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Forord

Dette notatet utgjer en del av prosjektet «Levekar blant pensjonister og eldre» pa opp-
drag fra Pensjonistforbundet. Notatet beskriver inntektsnivaet og inntektsutviklingen
blant pensjonister og eldre over tid, og dragfter hvordan pensjonssystemets innretning
kan pévirke denne malgruppens gkonomiske forhold. Jeg gnsker & takke Tove Midt-
sundstad og Terje Olsen i Gruppen for Velferdsforskning (GVL) for gode og konstruktive
kommentarer som kvalitetssikrere. Eventuelle feil eller svakheter er mitt ansvar alene.
Takk ogsa til Jon Lahlum og Sofie Steensnaes Engedal for korrekturlesing og grafisk ut-
forming.

Elias Nosrati
Oslo, februar 2024
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1 Innledning

| dette notatet er formalet & beskrive inntektsnivdet og inntektsutviklingen blant pensjo-
nister og eldre over tid. Notatet tar utgangspunkt i tre sentrale problemstillinger: Hvor-
dan stér det til med gkonomien til pensjonister og eldre sammenlignet med resten av
befolkningen? Hvilke ulikheter i inntektsniva og kjgpekraftsutvikling finnes det blant
pensjonister og eldre? Og hvordan pévirkes gkonomiske forhold blant pensjonister og
eldre av pensjonssystemets ndvaerende innretning?

| farste del gis det en overordnet beskrivelse av pensjonssystemets grunnprinsipper og
struktur. Grunnprinsippene inkluderer grunnsikring og standardsikring, og i tillegg so-
sial og gkonomisk baerekraft. Strukturen omfatter tredelingen mellom folketrygden, ar-
beidsmarkedsbaserte pensjoner og individuell pensjonssparing.

| andre del brukes norske registerdata for & dele den eldre befolkningen — det vil si de
som er 67 ar eller eldre — inn i seks ulike inntektsgrupper. Disse defineres i forhold til
medianinntekten i den arbeidsfgre befolkningen. Deretter beskrives disse inntektsgrup-
pene og deres utvikling over tid. Det legges spesiell vekt pa hva som gker sannsynlig-
heten for at man befinner seg nederst i inntektsfordelingen, altsad hva som predikerer ri-
siko for fattigdom blant pensjonister og eldre.

| tredje del draftes ulike faktorer som pavirker inntekts- og kjgpekraftsutviklingen til
pensjonister og eldre samt faktorer som bidrar til & styrke eller redusere tilhgrende ulik-
heter. Her vektlegges blant annet reglene for regulering av alderspensjon, forskjeller
mellom ulike pensjonsordninger, regler for levealdersjustering og nivaet pd minsteytel-
sene. | tillegg draftes betydningen av offentlige velferdstjenester for inntektsulikhet og
fattigdom blant pensjonister og eldre.
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2 Det norske pensjonssystemet

Det norske pensjonssystemets grunnleggende formal er & gi bdde skonomisk og sosial
trygghet til landets pensjonister og eldre.” Dette oppnés ved en kombinasjon av to sent-
rale elementer. Det farste er standardsikringen i pensjonssystemet, som sgrger for at
alderspensjonen stér i et antatt rimelig forhold til tidligere arbeidsinntekt. Det andre er
grunnsikringen, som garanterer at arbeidsufgre mottar en minsteinntekt uavhengig av
tidligere arbeidsinntekt eller pensjonsopptjening. Mélet om sosial baerekraft tilsier at
pensjonssystemet ma innrettes slik at de tilhgrende pensjonsordningene behandler alle
grupper pa en rimelig og rettferdig mate ved & ivareta samfunnets overordnede vel-
ferdspolitiske mélsetninger. Samtidig tilsier malet om ekonomisk baerekraft at systemet
lar seg finansiere pa lang sikt uten & nedprioritere andre viktige samfunnsoppgaver for
staten. Blant annet ma pensjonssystemet tilpasses slik at det fungerer i trdd med et vel-
fungerende arbeidsmarked og slik at hensyn kan tas til store demografiske endringer
knyttet til befolkningens gkende levealder og nye alderssammensetning.

I Norge blir den enkeltes pensjonsniva i all hovedsak bestemt av opptjente rettigheter
fra yrkeslivet, justert etter forventet levealder og regulert i samsvar med pris- og lgnns-
veksten. Pensjonssystemet som helhet bestar av tre komponenter: folketrygden, ar-
beidsmarkedsbaserte pensjoner og individuell pensjonssparing. Sistnevnte utgjer en
begrenset del av pensjonssystemet, tilsvarende snaut 4 milliarder kroner i innbetaling
og rundt 5 milliarder i utbetaling i 2021 (NOU, 2022: 7, s. 44). Brorparten av alderspen-
sjoner i Norge kommer fra folketrygden. Inntektspensjonen i folketrygdens alderspen-
sjon opptjenes &rlig med en sats p& 18,1 prosent av inntekten. Fra og med 1. januar
2022, har denne opptjeningen skjedd fra farste krone og opp til et tak p& 71 G.2 Perso-
ner med lite eller ingen opptjening av alderspensjon er sikret en garantipensjon, forut-
satt at man har minst 40 &rs trygdetid i Norge etter fylte 16 ar, i trdd med prinsippet om
grunnsikring.

Folketrygden gir en livsvarig utbetaling av alderspensjon, hvor utbetalingen justeres
(kjignnsngytralt) i takt med den forventede levealderen i befolkningen. Det legges til
rette for fleksibelt uttak av alderspensjon fra fylte 62 ar, og pensjonsnivaet reguleres
med gjennomsnittet av pris- og Ignnsveksten under utbetaling (se under). | gammel al-
derspensjon, som gjaldt fgr pensjonsreformen i 2011, beregnes alderspensjonen etter
bestearsregelen. Det vil si de 20 &rene av yrkeskarrieren hvor man har starst pensjons-
opptjening. Dette gir rett til full alderspensjon, forutsatt 40 ars pensjonsopptjening av ar-
lig inntekt pa nivd med grunnbelgpet eller hgyere.

| det nye systemet har man gétt over til s&kalt «alledrsopptjening». Det vil si at alle &r i
arbeid fra 13 til 75 &r gir pensjonsopptjening. Formalet er & stimulere til lange yrkeskar-
rierer. Videre avkortes garantipensjonen med 80 prosent mot inntektspensjon. Inntil

1 Denne delen gir kun en konsis innfering; for mer detaljerte analyser av pensjonssystemet, se blant annet Hippe og Midtsund-
stad (2016), Hippe og Pedersen (2019), Midtsundstad (2020), Midtsundstad m.fl. (2008), Veland og Hippe (2014).

2Grunnbelgpet (G) i folketrygden benyttes ved beregning av pensjoner fra folketrygden, og justeres hvert ar i samsvar med
lennsveksten. Per 1. mai 2023 tilsvarer grunnbelgpet 118,620 kroner.
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nylig ble garantipensjonen regulert i takt med lgnnsvekst justert for effekten av leveal-
dersjusteringen. Fra 2022 har imidlertid garantipensjonen blitt underlagt de samme re-
guleringsreglene som andre pensjoner, altsd gjennomsnittet av pris- og lgnnsveksten.
Dette vil fgre til at garantipensjonsnivet reduseres sammenlignet med Ignnsnivaet i
samfunnet.

Alderspensjon fra folketrygden suppleres av arbeidsmarkedsbaserte pensjonsord-
ninger, inkludert tjenestepensjon og avtalefestet pensjon (AFP). Disse er innrettet slik at
pensjonsutbetaling er en direkte funksjon av arbeidstakeres arbeidsinntekt. Tjeneste-
pensjonsordningene har ikke noe minimumsnivd og medfgrer heller ikke n@dvendigvis
livsvarige utbetalinger. Loven om obligatorisk tjenestepensjon, som trédte i kraft i 20086,
tilsier at alle arbeidsgivere i privat sektor n& ma ha en tjenestepensjonsordning som sik-
rer opptjening av alderspensjon til de ansatte. Disse er typisk opprettet i livsforsikrings-
selskap. Far 2006 var det bare offentlig ansatte og halvparten av de som jobbet i privat
sektor som hadde rett til en slik tilleggspensjon. Far 2001 var de fleste tjenestepen-
sjonsordninger sékalte ytelsesordninger, mens de fleste i dag har rett til en innskudds-
pensjon. Fra 2001 ble ytelsesordningene i alle virksomheter med skattefavorisert tjenes-
tepensjon underlagt regulering i henhold til lov om foretakspensjon. Ytelsesordninger
innbefatter en pensjonsavtale («pensjonsplan») som sikter pd, uten & garantere, et gitt
samlet pensjonsniva, typisk tilsvarende en avtalt prosentandel av sluttlgnnen. Inn-
skuddsordninger, pa sin side, er basert pa arlig innskudd definert i pensjonsavtalen
(normalt en prosentandel av lgnn) og ble lovregulert etter lov om innskuddspensjon fra
2001. Minste innskuddsgrense er 2 prosent av lenn opp til 12 G og fra 2022 ble opptje-
ning fra fgrste krone obligatorisk. | 2014 ble det innfert en tredje skattefavorisert tjenes-
tepensjonsordning i privat sektor, nemlig hybridordninger etter lov om tjenestepensjon.
Slike ordninger kombinerer elementer fra b&de ytelses- og innskuddsordninger. Inn-
skuddsordninger har na flest aktive medlemmer (over 1,5 millioner arbeidstakere ved ut-
gangen av 2021), men opptjente rettigheter i form av forsikringsforpliktelser domineres
fremdeles av ytelsesordningene (NOU, 2022: 7, figur 3.1, s. 37; figur 6.2, s. 96).

Privat AFP er en tariffbasert pensjonsordning for ansatte i privat sektor. Den omfatter
alle ansatte i tilsluttede virksomheter — inkludert uorganiserte — og ble fremforhandlet
som en del av inntektsoppgjeret mellom partene i arbeidslivet i 1988. Fra 2011 ble privat
AFP lagt om fra en tidligpensjonsordning med utbetaling over maksimalt fem &r (62-67
ar), til en ny ordning som utbetaler et ngytralt, livsvarig paslag til alderspensjonen fra
folketrygden. Dette tilsvarer rundt 0,3 prosent av arlig pensjonsgivende inntekt i folke-
trygden opp til 71 G. | privat sektor dekker staten en tredjedel av utbetalt AFP, mens res-
ten dekkes av medlemsbedriftene. Ved utgangen av 2021, var det litt over 100 000 per-
soner som mottok AFP. Disse fikk til sammen utbetalt 6,9 milliarder kroner (NOU, 2022:
7, s. 39). AFP i offentlig sektor forblir enn s lenge en tidligpensjonsordning for de som
gnsker & g& av med pensjon ved 62 ar, men skal harmoniseres med privat AFP fra og
med 2025.

Malet med pensjonsreformens har vaert & oppné et sosialt og skonomisk baerekraftig
pensjonssystem ved a gke yrkesdeltakelsen. Pensjonssystemet har derfor blitt innrettet
slik at det skal bli mer Ignnsomt & std lenger i arbeid. Virkemidlene for & oppné dette har
veaert en ny opptjeningsmodell med alledrsopptjening (opptjening til inntektspensjon i
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alle ar for de i aldersgruppen 13-75), fleksibelt uttak fra 62 til 75 ar og sékalt «ngytralt»
utformede uttaksregler. Sistnevnte innebaerer at samlet pensjonsutbetaling ikke pavir-

kes nar pensjonen tas ut. Dette betyr at arlig pensjon aker jo senere den tas ut og vice

versa. Alderspensjon og arbeidsinntekt kan nd ogsd kombineres fritt uten at pensjonen

avkortes. Videre innfarte pensjonsreformen levealdersjustering. Dette innebaerer at
pensjon under opptjening og utbetaling reguleres i takt med gkningen i den forventede
levealderen i befolkningen.

Grunnprinsippene for reformen var

a)
b)
c)
d)

e)

at det skulle foreligge en naer sammenheng mellom livsinntekt og pensjonsniva
at alle ar i arbeid skal gi pensjonsmessig uttelling

at alle pensjonister skal sikres en garantipensjon

at pensjonssystemet er robust overfor en aldrende befolkning med stigende for-
ventet levealder

at alderspensjoner skal reguleres gunstigere under opptjening (i samsvar med
lennsveksten i samfunnet) enn under uttak

De nye reglene har blitt faset inn gradvis og vil ferst gjelde fullt og helt for personer fadt
1963 eller senere.
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3 Inntektsniva og inntektsfordeling

3.1 Data og metode

Jeg gir ferst en kort oversikt over kjgpekraftsutviklingen til pensjonister og eldre pa ag-
gregert niva ved bruk av offentlig tilgjengelige tall. Deretter bruker jeg registerdata fra
Statistisk Sentralbyras (SSB) befolknings- og inntektsstatistikk for & studere inntektsut-
viklingen blant pensjonister og eldre mellom 2011 og 2020. Populasjonsutvalget avgren-
ses til individer som er 67 ar eller eldre. | trdd med standarden i norsk statistikk, benytter
jeg meg av disponibel personinntekt etter skatt. Dette omfatter en persons yrkesinntek-
ter, kapitalinntekter og skattepliktige og skattefrie overfaeringer i lapet av et kalenderar. |
tillegg tar jeg hensyn til forskjeller i inntekt som gjenspeiler forskjeller i husholdningers
sammensetning. Her forutsettes det at utgiftene til en husholdning med to voksne vil
vaere 50 prosent hgyere enn i en husholdning med én person Dette betyr at en hushold-
ning med to personer trenger 50 prosent hagyere inntekt enn en enslig for & ha samme
inntekt per forbruksenhet.

For & studere variasjon i inntekt blant pensjonister og eldre, deler jeg utvalget inn i seks
inntektsgrupper. Disse gruppene defineres etter avstanden mellom deres inntekt og me-
dianinntekten i den arbeidsfere populasjonen, alts&d de som er mellom 16 og 66 ar og
som ikke er i utdanning. Dette gjer at jeg kan se p& gkonomiske forhold blant pensjonis-
ter og eldre sammenlignet med resten av befolkningen. Med en gruppeinndeling som
baserer seg pa avstand fra en referanseinntekt (i dette tilfellet medianen), vil jeg kunne
se om de ulike gruppene blir starre eller mindre over tid. Gruppene er definert som fal-
ger:

e Gruppe A: minst 200 prosent av medianinntekten.

e Gruppe B: mellom 125 og 200 prosent av medianinntekten.
e Gruppe C: mellom 100 og 125 prosent av medianinntekten.
e Gruppe D: mellom 75 og 100 prosent av medianinntekten.
e Gruppe E: mellom 60 og 75 prosent av medianinntekten.

e Gruppe F: under 60 prosent av medianinntekten.

Den nederste inntektsgruppen — gruppe F — betegnes som en lavinntektsgruppe. Et inn-
tektsniva som tilsvarer 60 prosent eller mindre av medianinntekten i befolkningen, etter
skatt og per forbruksenhet, blir ofte brukt som en indikator p4 relativ fattigdom. Det vil
si gkonomiske forhold som er darligere enn det som anses som vanlig eller nedvendig i
det samfunnet en lever i. Sannsynligheten for & befinne seg i inntektsgruppe F vil derfor
kunne si noe om fattigdomsrisiko blant pensjonister og eldre.

3.2 Resultater

Mellom 2010 og 2020 gkte kjgpekraften i den eldre befolkningen mer enn for den yngre
befolkningen, malt i realvekst i disponibel medianinntekt. Dette skyldes blant annet gkt
yrkesaktivitet for personer mellom 62 og 66 ar og gkt pensjonsopptjening for de over
66. Den starste veksten finner man i den nederste og i den gverste inntektsdesilen.
Veksten var sterkest mellom 2010 og 2015, og s avtar den frem til 2020. Med unntak av
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2022 og seerlig 2023 - hvor anslaget pa pris- og lennsveksten har veert hay og etterre-
gulering har gitt gkt kompensasjon for tidligere trygdeoppgjer — har man sett lav eller
negativ vekst i realverdien til lapende pensjoner de siste arene. Mellom 2011 og 202113
reallennsveksten p& 0,8 prosent &rlig, mens tilsvarende tall for pensjoner var pa 0,1 pro-
sent. Mellom 2015 og 2021 var de tilsvarende tallene henholdsvis 0,3 og -0,5 prosent
(NOU, 2022: 7, tabell 10.3, s. 239). Alderspensjon utover minstenivaet har imidlertid gkt
mindre enn lanningene i alle tidrsperioder etter 1970: Siden folketrygden ble opprettet
og frem til 2010, gkte lenningene med 114 prosent, mens alderspensjon utover minsteni-
vaet gkte med 64 prosent. Siden 2010 har lgnningene gkt med nesten 12 prosent, mens
alderspensjon utover minstenivéet har gkt med 3,4 prosent (ibid).

Disse overordnede trendene sier imidlertid lite om kjgpekraften til ulike delgrupper av
populasjonen i dag. | Pensjonsutvalgets utredning blir det ansett som en styrke dersom
nye analyser av levekar blant pensjonister og eldre ser pd fordelingen av husholdsinn-
tekt per forbruksenhet og forankrer malingen av fattigdom i et anslag p& medianinntek-
ten blant befolkningen som helhet (ibid: 99). | fglgende analyse gjgres nettopp dette ba-
sert pé registerdata fra SSB.

| figur 1 ser vi fordelingen av disponibel inntekt blant pensjonister og eldre i 2020, for
bade menn og kvinner. De fleste har en arsinntekt etter skatt p& mellom 300 000 og
400 000 kroner. Et stagrre antall kvinner har imidlertid et lavere inntektsniva enn dette
sammenlignet med menn.

Tabell 1 gir deskriptiv statistikk for de seks inntektsgruppene i &rene 2011, 2015 og
2020. Her deles pensjonistbefolkningen inn i seks inntektsgrupper basert pa avstanden
mellom deres inntekt og medianinntekten i den arbeidsfgre befolkningen - altsd de som
er i aldersgruppen 16 til 66 ar og som ikke er i utdanning. Vi ser at de fleste pensjonister
og eldre befinner seg i midten av inntektsfordelingen, med litt under 300 000 personer i
inntektsgruppe D i 2020. Medianinntekten for denne gruppen 1a pa rundt 362 000 kro-
ner i samme ar. Ellers befinner de fleste seg enten i gruppe C eller i gruppe E. Videre ser
vi at medianalderen er betydelig hagyere jo lenger ned i inntektsfordelingen man kom-
mer. Den hgyeste medianalderen finner vi i den nederste inntektsgruppen — gruppe F -
selv om medianalderen har gatt noe ned i denne gruppen og noe opp i de andre inn-
tektsgruppene mellom 2011 og 2020. Dette er ikke overraskende, i og med at det er
starre sannsynlighet for at de yngre aldersgruppene star i arbeid. Litt under én av tre
personer i inntektsgruppe A mottar yrkesinntekter sammenlignet med 0,6 prosentiinn-
tektsgruppe F (tall ikke vist her). Hvis vi kun ser pa de som har null yrkesinntekt, er al-
dersforskjellen mellom den gverste og nederste inntektsgruppen fortsatt stor - fra 73 ar
i gruppe A til 81ar i gruppe F.

| figur 2 fglges inntektsgruppesammensetningen blant pensjonister og eldre for hvert ar
mellom 2011 og 2020. Her er ogsé gruppe A den gruppen med hayest inntekten, mens
gruppe F er gruppen med den laveste inntekten (under 60 prosent av medianinntekten).
Figur 2 viser at rundt 70 prosent av kvinner og rundt 60 prosent av menn har en dispo-
nibel inntekt som ligger pa eller under medianinntekten til den arbeidsfere befolkningen
i 2020. Det vil si at rundt 30 prosent av kvinnene har en inntekt som ligger over median-
inntekten, mens tilsvarende andel for menn er pé rundt 40 prosent. Samtidig har kvinner
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en vesentlig hgyere andel i den nederste inntektsgruppen (rundt 17 prosent i gruppe F i
2020), selv om denne andelen har krympet noe mellom 2011 og 2020. En veldig liten
andel befinner seg i den gverste inntektsgruppen, selv om andelen er noe stgrre blant
menn (rundt 3 prosent i 2020).

Hvilke inntektskilder har de ulike inntektsgruppene? Tabell 2 viser inntektssammenset-
ningen fra ulike inntektskilder for de seks inntektsgruppene i 2020, ekskludert de som
har yrkesinntekter. Kapitalinntekter omfatter renteinntekter, aksjeutbytte, realisasjonsge-
vinster og andre kapitalinntekter i Igpet av kalenderaret. De tilsvarende tallene viser ka-
pitalinntekter som gjennomsnittlig andel av den totale inntekten i hver inntektsgruppe.
Overfaringer viser til alle skattepliktige og skattefrie overferinger i lapet av kalenderéret,
inkludert alderspensjon fra folketrygden, tjenestepensjoner og AFP. Her viser ogsa tal-
lene til overfaringer som gjennomsnittlig andel av den totale inntekten. De to siste ko-
lonnene, derimot, viser inntekt fra tjenestepensjon og AFP som andel av totale overfg-
ringer. Dette vil som regel si som andel av pensjonsinntekten. Vi ser at kapitalinntekter
utgjer en betydelig inntektskilde i den gverste inntektsgruppen, men dette har sveert lite
& si nederst i inntektsfordelingen. Offentlige overfaringer, derimot, utgjer en stagrre andel
av totalinntekten jo lenger ned i inntektsfordelingen man befinner seg. Nesten all inntekt
kommer fra overfgringer nederst i fordelingen, sammenlignet med litt over to tredjedeler
i inntektsgruppe A. Av disse overfgringene, utgjer tjenestepensjon en stgrre komponent
gverst i inntektsfordelingen, mens AFP utgjer en liten andel for de fleste, selv om ande-
len er lavest jo mindre inntekt man har.

Tabell 3 viser en rekke linezere sannsynlighetsmodeller, hvor utfallet er sannsynligheten
for at man befinner seg i den nederste inntektsgruppen, altsd inntektsgruppe F. Alle mo-
dellene ekskluderer de som har yrkesinntekter, og alle estimater er statistisk signifi-
kante. Modell 1 ser pd samvariasjonen mellom utfallet og alder, kjgnn og en binzer ut-
danningsvariabel som indikerer om man har hayere utdanning. Sannsynligheten for &
havne i inntektsgruppe F gker med 1 prosent for hvert &r man blir eldre, mens menn med
hgyere utdanning har en betydelig redusert fattigdomsrisiko. Modell 2 tilfgyer kapital-
inntekter som andel av den totale inntekten. Denne variabelen er standardisert og tilsva-
rende estimat viser dermed endringen i utfallet per standardavvik i kapitalinntekter. Re-
sultatet viser, som ventet, at hagyere kapitalinntekter reduserer sannsynligheten for lav-
inntekt. Modell 3 introduserer overfgringer som andel av den totale inntekten (ogsa
standardisert). De som har en stgrre andel overfagringer har hgyere sannsynlighet for &
befinne seg i inntektsgruppe F, slik vi ogsa s i tabell 2. Modell 4 og 5 kjarer samme
analyse, men med henholdsvis tjenestepensjon og AFP som andel av overfgringer
(standardisert). Begge pensjonsordningene reduserer sannsynligheten for at man befin-
ner seg i den nederste inntektsgruppen, spesielt tienestepensjonene. Dette er ikke over-
raskende, spesielt gitt variasjonen i kvaliteten pa tjenestepensjoner. Dette kommer vi til-
bake til. Koeffisienten for utdanning faller betydelig ndr man justerer for tjenestepen-
sjonsandelen, noe som tyder pa at mesteparten av effekten av utdanning pa utfallet gar
via kvaliteten pé tjenestepensjonsordningen.

Disse resultatene kan forenkles ved 3 se pa et par hypotetiske eksempelpensjonister. Vi
tar utgangspunkt i de statistiske modellene i tabell 3. Dersom du er en kvinne pa 75 ar
uten hgyere utdanning og AFP, hvor overfgringer er den aller viktigste inntektskilden og
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tjenestepensjonsytelser utgjer en gjennomsnittlig andel av den totale inntekten, er sann-
synligheten for lavinntekt nesten 30 prosent. Dersom du er en mann, derimot, pa 75 &r
med hgyere utdanning, med over gjennomsnittlig andel kapitalinntekter og med en god
tjenestepensjon, er sannsynligheten for lavinntekt tilnaermet null.

Figur 1Fordeling av disponibel inntekt blant pensjonister og eldre (definert som de som er 67 ar eller eldre) i
2020.
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Figur 2 Gruppering av pensjonister og eldre (definert som de som er 67 ar eller eldre) i forhold til medianinn-
tekt i den arbeidsfere befolkningen (definert som de som er 16-66 ar og som ikke er i utdanning).
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Tabell 1 Deskriptiv statistikk for inntektsgruppene A-F i 2011, 2015 og 2020.

Ar Inntektsgruppe Medianinntekt Antall Andel av total Medianalder
personer

20Mm A 794 235 10 744 0,02 69
B 459 243 58738 0,09 70
C 354 325 102 267 0,16 72
D 277 764 216 675 0,34 75
E 219175 143 881 0,22 78
F 174 021 108 703 0,17 83

2015 A 946 994 18 176 0,03 70
B 526 620 80 453 omn 70
C 404 682 128 304 0,18 72
D 317777 248 677 0,34 74
E 250 81 148 310 0,20 78
F 196 096 103 515 0,)4 82

2020 A 1062101 19 712 0,02 70
B 600 403 88 916 [OAN] 71
C 459 603 146 616 0,18 73
D 362195 297 513 0,36 75
E 285544 166 567 0,20 77
F 225284 108 294 0,13 80
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Tabell 2 Inntektssammensetning i de ulike inntektsgruppene i 2020 (ekskludert de med yrkesinntekter).

Inntektsgruppe Kapitalinntekter Overfgringer Tjenestepensjon AFP
A 0,32 0,69 0,26 0,02
B 0,07 0,93 0,30 0,02
C 0,04 0,97 0,26 0,02
D 0,02 0,98 0,19 0,01
E 0,02 0,98 0,13 0,005
F 0,02 0,98 0,05 0,002

Tallene for kapitalinntekter og overfgringer viser disse inntektskildene som en andel av
den totale inntekten. Tallene for tjenestepensjon og AFP viser disse inntektskildene som
andel av overfgringer.

Tabell 3 Linezer sannsynlighetsmodell med inntektsgruppe F som utfall (ekskludert de med yrkesinntekter).

Variabel Modell Modell 2 Modell Modell Modell
1 3 4 5

Alder 1 1 1 1 1

Kjgnn (mann) -10 -10 -10 -1 -10

Universitetsutdanning -12 -12 -12 -1 -12

Kapitalinntekter som andel av inntekt -2

Overfgringer som andel av inntekt 2

Tjenestepensjon som andel av overfgringer -1

AFP som andel av overfgringer -0,3

De fire siste variablene er standardisert, slik at koeffisienter tolkes som endring i utfallet
per standardavvik i predikatoren. For eksempel forventes det at sannsynligheten for lav-
inntekt reduseres med 11 prosent per standardavvik gkning i tjenestepensjon som andel
av overfgringer. Alle estimater er statistisk signifikante.

3.3 Hvilke faktorer pavirker inntekts- og kjgpekraftsutviklingen til
pensjonister og eldre?

| denne delen draftes ulike aspekter ved pensjonssystemets ndveaerende innretning som
pavirker utviklingen i inntekt og kjgpekraft blant pensjonister og eldre. De viktigste fak-
torene som lgftes frem er reglene for regulering og forvaltning av alderspensjon, for-
skjeller mellom ulike pensjonsordninger, nivéet pa de ulike minsteytelsene og reglene
for levealdersjustering. Avslutningsvis drgftes betydningen av offentlige velferdstjenes-
ter for inntektsulikhet og fattigdom blant pensjonister og eldre. Det vil gjennomgaende
legges vekt pa de som gkonomisk sett er mest utsatte. Det vil i hovedsak si de som fal-
ler under lavinntektsgrensen. 60 prosent av medianinntekten i samfunnet er vel & merke
et mél pa relativ fattigdom. Likevel kan relative inntektsforskjeller medfare absolutte for-
skjeller i levekar og livskvalitet. Dette er fordi ulike personer har ulike utgiftsbehov av-
hengig av livsfase, helsetilstand og sosial kontekst. Pensjonister og eldre har som regel
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sterre omsorgsbehov og kan derfor trenge flere ressurser enn den gvrige befolkningen
for & leve «normalt». Samtidig er de ofte darligere rustet enn den yrkesaktive befolk-
ningen til 4 tilpasse seg bra konjunktursvingninger, for eksempel knyttet til delvis impor-
terte inflasjonsbelger som plutselig gker ulike hverdagskostnader, slik vi ser i skrivende
stund.

Regulering av alderspensjon i folketrygden

En viktig oppgave og utfordring for pensjonssystemet er & sikre verdien av pensjonene
over tid, giennom hele pensjonisttilvaerelsen, samtidig som man tar hensyn til kostna-
dene for det offentlige. | de fleste OECD-land hvor alderspensjoner er lgpende finansiert
oppnés dette ved a indeksregulere pensjoner pa ulike vis (Hohnerlein, 2019). Dette be-
tyr at verdien av pensjonene justeres i takt med makrogkonomiske endringer som
lenns- og prisvekst.

Kort fortalt kan pensjonene enten reguleres i forhold til prisveksten, lannsveksten eller
en kombinasjon av de to. Prisregulering gjer at lapende pensjoner gker i samsvar med
en prisindeks — som regel konsumprisindeksen. En slik regulering innebaerer at pensjo-
nistenes inntekt ikke gjenspeiler den gkonomiske veksten, hoe som kan gke den gkono-
miske avstanden til resten av samfunnet i perioder med hgy reallgnnsvekst. Lennsin-
deksering, pé sin side, sikrer at verdien av pensjonene fglger lannsutviklingen i samfun-
net, da det gir en kjgpekraftsutvikling pa linje med Ignnstakere. Samtidig utsetter det
pensjonistene for de samme konjunktursvingningene som den yrkesaktive befolk-
ningen, inkludert perioder med reallgnnsnedgang. Gitt at pensjonister som regel er mer
sarbare for skonomisk usikkerhet og kan vaere mindre rustet til & hdndtere tilhgrende ri-
siko sammenlignet med yrkesaktive, reguleres pensjonene derfor som oftest med en
kombinasjon av pris- og lgnnsveksten. Det bidrar til at en begrenser reduksjonen i pen-
sjonisters kjgpekraft i nedgangstider, samtidig som pensjonistene sikres en andel av
den generelle velstandsgkningen i samfunnet. Reguleringsreglene omfatter bade pen-
sjon under opptjening, pensjon under utbetaling og minstesatsene (NOU, 2022: 7, kapit-
tel 10).

Etter trygdeoppgjerene i 2011, ble arlig regulering av bade opparbeidede pensjonsrettig-
heter og lgpende pensjoner fullt ut regelstyrt i Norge. Restpensjon, pensjonsbeholdning
og garantipensjonsbeholdning reguleres n& i samsvar med den alminnelige lgnnsveks-
ten frem til pensjonen tas ut (jfr. Folketrygdloven § 19-14 og § 20-18). Ved uttak blir den
opptjente pensjonsbeholdningen s& omregnet til en arlig pensjonsinntekt med utgangs-
punkt i forventet antall gjenstdende levear. Inntil nylig, ble pensjon under utbetaling der-
etter regulert i samsvar med lgnnsveksten fratrukket en fast faktor pa 0,75 prosent, men
blir nad (med virkning fra 1. mai 2022) regulert i samsvar med gjennomsnittet av pris- og
lznnsveksten. Denne regelendringen gjelder ogsad minsteytelsene, som tidligere ble re-
gulert i samsvar med lgnnsveksten fratrukket effekten av levealdersjusteringen ved 67
ar.

Siden reguleringsreglene tilsier at man ma ta hensyn til bade pris- og lgnnsvekst, gjeres
det anslag pa reallgnnsveksten nar den arlige pensjonsytelsen beregnes. Faktisk utbe-

talt pensjon kan dermed bli starre eller mindre enn pensjonsbeholdningen, avhengig av
hva den faktiske reallgnnsveksten blir. Dersom reallgnnsveksten blir sterkere enn lagt til
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grunn, vil samlet pensjonsutbetaling bli hgyere enn pensjonsbeholdningen. I tillegg vil
Izpende pensjoner gke mindre enn forutsatt, malt i antall grunnbelap. Flere vil derfor fa
et pensjonsniva som faller under minstenivaet, noe som, med dagens regler, utlgser et
tillegg til pensjonen og gker kostnadene. | praksis tilsvarer det & regulere med gjennom-
snittet av pris- og lgnnsveksten at realverdien til lapende pensjoner vil gke med omtrent
halvparten av reallennsveksten. Dersom den &rlige realveksten er p& 1,5 prosent, vil
derfor de nye reguleringsreglene gi samme resultat som den tidligere «underregule-
ringen» pa 0,75 prosent.

Realverdien av lgpende pensjoner er med andre ord en tosidet funksjon av den gene-
relle velstandsgkningen i samfunnet. Sterk reallennsvekst vil heve realverdien til alders-
pensjoner, men kan samtidig gke den gkonomiske avstanden til den yrkesaktive befolk-
ningen, da pensjonene gker med omtrent halvparten av reallennsveksten. Samtidig vil
avstanden til den yrkesaktive befolkningen avhenge av om reallgnnsveksten drives frem
av noen fa i den hgyeste enden av inntektsfordelingen (noe som drar opp gjennomsnit-
tet, men ikke medianen) eller om reallgnnsveksten er jevnere fordelt. Dersom endringen
bidrar til at avstanden til medianinntekten i samfunnet gker, vil en stadig stgrre andel av
alderspensjonister etter hvert kunne falle under standardgrensen for lavinntekt, det vil si
disponibel ekvivalensinntekt under 60 prosent av medianinntekten. Hvor raskt dette
eventuelt vil kunne skje, hvor mange pensjonister og eldre som vil kunne rammes og
hvordan det ma h&ndteres fra et velferdspolitisk perspektiv, er avhengig av bade pro-
duktivitetsveksten og hvordan den skonomiske velstanden vil fordeles i drene fremover
(jfr. NOU, 2021: 4).

Verdivurdering av fripoliser

Reguleringsreglene beskrevet over gjelder kun for alderspensjon i folketrygden. Andre
pensjonsordninger forvaltes som regel av private pensjonsleverandgrer. Garanterte
pensjonsprodukter som fripoliser - som har sitt utspring i tidligere arbeidsforhold — ut-
gjer nordmenns starste pensjonsformue i dag og er den viktigste tjenestepensjonsord-
ningen for store arbeidstakergrupper i privat sektor. Fripoliser er bevis pa opptjent pen-
sjon for personer som fratrer private ytelsesordninger fgr utbetaling. Det vil si pensjon
fra tidligere arbeidsgiver som hadde en ytelsespensjonsordning. Siden de fleste ytel-
sesordningene i privat sektor er blitt avviklet og erstattet med innskuddsbaserte tjenes-
tepensjonsordninger de siste arene, har antall fripoliser gkt kraftig. Ifglge Finans Norge
utgjer de brorparten av forvaltningskapitalen knyttet til garanterte pensjonsprodukter i
privat sektor i dag. Livselskapene forvalter i dag litt under én million fripoliser til en verdi
av flere hundre milliarder kroner. Medlemmene i Pensjonskasseforeningen forvalter over
100 000 fripoliser til en verdi av over 100 milliarder kroner.

Pensjonsleverandgrene er ansvarlige for & tilfere garantert avkastning hvert ar. Avkast-
ningsgarantien sarger for at ytelsesnivaet fra fripolisene ikke reduseres over tid. Samti-
dig oppreguleres ikke ytelsene i fravaer av avkastningsoverskudd — det vil si avkastning
utover avkastningsgaranti. Der det foreligger avkastningsoverskudd, skal overskuddet
fordeles mellom kundene og pensjonsleverandgren. P& grunn av en ugunstig utvikling i
kombinasjonen av markedsrenter, avkastningsgarantier og markedsinsentiver for pri-
vate aktarer, har pensjonsleverandarene ikke oppnddd meravkastning som kan ake
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ytelsesnivaet fra fripolisene de siste arene. For fripoliser forvaltet i livselskapene, har
realverdien av fripolisene gatt ned (Hippe og Lillevold, 2018). Siden 2015 har kjepekraf-
ten til en vanlig fripolise blitt redusert med over 10 prosent, som tilsvarer tapte pensjon-
sytelser verdt flere milliarder kroner hvert &r. Dette rammer godt over en halv million
pensjonister (@verland, 2022). Det er store forskjeller mellom de store livselskapene pa
andelen av overskuddet til fripolisekundene som har gatt til gkte pensjonsytelser (Pen-
sjonistforbundet, 2019), samtidig som flyttemarkedet for garanterte pensjonsprodukter
har vaert sveert begrenset.

Denne utviklingen har fart til flere forslag til regelverksendringer for & sikre gkt verdiut-
vikling av fripoliser. Det vil si at en starre andel av pengene i fripolisene ender opp som
pensjonsutbetalinger (jfr. Prop. 223 L, 2020-21; Prop. 83 L, 2022-23). | mars 2023 fore-
slo Finansdepartementet a sld sammen tilleggsavsetninger og kursreguleringsfond til ett
fleksibelt bufferfond for private garanterte pensjonsprodukter. Her viser tilleggsavset-
ninger til et kundefordelt bufferfond for realisert avkastningsoverskudd, mens kursregu-
leringsfond viser til et felles bufferfond bestdende av urealiserte kursgevinster for alle
leverandgrens kontrakter. Det radder imidlertid fortsatt stor uenighet om dette forslaget
ngdvendigvis vil fare til en bedre forvaltning av pensjonskapitalen, sett fra et brukerper-
spektiv, og dermed komme fripolisekundene til gode.?

Fordelingsmekanismer og kvalitet p& pensjonsordninger

Folketrygden har som eksplisitt mal & ha en god sosial profil og bidra til utjevning av inn-
tektsforskjeller (NOU, 2004: 1). Samtidig @nsket man ved pensjonsreformen & skape en
sterkere sammenheng mellom inntekt i yrkesaktiv alder og nivéet p4 alderspensjonen, i
trdd med prinsippet om standardsikring. Det fgrer til et mulig spenningsforhold mellom
pensjonssystemets fordelingspolitiske malsettinger (god sosial profil), de omfordelende
elementene (utjevning av forskjeller) og gnsket om a styrke arbeidsinsentivene («det
skal lanne seg a jobbe»).

Den enkeltes samlede pensjonsformue samsvarer sterkt med personens inntekts- og
utdanningsnivé, spesielt for tjenestepensjoner (jfr. NOU, 2022: 7, s. 110). Hgyt utdan-
nede personer har nesten dobbelt s& hgy pensjonsformue sammenlignet med de som
har grunnskole som hgyeste utdanning. Disse forskjellene sammenfaller med yrkesfor-
skjeller og tilsvarende variasjon i pensjonsordninger (Hetland, 2022). Kompensasjons-
graden er avtakende med gkende inntekt i folketrygden og for inntekt over 7,1 G under
AFP-ordningen. Men for bade offentlige og private tjenestepensjonsordninger kan kom-
pensasjonsgraden vaere hayere over 71 G dersom avkastningen p& pensjonskapitalen er
tilstrekkelig hgy.

Folketrygden har flere institusjonaliserte fordelingsmekanismer som bidrar til en omfor-
deling fra dem med hgy til dem med lav inntekt og fra menn til kvinner. Dette gjelder
béde i det gamle og i det nye pensjonssystemet. De mest sentrale fordelingsmekanis-
mene i begge systemene er minstesikring (eller grunnsikring), og en gvre inntekts-
grense pa 7,1 G for opptjening av pensjonsrettigheter i folketrygden og

3 Se sammendrag av ulike innspill i Innst. 401 L, 2022-23; Prop. 83 L, 2022-23; se ogsa Hippe og Lillevold (2018) for en omfat-
tende drefting av ulike lasningsmodeller.
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pensjonsopptjening ved ulgnnet omsorgsarbeid. | tillegg bidrar et sterkt progressivt
skattesystem for pensjonister til omfordelingen (Fredriksen og Stglen, 2014; Christensen
m.fl., 2012).

Dette overordnede bildet undergraves likevel til en viss grad av sosiale forskjeller i leve-
alder og atferd. Pensjonssystemet omfordeler for eksempel fra grupper med lav forven-
tet levealder til grupper med hgy forventet levealder. Dette er en forskjell som i betydelig
grad sammenfaller med andre sosiale forskjeller (Halvorsen og Pedersen, 2018; Tex-
mon, 2022). De med hgy utdanning kommer gjerne bedre ut i den nye opptjeningsmo-
dellen, noe som bidrar til gkt ulikhet i pensjonsinntekt, spesielt blant kvinner. Videre fin-
nes det i det nye systemet en tettere sammenheng mellom tidligere inntekt og pensjons-
ytelse. Pensjonsreformen har derfor virket noe innstrammende, spesielt for de to la-
veste inntektsdesilene (Nicolajsen og Stelen, 2016), og kan ha gkt den gkonomiske ulik-
heten i samfunnet (Andersen m.fl., 2021). Det skyldes blant annet at ufgre — som er
overrepresentert nederst i inntektsfordelingen - ikke kan motvirke effekten av leveal-
dersjustering ved & forlenge yrkeskarrieren, slik arbeidsfare kan.

Mikrosimuleringer tyder ogsa pa at ufere — og dermed de med lavest inntekt — far en la-
vere relativ uttelling i det nye systemet enn ikke-ufere, etter at differensiert dgdelighet
og atferdstilpasninger blir tatt hensyn til (Halvorsen og Pedersen, 2022). «Relativ uttel-
ling» viser her til forholdet mellom den enkeltes samlede forventede pensjonsytelser og
de samlede pensjonsgivende inntektene frem til fylte 62 ar. Personer med hgy utdan-
ning far eksempelvis hgyere relativ uttelling enn personer med lav utdanning i den for-
stand at deres samlede pensjonsutbetalinger utgjer en hgy andel av deres samlet pen-
sjonsgivende inntekt. Forskjellen ligger pa naermere 11 prosentpoeng etter at differensi-
ert dgdelighet blir tatt hensyn til. Dette gapet reduseres til 4 prosentpoeng ved progres-
siv pensjonsbeskatning. Progressiviteten i skattesystemet for pensjonister er derfor en
viktig ingrediens i utjevningen av ulikhet i samlet livslgpsinntekt.

I motsetning til folketrygdens pensjonsordning, har tjenestepensjonsordningene og AFP
f& eller ingen innebygde omfordelingsmekanismer. Disse arbeidsmarkedsbaserte pen-
sjonsordningene er utformet slik at opptjening sker med gkende inntektsniva. Dette er
et resultat av ulike opptjeningsprofiler og varierende kvalitet pa ordningene i ulike deler
av arbeidsmarkedet, der de med hgyest inntekt og utdanning har de mest sjenergse
ordningene. Pensjonslovene som regulerer innskuddspensjonsordninger i privat sektor,
er rammelover som gir et relativt stort handlingsrom for individuelle bedrifter til & velge
egne pensjonsordninger. Dette har fart til store kvalitetsforskjeller mellom pensjonsord-
ningene i ulike bedrifter (se Hippe og Pedersen, 2019; Midtsundstad, 2019). Man ser for
eksempel store forskjeller i gjennomsnittlig grunnsats for innskuddsordninger pé tvers
av ulike neeringer: Grunnsatsen er hayest i olje- og gassnaeringen, hvor den ligger pa
rundt 6,5 prosent, og er lavest i hotell- og restaurantnaeringen, hvor den ligger pa litt
over minimumskravet p& 2 prosent (Actecan, 2019).

| den grad disse forskjellene samvarierer med eksisterende lgnnsforskjeller, fgrer de til
at forventet innskuddspensjon varierer mye. | tillegg finnes det en positiv korrelasjon
mellom kvaliteten pa innskuddsordningene og andelen ansatte i naeringene som er til-
sluttet den private AFP-ordningen (ibid: 62). Ettersom ansatte som mottar privat AFP far
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en vesentlig bedre alderspensjon enn de uten AFP — mélt bade i kompensasjonsnivéer
og i samlet alderspensjon (Hippe og Midtsundstad, 2016; Hippe m.fl., 2018) - fgrer dette
til en forsterking av ulikhetene. Omleggingen av AFP-ordningene kan i tillegg ha gjort
dem mindre omfordelende, primaert ved & redusere pensjonsinntekten for menn i lavt-
lznnsyrker i privat sektor og ved & gke pensjonsinntekten til kvinner i hgytlgnnsyrker i
offentlig sektor (Fredriksen m.fl., 2022). Nivéet pa utbetalt tjenestepensjon falger derfor
en tydelig inntektsgradient. Den laveste inntektsdesilen mottar kun én prosent av utbe-
talingene av tjenestepensjon og AFP.

Far 2022 kunne ogsa bedrifter i privat sektor selv velge om de ville innbetale pensjons-
innskudd fra ferste lennskrone eller kun for lann over folketrygdens grunnbelgp. Mye
tyder pa at bedrifter med pensjonsopptjening fra farste krone gjennomgéende er de
samme som beskrevet over, det vil si bedrifter med de hayeste innskuddssatsene. In-
nenfor vikar- og bemanningsnaeringen hadde for eksempel kun 3 prosent av ansatte
opptjening fra ferste krone. Endringene som ble innfgrt i 2022 har derfor primaert kom-
met de lavtlgnte til gode og ekt pensjonsnivéene for dem med lavest pensjon - og der-
med forbedret pensjonssystemets overordnede fordelingsprofil.

Samtidig har effekten av offentlig tienestepensjon p& den samlede omfordelingen blitt
mindre etter reformen, mens AFP-ytelsene har forblitt sm& sammenlignet med arbeids-
inntekt. Dette betyr at fordelingsprofilen i folketrygden forblir den viktigste. Nyere end-
ringer medfarer imidlertid at en sterre andel av fremtidens pensjonister vil motta tjenes-
tepensjon og AFP. Derfor kan innretningen av disse ha gkende betydning for inntekten
til pensjonister og eldre i fremtiden (Grgdem, 2021; Halvorsen og Pedersen, 2022; Midt-
sundstad, 2019).

Nar det gjelder forskjellene i privat sektor, viser for eksempel Midtsundstad (2019) at
det gar et tydelig skille mellom bedrifter med og uten tariffavtale, og at partssamarbei-
det spiller en avgjegrende rolle ndr det gjelder kvaliteten pa ulike bedrifters pensjonsord-
ninger (se ogsa Hippe og Midtsundstad, 2016; Pedersen m.fl., 2018; Veland og Hippe,
2014). Tilretteleggelse for demokratisk innflytelse via tariffavtale og dialog mellom par-
tene i arbeidslivet vil derfor fortsette & utgjere en vesentlig del av pensjonspolitikken i
tiden fremover (se Hippe og Pedersen, 2019).

Minstepensjonister og minsteytelser over tid

Andel minstepensjonister har falt betydelig over tid, tilsvarende 14,6 prosent av alle al-
derspensjonister i 2021. Den hgyeste andelen er blant de aller eldste (80 ar eller eldre)
og blant kvinner. Antall minstepensjonister har dalt fra litt under 400 000 personer pa
80-tallet til rundt 150 000 personer i 2020, tilsvarende rundt 10 prosent av alle alders-
pensjonister (NOU, 2022: 7, fig. 1110, s. 256). Kun rundt 3 prosent av personer som er
67 ar eller eldre anser det som vanskelig eller svaert vanskelig & f& endene til & mgtes i
2020 (ibid: tabell 1110, s. 269). Andelen personer med vedvarende lavinntekt blant de
som er 67 ar og eldre har gatt ned fra 17 prosent i 2005-06 til 9 prosent i 2018-20. Blant
aleneboende minstepensjonister, derimot, ligger nivaet pa hele 71 prosent (64 prosent
blant aleneboende minstepensjonister med uferetrygd) (ibid: tabeller 11.8 og 11.9, s.
268).
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Minsteytelsene har vokst betydelig sammenlignet med den alminnelige Ignnsutviklingen
i samfunnet siden folketrygden ble opprettet i 1967, men fra et lavtliggende utgangs-
punkt. Forholdet mellom hgyeste og laveste pensjon i folketrygden ble halvert fra 4:1i
1967 til 2:1i 2010. Minstepensjon som andel av grunnbelgpet har omtrent doblet seg
mellom 1967 og 2021, fra omtrent 1 G til 2 G. Realverdien av minstepensjonen for gifte
har mer enn firedoblet seg i samme periode og nesten firedoblet seg for enslige. Mye
av denne veksten er drevet av utviklingen i minstenivaet. Pensjon utover minstepensjon
har vokst med rundt halvparten av lgnningene i samme periode (NOU, 2022: 7, figurer
1.2 og 11.7, s. 249, 252). Gjennomsnittlig arlig realvekst har ligget pa rundt 3 prosent for
minstepensjon, 1,2 prosent for pensjon utover minstepensjon og 1,8 prosent for lgn-
ninger mellom 1967 og 2010 (ibid: tabell 111, s. 250). Mellom 2010 og 2021 har arlig
minstepensjonsnivé ligget stabilt p& rundt 2 G, mens garantipensjonsnivéet har falt noe
til rundt 1,9 G. Realverdien av minstepensjonen har gkt med over 10 prosent, mens ga-
rantipensjonen har ligget stabilt. Det samme gjelder pensjon utover minstepensjon sam-
let sett, til tross for vekst tidlig pd 2010-tallet og nedgang siden 2015. Den starste veks-
ten har veert for minstepensjon for enslige, som har ligget godt over Ilsnnsveksten, mens
minstepensjon for gifte har ligget noe under Ignnsveksten (ibid: figurer 11.3-11.5, s. 251).
Gjennomsnittlig arlig realvekst mellom 2010 og 2021 har ligget pa 1,0 prosent for lgnn,
0,3 prosent for alderspensjon utover minstepensjon, 1,4 prosent for minstepensjon ens-
lige, 0,8 prosent for minstepensjon gifte og -0.1 prosent for garantipensjon (ibid: tabell
11.2, s. 252). Ordinaer sats for garantipensjon (der ektefelle har ufgretrygd, alderspen-
sjon, offentlig AFP, overgangsstegnad eller arlig inntekt pa over 2 G) 13 pa 187 252 kroner
i 2021. Hay sats for garantipensjon (for enslige eller pensjonister med ektefelle med inn-
tekt under 2 G og som ikke mottar pensjon eller trygd) 13 pé 202 425 kroner (ibid: tabell
1.3, s. 253).

Til tross for de positive trendene p& aggregert niva, er det likevel noen som blir heng-
ende etter gkonomisk. Rundt 1 av 10 alderspensjonister lever i husholdninger med lav-
inntekt, mens tilsvarende andel er p& 76 prosent blant aleneboende minstepensjonister
(ibid: tabell 11.7, s. 265). Den haye risikoen for fattigdom blant aleneboende minstepen-
sjonister har derfor fert til forslag om & gke nivdet pd minsteytelsene. Det prinsipielle
grunnlaget for minsteytelsene er forankret i ulike — og til tider potensielt motstridende -
hensyn basert p& ulike normative oppfatninger av hvordan velferdsstaten bgr innrettes.
A forebygge fattigdom og & sikre et velferdsniva knyttet til konkrete utgiftsbehov, spesi-
elt for sdrbare grupper i samfunnet som er arbeidsufere, er sentrale mal med bred tverr-
politisk oppslutning.

Likevel er det ikke bred enighet om at gkte minsteytelser er det beste virkemiddelet. For
det farste vil gkte minstenivaer begrense muligheten for fleksibelt uttak av alderspen-
sjon, siden feerre vil oppfylle kravet for & kunne ta ut alderspensjonen far fylte 67 &r.
Dette kravet bestér i at samlet pensjon ved 67 ar tilsvarer minstenivéet for enslige. An-
delen som kan ta ut pensjon fra folketrygden ved 62 ar er hgyest blant ansatte i bedrif-
ter med privat AFP og omfatter 30 prosent av befolkningen (ibid: fig 1118, s. 270). @kte
minstenivaer begrenser derfor mulighetene for fleksibelt uttak. Dersom minstenivéene
for eksempel gkes til 60 prosent av medianinntekten i samfunnet («kEU60-grensen»), vil
andelen som kan ta ut alderspensjon ved 62 &r i &rskullene fra og med 1963-kullet blir
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redusert med rundt 20 prosentpoeng (ibid: 272). Dette vil ogséd medfere en kraftig ek-
ning i tilsvarende pensjonskostnader (ibid: tabell 1112, s. 273).

| det nye pensjonssystemet avkortes minsteytelsen (det vil si garantipensjon) 80 pro-
sent mot opptjent inntektspensjon. Alle som har opptjent noe inntektspensjon vil der-
med f& hgyere pensjon enn minsteytelsen ved uttak dersom de tar ut pensjon tidligst
ved 67 &r. For samme nivd pa minsteytelsene, vil derfor langt feerre fa minstenivaet i ny
alderspensjon, men den gradvise avkortingen betyr at flere far en avkortet garantipen-
sjon enn med 100 prosent avkorting. @kt garantipensjon vil derfor gke kostnadene mer
enn en gkt minste pensjonsniva i gammel alderspensjon. | tillegg vil arbeidsinsentivene
ogsé bli svakere for mottakere av avkortet garantipensjon, siden den vil gi en beskjeden
reell marginal opptjening, spesielt for de som mottar for eksempel bostgtte (Pedersen,
2021).

100 prosent avkorting av garantipensjon kan motvirke slike kostnadsgkninger. | det til-
fellet — der samlet pensjon kun bestar av inntektspensjon — ma opptjening veere sa hgy
at den arlige inntektspensjonen er minst 25 prosent hgyere enn garantipensjonen. Med
en pensjonsgivende inntekt pd 7,1 G, tilsvarer dette 30 opptjeningsar; 6 G tilsvarer 36
opptjeningsar; 5 G tilsvarer 43 opptjeningsar; 4 G tilsvarer 50 opptjeningsér. En gjen-
nomsnittlig inntekt pa 4 G over 30 opptjeningsar vil gi samlet pensjon fra folketrygden
pé 2,2 G, mens nivaet pa garantipensjonen ligger pa 1,91 G (NOU, 2022: 7, s. 270).

En annen innfallsvinkel er & se pa reguleringsreglene for minsteytelsene. Mellom 2011
0g 2022 ble minsteytelsene regulert med Ignnsveksten fratrukket effekten av leveal-
dersjustering ved 67 &r. Siden 2022 har minsteytelsene blitt regulert pd samme vis som
lzpende pensjoner, altsd med gjennomsnittet av pris- og lennsveksten. Dette gir en sva-
kere regulering enn tidligere nér reallennsveksten er hgy, fordi hay reallannsvekst betyr
at forskjellen pa lgnnsveksten og @kningen av pensjonene blir relativt stor. De nye regu-
leringsreglene vil imidlertid gke kjgpekraften til pensjonistene sd lenge reallgnningene
gker, med minst 0,75 prosent arlig dersom reallgnnsveksten er 1,5 prosent (som lagt til
grunn i Meld. St. 14 [2020-2021]) og 13,5 prosent samlet frem til 2040. Samtidig er det
slik at kjgpekraften til lznnstakere vil ske mer, noe som betyr at nivaet pd minsteytel-
sene vil falle som andel av inntektsnivaet til lannstakerne (NOU, 2022: 7, s. 275).

Dersom minsteytelsene reguleres gunstigere enn Igpende pensjoner, vil noen som i ut-
gangspunktet har pensjonsniva over minstenivaet «tas igjen», og de vil da etter hvert
kunne falle under minstenivdet. Dagens regler tilsier at disse skal motta et tillegg til pen-
sjonen som sikrer at alle oppnér minstenivaet. Dersom dette tillegget fjernes, vil det fare
til &rskullspesifikke minsteytelser, der hvert arskull far sitt eget minsteniva. Dersom
minsteytelsene skal reguleres gunstigere enn Igpende pensjoner, vil drskullspesifikke
minsteytelser bidra til 8 redusere tilsvarende kostnader og motvirke utilsiktede insentiv-
virkninger der det blir Isnnsomt for personer med moderat opptjening & ta ut pensjonen
sé tidlig som mulig. | tillegg vil de kunne utgjere en forenkling av pensjonssystemet ved
at alle Igpende pensjoner vil reguleres likt. Dersom minsteytelsene reguleres med lgnns-
veksten, blir det ikke lenger noe forutsigbart forhold mellom minsteytelsene og verdien
av lgpende pensjoner.
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Av disse arsakene, har blant annet flertallet i pensjonsutvalget ytret forslag om a be-
holde minsteytelsene og 8 legge til rette for arskullspesifikke minstenivaer. Mindretallet,
derimot, har uttrykt stette for heving av garantipensjonen i ny folketrygd, spesielt for
enslige, og & opprettholde felles minsteytelser — i samsvar med prinsippet om universal-
isme og malet om utjevning av sosiale forskjeller (ibid: boks 14.1, s. 343). Ellers rader det
enighet om at aldersgrensene for uttak av pensjon bar gkes i takt med utviklingen i leve-
alderen, da gkte aldersgrenser vil gi mindre nedgang i verdien av garantipensjonen.
Dette er fordi virkningen av levealdersjustering blir mindre nér aldersgrensene gker, der
virkningen méles ved endringen i delingstallet ved «normert» pensjoneringsalder. @kte
aldersgrenser vil derfor skjerme garantipensjonsnivéet for om lag to tredeler av leveal-
dersjusteringen (ibid: 276).

Levealdersjustering

Beregning av den enkeltes &rlige pensjonsytelse skjer ved & dele den opptjente pen-
sjonsbeholdningen pa et forholdstall, dersom alderspensjonen er opptjent etter gamle
opptjeningsregler, eller pa et delingstall, dersom alderspensjonen er opptjent etter nye
opptjeningsregler (etter ikrafttredelse av pensjonsreformen i 2011). Denne prosessen
omtales gjerne som «levealdersjustering» av pensjoner. B&de forholds- og delingstal-
lene skal gjenspeile forventet gjenstdende levealder pa uttakstidspunktet og bestemmer
dermed hvor hay arlig pensjon blir ved uttak. Innfaringen av delingstall har blitt ansett
som «det viktigste tiltaket for & gjere folketrygden baerekraftig pa lang sikt» (St.meld. nr.
12, 2004-5), i den forstand at denne endringen i systemet stabiliserer pensjonsutgiftene
selv om levealderen gker.

Levealdersjustering innebaerer at arlig pensjon til et arskull ved en gitt uttaksalder redu-
seres (sammenlignet med tidligere arskull) i takt med gkende levealder. For & oppna et
tilfredsstillende pensjonsniva, vil det derfor kreve at en jobber lenger (NOU, 2022: 7, ka-
pittel 12), siden «ngytrale» uttaksregler tilsier at ndverdien av utbetaling fer skatt pa det
tidspunktet delingstallet beregnes er uavhengig av nar pensjonen tas ut. For en som ek-
sempelvis har veert i arbeid i 40 &r, innebaerer levealdersjusteringen at arlig pensjon
gker med anslagsvis 5 til 8 prosent dersom bade pensjonsuttaket og avgang fra arbeid
utsettes med ett &r. Anslag pa delingstallene for 1963-kullet indikerer at arlig pensjon for
en gitt pensjonsopptjening blir rundt 20 prosent lavere dersom pensjonen tas ut ved 62
ar enn om den tas ut ved 67 ar, og over 30 prosent lavere enn om den tas ut ved 70 ar
(ibid).

Formalet med ngytrale uttaksregler er 3 gi et insentiv til & ta ut alderspensjon s3 sent
som mulig. Samtidig bidrar det til store forskjeller i arlig alderspensjon avhengig av ut-
taksalder. De som av ulike grunner ikke har kapasitet til & std lenger i jobb, vil derfor ikke
nadvendigvis oppna et tilfredsstillende pensjonsniva. For disse vil andre velferdsord-
ninger, inkludert helserelaterte ytelser eller dagpenger, i dag sta for inntektssikringen i
en overgangsperiode.

Reglene for levealdersjustering og fleksibelt uttak av alderspensjon er like for alle i hvert
&rskull. Dette betyr at det ikke tas hensyn til de systematiske forskjellene i forventet le-
vealder for ulike grupper i samfunnet (Texmon, 2022). Det er til fordel for de som lever
lenge - det vil si de mest velbemidlede. Dersom virkningen av levealdersjustering ikke
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kompenseres for ved & jobbe lenger, kan det true den sosiale og gkonomiske baerekraf-
ten til pensjonssystemet, siden pensjonister vil tape terreng i inntektsutviklingen sam-
menlignet med resten av befolkningen. Dette vil medfgre at fattigdomsratene blant al-
derspensjonistene vil gke (NOU, 2022: 7, s. 99). Pensjonsreformens suksess er derfor
avhengig av at avgangsalderen gker for tilstrekkelig mange.

Dagens aldersgrenser og ordineer levealdersjustering for ufere vil fare til reduserte pen-
sjonsnivaer for ufgre alderspensjonister over tid. Samtidig er anslaget pé reallgnnsveks-
ten som legges til grunn i beregningen av delingstallene er pa 1,5 prosent arlig, noe som
derfor tilsier @kt kjgpekraft over tid ogsé for ufare alderspensjonister. Enda hgyere al-
derspensjon kan sikres ved at @vre aldersgrense for opptjening (62 ar i nytt system) og
overgang til alderspensjon (67 ar) gkes i ny opptjeningsmodell eller ved at ufare skjer-
mes delvis eller helt fra virkningen av levealdersjusteringen (ibid: figurene 14.2-14.5, s.
336-7).

Verdien av velferdstjenester

Andelen med lavinntekt i Norge ansl&s som betydelig redusert nar verdien av offentlige
tjenester blir tatt hensyn til (Aaberge, Langergen og Lindgren, 2021), seerlig gitt at bruk
av flere sentrale offentlige tjenester er konsentrert i nedre halvdel av inntektsforde-
lingen. Blant ordningene som bidrar positivt til pensjonisters gkonomi, er helse- og om-
sorgstjenester, bostetteordningen, honngrordninger for alders- og ufgrepensjonister
samt gratis medisiner for minstepensjonister som er 67 ar eller eldre.

Likevel er det slik at offentlige tjenester er tilgjengelige for hele befolkningen. Selv om
disse bidrar aktivt til & motvirke markedets betydning pa viktige omréder, kan relative
forskjeller fremdeles medfare absolutte forskjeller i levekar og livskvalitet. Som nevnt
tidligere, er dette fordi ulike personer har ulike utgiftsbehov avhengig av livsfase, helse-
tilstand og sosial kontekst. Pensjonister og eldre har som regel starre omsorgsbehov og
kan derfor trenge flere ressurser enn den gvrige befolkningen for & oppna god livskvali-
tet. I tillegg er det slik at selv om det finnes offentlig finansierte velferdstjenester, kan
kvaliteten pa disse variere, spesielt i en helse- og omsorgssektor som lider av store be-
manningsproblemer (se NOU, 2023: 4).

Kraftige prisstigninger, slik vi ser i dag, understreker ogsa viktigheten av a ha tilstrekke-
lig med penger pa kontoen for &8 dekke grunnleggende hverdagskostnader. Kombinasjo-
nen av gkonomisk sarbarhet og gkende fysisk ufarhet knyttet til aldringsprosessen kan
gjere det vanskeligere for pensjonister og eldre & tilpasse seg slike konjunktursjokk. Ek-
sempelvis kan andelen av utgiftene som gér til & kj@gpe mat veere avhengig av evnen til &
handle i ulike butikker med ulike pristiloud, noe som er betydelig enklere for yngre og
mer mobile personer. Sma relative forskjeller i disponibel inntekt kan derfor gi store ut-
slag nar det kommer til levekar og gkonomisk levedyktighet.

| tillegg er det ikke spesielt meningsfylt & gjare en kontrafaktisk sammenligning mellom
Norges samfunn i dag og et Norge hvor velferdsstaten er avviklet. Verdien av offentlige
tjenester mé derfor males innenfor dagens institusjonelle rammer og ta hensyn til insti-
tusjonell og historisk kontekst. Norges velferdsstat utgjer en betydelig forskjell for inn-
tekt, fattigdom og levekadr sammenlignet med de fleste andre land i verden, men dette
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gjer det ikke mindre viktig a ta ulikhetsdynamikken og kjgpekraftsutviklingen for ulike
grupper innenfor landets grenser pa alvor.
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4 Konkluderende diskusjon

Dette notatet har tatt utgangspunkt i ulike datakilder for & belyse gkonomiske forhold
blant landets pensjonister og eldre. De tre problemstillingene som ble fremstilt innled-
ningsvis har blitt adressert ved & beskrive inntektsnivaet og -utviklingen til pensjonister
og eldre sammenlignet med den arbeidsfare befolkingen, ved & studere inntektsulikhe-
ter internt i denne gruppen og ved & drafte hvordan gruppens gkonomiske forhold pavir-
kes av pensjonssystemets ndvaerende innretning. Den siste problemstillingen inkluderer
reglene for regulering av alderspensjon, forskjeller mellom ulike pensjonsordninger, ni-
véet pa ulike minsteytelsene, reglene for levealdersjustering og betydningen av offent-
lige velferdstjenester.

En viktig faktor som det ikke har blitt tatt hensyn til i dette notatet, er formue. Inntekt og
formue ber gjerne ses under ett nér en beskriver en persons eller en husholdnings gko-
nomiske forhold. | den norske befolkningen som helhet, har lavinntektsgrupper liten el-
ler ingen formue, og andelen personer med lavinntekt endres lite av & justere for for-
mue. Unntaket er som regel aleneboende over 66 &r og mottakere av alderspensjon og
etterlattepensjon (se NOU, 2022: 7, s. 266). P& aggregert niva, har de eldres inntektsfor-
hold bedret seg vesentlig over de siste tidrene, og fattigdomsraten reduseres betydelig
nar man tar hensyn til variasjon i ulike utgifter samt niva pa formue (Pedersen og Helle-
vik, 2010). P& den annen side er det slik at store deler av formuen til pensjonister og
eldre er bundet opp i bolig og tilsvarer derfor ikke ngdvendigvis starre likviditet og fak-
tisk kjgpekraft sammenlignet med resten av befolkningen. Samtidig kan det i noen tilfel-
ler veere mulig & omgjere boligformue til likvide midler, siden en kan ta opp 1&n pé huset
eller selge boligen til fordel for noe mindre og/eller billigere slik at en frigjer en del av
boligformuen. Dette er imidlertid ikke alltid en realistisk mulighet. Spesielt for alenebo-
ende minstepensjonister kan situasjonen veaere prekaer (Normann, 2019). Nar offentlige
inntektssikringsordninger ikke holder til & f& endene til & mates, mé& noen pensjonister
og eldre oppseke veldedig matutdeling for & ha nok mat pé bordet (Flatten m.fl., 2023:
32-3).

Dette notatet har lagt vekt p& inntektsforhold, men levekér og livskvalitet bestér selvfgl-
gelig av mye mer enn bare det. Prinsippet om grunnsikring og sosial trygghet ma derfor
ses i sammenheng med andre ressurser, levekostnader og kontekstuelle faktorer som
pavirker de eldre sine muligheter til & leve gode og verdige liv. Amartya Sen, Nobelpris-
vinner i gkonomi, oppsummerer forholdet mellom inntektsforskjeller og levekar slik (Sen,
1992, s. 1M1, 15):

In the income space, the relevant concept of poverty has to be inadequacy (for generating
minimally acceptable capabilities), rather than lowness (independently of personal charac-
teristics). [...] [Being] poor in a rich society itself is a capability handicap [...]. In a country
that is generally rich, more income may be needed to buy enough commodities to achieve
the same social functioning, such as ‘appearing in public without shame’. The same applies
to the capability of ‘taking part in the life of the community’. [...] Relative deprivation in the

space of incomes can yield absolute deprivation in the space of capabilities.
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