverdighet og
legitimitet.

Pensjonene ma vaere forutsighare og pensjonsvilka-
rene mest mulig stabile. Den enkelte ma i god tid
for pensjonering kunne vite om lag hvor stor pen-
sjon vedkommende kan forvente under ulike forut-
setninger. Eventuelle endringer i pensjonsplanen
mé skje med god tid for alternativ tilpasning, og
med god begrunnelse og informasjon. Pensjonssy-
stemet ber vaere basert pa bred politisk tilslutning.
Pensjonssystemet méa i hovedtrekk oppfattes som
rimelig og rettferdig blant folk flest. Et forutsigbart
og oversiktlig pensjonssystem er viktig for tilliten
til systemet.

Klarhet, oversiktlighet og enkelhet.

Pensjonssystemet skal vare oversiktlig og pen-
sjonsvilkarene Kklare og enklest mulig. Den enkelte
maé kunne fa nedvendig informasjon om vilkar, ret-
tigheter og opptjent og forventet pensjonsniva un-
der ulike forutsetninger. Det ber vare en klar og
rasjonell oppgave- og arbeidsdeling mellom hen-
holdsvis statens, arbeidslivets og den enkeltes an-
svar for pensjon. Pensjon fra ulike kilder og ordnin-
ger bor kunne legges sammen og tilpasses til hver-
andre pa en rasjonell, enkel og oversiktlig méte.

Trygg og effektiv forvaltning.

Det ma stilles hoye krav til betryggende og sikker
administrasjon og forvaltning av et pensjonssy-
stem. Kostnadene ved administrasjon og forvalt-
ning ber vere lave. Kostnadene er blant annet av-
hengig av grad av stordrift og omfang pa risiko-
spredning, grad av standardisering versus individu-
elle valgmuligheter og risikovurdering, og av syste-
mets kompleksitet. Pensjonssystemet ma gi sikker
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forvaltning av opparbeidete rettigheter og innbetal-
te midler.

7.3 Strategi for et gkonomisk
beerekraftig pensjonssystem

Brutto utgifter til pensjoner i folketrygden er an-
slatt & oke betydelig i forste halvdel av dette ar-
hundret. Pensjonsutgiftene i folketrygden utgjorde
i 2000 om lag 100 milliarder kroner eller 7 prosent
av BNP, og de anslas & gke til om lag 18 prosent av
BNP. Det forutsettes da blant annet uendrete reg-
ler og parallell utvikling i grunnbelop og lenn. Den
anslatte utgiftsveksten i Norge er sterkere enn for
tilsvarende offentlige pensjonsutgifter i de fleste
andre vestlige land, mens utgangsniviet malt som
andel av BNP er noe lavere. En del andre land har
iverksatt reformer og tiltak for & begrense utgifts-
veksten, jf. vedlegg 2. Den anslatte utgiftsveksten
til offentlige pensjoner i Norge kan gi for hey skat-
tebyrde eller for lite til andre formal pa lang sikt.
Det forventes ogsa stigende utgifter til andre offent-
lige ytelser og til supplerende pensjoner i framtida.

Hoyere statlige pensjonsutgifter kan finansieres
ved & oke det generelle skattenivaet, gjennom eokte
pensjonspremier eller ved & redusere pensjonsut-
giftene eller andre offentlige utgifter. En stor ar-
beidsstyrke og hey sysselsetting bidrar til at det
blir flere til & dele byrdene. Hvor sterke innstram-
minger som er nodvendige avhenger blant annet av
pa hvilket tidspunkt de foretas. Jo lengre man ven-
ter med nedvendige tiltak, desto sterre kan beho-
vet for innstramming bli senere. En kan ogsa spare
mer ved & bygge opp forhandsfinansiering i form av
fond. Avkastningen av fondet kan bidra til & jevne ut
finansieringsbehovet pa lang sikt.

En overgang fra offentlige til private pensjons-
ordninger vil ikke i seg selv redusere de reelle ut-
fordringene knyttet til finansieringen av de samlede
pensjonene. Gkte pensjonsforpliktelser i framtida
mé da metes med gkte premieinnbetalinger. Det vil
uansett vaere den samlede produksjon, arbeidsinn-
sats og kapital i samfunnet som mé bare kostnade-
ne.

Pensjonskommisjonen mener at de viktigste stra-
tegiene for 4 kunne opprettholde et skonomisk bae-
rekraftig pensjonssystem er & fore en ekonomisk
politikk, arbeidsmarkedspolitikk og familiepolitikk
som fremmer:

— hey og stigende samlet produksjon og balanse i
okonomien bade pa kort og lang sikt.

— oy sysselsetting, lav arbeidsleshet og et inklu-
derende arbeidsliv.
— hoy og stabil fadselshyppighet.

Pensjonskommisjonen tilrar folgende strategier for

et skonomisk baerekraftig pensjonssystem:

— Bidra til hey yrkesdeltaking, lav arbeidsleshet
og et inkluderende arbeidsliv.

— Begrense tilveksten til fortidspensjon og stimu-
lere til at flere eldre fortsetter lenger i arbeid.

— Klarere sammenheng mellom arbeidsinntekt,
premieinnbetaling og pensjon.

— Fondering av statlige pensjonsforpliktelser i fol-
ketrygden.

— Bygge inn stabiliserende elementer som tar
hensyn til vesentlige endringer i befolkningens
alderssammensetning og levealder og i den ge-
nerelle skonomiske utviklingen i samfunnet.

7.4 Fondering av folketrygdens
pensjonsforpliktelser

Fondsfinansierte pensjoner er basert pa forhand-
soppsparing med kapitaldekning for forventede
framtidige pensjonsutbetalinger. Pensjonsutgiftene
finansieres ved summen av premieinnbetalingene
og avkastningen pa fondene. De yrkesaktive beta-
ler dermed selv for sin egen framtidige pensjon.
Ved utligningsbasert finansiering dekkes pensjons-
utgiftene ved beskatning etter hvert som de kom-
mer til utbetaling (pay-as-you-go). Dagens yrkesak-
tive finansierer saledes pensjonene for dagens pen-
sjonister. Fondsfinansiering er pdkrevet i private
pensjonsordninger. Statlige pensjonsordninger er
som oftest utligningsfinansierte, men de kan ogsa
fonderes i storre eller mindre grad.

To saertrekk ved situasjonen i norsk skonomi
taler isolert sett for at fondering av statlige pen-
sjonsforpliktelser i folketrygden kan veere aktuelt:
— Store inntekter fra petroleumsvirksomheten i

arene framover gjor at det vil det bli bygd opp

betydelig kapital i Statens Petroleumsfond. Inn-
tektene forventes a avta pa lang sikt.

— De offentlige pensjonsutgiftene anslas a oke
mer i Norge enn i mange land rundt oss.

Dette innebarer at Norge har sterre mulighet enn
andre land til 4 foreta en reell fondering av statlige
pensjonsforpliktelser, og at klarere synliggjoring
og formaélsretting av sparingen kan veere sarlig vik-
tig for Norge. En stor fondsoppbygging i Petrole-
umsfondet som ikke er direkte knyttet opp mot en
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Kklar synliggjering av ekingen i de statlige pensjons-
forpliktelser, kan representere en risiko for at det
blir vanskelig & holde tilstrekkelig igjen i finanspoli-
tikken. Da risikerer vi store innstrammingsbehov
senere. Dersom oppbyggingen av kapital i Petrole-
umsfondet blir mer direkte knyttet opp mot pen-
sjonsforpliktelsene i folketrygden, kan denne risi-
koen forebygges og reduseres. Fondering av pen-
sjonsforpliktelsene i folketrygden kan bidra til et
pensjonssystem i bedre generasjonsbalanse. Fon-
dering kan bidra til 4 jevne ut og dempe det sterkt
okende finansieringsbehovet til folketrygdens pen-
sjoner pa lang sikt. Fondering av pensjonsforplik-
telsene kan gjore pensjonssystemet mer robust
overfor endringer i befolkningens alderssammen-
setning og levealder. En fondering av pensjonsfor-
pliktelsene vil ogsa kunne synliggjore de framtidige
pensjonsforpliktelsene bedre.

For & sikre den langsiktige balansen i pensjons-
systemet kan det veere hensiktsmessig & etablere
pensjonssystemet i folketrygden som et mer auto-
nomt system, der pensjonspremier og pensjonsut-
betalinger er skilt ut i et pensjonsregnskap og -bud-
sjett, atskilt fra statsbudsjettet for evrig. Det vil kun-
ne klargjore og balansere sammenhengen mellom
innbetaling, opptjening og utbetalinger av pensjo-
ner bedre over tid. Omfordeling og sosiale formal
kan i et slikt system finansieres ved tilskudd fra det
ordineere statsbudsjettet.

Problemene med et fondsbasert pensjonssy-
stem gjelder serlig risiko knyttet til avkastningen
av pensjonsfondet eller -fondene. Den senere tids
utvikling og sterke svingninger i kapital- og aksje-
markedene kan illustrere denne risikoen. Dette
kan over tid gi store utslag for verdien av den opp-
tjente pensjonen. Individuelle pensjonsfond med in-
vesteringsvalg kan gi stor risiko for den enkelte og
store forskjeller i pensjon. Individuelle pensjons-
ordninger er dessuten mer krevende 4 organisere
og forvalte enn kollektive losninger. Generelt vil
det veere en tendens til stordriftsfordeler i forvalt-
ningen av pensjonsfond. Sentralisering av forvalt-
ningen kan derfor gi fordeler, uavhengig av hvor-
dan investeringsvalget er organisert. Kostnadsniva-
et ved ulike forvaltningsformer ma ogsa sees i sam-
menheng med avkastningen pa portefoljen, da net-
toavkastningen over tid vil vaere avgjerende. Kol-
lektive fondslesninger er ogsa forbundet med risi-
ko, men spredning av fondsmidlene kan redusere
risikoen. Ved utligningsfinansierte pensjonsordnin-
ger er risikoen szrlig knyttet til faren for skjev ge-
nerasjonsfordeling og politisk risiko for regelend-
ringer.

Det er ogsa problemer knyttet til en overgang
fra et utligningsfinansiert til et fondsfinansiert pen-

sjonssystem. I de fleste land vil de yrkesaktive i en
overgangsperiode fi en dobbeltbelastning ved bade
& matte betale bade for pensjonistenes lopende pen-
sjoner og sin egen, framtidige pensjon. Her star
Norge i en gunstig stilling pa grunn av betydelige
midler i Petroleumsfondet og Folketrygdfondet, og
med utsikt til store overskudd pa statsbudsjettet i
mange ar fremover. Det kan lette overgangen til et
mer fondshasert pensjonssystem. En statlig fonds-
losning kan etableres med utgangspunkt i deler av
Petroleumsfondet og Folketrygdfondet.

En strategi i finanspolitikken er at petroleums-
formuen tas vare pa i Statens Petroleumsfond, og at
realavkastningen av fondet tas fortlopende i bruk.
Den navarende handlingsregelen for budsjettpoli-
tikken vil méatte erstattes av nye retningslinjer hvis
det etableres et pensjonsfond, siden avsetningene i
Petroleumsfondet da blir mindre.

En strategi for okt fondering av pensjonsforplik-
telsene kan ga ut pa at en storre del av pensjonsfor-
pliktelsene i folketrygden overlates til fondsbaserte
tjenestepensjoner eller individuelle pensjonsord-
ninger i framtida. Det svarer til det ene hovedvei-
valget i denne forelopige rapporten. Den alternative
strategien er at deler av folketrygdens pensjonsfor-
pliktelser fondsbaseres. Det kan kombineres med
det andre hovedveivalget i denne rapporten.

En full fondering av alle pensjonsforpliktelser i
folketrygden anses urealistisk og lite hensiktsmes-
sig. Det ville svare til et pensjonsfond i sterrelses-
orden 3—4 ganger BNP og om lag 2 ganger Petrole-
umsfondet pa lang sikt (fra rundt 2025). Det vil in-
nebere en sveert hoy sparing og stor kapitaltilfor-
sel, og eventuelt ogsa kapitalkonsentrasjon. Avkast-
ningsrisikoen kan bli stor.

Det synes derfor mest aktuelt & fondere den de-
len av alderspensjonen som er basert pa tidligere
innbetaling og opptjening. En slik omlegging bor
fortrinnsvis skje i samband med en pensjonsreform
der det blir klarere sammenheng mellom innbeta-
ling, opptjening og pensjon. En fondslesning for fol-
ketrygdens alderspensjon kan eventuelt ogsd kom-
bineres med 4 plassere deler av opptjent pensjon pa
individuelle pensjonskonti. Det sentrale spersmalet
her er om det skal veere adgang til individuelle plas-
seringsvalg for pensjonskapitalen, og i tilfelle hvor-
dan og pa hvilke vilkar. En eventuell fondering av
ufere- og etterlattepensjon reiser ogsd seerskilte
sporsmdl som ma utredes nermere. Grunnsikrin-
gen ber fortsatt veere skattefinansiert.

Det er i denne sammenhengen viktig a skille
mellom ekingen i de framtidige pensjonsutgiftene
og maten a finansiere dem pa. Et pensjonsfond for
folketrygden reduserer ikke i seg selv den forvente-
te utgiftsveksten i folketrygden i framtida. Den kan



74 Pensjonskommisjonen - forelopig rapport

bare reduseres ved lavere vekst i antall pensjonis-
ter, ved gjennomgdende feaerre dr som pensjonist,
eller ved lavere pensjonsniva.

Pensjonskomiteen vil vurdere ulike fondslesnin-
ger naermere i sin endelige innstilling hesten 2003.

Pensjonskommisjonen tilrar:

— Det bor etableres en fondslesning for deler av
folketrygdens pensjonsforpliktelser i framtida.

— En fondering av pensjonsforpliktelsene i folke-
trygden ber fortrinnsvis gjennomferes i sam-
band med en reform av pensjonssystemet.

— Ved en mer inntektsproporsjonal pensjon i fol-
ketrygden ber deler av alderspensjonen i folke-
trygden fonderes.

— En fondering av pensjonsforpliktelsene i folke-
trygden ber da etableres med utgangspunkt i
Statens petroleumsfond og Folketrygdfondet.

— Ved alternativet med lik basispensjon til alle i
folketrygden vil ny opptjening av tilleggspen-
sjon i folketrygden fases gradvis ut og all stan-
dardsikring overlates til fondsbaserte tjeneste-
pensjoner og individuelle pensjonsordninger i
framtida.

— Pensjonskommisjonen vurderer ulike fondslos-
ninger narmere i sin endelige innstilling hes-
ten 2003.

7.5 Statlig grunnsikring

En allmenn grunntrygghet som sikrer alle pensjo-
nister en viss minsteinntekt er en oppgave som ba-
re kan ivaretas ved en offentlig, skattefinansiert
ordning. Dette skjer i dag gjennom folketrygden og
den generelle beskatningen. Pensjonskommisjonen
mener at dette fortsatt ma vaere en Kklar og prioritert
statlig oppgave.

Hovedbegrunnelsen for en allmenn, offentlig
grunnsikring er at en ensker a sikre en varig,
grunnleggende skonomisk og sosial trygghet for
alle pensjonister, uavhengig av tidligere inntekt og
innbetaling til pensjonssystemet. En kan ikke for-
vente at pensjonistene kan forserge seg ved eget ar-
beid. De skal heller ikke veere avhengige av skono-
misk sosialhjelp eller annen forserging.

Lik basispensjon til alle eller behovsprevd
garantipensjon?

Et viktig spersmal er om grunnsikringen ber utfor-
mes som lik basispensjon til alle, uten behovspro-

ving mot andre inntekter, eller om den ber utfor-
mes som en garantipensjon som avtrappes mot an-
nen pensjon eller inntekt. Folketrygdens grunnpen-
sjon er en basispensjon, mens sertillegget er et ga-
rantitillegg. Alternativene svarer til de to hovedvei-
valgene for pensjonssystemet som skisseres i den-
ne forelepige rapporten.

En lik basispensjon til alle pensjonister er et ak-
tuelt alternativ dersom en vil begrense statens pen-
sjonspolitiske ansvar til grunnsikring, mens stan-
dardsikring i forhold til tidligere arbeidsinntekt ba-
seres pa tjenestepensjoner og individuell pensjons-
forsikring og -sparing. En faser da ut framtidig opp-
tjening av tilleggspensjon i folketrygden fra et gitt
tidspunkt i framtida.

En lik basispensjon til alle vil gi en enkel og klar
ansvarsfordeling mellom folketrygden og supple-
rende pensjoner. Det vil gi betydelige brutto inn-
sparinger i statlige pensjonsutgifter pa lang sikt.
Innsparingene vil i storre eller mindre grad matte
motsvares av heyere og mer omfattende tjeneste-
pensjoner og individuelle pensjoner. Disse vil ogsa
matte finansieres av de yrkesaktive og bedriftene.
Grunnsikringen vil bli lite mélrettet ved at den géar
med et like stort belop til alle, uavhengig av annen
pensjon og inntekt. Utgiftene til skattefinansiert
grunnsikring vil dermed bli forholdsvis heye. For
de som har supplerende tjenestepensjoner eller lig-
nende i tillegg, kan den samlede kompensasjons-
graden bli relativt hey ved lave inntektsnivaer.
Mange yrkesaktive vil pa den annen side kunne sté
uten annen pensjon enn basispensjonen.

En garantipensjon vil si at det ytes et garantitil-
legg som avtrappes mot opptjent pensjon nar denne
er lavere enn et bestemt minsteniva. Garantitilleg-
get sikrer at ingen kommer under minstenivaet.
Dette er en maélrettet og effektiv mate 4 utforme
grunnsikringen pa. Alternativet gir lave utgifter til
rent skattefinansiert grunnsikring. Behovspreving
bidrar imidlertid til & komplisere pensjonsordnin-
gen. Sammen med beskatning og eventuelt egen-
betaling kan det gi heye marginaltrekk i avtrap-
pingsomradet. Avtrappingen mot opptjent inntekts-
pensjon kan vere krone for krone, slik som ved da-
gens sartillegg og tilleggspensjon i folketrygden.
Det gir sterkt marginaltrekk pa opptjent pensjon i
avtrappingsomradet. Alternativt kan avkortingen
veere med en viss prosentandel mot inntektspensjo-
nen, for eksempel over et visst inntektsniva. Da vil
flere fa garantitillegg og avtrappingsomradet blir
lengre. Avtrappingen kan eventuelt ogsa skje mot
andre inntekter enn en obligatorisk opptjent inn-
tektspensjon. Det forsterker virkningene og syste-
met blir mer komplisert.
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Bar grunnsikringen ta hensyn til sivilstand og
fors@rgingsbyrde?

Begrunnelsen for heyere grunnpensjon og sertil-
legg til enslige pensjonister enn til gifte og sambo-
ende pensjonister er at en ser husholdningens ut-
gifter under ett, og disse er heyere per person jo
faerre personer det er i husholdet.

Det prinsipielle spersmalet er om det er indivi-
det eller husholdet som skal veere den ekonomiske
enheten for grunnsikringen. Ved & bruke hushol-
det som enhet, legger en mer vekt p malretting og
fordeling etter behov. Spersmalet har ogsa en kost-
nadsside.

Ektefelletillegg og barnetillegg til grunnpensjo-
nen skal reflektere merkostnader ved forserging.
Disse tilleggene er behovsprevd mot annen inn-
tekt. De er derfor malrettede virkemidler for 4 kom-
pensere for utgiftsbehov og lav inntekt ved forser-
ging av ektefelle og/eller barn. Forserging av ekte-
felle blir stadig mindre vanlig, og samliv har mange
andre former enn livsvarig ekteskap.

Pensjonskommisjonen vil komme tilbake til
disse sporsmaélene i sin endelige innstilling.

Nivdet pa grunnsikringen.

Pensjonskommisjonen legger til grunn at dagens
minstepensjon i folketrygden er et naturlig og aktu-
elt utgangspunkt for grunnsikringen i pensjonssy-
stemet i Norge

Pensjonskommisjonen tilrér:

— Folketrygden skal fortsatt gi alle pensjonister
en grunntrygghet i form av en garantert, minste
pensjon til alle pensjonister basert pa botid i
Norge.

— En mulighet er at den statlige grunnsikringen
gis i form av en garantipensjon som utfyller
manglende eller lav opptjent inntektspensjon.

— Alternativt kan den ha form av en lik basispen-
sjon for alle pensjonister, basert pa botid.

— Grunnsikringen ber veere statlig finansiert gjen-
nom den generelle beskatningen.

— Dagens minstepensjon i folketrygden er et na-
turlig utgangspunkt for nivaet pa den statlige
grunnsikringen.

Spersmal som gjelder pensjonsniva og konkret ut-
forming av regelverket vil matte vurderes naermere
nar et veivalg er foretatt.

7.6 Standardsikring i forhold til
tidligere arbeidsinntekt

Obligatorisk inntektspensjon for alle yrkesaktive?

A sikre alle pensjonister en viss grunntrygghet i
form av en minstepensjon er en oppgave som bare
kan utferes av det offentlige. Dette er det forste ho-
vedformalet for det offentlige pensjonssystemet, jf.
avsnitt 7.2. Det andre hovedformalet, standardsi-
kring i forhold til tidligere inntekt som yrkesaktiv,
kan ivaretas bade ved obligatoriske og frivillige ord-
ninger og ved offentlige og private ordninger. En
kan séledes stille spersmaél om det i det hele tatt bor
vaere en obligatorisk inntektsrelatert pensjon for al-
le yrkesaktive. Det er i prinsippet minst sju grunner
som har veert brukt til & argumentere for dette:

1. Hjelp til selvhjelp. Pa grunn av manglende
framsyn, kunnskap, vilje eller evne vil mange spare
eller forsikre seg for lite eller for sent for alderdom-
men, for de etterlatte eller for varig uferhet. Pen-
sjonssparingen kan lett utsettes sé lenge at den blir
for kostbar eller for liten. Obligatorisk pensjonsfor-
sikring kan hjelpe folk til 4 fordele forbruket over
livslepet pa en mate som de alt i alt er mer tilfreds
med.

2. Effektiv grunnsikring. Folk kan la veere a spa-
re eller forsikre seg fordi de vet at det offentlige
serger for en minstesikring i alle fall. Obligatoriske
pensjon kan da hjelpe til & holde det generelle skat-
tenivaet nede og sparingen oppe, slik at det blir
mindre effektivitetstap i ekonomien.

3. Likestilling. Kvinner og menn kan f3 lik arlig
pensjon for lik premie, selv om kvinner i gjennom-
snitt lever lengre og har flere ar som pensjonister
enn menn.

4. Seleksjon. Enkeltmennesker og forsikrings-
selskap kan ha ulik informasjon om risiko og for-
ventet levealder, helse, uferhet og sa videre. De
med storst hap om & leve lenge vil i sterre grad for-
sikre seg frivillig, men dermed stiger premien slik
at enda feerre forsikrer seg. Liknende resonnement
gjelder personer med storst utsikt til eller frykt for
a bli ufere.

5. Risikospredning. Avkastning av pensjonsspa-
ring og — forsikring er langsiktig og usikker. Staten
kan spre risikoen pa flere enn markedet kan. Staten
kan gjennom skattesystemet fordele risikoen pé he-
le befolkningen og pa flere generasjoner.

6. Fordeling. Staten kan gjennom pensjonssyste-
met bidra til omfordeling av inntekt innen og mel-
lom generasjoner.

7. Administrasjonskostnader. Kostnadene til ad-
ministrasjon og forvaltning blir gjerne lavest ved
allmenne og obligatoriske ordninger fordi en kan
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utnytte stordriftsfordeler, og fordi en kan unnga ut-
gifter til markedsforing og risikovurdering.

Disse begrunnelsene taler i sterre og mindre
grad for at deler av standardsikringen i det samlete
pensjonssystemet fortsatt ber ivaretas ved en obli-
gatorisk, inntektsbasert pensjon for alle yrkesakti-
ve. Argumentene for obligatorisk standardsikring
taler imidlertid ikke for at all eller mesteparten av
standardsikringen ber organiseres slik. Det finnes
ogsa argumenter for at standardsikringen ber kun-
ne fordeles pa noen fi typer ordninger. Spredning
pd mer enn en ordning kan gi lavere samlet risiko
enn om en satser alt pa ett kort. En kan ogsa forven-
te at en stigende andel yrkesaktive i framtida vil vae-
re omfattet av tjenestepensjonsordninger og/eller
andre pensjons- og spareordninger og ettersporre
mer individuelt tilpassede pensjons- og spareord-
ninger. Kostnadshensyn og hensyn til enkelhet og
oversikt taler imidlertid for at det samlete pensjons-
systemet ikke ber bygge pa for mange typer ord-
ninger. Fordelingshensyn, Kkjennsneytralitet og sa
videre taler for en obligatorisk ordning som omfat-
ter alle yrkesaktive.

Statlige, arbeidsmarkedsbaserte eller individuelle
ordninger?

En allmenn, obligatorisk pensjonsordning kan vee-
re statlig, men den trenger ikke 4 vare det. Den
kan ogsa organiseres som obligatoriske krav om
tjenestepensjon for alle yrkesaktive, eller som krav
om individuell pensjonsforsikring. Valget mellom
disse hovedalternativene er i stor grad et spersmal
om hvordan en vurderer hensyn til standardisering
versus valgfrihet, og hensyn til fordeling, risiko, fi-
nansiering og kostnader.

Av argumentene for en obligatorisk standardsi-
kring (se over), er det fortrinnsvis de tre siste — risi-
kospredning, fordeling og kostnader — som taler
mest for en statlig ordning. Staten kan spre risiko-
en pa hele befolkningen og omfordele inntekt in-
nen og mellom generasjoner gjennom beskatnin-
gen. Administrasjons- og forvaltningskostnadene
kan holdes lave, blant annet fordi markedsfering og
risikovurdering faller bort, fordi ordningen kan bli
mer standardisert, og fordi finansieringen kan skje
felles gjennom skattesystemet. Likestilling mellom
kvinner og menn kan ogsa best ivaretas ved en all-
menn, statlig ordning.

Argumentene mot et omfattende statlig ansvar
for standardsikring i pensjonssystemet, er at det er
risiko for at fordelingshensyn ivaretas pa en kost-
bar og lite mélrettet mate, slik at standardsikringen
uthules og arbeids- og sparemotiver svekkes. I et
lopende finansiert pensjonssystem ligger det ogsa

en fare for & skyve pensjonsforpliktelsene foran
seg, slik at det gir for store byrder for yrkesaktive i
framtida. I tillegg kommer den politiske risikoen
for regelendringer som kan redusere forutsigbar-
heten og vanskeliggjore rasjonell, langsiktig spa-
ring for alderdommen.

Private pensjonsordninger ma bygge pa forut-
gaende sparing og fondsoppbygging. En statlig
ordning kan veere fondsbasert, men den trenger ik-
ke & veere det. Staten kan finansiere pensjonene ved
utligning gjennom skatter og avgifter. Private og
fondsbaserte pensjoner kan gi stor usikkerhet og
ulikhet i pensjon, avhengig av avkastningen péa ka-
pitalen.

Okte tjenestepensjoner gir okte lonnskostnader
for foretakene. Det kan gi finansieringsproblemer,
seerlig for smé bedrifter og ved nyetableringer, og
det kan gi okte kostnader og ekt usikkerhet ved
omstillinger og nedleggelser i arbeidslivet. En risi-
kerer at mange bedrifter og yrkesaktive ikke vil ha
noen pensjonsordning utover en statlig grunnsi-
kring. Krav om gode tjenestepensjonsordninger
kan ogsa pavirke konkurransen om arbeidskraften
mellom foretakene. Selvstendig neeringsdrivende
med lav inntjening vil ogsd kunne fi problemer
med & foreta nedvendige avsetninger til pensjon.
Det kan fore til krav om sterre skattefavorisering av
pensjonsavsetninger, og dermed ekt offentlig sub-
sidiering av dem.

I en obligatorisk, individuell pensjonsordning
for alle yrkesaktive vil pensjonen avhenge direkte
av premieinnbetalingen og avkastningen pa den
oppsparte pensjonskapitalen. Risiko og forskjeller
blir sterre desto sterre valgfrihet med hensyn til
oppsparing, plasseringsalternativer og pensjone-
ring. Det kan pa den annen side gi den enkelte best
og mest direkte eierforhold til den oppsparte pen-
sjonskapitalen. Det kan ogsa gi mest direkte sam-
menheng mellom valg av arbeid versus pensjone-
ring.

Pensjonskommisjonen tilrar:

— Pensjonssystemet bor fortsatt legge til rette for
standardsikring i form av pensjon som star i for-
hold til tidligere arbeidsinntekt, innbetaling og
pensjonsopptjening som yrkesaktiv.
— Standardsikringen kan ivaretas
— enten ved at en baserer seg pa en allmenn,
obligatorisk inntektspensjon, supplert med
tjenestepensjoner og/eller individuell pen-
sjon,

— eller ved at den overlates til tjenestepensjo-
ner i arbeidsforhold og supplerende indivi-
duelle pensjons- og spareordninger.
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7.7 Modernisert folketrygd - mer
proporsjonal og livslgpsbasert
inntektspensjon.

Dette avsnittet omhandler prinsipper for en moder-
nisert folketrygd med mer proporsjonal inntekts-
pensjon med livslepsopptjening.

Neermere sammenheng mellom arbeidsinntekt,
innbetaling og pensjon.

I folketrygden kombineres en allmenn grunnsi-
kring og standardsikring i en og samme ordning,
og det er ogsa lagt inn omfordeling i standardsi-
kringen. Finansieringen er integrert i den generelle
beskatningen. Det er liten sammenheng mellom
henholdsvis avgifter og ytelser i folketrygden.
Trygdeavgiftene er ikke eremerket til bestemte ty-
per ytelser, for eksempel pensjoner. Folketrygden
kombinerer dermed egen forsikring og sosial om-
fordeling. Fordelingselementene har over tid blitt
langt mer fremtredende enn forsikringselemente-
ne.

Et grunnleggende spersmal er om pensjonssy-
stemet ber veere omfordelende ut over grunnsikrin-
gen, og hva slags og hvor omfattende omfordeling
det eventuelt beor vaere. Alternativet er inntektsu-
tjamning gjennom beskatning. Dette er ofte mer di-
rekte og effektivt. Den enkelte ber kunne forvente
4 fa igjen en pensjon som star i et rimelig forhold til
tidligere inntekt og innbetaling. Det gir god velferd,
lav samfunnskostnad og gode insentiver for arbeid
og sparing. Finansieringen vil da ha form av en pre-
mieinnbetaling som en far igjen i form av pensjon.
Det gir imidlertid mindre omfordeling fra heyere til
lavere inntekter gjennom pensjonssystemet.

Pensjonskommisjonen skisserer her en moderni-
sert folketrygd som er mer proporsjonal med inn-
tektsgrunnlaget og premieinnbetaling enn dagens
tilleggspensjon i folketrygden. Pensjonsopptjenin-
gen ber da i prinsippet starte fra forste krone av ar-
beidsinntekten. En garantipensjon sikrer et minste
pensjonsniva. Dessuten kan det fortsatt vaere aktu-
elt med et gvre tak for pensjonsopptjeningen for he-
ye inntekter for & begrense det offentlige ansvaret.
Da ber det veere et tilsvarende tak pa premieinnbe-
talingen. En tar med dette ikke stilling til den sam-
lede bruttobeskatningen av heye inntekter. Det bor
ogsa fortsatt vaere en garantert standardsikring for
fodte og unge ufere som har hatt liten eller ingen
mulighet for arbeidsinntekt og pensjonsopptjening.
Videre ber det fortsatt veere kompensasjon for
manglende pensjonsopptjening pa grunn av perio-
der med ulennede omsorgsoppgaver for egne barn
og pleietrengende pérerende.

Alderspensjon ber fortsatt vare livet ut. Ufore-
og etterlattepensjon ber kunne vare til de omdan-
nes til alderspensjon ved oppnadd pensjonsalder.
En modernisert folketrygd ma ogsé forutsettes & ha
kjennsneytrale premier og like arlige pensjoner for
kvinner og menn med lik arbeidsinntekt over livsle-
pet.

Livslapsbasert pensjonsopptjening?

En pensjonsordning med sikte pa standardsikring i
forhold til tidligere arbeidsinntekt og innbetaling
legger hovedvekt pa & fordele den enkeltes inntekt
over livslopet. Standardsikringen kan enten base-
res pa sluttlenna for pensjonering, pa hele livsinn-
tekten som yrkesaktiv, eller ved gjennomsnittet for
et visst antall ar. Et slikt gjennomsnitt kan enten
vaere for et visst antall &r for pensjonering, eller ved
gjennomsnittet for et visst antall av de beste inn-
tektsarene.

Den klareste sammenhengen mellom arbeids-
inntekt og pensjon over livslopet far en ved a legge
lik vekt pa alle ar med pensjonsgivende inntekt ved
opptjening og beregning av pensjonen. En slik livs-
lopsbasert pensjonsopptjening vil innebzere at da-
gens tak pa 40 ar for opptjening av tilleggspensjon
og bestearsregelen med de 20 beste opptjenings-
arene som tellende for sluttpoengtallet i folketryg-
den faller bort. Dette vil veere til fordel for personer
med lang yrkeskarriere og jevn inntekt over livslo-
pet, sammenlignet med personer med stigende el-
ler varierende inntekt og veksling mellom heltids-
arbeid og deltidsarbeid. De sistnevnte gruppene vil
kunne fa lavere pensjon enn ved dagens regler i fol-
ketrygden. En slik endring ber derfor kombineres
med overgangsordninger som tar hensyn til dette.
Beregnet pensjonsopptjening for ulennet omsorgs-
arbeid for 1992 kan vaere et aktuelt tiltak. Det ber
ogsa vurderes en ordning med deling av opptjent
pensjon mellom ektefeller.

Ytelsesbaserte eller innskuddsbaserte pensjoner?

I en ytelsesbasert pensjonsordning er den arlige
pensjonen fastlagt i forhold til arbeidsinntekten
som yrkesaktiv. Det trenger ikke a vaere noe direk-
te samsvar mellom den enkeltes innbetaling og
pensjon, men det kan ogsd vaere det. I en inn-
skuddsbasert pensjonsordning er det innbetalingen
som er fastlagt, mens pensjonen blir bestemt av
summen av den enkeltes innbetaling og avkastnin-
gen pa innskuddene.

Ytelsesbaserte ordninger er oftest utligningsfi-
nansierte (pay-as-you-go) hvis de er en del av det of-
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fentlige pensjonssystemet, men de kan ogsé vere
kollektivt fondsbaserte i storre eller mindre grad.
Private, ytelsesbaserte ordninger vil som regel vae-
re fondsbaserte. Innskuddsbaserte ordninger vil
som regel vare fondsbaserte.

Ytelsesbaserte ordninger gir vanligvis sterst
forutsigharhet om den fremtidige pensjonen for
den forsikrede, mens den gir sterst risiko for den
som finansierer ordningen. Innskuddsbaserte ord-
ninger gir derimot sterst forutsigharhet for den
som finansierer ordningen, men mindre forutsig-
barhet for den forsikrede.

For a utnytte fordeler og redusere ulemper ved
de to typene ordninger, kan en soke 4 kombinere
elementer fra hver av dem. Det kan enten gjores
ved at deler av det samlete pensjonssystemet er
ytelsesbasert, og deler av det er innskuddsbasert.
Alternativt kan en seke 4 kombinere egenskaper
ved de to prinsippene i en og samme pensjonsord-
ning. Det kan for eksempel gjores ved livslopsba-
sert opptjening i et ytelsesbasert system. Eller ved
faste innskudd som for eksempel lennsindekseres i
et innskuddslignende system.

Niva pd standardsikringen.

Folketrygden hadde opprinnelig en malsetting om
en pensjon pa 2/3 av en gjennomsnittlig lennsinn-
tekt ved full opptjeningstid (40 ar), regnet som
gjennomsnitt for enslige og ektepar med én ar-
beidsinntekt. Lavere inntekt skulle gi heyere pro-
sentvis kompensasjon, og heyere inntekt skulle gi
lavere prosentvis kompensasjon. Utviklingen siden
1967 har fort til at det blir stadig feerre ektepar med
bare én arbeidsinntekt. Den samlede kompensa-
sjonsgraden for disse har blitt heyere pa grunn av
okt minstepensjon. Kompensasjonsgraden for ens-
lige og for ektepar med to inntekter har derimot
blitt lavere enn opprinnelig tilsiktet. For inntekter
pa gjennomsnittsniva og full opptjeningstid er kom-
pensasjonsgraden nd i overkant av 50 prosent. For-
delingsprofilen i folketrygden er blitt «flatere», mer
i retning av lik pensjon for alle.

Offentlig tjenestepensjon gir minst 2/3 kompen-
sasjon i forhold til sluttlenn opp til 12 G ved full opp-
tjeningstid pa 30 ar, medregnet opptjent folketrygd-
pensjon. Tjenestepensjoner i privat sektor tar ogsa
som oftest sikte pd mellom 60 og 70 prosent kom-
pensasjon i forhold til lennsgrunnlaget, medregnet
en beregnet folketrygdpensjon.

Pensjonskommisjonen finner det rimelig at det
generelt skal vaere mulig 4 oppna pensjoner i det
samlete pensjonssystemet om lag pa samme niva
som i dag. Den neermere fordelingen mellom en all-
menn, statlig inntektspensjon og supplerende tje-

nestepensjoner og individuelle pensjoner vil matte
vurderes narmere, avhengig av det veivalg om sy-
stemretning som her trekkes opp. Det gjelder i nes-
te omgang ogsd mer konkrete spersmal om inn-
tekts- og opptjeningsgrunnlag, premieinnbetaling,
beskatning og sa videre.

Pensjonskommisjonen tilrar:

— En modernisert folketrygd ber ha klarere sam-
menheng mellom opptjent pensjon og arbeids-
inntekt og premieinnbetaling som yrkesaktiv.

— Pensjonsopptjeningen ber bygge pa et livslop-
sprinsipp der alle &r med arbeidsinntekt og inn-
betaling teller likt.

— Pensjonsordningen forutsettes & ha kjennsney-
trale pensjoner og premier. Alderspensjonen
forutsettes a vare livet ut.

— Det bor vaere visse Klart definerte fordelingsele-
menter i form av grunnsikring, pensjonsopptje-
ning ved ulennet omsorg for egne barn og plei-
etrengende parerende, og garantipensjon for
fodte og unge ufore.

— Det bor vurderes a innfere beregnet pensjons-
opptjening for ulennet omsorgsarbeid for 1992.

— Det ber utredes nermere en ordning med for-
deling av opptjent pensjon mellom ektefeller og
samboere.

— Det bor fortsatt vaere mulig 4 oppné et samlet
pensjonsniva om lag pa samme niva som i dag i
det samlete pensjonssystemet.

7.8 Lik statlig basispensjon supplert
med tjenestepensjoner og
individuelle pensjonsavtaler

Det ene hovedveivalget for et fremtidig pensjonssy-
stem sammenlignet med dagens system er en lik
statlig basispensjon til alle. Staten kan gjennom fol-
ketrygden utbetale en like stor grunnytelse til alle
pensjonister. Denne pensjonen baseres pa botid og
vil ikke veere relatert til tidligere arbeidsinntekt og
opptjening. Basispensjonen ber veere av en viss
storrelse slik at det er mulig & leve av denne alene.
Et naturlig utgangspunkt kan vaere dagens minste-
pensjon i folketrygden. Basispensjonen ber finansi-
eres gjennom det alminnelige skattesystemet.

Basispensjonen kan fortsatt veere gradert etter
husholdssterrelse og forsergingsbyrde.

En statlig basispensjon til alle fremstar i ut-
gangspunktet som en enkel modell for en allmenn,
statlig grunnsikring. Modellen legger hele ansvaret
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for standardsikring i forhold til tidligere arbeidsinn-
tekt pa tjenestepensjonsordninger og individuelle
pensjonsordninger. Omfanget av og nivaet pa supp-
lerende pensjonsordninger vil derfor komme til &
oke markert. Se for evrig omtale under avsnitt 5.2
og 7.5.

Standardsikring gjennom tjenestepensjoner i
arbeidsforhold eller individuelle pensjonsavtaler
kan enten gjores obligatorisk i form av visse mins-
tekrav til ordningenes omfang og utforming, eller
de kan veere basert pa avtaler og frivillighet som un-
der dagens regler for private ordninger. Uten et
obligatorisk krav til standardsikring vil sannsynlig-
vis en god en del yrkesaktive i privat sektor kunne
bli stdende uten annen pensjon enn minstenivaet i
form av en basispensjon, eller med lavere samlet
pensjon enn na. For offentlig ansatte vil tjeneste-
pensjonen matte overta for folketrygdens tilleggs-
pensjon.

Dersom ny opptjening av tilleggspensjon i folke-
trygden fases ut i framtida, vil behovet for og om-
fanget av supplerende ordninger oke, enten en stil-
ler krav om obligatorisk dekning eller ikke. Supple-
rende ordninger kan finansieres av bade arbeidsgi-
ver og arbeidstaker. Det er da naturlig at staten
fortsatt ber bidra gjennom skattefavorisering av sli-
ke ordninger. Okt vekt pa supplerende ordninger
krever egkte innbetalinger for 4 finansiere systemet.
Det er derfor rimelig at en eventuell utfasing av til-
leggspensjonen i folketrygden i framtida motsvares
av lavere trygde- og arbeidsgiveravgifter til folke-
trygden. Avgiftsreduksjonen kan enten kreves an-
vendt til premieavsetninger i pensjonsfond (ved
obligatorisk standardsikring), eller gi foretak eller
de yrkesaktive bedre mulighet for slike premieav-
setninger (ikke krav om obligatorisk standardsi-
kring). Ved en overgang til lik statlig basispensjon
vil derfor skatteinntektene ga ned. En slik omleg-
ging vil innebare at innbetalinger for & finansiere
standardsikringen vil bli utformet som pensjons-
premier og ikke skattlegging.

Generelt synes det naturlig fortsatt & basere re-
gelverket for private tjenestepensjoner pa det sakal-
te forholdsmessighetsprinsippet, som innebeerer at
de samlede ytelser fra pensjonsordningene og ba-
sispensjonen ikke skal utgjore en storre prosentdel
av lennen for medlemmer med heyere lonn enn for
medlemmer med lavere lonn.

En flat statlig basispensjon innebarer at ansva-
ret for standardsikring som tidligere 14 i folketryg-
den overfores til supplerende ordninger som er
fondsbaserte. Innsparinger i det offentlige pen-
sjonssystemet kan i stor grad bli motsvart av ekte
pensjonspremier til disse ordningene og sterre opp-
bygging av fondskapital. Det vil gi sterre finansiell

risiko knyttet til realavkastningen pa fondskapita-
len, men mindre politisk risiko for skjev genera-
sjonsfordeling og/eller endringer i systemet. Ved
ytelsesbaserte ordninger vil foretakene matte baere
risikoen forbundet med lavere avkastning enn for-
ventet pd pensjonskapitalen, mens de yrkesaktive
ma baere denne risikoen i innskuddsbaserte ordnin-
ger.

Pensjonskommisjonen tilrar:

— Det ene hovedalternativet for pensjonssystemet
i framtida kan vaere en lik, statlig basispensjon
til alle pensjonister basert pa botid og supplert
med tjenestepensjoner og individuelle pensjons-
ordninger.

— Dagens minstepensjon i folketrygden kan vaere
et naturlig utgangspunkt for nivdet pa en slik
basispensjon.

— Basispensjonen ber finansieres gjennom det al-
minnelige skattesystemet.

— Eventuelle endringer bor bare gjelde framtidig
opptjening etter et gitt tidspunkt.

— Alternativet ber folges av en reduksjon i ar-
beidsgiver- eller trygdeavgifter til folketrygden i
framtida.

7.9 Verdisikring av pensjoner og
pensjonsopptjening

Pensjonsrettigheter tjenes opp over lang tid og pen-
sjoner utbetales over lang tid. Til sammen strekker
som regel dette seg over hele livet som voksen, det
vil si i gjennomsnitt til sammen om lag 60 ar. Det
gjor det nedvendig med mekanismer for & sikre re-
alverdien av opptjente pensjonsrettigheter som yr-
kesaktiv og de lopende pensjonsutbetalingene som
pensjonist. Dette kan gjores pa forskjellige méter:

I fondsfinansierte ordninger er renteavkastnin-
gen pa den oppsparte pensjonskapitalen bestem-
mende for realverdien av pensjonene og pensjons-
opptjeningen. I utligningsfinansierte ordninger
(pay-as-you-go) skjer verdisikringen ved regule-
ring. Det kan enten bygge pa konkrete politiske
vedtak, basert pa fastlagte retningslinjer, eller pa
faste indekser for lenns- og/eller prisstigningen.

En verdisikring som ikke folger klare og forut-
sigbare prinsipper og regler, vil gi en lite forutsig-
bar realverdi og kjepekraft for pensjonsopptjenin-
gen og pensjonene. Usikkerheten blir sterre desto
lengre tidsrom det strekker seg over. Samtidig er
det avgjerende at pensjonssystemet er skonomisk
opprettholdbart over tid.
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Verdisikringen av pensjonene i folketrygden og
offentlige tjenestepensjoner skjer ved arlige regule-
ringer av grunnbelopet (G). Stortingets retningslin-
jer for G-reguleringen gar ut pd «d gi pensjonister
med folketrygdpensjon ei inntektsutvikling om lag pa
linje med utviklinga for yrkesaktive og i trad med dei
prinsipp og mal som er lagt til grunn for gjennomyo-
ringa av det inntekispolitiske opplegget elles.»

Retningslinjene angir at siktemaélet for regule-
ringene er de lopende pensjonene, men de far sam-
tidig virkning for verdien av de opptjente pensjons-
rettighetene som yrkesaktiv. Utviklingen i G har
over tid veert svakere enn lennsutviklingen for yr-
kesaktive, men heyere enn prisstigningen. Dette
har sammenheng med at ogsa andre pensjonsfor-
bedringer, som blant annet okt minstepensjon og
garantipensjon for unge ufere har blitt prioritert. I
de senere arene har trygdeoppgjerene vert kon-
sentrert om G. Trygdeoppgjorene skal imidlertid
ogsa innpasses i den samlede inntektspolitikken og
finanspolitikken. De far ogsid konsekvenser for
framtidige pensjonsforpliktelser og finansierings-
behov.

Det méa derfor veere mulig 4 endre niviet pa
framtidige pensjoner dersom de forutsetninger
som pensjonssystemet bygger pa blir vesentlig
endret. Det kan vaere som folge av befolkningsut-
vikling, levealder, yrkesdeltaking eller finansie-
ringsgrunnlag. Slike endringer maé varsles i si god
tid som mulig og bygge pa fastlagte prinsipper og
mekanismer. I det svenske pensjonssystemet er
det for eksempel lagt inn stabilisatorer som tar hen-
syn til endringen i levealder og ekonomisk utvik-
ling over tid.

For & balansere de ulike og til dels kryssende
funksjonene og hensynene som er knyttet til G-re-
guleringen i folketrygden, kan vurdere & skille mel-
lom funksjonene som faktor for verdisikring av
henholdsvis de lepende pensjonsutbetalinger og
for pensjonsopptjeningen som yrkesaktiv. En kan
da lennsindeksere pensjonsopptjeningen som yrke-
saktiv og regulere de lopende alderspensjoner for &
opprettholde pensjonistenes Kkjopekraft og pensjo-
nenes realverdi. Det kan skje ved prisindeksering,
lennsindeksering eller ved en kombinert pris- og
lennsindeksering. Flere andre land har en slik tode-
ling. P4 denne méaten kan en kombinere en forutsig-
bar verdisikring av pensjonsopptjeningen som yr-
kesaktiv med a sikre pensjonistenes kjopekraft og
samtidig ha en viss fleksibilitet i de arlige pensjons-
reguleringene. Siden ufere kan leve av pensjon sto-
re deler av sitt voksne liv, ber uferepensjon lennsin-
dekseres. Det samme kan vurderes for etterlatte-
pensjon.

En prisregulering av pensjonene vil sikre at

pensjonenes realverdi opprettholdes ogsa i perio-
der med reallennsnedgang og nar innstramming i
okonomien skjer gjennom inntektspolitikken. Real-
lennsekning for yrkesaktive er ofte knyttet til for-
hold som ikke i samme grad vil gjelde for pensjo-
nister. Dette kan bl.a. vaere produktivitetsutvikling,
ettersporsel etter arbeidskraft og sammenligninger
mellom ulike yrkesgrupper.

Det kan i dag vaere vanskelig for den enkelte &
holde rede pa hvilke pensjonsrettigheter han eller
hun har tjent opp. Pensjonskommisjonen vil i den
forbindelse anbefale at det sendes ut arlige oversik-
ter over den enkeltes opptjening, der opptjeningen
synliggjeres i kroner gitt spesifiserte forutsetnin-
ger.

Pensjonskomiteen tilrar folgende prinsipper for
verdisikring av offentlige pensjoner:

— Pensjonssystemet ber ha klare regler og ret-
ningslinjer for verdisikring av opptjente pen-
sjonsrettigheter som yrkesaktiv og lepende
pensjonsutbetalinger som pensjonist.

— Ifolketrygden ber det vurderes naermere & skil-
le mellom verdisikringen av henholdsvis pen-
sjonsopptjeningen som yrkesaktiv og pensjons-
utbetalingen som pensjonist.

— Opptjente pensjonsrettigheter som yrkesaktiv
ber da indekseres i samsvar med den gjennom-
snittlige lennsutviklingen i landet.

— Det etableres en fast regel for indeksering av ut-
betalt alderspensjon. Dette kan vere i form av
en pris- eller lennsindeks eller en kombinasjon
av disse.

— Utbetalt uferepensjon ber lennindekseres.

For at reglene for regulering av pensjoner skal bli
respektert av framtidige generasjoner, ma de ta
hensyn til de belastningene som finansieringen pa-
forer disse.

7.10 Tidlig pensjonering og fleksibel
pensjonering

Pensjonsalder, yrkesdeltaking og tidlig
pensjonering.

Pensjonsalderen i folketrygden er 67 ar, med ad-
gang til & fortsette med arbeid og pensjonsopptje-
ning pa hel- eller deltid fram til 70 ar. De viktigste
formene for tidlig pensjonering er ved folketryg-
dens uferepensjon, Avtalefestet pensjon (AFP), og
seerskilte fortidspensjoner og seraldersgrenser for
bestemte yrkesgrupper. De fleste med tidlig pen-
sjon har uferepensjon.
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Avgangsmensteret blant eldre arbeidstakere
har mange og sammensatte arsaker. Selv om utfor-
mingen av pensjonssystemet og de insentiver som
gis der er viktige, ma en strategi for hoyere yrkes-
deltaking omfatte mer enn pensjonsordninger. Det
er serlig viktig 4 legge til rette for at flere med vari-
ge helseproblemer kan fi og beholde inntektsgi-
vende arbeid og bedre muligheten til & kombinere
arbeid og pensjon. Det er ogsa viktig at den opprin-
nelige intensjonen bak AFP-ordningen ivaretas, ved
at utslitte arbeidstakere gis anledning til tidligav-
gang.

«Intensjonsavtale om et mer inkluderende ar-
beidsliv» ble inngatt mellom regjeringen Stolten-
berg og partene i arbeidslivet i oktober 2001 for en
preveperiode fram til utgangen av 2005. Bakgrun-
nen er gkt sykefraveer og uferetrygding og lavere
yrkesdeltaking blant eldre over 60 ar. Intensjonsav-
talen skal bidra til:

— aten far et mer inkluderende arbeidsliv til beste
for den enkelte arbeidstaker, arbeidsplass og
for samfunnet

— reduksjon i bruken av uferetrygd og i sykefra-
veeret

— atabedre i bruk eldre arbeidstakeres ressurser
og arbeidskraft i arbeidslivet for 4 motvirke tid-
lig avgang blant eldre i arbeidslivet).

En rekke organisasjoner har sluttet seg til avtalen,

og det er inngatt konkrete samarbeidsavtaler med

mange virksomheter («Inkluderende arbeidslivs-

virksomheter — IA-virksomheter»). De operative

malene for avtalen er &:

— redusere sykefraveeret med minst 20 prosent
for hele avtaleperioden.

— fa tilsatt langt flere arbeidstakere med redusert
funksjonsevne enn i dag

— tavare pa eldre arbeidstakeres ressurser og ar-
beidskraft for & motvirke tidlig avgang fra ar-
beidslivet

Intensjonsavtalen omfatter en tiltakspakke med for-
pliktelser fra bade arbeidsgivere, arbeidstakere og
myndigheter.

Regjeringen Bondevik II har ogsa lagt fram for-
slag om 4 innfere en tidsbegrenset uforestonad, jam-
for Ot.prp. nr 102 (2001-2002). Det er ogsé lagt opp
til bedre oppfelging og vurdering i stenadsperi-
oden, med sikte pa bedre tilrettelegging og attfo-
ring for arbeid. For & markere at den nye stenaden
ikke er en varig pensjonsytelse, foreslas det at be-
regningen av stenaden knyttes neermere til reglene
for attferingspenger og rehabiliteringspenger iste-
denfor til pensjonssystemet.

Adganag til fleksibel pensjonering for alle
yrkesaktive?

Folk er forskjellige og arbeidsplasser og arbeids-
innhold er forskjellige. Forskning tyder pa at det ik-
ke er noe biologisk grunnlag for en felles pensjons-
alder for alle. Samtidig er det vel slik for de fleste at
helsa, arbeidsevnen og arbeidslysten avtar med al-
deren. Dette taler for at det ber gis adgang til en
mer individuelt tilpasset overgang til pensjonisttil-
vaerelsen for alle yrkesaktive. Pensjonskommisjonen
har forelopig ikke foretatt noen naermere vurdering
av fra hvilken alder en slik adgang ber gis. Av prak-
tiske grunner er det en naerliggende mulighet & ta
utgangspunkt i 62 ar, som er den nedre grensen for
uttak av AFP.

Det er et velferdsgode a kunne velge mellom ar-
beid og fritid. Dette gjelder ogsa med hensyn til
pensjonering. For at dette ogsa skal vaere en fordel
for samfunnet, ber imidlertid den eller de som vel-
ger tidlig pensjonering, veere med pa a dele kostna-
dene ved det. Tilsvarende ber de som velger sen
pensjonering og lang yrkeskarriere fa uttelling for
det i den pensjonen som tjenes opp. Prinsippet ber
vaere at arbeid skal lenne seg framfor pensjon, og at
lengre yrkesdeltaking og senere pensjonering gir
hoyere arlig pensjon, og omvendt.

En mer fleksibel pensjonsordning for alle yrkes-
aktive ber kunne kombineres med et livslopsprin-
sipp for pensjonsopptjeningen, slik at alle &r med ar-
beidsinntekt teller likt. En slik fleksibel pensjons-
ordning kan bygge pa at opptjent pensjonsformue
fordeles pa gjennomsnittlig, forventet antall ar som
pensjonist ved pensjoneringsalderen. Ordningen
bor likevel neppe vaere helt basert pa aktuariske
prinsipper. Den ber blant annet beregnes likt for
kvinner og menn, selv om kvinner gjennomgaende
lever lengre enn menn.

En slik fleksibel pensjonsordning ber kunne
gjelde alle eldre yrkesaktive over en gitt, nedre al-
dersgrense, forutsatt at de tilfredsstiller bestemte
krav til tidligere yrkesdeltaking og opptjent pen-
sjon. Et minstekrav kan veere at den opptjente pen-
sjonen minst svarer til folketrygdens minstepen-
sjon, gitt justeringer i ytelsen i forhold til selvvalgt
pensjoneringstidspunkt og — grad. Slik fleksibilitet
kan vurderes a gjelde for bade egen opptjent pen-
sjon i folketrygden og for supplerende tjenestepen-
sjoner. Det ber bli lempeligere ordninger for kom-
binasjon av arbeidsinntekt og uttak av opptjent pen-
sjon. Dette kan legge bedre til rette for sterre flek-
sibilitet, hoyere yrkesdeltaking og mykere over-
gang fra fullt arbeid til full pensjonering blant flere
eldre. Ordningen ber vaere et generelt tilbud til eld-
re yrkesaktive, men ikke et hinder for andre ord-
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ninger. Naermere utforming og forhold til eksiste-
rende ordninger for fortidspensjon ma utredes naer-
mere, og dreftes med partene i arbeidslivet.

Seeraldersgrenser og saerskilte fortidspensjoner.

Bade i offentlige og private tjenestepensjoner er det
fastsatt saraldersgrenser for bestemte yrkesgrup-
per. Tilsvarende er det saerskilte fortidspensjons-
ordninger for bestemte yrkesgrupper, som for ek-
sempel sjgfolk og fiskere. Det gir den enkelte betin-
get rett og plikt til & fratre stillingen og ga over i
pensjon fra en viss alder, vanligvis mellom 60 og 65
ar. Begrunnelsen og kriteriene er at arbeidet stiller
seerskilte krav til helse og sikkerhet som normalt
kan svekkes med alderen.

Det er imidlertid grunn til & reise spersmal om
alder alene er tilstrekkelig kriterium til & fratre tid-
lig av helsemessige eller sikkerhetsmessige grun-
ner. Bade helse, arbeidsevne og arbeidsinnhold va-
rierer, bade mellom individer og over tid. Et alter-
nativ kan veere 4 vurdere a erstatte seeraldersgren-
ser med krav om oppher av oppgaver av bestemt
art etter en viss alder. Vedkommende ber da fa til-
bud om andre oppgaver og tilrettelegging.

Det har i flere sammenhenger veert tatt til orde
for en gjennomgang og modernisering av saral-
dersgrenser i offentlige og private tjenestepensjo-
ner. En slik gjennomgang ber gjennomferes. Prin-
sippet bor vere at arbeidets art og risiko avgjer be-
hovet for tidlig pensjonering, og at det sa langt mu-
lig legges til rette for alternative oppgaver.

Pensjonskommisjonen tilrar:

— Pensjonssystemet ber gi adgang til fleksibelt og
selvvalgt uttak av opptjent alderspensjon for alle
yrkesaktive mellom for eksempel 62 og 70 ér,
forutsatt at de tilfredsstiller bestemte krav om
tidligere yrkesdeltaking og pensjonsopptjening.

— Fleksibiliteten ber omfatte adgang til 4 velge ba-
de tidspunkt for og grad av pensjonering.

— En allmenn, fleksibel pensjonsordning ber veere
lik for kvinner og menn.

— Prinsippet ber veere at arbeid alltid skal lenne
seg eskonomisk framfor pensjon, og at lang yr-
keskarriere og sen pensjonering gir hoyere ar-
lig pensjon.

— Forholdet mellom en slik allmenn, fleksibel
pensjonsordning og AFP og andre fortidspen-
sjonsordninger ber vurderes neermere i samrad
med partene i arbeidslivet.

— Seraldersgrenser for bestemte yrkesgrupper i
offentlige og private tjenestepensjonsordninger
beor gjennomgéas og moderniseres. Prinsippet
ber veere at arbeidets art og risiko avgjer beho-
vet for tidlig pensjonering, og at det s langt mu-
lig legges til rette for alternative oppgaver.

Forholdet mellom en
modernisert folketrygd og
supplerende tjenestepensjoner.

7.11

Offentlige tjenestepensjoner og folketrygden

De offentlige tjenestepensjoner er i likhet med fol-
ketrygden utformet som «bruttoordninger». Det in-
neberer at hver ordning i utgangspunktet skal sik-
re full pensjon. For & unnga «dobbelt pensjonering»
fra flere bruttoordninger er det regler om samord-
ning mellom offentlig tjenestepensjon og folketryg-
den. Tjenestepensjoner i privat sektor er derimot
utformet som «nettoordninger». De er utformet
som et supplement til en beregnet folketrygd, og
gir samlet sett en forhandsavtalt ytelse.

Bruttoordninger innebzerer at den enkeltes pen-
sjon fra folketrygden kommer til delvis fradrag i
den offentlige tjenestepensjonen. Nettosystemet in-
nebarer at det beregnes et (netto) tillegg til en be-
regnet folketrygdpensjon. Det finner derfor ikke
sted noen direkte samordning ved utbetalingen av
pensjonen, slik som ved offentlig tjenestepensjon.

Et hovedspersmal blir den tilliten den enkelte
har til dagens folketrygd og det offentlige ansvaret
for pensjonssystemet. Slik dagens bruttosystem er
bygget opp, far endringer i folketrygden ikke kon-
sekvenser for den samlede ytelsen fra folketrygd
og offentlig tjenestepensjon. Et hovedpoeng med
en pensjonsreform er a fa til forutsigharhet for den
enkelte, kombinert med sterst mulig sikkerhet for
finansiering og ekonomisk trygghet for pensjone-
ne. Dersom det kan skapes et bredt politisk grunn-
lag for en slik langsiktig forutsigbarhet, vil en viktig
forutsetning for at tjenestepensjoner skal kunne ba-
seres pa et nettoprinsipp veere til stede.

Offentlige tjenestepensjoner er i dag lovfestet
eller hjemlet i tariffavtale. En mulig overgang til et
nettoprinsipp i et framtidig pensjonssystem ma der-
for tas opp med partene i arbeidslivet og forhandles
fram gjennom tariffavtale. For private tjenestepen-
sjoner vil eventuelle endringer i folketrygden kreve
konkrete endringer i pensjonsplanen dersom en vil
oppveie endringene. Endringer far i alle tilfeller
konsekvenser for finansieringen av ordningene.
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Behov for d endre offentlig tjenestepensjon.

Samordning av offentlige tjenestepensjoner med
folketrygden er komplisert, og oppfattes av mange
som urimelige og urettferdige. Mange personer
med lav inntekt eller kort opptjeningstid opplever at
de far lite eller ingenting igjen for innbetalingen til
offentlig tjenestepensjon. Tilsvarende fir personer
med inntekt over gjennomsnittet (6G) relativt mer
igjen i tjenestepensjonen. Hovedarsaken er ulik for-
delingsprofil i folketrygden og offentlig tjeneste-
pensjon. Det er neppe mulig & gjore vesentlige for-
enklinger i samordningssystemet uten & ga over til
et nettoprinsipp for offentlig tjenestepensjon.

Ved en modernisert folketrygdpensjon som er
mer proporsjonal med arbeidsinntekt og innbeta-
ling, blir det enklere 4 tilpasse den offentlige tjenes-
tepensjonen som et proporsjonalt, netto tillegg til
folketrygden. Ved alternativet med en lik basispen-
sjon til alle i folketrygden far tjenestepensjonene en
storre rolle, og stigende med inntektsnivaet.

Spersmaélet om pensjonsnivaet i de offentlige
tjenestepensjonsordningene kan ikke vurderes iso-
lert, men ma ses i sammenheng med nivaet i en
eventuell modernisert og reformert folketrygd. Ved
omlegging av de offentlige tjenestepensjonene kre-
ves overgangsordninger og tilpasninger til en refor-
mert og modernisert folketrygd. Slike overgangs-
ordninger mé ivareta hensynet til dagens offentlig
ansatte og deres opparbeidede pensjonsrettigheter.
Personer som pa omleggingstidspunktet allerede
mottar pensjon forutsettes ikke berort. I et fremti-
dig pensjonssystem bor samlet ytelse fra tjeneste-
pensjon og en beregnet folketrygd kunne ligge pa
om lag det samme nivdet som en har i dag. Pen-
sjonskommisjonen vil komme naermere tilbake til
disse sparsmalene i kommisjonens endelige innstil-
ling hesten 2003.

Pensjonsrettigheter ved skifte av arbeidsplass.

En arbeidstaker som gar fra offentlig til privat sek-
tor far en oppsatt pensjonsrettighet, beregnet fram
til pensjonsalderen og verdisikret ved regulering av
grunnbelopet i folketrygden. Denne rettigheten
kan vedkommende imidlertid ikke ta med seg inn i
det nye arbeidsforholdet, og den nye arbeidsgiver-
en kan ikke ta hensyn til dette ved fastsetting av
premie til den nye tjenestepensjonsordningen.

Ved skifte av arbeid innen privat sektor er med-
regning av tidligere pensjonsrettigheter heller ikke
enkelt. Individuell rett til selv & velge medregning
bidrar til et noe uoversiktlig system og til dels vil-
karlige utslag. Et mer standardisert system for
medregning kan bidra til forenkling, sterre likhet
og lavere premier.

Det er vanskelig for virksomheter & flytte sin
pensjonsordning fra en offentlig til en privat ord-
ning, for eksempel som ledd i omstillinger. Tilsva-
rende er det ogsa vanskelig 4 flytte pensjonsordnin-
ger fra private til offentlige ordninger. Dette er til
hinder for omstilling og mobilitet. Dette kan sekes
lost ved at tjenestepensjonsordningene harmonise-
res i storre grad. Det ber bli enklere 4 flytte oppar-
beidede pensjonsrettigheter ved skifte av arbeids-
plass og ved omstilling av virksomheter. Den enkel-
te ber i sterre grad kunne ha med seg en oppspart
pensjonskapital fra arbeidsforhold, og bygge videre
pa denne i nye arbeidsforhold.

Fondering av Statens Pensjonskasse.

Tjenestepensjonsordningen i staten er statsgaran-
tert, og pensjonsutbetalingene utbetales fortlopen-
de ved éarlige bevilgninger pa statsbudsjettet. Det
utbetales né arlig om lag 9 milliarder kroner til pen-
sjoner fra Statens pensjonskasse (SPK), og de sam-
lete pensjonsforpliktelsene anslas til om lag 220
milliarder kroner. Statsansatte betaler 2 prosent av
brutto lenn i pensjonspremie.

Det forhold at finansieringen av de statlige tje-
nestepensjonene skjer pa denne méten, gjor at de
framtidige pensjonsforpliktelsene blir lite synlige,
og at de enkelte statlige virksomhetene i liten grad
har direkte ekonomisk ansvar for dem. En fonde-
ring av pensjonsforpliktelsene i Statens pensjons-
kasse og full premiefinansiering av de statlige tje-
nestepensjonene vil i sterre grad bidra til 4 synlig-
gjere de statlige pensjonsforpliktelsene og til & an-
svarliggjore de enkelte statlige virksomheter bedre
i forhold til pensjonsforpliktelsene ved virksomhe-
ten. En fondering SPK ber ogsi kunne vurderes i
sammenheng med en harmonisering og forenkling
av rammevilkarene for tjenestepensjoner i offentlig
og privat sektor. En ber da ogséd vurdere spersmal
om eventuell fondering av henholdsvis opparbeide-
de og framtidige pensjonsrettigheter.

Pensjonskommisjonen tilrér:

— Offentlige tjenestepensjoner bor legges om til &
bli mer rendyrket supplerende til en moderni-
sert folketrygd.

— Samlet ytelse fra tjenestepensjon og en bereg-
net folketrygd ber kunne ligge om lag pa det
samme nivaet som i dag.

— Hensynet til opparbeidete pensjonsrettigheter
ma ivaretas ved overgangsordninger. Dette ma
utredes naermere.
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— Regelverket for flytting av pensjoner og oppsat- - Tjenestepensjon i Statens Pensjonskasse bor
te pensjonsrettigheter mellom offentlige og pri- fonderes.
vate tjenestepensjoner ber harmoniseres og for-
enkles.
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Vedlegg 1

Kort om pensjonssystemet i Norge

1 Pensjonssystemets hovedstruktur

Ilikhet med de fleste andre land bestar det samlede
pensjonssystemet i Norge av en rekke ulike ordnin-
ger. De ulike ordningene har ofte organisert finan-
sieringen forskjellig. Enkelte er forhandsfinansiert
gjennom fondsavsetninger, andre finansierer pen-
sjonsutgiftene lepende. Ulike ordninger har ogsa
ulike oppgaver — enkelte tar sikte pa a gi fullverdige
pensjonsytelser mens noen tar sikte pa & supplere
ytelser fra andre ordninger.

Folketrygden er det obligatoriske sosialforsi-
kringssystemet i Norge. Alle som arbeider eller er
bosatt i Norge er omfattet av folketrygden. Folke-
trygden yter bade en basispensjon uavhengig av
tidligere inntekt og en supplerende ytelse som star
i et visst forhold til inntekten som yrkesaktiv.

De supplerende ordningene har i stor grad som
oppgave a yte tilleggsytelser til folketrygden. I of-
fentlig sektor ytes det bruttogaranterte tjenestepen-
sjoner. Samlet pensjon er da uavhengig av endrin-
ger 1 folketrygdens pensjonsytelser. Det vil si at
pensjonistene garanteres et samlet pensjonsniva
(tienestepensjon pluss folketrygd). Alle arbeidsta-
kere i offentlig sektor er omfattet av tjenestepensjo-
ner.

I privat sektor er tjenestepensjonene organisert
noe annerledes. Er disse ordningene tegnet med
skattefordeler, er de ogsé fonderte. I slike ordnin-
ger defineres pensjonsytelsen som regel pa bak-
grunn av en beregnet folketrygd. Endres folketryg-
den etter at tjenestepensjonen er tjent opp, pavirkes
samlet pensjon tilsvarende. Nylig er det ogsa apnet
for & etablere innskuddsordninger, det vil si at pen-
sjonen spares opp gjennom definerte innskudd.
Rundt 35 prosent av de yrkesaktive i privat sektor
er omfattet av tjenestepensjonsordninger.

I tillegg til de ordningene som er beskrevet
ovenfor finnes det ulike fortidspensjonsordninger.
Gjennom tjenestepensjonssystemet har enkelte ar-
beidsgrupper bade plikt og rett til & ga av med pen-
sjon for fylte 67 ar. I privat sektor utgjor dette en
sveert liten andel, mens i offentlig sektor er andelen
pa om lag 30 til 40 prosent. Ytelsene beregnes da
som «fulle» pensjoner fram til fylte 67 ar.

Utenfor tjenestepensjonssystemet er den viktig-

ste frivillige fortidspensjonsordningen basert pa av-
tale mellom partene i arbeidslivet. Ordningen med
avtalefestet pensjon (AFP) omfatter i dag om lag 60
prosent av landets yrkesaktive. Ordningene gar ut
pa at arbeidstakerne kan motta pensjon opptil fem
ar for den ordinaere pensjonsalderen pa 67 ar, og at
pensjonen utmales som om man hadde veert i ar-
beid helt fram til dette tidspunktet.

I tillegg til ytelsene fra det obligatoriske pen-
sjonssystemet og de supplerende ordningene, kan
man tegne individuelle pensjonsavtaler med saerli-
ge skattevirkninger. Slike avtaler kan inngas enten
som pensjonsforsikringsavtaler eller pensjonsspa-
reavtaler.

2 Folketrygden

Det sentrale prinsippet da folketrygden ble etablert
11967, var at alle skulle vaere sikret en minstestan-
dard uavhengig av tidligere inntekt og en ytelse
som star i et rimelig forhold til inntekten som yrke-
saktiv. Alle som er bosatt eller arbeider i Norge er
medlemmer av folketrygden. Det samme gjelder
visse kategorier norske statshorgere som arbeider
i utlandet.

Folketrygden yter alders-, ufere og etterlatte-
pensjoner. I denne fremstillingen legges det hoved-
vekt pa alderspensjon, men de andre pensjonsarte-
ne vil ogsa bli omtalt.

Folketrygden finansieres lepende, det vil si at
arets utgifter dekkes gjennom inntekter det samme
aret. Finansieringen skjer ved innebetaling av tryg-
deavgift (medlemsavgift), arbeidsgiveravgift og ved
tilskudd fra staten. Avgiftssatsene og tilskuddet fra
staten fastsettes av Stortinget.

Ved utgangen av 2001 var det om lag 939 000
personer i Norge som mottok pensjon fra folketryg-
den. Av disse var det 627 000 alderspensjonister,
noe over 285 000 uferepensjonister og rundt 27 000
gjenlevende ektefeller med etterlattepensjon. Fol-
ketrygdens pensjonsutgifter var da naer 100 milliar-
der kroner. Av dette utgjorde utgiftene til alders-
pensjon 65,3 milliarder kroner, uferepensjon 33,1
milliarder kroner og etterlattepensjon 2,2 milliarder
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kroner. Pensjonsutgiftene utgjorde dette aret rundt
20 prosent av statsbudsjettet, og litt under syv pro-
sent av BNP.

Alderspensjon

Pensjonsalderen i folketrygden er 67 ar. Det er ikke
adgang til 4 ta ut alderspensjon for dette tidspunk-
tet. Pensjonister mellom 67 og 70 ar far alderspen-
sjonen inntektsprovd hvis de har arbeidsinntekt, og
det er fortsatt mulig 4 tjene opp pensjonspoeng.
Ved fylte 70 ar foreligger det en ubetinget rett til al-
derspensjon, det vil si at pensjonen ytes uavhengig
av eventuell annen inntekt. Fra da av avsluttes po-
engopptjeningen.

Pensjonen fastsettes i forhold til folketrygdens
grunnbelop (G) som reguleres arlig av Stortinget
etter dreftinger mellom staten og organisasjonene.
Fra 1. mai 2002 utgjer grunnbelopet 54 170 kroner.
I 2000 ble det vedtatt nye retningslinjer for regule-
ring av grunnbelopet i folketrygden. I de nye ret-
ningslinjene heter det blant annet at: «Siktemadlet for
reguleringa skal vere d gi pensjonistar med folketrygd-
pensjon ei inntektsutvikling om lag pa linje med ut-
viklinga for yrkesaktive og i trad med dei prinsipp og
madl som er lagt til grunn for giennomforinga av det
inntektspolitiske opplegget elles.»

Alderspensjonen bestar av en grunnpensjon, en
tilleggspensjon og/eller et sertillegg. Grunnpen-
sjonen fastsettes uavhengig av inntekt. For & fa full
grunnpensjon kreves det 40 ars trygdetid (som re-
gel botid i Norge) fra fylte 16 ar til og med det ka-
lenderaret man fyller 66 ar. Kalenderar man fyller
67, 68 og 69 ar medregnes dersom man opptjener
pensjonspoeng. Dersom trygdetiden er mindre enn
40 ar, blir grunnpensjonen tilsvarende redusert.
Minstekravet for 4 ha rett til grunnpensjon er tre
ars trygdetid, noe som vil gi 3/40 pensjon.

Full grunnpensjon utgjor
— 100 prosent av folketrygdens grunnbelop

(54 170 kroner) for enslig pensjonist
— 75 prosent av grunnbelopet (40 632 kroner) nar

pensjonisten lever sammen med en ektefelle
som mottar pensjon fra folketrygden (eller AFP-
pensjon), eller som har en arlig inntekt, inklu-
dert kapitalinntekt, som er storre enn to ganger
grunnbelopet. Samboere som har felles barn el-
ler som tidligere har veert gift med hverandre,
er likestilt med ektefeller. Tilsvarende gjelder
for fastsetting av grunnpensjonen til samboere
som har levd sammen i 12 av de siste 18 mane-
dene.

Med utgangspunkt i dagens grunnbelop vil alders-
pensjonen for en person som blir pensjonist i 2007,
med sluttpoengtall 5,00 og 25 av 40 opptjeningsir
i tiden 1967-91 bli:
Grunnpensjon 4 170 kroner
Tilleggspensjon:

54 170 kroner x 5,00 x 45 % x 25/40 76 177 kroner
54 170 kroner x 5,00 x 42 % x 15/40 42 659 kroner

I alt, arlig pensjon 173 006 kroner

For & ha rett til tilleggspensjon kreves det at man i
minst tre ar har hatt en arlig pensjonsgivende inn-
tekt over grunnbelopet. Inntekt opp til 6 G per ar
medregnes fullt ut som pensjonsgivende. Mellom 6
G og 12 G er bare 1/3 av inntekten pensjonsgiven-
de, mens inntekt over 12 G ikke er pensjonsgiven-
de. I arene 1971-1991 var all inntekt opp til 8 G pen-
sjonsgivende, mens det ble regnet med 1/3 av inn-
tekten mellom 8 G og 12 G. I arene 1967-1970 var
bare inntekt opp til 8 G pensjonsgivende.

Sterrelsen pa tilleggspensjonen avhenger av
opptjeningen av pensjonspoeng, biade hvor mange
ar man har tjent opp poeng (poengér) og hvor heye
pensjonspoengene har veert.

Pensjonspoenget blir beregnet for hvert kalen-
derar ved at den pensjonsgivende inntekten som
overstiger grunnbelopet divideres med grunnbelo-
pet. For a fa full tilleggspensjon kreves det etter ho-
vedregelen 40 poengéar. Pensjonen reduseres for-
holdsmessig ved feerre enn 40 poengéar. Full til-
leggspensjon utgjer en prosentandel (pensjonspro-
senten) av det belepet man fir ved 4 multiplisere G
med gjennomsnittet av de 20 hoyeste poengtallene
(sluttpoengtallet). Har vedkommende pensjonspo-
eng for feerre enn 20 ar, benyttes gjennomsnittet av
samtlige poengtall. For opptjeningsar til og med
1991 er pensjonsprosenten 45, mens den for opptje-
ning fra og med 1992 er 42 prosent.

Fordi opptjening i folketrygden tok til i 1967, vil
full opptjeningstid forst kunne oppnés i 2007 (ved
opptjening i alle arene fra og med 1967 til og med
2006). Dersom man har kortere opptjeningstid enn
40 ar, blir tilleggspensjonen tilsvarende mindre.
Personer som var eldre enn 30 ar da folketrygden
tradte i kraft, har ikke mulighet til & oppna 40 poen-
gér. Det er derfor gitt regler om overkompensasjon
for disse aldersgruppene. Etter disse reglene kan
full tilleggspensjon tjenes opp pa kortere tid, varie-
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rende fra 20 til 40 ar avhengig av hvilket ar vedkom-
mende er fadt for 1937. Overkompensasjonen dek-
ker ikke manglende opptjening mellom 67 og 70 ar.

Det gis et sertillegg til personer som ikke har
opptjent tilleggspensjon i folketrygden, eller har en
tilleggspensjon som er lavere enn sertillegget. Det
ytes fullt sartillegg til den som har minst 40 érs
trygdetid, ved kortere trygdetid blir sartillegget
forholdsmessig redusert. Seertillegget blir redusert
krone for krone i den utstrekning pensjonisten mot-
tar tilleggspensjon fra folketrygden. Sertillegget
fastsettes av Stortinget som en viss prosent av
grunnbelopet. Fullt seertillegg er fra 1. mai 1998
fastsatt til 79,33 prosent av grunnbelopet. Saertilleg-
get kan vaere noe mindre i visse tilfeller. Folketryg-
dens minstepensjonen, forutsatt 40 ars trygdetid,
blir da fra 1. mai 2002 pa 97 140 kroner per ar for en
enslig pensjonist og 167 208 kroner per ar for et
pensjonistektepar.

Gjennomsnittlig alderspensjon fra folketrygden i
2000 var om lag 106 300 kroner. Menn mottok om
lag 114 500 kroner giennomsnittlig i alderspensjon,
mens kvinner mottok om lag 95 300 kroner.

Folketrygdens kompensasjonsgrad avhenger
av inntekt, hvor mange ar en har veert yrkesaktiv,
samt de opptjeningsreglene som legges til grunn
ved utmaéling av pensjonen.

Pensjonister beskattes i hovedsak etter samme
regler som lennstakere, men har enkelte szerregler
som gjor at pensjonister betaler lavere skatt enn
lonnstakere pa alle inntektsnivder. Skattebegrens-
ningsregelen bidrar til at pensjonister med samlede
inntekter opp til noe over minstepensjon ikke beta-
ler skatt, og at pensjonister med noe heyere inntek-
ter betaler lavere skatt.

For pensjonister med midlere og heyere inntek-
ter bidrar et eget sarfradrag for alders- og ufere-
pensjonister pa 18 360 kroner per ar til en gunstige-
re beskatning av pensjonsinntekt enn lennsinntekt.
I tillegg betaler pensjonister en trygdeavgift pad 3
prosent, mot 7,8 prosent for lennstakere og 10,7
prosent for selvstendig neeringsdrivende.

Figur 1 viser at folketrygden gir en kompensa-
sjonsgrad etter skatt pa om lag 70 prosent for en
inntekt pa 4 G, og om lag 60 prosent for en inntekt
pa 6 G. Folketrygdens kompensasjonsgrad faller
gradvis for skende inntekter, og for et inntektsniva
pa 12 G er kompensasjonsgraden om lag 47 prosent
etter skatt.

Til sammenligning var en gjennomsnittlig lenn
per normalarsverk i Norge i 2000 om lag 280 000
kr, eller 5,8 G. Gjennomsnittlig lenn for alle lennsta-
kere i Norge er imidlertid lavere enn dette, bl.a. for-
di mange arbeider deltid. Ifelge statistikk basert pa
lonns- og trekkoppgaver var gjennomsnittlig lenn i
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Figur 1 Kompensasjonsgrad i folketrygden -
enslig alderspensjonist - fgr og etter skatt
Kilde: Rikstrygdeverket og Finansdepartementet

2000 for alle som hadde positiv lennsinntekt om lag
202 000 kroner, eller 4,2G. Menn hadde i 2000 en
gjennomsnittlig lenn pd om lag 239 000 kroner eller
4,9 G, mens kvinner hadde en gjennomsnittlig lenn
pa om lag 161 000 kroner, eller 3,3 G. Blant kvinner
er det en relativt stor andel som arbeider deltid i al-
le aldersgrupper, mens det blant menn bl.a. er en
relativt hoy deltidsandel blant unge arbeidstakere.

Pi den annen side vil mange som gar av med
pensjon ikke ha maksimal opptjening i folketryg-
den, og dette vil bidra til lavere utbetalt pensjon enn
det som fremgar av figuren.

Alderspensjonister mellom 67 og 70 ar beholder
pensjonen uavkortet dersom den pensjonsgivende
inntekten er mindre enn to ganger grunnbelepet.
Pensjonen reduseres med 40 prosent av inntekt
over dette fribelopet. Det er ingen evre begrensing
pa summen av pensjon og arbeidsinntekt.

Ufarepensjon

Uferepensjon skal sikre inntekt for personer som
har fatt sin inntektsevne varig nedsatt pa grunn av
sykdom, skade eller lyte. Med inntektsevne menes
evnen til & skaffe seg arbeidsinntekt. Uferepensjo-
nen bestir av de samme pensjonskomponentene
som alderspensjonen, det vil si grunnpensjon, til-
leggspensjon og/eller sertillegg. Folketrygdens
uferepensjon beregnes etter enkelte seerskilte reg-
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ler. Disse serreglene har ogsa betydning for ord-
ningene med avtalefestet pensjon fordi denne pen-
sjonen pa mange punkter skal beregnes pa samme
mate som folketrygdens uferepensjon.

Ved beregning av uferepensjon tas det hensyn
til framtidige pensjonspoeng fra og med det aret inn-
tektsevnen eller arbeidsevnen ble nedsatt til og
med det aret pensjonisten fyller 66 ar. De framtidi-
ge pensjonspoengene blir godskrevet pensjonisten
for hvert ar han eller hun mottar uferepensjon. Det-
te innebeerer at poengar og poengtall vil bli med-
regnet nar man far alderspensjon, slik at pensjonen
ikke gar ned ved overgang til alderspensjon. Der-
som uferepensjonen er gradert, godskrives en til-
svarende del av de framtidige poengtallene. De
framtidige pensjonspoengene fastsettes til det gun-
stigste av

— gjennomsnittet av pensjonspoengene i de tre
siste arene, eller

— gjennomsnittet av pensjonspoengene vedkom-
mende har for halvparten av alle poengéarene,
slik at drene med de heyeste poengtallene leg-
ges til grunn.

Dersom pensjonisten har pensjonsgivende inntekt
mens han mottar uferepensjon, gjelder det seerlige
regler for beregning av poengtallene. Nar vedkom-
mende blir alderspensjonist, vil disse poengtallene
— med visse begrensninger — legges til de god-
skrevne framtidige pensjonspoengtallene for de en-
kelte arene.

Ved utgangen av 2000 var det naer 280 000 ufe-
repensjonister i folketrygden. Andelen uferepensjo-
nister i forhold til befolkningen mellom 16 og 67 ar
var pa 8,7 prosent. Gjennomsnittlig ytelse var neer
110 000 kroner, for menn 127 400 kroner og 93 800
kroner for kvinner.

Forswrgingstillegg

En person som mottar uferepensjon eller alders-
pensjon, og som forserger en ektefelle, kan ha rett
til ektefelletillegg. Videre kan en pensjonist som
forserger barn som er yngre enn 18 ar ha rett til
barnetillegg. Ektefelletillegget svarer til 50 prosent
av grunnpensjonen. Fullt barnetillegg utgjor fra 1.
mai 2002 40 prosent av grunnbelopet for hvert barn
pensjonisten forserger. Ved kortere trygdetid enn
40 ar blir tillegget redusert i forhold til trygdetiden.

Bade ektefelletillegget og barnetillegget redu-
seres eller faller bort hvis pensjonisten har inntekt
over et visst fribelop. Barnetillegget proves ogsa
mot den andre av foreldrenes inntekt dersom bar-
net bor sammen med begge foreldrene.

Pensjon til gjenlevende ektefelle

Gjenlevende ektefelle som er yngre enn 67 ar, har
rett til etterlattepensjon hvis avdede i de siste tre
arene fram til dedsfallet var medlem av, eller mot-
tok pensjon fra, folketrygden. Etterlattepensjonen
er inntektsprovd. Etterlattepensjon bestir av
grunnpensjon og tilleggspensjon. Grunnpensjonen
fastsettes pa grunnlag av den trygdetiden avdede
hadde eller ville hatt ved fylte 67 ar. Tilleggspensjo-
nen svarer til 55 pst. av den tilleggspensjonen som
den avdede mottok eller ville fatt som alderspensjo-
nist. Dersom den avdede ikke hadde tjent opp til-
leggspensjon, eller den opptjente tilleggspensjonen
er liten, gis det sertillegg etter de bestemmelsene
som gjelder for en alderspensjonist. Nar gjenleven-
de fyller 67 ér, kan vedkommende fa utbetalt en til-
leggspensjon som utgjer 55 pst. av summen av
egen og avded ektefelles tilleggspensjon (kombi-
nert tilleggspensjon), dersom dette er gunstigere
enn den tilleggspensjonen en har tjent opp selv.

Det var vel 27 000 etterlattepensjonister i folke-
trygden ved utgangen av 2000, og i 2000 utgjorde
stonad til etterlatte 2,2 milliarder kroner. Gjennom-
snittlig ytelse var for fradrag for forventet inntekt
pa vel 104 500 kroner. Etter fradrag for forventet
inntekt var ytelsen pa 68 500 kroner. Det alt over-
veiende flertallet av etterlattepensjonister i folke-
trygden er kvinner.

3 Offentlig tjenestepensjon

Offentlige tjenestepensjonsordninger omfatter ar-
beidstakere i statlig, fylkeskommunal og kommu-
nal sektor, samt enkelte fristilte offentlige foretak.
De offentlige tjenestepensjonene er ytelsesbaserte,
og pensjonen bestemmes som en andel av slutt-
lonn.

Finansieringen av Statens Pensjonskasse og de
kommunale tjenestepensjonsordningene er ulikt
organisert. Medlemmer i Pensjonskassen betaler
to prosent av lennen i pensjonsinnskudd. Arbeids-
giverandel betales bare av virksomheter som har
egne inntekter. Den delen av de arlige utbetalinge-
ne som ikke dekkes av innskuddene, dekkes ved
lopende bevilgninger over statsbudsjettet. Finansi-
eringen av de kommunale ordningene er derimot
basert pa et forsikringsteknisk system, slik at opp-
arbeidede pensjoner er forhandsfinansiert gjennom
fond.

Retten til pensjon inntrer fra fylte 67 ar. Om lag
30 prosent av medlemmene i Statens Pensjonskas-



Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 89

se og om lag 40 prosent av medlemmene i kommu-
nale pensjonsordninger har lavere aldersgrense,
sakalt saeraldersgrense, pa 65, 63 eller 60 ar. I til-
legg kan det tas ut alderspensjon inntil tre ar for al-
dersgrensen dersom summen av vedkommendes
alder og opptjeningstid i pensjonsordningen er 85
ar eller mer. Denne regelen har bare betydning for
medlemmer med s@raldersgrenser, da den gene-
relle aldersgrensen i de offentlige pensjonsordnin-
gene er 70 ar, mens alle har rett til 4 ta ut pensjon
fra 67 ar. Den sakalte 85-arsregelen innebaerer at
for eksempel polititienestemenn som har en alders-
grense pa 60 ar, kan velge a pensjonere seg ved fyl-
te 57 ar saframt han eller hun har minst 28 ars tje-
nestetid.

Full alderspensjon gis etter 30 ars tjenestetid,
og utgjer 66 prosent av pensjonsgrunnlaget. Ved
kortere tjenestetid reduseres pensjonen forholds-
messig. Den som slutter med mindre enn tre ars
tjenestetid, har ikke rett til pensjon. Beregningen
av alderspensjon fra en offentlig tjenestepensjons-
ordning kan framstilles ved hjelp av folgende for-
mel:

Pensjonsgrunnlag x 0,66 x tjenestetid/30 = tjeneste-
pensjon

Offentlige tjenestepensjoner har en bruttoga-
ranti som innebarer at det garanteres en samlet
pensjonsytelse, uavhengig av hvor stor den enkel-
tes opptjening er i folketrygden. Tjenestepensjonen
samordnes si med folketrygden, ved at tjeneste-
pensjonen som hovedregel skal reduseres med et
belop som svarer til ytelsen fra folketrygden. En
konsekvens av bruttogarantien er at den enkeltes
pensjonsytelse som regel ikke vil pavirkes av end-
ringer i folketrygden. Utbetalte pensjoner regule-
res arlig med endringer i G.

De offentlige tjenestepensjonsordningene er re-
gulert dels ved lov og dels ved avtale. Utbetalinge-
ne fra Statens Pensjonskasse finansieres lepende
over statsbudsjettet, mens de kommunale og fyl-
keskommunale tjenestepensjonsordningene er
fondsbaserte. Full pensjon opptjenes over tiden fra
ansettelse og fram til pensjonsalder. Er ansettelses-
tiden kortere enn 30 &r, reduseres pensjonen for-
holdsmessig. Full alderspensjon utgjer 66 pst. av
pensjonsgrunnlaget. Ved fastsettingen av pensjons-
grunnlaget ble det fram til 1. mai 2000 tatt fullt ut
hensyn til inntekt opp til 8 G, mens en tredel av inn-
tekt mellom 8 G og 12 G ble regnet med. Fra 1. mai
2000 teller ogsa inntekt mellom 8 G og 12 G fullt
med.
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Figur 2 viser kompensasjonsgrader for og etter
skatt for en enslig alderspensjonist i en offentlig tje-
nestepensjonsordning, for eksempel Statens Pen-
sjonskasse. For sveert lave inntekter pa blir kom-
pensasjonsgraden tett opp mot folketrygdens mins-
tepensjon. Pa grunn av gunstige samordningsreg-
ler vil det imidlertid stort sett bli utbetalt noe tjenes-
tepensjon ved siden av minstepensjon fra folketryg-
den. For heyere inntekter reduseres kompensa-
sjonsgraden for skatt gradvis ned mot det garanter-
te niviet pa 66 prosent av tidligere inntekt. Arsaken
til at kompensasjonsgraden er noe heyere enn 66
prosent er at samordningsfradraget for folketryg-
dens grunnpensjon er % G. Enslige pensjonister
som mottar full grunnpensjon fra folketrygden vil
dermed motta ' G i tillegg til bruttogarantien.

Etter skatt blir kompensasjonsgraden heyere,
og den synker her gradvis ned mot 80 prosent av
tidligere arbeidsinntekt. Pensjon fra de offentlige
tjenestepensjonsordningene beskattes pd samme
mate som pensjon fra folketrygden, og de gunstige
skattereglene bidrar til at kompensasjonsgraden
ogsa i de offentlige tjenestepensjonsordningene er
betydelig hoyere etter skatt enn for skatt.

Full uferepensjon utgjer pd samme maéte som al-
derspensjonen 66 prosent av pensjonsgrunnlaget.
Full enke- og enkemannspensjon utgjer 60 prosent
av alders- eller uferepensjonen. Fra 1. januar 2001
vil enke- og enkemannspensjonen utgjore 9 prosent
av avdedes pensjonsgrunnlag uten inntektspreving
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og samordning. Dette gjelder for etterlatte fodt et-
ter 1. juli 1950, og etterlatte etter tjenestemenn til-
satt etter 1. januar 2001.

De offentlige tjenestepensjonene skal samord-
nes med folketrygden. Det gjores da fradrag i tjenes-
tepensjonen med et belep som vanligvis tilsvarer
folketrygdens tilleggspensjon og % G. Dette inne-
beerer at enslige ved full opptjening er sikret et pen-
sjonsniva pa 66 prosent av pensjonsgrunnlaget og %
G. Den som er gift med en pensjonist eller selvfor-
serget ektefelle, er sikret 66 prosent av pensjons-
grunnlaget.

Dersom den pensjonsgivende inntekten i folke-
trygden gir en heyere tilleggspensjon enn det (en
beregning etter) pensjonsgrunnlaget i Statens Pen-
sjonskasse tilsier, holdes differansen utenom sam-
ordningen. Omlag 70 prosent av pensjonistene i
Statens Pensjonskasse har en slik fordel, og far der-
med en heyere samlet pensjon enn det Pensjons-
kassen sikrer ved sin bruttogaranti pd 66 prosent
og % G for enslige.

4 Tjenestepensjonsordninger i privat
sektor

Pensjonsordninger i arbeidsforhold i privat sektor
gir ytelser som kommer som netto tillegg til folke-
trygdens pensjoner. Det vil si at det ikke foretas no-
en samordning med folketrygden, slik som gjeres
for de offentlige tjenestepensjonene.

En viktig del av pensjonssystemet i privat sek-
tor bestar av tjenestepensjonsordninger med sarlig
skattemessig begunstigelse. For at ordningene skal
gis skattemessig gunstig behandling, mé ordninge-
ne tilfredsstille en del krav, blant annet om for-
holdsmessighet i pensjonsopptjeningen til ulike
inntektsgrupper i bedriften. For evrig er det gjort
betydelige endringer i rammeverket for ordninge-
ne i de senere ar. Endringene har blant annet hatt
som siktemal at bedrifter skal kunne velge fleksible
pensjonslesninger for sine ansatte, tilpasset den en-
kelte bedrifts behov og ensker. Innskuddsbaserte
pensjonsordninger framstar etter endringene som
et alternativ til de tradisjonelle ytelsesbaserte pen-
sjonsordningene som har dominert i privat sektor.
Stortinget har videre vedtatt lovforslag som vil inne-
bere at bedriftene kan opprette bade ytelses- og
innskuddsbasert alderspensjon for de ansatte. For
eksempel ved at enkelte ansatte kan ha innskudds-
basert pensjon mens andre har ytelsesbasert, eller
ved at ytelsesbasert pensjon suppleres med en inn-
skuddsbasert pensjon «pd toppen». Regjeringen

fremmet i Ot.prp. nr. 100 (2001-2002) forslag om
visse endringer de innskuddsbaserte pensjonsord-
ningene i privat sektor ut fra hensynet til likebe-
handling av kvinner og menn i de innskuddsbaser-
te ordningene.

Alderspensjon er et obligatorisk i de private
pensjonsordningene med skattemessig gunstig be-
handling. Alderspensjonen kan vaere utformet
sveert forskjellig i ulike pensjonsordninger, Alders-
pensjonen i ordningene kan opprettes som en for-
sikringslesning, eller som en ren spareordning
hvor medlemmets etterlatte vil ha rett til oppspart
pensjonskapital dersom medlemmet der. Ogsa for-
valtningen av pensjonsmidlene kan veere ulikt utfor-
met. Forvaltningen kan foretas av en institusjon
som garanterer medlemmets opptjente pensjon. Al-
ternativt kan pensjonskapitalen forvaltes med in-
vesteringsvalg for bedriften eller for det enkelte
medlem.

Tjenestepensjonsordningene i privat sektor kan
tegnes med etterlattepensjon og uferepensjon. Sli-
ke ytelser vil i tilfelle vaere ytelsesbaserte. Det inne-
barer at medlemmet tjener opp rett til etterlatte- og
uferepensjon av en bestemt storrelse. Medlemmet
vil ikke ha rett til 4 foreta egne investeringsvalg for
den kapital som skal dekke slike ytelser.

Lov om foretakspensjon

De private tjenestepensjonsordningene finansieres
i hovedsak av arbeidsgiver, og blir skattemessig
gunstig behandlet gitt at de oppfyller visse krav.

Stortinget vedtok varen 2000 en ny lov om foretaks-

pensjon. Loven omfatter ytelsesbasert alderspen-

sjon, som innebaerer at pensjonsytelsen er definert

i forhold til tidligere inntekt, og at premiene til ord-

ningen fastsettes ut fra dette. Loven tradte i kraft 1.

januar 2001 og erstatter tidligere forskrift om tje-

nestepensjon etter skatteloven. Ordninger som
skal omfattes av loven mé inneholde alderspensjon.

Det vil vaere opp til foretaket om ordningen ogsa

skal gi rett til ufere- og etterlattepensjon.
Fleksibilitet med hensyn til ytelser og ytelsesni-

va innebeerer at foretaket selv kan begrense kostna-
dene ved & ha en foretakspensjonsordning. Ar-
beidsgiver gis inntektsfradrag for premieinnbeta-
linger og andre tilskudd til ordningen. For ovrig er
folgende bestemmelser i loven sentrale:

— Nyansatte i foretaket har rett til medlemskap fra
forste arbeidsdag i bedriften.

— Nyansatte eldre arbeidstakere med mindre enn
ti ar igjen til pensjonsalderen skal etter lovens
hovedregel veere medlem av ordningen. Ut fra
onsket om fleksibilitet for arbeidsgiver gis det
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imidlertid adgang til & fastsette at disse ikke
skal veere medlemmer av ordningen, eller even-
tuelt veere medlem pa seerskilte vilkar.

— Aldersgrensen pa 67 ar i foretakspensjonsord-
ninger viderefores.

— Det er mulighet for oppherende alderspensjon,
men det er et krav at alderspensjon til medlem-
met skal vare i minimum 10 ar.

— Medlemmer som fortidspensjoneres med AFP,
kan fortsette som medlem i ordningen med fort-
satt opptjening av pensjon som pensjonist, hvis
det er apnet for det i ordningens regelverk.

— Kompensasjonsgraden i ordningen, inklusiv fol-
ketrygden, skal ikke overstige 70 pst. for den
del av medlemmets lenn som ligger mellom 6 G
og 12 G.

Hoytlonte kan ikke gis en heyere kompensasjons-
grad, sammen med folketrygden, enn lavere lonte i
foretaket.

I Ot.prp. nr. 20 (2000 — 2001) Om lov om endrin-
ger i lov om foretakspensjon mv. foreslo Regjerin-
gen at det skal inntas bestemmelser som apner for
sakalt engangsbetalt foretakspensjon. Dette er inn-
skuddsbasert alderspensjon med forsikringsele-
ment. Formalet med & apne for engangsbetalt fore-
takspensjon er okt fleksibilitet ved utformingen av
pensjonsordninger i arbeidsforhold. Ogsa denne
endringsloven tradte i kraft 1. januar 2001.

Innskuddspensjon i arbeidsforhold

I tillegg til lov om foretakspensjon vedtok Stortin-
get hosten 2000 lov om innskuddspensjon i arbeids-
forhold med ikrafttredelse fra 1. januar 2001, jf.
Ot.prp. nr 71 (1999-2000).

Innskuddspensjon baseres pa innskudd, som
sammen med oppnadd avkastning bygger seg opp
til en pensjonskapital ved oppnadd pensjonsalder.
Innskuddspensjon har de samme skattefordeler
som for foretakspensjon, og de nye lovene apner
samlet sett for stor fleksibilitet i utformingen av
supplerende pensjonsordninger i arbeidsforhold.

Det er i dag om lag 34 pst. av ansatte i privat
sektor som er omfattet av en pensjonsordning i ar-
beidsforhold. Hensikten med den nye loven er
blant annet at den skal kunne bidra til ekt utbredel-
se av supplerende ordninger.

Pensjonskapitalen skal sikres i og forvaltes av
en institusjon. Det enkelte foretak skal kunne av-
gjere om kapitalen skal forvaltes sammen med ov-
rig kapital i forsikringsselskaper, verdipapirforetak,
banker mv., eller med egne pensjonskonti der med-
lemmene selv kan foreta investeringsvalg. Innskud-

dene kan fastsettes pa ulike maéter, f.eks. som en
andel av medlemmets lenn. Pensjonskapitalen er
bundet fram til utbetalingene starter.
Alderspensjon fra en innskuddsordning skal ut-
betales over 10 ar eller mer fra pensjonsalder. Ord-
ninger som skal omfattes av loven ma inneholde
oppsparing til alderspensjon. Det vil veere opp til fo-
retaket om ordningen ogsa skal gi rett til ufere- og
etterlattepensjoner, som kan etableres i henhold til
bestemmelsene i lov om foretakspensjon.

5 Avtalefestet pensjon

I forbindelse med inntektsoppgjoret for 1988 ble
det i privat sektor etablert en ordning med avtale-
festet pensjon (AFP). Formalet med ordningen var
opprinnelig 4 gi slitne arbeidstakere med lange yr-
keskarrierer mulighet til & ga av med alderspensjon
for de nadde pensjonsalderen i folketrygden, og
slik sett f4 en verdig avslutning pa yrkeskarrieren.

I dag dekkes imidlertid om lag 60 prosent av
landets yrkesaktive av AFP-ordninger. De som om-
fattes arbeider innenfor omréader der det er tariffav-
taler og hvor AFP inngér i tariffavtalen. Hovedinn-
holdet i ordningen er at yrkesaktive pa visse vilkar
har adgang til & g av med pensjon for pensjonsal-
deren i folketrygden pd 67 ar. Pensjonsalderen i
AFP-ordningen ble avtalt til 66 ar fra 1. januar 1989
0g 65 ar fra 1. januar 1990, og er siden blitt redusert
ytterligere slik at det fra 1. mars 1998 er mulig 4 ga
av med AFP-pensjon fra 62 ar.

Ordningen er bygd opp etter menster av ufere-
pensjonen i folketrygden, slik at det godskrives
framtidige pensjonspoeng til og med det aret ved-
kommende fyller 66 ar. I tillegg ytes i LO/NHO-
omradet et skattefritt AFP-tillegg pa 11 400 kroner
pr. ar.

Ordningen i privat sektor finansieres gjennom
et statstilskudd pa 40 prosent av lepende pensjoner
for aldersgruppen 64 — 66 ar. I tillegg bidrar staten
indirekte til finansiering gjennom skattemessig
gunstig behandling av pensjonen, og medregning
av poengopptjening i folketrygden etter uttak av
AFP. De ovrige pensjonsutgiftene finansieres av ar-
beidsgiverne. For 62- og 63-dringer finansieres ord-
ningen i privat sektor fullt ut av arbeidsgiverne. Og-
sa denne gruppen nyter imidlertid godt av skatte-
messig gunstig behandling av pensjonen, samt
medregning av pensjonspoeng i folketrygden etter
uttak av AFP.

En tilsvarende adgang til 4 g av med AFP er av-
talt i offentlig sektor, og det er ogsé avtalt ordnin-
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ger for NAVO-omrédet og i finansneeringen. AFP-
ordningen for 65- og 66-dringer ansatt i offentlig
sektor innebeerer at det gis tjenestepensjon med
opptil 66 prosent av pensjonsgrunnlaget. For 62—-64-
aringer ytes det pensjon etter tilsvarende regler
som i privat sektor. I AFP-ordningen i offentlig sek-
tor gis det et skattepliktig AFP-tillegg pa 20 400
kroner pr. ar.

Kompensasjonsniviet i AFP-ordningene svarer
i hovedsak til folketrygdens alders- og uferepen-
sjon. Ved full opptjening gir dette et kompensa-
sjonsniva (uten AFP-tillegg) pa i overkant av 50 pro-
sent av gjennomsnittlig inntekt for et middels inn-
tektsniva, forholdsvis darligere for heyere inntek-
ter og bedre for lavere inntekter.

Til forskjell fra folketrygdens pensjoner skal
AFP-pensjonen, inkludert vedtektsfestede tillegg,
maksimalt utgjere 70 prosent av tidligere pensjons-
givende inntekt. Den tidligere pensjonsgivende inn-
tekten fastsettes ut fra gjennomsnittet av de tre he-
yeste arsinntektene vedkommende hadde da han
fylte 56, 57, 58, 59 og 60 ar. Pa grunn av AFP-tilleg-
get vil kompensasjonsgraden i AFP kunne vare
noe heyere enn i folketrygden. P4 den annen side
vil 70-prosentregelen medfore at kompensasjons-
graden for personer som har hatt lav inntekt vil vae-
re noe lavere i AFP-ordningen enn i folketrygdens
uferepensjonsordning.

AFP-pensjonister omfattes ikke av ordningen
med serfradrag i skatt for alder og uferhet, noe
som isolert sett bidrar til noe lavere kompensa-
sjonsniva i AFP-ordningen etter skatt enn i folke-
trygdens uferepensjon for personer med midlere
og heyere inntekter. Figur 3 viser kompensasjons-
grader i AFP-ordningen i privat sektor for og etter
skatt ved ulike nivier pa tidligere inntekt.

Antall AFP-pensjonister har ekt gradvis over tid
til vel 31 500 ved utgangen av 2000. Av disse hadde
vel halvparten bakgrunn i offentlig sektor.

I tillegg til AFP -ordningen er det for sjgmenn,
fiskere, skogsarbeidere, jordbrukere og reindriftsu-
tovere etablert spesielle fortidspensjonsordninger.
Ordningene er i det alt vesentlige finansiert av par-
tene i arbeidslivet, men inneholder en statlig garan-
ti. For jordbrukere og reindriftsutevere finansieres

AFP - endlig pengonist
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Inntekt i G

Figur 3 Kompensasjonsgrad i AFP-ordningen —
for en enslig pensjonist for og etter skatt
Kilde: Rikstrygdeverket og Finansdepartementet

ordningene over henholdsvis jordbruksavtalen og
reindriftsavtalen.

6 Individuelle pensjons- og
spareordninger

Ved lov av 19. juni 1997 nr 67 ble skatteloven end-
ret. Det ble innfert en ny ordning for individuelle
pensjonsavtaler (IPA) som erstattet de gamle regle-
ne om egen pensjonsforsikring etter skatteloven
(EPES). IPA kan inngés enten som en pensjonsfor-
sikringsavtale eller som en pensjonsspareavtale
uten forsikringselement. Dessuten er det apnet for
4 kunne velge pensjonsalder ned til 64 ar i det nye
regelverket. I IPA gis det skattefradrag for innbeta-
linger med en evre grense pa 40 000 kroner

Nar det inngas pensjonsspareavtaler vil kapita-
len tilfalle arvingene ved tidlig ded.
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Vedlegg 2

Utviklingstrekk og reformarbeid i andre land

1 Innledning

I mandatet til Pensjonskommisjonen heter det at
«Aldringen av befolkningen kombinert med heyere
ytelser vil fore til en sterk ekning i pensjonsutgifter
utover i dette arhundret». Disse trendene finner vi
igjen ogsa i andre land, og det har de siste arene
blitt fokusert pa hvilke konsekvenser dette kan fa
for den finansielle stabiliteten i de ulike landene, og
mer konkret hvilke krav som ma stilles til fremti-
dens pensjonssystem. Biade enkeltland og interna-
sjonale organisasjoner og sammenslutninger har
gjennomfert omfattende analyser. Mange land har
ogsa de siste drene gjennomfoert endringer i pen-
sjonssystemene, slik at de bedre skal kunne meote
de utfordringene de ser for seg vil komme i de nes-
te tidrene. I dette kapittelet gaes det kort igjennom
en del av det arbeidet og de systemendringene som
er foretatt internasjonalt de siste arene.

2 Om behovet for reformer

Den demografiske utviklingen i de fleste industri-
land er pévirket av at de store etterkrigskullene blir
eldre, at levealderen egker og at fruktbarheten har
gétt ned. I tillegg trekker folk seg stadig tidligere
tilbake fra arbeidslivet. Alt dette bidrar til at det blir
en stadig mindre andel yrkesaktive som str for
produksjonen av varer og tjenester i samfunnet. Ut-
viklingen illustreres i figur 1, som viser at antall
personer i yrkesaktiv alder (her definert som 16—
64-aringer) per pensjonist (her definert som de
over 64 ar) i OECD-landene har blitt betydelig re-
dusert de siste tidrene.

Mens det i 1960 i gjennomsnitt var i underkant
av sju personer i yrkesaktiv alder per pensjonist i
OECD, var denne andelen gatt ned til i overkant av
fem i 1995. Etter 2010 vil forholdstallet ga ytterlige-
re ned, og framskrivinger fra OECD indikerer at
det i 2030 kan bli faerre enn tre personer i yrkesak-
tiv alder per pensjonist.

Andelen sysselsatte per pensjonist gikk i perio-
den 1960-1995 ned fra fire til i overkant av tre. Og-
sa dette forholdstallet vil ga ytterligere ned i tidrene

Personer over 65 & i OECD som andel av
personer i aderen 16-64 & og sysselsatte
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Figur 1 Personer i OECD over 65 ar som andel av
personer i alderen 16-64 ar og sysselsatte.
Kilde: OECD.

som kommer, og det vil i folge OECD kunne vere
feerre enn to sysselsatte per pensjonist i 2030.

I tillegg til at det vil bli relativt sett faerre perso-
ner som star for verdiskapningen i OECD-omradet,
innebarer utviklingen ogsé at de utgiftene som er
spesielt knyttet til eldre, blant annet pensjoner og
utgifter til helse- og omsorgstjenester, vil oke. Fi-
gur 2 viser pensjonsutgiftenes andel av BNP i 1999
og okningen i utgifter per person over 64 ér fra
1990 til 1999 i noen utvalgte europeiske land. Den
samlede utgiftsekningen reflekterer ulike forhold,
som blant annet demografiske endringer og politik-
kendringer i perioden. For 4 eliminere den demo-
grafiske faktoren, males endring per person i de
eldre aldersgruppene.

Norge ligger relativt sett lavt nar en ser pé pen-
sjonsutgiftenes andel av BNP. Disse utgjorde i 1999
ni prosent av BNP. Til sammenlikning var andelen
pa i overkant av 13 prosent i Tyskland, Frankrike
og Nederland, mens den i Italia var over 15 prosent.
Pi den andre siden har Norge, sammen med Dan-
mark og Storbritannia, hatt den sterkeste veksten i
utgiftene til alderspensjoner i denne tidrsperioden.
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Figur 2 Pensjonsutgifter') i noen europeiske land.
Andel av BNP 1999 og endring per person over
64 ar 1990-1999 (1990=100).

) Inkluderer ordineer alderspensjon, uferepensjon, etterlatte-
pensjon og fertidspensjoner.

Kilde: Eurostat.

Beregninger presentert av OECD antyder at de
aldersrelaterte utgiftene i gjennomsnitt vil kunne
oke med opp mot sju prosentpoeng av BNP i tidre-
ne fram mot 2050. For mange land innebaerer dette
at disse utgiftene vil utgjere opp mot og over en fi-
redel av BNP. Pensjonsutbetalingene er i disse be-
regningene anslatt til & oke med i sterrelsesorden
tre-fire prosentpoeng av BNP, se tabell 3.4 i kapittel
3, mens utgifter til helse- og omsorgstjenester til de
aktuelle aldersgruppene kan eke med mer enn tre
prosentpoeng.

3 Kort om internasjonale
anbefalinger

3.1 Verdensbanken

Pensjonssystemene i mange land er under gkende
finansielt press. I studien «Averting the Old Age
Crisis: Policies to Protect the Old and Promote
Growth» fra 1994 fokuserer Verdensbanken pa
grunnleggende problemstillinger knyttet til den
forventede aldringen av befolkningen og den okte
pensjonsbyrden som er en naturlig konsekvens av
denne demografiske utviklingen.

Hovedformaélet med et samlet pensjonssystem
ber etter Verdensbankens vurdering vaere & funge-
re som et sosialt sikkerhetsnett, og understotte eld-
res og uferes livssituasjon gjennom:

— 4 hjelpe den enkelte med & forskyve inntekt fra
den yrkesaktive perioden til pensjonistperio-
den,

— omfordeling, ved & sikre et minsteniva for pen-
sjonsinntekt til eldre med lav eller ingen inntekt
i yrkesaktiv alder og

— agitrygghet ved a forsikre mot risikoer som ty-
pisk kan ramme eldre og ufere.

Pensjonssystemet bor videre understotte den gene-

relle skonomiske utvikling gjennom:

— Minst mulig negative impulser pa skonomisk
vekst. Dette omfatter virkninger pa arbeidsmar-
kedet, landets sparing, offentlige finanser, effek-
tiv kanalisering av kapital til investeringer, ad-
ministrative kostnader og skatteundragelser.

— A sikre opprettholdbarhet pa lang sikt gjennom
a ta hensyn til forventede endringer i skonomis-
ke og demografiske forhold.

— A vaere oversiktlig slik at yrkesaktive og politi-
kere er i stand til & foreta velbegrunnede avvei-
ninger og valg.

Pa denne bakgrunn anbefaler Verdensbanken opp-
bygging av nasjonale pensjonssystemer rundt tre
«hovedseyler»:

1. En relativt begrenset offentlig pensjonsordning
med hovedformal & ivareta fordelingshensyn i
form av minstesikring av levestandard samt for-
sikre mot ulike risikoer knyttet til aldring og
uferhet. Forsikringshensynet er ment a dekke
hendelser som kan inntreffe i et rent privat sy-
stem, som langvarig lav avkastning pa invester-
te pensjonsmidler m.v. Ordningen kan gi en
universell minstepensjon til alle, eller veere be-
hovsprevet og/eller inntektsprovet. Denne fors-
te soylen forutsettes lopende utlignet og finansi-
ert gjennom alminnelig beskatning.

2. En obligatorisk organisert spareordning i privat
sektor, enten som individuell sparing eller gjen-
nom pensjonsordninger i arbeidsforhold. Den-
ne bor vare fullt fondert og ikke ha omforde-
lingselementer. Det ber vaere en klar sammen-
heng mellom innbetalinger og utbetalinger i
denne andre spylen av det nasjonale pensjons-
systemet.

3. Befolkningens egen frivillige sparing til pen-
sjonsalderen. Myndighetene kan stimulere til
egen pensjonssparing gjennom den ekonomis-
ke politikken, eksempelvis i form av skattesti-
mulanser for denne typen pensjonssparing.
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Dette representerer en grovskisse, og pa grunn av
ulike individuelle demografiske og langsiktige fi-
nansielle utfordringer i de enkelte land, vil det vaere
bade hensiktsmessig med og rom for individuelle
tilpasninger til disse generelle hovedpillarene. An-
befalingene ber ogsa lese med utgangspunkt i at
Verdensbankens mandat tar sikte pa a stotte ikke-
industrialiserte land. De er sdledes p4 mange omréa-
der rettet inn mot skonomier som er mindre utvik-
let og som mangler mange av de institusjonene
som finnes i vestlige land, deriblant Norge.

3.2 OECD

OECD satte pa midten av 1990-tallet i gang et storre
arbeid for & analysere hvordan de store utfordringe-
ne knyttet til en aldrende befolkning best kan me-
tes. En hovedkonklusjon fra analysene er at det er
behov for omfattende tiltak for & motvirke tenden-
sen til tidligavgang blant eldre arbeidstakere, og at
det ma handles raskt. Hvis ikke vil den sterke rela-
tive pkningen i antall pensjonister fore til redusert
vekst og et ytterligere press pa de offentlige bud-
sjettene.

OECD understreker at en okning i den gjen-
nomsnittlige avgangsalderen er et avgjerende ele-
ment i den foreslatte strategien for & mete utford-
ringene ved en aldrende befolkning. Et sentralt sik-
temal for OECD har veert 4 underseoke hvilke fakto-
rer som pavirker eldre personers yrkesdeltaking,
bade nar det gjelder de eldres motivasjon til & forbli
yrkesaktive, og hvilke muligheter de faktisk har til
avelge fortsatt arbeid. Det pekes pa at en rekke fak-
torer har bidratt til & gjere arbeid til et mindre at-
traktivt alternativ for eldre personer. Okte preferan-
ser for fritid, vanskeligere forhold i arbeidsmarke-
det og elementer i pensjons- og andre overforings-
ordninger som gjor det skonomisk lite attraktivt for
eldre personer & forbli i arbeid, har samlet bidratt
til reduksjonen i gjennomsnittlig avgangsalder.

OECD finner klare indikasjoner pa at utformin-
gen av alderspensjonsordningene i ulike land har
bidratt til utviklingen i retning av lavere avgangsal-
der. Endringer i sosialforsikringssystemene har
fort til at fortsatt arbeid ekonomisk sett har blitt
mindre attraktivt for eldre. Faktorer som har bi-
dratt til dette er okt adgang til tidligpensjonering
uten avkorting av arlige ytelser, reduksjoner i den
ordineere pensjonsalderen og heyere kompensa-
sjonsgrader. I enkelte land har utviklingen blitt for-
sterket ved at det er innfert offentlige stetteordnin-
ger for eldre som i utgangspunktet hadde andre
malsettinger, men som i praksis méa betraktes som
fortidspensjonsordninger. Dette kan for eksempel

veere ulike typer uferetrygd og arbeidsledighets-
trygd med spesielle vilkar for eldre. OECD konklu-
derer med at skonomiske insentiver til tidlig av-
gang fra arbeidslivet kan ha sterk effekt pd eldre
personers arbeidsmarkedsdeltaking.

En hovedkonklusjon i OECD sin analyse er sa-
ledes at det er behov for reformer som bidrar til at
pensjonsniviet for den enkelte i mye storre grad
blir avhengig av pensjoneringstidspunktet. Pen-
sjonsinntekt ber ogsa ifelge OECD beskattes etter
de samme reglene som andre typer inntekt. Malset-
tingen er 4 endre de skonomiske insentivene slik at
den enkelte i storre grad ogsa tar hensyn til sam-
funnets interesser nar valget mellom arbeid og pen-
sjonering tas. Dette vil dempe presset pa offentlige
pensjonsutgifter.

Samtidig understreker OECD at presset pa and-
re trygdeordninger kan oke hvis vilkarene i de of-
fentlige alderspensjonsordningene blir mindre gun-
stige. Det er derfor nedvendig & se alternative veier
ut av arbeidsstyrken i sammenheng.

Lavere arlig ytelsesniva fra det offentlige pen-
sjonssystemet vil redusere den lepende pensjons-
inntekten, men ikke nedvendigvis pensjonistenes
inntekter totalt. Internasjonale sammenlikninger vi-
ser ifolge OECD at det er liten sammenheng mel-
lom ytelsesnivaet i det offentlige pensjonssystemet
og eldre menneskers levestandard. Ved en sam-
menlikning av det relative inntektsnivaet for hus-
holdninger i aldersgruppene rett for og etter pen-
sjonering i atte ulike land, finner OECD at den sam-
lede lopende inntekten etter pensjonering jevnt
over er i sterrelsesorden 70-80 prosent av inntek-
ten for pensjonering. Selv om reformer i pensjons-
systemet og andre velferdsordninger rettet mot eld-
re arbeidstakere er viktig som bidrag til 4 eke den
gjennomsnittlige avgangsalderen, understreker
OECD at dette ikke er tilstrekkelig for & sikre lange
arbeidskarrierer. Det er ogsa nedvendig med tiltak
i arbeidsmarkedet for 4 sikre at eldre innehar den
nedvendige kompetansen for fortsatt yrkesaktivi-
tet.

Ifelge OECD viser nyere forskning at de fleste
har kapasitet til 4 vaere aktive i samfunnet til de er
over 70 ar. OECD legger vekt pa at eldre arbeids-
takeres problemer i arbeidsmarkedet kan skyldes
manglende kompetanse og gjennomgéaende lavere
utdanning, og mener at det framover er viktig at det
satses aktivt pa & videreutvikle kompetansen, ogsa
etter hvert som arbeidstakerne blir eldre. Det & sik-
re at rammebetingelsene legges til rette for «livs-
lang leering», er en stor utfordring for myndighete-
ne.

OECD mener partene i arbeidslivet selv har et
ansvar for § tilpasse sammenhengen mellom lenn-
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inger og faktorer som opplaering, mobilitet og per-
sonalpolitikk slik at eldre i sterst mulig grad gis
mulighet til deltakelse i arbeidslivet. Dette er ned-
vendig hvis arbeidsmarkedet skal kunne tilpasses
den demografiske utviklingen. Satsing pé «livslang
leering», kombinert med sterre fleksibilitet i over-
gangen mellom arbeid og pensjon, kan gjere det
mer attraktivt for den enkelte & forbli aktiv i alder-
dommen, i arbeidslivet sa vel som i samfunnet for
ovrig. Det er, etter OECDs mening, viktig at det ut-
vikles en kultur der leering og sosial deltakelse
verdsettes for alle aldersgrupper. OECDs anbefa-
linger kan oppsummeres som folger:

1. Offentlige pensjonsordninger, skattesystemet
og offentlige overforingsordninger ber reforme-
res slik at skonomiske insentiver til tidligpen-
sjonering, og disinsentiver til 4 utsette pensjo-
neringstidspunktet, fjernes.

2. For & styrke eldre arbeidstakeres muligheter,
og at de innehar de nedvendige kvaliteter og
kompetanse til 4 benytte seg av dem, er det ned-
vendig med reformer i arbeidsmarkedet.

3. Det er behov for a styrke offentlige finanser, og
redusere offentlig gjeld. Reduserte pensjons-
ytelser ber vurderes i denne sammenheng.

4. Inntekten som pensjonist ber sikres gjennom
en blanding av offentlige overforinger, fondsba-
serte pensjonssystemer, oppsparte midler og
annen inntekt. Hensikten er & oppna en bedre
risikospredning mellom de ulike inntektskilde-
ne, en bedre byrdefordeling mellom generasjo-
nene og a oke fleksibiliteten i pensjoneringsbe-
slutningen.

5. Det ber fokuseres mer pa kostnadseffektivitet i
helse- og omsorgssektoren. Innsatsen ber ret-
tes mot & redusere fysisk avhengighet, og det
ber utvikles en maélrettet omsorgspolitikk mot
svake eldre personer.

6. Utviklingen av fondsbaserte pensjonssystemer
bor skje samtidig med en videreutvikling av de
finansielle markedene.

7. Det bor allerede i dag lages en plan for & sikre
at reformene samordnes over tid, og at det blir
gitt tilstrekkelig oppmerksomhet til gjennomfe-
ringen og til 4 bygge opp forstaelse og stotte i
befolkningen.

33 EU

Utformingen av nasjonale pensjonssystemer herer
ikke inn under omrader der EU har felles politikk
eller retningslinjer. Til tross for betydelige forskjel-
ler mellom de ulike landene, bade nar det gjelder
de langsiktige finansielle utfordringene og utfor-

mingen av pensjonssystemene, er det likevel pavist
visse grunnleggende felles trekk og behov for re-
former. Utgangspunktet for EUs felles arbeid pa
dette feltet er hvilken politikkutforming som kreves
for & opprettholde akseptable pensjonsvilkar for
pensjonister, uten at de langsiktige finansielle ut-
fordringene bringer ubalanse i de offentlige bud-
sjettene, og samtidig som de ovrige offentlige utgif-
tene opprettholdes pa en forsvarlig mate.

Det er utfort flere studier pa ulike nivaer i EU
knyttet til den langsiktige utviklingen for de sosiale
sikringsordningene i EU-landene, med serlig fo-
kus péa opprettholdbarheten av de nasjonale pen-
sjonssystemene. Hovedutfordringen er & sikre at
pensjonssystemet kan gi pensjonister et oppret-
tholdbart og sikkert pensjonsniva, uten at offentlige
finansene blir overbelastet eller at fremtidige gene-
rasjoner ma beere en uforholdsmessig stor pen-
sjonsbhyrde. Samtidig ma hensynet til rettferdighet
og solidaritet mellom generasjoner ivaretas, og
pensjonssystemet ma innebzre den nedvendige
fleksibilitet til 4 imetekomme de endrede fremtidi-
ge krav til samfunnet og det enkelte individ.

Komiteen for sosial beskyttelse og komiteen for
okonomisk politikk la i november 2001 fram en fel-
les rapport angdende malsetninger og arbeidsmeto-
der pa pensjonsomréadet. Gruppen vektlegger tre
hovedstrategier:

1. Tilstrekkelige pensjoner, som innebarer at med-
lemslandene ber verne om pensjonssystemenes
evne til 4 oppfylle sosiale méalsetninger gjennom
blant annet & sikre at eldre ikke utsettes for risi-
ko for fattigdom, sikre tilgangen til offentlige
og/eller private pensjonsordninger som gjor
den enkelte i stand til 4 i rimelig grad & opprett-
holde en tilvendt levestandard etter pensjone-
ring og fremme solidaritet innen og mellom ge-
nerasjoner.

2. Finansiell beerekraft, som innebzrer at med-
lemslandene ber serge for at pensjonssystemet
har et sundt finansielt grunnlag, blant annet
gjennom:

— At en forer en politikk som sikrer en hoy yr-

kesdeltakelse.

— Ateldre arbeidstakere gis insentiver til & for-
bli yrkesaktive. Arbeidstakerne bor ikke sti-
muleres til tidlig tilbaketrekning fra arbeids-
livet eller straffes for a bli stiende i arbeid ut
over den normale pensjonsalderen. Det ber
gis anledning til gradvis tilbaketrekning fra
yrkeslivet.

- A gjennomfore nedvendige reformer for &
sikre at den overordnede malsetningen om
beredyktigheten i offentlige finanser oppfyl-
les.
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— A unng3 at det legges for store byrder pa de
yrkesaktive i form av pensjonsutbetalinger,
samtidig som det sorges for tilstrekkelige
pensjoner til pensjonistene.

— A sikre at bade private og offentlige pen-
sjonsordninger kan tilby pensjonsordninger
med de nedvendige effektivitetsegenskape-
ne til overkommelige priser og der mulighe-
ten til & overfere pensjonsrettigheter ved
bytte av jobb og hensynet til sikkerhet er
ivaretatt.

3. Modernisering av pensjonssystemene slik at de
kan imetekomme varierende samfunnsekono-
miske og individuelle behov. Dette innebzrer
at medlemslandene bor:

— Sikre at pensjonssystemene er forenlig med
kravet om sikkerhet og fleksibilitet pa ar-
beidsmarkedet og at behovet for mobilitet —
innen og pa tvers av landegrenser — ivaretas
uten & svekke den enkeltes pensjonsrettig-
heter. Pensjonssystemet beor ikke hemme
lysten til & veere selvstendig neeringsdriven-
de.

— Serge for kjennsneytralitet i pensjonssyste-
mene.

— @Gjere pensjonssystemene mer oversiktlige
og enklere a tilpasse endrede forutsetnin-
ger.

Det arbeides ogsa med spersmadl i tilknytning til
pensjonssystemer og virkningen disse har pa beve-
gelsen av arbeidskraft mellom landene. Spesielt
gjelder dette mulighetene til & overfere opptjente
tilleggspensjonsrettigheter ved bytte av arbeids-
plass.

4 Hovedtrekk i utviklingen i enkelte
vestlige land

4.1 Innledning

En rekke land har gjennomfert til dels omfattende
reformer i pensjonsordningene de siste arene. I av-
snittene under gis det eksempler pa tiltak som er
gjennomfert i en del ulike land for 4 sikre baerekraf-
ten av pensjonssystemene og de offentlige finans-
ene i tidrene som ligger foran oss. Mens enkelte
land har gjort mer eller mindre spredte endringer i
pensjonssystemene, har andre gatt mer drastisk til
verks og gjennomfort til dels omfattende reformer.
Dette gjelder blant annet i Sverige.

Et hovedformal ved mange av enkelttiltakene er
4 heyne arbeidsmarkedsdeltakelsen, blant annet
gjennom 4 gjore det skonomisk attraktivt 4 utsette

pensjoneringstidspunktet. Andre tiltak har som mal
4 oke betydningen av private inntektskilder for pen-
sjonister og lette presset pa offentlige finanser. Det
er tegn som tyder pa en omfattende trend i retning
av et system med flere inntektskilder for pensjonis-
tene enn i dag, og med sterre vekt pa private, valg-
frie inntektskilder. Det er allikevel ikke mulig & si
at utviklingen tyder pa konvergens mot noen felles
modell.

4.2 Tiltak som kan bidra til utsatt
pensjoneringstidspunkt

Mange land har justert aldersgrensen i pensjons-
ordningene. Finland, Island, Italia, Japan og USA er
eksempler pa land som har vedtatt slike regelend-
ringer. I Finland og Island er pensjonsalderen for
offentlige ansatte ekt med to ar. I Italia og Japan
okes pensjonsalderen med fem ar, mens man i USA
har vedtatt & oke aldersgrensen for a ta ut full pen-
sjon til 67 ar.

I enkelt land kan kvinner pensjonere seg til dels
betydelig tidligere enn menn. I Tyskland, Italia og
Storbritannia er det vedtatt & fjerne denne for-
skjellsbehandlingen gjennom 4 eke kvinners pen-
sjonsalder.

Enkelte land har ogsé ekt kravet til antall opp-
tjeningsar for a fi utbetalt full pensjon, enten i det
ordinaere pensjonssystemet eller i tidligpensjone-
ringsordninger. Dette gjelder blant annet Frank-
rike og Italia.

Et annet viktig element i en pensjonsordning, er
i hvilken grad pensjonsniviet pavirkes av avgangs-
tidspunktet. En rekke land har gjennomfert endrin-
ger som gjor det skonomisk lennsomt a st lenger i
arbeid, enten ved & ikke ga av ved forste mulighet
for den ordinzere avgangsalderen, eller ved & utset-
te pensjoneringstidspunktet ogsa ut over dette.
Dette gjelder blant annet Finland, Tyskland, Italia,
Nederland, Sverige og USA.

For & hindre at strengere regler for alderspen-
sjonering skal fore til et sterkere press pa uferepen-
sjonsordningene, har mange land ogsd strammet
inn pa reglene for helserelaterte pensjoner. De fles-
te av disse har innfert strengere kriterier for hvem
som kan fa slik pensjon. Dette gjelder blant annet
Tyskland, Italia, Nederland, Sverige og USA. Andre
land, som Italia og Nederland, har palagt arbeidsgi-
verne et storre ansvar for kostnadene i forbindelse
med uferepensjonering og rehabilitering. En annen
tilneerming er & oke motivasjonen og muligheten
for de som allerede er uferepensjonerte til & prove
seg i arbeidslivet, med tanke pa eventuell reaktive-
ring.
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For at tiltakene som motiverer den enkelte til & ut-
sette pensjoneringstidspunktet skal kunne ha noen
effekt, ma det ogsé vaere mulig for eldre arbeidsta-
kere & beholde den jobben de har eller a finne en
ny. En rekke land har derfor parallelt igangsatt til-
tak for & motivere arbeidsgiverne til & beholde og
ansette denne gruppen arbeidstakere. Tiltakene
har ulik karakter, fra endringer i lovverket for & hin-
dre diskriminering pa bakgrunn av alder (USA, Ne-
derland), til skattelettelser i forbindelse med anset-
telse eller oppleering av eldre arbeidstakere (Ne-
derland) og forskningsinnsats rettet inn mot & opp-
na en bedre forstielse av eldre arbeidstakeres si-
tuasjon og behov (Finland).

4.3 Tiltak for a lette presset pa offentlige
finanser

En direkte arsak til at det har blitt satt et kraftig so-
kelys pa pensjoner de siste arene, er at den sterke
okningen i de offentlige pensjonsutgiftene i arene
framover vil fore til et sterkt press pa de offentlige
finansene. For a lette dette presset i tilstrekkelig
grad, er det nedvendig ogsa & gjore noe med ytel-
sesnivaet i ordningene. Dette kan for eksempel gjo-
res ved regelendringer innen de offentlige pen-
sjonsordningene.

Den mest utbredte metoden for justering av
ytelsesnivaet, er endringer i verdiindekseringen av
pensjoner og/eller pensjonsopptjening over tid.
Finland og Italia er eksempler pé land som i varie-
rende grad har skiftet fra lennsindeksering til pri-
sindeksering av pensjonene. Et annet eksempel er
Tyskland, som na knytter justeringen av ytelsesni-
vaet opp mot utviklingen i bruttolenn fratrukket bi-
dragene til det offentlige pensjonssystemet. Det er
na sveert fa land som fullt ut indekserer pensjons-
ytelsene etter lennsutviklingen.

I en del land er ytelsesnivaet justert ved & endre
inntektsmalet som brukes til & beregne pensjone-
ne. Dette kan for eksempel gjores ved & ga over fra
en «bestedrsregel» til bruk av en «gjennomsnitts-
inntekt». Finland, Frankrike, Spania og Storbritan-
nia, er eksempler pa land som har justert inntekts-
malet i retninger som gir lavere ytelser. Andre land,
deriblant Finland, Frankrike, Tyskland og Norge,
har redusert pensjonsprosenten. I Frankrike har en
ogsa ekt antall opptjeningsar for & oppnéa full pen-
sjon.

4.4 @kt vekt pa private pensjoner

For 4 kompensere for eventuelle reduksjoner i ytel-
sesnivaet de offentlige ordningene, jf. avsnitt 4.3, vil
det kunne vaere behov for at det legges til rette for
og oppmuntres til at den enkelte i storre grad selv
sparer til alderdommen, for eksempel gjennom pri-
vate pensjons- og forsikringsordninger. En slik ut-
vikling vil ogsa bidra til at en sterre andel av pen-
sjonsinntekten finansieres gjennom fondering, og
ikke belastes de yrkesaktive gjennom lepende ut-
likning.

Utbredelsen av private ordninger, og hvilken
betydning de har for det samlede pensjonsnivéet,
varierer betydelig mellom land. Storbritannia og
USA er eksempler pa land der private inntektskil-
der allerede har stor betydning for pensjonistenes
samlede inntekt. Storbritannia ensker likevel 4 oke
betydningen av privatfinansiert pensjon ytterligere,
og har som mélsetning & oke inntektsandelen fra
private kilder fra 40 til 60 prosent.

I Tyskland og Italia har man etablert bedre ram-
mebetingelser for private pensjoner, og Tyskland
har ogsa opprettet skattefavoriserte individuelle
spareordninger.

5 Alderspensjonssystemenene i de
nordiske landene og Tyskland

5.1 Sverige - Det reformerade
pensionssystemet

Det nye pensjonssystemet i Sverige tradte i kraft 1.
januar 1999. Det offentlige pensjonssystemet bestar
av tre deler: Allmenn inntektspensjon, premiepens-
jon og garantipensjon. Pensjonssystemet er livs-
lopsbasert etter innskuddsprinsippet, med en pen-
sjonspremie som er satt til 18,5 prosent, opp til et
inntektstak pa 7% basbelopp. Det er gjort fleksibelt
med hensyn pad pensjoneringstidspunktet, ved at
det er mulig & ta ut hel eller delvis pensjon fra fylte
61 ar.

Grunnsikringen i systemet er ivaretatt ved at
det utbetales en minste garantert pensjonsinntekt —
garantipensjon — til dem som ikke har opparbeidet
seg tilstrekkelige pensjonsrettigheter. Garantipens-
jonen avkortes mot oppjent inntektsrelatert pen-
sjon, hvis vedkommende har opparbeidet pensjons-
rettigheter ut over niviet pa garantipensjonen. Ga-
rantipensjonen for enslige er satt til 2,13 basbelopp,
noe som per i dag utgjer 80 727 svenske kroner. 65
ar er beholdt som aldersnorm ved at garantipensjo-
nen ikke utbetales for ved denne alderen.

Standardsikringen i det nye svenske systemet
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ivaretas av inntekts- og premiepensjonen. 2,5 pro-
sent av den innbetalte pensjonspremien spares og
forrentes pa individuelle pensjonskonti, og blir ved
utbetaling betegnet som premiepensjon. Den en-
kelte kan selv velge kapitalforvalter blant forhand-
sgodkjente plasseringsalternativ. Nivaet pa den ut-
betalte premiepensjonen vil avhenge av den faktis-
ke avkastningen som er oppnadd pa midlene.

Ved beregning av inntektspensjonen, tas det ut-
gangspunkt i den pensjonsformuen som er opp-
nadd gjennom innbetaling av den resterende pen-
sjonspremien pa 16 prosent. Innbetalingene i opp-
tjeningsperioden lonnsindekseres. Arlig pensjon
framkommer sa ved at denne formuen deles pa det
sakalte delingstallet. Delingstallet har til hensikt &
sikre stabilitet i systemet over tid, gjennom & juste-
re for blant annet gjenstiende forventede levetid pa
pensjoneringstidspunktet. Det er ogsa lagt inn en
framtidig realvekst i pensjonene pé 1,6 prosent per
ar. Hvis den faktiske realinntektsveksten for lenns-
takere blir heyere enn dette, justeres pensjonene
opp med den delen av veksten som overstiger 1,6
prosent. Blir derimot veksten lavere, kompenseres
ikke pensjonistene fullt ut for prisstigningen, og
pensjonen synker i realverdi.

Figur 3 gir en skjematisk oversikt over hoved-
linjene i pensjonssystemet.

5.2 Danmark

Det danske pensjonssystemet bestar av et allment
offentlig system med en grunnytelse (folkepen-
sjon), obligatoriske arbeidsmarkedsbaserte pensjo-
ner (ATP og en supplerende pensjonssparing) samt
individuelle private pensjoner.

Grunnytelsen i det offentlige systemet, folke-
pensjonen, bestar av et grunnbelep og en tilleggs-
pensjon. Begge ytelsene behovsproves, ved at de
avkortes mot arbeidsinntekt. Grunnbeleopet er pa
52 524 danske kroner per ar, og avkortes med 30
prosent mot arbeidsinntekt over 223 200 kroner.
For enslige er tilleggspensjonen 52 872 kroner ar-
lig. Den avkortes med 30 prosent av arbeidsinntekt
over 49 200 kroner. Den offentlige grunnpensjonen
er finansiert over statsbudsjettet og sterrelsen pa
grunnpensjonen fattes ved en politisk beslutning.

De arbeidsmarkedsbaserte pensjonene omfat-
ter Arbejdsmarkedets Tilleegspension (ATP) og en
supplerende pensjonssparing. Begge finansieres
ved obligatoriske innbetalinger fra arbeidsgiver og
arbeidstaker. Innbetalingene til ATP-ordningen av-
henger av stillingsprosent, mens innbetalingene til
den supplerende pensjonssparingen er basert pa
lonn. Ytelsene fra begge ordningene avhenger av

avkastningen pé de innbetalte midlene, og avkortes
ikke mot annen inntekt.

Private pensjonsordninger er blitt stadig mer ut-
bredt. De fleste private, arbeidsmarkedsbaserte
pensjoner er innskuddsbaserte, og innbetalingene
er rettet inn mot 4 oppna kompensasjonsrater pa i
storrelsesorden 60-70 prosent av sluttlenn.

Mulighetene til tidligpensjonering i Danmark er
i all hovedsak regulert gjennom offentlige ordnin-
ger. De to hovedordningene for tidligavgang i Dan-
mark er uferetrygd (fertidspension) og etterlonn. I
tillegg finnes muligheter for gradvis tilbaketrek-
king fra arbeidslivet gjennom ordningene delpen-
sjon og deletterlonn.

Med unntak for uferepensjonsordningen, kre-
ves det medlemskap i en a-kasse i et visst antall ar
for & omfattes av ordningene. Dette innebaerer at
ordningene i utgangspunktet ikke er generelle,
men tendensen er at stadig flere er medlem i en a-
kasse tilstrekkelig lenge til & bli kvalifisert for ord-
ningene.

5.3 Finland

I Finland finnes det to ulike pensjonssystemer; fol-
kepensjonssystemet og arbeidspensjonssystemet.
Folkepensjon ytes pa grunnlag av botid og arbeids-
pensjon pa grunnlag av rettigheter opptjent ved inn-
tektsgivende arbeid. Fra de to systemene ytes al-
ders-, fortidsalders-, ufere-, individuell fortids- og
arbeidsleshetspensjon. I tillegg ytes det delpensjon
fra arbeidspensjonssystemet.

Folkepensjonen skal garantere en minimum-
spensjon til pensjonister uten arbeidspensjon. Ytel-
sen er avhengig av hvor stor arbeidspensjonen er.
Dersom denne overstiger en viss lovbestemt gren-
se, utbetales ikke folkepensjon. Aldersgrensen for
& motta bare folkepensjon er 65 ar. Arbeidspensjo-
nen er inndelt i en privat sektor (arbeidstakere og
selvstendig neeringsdrivende) og en offentlig sek-
tor. I disse to sektorene finnes det ulike pensjons-
kasser, stiftelser m.m. for ulike yrkesgrupper. Ar-
beidspensjonens sterrelse er avhengig av lennsniva
og hvor lenge man har veert ansatt i de enkelte ar-
beidsforhold. Inntil 1996 ble de mellomste av de fi-
re siste arene lagt til grunn ved beregning av pen-
sjonsgivende inntekt. Fra 1996 vil i stedet de ti siste
arene bli lagt til grunn. Den nye beregningsmaten
vil gradvis innferes fram mot 2006. Arbeidspensjo-
nen tjenes opp med 1,5 prosent av pensjonsgivende
inntekt per ar. For & fa folk til 4 fortsette lenger i ar-
beid, er det innfert en opptjeningsprosent pa 2,5
prosent for yrkesaktive over 60 ar. En ensker & oke
den gjennomsnittlige pensjonsalderen med tre ar til
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Livsinntektsprinsippet er grunnleggende i det reformerte alderspensjonssystemet.
De innbetalede avgiftene pluss "rente" far pensjonisten tilbake i form av inntektspensjon
0g premiepensjon

Figur 3 Det svenske alderspensjonssystemet.
Kilde: Socialdepartementet i Sverige.
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59 ar. I arbeidspensjonen opparbeides det en pen-
sjonsrettighet for hvert arbeidsforhold en arbeids-
taker har gjennom sin yrkeskarriere. Ved pensjone-
ring regnes disse sammen til en pensjon.

Pensjonssystemet i Finland er utformet slik at
det finnes flere muligheter til 4 trekke seg ut av ar-
beidsstyrken for den ordinzere pensjonsalderen pa
65 ar. For det forste er det en viss fleksibilitet med
hensyn til ndr man kan ta ut alderspensjon. For det
andre har er det to ordninger for uferepensjon, og
for det tredje kan langtidsledige eldre fa arbeidsle-
dighetspensjon.

Tidlig alderspensjon

Tidlig alderspensjon er tilgjengelig for personer
som er 60 ar eller eldre. Alle lennstakere og selv-
stendig naeringsdrivende er omfattet av ordningen
uten at det stilles krav til arbeidshistorie eller redu-
sert arbeidsevne. Ogsa personer som ikke lenger
er i arbeid, men som tidligere har veert medlem i en
arbeidspensjonsordning, er omfattet. En som gér
over pa tidlig alderspensjon ma slutte i arbeid pa
pensjoneringstidspunktet. En kan likevel ta en an-
nen jobb eller fortsette i selvstendig naeringsvirk-
somhet uten inntektsbegrensninger. Dette kvalifi-
serer igjen til normal alderspensjon.

Sterrelsen pa pensjonsutbetalingene avhenger
av avgangstidspunktet. Utbetalingene fra folke-
pensjonen reduseres med 0,5 prosent per méned i
tidsintervallet mellom avgangstidspunkt og ordi-
ner pensjonsalder. Avkortingen er varig. Pensjone-
ring ved 60 ar gir redusert pensjon med 30 prosent.
Nar det gjelder arbeidspensjonene, avhenger re-
duksjonsprosenten av fedselsar. Dersom en velger
& sta i arbeid utover 65 ér, ekes pensjonsutbetalin-
gene med en prosent per méaned. Regelen gjelder
béde folkepensjon og arbeidspensjon.

Deltidspensjon fra arbeidspensjonen kan beta-
les til arbeidstakere som har fylt 58 ar, og som gér
over fra fulltidsarbeid til deltidsarbeid. Deltidspen-
sjonen kompenserer 50 prosent av inntektsbortfal-
let.

For aldersgruppen 60-64 ar utbetales en ar-
beidsledighetspensjon i form av bade folkepensjon
og arbeidspensjon. Stenaden ved arbeidsledighet
er den samme som om man skulle ha blitt arbeids-
ufor i stedet for arbeidsles. Aldersgrensen for den-
ne ytelsen var tidligere 58 ar, men vilkarene ble fra
1994 skjerpet, og aldersgrensen gkte til 60 ar.

5.4 Island

Det islandske pensjonssystemet har et steorre inn-
slag av private losninger enn de ovrige nordiske
landenes. Det islandske pensjonssystemet bestir
av tre hovedelementer: Et offentlig system finansi-
ert ved pay-as-you-go, et obligatorisk, fullt fondert
arbeidspensjonssystem og et privat system med fri-
villige individuelle ordninger.

Den offentlige alderspensjonen bestér av en flat
basispensjon, en tilleggspensjon og supplerende
ytelser for husholdninger med én person. Alle ytel-
sene er behovsprovd. Basispensjonen kan utbetales
fra den ordinaere pensjonsalderen, som er 67 ér,
mens tilleggspensjonen utbetales fra det faktiske
pensjoneringstidspunktet.

Alle offentlige ansatte er omfattet av en av to ar-
beidspensjonssordninger; Avdeling A eller avdeling
B. Avdeling B er stengt for nye tilfeller. Arbeidsta-
keren betaler en érlig premie basert pa lennsinn-
tekten. For de som er omfattet av avdeling A, dan-
ner disse utgangspunkt for beregning av érlige pen-
sjonspoeng, som igjen brukes for a beregne ytel-
sen. Pensjonspoengene pa pensjoneringstidspunk-
tet multipliseres med en faktor 1,9. Dette innebae-
rer at for eksempel en arbeidstaker som ved pen-
sjonering har 50 pensjonspoeng, vil motta en pen-
sjon som tilsvarer 95 prosent av lennen, justert for
prisendringer.

Den offentlige arbeidspensjonen kan tas ut fra
fylte 60 ar. Ytelsen reduseres med 0,5 prosent for
hver méned den tas ut for fylte 65 ar. Tilsvarende
okes den med 0,5 prosent per maned opp til fylte 70
ar for de som velger & utsette pensjoneringstids-
punktet. Etter uttak justeres ytelsen, enten i forhold
til gjennomsnittlig lennsekning i offentlig sektor el-
ler i forhold til den stillingskategorien den pensjo-
nerte tilhorte.

For privat ansatte og selvstendige tilbys en rek-
ke ulike arbeidspensjonsordninger. De er som ho-
vedregel basert pa pensjonsopptjening i henhold til
innbetalte premier. Mange er innskuddsbaserte.
Det er satt en nedre grense for kompensasjonsgra-
den pa 56 prosent av gjennomsnittlig lennsinntekt
for de med minst 40 opptjeningsar. Nedre pensjons-
alder er 65 ar, evre 70 ar. Ved pensjonering for eller
etter den ordinaere pensjonsalderen pa 67 ar, redu-
seres eller gkes ytelsene aktuarisk.

Det gis ogsa anledning til & opprette individuel-
le pensjonskonti, enten i det pensjonsfondet der
vedkommende har sin obligatoriske arbeidspen-
sjon, eller i andre finansinstitusjoner. Innskuddene
kan ikke tas ut for fylte 60 ar. Personer som gar av
for de fyller 67 ar, far innskuddet utbetalt i form av
en arlig ytelse fram til de fyller 67 ar. Personer som
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venter til den ordinaere pensjonsalderen med & ga
av, far en engangsutbetaling.

5.5 Tyskland

Det tyske pensjonssystemet har gjennomgatt flere
omfattende reformer siden det ble etablert pa 1880-
tallet. Flere av de grunnleggende prinsippene i da-
gens system ble innfert i 1957. Det ble da innfert li-
ke rettigheter for arbeidere og funksjonarer, inn-
tektsavhengig pensjonsniva og pay-as-you-go-finan-
siering av pensjonene. Fleksibel pensjonsalder
kom inn i systemet i 1972. Etter dette har det veert
gjennomfoert flere reformer i pensjonssystemet pa
1990-tallet, og i 2001 ble en omfattende reform
iverksatt. Bakgrunnen for denne er blant annet be-
hovet for 4 redusere utgiftene i systemet som folger
av den sterke aldringen av befolkningen de neste ti-
arene og den okte tidligpensjoneringen.

Ordineer alderspensjon kan tas ut fra fylte 65 ar.
Den enkeltes pensjonsrettigheter beregnes pa ba-
sis av pensjonsgrunnlaget i forhold til gjennom-
snittsinntekten, multiplisert med en faktor, «pen-
sjonsverdien», som justeres i takt med det generel-
le lennsnivaet. Siden 1992 brukes et nettoinntekts-
begrep der blant annet innbetalinger til helseforsi-
kringer er trukket fra.

Kvinner har etter visse vilkar kunnet ga av ved
fylte 60 ar. Fra 2000 ekes aldersgrensen gradvis,
slik at den fra 2005 er 65 ar, som ved ordineer al-
derspensjonering.

Det er mulig & ta ut alderspensjon fra fylte 63 ar,
men pensjonen reduseres da med 0,3 prosent for
hver maned det kreves pensjon for for fylte 65 ar.
For de som fortsetter i arbeid etter fylte 65 ar gis
det et tillegg i pensjonen pa 0,5 prosent per maned.
Det gis ogsa mulighet til 4 til 4 ta ut en tredel, halv-
parten eller to-tredeler av full pensjon gjennom en
deltidspensjonsordning for de som er mellom 63 og
65 ar.

Pensjonsutbetalingene finansieres gjennom
premieinnbetalinger fra arbeidstakere og arbeids-
givere, en statlig subsidie og enkelte andre inntek-
ter i pensjonskassene. Bidragsraten skal etter refor-
men fra 2001 stabiliseres pa i overkant av 20 pro-
sent for bade arbeidstakere og arbeidsgivere. Ved
full opptjening vil kompensasjonsgrad bli pa om lag
70 prosent.

Som del av 2001-reformen innferes ogsi mulig-
heten til & opprette individuelle statlige pensjons-
konti. Disse vil bli faset inn i arene 2002 til 2008.
Det gis mulighet til & sette av opp til fire prosent av
den pensjonsgivende inntekten. Myndighetene vil
supplere de individuelle innskuddene gjennom di-
rekte innbetalinger og skattereduksjoner.




Pensjonskommisjonen - forelepig rapport 103

Vedlegg 3

Noen sentrale begreper i rapporten

Aktuarisk

Forsikringsmatematisk. Se ogsé forsikringsteknisk
oppbygde pensjonssystemer

Aldersgrense

Det tidspunkt da et ansettelsesforhold oppherer
uten oppsigelsesvern, vanligvis kombinert med
pensjonsrett. Aldersgrensen etter arbeidsmiljelo-
ven og folketrygdloven er 70 ar, mens folketryg-
dens pensjonsalder er 67 ar. I offentlige pensjons-
ordninger er aldersgrensene og pensjonsalderen i
utgangspunktet som i folketrygden, og i private tje-
nestepensjonsordninger er bade aldersgrensen og
pensjonsalderen 67 ar. Det er fastsatt ulike saral-
dersgrenser for bestemte yrkesgrupper i tjeneste-
pensjonsordningene.

Arbeidsstyrken

Antall yrkesaktive personer, det vil si antall syssel-
satte og antall ledige.

Avkastning

Gevinst ved plasserte midler.

Avkorting

Nar ulike ytelser/inntekter veies opp mot hverand-
re slik at den ene ytelsen reduseres etter bestemte
regler. Alderspensjonen i folketrygden avkortes for
eksempel mot arbeidsinntekten for personer mel-
lom 67 og 70 ar.

Avtalefestet pensjon (AFP)

AFP er en fortidspensjonsordning som ble innfoert
etter avtale mellom LO og NHO (davaerende NAF)
ved lennsoppgjeret i 1988. Ordningen omfatter of-
fentlig sektor og alle arbeidstakere i LO/NHO-om-
radet, i bedrifter utenfor NHO hvor LO er avtale-

part og i NHO-bedrifter som har AFP-ordningen i
avtaleverket med andre organisasjoner, slik som
for eksempel YS. Ordningen er senere utvidet til &
omfatte bank- og finanssektoren og NAVO-omréa-
det. Ordningen tradte i kraft 1. januar 1989 med en
pensjonsalder pa 66 ar. Fra 1. januar 1990 ble pen-
sjonsalderen senket til 65 ar og 1. januar 1993 ble
den senket til 64 ar. Fra 1. oktober 1997 ble pen-
sjonsalderen satt videre ned til 63 ar og fra 1. mars
1998 til 62 ar. AFP-ordningen i privat sektor finansi-
eres delvis av staten, bl.a. ved at staten dekker 40
pst. av utbetalingene fra 64 til 67 ar.

Basispensjon

Fellesbetegnelse for minstesikring i dagens folke-
trygd og i et eventuelt annet fremtidig obligatorisk
pensjonssystem.

Bestedrsregelen

Beregningsregel i folketrygden som innebaerer at
tilleggspensjonen beregnes pa grunnlag av de 20
beste arene for opptjening av poeng, eller et gjen-
nomsnitt av alle ar dersom det er faerre enn 20 po-
engar.

Bruttoordninger

Pensjonsordninger hvor ytelsene skal kunne funge-
re som selvstendige pensjoner bade alene og sam-
men med andre ytelser. Ordningen fastsetter et
mal for samlet pensjonsytelse, og skal derfor i ut-
gangspunktet dekke et pensjonsbehov fullt ut. Fol-
ketrygden, Statens Pensjonskasse og ordningene
for kommunalt ansatte, samt AFP og enkelte fortids
tjenestepensjoner ved saraldersgrenser er brutto-
ordninger. Se ogsa samordning.

Delingstall

Begrep brukt i forbindelse med den nye svenske
pensjonsreformen. Delingstallet avspeiler blant an-
net gjennomsnittlig gjenstaende levetid pa pensjo-
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neringstidspunktet, og brukes til 4 dividere den en-
keltes samlede pensjonsformue ved beregning av
arlig pensjon.

Diskonteringsrente

Rentesats som benyttes til &4 ansla verdien i dag av
en fremtidig kontantstrem eller ytelse.

Foretakspensjon

Den nye betegnelsen for private tjenestepensjons-
ordninger.

Fondering

Oppbygging av fond, enten generelle eller eremer-
ket til et bestemt formal, for eksempel pensjoner.
Det kan skilles mellom fondering i juridisk forstand
og fondering i skonomisk forstand.

Fondsbaserte ordninger

Ordninger hvor det er avsatt fond for 4 dekke frem-
tidige pensjonsforpliktelser/utbetalinger.

Forsikringsteknisk

En verdi sies a veere aktuarisk eller forsikringstek-
nisk nér beregningen bygger pa vurderinger av risi-
ki av forskjellig slag (sannsynlighetsfordelinger).

Forsikringsteknisk oppbygde pensjonssystemer

Pensjonssystemer som har en fondsavsetning fast-
satt ut fra forsikringstekniske (aktuariske) prinsip-
per, hvor det i beregningene kan inng4 risikofakto-
rer som rente, omkostninger, lennsvekst, pensjons-
alder (hvis denne er variabel), ded, uferhet mv.

Forsargingstillegg

Tillegg til folketrygdytelser for person som forser-
ger ektefelle under 67 ar eller barn under 18 ar.

Fripolise

Forsikring som ikke er fullt ut betalt for resten av
avtalt forsikringstid, og hvor séledes forsikringsta-
keren har avbrutt premiebetalingen.

Fartidspensjon (tidligpensjon)

Ordninger hvor pensjonsutbetaling (med oppher
av yrkesaktivitet) tar til for ordinaer pensjonsalder,
for eksempel AFP.

Garantipensjon

En behovsprevd minstesikring i et pensjonssystem
der inntektspensjon tjenes opp fra forste krone. For
personer som har hatt lave inntekter eller fa yrkes-
aktive ar fyller et garantitillegg opp differansen mel-
lom opparbeidet inntektspensjon og et neermere
definert minsteniva. Nar inntektspensjonen oversti-
ger nivaet for garantipensjon, utbetales bare den
opptjente inntektspensjonen.

Grunnbelgpet (G)

Beregningsmessig storrelse i folketrygden. Grunn-
belopet er 54 170 kroner fra 1. mai 2002. Bade pen-
sjonsopptjening og pensjonsutbetalinger i folke-
trygden beregnes i grunnbelop. Grunnbelopet re-
guleres arlig (vanligvis 1. mai) om lag pé linje med
inntektsutviklingen for yrkesaktive.

Grunnlagsrente

Den rente som benyttes ved beregning av naverdi-
er. Grunnlagsrenten kan ogsa utgjere en garantert
minsteavkastning.

Grunnpensjon

Grunnpensjonen i folketrygden ytes til alle alders-,
ufere og etterlattepensjonister og utgjer 1 grunnbe-
lop for enslige pensjonister og 3/4 grunnbelop for
ektefeller og ulike kategorier samboere.

Grunnsikring

Minstestandard i et obligatorisk pensjonssystem
uavhengig av tidligere inntekt, for eksempel folke-
trygdens minstepensjon. Se ogsa basispensjon og
garantipensjon.

Individuell pensjonsavtale (IPA)

Egen pensjonssparing innfert f.o.m. inntektsaret
1997 og som gir den enkelte inntektsfradrag for
innbetalt premie. Innenfor IPA kan en innga bade
pensjonsspareavtale og pensjonsforsikringsavtale,
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og dette kan forega bade i forsikringsselskap, bank
og verdipapirfond

Innskuddsbasert pensjonsordning

Sterrelsen pa de arlige innskuddene er fastsatt. Ar-
lig alderspensjon bestemmes ut fra innskuddene in-
kludert avkastningen og avtalt pensjonsalder, evt.
opphersalder for utbetaling av pensjon, etter forsik-
ringstekniske beregninger.

Inntektsproving
Se avkorting.

Knekkpunkt

Inntektsgrense hvor reglene for beregningen av en
ytelse endres. I folketrygden er det et knekkpunkt
pa 6 G, og inntekter over dette nivéet teller bare
med 1/3 nar pensjonen skal beregnes. Tilsvarende
grense pa 8 G for offentlige tjenestepensjoner ble
fiernet 1. mai 2000.

Kollektiv pensjonsordning

Forsikring for en gruppe personer, i motsetning til
individuelle ordninger.

Kompensasjonsgrad (dekningsgrad)

Sterrelsen pa pensjons- og trygdeytelser i prosent
av lenn som yrkesaktiv. P4 grunn av gunstigere
skatteregler for pensjonister enn for yrkesaktive vil
kompensasjonsgraden etter skatt som regel vaere
hoeyere enn kompensasjonsgraden for skatt.

L@pende finansierte ordninger (utlikningssystem/
pay as you go)

En ordning der utbetalingene hvert ar finansieres
av innbetalingene samme ar pa en slik mate at det

verken oppstar fond eller akkumuleres under-
skudd.

Lepende pensjon

Pensjon under utbetaling.

Minstepensjon

Ytelse fra folketrygden som ikke forutsetter pen-
sjonsopptjening. Minstepensjonen bestar av grunn-

pensjon og sertillegg. P4 grunn av sertilleggets
konstruksjon kan deltidsarbeidende og personer
med kort opptjeningstid likevel bli minstepensjonis-
ter. Se neermere om sertillegget.

Nasjonalformue

Norges nasjonalformue i vid forstand bestar av
menneskelige ressurser, finans- og realkapital og
natur- og miljeressurser.

Nettoordninger

Ordninger hvor pensjonsytelsen er tenkt & vaere et
tillegg til en eksisterende bruttoordning, som for
eksempel folketrygdens alderspensjon. Ytelsen i en
nettoordning fastsettes i prinsippet uavhengig av
andre ytelser, og pensjonen utbetales fullt ut uav-
hengig av ytelsene fra folketrygden eller andre ord-
ninger. Det innebarer at det ikke foretas noen
form for samordning.

Naverdi

Neddiskontert verdi, kontantverdien av en framti-
dig betalingsstrom.

Omsorgsopptjening (omsorgspoeng)

Fra 1992 godskrives det pensjonspoeng i folketryg-
den for omsorgsarbeid (for pass av barn og pleie av
syke, funksjonshemmede og eldre).

Pensjon

Kontantbelop som utbetales etter pensjonering.
Vanligvis periodiske utbetalte, livsvarige ytelser.

Pensjonist

Mottaker av pensjon fra folketrygden eller andre
pensjonsordninger i offentlig eller privat sektor.

Pensjonsalder

Den alderen som gir rett til uttak av alderspensjon.
I folketrygden og de fleste ordinaere tjenestepen-
sjonsordninger er denne 67 ar. Laveste pensjonsal-
der i AFP er 62 ar fra 1. mars 1998.
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Pensjonsgivende inntekt

Begrep i folketrygden for den inntekt pensjonen be-
regnes av. Pensjonsgivende inntekt er i hovedsak
arbeidsinntekt, men er begrenset oppad til 12 gan-
ger G, dog slik at den del som overstiger 6 ganger
G medregnes kun med 1/3.

Pensjonsplan

Den del av regelverket for en foretakspensjonsord-
ning som beskriver fastsettelsen av pensjonsytelse-
ne.

Poengdr
Ar med pensjonsgivende inntekt pa over 1 G.

Samordning

Lov om samordning tradte i kraft 1. januar 1959 og
regulerer forholdet mellom folketrygden og offent-
lige tjenestepensjonsordninger, personskadetrygd
og avtalefestet pensjon med statstilskott. Pensjonen
fra folketrygden betales fullt ut, mens de andre ytel-
sene reduseres i henhold til bestemmelsene i sam-
ordningsloven.

Standardberegnet folketrygd

Beregninger av folketrygdytelser ved fastsettelse
av tjenestepensjon, som kan avvike fra den faktiske
folketrygdytelsen som kommer til utbetaling.
Fremgangsmaten benyttes gjerne ved fastsettelse
av tjenestepensjon i privat sektor.

Standardsikring

En pensjonsytelse som star i et visst forhold til inn-
tekten som yrkesaktiv, for eksempel folketrygdens
tilleggspensjonssystem.

Seeraldersgrenser

For en del yrker der tjenesten medferer «usedvan-
lige fysiske eller psykiske belastninger» er det fast-
satt saeraldersgrenser lavere enn 70 ér. I offentlig
sektor er rundt 30 til 40 prosent av de yrkesaktive
omfattet av saeraldersgrenser.

Seertillegg

Ved utbetaling av pensjon fra folketrygden gis det
seertillegg til grunnpensjonen til den som ikke har
opptjening av pensjonspoeng i folketrygden. Hvis
det er tjent opp tilleggspensjon, men denne er lave-
re enn szrtillegget, avkortes sertillegget krone for
krone mot tilleggspensjonen slik at utbetalt saertil-
legg og tilleggspensjon samlet utgjor fullt sertil-

legg.

Tilleggspensjon i folketrygden

Pensjon utover grunnpensjonen i folketrygden ba-
sert pa krav til samlet antall ar med opptjening av
pensjonspoeng (poengar) og beregnet pa grunnlag
av de 20 beste poengarene som igjen er beregnet
pa grunnlag av pensjonsgivende inntekt.

Tjenestepensjon

Tjenestepensjoner er kollektive pensjonsordninger
med alders- og saraldersgrenser, som tilbys av ar-
beidsgiveren og tjenes opp i arbeidsforholdet som
en rettighet. Tjenestepensjonsordninger i hen-
holdsvis offentlig og privat sektor bygger pa separa-
te regelverk.

Trygdet

Medlem av folketrygden, det vil si alle som er bo-
satt her i landet samt nordmenn som er bosatt i ut-
landet og er medlem av folketrygden.

Yrkesfrekvens

Andelen av befolkningen som er yrkesaktiv. Begre-
pet kan ogsa brukes for deler av befolkningen, for
eksempel definert etter kjonn og alder.

Ytelsesbasert pensjonsordning

Pensjonsytelsen er eksplisitt fastsatt, oftest som en
prosent av sluttlenn avhengig av varigheten av
medlemsskapet i ordningen. De arlige pensjonsinn-
betalinger fastsettes ut fra hva som er nedvendig
for 4 sikre den fastsatte pensjonsytelsen.




