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Innledning

Hensikten med denne rapporten er 4 gi en oversikt over hovedelementene i
pensjonsreformen slik de foreli gger hasten 2010 og pa bakgrunn av dette
drefte hvilke konsekvenser reformen kan forventes a fa for arbeidstilbud og
yrkesdeltakelse i Norge.

Den forste Stoltenberg-regjeringen startet pensjonsreformprosessen da den
véaren 2001 nedsatte Pensjonskom misjonen som fikk i oppdrag & « avklare
hovedmadl og prinsipper for et sam let pensjonssy stem». Det ble i mandatet
pekt pé tre hovedmal med reformarbeidet: Reformen skulle for det forste gjore
pensjonssystemet i stand til & m ote de finansielle utfordringene knyttet til den
kommende eldrebelgen, for det andre imetegd tendenser til «tiltakende tidlig-
pensjonering» og for det tredje skape et enklere og mer oversiktlig system.

De om fattende endringer i folketry gdloven som Stortinget vedtok i juni
2009 og som formelt tradte i kraft 1. januar 2010 utgjer kjernen i pensjonsre-
formen. Det sam lede reform komplekset bestar imidlertid av flere elem enter.
Noen - for eksem pel innforingen av obligatorisk tjenestepensjon — har for
lengst blitt vedtatt og satt i verk, mens andre forst har kommet pa plass i lopet
at det siste aret — for eksem pel tilpasning av AFP ordningene og tjenestepen-
sjonsordningene i offentlig og privat sektor. Fortsatt er det flere viktige ele-
menter i reformen som venter pa & bli avklart, og vi kjenner dermed ikke den
endelige utformingen av det reformerte systemet. Ett av de viktigste uavklarte
spersmalene gjelder vilkarene for opptjening og uttak av alderspensjon for
ufore.

Norge er ikke det eneste landet som i disse arene reform erer sitt pensjons-
system med henblikk pa & kunne std bedre rustet til & mote den kommende
eldrebglgen. I likhet med Norge har de fleste OECD-land i lopet av etterkrigs-
tiden etablert og drevet offentlige pensjonssystemer som serger for at lennsta-
kerne skal kunne opprettholde det m este av sin tilvante inntekt i alderdom-
men, finansiert ved hjelp av skatter og trygdeavgifter betalt av den y rkesakti-
ve befolkningen. Verdensbanken la i 1994 frem en beremt rapport som tegnet
et dy stert bilde av den gkonom iske barekraften disse tradisjonelle pensjons-
systemene nar antallet y rkesaktive per pensjonist i lopet av de kom  mende
tidrene blir vesentlig lavere enni dag. Rapporten fremmet en enty dig anbefa-
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ling om & la det offentlige, skattefina nsierte pensjonssystemet konsentrere seg
om minstesikring og fattigdomsbekjempelse, mens ivaretakelsen av lennsta-
kernes behov for inntektstry gghet i alderdom men i stedet skulle ivaretas av
fonderte pensjonsordninger i privat regi (World Bank 1994).

Mens flere utviklingsland i Latin-Amerika og tidligere kommunistiske land
i1 Ost-Europa langt pé vei har fulgt denne oppskriften, har ingen av OECD-
landene gjort det samme. En viktig grunn er det sékalte «dobbeltbetalingspro-
blemet». En hel eller delvis privatisering av et allerede fullt utviklet offentlig
pensjonssystem basert pa lepende finansiering ville palegge dagens genera-
sjon av y rkesaktive en dobbelt finansieringsby rde ved bade & m atte spare til
sine egne frem tidige pensjoner sam tidig som de via skatteseddelen m & innfri
de pensjonsleftene som for lengst er gitt til dagens eldre.

Omtrent samtidig med utgivelsen av rapporten fra Verdensbanken begynte
land som Sverige og Italia & stake ut en alternativ reformkurs for land med
etablerte («modne») offentlige pensjonssystemer. I stedet for a foreta mer eller
mindre drastiske nedskjeringer i det o ffentlige pensjonssystemet og (dermed)
privatisere storre deler av den skonom iske forsergelsen av de eldre, satser
man heller pé a endre reglene for opptje ning og uttak av pensjon slik at det
offentlige pensjonssy stemet pa vesentlig e punkter oppferer seg som et privat
innskuddsbasert system.

Den svenske pensjonsreformen, som ble endelig vedtatt i 1998, m & regnes
som selve prototypen for denne reform strategien. Hovedelem entet i det re-
formerte svenske pensjonssy stemet er den sakalte « indkomstpensionen» som
ikke er fondert, m en - i likhet m ed det gam le svenske ATP-sy stemet - basert
pa lepende finansiering. Opptjeningen av pensjonsrettigheter skjer ved at den
enkelte hvert ar far godskrevet et belep pa en individuell pensjonskonto tilsva-
rende det belopet vedkom mende dette dret betaler inn til pensjonssystemet i
form av m edlemspremie og arbeidsgiveravgift — til sam men 17,5 prosent av
lennen. I lopet av den yrkesaktive livsfasen bygges det pa denne méten opp en
bokholderimessig pensjonsformue som forst blir omdannet til en lopende érlig
ytelse nér vedkommende velger a ta ut pensjon. Omdanningen til en lopende
pensjon tar utgangspunkt i et anslag pd den gjenstdende forventede levealde-
ren ved uttakstidspunktet — om trent som hvis man i et privat sy stem for pen-
sjonssparing kjeper en annuitet (livrente) ved pensjoneringstidspunktet. Inter-
nasjonalt blir denne nye ty pen av offentlige pensjonssy stemer om talt som
Notional Defined Contribution (NDC). Or det «notional» viser til at det ikke
foregar noen reell sparing pa de indi viduelle pensjonskonti, siden innbetalte
premier og avgifter akkurat som i det gam le sy stemet brukes her og né til &
finansiere lepende pensjoner.

Det er denne reform strategien i alm innelighet og den svenske pensjonsrefor-
men i serdeleshet som har inspirert den norske pensjonsreformen. Det er sar-
lig tre trekk ved NDC-m odellen som skiller den fra tradisjonelle offentlige
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pensjonssystemer og som pa ulike méater kan antas & sty rke den gkonom iske
baerekraften i metet med eldrebelgen.

For det forste innebarer modellen at den enkelte pensjonisten selv betaler
for sitt valg av avgangstidspunkt. Mens det i tradisjonelle alderspensjonssy s-
temer har veert vanlig - i storre eller mindre grad - & subsidiere et tidlig uttak
av pensjon, gjer NDC-m odellen det naturlig & knesette prinsippet om full ak-
tuarisk neytralitet. De som velger & ga av tidlig m & finne seg i & fordele sin
opptjente pensjonsformue over flere ar, mens de som velger & fortsette a jobbe
vil fa gkt pensjon - bade som felge av den ytterligere opptjening og fordi den
opptjente pensjonsformuen né skal ford eles over faerre ar. Nar subsidieringen
av tidligpensjonering fjernes, kan det forventes & fore til hoyere avgangsalder
og dermed heyere yrkesdeltakelse blant personer i de aktuelle aldersgruppene.
Selv om det etter overgangen til et ngytralt uttakssystem ikke lenger vil pavir-
ke sterrelsen pa pensjonsutgiftene om folk velger a utsette pensjoneringen, vil
en eventuell gkt avgangsalder ha pos  itive konsekvenser for statsfinansene
gjennom gkt skatteinngang og for gkonom ien som helhet som felge av den
okte tilgangen pé arbeidskraft.

For det andre overlates det til hver pensjonistkohort & baere kostnadene ved
eventuelle fremtidige ekninger i den forv entede levealderen Dette elem entet -
den sékalte levealdersjusteringen —i nneberer en vesentlig om definering av
generasjonskontrakten som det offentlig e pensjonssy stemet hviler pA. Mens
det i tradisjonelle pensjonssy stemer med lgpende finansiering er de y rkesakti-
ve og skattebetalerne som i utgangspunktet ma ta regningen ved en eventuelt
okende levealder, blir disse kostnadene i stedet overfort til pensjonistene. Si-
den okt levealder er en av hoveddrivkref tene bak eldrebelgen vil en vesentlig
kilde til vekst i de frem tidige pensjonsutgiftene derm ed bli fjernet. Leveal-
dersjustering er altsé forst og frem st et innstrammingstiltak. Levealdersjuste-
ringen kan im idlertid i tillegg antas — i kombinasjon med de ngy trale uttaks-
regler — & bidra til hey ere avgangsalder fra arbeidslivet. Nir pensjonsytelsene
nedjusteres i takt m ed ekninger i levealderen, vil folk bli fattigere som pen-
sjonister og det er ikke utenkelig at m ange vil velge & kompensere for dette er
ved a jobbe lenger. Hvis denne forventni ngen slar til, vil innferingen av prin-
sippet om levealdersjustering ha en dobbelt positiv effekt pa den skonomiske
barekraften til det offentlige pensjonssy stemet: den bremser utgiftsveksten
samtidig som den kan forventes & bidra til utsatt pensjonering og heyere ar-
beidsmarkedsdeltakelse blant de eldre.

Det tredje elementet - og selve hovedbj elken i denne reform strategien - er
forsgket pa & skape en sterkere og mer tydelig sammen mellom det den enkel-
te har tjent ved eget arbeid og betalt  inn til pensjonssy stemet gjennom hele
livet og det vedkommende kan forvente & fa tilbake i form av pensjon. Selv
om det i tradisjonelle offentlige pensjonssy stemer gjerne er en positiv.  sam-
menheng mellom lenn og pensjon, har det vert vanlig & operere m ed regler
som gjer at denne sammenhengen blir bade svak og uklar (Myles 2002). Blant



8 Pensjonsreformen - status og konsekvenser for insentivene til arbeid

annet blir pensjonen typisk beregnet pa bakgrunn av lennsnivaet de siste arene
for pensjonsalder eller pa bakgrunn av gjennom snittslgnnen i et visst antall
«beste» opptjeningsar, og det kreves gjerne bare et visst antall  opptjeningsar
for & oppna fulle pensjonsrettigheter.  Dertil kom mer at de fleste offentlige
pensjonssystemer opererer med en eller annen for form for minstesikring, som
sorger for at ogsa individer som har hatt lave inntekter gjennom livet, far en
viss pensjon.

Et innskuddsbasert opptjeningssystem skal derim ot serge for en enty dig
sammenheng m ellom det den enkelte har tjent ved lennsarbeid og derm ed
betalt inn til pensjonssystemet gjennom livet og det vedkom mende fér tilbake
i form av pensjon. P4 denne m aten hdper man & sty rke insentivene til arbeid
gjennom hele den yrkesaktive livsfasen. Tanken er at pensjonsprem iene, som
betales inn til et slikt sy stem, ikke vil fremstd som en vanlig skatt, men heller
som en slags tvungen sparing. Man antar at dette i sin tur vil stim ulere til okt
yrkesdeltakelse i alle aldersgrupper slik at det blir flere skuldre til & dele den
finansielle belastningen pa nar eldrebel gen setter inn for fullt, og slik at en
forventet langsiktig tendens til knapphet pa arbeidskraft kan dempes.

Et rendy rket innskuddsbasert pensjonssy stem vil imidlertid ikke ivareta
hensynet til fattigdomsbekjempelse i alderdommen. De landene som har satset
pa denne reformstrategien har derfor alle serget for a opprettholde en form for
minstesikring — i de fleste tilfeller en m insteytelse som avkortes m ot pensjon
opptjent i det innskuddsbaserte sy stemet (Williamson 2004). Deteri tillegg
vanlig & operere med regler som gir pensjonsopptjening i situasjoner der indi-
vider ikke kan forventes a arbeide, for eksempel fordi de er syke eller arbeids-
ledige, avtjener verneplikt eller har om sorg for m indrearige barn. Bade det
generelle systemet for minstesikring og diverse ordninger med arbeidsfri opp-
tjening vil uunngéelig svekke sam menhengen mellom lenn og premieinnbeta-
linger pa den ene siden og pensjonsytelsene pa den andre. Det er ingen vei
rundt dette grunnleggende dilemma. Jo heyere minstenivd man ensker & sikre
av sosiale hensyn, i jo mindre grad vil det sam lede pensjonssy stemet kunne
realisere idealet om at det alltid ogi like stor grad skal lenne seg pensjons-
messig 4 arbeide (Pedersen 2002). Dette er en variant av den klassiske kon-
flikten m ellom hensy nene til ford eling og ekonom isk effektivitet (Okun
1975), eller sagt mer konkret m ellom tiltak for gkonom isk om fordeling og
sikring av insentiver til arbeid. I den svenske pensjonsreform en har m an i
forste om gang prioritert fordelingshens ynene ved & la m instepensjonen i det
nye systemet vere like hoy som i det gam le, mens man pé lang sikt kan hev-
des & prioritere effektivitetshensy nene ved & la m instesikringen folge en pris-
indeks og ikke en indeks for lennsutviklingen slik som de evrige elementene i
pensjonssystemet (Pedersen 2004).

Vi kan oppsummere at NDC-modellen har tre sentrale trekk som i teorien
kan forventes & bidra til hey ere arbeidstilbud og yrkesdeltakelse sammenlig-
net med tradisjonelle offentlige pensjonssy stemer: det ngy trale sy stemet for
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uttak av pensjon forventes a fore til hay ere avgangsalder og dermed heyere
yrkesdeltakelse blant de eldre og denne effekten antas & bli forsterket av leve-
aldersjusteringen. Etableringen av en klarere og sterkere sam menheng mellom
premieinnbetalinger og livslenn pé den en e siden og pensjonsutbetalinger pa

den andre forventes pa sin side a fore til hgy ere arbeidstilbud og yrkesdelta-
kelse gjennom hele den yrkesaktive livsfasen.

Selv om den norske pensjonsreform en apenbart er sterkt inspirert av den
svenske og kan sies & vaere uttry kk for den sam me reform strategien, er det
likevel tvilsomt om forventningene om en vesentlig hoyere yrkesdeltakelse og
arbeidstilbud faktisk vil bli innfridd. Fo r det forste er noen av de effektene
som antas & folge av en overgang til NDC-modellen teoretisk usikre. For det
andre har selve reform en av folketry gdens alderspensjon ikke blitt basert pa
en like toff og rendy rket variant av NDC-modellen som det nye svenske pen-
sjonssystemet. For det tredje (og viktigst) vil flere av de elementene i det sam-
lede reformkomplekset som har kommet til i de siste &rene svekke de antatte
sysselsettingsvirkningene. Som vi skal se, er det spesiell grunn til & sette
spersmalstegn ved forventningene om positive virkninger pa arbeidstilbud og
yrkesdeltakelse gjennom hele den yrkesaktive livsfasen.






2

Pensjonsreformens innhold

Pensjonsreformen har over tid blitt vesentligm er kom pleks og sammensatt
enn det som var den opprinnelige visj onen da Pensjonskommisjonen ble ned-
satt 1 2001. Det skyldes blant annet at forskjellige aktarer og interesser har satt
sitt preg pa ulike deler av reformen, og at det underveis i prosessen har dukket
opp nye tekniske spersmal og nye hensyn som politikerne ensker & prioritere.

Jeg starter beskrivelsen av pensjonsreform ens innhold slik den  fremstar
hesten 2010 m ed kort & redegjore for hove dtrekkene ved det ny e alderspen-
sjonssystemet i folketry gden som ble vedtatt som meren 2009 og som formelt
har tradt i kraft fra 1. januar 2010. Dere tter gér jeg videre til & beskrive andre
viktige elementer i det sam lede reformkomplekset som har kommet pa plass i
lopet av de siste arene og de elem entene som fortsatt gjenstdr. Oppmerksom-
heten vil hele tiden bli rettet m ot aspekter som kan tenkes & ha bety dning for
de mulige arbeidstilbudsvirkningene av det nye pensjonssystemet.

Ny alderspensjon

Hovedelementet i den ny e alderspensjonen blir en inntektspensjon som opp-
tjienes pa arlig lennsinntekt (og annen pensjonsgivende inntekt) opp til 7,1 G.
Pensjonsopptjeningen starter ved fyIte 13 ar og kan i prinsippet fortsette frem
til og med det fylte 74 ar. I trad med NDC-modellen far opptjente pensjonsret-
tigheter en « formueslignende» karakter. Hvert opptjeningsar avsettes et belep
tilsvarende 18,1 prosent av den pensj onsgivende lonn pa en individuell bok-
holderimessig pensjonskonto. Den pens jonsformuen som pa denne m aten
gradvis bygges opp over livet vil underveis bli forrentet i takt med lennsveks-
ten. Uttaket av pensjon kan som hovedregel tidligst starte fra 62 &r, m en kan
ogsa utsettes helt til og m ed det fy Ite 74 ar. Ved uttak av pensjon omregnes
den opptjente pensjonsform uen til en lgpende y telse basert pa et delingstall
som tar hensyn til alder ved uttak, dedeligheten i kohorten under opptjenings-
tiden og den gjenstdende forventede levealderen til kohorten basert pa til-
gjengelig dedelighetsstatistikk for tidlig ere kohorter. Uttak av pensjon kan
fritt kombineres med arbeid og beslutningen om uttak av pensjon vil dermed i
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prinsippet bli frikoblet fra beslutningen om tilbaketrekking fra arbeidsmarke-
det.

Diverse try gdeytelser vil — pd sam me mate som idag — veere pensjonsgi-
vende pé linje med lennsinntekt. Nér de t gjelder m ottakere av arbeidsledig-
hetstrygd blir reglene for pensjonsopp tjening forbedret i forhold til  dagens
system — siden pensjonsopptjeningen for denne gruppen skal ta utgangspunkt
i dagpengegrunnlaget og ikke som tidligere, de utbetalte dagpengene. Regelen
sikrer at perioder med arbeidsledighet ikke far negative konsekvenser for pen-
sjonsopptjeningen (for en arlig lennsinnt ekt opp til 6 G) — sd lenge ledighets-
perioden ikke overstiger dagpengeperioden. Det vil videre bli gitt en viss pen-
sjonsopptjening til personer som avtjener verneplikt, og det vil ogsa i det ny e
systemet bli en ordning m ed om sorgspoeng som ligner pa dagens ordning.
Den nye ordningen med omsorgspoeng innebzrer at personer med omsorg for
barn under 6 ar far en garantert opptje ning tilsvarende en lgnnsinntekt pa 4,5
G.

Minstesikringen i det ny e sy stemet skal ivaretas av en garantipensjon pa
nivd med dagens m instepensjon. Garantipensjonen er — i likhet m ed dagens
sertillegg - en m alrettet y telse som avkortes m ot individets opptjente inn-
tektspensjon. Mens sertillegget avkort es krone-for-krone, blir avkortningen
av garantipensjonen ikke full sa streng med en avkortningsprosent pa 80 pro-
sent. Med andre ord vil individer som blir omfattet av garantipensjonen, sitte
igjen med 20 gre for hver krone i opptjent inntektspensjon. Avkortningen av
garantipensjonen betyr at den direkte ssammenhengen mellom lgnn og pensjon
som gjelder i selve inntektspensjonssy stemet blir vesentlig svakere for de po-
tensielle mottakerne av garantipensjonen.

Ny alderspensjon i folketry gden a vviker pa to punkter fra den svenske
prototypen — og da pé en slik m ate at det kan antas & svekke virkningene pa
arbeidstilbudet i den yrkesaktive livsfasen:

Til forskjell fra den svenske « indkomstpensionen» vil i kke finansieringen
av den ny e alderspensjonen i folketry gden bli basert pé en erem erket pen-
sjonspremie som korresponderer m ed den arlige opptjeningen. Betegnelsene
«Notional Defined Contribution» elle r «innskuddsbasert» som gjerne brukes
om blant andre det svenske systemet blir derfor lite treffende i forhold til ny
folketrygd hvor pensjonsinnskuddet nettopp ikke er definert. Jeg skal senere i
rapporten diskutere i hvilken grad dette trekket ved den norske reform en kan
tenkes & svekke systemets insentivvirkninger.

Det andre punktet, som utvilsomt er enda viktigere, kny tter seg til de poli-
tiske lofter som er gitt om den fremtidige reguleringen av garantipensjonen. I
Sverige har politikerne gitt klare signaler om at garantipensjonen frem over
bare vil bli regulert i takt m ed konsumprisene. Selv en moderat velstandsut-
vikling over de kommende tidrene vil dermed fore til at minstepensjonen taper
terreng i forhold til lenningene og de evrige elementene i pensjonssy stemet
(som skal reguleres i takt med lenningene), og med mindre politikerne i frem-
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tiden velger & gripe aktivt inn vil de n samlede ytelsesprofilen i det svenske-

systemet gradvis konvergere m ot et proporsjonalt system, der eventuelle ga-
rantipensjonister ma belage seg pa & le ve i en stadig tiltakende relativ fattig-

dom. I Norge har det i hele pensjonsre formprosessen vert tverrpolitisk enig-

het om at m instepensjonen som hovedregel skal reguleres i takt m ed den al-
minnelige velstandsutviklingen i samfunnet - pd samme méate som rettighetene
i det opptjeningsbaserte systemet. Garantipensjonen skal ganske visst leveal-

dersjusteres i likhet med det gvrige pensjonssystemet, men det betyr at forhol-
det mellom inntektspensjon og garantipensjon skal forbli stabilt over tid. Den
svekkelsen av sam menhengen mellom lgnn og pensjon som garantipensjonen
medferer vil derm ed i det norske sy stemet bli et perm anent trekk som folk
meget vel kan tenkes & vare oppmerksom pa og eventuelt innrette seg etter.

Det nye opptjeningssystemet skal innferes gradvis avhengig av arskull.
Det gjelder for fullt for alle som er fodt etter 1963 mens personer som er fadt
for 1954 vil fa sin pensjon bestem t av opptjeningsreglene i det gamle syste-
met. For de m ellomliggende kohortene vil pensjonen bli bestemt delvis av de
nye og de gamle opptjeningsreglene.

De andre hovedelem entene i selve re formen av folketry gdens alderspen-
sjon vil tre i kraft fra 1. januar 2011. Det gjelder innfaringen av fleksibelt ut-
tak fra 62 &r pé aktuarisk neytrale vilkér, levealdersjustering og et rent innspa-
ringstiltak i form av underregulering av lapende pensjon med 0,75 prosentpo-
eng.

Nar det gjelder det fleksible uttak av pensjon har selve prinsippet om ak-
tuarisk neytralitet blitt konsekvent gje nnomfert. Politikerne har im idlertid
valgt & legge begrensninger pa fleksibilite ten slik at m an sikrer at ikke noen
skal kunne ende opp med lavere pensjon enn den garant erte minsteytelsen fra
fylte 67 ar. Regelen innebaerer at en i kke ubetydelig del av kohortene som né
narmer seg pensjonsalderen m & vente lenger enn fylte 62 ér for de kan be-
gynne uttaket av alderspensjon fra folketrygden.'

Det ligger i sakens natur at den kum  ulerte effekten av levealdersjuste-
ringen forst vil begynne & gjore seg sterkt gjeldende for y ngre kohorter. Stor-
tinget valgte i tillegg & modifisere innfasingen av levealdersjusteringen ved &
gi en garanti for at effekten ikke mé overstige 0,5 prosent per ér for kohortene
fodt mellom 1944 og 1949. En tilsvarende m en bare delvis skjerming ble gitt
til kohortene fodt frem til og med 1958. For de etterfolgende kohortene skal
imidlertid et eventuelt etterslep etter den faktiske levealdersjustering gradvis
tas igjen slik at levealdersjusteringen far full effekt for de kohortene som far
sin pensjon bestemt av de nye opptjeningsreglene (kohortene fodt etter 1962).

1. Etter at hovedtrekkene ved de n nye AFP-ordningen i privat se ktor kom pa plass (se omta-
len nedenfor), har det blitt bestemt at ytelser fra denne ordningen skal regnes med, og dette
inneberer at flere vil fylle vilkarene for & kunne starte uttaket av pensjon fra 62 &r.
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Jeg skal nd ga over til a se pa supplerende elem enter i det sam lede reform -
komplekset som har kommet pa plass i lopet av de siste par arene og som kan
antas & fa stor bety dningen for de sam lede virkningene av pensjonsreformen.
Noen er et resultat av trepartsforha ndlinger mellom partene i arbeidslivet og
regjeringen, mens andre har blitt fremmet og vedtatt av Stortinget i tilknytning
til trygdeoppgjeret og den arlige budsjettbehandlingen i Stortinget.

Opptrapping av minstepensjon/garantipensjon

I forbindelse trygdeoppgjeret mai 2008 bl e det enighet om & gke m instepen-
sjonen for enslige og Stoltenberg-regjeringen har siden fulgt en opptrappings-
plan for minstepensjonen slik at den fra 2010 for enslige pensjonister utgjor 2
G —eller vel 150 000 kroner i dagens kr oneverdi. Opptrappingen av minste-
pensjonen har hatt enstem mig tilslutning i Stortinget. Den har ikke direkte
vert kny ttet til pensjonsreform debatten, m en opptrappingen far autom atisk
virkning ogsé for det reform erte pensjonssystem som falge av prinsippet om
at garantipensjonen i det ny e systemet skal vaere p4 samme nivd som minste-
pensjonen i det gam le systemet og for evrig reguleres i takt med lennsutvik-
lingen. Som jeg skal vise senere i rapporten har opptrappingen vesentlige
konsekvenser for insentivstrukturen i det nye pensjonssystemet

Nye skatteregler for pensjonister

Norge har i m otsetning til naboland som Sverige og Danmark opprettholdt
gunstige skatteregler for alderspensjonister i form av lavere try gdeavgift, ser-
drag for alder og uferhet og sist m en ikke minst den sékalte skattebegrens-
ningsregelen som serger for at m instepensjonister uten noe sarlig tilleggsinn-
tekt ikke betaler skatt i det  hele tatt. Ikke bare betaler alderspensjonistene
mindre skatt enn lennstakerne, spesielt skattebegrensningsregelen medferer at
skattesystemet for pensjonister er vesentlig m er progressivt enn skattesy ste-
met for lgnnstakerne.

Det har under pensjonsreform arbeidet vert klart at det vil vaeere  aktuelt &
foreta tilpasninger i skattereglene for pe nsjonister med henblikk pa & realisere
intensjonene med pensjonsreformen. Det er bakgrunnen for at regjeringen i
var la frem et heringsnotat med forslag til endringer i pensjonistbeskatningen,
og en lett revidert utgave av dette fo rslaget har na blitt fremmet i statsbudsjet-
tet og vil antakelig bli vedtatt av  Stortinget i lopet av kort tid (Prop. 1 LS
(2010-2011) Skatter og avgifter.
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Hovedtanken bak de foreslatte reglene er a serge for at det lenner seg & jobbe
for personer som tar ut hel eller delvis pensjon etter fylte 62 &r. En uendret
videreforing av den eksisterende skatte begrensningsregelen ville m edfert en
relativt hey marginalbeskatning pa slik e lennsinntekter. P4 den andre siden
har regjeringen ut fra fordelingshensy n ensket & fastholde prinsippet om at
minstepensjonen skal vare skattefri, og dermed har man valgt & opprettholde
den hey e graden av progressivitet i selve pensjonsbeskatningen.  Konkret er
dette lost ved & om gjere fradraget til et fradrag i skatt som bare avkortes mot
pensjonsinntekt. En person som velger & ta ut hel eller delvis alderspensjon fra
folketrygden vil fé del i dette skattefradraget uansett hvor mye vedkommende
matte velge 4 jobbe ved siden av.

Fradraget er i utgangspunktet pA  vel 28 000 kroner som avtrappes med
forst 15 prosent og senere m ed 6 prosent m ot den delen av den arlige pen-
sjonsinntekten som overstiger 159 000 kroner. Det erstatter bade den tidligere
skattebegrensningsregelen og sarfradraget for alder sam tidig som medlems-
premien til folketrygden ekes til 4,7 prosent for alderspensjonistene.

Det nye beskatningsregimet for alderspensjon blir altsa m inst like progres-
sivt som det gamle, med et reelt bunnfradrag pa 159 000 kroner og en sam let
effektiv marginalskatt over dette nivaet pa i overkant av 40 prosent. > Samtidig
har de ny e skattereglene en vesentlig uint endert effekt som ikke er uten rele-
vans for problemstillingen i denne rapporten: De foreslatte skattereglene opp-
hever den aktuariske ngytraliteten og introduserer en betydelig subsidiering av
et tidlig uttak av pensjon. Selv om disse effektene ikke direkte inneberer en
premiering av en tidligere tilbaketrekking fra arbeidslivet som sédan, kan de
likevel tenkes & fa negativ innvirkning pa avgangsalder og y rkesaktivitet etter
fylte 62 ar.

Tilpasning av AFP og tjenestepensjon i privat sektor

I forbindelse m ed tarifforhandlingene varen 2008 ble det i trepartsforhand-
linger mellom staten og partene i privat sektor enighet om & om gjore AFP-
ordningene i privat sektor til en felles ordning som felger prinsippet i den nye
folketrygden om aktuarisk ney tralitet i forhold til valg av  uttakstidspunkt.
Den nye AFP-ordningen i privat sektor har dermed blitt en slags supplerende
arbeidsmarkedsbasert pensjonsordning som opptjenes etter prinsipper som
ligner pé den ny e folketrygden (pensjonsretten skal tilsvare 0,314 prosent av
den pensjonsgivende lenne n for hvert opptjeningsar). Pensjonen kan tas ut

2. Dette nivéet pd marginalskatten er et resultat av samspillet mellom folgende faktorer: skatt
pé alminnelig inntekt (28 prosent) pluss trygdeavgift (4,7 prosent) pluss avtrapning av skat-
tefradraget minus effekten av at minstefradraget sker med inntekten.
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mellom 62 og 70 ar pé aktuarisk ney trale vilkér hvoretter y telsene loper livet
ut. For & fa rett til ytelser fra denne ordningen ma man ha veert ansatt i en be-
drift som er tilsluttet avtalen ved uttakstidspunktet og i m inst 7 av de siste 9

arene for uttakstidspunktet (Ot.prp. nr. 111 (2008-2009).

Mens den gam le AFP-ordningen inneba r en kraftig subsidiering av tidlig
avgang fra arbeidslivet, er den ny e AFP-ordningen i privat sektor helt neytral
i forhold til den enkeltes valg av avgangstidspunkt, og den kan — i likhet m ed
den ny e fleksible folketry gdpensjonen — fritt kom bineres m ed arbeid. For
lennstakerne som jobber pé bedrifter som er dekket av denne avtalen og som
fyller de individuelle vilkarene, repr esenterer den nye AFP-ordningen et m e-
get vesentlig tilskudd til deres sam lede pensjonsformue. Den utgjor et tillegg
til den nye inntektspensjonen i folketrygden pa om lag 23 prosent, eller regnet
pa en annen mate: et arlig pensjonstillegg pa i underkant av 13 prosent av den
tidligere gjennomsnittslenn, etter 40 ars opptjening og ved uttak 67 ar. Retten
til dette AFP-tillegget forutsetter at m ottakeren ved tidspunktet for uttak er i
aktiv jobb i en bedrift som er omfattet av ordningen. Retten til tillegget faller
dermed helt bort hvis vedkommende for uttakstidspunktet har skiftet jobb til
en virksom het som ikke er om fattet av ordningen, har blitt selvstendig nee-
ringsdrivende, arbeidsledig eller ufer.

Tilpasningen av tjenestepensjonsordningene i privat sektor er derimot
blant de elementene i det sam lede reformkomplekset som det ikke ly ktes a fa
pa plass til 1. januar 2011. Selv om innferingen av obligatorisk tjenestepen-
sjon i privat sektor fra 2006 ma regnes som en del av den samlede pensjonsre-
formen, har ikke tilpasninger av lovverket rundt de ulike ty per av private tje-
nestepensjonsordinger — inklusive den obligatoriske tjenestepensjon — blitt
ferdig utredet. Banklovkommisjonen la i mai i ar frem en forelopig utredning
med forslag om tilpasninger til de ny e fleksible uttaksregler som trer i kraft
fra 1. januar neste ar.

Banklovkommisjonen mente imidlertid at tilpasningen av de ytelsesbaserte
tjienestepensjons-ordningene til de ny e prinsippene for opptjening av pensjon,
delingstall mv. i folketry gden reiser sapass kom pliserte problem stillinger at
det er nodvendig med ytterligere utredninger. I trdd m ed Banklovkommisjo-
nens anbefalinger har regjeringen i okt ober lagt frem forslag til forelopige
endringer i de respektive pensjonslovene (lov om foretakspensjon, lov om
innskuddspensjon og lov om individuell pensjon) som &pner for fleksibelt
uttak av de respektive pensjonstypene fra 62 ar (Prop. 6L (2010-2011), m ens
andre problemstillinger skal utredes videre.
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Tilpasning av AFP og tjenestepensjon i offentlig sektor

I det forliket om pensjonsreformen som ble inngatt pa Stortinget i m ai 2005
ble det pa den ene siden slatt fast at tjenestepensjonsordningene i offentlig
sektor fortsatt skulle sikte m ot en sam let pensjon pé «to tredjedeler av slutt-
lonn (bruttoordninger)», samtidig som bade delingstall og ny e indekserings-
regler for lopende pensjon ogsé skulle  gjelde for offentlig tjenestepensjon.
Béde spersmalet om tilpasning av AFP-ordningen i offentlig sektor og de of-
fentlige tjenestepensjonsordninger genere It ble gjenstand for forhandlinger
mellom partene i tariffoppgjeret 2009. R esultatet ble pa avgjerende punkter
forskjellig fra losningen i privat sektor med en vesentlig mer begrenset tilpas-
ning til prinsippene i den nye folketrygden enn regjeringen hadde onsket.

Kort oppsummert er hovedpunktene at AFP-ordningen i offentlig sektor
blir viderefort omtrent som for — dvs. som en tidligpensjonsordning m ellom
62 og 67 ar som sterkt subsidierer en tidlig avgang fra arbeidslivet og tidlig
uttak av pensjon. Uttak av AFP i offentlig sektor kan derfor ikke kom bineres
med arbeid - bortsett fra den muligheten som allerede ligger i dagens sy stem
for & kom binere delvist uttak av pensjon med deltidsarbeid. Nér det gjelder
selve tjenestepensjonen for gvrig videreferes prinspippene om at pensjonen
skal beregnes pé bakgrunn av sluttlennen, at de skal bruttosam ordnes med
folketrygden og at det kreves m inimum 30 &rs opptjening for & oppna rett til
full pensjon. Levealdersjusteringen vil - i trdd med Stortingsforliket - bli inn-
fort ogsa i offentlig sektor men med en ikke ubetydelig skjerming av kohorte-
ne fodt for 1959. Regjeringen laim arsiar frem forslag til de nedvendige
endringer i lovverket som oppfelgning av tariffavtalen fra 2009 (Prop. 107 L
(2009-2010). Proposisjonen lgser ikke a lle praktiske problem er m ed tilpas-
ning for kohortene som kommer inn under de nye opptjeningsreglene i folke-
trygden og Arbeidsdepartementet varsler derfor at man vil komme tilbake nye
proposisjoner om saken.

Tilpasning av reglene for opptjening og uttak av
alderspensjon blant ufgre

Ett av de aller viktigste problem kompleksene i kjolvannet av pensjonsrefor-

men er hvordan reglene for opptjening av alderspensjon skal se ut for ufere og
hvilke vilkar som skal gjelde for overgangen fra uferestonad til alderspensjon.
Om lag 40 prosent av alle ny e alderspensjonister kommer i dag fra uferepen-
sjonsordningen, og bade de langsiktige gkonomiske virkningene og de sosiale
og fordelingsm essige virkningene av pe nsjonsreformen vil i hoy grad vere
avhengig av hvilke lgsninger en til slutt velger her. Spersm élene om tilpas-
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ning av selve uferepensjonsordningen og uferepensjonistene alderspensjoner,
ble utredet av et offentlig utvalg som avga sin innstilling i 2007 (NOU
2007:4). Arbeidsdepartementet har varslet at en proposisjon om saken vil bli
lagt frem for arsskiftet, men det er naturligvis alt for sent til at et ny tt sett med
regler pé dette omradet kan tre i kraft sammen med den gvrige pensjonsrefor-
men fra 1. januar 2011. I m ellomtiden er det vedtatt m idlertidige tilpasninger
som innebzrer at dagens vilkar fo r opptjening og overgang til alderspensjon
ved 67 ar viderefores i hvert fall ett ar til (Prop. 82 L (2009-2010).

Forslagene fra det offentlige utva Iget (NOU 2007:4) kan sam menfattes i
tre hovedpunkter:

Utvalget foreslar & viderefere et sentralt prinsipp fra dagens system: at
uferepensjonister opptjener alderspens jonsrettigheter med utgangspunkt i den
lgnnen de hadde som yrkesaktive, altsé for de ble ufere.

Men mens uferepensjonistene i dagens sy stem forst gar over pa alderpen-
sjon nér de fyller 67 &r og far alders pensjonsopptjening helt frem til da, fore-
slar ufereutvalget som det andre hovedpunktet & endre pé disse reglene til
ugunst for de ufere. Bakgrunnen er utvalgets beky mring for et gkt press pé
uferepensjonsordningen som folge av overgangen til et fleksibelt system for
uttak av alderspensjon i folketrygden og en tilherende avvikling av det subsi-
dierte tidligpensjonstilbudet i form av AFP-ordningene i offentlig og privat
sektor. * Flertallet i utvalget foreslar 4 la de ufere starte uttaket —av alderpen-
sjon allerede ved 62 &r, sam tidig som de foreslar innfort en ny tt alderspen-
sjonstillegg til ufore som skal kom pensere for deler av den reduksjonen i al-
derspensjon livet ut som vil felge av avkortning og m anglende opptjening
frem til 67 ar. Mindretallet foreslér i stedet & la de ufere vente m ed 4 ta ut al-
derspensjon til de fyller 67 ar men samtidig stoppe opptjeningen av alderspen-
sjon ved 62 ar. De to alternativene gir om  trent samme resultat i praksis sé
uenigheten er derfor primert av teknisk natur. Begge forslag vil typisk med de
nye generelle opptjeningsreglene gi en reduksjon i alderspensjonsytelse pa om
lag 10 prosent sam menlignet m ed uendret viderefering av de eksisterende
regler om forstsatt alderspensjonsopptjening frem til 67 ar. *

Det tredje hovedpunktet dreier seg om spersmaélet hvorvidt levealdersjuste-
ringen skal gjelde fullt ut ogsa for ufere. Argumentet for & skjerme de ufere er
at de ikke har sam me mulighet som de friske og y rkesaktive til & kom pensere
for levealdersjusteringen ved & jobbe mindre. Pa den andre siden vil en meget

3. Utvalgets innstilling ble avgitt lenge for det i tariffoppgjeret 2009 ble avtalt & viderefore
den eksisterende AFP-ordningen i offentlig sektor.

4. Realismen i dette anslaget kan bekreftes ved et eksempel basert pd m indretallets forslag
som innebzrer at de ufere mister pensj onsopptjeningen i de fem arene mellom 62 og 67.
Hvis person har oppnéadd 38 ars opptjening frem til fy Ite 62 ar vil bortfallet av ny opptje-
ning mellom 62 og 67 ar innebare en reduksj on i antallet opptjeningsar pa 13%. For de
som ender opp som mottakere av garantipensjon vil utslaget imidlertid bli mindre i praksis.
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stor del av reformens innsparingseffekt gé tapt hvis ikke levealdersjusteringen
skal gjelde for de om lag 40 prosent av hver kohort som (per idag) gar inn i
alderspensjonssystemet via uferepensjonsordningen. Utvalget foreslar her en
avventende mellomlgsning der spersmalet tas opp til ny vurdering nér man ser
hvordan den yrkesaktive befolkningen velger 4 tilpasse seg levealdersjuste-
ringen. Hvis det viser seg at de fleste velger 4 kompensere fullt ut for effekten
av levealderjusteringen ved & jobbe lenger vil utvalget se det som rimelig & gi
uferepensjonistene en hel eller delvis skjerming.

Tilpasning av vilkarene for mottak av korttidsstgnader
etter fylte 62 ar

Et siste problem felt som venter pa avklaring er hvilke konsekvenser innfe-
ringen av fleksibel alderspensjon fra 62 ar skal fa for vilkarene fora m  otta
korttidsstenader som arbeidsledighetstry gd, sykepenger og arbeidsavklarings-
penger etter fy lte 62 &r. Dagens regelv erk om samordning forhindrer at man
kan motta bade alderspensjon og korttidsytelser fra folketry gden. I Nasjonal-
budsjettet for 2011(Meld. St.1 (2010-2011), s. 86-88) signaliserer regjeringen
at man mener det er behov for tilpasninger som pé den ene siden skal forhind-
re urimelige uttak av «doble» ytelser samtidig som personer over 62 fortsatt
skal veaere sikret m ot bortfall av inntekt ved helseproblemer og arbeidsledig-
het. I forste omgang har regjeringen lagt frem et lovforslag for Stortinget som
innebarer at de gjeldende regler om sam ordning skal opphere fra 1. januar
2011)’. Dette er imidlertid bare ment som en forelopig losning, og man varsler
det vil bli lagt frem et heringsnotat m ed forslag til en m er permanent lgsning
pa disse problem stillingene varen 2011. Nar det gjelder m ulighetene for &
soke sosialhjelp etter fy Ite 62 ar, m & man ga ut fra at sosialtjenestelovens ge-
nerelle krav om utnyttelse av alle tilgjengelige kilder til forsergelse vil medfe-
re at personer som har mulighet for det vil bli pélagt a starte uttaket av alders-
pensjon for det vurderes om de har behov for supplerende sosialhjelp.

5. Se http://stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=47792
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Virkninger pa yrkesdeltakelsen — hva sier
tidligere anslag?

I forarbeidene til reform en av folketry gdens alderspensjon ble det lagt frem
konkrete anslag pd sysselsettingsvirkningene. De var i hovedsak basert pa
beregninger gjort av Statistisk sentralby ra og forskere ved SSB har i en rekke
publikasjoner badde dokum entert og videreut viklet sitt arbeid med & vurdere
effektene av reformen pé arbeidstilbud og yrkesdeltakelse.

Ved vurderingen av de sam lede sy sselsettingsvirkningene er det viktig &
skille mellom pa den ene siden de even tuelle virkninger av selve det ny e opp-
tjeningssystemet med den (presumptivt) sterkere sammenhengen mellom lenn
og pensjonsrettigheter pa arbeidstil bud og yrkesaktivitet gjennom hele den
yrkesaktive livsfasen, og pé den andre siden effektene av. =~ overgangen til et
neytralt system for uttak av pensjon og innferingen av levealdersjustering pa
effektive gjennomsnittlige alder for tilbaketrekking fra arbeidslivet og dermed
yrkesdeltakelsen spesielt blant eldre.

Allerede i Pensjonskommisjonens rapport ble det lagt frem anslag pa ster-
relsen av disse effektene samtidig som man var ngye med & understreke usik-
kerheten som knytter seg til anslagene.

Virkninger av det nye opptjeningssystemet

Nér det gjelder effekten av selve det nye opptjeningssystemet skrev Pensjons-
kommisjonen felgende: « (En) neerm ere sam menheng m ellom livsinntekt og
utbetalt pensjon vil trolig kunne gke y rkesdeltakingen og bidra til at flere vil
fortsette lenger i arbeid.» (NOU 2004:1, s. 115). Konkret viste m an til bereg-
ninger gjort av SSB som anty det at effekten pa sy sselsettingen kunne bli pa
om lag 4 prosent: «I beregninger fra SSB er det lagt til grunn at effekten kan
tilsvare om lag 8 pst. reduksjon i m arginalskatten, og at dette kan innebare 4
pst. vekst i sy sselsettingen» (samme sted, s. 129). Dette anslaget ble lagt til
grunn for diverse beregninger i rapporten — blant annet av reform ens makro-
okonomiske virkninger (s. 126), fordelingsvirkninger (s. 134) og av det frem -
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tidige antallet garantipensjonister (s.131) , og de ble referert igjen i Stolten-
berg-regjeringens stortingsmelding fra 2006. «Statistisk sentralbyra har anslatt
at pensjons-reform en gker sy sselsettingen for de y rkesaktive m ed 4 pst».
(St.meld.nr. 5. 2006-2007).

En nazrmere redegjorelse for forutsetningene bak disse anslagene er gitt av
Frederiksen og Stelen (2004). Her vises det til at det i Pensjonskommisjonens
forslag «modernisert folketrygd» blir en sterkere sam menheng m ellom lenn
opptjent gjennom hele livet og pensjons ystelsene - sammenlignet med dagens
system. Beregninger gjort i den sékalte Mosart-modellen viser - ifelge forfat-
terne - at dagens sy stem i gjennom snitt gir om trent 11 gre i gkt pensjon for
hver krone i gkt lonnsinntekt mens opptjeningsmodellen som pensjonskommi-
sjonens flertall gikk inn for, Modernisert folketry gd, vil gi i gjennomsnitt 20
ore 1 okt pensjon (Fredriksen og Stelen 2004: 56). Grunnen er blant annet at
dagens system ikke gir pensjonsopptjening for en érlig inntekt som er lavere
enn 1G, at avkortningen av sartillegget gjor at mange ikke fér reell glede av
opptjente tilleggspensjonsrettigheter sam t at skrataket ved 6G gjor at pen-
sjonsopptjeningen for lennsinntekter over dette nivaet blir relativt beskjeden.
Dertil kommer at det gam le sy stemet ikke gir pensjonsopptjening utover 40
ars opptjeningstid.

Forfatterne sier videre at de pa bakgrunn av disse funnene finner det plau-
sibelt & ansla at overgangen til det ny e pensjonssystemet vil tilsvare en senk-
ning av m arginalskatten pa 8 prosent og videre at en slik reduksjon i margi-
nalskatten ut fra standard antakelser om arbeidstilbudsvirkninger kan forven-
tes & fore til en ekning i arbeidstilbudet pa 4 prosent. Dette anslaget er som
nevnt gjengitt i Stoltenberg-regjeringe ns stortingsm elding fra 2006 selv om
det endelige forslaget til ny tt opptjeningssystem avviker en del fra Pensjons-
kommisjonens opprinnelige forslag.

Disse beregningene har imidlertid senere blitt oppdatert og revidert i en
SSB-rapport fra 2007 (Stensnes 2007). Beregningene i denne rapporten tar
utgangspunkt i det endelige forslaget til ny tt opptjeningssy stem i trdd m ed
Stortingsforliket fra 2007 (med blant annet et lavere tak ved 7,1G, avkortning
av garantipensjonen med en fast prosentsats (80) og en vesentlig hoyere opp-
tjeningsprosent enn i Modernisert folketrygd).

Sammenlignet med de tidligere ansl agene finner Stensnes (2007) svakere
marginale effekter av gkt lonn pa4  pensjonsopptjeningen for bade den gam le
folketrygden og for det nye opptjeningssystemet.® Ved & simulere effektene av
en plutselig lonnsekning i et gitt &r pd& 10 000 kroner for alle individer i mo-
dellbefolkningen til MOSART, finner ha n en gjennom snittlig ekning av pen-
sjonen under det gam le systemet pa vel 10 prosent og i underkant av 16 pro-

6. En av grunnene kan vare at Stensnes (2007) opererer med en litt hoyere diskonteringsrente
(1,5 prosent) enn det som er brukt ved de tidligere anslag.
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sent med det nye systemet. Stensnes (2007) konkluderer pa denne bakgrunnen
med at en overgang fra gammel til ny folketrygd vil ha effekter tilsvarende en
senkning av den effektive m arginalskatten med om lag 5 prosentpoeng. I trad
med tidligere anslag antar han at den m arginale arbeidstilbudselastisiteten er
pa 0,5 slik at selve effekten pé arbeid stilbudet blir pa 2,5 prosent og altsa noe
svakere enn i de tidligere anslag.

Stensnes (2007) nevner at sam menhengen mellom lenn og pensjon i det
gamle sy stemet er spesielt uklar pa grunn av 20 bestears regelen. Regelen
betyr at den pensjonsmessige uttellingen for & ke arbeidstilbudet i det enkelte
ar er vanskelig & forutsi siden det vil avhenge av om dette aret til slutt blir
tellende som ett av de 20 beste. Blir det ikke ett av de 20 beste er uttellingen i
realiteten null, m ens uttellingen gjerne blir svart hoy i hvert av de 20 beste
arene. Beregningene av den m arginale pensjonsopptjeningen under det gamle
systemet baserer seg pa et slags gjennom snitt av disse effektene, m ens det
ikke er tatt hensyn til en eventuell negativ effekt som folge av den usikkerhe-
ten som til enhver tid gjelder om den faktiske pensjonsmessige uttellingen det
enkelte ar. Hvis selve uklarheten og usi kkerheten gjor at folk blir m indre til-
beyelige til & tenke pa og innregne en eventuell pensjonsmessig gevinst ved et
okt arbeidstilbud, sa vil det veere et m oment som trekker i1 retning av at dette
anslaget undervurderer de positive sy sselsettingseffektene av overgangen fra
det gamle til det nye systemet.

Disse anslagene om en samlet gkning i sysselsettingen pd henholdsvis 4 og
2,5 prosent gjelder forst nir hele den y rkesaktive befolkningen bestér av ko-
horter som far bestemt sine pensjoner av det ny e opptjeningssystemet — altséa
fra om lag ar 2030 nér tilnermet alle som er fodt i 1962 eller tidligere (og som
far sin pensjon helt eller delvis best emt av de gam le opptjeningsregler) har
gétt pa pensjon. De antatte positive vi rkninger pa arbeidstilbudet burde im id-
lertid vise seg nok s& um iddelbart blant de kohortene som fullt ut vil fa sine
pensjoner bestemt av de nye opptjeningsreglene — altsd blant alle som er fodt
etter 1962. I prinsippet kunne m an forvente at arbeidstilbudet blant disse
gruppene (alle som i dag er 48 ér elle r yngre) vil begy nne & oke til detny e
heyere nivéet fra og m ed det tidspunktet innferingen av de ny e opptjenings-
reglene kan oppfattes som en politisk r ealitet —altsa fra  Stortingsvedtaket
sommeren 2009 eller eventuelt lovendringe nes form elle ikrafttreden per 1.
januar 2010. Erfaringsmessig vil imidlertid tilpasningen til ny e insentivstruk-
turer gjerne vere preget av en viss treghet.
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Virkninger av det nye ngytrale uttakssystemet og av
levealdersjusteringen

Det er god grunn til & forvente — bade ut fra ekonomisk teori og nasjonal og

internasjonal empirisk forskning pa feltet - at avviklingen av et sterkt subsidi-
ert tidligpensjonstilbud, i form av den gamle AFP-ordningen, og introduksjo-
nen av et aktuarisk ney tralt system for uttak av pensjon vil bidra til en hayere
effektiv pensjoneringsalder og et hoy ere arbeidstilbud i de aktuelle aldersin-

tervallene.

Et viktig unntak er dog de delene av arbeidsstyrken som ikke var om fattet
av den gamle AFP-ordningen og som med reformen for forste gang vil fa mu-
lighet til 4 ta ut alderspensjon fra 62 &rs alder. I denne gruppen m & man for-
vente en viss reduksjon i den effektiv e pensjoneringsalderen som folge av
innferingen av et fleksibelt system for uttak av alderspensjon fra 62 érs alder.
Det er et generelt funn i den internasj onale empiriske forskningen pa pensjo-
neringsadferd at avgangsraten gjerne viser seg & vere spesielt hoy ved den
lavest mulige uttaksalderen — nesten ua nsett hvor sterke insentivene er for a
fortsette & jobbe (Gruber og Wise 1999, s. 20).

En annen gruppe for hvem reformen mé forventes a gi spesielle utslag — og
da i motsatt retning - er de lennstakerne som etter de gamle regler kunne ta ut
AFP-pensjon fra 62 & men som pé grunn av den omtalte begrensningsregelen
i det nye fleksible systemet blir tvunget til & vente med & ta ut pensjon til sene-
re fordi den sam lede opptjente pensjonsre tt ikke er tilstrekkelig stor. I denne
gruppen er det antakelig m ange som under det gam le sy stemet ville tatt ut
pensjon ved 62 og som na tvinges til & utsette uttaket av pensjon. Det er imid-
lertid ikke uten videre gitt at effekten péa deres reelle avgangsalder fra arbeids-
livet blir tilsvarende stor.

Selv om det alt i alt er grunn til & forvente at  innferingen av et ngytralt
system for uttak av pensjon vil fere  til okt y rkesdeltakelse i aldersgruppene
fra 62 ar og oppover, er det likevel bety delig usikkerhet om sterrelsen pa den-
ne effekten. Hernaes og Iskhakov (2009) ha r pa basis av en sakalt strukturell
modell estimert pa norske data, anslétt at et ngy tralt uttakssystem og mulighe-
ten for fritt & kom binere arbeid og pens jon vil fare til en gkning i arbeidstil-
budet i aldergruppen 62-69 ar pa 50 prosent.

I sine beregninger for Pensjonskom misjonen anslo Statistisk sentralbyra at
en fjerning av den eksisterende AFP- ordningen og innferingen av et neytralt
system for uttak av alderspensjon i folketry gden ville fore til en nok sd um id-
delbar gkning av den gjennom snittlige pensjoneringsalderen med 1,7 ar noe
som tilsvarer en sam let gkning i sy sselsettingen med 2,5 ar (NOU 2004:1, s.
129). I en etterfolgende rapport fra 2005 la imidlertid forskere fra Statistisk
sentralbyra frem vesentlig m er forsiktig e anslag pé den um iddelbare virk-
ningen péd den gjennom snittlige avgangsal deren (Fredriksen, Heide, Holm oy
og Solli (2005). Etter blant annet 4 ha tatt hensyn til at innferingen av en ge-
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nerell mulighet for uttak av alderspensjon fra 62 &r mé forventes & bidra til en
viss senking av avgangsalderen til de lennstakerne som ikke var dekket av den
gamle AFP-ordningen og at Pensjonsko mmisjonens modell ikke var fult ney -
tral for lavtlennsgruppene, anslar SSB-forskerne at den  gjennomsnittlige av-
gangsalderen vil gke med 0,6 ar i 2015.

I tillegg til denne nok sa umiddelbare virkningen av overgangen til et ngy -
tralt sy stem for pensjonsuttak fra 1.januar 2011, kom mer en antatt positiv
effekt pa den effektive avgangsalderen yrkesdeltakelsen etter hvert som leve-
aldersjusteringen for alvor begy nner & fere til reduksjon i de arlige pensjons-
ytelsene. I beregningene fra Pensjonskommisjonen ble det lagt til grunn at den
gjenstaende forventede levealderen for en 62-dring vil gke med om lag 4 ér
frem til 2050 noe som vil bety en reduksjon i pensjonsy telsene - ved uendret
uttaksalder - pa 18 prosent. Man forutsa tte videre at alle som har mulighet for
det — dvs. alle som ikke har blitt ufere for oppnadd pensjonsalder — vil velge &
tilpasse seg slik at de kom penserer for le vealdersjusteringen. Dermed vil den
gjennomsnittlige pensjoneringsalderen ga opp med positive konsekvenser for
yrkesdeltakelsen. Den sam lede positive virkingen pa sy sselsettingen av ngy t-
rale uttaksregler og levealdersjustering ble i Pensjonskom misjonens rapport
anslatt til 4 prosent i 2050.

I senere publikasjoner fra SSB har m an lagt til grunn omtrent de samme
forutsetninger om effekten av levealde rsjusteringen. De lonnstakerne som har
mulighet for det, vil utsette sin pensjonering, slik at de omtrent tar igjen effek-
ten av levealdersjusteringen (Fredriksen, Heide, Hom @y og Solli 2005 - se
ogsa Lien 2009). Dermed har det blitt anslatt at den gjennom snittlige pensjo-
neringsalderen samlet vil eke med 2,6 ar i 2050 sammenlignet med en uendret
videreforing av dagens sy stem (Fredriksen, Heide, Holm @y og Solli 2005 og
Fredriksen, Stensnes og Stelen 2007). Av denne totale gkningen m ed 2,6 &r i
2050 stammer 0,6 &r fra en nok s& umiddelbar effekt av overgangen til et noy-
tralt uttakssystem, mens de resterende 2 drene er en effekt av samspillet mel-
lom det ngey trale uttakssy stemet og levealdersjusteringen (basert pé en antatt
okning i den forventede levealderen frem til 2050 med 4 &r).
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Tabell 1. Sammenfatning av tidligere anslag pa pensjonsreformens effekter pa
sysselsettingen i ar 2050 (sammenlignet med uendret viderefgring av dagens
system).

Pensjonskommisjonens SSB 2007**
Rapport*
Nytt opptjeningssystem 4% 2,5 % ***
Ngytralt uttakssystem+ 4% 5,0 %
levealdersjustering
Samlet effekt i &r 2050 8% 7,5 % ***

*NOU 2004:1. s. 128-129, **Fredriksen, Stensnes og Stglen (2007), *** Tallene refererer til utfarte timeverk og
inkluderer en antatt gkning i timeverk per sysselsatt pa 1,25%

Tabell 1 sammenfatter resultatene av tidligere anslag pa pensjonsreformens
positive sysselsettingsvirkninger. Anslagene i den farste kolonnen er hentet
fra Pensjonskommisjonens rapport og de er basert pa Pensjonskommisjonens
forslag. Anslagene i den andre kolonnen er hentet fra Fredriksen, Stensnes og
Stglen (2007) som har tatt utgangspunkt i hovedtrekkene i det reformerte sys-
temet slik de var beskrevet i Stortingsforliket av 2007 og som i store trekk ble
fulgt opp i det endelige lovvedtaket fra juni 2009. De samme anslagene ble
rapportert igjen i Fredriksen, Gunnes og Stglen (2008).

I tillegg til & gke arbeidstilbud og yrkesdeltakelse har et hovedmal med
pensjonsreformprosessen veert & begrense den fremtidige utgiftsveksten og
finansieringsbyrden pa kommende generasjoner av yrkesaktive. Tabell 2 viser
de viktigste anslagene for den langsiktige finansieringsbyrden med og uten
pensjonsreformen — hentet fra lovproposisjonen (Ot.prp. nr. 37 (2008-09)).
Tallene som er vist i tabellen inkluderer effekten av den omtalte opptrapping-
en av minstepensjonen som ble startet i forbindelse med trygdeoppgjeret i
2008.

Tabell 2. Utgifter til folketrygdens alderspensjoni ar 2050. Gammelt og nytt
system

Gammelt system Nytt system
Pensjonsutgifter i mdr. 2008- kroner 271 229
Pensjonsutgifter som andel av lgnns- 21% 17 %
summen (bidragsraten)
Pensjonsutgifter som andel av BNP 14 % 11%

Kilde: Ot.prp. nr. 37 (2008-09), s. 167-169.
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En kritisk drafting av anslagene

Jeg skal i dette avsnittet foreta en kritisk drefting av realismen i forventninge-
ne om en vesentlig hoy ere yrkesdeltakelse og sy sselsetting som falge av pen-
sjonsreformen. Dels vil jeg argum entere for at det er usikkerhet om noen av
de teoretiske forutsetninger som ligger til grunn for anslagene og dels vil jeg
hevde at de eksisterende beregninger i kke fullt ut har tatt inn over seg sider
ved reformen som bidrar til & svekke insentivvirkningene. Dette gjelder ikke
minst elementer i det samlede reformkomplekset som har kommet til i de siste
arene og som derfor ikke har vart innarb eidet i de hittige anslag pé reform ens
sysselsettingsvirkninger.

Jeg starter med antakelsen om betydelige positive virkninger av selve det
nye opptjeningssy stemet pa arbeidstil budet gjennom hele livet, som jeg opp-
fatter som den mest problematiske. Deretter gér jeg over til & drefte spersm al
som kan reises i tilkny tning til de forven tede virkningene av ney trale uttaks-
regler og levealdersjustering.

Hayere arbeidstilbud gjennom hele livet?

Det er pa ingen m ate utenkelig at en sterk og klar sam menheng mellom lenn
og pensjon av lgnntakerne vil kunne oppf attes som ekvivalent med en ekning
av den disponible lenn og derm ed stimulere til et gkt arbeidstilbud gjennom
livet (se for eksem pel Persson 1991, Lindbeck og ~ Persson 2003, Disney
2004). Dette er - som omtalt i innledni ngsavsnittet - et kjernepunkt i den re-
formstrategien som sarlig den svenske pensjonsreformen har blitt en interna-
sjonalt kjent eksponent for. Som nevnt er imidlertid en av beskrankningene,
som denne reformstrategien meter i praksis, at hensynet til & skape en sterk og
direkte ssmmenheng mellom lenn og pens jon gjerne kom mer i konflikt m ed
sosiale hensy n og pensjonssy stemets oppgave a bekjem pe av fattigdom og
dempe generell gkonomisk ulikhet i alderdommen.

I Norge har det veert tverrpolitisk eni ghet om at minstepensjonen i det re-
formerte pensjonssystemet skal opprettholdes pa sam me niva som i det gamle
systemet og at den i frem tiden skal reguleres i takt med lennsutviklingen —
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fratrukket effekten av levealdersjuster ingen. Dermed vil den hegy e minstepen-
sjonen vare et perm anent trekk ved og sa det reform erte sy stemet, og dette

setter naturlige grenser for i hvilken grad det reform erte pensjonssystemet - i
trdd med ideen bak den svenske reform strategien - kan fremsta som en tvung-
en spareordning. [ det ny e sy stemet skal garantipensjonen avkortes m ed 80
ore for hver krone i opptjent inntektspens jon. Det betyr at de individene som
ender opp som mottakere av garantipensj on vil fa en vesentlig svakere uttel-

ling for hver ekstra krone i opptjent inntektspensjon enn den form elle opptje-
ningsprosenten pa 18,1 prosent av arlig lenn — n&erm ere bestemt 3,6 prosent
(20 prosent av 18,1).

I Pensjonskommisjonens rapport ble det anslatt at 23 prosent av alderspen-
sjonistene 1 2050 ville veere m  ottakere av garantipensjon (NOU 2004:1, s.
131). Senere anslag - gjort pa basis av de endelige reglene som  ble avtalt i
Stortingsforliket i 2007 - viser at andelen mottakere av garantipensjon ville
komme pa om lag 25 prosent i 2050. Sa mtidig gis det ikke opptjening i det
hele tatt for arlige inntekter over 7,1 G i det nye systemet.

Bade effektene av garantipensjonen og det gvre taket for opptjening av
pensjon har blitt tatt hensy n til ved bere gningene av insentiveffektene av det
nye sy stemet i Stensnes (2007). En grunnleggende antakelse 1 disse bereg-
ningene er imidlertid at folk har full informasjon bade om pensjonssystemets
innretning og om hvor de til slutt havner opp i forhold til grensene for avtrap-
ning av garantipensjonen. I realiteten vil det for mange vere usikkert om livs-
lennen blir tilstrekkelig stor til at man kommer ut av avtrapningsintervallet og
det savnes bade teoretisk og empirisk grunnlag for & si noe om hvordan en slik
usikkerhet vil sla ut. Noen vil kanskj e overvurdere sin livslgpsinntekt og der-
med feilaktig tilpasse seg de sterkere insentiver som gjelder for personer som
havner opp uten for avtrapningsintervalle t mens andre kan tenkes & gjore den
motsatte feilvurderingen. Selv om folk i prinsippet kan gjore feilvurderinger i
begge retninger (bdde overvurdere og undervurdere storrelsen pd den endelige
livslennen) er det grunn til & tro at selve usikkerheten med hensyn til de reelle
marginale gevinstene ved & jobbe alt a nnet likt forer til at den forventede ge-
vinsten blir mindre verd for dem det gj elder. P4 toppen av den usikkerheten
den enkelte stir overfor m ed hensyn til sterrelsen pé sin livslenn kom mer en
eventuell (politisk) usikkerhet kny ttet selve pensjonssy stemets og det tilhg-
rende regelverkets stabilitet pa lang sikt.

Et annet men nert beslektet spersm &l kny tter seg til hvorvidt pensjoner
som forst kom mer til utbetaling sent i livet verdsettes pd den sam me maten
som en gkning i den disponible innt  ekten herognd. I  beregningene til
Stensnes (2007) er det til en viss grad tatt hensy n til at y ngre mennesker nep-
pe verdsetter en gkning i sine frem tidige pensjoner like hgy t som en kontant
lonnsekning her og né. Konkret er det gj ort ved a legge til grunn en diskonte-
ringsrente pa 1,5 prosent ved beregningen av pensjonenes naverdi, noe som
tilsvarer forrentningen av opptjente pensjonsrettigheter i takt med en forventet
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reallennsvekst pa 1,5 prosent. Selv om vi ogsa pa dette punktet savner et em -
pirisk grunnlag og er henvist til & gjore m er eller m indre kvalifiserte gjet-
ninger, er det etter m in mening grunn til & tro at en diskonteringsrente pa 1,5
prosent gir et sveert optimistisk bilde av tidspreferansene til folk flest, og at en
vesentlig heyere diskonteringsrente ville veert mer realistisk.

En grunnleggende svakhet ved forsgkene pa & beregne arbeidstilbudseffek-
tene av de ny e opptjeningsreglene er at de m unner ut i aggregerte gjennom-
snittsanslag som ikke tar hensy n til variasjoner i den faktiske insentivstruktu-
ren som mgter ulike deler av arbeidsstyrken. For personer i bdde den nedre og
den gvre delen av lennsfordelingen vil den reelle belgnningen for gkt arbeids-
tilbud veere svak eller ikke eksisterende og dermed ma arbeidstilbudet til disse
gruppene antas a bli lite pavirket. Det er potensielt uheldig at de inneby gde
insentivene er svake i den nedre delen av lennsfordelingen fordi det nettopp er
blant slike grupper (deltidsarbeidende kvi nner) at arbeidstilbudet har vist seg
a vaere spesielt folsomt (se Reed og Strom 2002).

Ordningen med omsorgspoeng bidrar ogsa sterkt til & svekke belenningen
for arbeid — serlig blant foreldre (les: kvinner) med barn under skolepliktig
alder. Den garanterte pensjonsopptjeningen tilsvarende en lenn pa 4,5 G betyr
at den pensjonsmessige belenningen for 4 ta eller beholde en deltidsjobb eller
en fulltidsjobb i et lavtlonnsy rke er ikke-eksisterende for m edre (eventuelt
fedre) med barn i den aktuelle alderen. Sagt pa en annen m ate: insentivene til
yrkesdeltakelse er mer eller mindre satt ut av kraft i en stor del av det ty piske
livslgpet til kvinner.

Endelig kan m an argumentere for at arbeidstilbudseffektene av pensjons-
opptjeningen ville vert sty rket om man hadde fulgt det svenske eksem plet og
Pensjonskommisjonens anbefaling om & synliggjere pensjonssystemets innbe-
talingsside gjennom en erem erket premie/arbeidsgiveravgift tilsvarende ver-
dien av den &rlige opptjeningen. Det var i hvert fall Pensjonskom misjonens
synspunkt og viktig begrunnelse for at kommisjonen gikk inn for & anbefale
en innskuddsbasert opptjenningsmodell: «Kommisjonen har ogsé lagt vekt pé
at en neppe vil kunne oppna de fulle effe ktivitetsgevinstene i arbeidsmarkedet
som folge av pensjonsreform en, uten at det fram gér klarere enn i dag hvor
mye av det den enkelte betaler inn til statskassen en far igjen i form av ytelser
som pensjonist» (NOU 2004:1, s. 138).

Pé toppen av disse innvendingene kom mer ny e elementer i det samlede
reformkomplekset som svekker insentiven e til arbeid og som derfor ber fore
til nedjustering av anslagene pé de positive sysselsettingsvirkningene.
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Figur 1. Ytelsesprofil ny alderspensjon i folketrygden. Enslig pensjonist med
jevn lgnnsinntekt i 43 ar
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Figur 2. Marginal pensjonsopptjening. Enslig pensjonist med jevn
lgnnsinntekt i 43 ar
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Som nevnt har Stortinget over de siste arene vedtatt en bety delig opptrapping
av minstepensjonen og dermed av garantipensjonen i det reformerte pensjons-
systemet. Resultatet er at intervallet for avtrapning av garantipensjonen har
blitt vesentlig utvidet og andelen av be folkningen som kan forvente & motta
garantipensjon har gkt kraftig.. Etter opptrappingen mé man ha en samlet livs-
lopslenn pa om lag 14 m illioner kroner for & kom me ut av avtrapningsinter-
vallet for garantipensjonen (enslig pensj onist). Ved en y rkeskarriere pa 40 ar
tilsvarer dette en jevn arlig lennsinnt ekt pa 350 000 kroner (4,6 G). Ved en
yrkeskarriere pa 43 ar er det tilsvarende kravet til gjennomsnittlig arlig inntekt
pa knapp 326 000 kroner (4,3 G). Ifelge nyere beregninger fra SSB vil ande-
len garantipensjonister i 2050 gke fra ca. 25 til 33 prosent som felge av opp-
trappingen (Fredriksen, Gunnes og Stelen 2008).

Videre har regjeringen foreslatt ny e skatteregler for pensjonister i forbin-
delse med statsbudsjettet for 2011. Reglen e inneberer en videreforing av et
sterkt progressivt skatteregime for pensjonsinntekt som bidrar til inntektsut-
jevning blant pensjonistene sam tidig som det ytterligere vil svekke de reelle
insentivene til arbeid i det nye pensjonssystemet. Figur 1 viser hvilke effekter
henholdsvis ekningen i m instepensjonen og de ny e skattereglene for pensjo-
nister har for y telsesprofilen i den ny e alderspensjonen — basert pa et stilisert
typeeksempel m ed en lennstaker m ed jevne lonnsinntekter gjennom 43 ar.
Figur 2 viser den tilsvarende marginale pensjonsopptjeningen for ulike nivéer
pa arlig lennsinntekt. Figuren illustrerer hvordan den sterke sam menhengen
mellom lgnn og pensjon bare gjelder i et forholdsvis snevert intervall m ellom
en lennsinntekt pa (i dette tilfelle t) 326 000 kroner (4,3 G) og 540 000 kroner
(7,1 G).

Ingen av de tidligere beregningene av insentivvirkningene til det ny e pen-
sjonssystemet tar hensy n til at skattesy stemet i realiteten barberer vekk en
betydelig del av den m arginale pens jonsopptjeningen. Hvis det progressive
skattesystemet for pensjonister viderefores i trdd m  ed Regjeringens forslag
blir den reelle m  arginalskatteeffekten av pensjonsopptjeningen vesentlig
mindre enn tidligere forutsatt — for eksempel i Fredriksen og Stelen (2004) og
Stensnes (2007).

Endelig kan det vaere grunn til 4 peke pa at beslutningen om & viderefore
de offentlige tjenestepensjonsordninger basert pé sluttlennsprinsippet og rege-
len om 30 ars opptjening m otvirker prinsippet om allears opptjening i folke-
trygden. For de ansatte i offentlige sektor — som utgjer nermere en tredel av
hele arbeidssty rken — har derfor om leggingen av opptjeningsreglene i folke-
trygden begrenset bety dning. Selve ek sistensen av de offentlige  brutto-
ordningene kan dessuten tenkes & pévirke tilpasningen blanty ngre de yngre
aldersgrupper mer generelt. Personer som av ulike grunner har hatt lav ar-
beidsmarkedsdeltakelse i de forste tidre ne av sitt voksne liv kan tenkes 4 sl
seg til ro med dette ut fra en tanke om at de bare kan serge for & fa jobb i of-
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fentlig sektor for fylte 37 ar og da vaere sikret en full offentlig tjenestepensjon
pa 66 prosent av sluttlennen fra fylte 67 &r.

Hoayere effektiv pensjoneringsalder?

I de senere &renes forskning pa pensjonssy stemets virkninger for pensjone-
ringsadferden har en vaert m est opptatt av det som kalles substitusjonseffekter
knyttet til subsidierte tidligpensjonsordninger og regler om avkortning av pen-
sjon m ot arbeidsinntekt — altsa av trekk ved pensjonssy  stemet som direkte
premierer tidlig uttak av pensjon og st raffer de som fortsetter lenge — se for
eksempel Gruber og Wise (1999) for en anerkjent og ofte  sitert komparativ
studie.

Forventningene om en nok s& umiddelbar engangseftekt av overgangen til
et aktuarisk neytralt system for uttak av pensjon virker bade teoretisk og em -
pirisk velbegrunnede. Teoretisk kan m an im idlertid ogsa tenke seg at rene
inntektseffekter spiller en bety delig rolle for pensjoneringsadferden - spesielt
pa litt lenger sikt. Jo starre pensjonsform uer en kohort av eldre arbeidstakere
har bygget opp, jo tidligere vil den enske & trekke seg tilbake. Hvis ny e gene-
rasjoner av eldre arbeidstakere blir stadig m er formuende gjennom en kombi-
nasjon av offentlige og private pensjonsrettigheter samt andre typer av for-
muesverdier kan det bety en tendens i retning av tidligere tilbaketrekking ogsa
selv om selve systemet for uttak av pensjon er gjort aktuarisk neytralt.

En generell kritikk som kan rettes mot de eksisterende forsekene pa & ansla
de mer langsiktige effektene av pensjonsreformen er at de i liten grad har gjort
eksplisitte refleksjoner rundt de mulige inntektsvirkningene.

Pé den ene siden ligger det im plisitte forutsetninger om sterke og direkte
inntektsvirkninger til grunn nar det i de fleste beregninger har veert antatt at de
lennstakerne, som har mulighet for det, mer eller mindre fullt ut vil kom pen-
sere for levealdersjusteringen ved & utsette tilbaketrekkingen fra arbeidslivet —
ca. 8 m aneder for hvert ars gkning i levealderen. En mulig alternativ tilpas-
ning sarlig blant y ngre og mer velstdende kohorter kunne vaere 41 stedet oke
sparingen til alderdommen.

Det er derfor grunn til & sperre om en ikke burde tatt m er hensyn til den
generelle velstandsutviklingen, og at pensjonsreformen allerede har elementer
som betyr gkt sparing til alderdom men — blant annet innferingen av obligato-
risk tjenestepensjon og omgjeringen av AFP-ordningen til en slags suppleren-
de tjenestepensjonsordning i privat sektor. Selvom innferingen av et ak-
tuarisk neytralt system for uttak tvinger folk til & betale for et eventuelt tidlig
uttak, s& kan m ange i frem tiden bli sa rike at de er villige til & betale prisen
(Lien 2009).
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Videre kan det vaere grunn til 4 tro at pensjoneringsadferden og yrkesdeltakel-
sen blant de eldre ogsa i fremtiden vil vare sterkt konjunkturavhengig. Innfe-
ringen av en generell m ulighet for pe nsjonsuttak fra 62 ar kan i lavkonjunk-
turperioder gjore det enda mer attraktivt for arbeidsgiverne a sgke & kvitte seg
med eldre arbeidstakere som tross alti m otsetning til y ngre kolleger har en

grei og lett tilgjengelig forsergelsesm ulighet i form av et tidlig uttak av al-
derspensjon.

I tillegg til slike m er generelle, teore tiske argument mot & operere m ed alt
for optimistiske forventninger til y rkesdeltakelsen blant de eldre i kjelvannet
av pensjonsreformen, har det ogsa pa dette omradet i de senere arene blitt truf-
fet viktige beslutninger som svekker virkningene av den sam lede reformen.
Det mest apenbare eksemplet er videreforingen av den gam le AFP-ordningen
i offentlig sektor og videreferingen av bruttoprinsippet som innebzrer at det
ogsa i fremtiden i offentlige sektor blir en svak premiering av 4 fortsette i ar-
beid etter fylte 67 ar.

Et annet og m er subtilt eksem pel er ogsa her de ny e skatteregler for pen-
sjonister som etter alt & demme blir vedtatt i forbindelse med behandlingen av
statsbudsjettet. Selv om de nye skattereglene er utformet slik at de ikke direk-
te pavirker valget av avgangstidspunkt fra arbeidslivet, sa opphever de neytra-
liteten nar det gjelder tidspunktet for uttak av alderspensjon. Det er grunn til &
tro at reglene - nar denne effekten blir allment kjent - vil fa flere til & ta ut
pensjon fra 62 &r ogsa selvom de ikke i ferste omgang hadde tenkt & trekke
seg tidlige tilbake fra arbeidsmarkedet.

I Sverige, der m an ogsa med det ny e ngytrale pensjonssystemet har apnet
opp for & kombinere uttak av pensjon med fulltidsarbeid, har denne m ulighe-
ten sd langt vert relativt lite brukt (Pedersen 2009). En viktig forklaring pa
dette er antakelig at den alm innelige progresjonen i det svenske skattesyste-
met sorger for & «straffe» en slik tilpasning, fordi marginalskatten pa den pen-
sjonen som tas ut sammen med lenn blir sveert hey . I Norge vil som nevnt de
spesielle skatteregler for pensjonister oppheve denne effekten slik at det for
mange tvert imot kan bli en ikke he It ubetydelige skattemessig premie knyttet
til et tidlig uttak. Derfor er det all grunn til & tro at denne m  uligheten vil bli
brukt mer flittig i Norge, nér de ny e reglene trer i kraft fra 1. januar 2011.
Béde selve den subsidien man dermed kan oppné, og ikke m inst den sterkt
forbedrede likviditeten i &rene etter fy Ite 62 kan i sin tur forventes & bidra til
en tidligere avgang fra arbeidslivet.

Et moment som trekker i retning av en heyere avgangsalder for noen grup-
per er at opptrappingen av m instepensjonen far direkte konsekvenser for de
kravene som stilles til sterrelsen pa pensjonsform uen for at m an skal kunne
trekke seg tilbake allerede ved 62 ars alder. Den hegy ere minstepensjonen for
enslige pensjonister betyr at en sterre andel av lennstakerne tvinges til & utset-
te uttaket av pensjon. Hvor  stor denne effekten blir pd y rkesdeltakelsen er
imidlertid et annet spersm &l, som bl ant annet vil kunne avhenge av hvilke
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lgsninger som velges med hensyn til de uavklarte spersm alene knyttet til til-
pasning av reglene for ufere (uferestonad og ny alderspensjon til ufere) og
korttidsytelsene i folketrygden.



5

Konklusjon

Hensikten med denne rapporten har veert & gi en oversikt over status i pen-
sjonsreformprosessen slik den fremstar hgsten 2010, og & bedemme de mulige
effektene av reformen pa arbeidstilbud og yrkesdeltakelse.

En hovedtanke bak pensjonsreformen har veert & bedre den gkonomiske
barekraften til pensjonssystemet og den offentlige sektoren som helhet ved &
dempe den langsiktige utgiftsveksten og samtidig serge for at det reformerte
systemet i hgyere grad enn dagens system stimulerer til arbeid.

Hensynet til & forbedre arbeidsinsentivene ma imidlertid veies mot forde-
lingshensyn og her har politikerne bade i utformingen av selve det nye alders-
pensjonssystemet i folketrygden og i ulike deler av fglgelovgivningen gitt
hgyere prioritet til fordelingshensynene enn Pensjonskommisjonen opprinne-
lig la opp til. Videre har man ikke lyktes & gjennomfare sentrale prinsipper i
pensjonsreformen for alle deler av det norske arbeidsmarkedet.

Jeg har i denne rapporten argumentert for at de tidligere anslag om sterke
positive virkninger pa arbeidstilbud og yrkesdeltakelse gjennom hele den yr-
kesaktive livsfasen er overdrevent optimistiske. De eksisterende anslagene er
blant annet blitt kritisert for ikke a ta tilstrekkelig hensyn til at insentivstruktu-
ren som skapes med det reformerte pensjonssystemet er sveert heterogen og at
dermed blir feilaktig & operere med antakelsen om generelle gkninger i ar-
beidstilbudet. Den viktigste grunnen til at man ber nedjustere forventningene
om gkt yrkesdeltakelse som et resultat av pensjonsreformen, er imidlertid at
det de siste arene er truffet vedtak pa utsiden av pensjonsreformprosessen som
svekker de elementer i reformen som var ment & gi sterkere insentiver til ar-
beid. Det gjelder for det farste opptrappingen av minstepensjonen som er
gjennomfert mellom 2008 og 2010, for det andre beslutningen om viderefg-
ring av et sterkt progressivt skatteregime for pensjonister, og sist men ikke
minst viderefgringen av sluttlannsprinsippet og bruttogarantien i tjenestepen-
sjonsordningene i offentlig sektor.

Videre argumenteres det for at ogsa forventningen om en sterk gkning i
den effektive avgangsalderen fra arbeidslivet kan virke overdrevne. Ett mo-
ment som i liten grad har veert drgftet er virkningene av den forventede sterke
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veksten i reallenninger og den generelle velstand i Norge over de kommende
tidrene, som kan bidra til at mange vil foretrekke & kompensere for levealders-
justeringen gjennom & gke sin sparing heller enn (ensidig) & satse pa & jobbe
lenger. Det faktum at de offentlig ansatte forelepig har fatt beholde den gamle
AFP-ordningen uten sterke stim ulanser til & utsette pensjoneringen tilsier at

prognosene om en sterk gkning i den gjennom  snittlige avgangsalderen ma
nedjusteres. Endelig pekes det pa en m ulig negativ effekt av de nye skattereg-
ler for pensjonister siden de bry ter med neytraliteten i det ny e uttakssystemet
og dermed forventes 4 fore til en utbredt bruk av m  uligheten til & ta ut full
pensjon ved fy Ite 62 ar — i kom binasjon med fulltidsarbeid. Selv om insenti-
vene i skattereglene ikke direkte pavi rker valget av avgangstidspunkt, kan en
slik tilpasning indirekte fa effekt pa pensjoneringsadferden gjennom den posi-
tive effekten den vilha  pa likviditeten til de som tar ut pensjon tidlig.
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