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Forord

Siden midten av 1990-tallet har Statistisk sentralbyra bistatt myndighetene med
analyser av konsekvensene av aldringen av befolkningen og utformingen av
pensjonssystemet for folketrygdens utgifter til alderspensjon. Analysene er i stor
grad utfgrt gjennom utvikling og bruk av den dynamiske mikrosimulerings-
modellen Mosart. Modellen ble spesielt videreutviklet og benyttet i forbindelse
med forberedelsene av pensjonsreformen i 2011 og til evalueringen i etterkant.

Offentlig tjenestepensjon har blitt tilpasset reformene i folketrygden gjennom to
runder med forhandlinger mellom partene i offentlig sektor, i henholdsvis 2009 og
2018. Mosart-modellen er na utvidet til & kunne analysere disse endringene, og
rapporten belyser noen av effektene.

Statistisk sentralbyra, 3. oktober 2018

Brita Bye
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Sammendrag

Hovedformalet med denne rapporten er & belyse virkningene av avtalen om
endringer i de offentlige tjenestepensjonsordningene som partene i arbeidslivet
kom fram til 3. mars 2018. Hovedelementene i avtalen er at alle offentlig ansatte
fadt i 1963 og senere skal fa en tjenestepensjonsordning som et tillegg il
folketrygden og som er i samsvar med hovedprinsippene fra reformen i 2011.
Opptjeningen i den eksisterende bruttopensjonsordningen stanser 1. januar 2020,
og de opparbeidede rettighetene far status som sakalt oppsatt pensjon. Fra og med
samme dato vil arskullene fadt 1963 og senere starte opptjeningen av et
tjenestepensjonstillegg som blir beregnet langs de samme prinsippene som for
inntektspensjonen i folketrygden. Den gjeldende AFP-ordningen vil bli avviklet og
erstattet med et livsvarig tillegg pa linje med AFP i privat sektor.

Virkningene av avtalen er belyst ved & sammenligne med to alternativer. For det
farste sammenligner vi endringene med en viderefgring av ordningen slik den er i
dag. Med ordningen i dag mener vi en kombinasjon av reformen av folketrygden
fra 2011 inkludert tilpasninger i offentlig tjenestepensjon som skissert i avtalen fra
lennsforhandlingene i 2009. I tillegg sammenlikner vi endringene i offentlig
tjenestepensjon med en kontrafaktisk bane som viser utviklingen dersom
pensjonsreformen i 2011 ikke hadde funnet sted.

Forhandlingene om tilpasning av ordningen for offentlig tjenestepensjon i 2018 var
ngdvendige fordi partene ikke kom fram til en fullstendig enighet om dette under
lgnnsforhandlingene i 2009. De innstrammende elementene som levealders-
justeringen og lavere regulering av pensjoner under utbetaling enn lgnnsveksten ble
ogsa gjort gjeldende for offentlig tjenestepensjon i 2011, mens bade brutto-
pensjonen og tidligpensjonsordningen AFP ble staende uendret. Samtidig fikk ikke
offentlig ansatte i samme grad som i privat sektor muligheten til & kompensere for
levealdersjusteringen ved utsatt pensjonering.

Viderefaringen av de gamle ordningene for AFP og tjenestepensjon gjaldt
opprinnelig bare fram til 1958-kullet. For etterfglgende arskull ville en viderefaring
av avtalen i gkende grad innebzre bade en rigid pensjonsordning og en vesentlig
sterkere innstramming i ytelsene fra tjenestepensjonsordningene enn fra folke-
trygden. Avtalen fra 2018 gir et fleksibelt pensjonssystem fra og med 1963-kullet
og mulighet til & motvirke levealdersjusteringen gjennom utsatt pensjonering. Pa
den andre siden vil omleggingen av AFP etter hvert gi lave ytelser ved tidlig
avgang dersom levealderen fortsetter & gke. De som gar av senere, vil imidlertid
dra nytte av det livsvarige AFP-tillegget.

For arskullene til og med 1958 er innstrammingen i netto tjenestepensjon om lag
som i folketrygden. Etter 1958-kullet blir den individuelle garantien pa 66 prosent
av sluttlennen ved avgang ved 67 ar gradvis faset ut fram til og med 1967-kullet.
Ettersom 1963-kullet kommer inn under det nye systemet, gir det en betydelig
diskontinuitet sammenlignet med 1962-kullet som far ytelsene beregnet med det
eksisterende systemet. Diskontinuiteten skyldes i hovedsak at de som er omfattet
av det nye systemet fra 2020 har muligheter til hgyere opptjening ved utsatt
pensjonering og ikke star overfor noen nedre grense for delingstallene. I tillegg
kommer at pensjonsgrunnlaget fra den eksisterende ordningen fryses 1. januar
2020 for alle som er fagdt i 1963 og senere. Dette grunnlaget vil deretter bli
indeksert med gjennomsnittlig lgnnsvekst. Erfaringsmessig vil mange i de eldre
arskullene fadt til og med 1962 tape pa sluttlgnnsorienteringen i eksisterende
system ettersom den individuelle lannsveksten mot slutten av karrieren vanligvis er
svakere enn gjennomsnittet.
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Konsekvensene av omleggingen er belyst ved bruk av Statistisk sentralbyras
mikrosimuleringsmodell MOSART. Modellen inneholder det detaljerte regelverket
for pensjonssystemet, inntektshistoriene som ligger til grunn for hvert individ, samt
informasjon om hvordan den yrkesaktive karrieren er fordelt mellom privat og
offentlig sektor. Begrensninger i datagrunnlaget for opptjening av pensjons-
rettigheter i de offentlige tjenestepensjonsordningene, bidrar til & svekke kvaliteten
pa beregningene rundt omleggingen og gjer disse beregningene mer usikre enn for
folketrygden. Det pagar imidlertid et arbeid i SSB med & fa innhentet nye og mer
omfattende data som Klart vil bedre kvaliteten pa bade datagrunnlaget og
analysene. Usikkerheten blir spesielt stor i beregningene av nettoytelsen fra den
eksisterende ordningen ettersom disse belgpene er differanser mellom
bruttoytelsene fra tjenestepensjonsordningene og ytelsene fra folketrygden..
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Abstract

The aim of the report is to illustrate effects of a reform of occupational pensions in
the Public Sector agreed upon by the social partners on March 3, 2018. With the
new system all employees in the Public Sector born 1963 or later will earn
entitlements for occupational pensions as a supplement to old-age pensions in the
National Insurance System (NIS) following the main principles from the reform of
NIS in 2011. For these cohorts, accumulation of entitlements with the new system
is planned to start January 1, 2020. The existing early retirement scheme (AFP)
will be replaced by a life-long supplement following the same principles as the
early retirement scheme in Private Sector.

Effects of the agreement from 2018 are compared with two alternative systems.
First, the new system is compared with a continuation of the existing system
including preliminary adaptions of occupational pensions in the Public Sector to
the reformed NIS agreed upon in 2009. Secondly, effects from the reform are
compared with the counterfactual case of no reform of the pension system in 2011.

No final agreement on how to adapt occupational pensions in the Public Sector to
the new system for NIS was reached during the negotiations in 2009. Tightening
elements, like life-expectancy adjustment and lower indexation than wage growth
for pension benefits under payment, were however introduced, while the systems
for gross pensions and early retirement were maintained. Possibilities for
employees in the Public Sector to counteract life-expectancy adjustment by
postponing retirement were also weaker than in the Private Sector, and adoption of
the system beyond the 1958-cohort was unsettled. For later cohorts a continuation
of the preliminary agreement from 2009 would obviously cause a rigid system and
stronger tightening of occupational pensions than benefits from NIS.

By the adaption of the new system for occupational pensions to NIS for those born
1963 or later in 2020, persons from these cohorts get a flexible system and may
counteract life-expectancy adjustments by postponing retirement. On the other hand,
benefits in the case of early retirement will be low. For cohorts up to 1958 the
tightening of net occupational pensions is in line with the tightening of NIS. For the
cohorts born 1959 to 1962 tightening will be stronger because of life expectancy
adjustment and because a guarantee for the benefit level to be at least 66 per cent of
earnings at retirement of age 67 is gradually phased out. This will cause a significant
discontinuity in the pension level and system between the 1962- and 1963-cohorts. In
addition to phasing out of the guarantee and possibilities to counteract life-
expectancy adjustments by postponing retirement for cohorts born 1963, these and
later cohorts will also benefit from having their entitlements indexed by average
wage growth. Cohorts born before 1963 will probably lose from the link of pension
entitlements to final earnings with the existing system because individual wage
growth towards the end of the career normally is lower than average.

The effects of the reform are analysed by using Statistics Norway’s dynamic
microsimulation model MOSART. Detailed pension rules as well as detailed
information about labour market incomes and employment in Private and Public
Sector for everyone in the country are included in the model. Limitations in the
data used regarding accumulation of entitlements in the Public-Sector cause
weaknesses in the quality of the calculations and make the results more uncertain
than in the analyses for NIS. However, work is going on in Statistics Norway to
collect new and more comprehensive data that will improve the quality of the
analyses. Uncertainty is greatest in the calculation of net occupational benefits with
the existing system because these amounts are calculated as differences between
gross benefits from the occupational pensions and benefits from NIS.

6 Statistisk sentralbyra
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1. Innledning

Offentlig tjenestepensjon har lange tradisjoner i Norge, og slike ordninger hadde
eksistert lenge far folketrygden ble etablert i 1967. Med folketrygden ble det derfor
ngdvendig med en samordning. Beregningen av brutto tjenestepensjon ble
imidlertid ikke pavirket. Bade far og etter innfgringen av folketrygden har full
opptjening etter 30 ars tjeneste gitt en pensjonsytelse som utgjer 66 prosent av
pensjonsgrunnlaget (sluttleanna omregnet til full stilling). Etter neermere regler har
bruttopensjonen deretter blitt avkortet med ytelsene fra folketrygden. | hovedsak
har det derfor veert tjenestepensjonen som har vert styrende for pensjonsnivaet til
de offentlig ansatte.

Med innfgring av fleksibel pensjonering/uttak av pensjon og levealdersjustering i
reformen av folketrygden i 2011, talte mange grunner for at det ville vaere
hensiktsmessig & legge om offentlig tjenestepensjon i samme retning. Det ble
imidlertid ikke oppnadd en fullstendig avtale mellom partene i offentlig sektor
under forhandlingene om dette i 2009. De innstrammende elementene i
folketrygdreformen, som levealdersjusteringen og lavere regulering av pensjoner
under utbetaling enn lgnnsveksten, ble ogsa gjort gjeldende for offentlig
tjenestepensjon, men bade bruttopensjonen og tidligpensjonsordningen AFP ble
staende uendret. Samtidig fikk ikke offentlig ansatte i samme grad som i privat
sektor muligheten til & kompensere for levealdersjusteringen ved utsatt
pensjonering.

Avtalen fra 2009 innebar at hovedtrekkene i den gamle tjenestepensjonsordningen
ble viderefart til og med 1958-kullet. | stor grad kan disse arskullene pensjonere
seg ved samme alder som far og oppna de samme ytelsene. For de som er fadt etter
1958, ville en viderefgring av avtalen fra 2009 i gkende grad medfare bade en rigid
pensjonsordning og en vesentlig sterkere innstramming i tjenestepensjonen enn i
folketrygden. Ordningen ville vaere rigid i den forstand at en stor del av verdien
ville vaere 1ast opp i den gamle AFP-ordningen, som forutsatte at man sluttet a
jobbe for & fa del i ytelsene. Ved overgang til alderspensjon ved 67 ar ville ytelsene
bli lave etter hvert som forventet gjenstaende levealder gkte. Samtidig innebar
avtalen fra 2009 at det etter hvert ville bli ngdvendig & utsette pensjoneringen en
god del utover 67 ar for at man til en viss grad kunne kompensere for
levealdersjusteringen.

Etter innledende samtaler i 2017 kom partene 3. mars 2018 fram til en ny avtale
(Arbeids- og sosialdepartementet, 2018). Denne avtalen er senere godkjent av
fagforeningene, og skal ogsa godkjennes av Stortinget. Hovedelementene i avtalen
er at alle offentlig ansatte fadt i 1963 og senere skal fa en tjenestepensjonsordning
som et tillegg til folketrygden og som er i samsvar med hovedprinsippene i den nye
folketrygden. Opptjeningen i den eksisterende bruttopensjonsordningen stanser 1.
januar 2020, og de opparbeidede rettighetene far status som sakalt oppsatt pensjon.
Fra og med samme dato vil arskullene fgdt 1963 og senere starte opptjeningen av et
tjenestepensjonstillegg som blir beregnet langs de samme prinsippene som for
inntektspensjonen i folketrygden. Den gjeldende AFP-ordningen vil bli avviklet og
erstattet med et livsvarig tillegg pa linje med AFP i privat sektor.

Hovedformalet med denne rapporten er a belyse virkningene av avtalen fra 2018.
Det er to alternativer som peker seg ut som sammenligningsgrunnlag. Bakgrunnen
for reformen samt redegjgrelse for disse to hovedalternativene er gitt i kapittel 2.
For det farste har vi sasmmenlignet avtalen fra 2018 (Full reform) med
viderefgring av dagens ordning (Referansebanen) som omfatter en kombinasjon
av reformen av folketrygden fra 2011 inkludert tilpasninger i offentlig
tjenestepensjon som skissert i avtalen fra 2009. For det andre har vi gnsket &
sammenligne endringene i offentlig tjenestepensjon med endringene i folketrygden.

8 Statistisk sentralbyra
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Det forutsetter at vi regner pa pensjonsytelsene som om pensjonsreformen ikke
hadde funnet sted (Ingen reform).

For & kunne beregne virkningene av reformen er det ngdvendig med inngaende
kunnskap om pensjonsreglene. | kapittel 3 har vi derfor beskrevet regelverket for
folketrygden far og etter reformene samt regelverket for de tre variantene av
offentlig tjenestepensjon (for pensjonsreformen i 2011, perioden 2011-2020 og fra
og med 2020). Basert pa de viktigste elementene i regelverket er fordelings-
effektene mellom ulike fadselskull av omleggingen belyst ved typeeksempler i
kapittel 4. Disse typeeksemplene viser betydelige forskjeller mellom 1962-kullet
og 1963-kullet i pensjonsniva og insentiver til & sta i arbeid etter 62 ar, og
illustrerer endringen i pensjonssystemet.

En offentlig ansatt fadt i 1962 oppnar hayere ytelser enn en fodt i 1963 ved tidlig
pensjonering som falge av den eksisterende AFP-ordningen. De som er fgdt for
1963 vil benytte den gjeldende AFP-ordningen ved tidligpensjonering, og kan
dermed vente til de er 67 ar far de starter uttaket av alderspensjon. De som er fadt i
1963 og senere og gar av ved 62 ar, ma starte uttaket av alderspensjon med en
gang, og far fem ar ekstra a fordele alderspensjonen over. Denne effekten dempes
av at den gjeldende AFP-ordningen gjares om til et livsvarig tillegg tilsvarende
ordningen med AFP i privat sektor.

Samtidig far offentlig ansatte fadt i 1962 lavere pensjonsytelser enn de fgdt i 1963
hvis pensjoneringen utsettes vesentlig utover 62 ar. Den viktigste arsaken som
framkommer av typeeksemplene ligger i at 1962-kullet har langt svakere mulighet
enn de som er fadt i 1963 eller senere til & motvirke levealdersjusteringen. En
offentlig ansatt som er fadt i 1963 vil ved utsatt pensjonering utover 62 ar fa bade
lenger opptjening og faerre ar a dele alderspensjonen pa, og dette gjelder fra og med
62 ar og helt opp til de blir 75 ar. De som er fadt i 1962 vil ikke fa feerre ar a dele
alderspensjonen pa for de utsetter pensjoneringen utover 67 ar, og de far bare
anledning til & gjere dette opp til om lag 70 ar (hvor levealdersjusteringen er
kompensert). De som har veert 30 ar i offentlig sektor nar de blir 62 ar og er fadt
for 1963, vil heller ikke fa noen opptjeningseffekt av utsatt pensjonering. Ved
hvilken alder det nye systemet gir en hgyere pensjon enn det gamle vil avhenge av
inntektshistorien, fgdselsar og hvordan opptjeningssatsene i det nye systemet er
kalibrert. Med de satsene som er framforhandlet i den nye avtalen anslar vi at dette
skjer rundt 64 til 66 ar for en offentlig ansatt med lang karriere og jevn inntekt.
Med den eksisterende pensjonsordningen vil pensjonen vare veldig fglsom for
lgnnsutviklingen mot slutten av yrkeskarrieren, og mange eldre offentlige ansatte
har en svak og til dels noe usikker inntektsutvikling. Med den nye ordningen vil
sluttlgnna isolert sett ha minimal innvirkningen pa pensjonsytelsen, og pa den
maten gir avtalen fra 2018 ogsa en mer forutsigbar pensjon nar man narmer seg
pensjonsalder.

Mer fullstendige beregninger rundt konsekvensene av omleggingen er i senere
kapitler belystgjennom bruk av Statistisk sentralbyras mikrosimuleringsmodell
MOSART. Modellen inneholder det detaljerte regelverket for pensjonssystemet,
inntektshistoriene som ligger til grunn for hvert individ, samt informasjon om
hvordan den yrkesaktive karrieren er fordelt mellom privat og offentlig sektor.
Modellen mer generelt, referansebanen og de viktigste forutsetningene lagt til
grunn for beregningene er nermere beskrevet i kapittel 5. Spesielt er nye sider ved
modellen og tilrettelegging av datagrunnlaget for & kunne analysere omleggingen
av offentlig tjenestepensjon omtalt mer i detalj. Generelt er datagrunnlaget for
MOSART basert pa registerstatistikk fra Statistisk sentralbyra, Nav og skatteetaten.
Disse dataene dekker hele befolkningen og gar langt tilbake i tid. Opplysningene
som er ngdvendige for & beregne offentlig tjenestepensjon er relativt nye i
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modellen. Begrensninger i datagrunnlaget naermere beskrevet i kapitlet bidrar til &
svekke kvaliteten pa beregningene rundt omleggingen av offentlig tjenestepensjon.
Svakhetene gar blant annet pa manglende opplysninger far 1995 samtidig som
2006 er siste aret vi har med detaljerte opplysninger om medlemsmassen i Statens
pensjonskasse (SPK) og Kommunal landspensjonskasse (KLP). Det pagar
imidlertid et arbeid i SSB med & fa innhentet nye og mer omfattende data som klart
vil bedre kvaliteten pa bade datagrunnlaget og analysene.

I tillegg til disse begrensningene i datagrunnlaget skaper ogsa
sluttlgnnsorienteringen av bruttopensjonen i eksisterende offentlig tjenestepensjon
et problem ettersom det er ngdvendig med en god modellering av den individuelle
Ignnsutviklingen mot slutten av karrieren. Spesielt gar dette pa forholdet mellom
sluttlenn og tidligere gjennomsnittslgnn. Dessuten begynner en del av de estimerte
overgangssannsynlighetene som inngar i MOSART 4 bli gamle. Hvis det har
skjedd vesentlige strukturelle endringer i arbeidstilbudet som pévirker
inntektsfordelingen over livslgpet, kan dette ha svekket kvaliteten pa resultatene.
En del forutsetninger for utviklingen i framtida, slik som utviklingen i
avgangsalder, kan ogsa ha betydning for resultatene. Dessuten skaper det
eksisterende systemet for offentlig tjenestepensjon i seg selv ekstra usikkerhet
ettersom nettopensjonen etter samordningen med folketrygden er en differanse som
har langt starre relativ usikkerhet enn den tilsvarende relative usikkerheten i
bruttostarrelsene.

For & fa en best mulig forstaelse av den framtidige utviklingen i offentlig
tjenestepensjon har vi i kapittel 6 belyst en del generelle egenskaper ved
framskrivingene. Det gjelder blant annet utviklingen i:

- Arbeidsstyrke og sektortilhgrighet

- Arlig pensjonsgivende inntekt for ansatte i offentlig sektor

- Sektortilhgrighet over livslgpet

- Generasjonsforskjeller i andelen som henholdsvis er offentlig ansatt, har

hagyere utdanning eller er innvandrer
- Fordeling av 61-aringer etter tjenestetid i offentlig sektor
- Utviklingen i pensjonsgrunnlaget over yrkeskarrieren

I tillegg til & belyse disse forholdene bidrar dreftingen i kapitlet ogsa til & vurdere
relevansen av Mosart-beregningene pa disse omradene.

Kapittel 7 viser framskrivinger av lgpende pensjonsutgifter malt i fast lennsniva for
bade folketrygdens utgifter til alderspensjon (i trad med hva som tidligere er
publisert) og samlede utgifter til alderspensjon og AFP i offentlig tjenestepensjon.
Poenget med a sla de ulike utbetalingene til AFP sammen med utbetalt tjeneste-
pensjon bade under bruttoordningen og i det nye tjenestepensjonstillegget er at
reformen av offentlig tjenestepensjon forskyver mange av utbetalingene mellom
disse ordningene. Men alle disse ytelsene tilfaller yrkesaktive, herunder offentlige
ansatte, som pa grunn av alder velger & ga ut av arbeidslivet og over pa pensjon.

Med det gamle systemet (for pensjonsreformen i 2011, omtalt som ‘Ingen reform”)
ville utgiftene til offentlig tjenestepensjon ha vokst en del raskere enn folketrygden.
Dette skyldes at en gkende del av arbeidsstyrken gikk inn i offentlig sektor fram til
1990-tallet. For pensjonsutgiftene er effekten av en starre offentlig sektor fram til
1990 ikke fullt innfaset far rundt 2060. 1 tillegg ville/vil utgiftene til tjeneste-
pensjon vokst kraftigere fordi en gkende andel av offentlig ansatte har hgyere
utdanning og dermed hgyere lgnnsniva. Tjenestepensjonen gir isolert sett mer i
pensjon til haytlgnte, de med sterk vekst i lanna over karrieren og noe kortere
yrkeskarrierer. Analysene viser at med systemet for offentlig tjenestepensjon fra
2011 (Referansebanen), vil innstrammingen som falge av pensjonsreformen bli om
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lag like sterk som for folketrygden fram til rundt 2035. P4 lengre sikt vil offentlig
tjenestepensjon strammes Klart sterkere til.

Sammenlignet med navaerende system fra 2011 (Referansebanen), vil det nye
systemet for offentlig tjenestepensjon fra 2020 (Full reform) starte & gi utslag i
2025 nar 1963-kullet passerer 62 ar. Det offentliges utgifter til AFP vil da bli
redusert i farste omgang ettersom AFP-ordningen gjgres om til et livsvarig tillegg.
Samlet utbetaling av AFP skal ikke endres vesentlig, men utbetalingene skyves ut i
tid. Dette gjar det vanskelig basert pa lgpende utbetalinger & vurdere om yngre
arskull far mindre i pensjon som faglge av avtalen fra 2018, eller om dette skyldes
forskyvning i tid. I tillegg til forskyvingen av AFP, vil utgiftene med det nye
systemet med offentlig tjenestepensjon bli starre enn med det eksisterende fra rundt
2045 ettersom avgangen fra yrkesaktivitet utsettes, noe som gir hgyere opptjening.

Mens kapittel 4 illustrerer fordelingseffekter belyst ved ulike typeeksempler, er
mer fullstendige fordelingseffekter beregnet ved MOSART-modellen presentert i
kapittel 8. Sistnevnte vil inkludere hva vi tror er en realistisk fordeling over
pensjonsaldre og utvikling i inntekt over karrieren. For de eldre arskullene vil dette
i stor grad basere seg pa faktiske data, mens for de yngre arskullene vil dette veere
et resultat av de forutsetningene vi legger til grunn for simuleringen. Virkningen av
pensjonsreformen vil veere pavirket av utviklingen i pensjonsalder, hvor hgyere
pensjonsalder vil gjgre at det nye systemet ogsa gir hgyere ytelser. Vi har lagt til
grunn at en full reform av tjenestepensjonen vil gi bade et visst lgft i pensjonsalder
ved overgang til nytt system, og at pensjonsalder vil gke med 66 prosent av den
videre gkningen i levealder. Variasjon i inntekt over karrieren vil ogsa pavirke
virkematen til mange av pensjonsreglene, men her er det ikke noe klart mgnster i
hvordan dette vil sla ut. Mange av hovedtrekkene i kapittel 4 er likevel lett & kjenne
igjen i de empirisk baserte beregningene i kapittel 8.

Ettersom reformen av offentlig tjenestepensjon (Full reform) i betydelig grad
forskyver pensjonsutbetalingene i tid, har vi valgt & belyse fordelingseffektene i
kapittel 8 med et gjennomsnittsindivids samlede pensjonsutbetaling over livslgpet
for ulike arskull. Utbetalingene fra folketrygden og samlet offentlig tjenestepensjon
inkludert AFP er vist hver for seg.

Lavere indeksering av utbetalingene enn lgnnsveksten og levealdersjusteringen
farer naturlig nok til at ytelsene fra folketrygden blir vesentlig lavere med det
reformerte systemet etter 2011 enn om det gamle hadde blitt viderefart. Men ogsa
for offentlig tjenestepensjon var disse innstramningene gjeldende fra 2011. Til og
med 1958-kullet, som er de siste med full individuell garanti, er derfor
innstrammingen i netto tjenestepensjon om lag som i folketrygden. Etter 1958-
kullet fases den individuelle garantien ut fram til og med 1967-kullet. Virkningen
av a bruke delingstallet pa bruttopensjonen farer til en klart kraftigere innstramning
i tjienestepensjonen enn i folketrygden. For de yngre arskullene ville netto
tjenestepensjon blitt redusert med 20 til 30 prosent mer enn innstramningen i
folketrygden. Delingstallet brukes ogsa i folketrygden, men her modereres
virkningen av en sterkere levealdersjustering av livslgpsopptjening og nye
opptjeningsprosenter.

Med avtalen fra 2018 (Full reform) vil imidlertid 1963-kullet komme inn under det
nye systemet. Som ogsa belyst i typeeksemplene i kapittel 4, gir dette en betydelig
diskontinuitet sammenlignet med 1962-kullet som far ytelsene beregnet med
eksisterende system. 1963-kullet far langt sterkere insentiver til a sta lengre i
arbeid. Noe mer overraskende taler ogsa mye for at de vil fa vesentlig mer i
pensjon enn arskullet foran. Allerede med det pensjoneringsmgnsteret vi forventer
at 1962-kullet vil ha, vil om lag halvparten ha sa hgy pensjonsalder at de ville fatt
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hgyere pensjon med det nye systemet. Med sterkere insentiver til & sta lenger i
arbeid forventer vi at et klart flertall av 1963-kullet vil sta s lenge i arbeid at det
nye systemet gir hgyere ytelser. Videre vil de som star lenge i arbeid, utover 70 ar,
komme langt bedre ut av det med det nye systemet. De far lenger opptjening og
uten noen nedre grense for delingstallene vil de fa langt faerre ar & fordele
pensjonen pa.

I tillegg innebeerer beregningen av ytelsene mot sluttlann for 1962-kullet og
tidligere arskull at disse kan komme svakere ut enn de som er fadt i 1963 og
senere. | det datagrunnlaget vi bruker her vil den individuelle lannsveksten for de
fleste mot slutten av karrieren vaere lavere enn den gjennomsnittlige lgnnsveksten
slik at verdien av pensjonsgrunnlaget svekkes. For arskullene fgdt fra og med 1963
fryses allerede opptjente rettigheter 1. januar 2020. Deretter blir disse rettighetene
indeksert med den gjennomsnittlige lgnnsveksten. Dette kan gi et pensjonsgrunnlag
som alt annet likt er 8-9 prosent hayere enn for 1962-kullet. | den grad dette slar til,
vil det vaere med & forsterke diskontinuiteten mellom 1962- og 1963-kullet.

For de yngre arskullene fadt fra og med 1975 vil netto tjenestepensjon med det nye
systemet fra 2020 bli redusert 7-9 prosent mer enn innstrammingen i alders-
pensjonen fra folketrygden. Samtidig vil folketrygden gi noe mer, slik at samlet
pensjon vil veere bare 3 prosent lavere. Disse anslagene avhenger av
framskrivingen av den gamle pensjonsordningen og er derfor langt mer usikker for
disse yngre arskullene. Et avvik pa 3 prosent pa lengre sikt i sammenligningen av
disse ordningene er derfor ikke noe vesentlig utslag.
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2. Bakgrunnen for pensjonsreformen og
hovedalternativer

Folketrygden ble innfart i 1967 og inkluderte en alderspensjon som omfatter alle
personer som har bodd i Norge i sin yrkesaktive alder. Alderpensjonen bestar av en
minsteytelse som opptjenes ved & bo i Norge, og en tilleggsytelse som beregnes pa
grunnlag av tidligere lgnnsinntekt. Full ytelse oppnas etter 40 ar, og pensjons-
grunnlaget beregnes fra de 20 beste inntektsarene. Folketrygden av 1967 hadde
ingen direkte kobling mellom hvor lenge man kunne forvente & veere pensjonist og
hvordan ytelsen ble beregnet. | den grad man hadde full opptjening hadde
pensjoneringstidspunktet ingen konsekvenser for pensjonsytelsen. Ytelsene ble
ogsa beregnet helt uavhengig av utviklingen i forventet levealder. Ved etableringen
av folketrygden var aldersgrensen for alderspensjon 70 ar, og relativt fa mottok
ufarepensjon. 1 1973 ble aldersgrensen satt ned til 67 ar, men det var da en
forutsetning at man sluttet & jobbe for a fa ytelsen (noe de fleste ogsa gjorde).
Utover 1970- og 1980-tallet kom det en betydelig vekst i andelen ufgre-
pensjonister, og rundt 1990 var opp mot 45 prosent ufagre ved overgangen til
alderspensjon. Blant annet pa den bakgrunn ble avtalefestet pensjon (AFP) innfart i
1989, som etterhvert ga privat ansatte i LO/NHO-omradet en mulighet til & ga av
ved 62 ar pa samme vilkar som for alders- og ufarepensjon. AFP ble relativt raskt
utvidet til & omfatte offentlig ansatte.

Folketrygden av 1967 har vart gjennom en rekke sterre og mindre endringer ogsa
fgr 2011, men ingen av disse har endret de grunnleggende trekkene ved ordningen:
Alders- og ufarepensjon svekket insentivene til a sta lenge i arbeid, og ordningen
manglet helt mekanismer som kunne dempe utgiftsveksten hvis levealder gkte.*
Fallende pensjonsalder og gkende levealder har veert et tilbakevendende tema i
diskusjonen omkring alders- og ufgrepensjon. 1 2004 kom Pensjonskommisjonen
med sin rapport (NOU 2004:1), og fra 1. januar 2011 ble alderspensjonen i
folketrygden grunnleggende reformert:

Pensjonsreformen 2011

- Pensjonsytelsen vil for alle fgdt i 1963 og senere bli beregnet pa grunnlag
av hele opptjeningshistorien, omtalt som livslgpsopptjening. Denne om-
leggingen vil i tiltagende grad ogsa omfatte arskullene mellom 1953 og
1963.

- Pensjonsrettighetene gis i form av en pensjonsbeholdning (formue, kapital)
som skal fordeles pa forventet antall ar som alderspensjonist, gitt ved
uttaksalder for ytelsen og forventet levealder for det arskullet man tilhgrer.
Denne omleggingen omtales som levealdersjustering.

-l den grad levealderen fortsetter a gke vil levealdersjusteringen fare til
reduksjoner i arlige pensjonsytelser for gitt pensjonsalder. Den enkelte kan
motvirke innstramningen ved utsatt pensjonering. Dette gir bade lenger
opptjening og faerre ar & fordele pensjonen pa.

- Alderspensjonen utbetales uavhengig av om man jobber, og med det nye
systemet har en separert de to beslutningene om alder for uttreden av
arbeidslivet ("pensjonering™) og uttaksalder for pensjonsytelsen.

- Pensjoner under opptjening indekseres opp med den generelle
lannsveksten, pensjonsytelser under utbetaling indekseres med den samme
lgnnsveksten, men fratrukket 0,75 prosent hvert ar. Dette er en
innstramning sammenlignet med praksis i ti-aret forut for 2011.

- Samtidig ble AFP i privat sektor lagt om fra & veere en tidsbegrenset ytelse
som ble avkortet mot arbeidsinntekt, til 4 bli en livsvarig ytelse som et

! Det eneste unntaket for 2011 var ventetillegg som ble innfart i 1973 for de som utsatte
pensjoneringen utover 67 ar. Ventetillegget ble avviklet med 1917-kullet. De andre endringene i
folketrygden fgr 2011 har handlet om & endre fordelingen og generelle innstramninger.
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supplement til folketrygden, beregnet langs samme prinsipper som
inntektspensjonen i folketrygden.

Offentlig tjenestepensjon i reformen fra 2011

Offentlig tjenestepensjon har en lengre historie enn folketrygden, og ble reformert
ved innfgringen av folketrygden i 1967. Brutto tjenestepensjon ble beregnet som
far omleggingen, men denne bruttoytelsen ble na etter n&ermere regler avkortet mot
ytelsene fra folketrygden. Tjenestepensjonen vil derfor overstyre folketrygden for
offentlig ansatte med full opptjening. Brutto tjenestepensjon beregnes langs de
samme prinsippene som alderspensjonen i folketrygden, men med litt annen
utforming. Spesielt gis det full opptjening etter 30 ars tjeneste, og pensjonsytelsen
utgjer da 66 prosent av pensjonsgrunnlaget (sluttiganna omregnet til full stilling).

Som et ledd i forberedelsene til pensjonsreformen i 2011 forhandlet partene i
offentlig sektor i 2009 om tilpasninger i offentlig tjenestepensjon. Avtalen innebar
at de viktigste innstrammende tiltakene i pensjonsreformen ble gjort gjeldende ogsa
for denne tjenestepensjonen (Riksmeglingsmannen, 2009). Spesielt ble den svakere
reguleringen av lgpende pensjonsytelser gjort gjeldende fra farste gyeblikk.
Levealdersjustering ble med visse overgangsordninger ogsa gjort gjeldende for
tjenestepensjonen. Imidlertid ble bruttopensjonen viderefgrt. AFP-ordningen ble
ogsa staende helt uendret. Samtidig fikk ikke offentlig ansatte i samme grad
muligheten til & kompensere for levealdersjusteringen ved utsatt pensjonering.

Avtalen fra 2009 viderefarte i stor grad den tidligere offentlige tjenestepensjonen
til og med 1958-kullet, i den forstand at de kunne pensjonere seg ved samme alder
som far, og i stor grad fa de samme pensjonsytelsene. For de som er fgdt etter 1958
ville en viderefaring av avtalen fra 2009 i gkende grad ha fart til bade en rigid
pensjonsordning og en vesentlig sterkere innstramning i tjenestepensjonen enn i
folketrygden. Ordningen ville veere rigid i den forstand at en betydelig andel av
verdien ville veere last opp i den gamle AFP-ordningen, som forutsatte at man
sluttet & jobbe for & fa del i ytelsen. Uttreden fra arbeidslivet far 67 ar ville for alle
praktiske formal avskjeere medlemmene fra & gke pensjonsytelsene ved utsatt
pensjonering etter 67 ar, og man ville da sta igjen med en lav ytelse etter overgang
til alderspensjon ved 67 ar. Samtidig var det med den samme avtalen ferst ved
utsatt pensjonering vesentlig utover 67 ar at man til en viss grad kunne kompensere
for levealdersjusteringen.

Ny avtale i 2018

| 2017 og 2018 har partene i offentlig sektor forhandlet pa nytt om mer omfattende
tilpasninger i offentlig tjenestepensjon, og kom 3. mars 2018 fram til en ny avtale
(Arbeids- og sosialdepartementet, 2018). Alle fagforeningene (LO, UNIO, YS og
Akademikerne) har gitt sin tilslutning til avtalen. Avtalen ma ogsa vedtas av
Stortinget, og det er nyttig & fa belyst konsekvensene i forkant. Hovedpoenget i
avtalen er at alle offentlig ansatte fadt i 1963 og senere skal fa en
tjenestepensjonsordning som er et tillegg til folketrygden og som spiller pa lag med
pensjonsreformen foravrig. Opptjeningen i bruttopensjonen stanser 1. januar 2020,
og blir senere beregnet som en sakalt oppsatt pensjon. Fra og med 1. januar 2020
vil disse samme arskullene starte opptjeningen av et tjenestepensjonstillegg som
blir beregnet langs de samme prinsippene som for inntektspensjonen i
folketrygden. Den gamle AFP-ordningen vil bli avviklet og erstattet med et
livsvarig tillegg pa linje med AFP i privat sektor.

Hovedformalet med denne rapporten er a belyse virkningene av avtalen fra 2018.
For & kunne beregne virkningene av avtalen ma vi ha noe 8 sammenligne med, og
der er det to alternativer som skiller seg ut. For det fgrste gnsker vi & sammenligne
avtalen fra 2018 med bruddpunktet for disse forhandlingene, som vi legger til
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grunn er avtalen fra 2009. For det andre gnsker vi & sammenligne endringene i
offentlig tjenestepensjon med endringene i folketrygden, og det forutsetter at vi
regner pa pensjonsytelsene som om pensjonsreformen ikke hadde funnet sted.

Rapporten er derfor sentrert rundt 3 hovedbaner:

- Referansebanen er en viderefgring av dagens situasjon, det vil si med
reformen av folketrygden i 2011, inkludert tilpasninger i offentlig
tjenestepensjon som skissert i avtalen fra 2009.

- Ingen reform. En kontrafaktisk bane som legger til grunn at
pensjonsreformen i 2011 ikke fant sted, og all pensjonering og
yrkesdeltaking simuleres fra og med 2011 i lys av dette.

- Full reform. Den siste banen vil veere "full reform" av offentlig
tjenestepensjon, det vil si basert pa avtalen fra 2018 og forventede
tilpasninger i pensjoneringsmgnsteret.

Disse tre banene gar igjen i de ulike figurene ut gjennom rapporten, og
virkningsberegninger pa regelendringer vil ta utgangspunkt i en eller flere av disse
tre banene. Vi kommer tilbake til flere detaljer i regelverket og i framskrivingene,
men gir noen hovedpunkter under.

Referansebanen

Referansebanen er i hovedsak sammenfallende med framskrivingen i Fredriksen og
Stalen (2016). De demografiske forutsetningene er hentet fra middelalternativet i
befolkningsframskrivingene fra 20162. De fleste overgangssannsynlighetene ble
kalibrert for a treffe utviklingen over de 5 siste arene med tilgjengelig statistikk
(per 2016). Priser, lgnninger og grunnbelgp holdes konstant pa nivaet i 2015
(grunnbelgp = 89.502 kroner).

Pensjonsreformen er implementert i beregningen slik den var vedtatt og/eller kjent
pa dette tidspunktet. Det betyr at offentlig tjenestepensjon blir levealdersjustert og
indeksert som alderspensjonen i folketrygden, inkludert visse muligheter til &
kompensere for levealdersjusteringen ved a utsette pensjoneringen utover 67 ar.
Viktige elementer som livslgpsopptjening og aktuarisk ngytralitet far 67 ar er ikke
innfart. Spesielt blir den gamle AFP-ordningen viderefgrt.

Det er lagt til grunn viderefaring av halv skjerming av ufarepensjonister mot
levealdersjusteringen ved overgang til alderspensjon ved 67 ar. Avtalen fra 2018 er
tydelig pa at uferepensjon og seraldersgrenser skal behandles i etterkant av denne
avtalen, og vi gar derfor i liten grad inn pa disse ordningene.

Det har veert en vesentlig gkning i yrkesdeltakingen blant eldre arbeidstakere i de
senere arene, spesielt blant privat ansatte med AFP. @kningen er trolig i vesentlig
grad forarsaket av pensjonsreformen, og denne endringen ivaretas og viderefgres i
framskrivingen. Spesielt legger vi til grunn at gnsket pensjonsalder (=uttreden av

2 Befolkningsframskrivingene oppdateres regelmessig pé grunnlag av ny statistikk. Samtidig
vektlegges lengre utviklingstrekk, slik at 2-3 nye arganger av statistikk vil som oftest bare fare til
mindre justeringer sammenlignet med forrige framskriving. | 2018 kom Statistisk sentralbyra med en
ny befolkningsframskriving som ikke er innarbeidet her, da den foreld etter at arbeidet med
tallgrunnlaget for denne Rapporten var avsluttet. De viktigste endringene bergrer innvandring og
levealdersutviklingen. Middelalternativet i de nye befolkningsframskrivingene har noe lavere
nettoinnvandring, men det har svert liten innflytelse pa de fleste figurene i denne rapporten. Videre er
det lagt til grunn noe hgyere levealdersvekst over de farste ti-arene, og slik at forventet levealder
ligger om lag 1,2 ar hgyere fra 2060 og utover. For arskullene til og med 1957 far dette liten
betydning da delingstallet allerede er fastlagt. Deretter vil delingstallene gradvis bli noe hgyere, og nd
et nivad som er 3 prosent hgyere (malt relativt) nar vi kommer til 1993-kullet. Tilsvarende vil
delingstallene for 1993-kullet med 2016-framskrivingen veere pa niva med delingstallene for 1987-
kullet med 2018-framskrivingen. De gvrige forutsetningene i Mosart ble ogsa oppdatert samtidig med
de nye befolkningsframskrivingene, men ingen av disse oppdateringene vil heller ha noen vesentlig
betydning for de konklusjonene som trekkes i denne Rapporten.
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arbeidslivet) vokser med 66 prosent av veksten i levealder® for de som er fullt ut
omfattet av ny fleksibel pensjonering. Vi har ikke lagt inn noen nedgang i uttaket
av avtalefestet pensjon etter gjeldende regler, men offentlig ansatte som velger bort
avtalefestet pensjon, vil veere like tilbgyelige som andre til & utsette pensjoneringen
videre utover 67 ar.

Vi har lagt til grunn statens tolkning av avtalen fra 2009, uten at dette var det
opplagte bruddpunktet. Spesielt legger staten til grunn at levealdersjusteringen skal
beregnes ved delingstall og en relativt rask avvikling av den individuelle garantien.
Dette fglger ikke som ngdvendige konklusjoner av avtaleteksten fra 2009, og er to
helt sentrale forutsetninger bak den raske innstramningen i tjenestepensjons-
ordningen i dette alternativet. Avtalen fra 2009 har ogsa blitt supplert med
presiseringer og utdypinger i ettertid, og vi har tatt med disse. Det samme gjelder
ogsa de punktene i avtalen fra 2018 som i realiteten er en justering av avtalen fra
2009 (angar arskullene fadt far 1963 og/eller bruttordningen).

Full reform

| banen med full reform/avtalen fra 2018 avvikles bruttopensjonen og gammel
AFP-ordning, og erstattes med et netto tjenestepensjonstillegg og et AFP-tillegg
som i privat sektor. Vi omtaler dette som "full reform" fordi offentlig
tjenestepensjon da vil ha livslgpsopptjening, fleksibilitet og aktuarisk ngytralitet
som i folketrygden og AFP i privat sektor.

Pa den bakgrunn forventer vi at offentlig ansatte vil ha samme gnskede
pensjonsalder som i privat sektor (for grupper med tilsvarende utdanningsniva:
ansatte med hgyere utdanning star lenger i jobb). Utover det er det ingen forskjeller
i yrkesdeltaking eller pensjoneringsmgnstre sammenlignet med referansebanen.

Ingen reform

For & vurdere noen virkninger av pensjonsreformene har vi ogsa satt opp en bane
helt uten noen reformer, det vil si uten de endringene som ble innfart i folketrygden
i 2011 og i forbindelse med denne, inkludert tilpasningene i tjenestepensjon,
ufgrepensjon i folketrygden og avtalefestet pensjon i privat sektor.

I banen uten reform viderefgrer vi de pensjoneringsmgnstrene vi mener a observere
forut for 2011, og at dette pensjoneringsmgnsteret holder seg konstant framover. |
tillegg har vi i tidligere analyser pavist at det reformerte pensjonssystemet har en
tettere kobling mellom arbeidsinnsats og senere pensjonsutbetalinger som kan
oppfattes som (tvungen) sparing (Stensnes, 2007). Dette styrker insentivene til &
jobbe for personer i yrkesaktiv alder, og i tillegg til uendret pensjoneringsmgnster
legger vi til grunn at uten pensjonsreform blir arbeidstilbudet (timeverk) 2,5
prosent lavere, og arbeidsstyrken blir 1,25 prosent mindre.

3 Eller mer presist, 66 prosent (to tredje-deler) av veksten i den alderen som gir forholdstall lik én til
og med 1953-kullet, normert delingstall lik én fra og med 1963-kullet, og en vektet overgang mellom
disse to arskullene. Dette er ogsa om lag hvor mye lenger man ma jobbe for & kompensere for
levealdersjusteringen.
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3. Regelverk for offentlig tjenestepensjon

Beregningen av pensjonsytelser fra folketrygden, offentlig tjenestepensjon og
avtalefestet pensjon har et omfattende og komplisert regelverk. Nedenfor gjer vi
kort rede for noen av reglene i offentlig tjenestepensjon slik de er lagt inn i
modellen Mosart, dels for & redegjere hvilke forenklinger vi har gjort, dels for &
gjare rede for var forstaelse av de reglene som enna ikke har fatt en fullstendig
avklaring. En noe mer utfyllende regelbeskrivelse finnes for eksempel i Fredriksen
(2015). Fordi offentlig tjenestepensjon er sterkt integrert med folketrygden, er det
ngdvendig & veere kjent med de reglene og begrepene som styrer alderspensjonen i
folketrygden.

Folketrygden far pensjonsreformen
Folketrygden ble etablert i 1967 blant annet med det formal & forvalte en allmenn
alders-, ufare- og etterlattepensjon.

Folketrygden har en egen malestokk, grunnbelgpet, som brukes til & angi
nominelle kronebelap som skal endres over tid. Dette omfatter pensjonsrettigheter,
pensjonsytelser, satser og inntektsgrenser for opptjening av pensjon. Grunnbelgpet
har siden 2002 blitt indeksert 1. mai hvert ar med forventet lgnnsvekst i Norge. Det
er etablert formelle prosedyrer som i ettertid skal korrigere avvik mellom forventet
og faktisk lgnnsutvikling. | perioden 1967-2002 ble grunnbelgpet indeksert med
noe mellom lgnnsveksten og prisveksten, og i gjennomsnitt med 0,75 prosent
mindre enn lgnnsveksten. Konsekvensen av denne underreguleringen var at
pensjonsrettigheter opptjent tidlig i yrkeskarrieren ble mindre verdt og at
opptjeningstaket i folketrygden ble reelt sett senket over tid.

| denne rapporten bruker vi pris- og lgnnsnivaet fra 2015, og gjennomsnittlig
grunnbelgp for dette aret var pa 89.502 kroner. Grunnbelgpet er fra 1. mai 2018 pa
96.883 kroner. Alle nominelle stgrrelser i denne rapporten kan regnes om ved a
dele med grunnbelgp for 2015, og deretter gange med grunnbelgpet for det aret
eller tidspunktet man gnsker & angi tallene for.

Alderpensjonen ble opprinnelig tilstatt fra 70 ar uavhengig av om man sluttet a
jobbe. 1 1973 ble aldersgrensen satt ned til 67 ar, men det var da en forutsetning at
man sluttet & jobbe for & fa ytelsen far fylte 70 ar. Denne regelen ble avviklet rett
forut for pensjonsreformen.

Med det opprinnelige systemet fra 1967 bestod alderspensjonen av grunnpensjon
og tilleggspensjon, og fra 1969 ogsa et sartillegg. Grunnpensjonen og sartillegget
opptjenes ved a vaere medlem av folketrygden i alderen 17 til 66 ar, og med fa
unntak vil dette si at man bor i Norge. Full grunnpensjon og sartillegg er opptjent
etter 40 ars medlemskap. Botid i Norge for 1967 er med i beregningen av grunn-
pensjon og sartillegg. Hovedregelen er at grunnpensjonen er pa 1 grunnbelgp, og
denne satsen omfatter alle enslige. En alderspensjonist som er gift eller samboende
med en person som er yrkesaktiv og/eller selv pensjonist, mottar en lavere sats. Da
folketrygden ble etablert i 1967 var den lavere satsen pa 0,75 grunnbelgp, og skte
mellom 2003 og 2016 til 0,9 grunnbelgp. 1 1969 ble det innfart et seertillegg som
avkortes krone for krone mot tilleggspensjonen. Summen av grunnpensjon og
sertillegg utgjer minstepensjonen i folketrygden med det gamle systemet. Ved a
oke sartillegget over tid har man kunnet frikoble minsteytelsene og tilleggs-
pensjonene i folketrygden.

Tilleggspensjonen i det gamle systemet beregnes pa grunnlag av tidligere

pensjonsgivende inntekt, som (per dags dato) omfatter lgnn, naeringsinntekt,
fedselspenger, ledighetstrygd, arbeidsavklaringspenger og sykepenger.
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Pensjonsgivende inntekt blir hvert ar omregnet til pensjonspoeng ved & dele med
grunnbelgpet samme ar, og deretter trekke fra 1. Inntekt utover 6 grunnbelgp blir
delt pa 3 (skratak), og inntekt utover 12 grunnbelgp tas ikke med (opptjeningstak).
Poengar er antall pensjonspoeng som er stgrre enn null, det vil si ar hvor
pensjonsgivende inntekt var stgrre enn grunnbelgpet.

Sluttpoengtallet i det gamle systemet beregnes som gjennomsnittet av de 20
hayeste pensjonspoengene (besteéarsregelen), og utgjgr pensjonsgrunnlaget (den
inntekten som pensjonen beregnes som en andel av). Full tilleggspensjon utgjer 42
prosent av sluttpoengtallet ganget opp med grunnbelgpet som gjelder til enhver tid.
Full tilleggspensjon oppnas nar man har 40 poengar, og avkortes proporsjonalt ved
feerre poengar. Det er bare pensjonsgivende inntekt fra og med 1967 som brukes i
beregningen av tilleggspensjonen. Med full opptjening etter 40 ar var menn fadt pa
begynnelsen av 1940-tallet den farste starre gruppen som fikk full tilleggspensjon.
1950-kullet er de farste som fikk med hele yrkeshistorien i beregningen av
tilleggspensjonen.

Ufarepensjon er en ytelse man far ved varig tap av arbeidsevne pa grunn av
sykdom eller skade. Med det gamle systemet ble ytelsen beregnet etter samme
prinsipper som alderspensjonen, men man fikk i tillegg medregnet framtidig
opptjening man ville hatt hvis man hadde kunnet fortsette a jobbe. Avtalefestet
pensjon etter gamle regler ble (i privat sektor) i stor grad beregnet som alders- og
ufgrepensjon, men med et arlig skattefritt tillegg pa 11.400 kroner per ar.

I 1992 ble det innfert et omsorgspoeng som sikret alle med omsorg for barn under
7 ar et pensjonspoeng pa minst 3,5. Samme ar ble skrataket senket fra 8 grunnbelgp
til 6 grunnbelgp, og opptjeningsprosenten ble senket fra 45 prosent til 42 prosent
(se foran).

Folketrygden etter pensjonsreformen

Fra og med 2011 kan man ta ut alderspensjonen fra 62 ar uten at pensjonsytelsene
avkortes mot egen arbeidsinntekt, og personer med moderate inntekter kan ogsa
oppna skattefordeler ved a ta ut pensjonen tidlig.

Alle som er fadt til og med 1953 far beregnet opparbeiding av rettigheter til
alderspensjon etter de gamle reglene, men etter reformen blir pensjonsytelsen delt
pa et sakalt forholdstall. En person fra 1943-kullet som gar av ved 67 ar har (per
definisjon) et forholdstall pa 1,000, og far sasmme pensjonsytelse som far reformen.
Alle andre far tildelt et forholdstall slik at forventet samlet pensjonsutbetaling over
livet er upavirket av egen pensjonsalder og forventet levealder for det arskullet man
tilhgrer. Tar man ut alderspensjonen tidlig, ma man dele en samlet pensjons-
utbetaling pa flere ar som pensjonist, og de arlige ytelsene blir lavere. @ker
forventet levealder over tid, reduseres ogsa arlige pensjonsutbetalinger for gitt
pensjonsalder, og ordningen kalles av den grunn for levealdersjustering.
Forholdstallene beregnes pa grunnlag av dgdelighetsstatistikk for hele
befolkningen i de arene man selv er 51 til 60 ar gammel. De farste arskullene fadt
etter 1943 ble delvis skjermet mot levealdersjusteringen ved at forholdstallet ved
67 ar maksimalt fikk ke med 0,5 prosent fra ett ar til neste ar. Denne akkumulerte
skjermingen blir viderefart for etterfalgende arskull som ogsa benytter forholdstall.

Alle som er fadt i 1963 og senere far beregnet opparbeidingen av rettigheter til
alderspensjon etter nye regler. Tilleggspensjonen erstattes av en inntektspensjon,
0g minstepensjonen erstattes i hovedsak av en garantipensjon. En viktig endring
her vil veere at garantipensjonen avkortes med 80 prosent av det man matte ha i
inntektspensjon. Grunnpensjonen faller helt bort.
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Pensjonsrettighetene i inntektspensjonen gis form av en pensjonsbeholdning (lik
en oppspart formue). Hvert ar far pensjonering blir beholdningen indeksert opp
med den generelle lgnnsveksten. Videre blir 18,1 prosent av pensjonsgivende
inntekt samme ar, begrenset oppad 7,1 grunnbelgp, lagt til beholdningen hvert ar
fram til og med fylte 75 ar. Ved overgang til alderspensjon blir pensjons-
beholdningen omregnet til en lgpende ytelse ved & dele med et sakalt delingstall.
Disse tallene er beregnet etter samme prinsipper som forholdstallene, men har et
format hvor de (litt forenklet) angir forventet antall &r som alderspensjonist*, samt i
starre grad tar hensyn til sannsynligheten for & overleve frem til man blir
alderspensjonist (sakalte arvegevinster®).

Personer som er fgdt mellom 1953 og 1963 far beregnet pensjonen etter bade nye
og gamle regler, og far utbetalt et veid gjennomsnitt av disse to ytelsene avhengig
av hvor naerme de er det ene eller andre fadselsaret. Personer fadt i 1954 far for
eksempel 90 prosent fra gammel folketrygd og 10 prosent fra reformert folketrygd.

Fra 2011 blir alderspensjon under utbetaling hvert ar indeksert opp med den
generelle lannsveksten, og deretter fratrukket 0,75 prosent. Sammenlignet med
praksis forut for pensjonsreformen medfgrer dette en innstramning i pensjons-
ytelsene med i overkant av 7 prosent. Sammenlignet med praksis far 2002 er
forskjellen liten, bortsett fra at pensjonsrettigheter og satser na opprettholder sin
relative verdi. Ved a trekke fra 0,75 prosent blir pensjonsytelsene i stgrre grad
utbetalt mens man er 'ung' alderspensjonist.

Satsene for minstepensjon viderefares, men levealdersjusteres etter egne regler. Til
og med 2030 (1963-kullet) blir satsene levealdersjustert med forholdstallene ved 67
ar, deretter ved veksten i delingstallene. I tillegg far ikke satsene for minstepensjon
levealdersjusteres med mer enn 0,75 prosent per ar for a sikre at minsteytelsene
vokser minst like mye som gvrige ytelser til alderspensjonister.

Alle alderspensjonister far en garantipensjon, beregnet med satsene for
minstepensjon det aret man selv blir 67 ar, men justert for uttaksalder hvis denne er
lavere eller hgyere enn 67 ar.

| forbindelse med reformen av folketrygden ble avtalefestet pensjon i privat sektor
lagt om til & vaere en livsvarig ytelse som kommer i tillegg til alderspensjonen. Gitt
at man kvalifiserer til denne ytelsen, beregnes den pa det samme inntektsgrunnlaget
som inntektspensjonen, men ikke lenger enn til og med fylte 61 ar. Alle ar med
pensjonsgivende inntekt inngar, ogsa ar man ikke var ansatt i en privat bedrift med
AFP. Ytelsen beregnes som 0,314 prosent av inntekten, og omregnes til en arlig
ytelse ved a bruke forholdstall. Kvalifiseringskravene omfatter blant annet at man
har veert ansatt i en privat bedrift med AFP i 7 av de 9 siste arene far 62 ar (fra og
med 1955-kullet), at man er i jobb i en slik bedrift ved pensjonering og at man ikke
mottar ufgrepensjon ved eller etter uttak av AFP-ytelsen.

For & kunne ta ut alderspensjonen far 67 ar er det et krav at summen av inntekts-
pensjon, garantipensjon og AFP-tillegg er minst like stor som satsen for

4 Formelt sett beregnes dette som forventet néverdi av pensjonsutbetalingen pa grunnlag av alder ved
uttak av ytelsen, overlevingskurven for fgdselskullet man tilhgrer, indekseringen av ytelsen og en
forutsetning om at diskonteringsrenten er lik med lgnnsveksten. Noe forenklet vil dette om lag
tilsvare & summere forventet antall &r som alderspensjonist pa det tidspunktet opptjeningen skjer.

5 Arvegevinstene tar hensyn til risikoen for & dg mellom opptjeningstidspunktet og uttaket av
alderspensjon. Lavere dgdelighet som yrkesaktiv gker sannsynligheten for & bli alderspensjonist og
fordyrer pensjonsordningen, og dette korrigeres gjennom arvegevinsten. | forholdstallet er
arvegevinstene avgrenset til dedeligheten mellom 62 &r og uttak av alderspensjon. | delingstallet
fanges hele arvegevinsten opp under en antakelse om jevn opptjening mellom 27 og 67 ar, og lavere
dedelighet i yrkesaktiv alder bidrar til & gke delingstallene.

19



Reform av offentlig tjenestepensjon Rapporter 2018/33

20

minstepensjon pa det tidspunktet man selv blir 67 ar. Utfra disse reglene kan en
person pa grunn av indekseringsreglene likevel fa mindre enn det som senere viser
seg a vere satsen for minstepensjon, og vil da fa utbetalt differansen som et ekstra
sikringstillegg.

Ufgrepensjon har blitt erstattet av en ufaretrygd som i starre grad vektlegger
inntekten rett forut for uferetidspunktet, og som har noe hgyere bruttoniva fordi
ytelsen skattlegges som lgnn. Opptjeningen av framtidig alderspensjon falger i stor
grad de gamle prinsippene, men det er det nye inntektsgrunnlaget for ufgretrygden
som blir inntektsgrunnlaget for tapt opptjening i inntektspensjonen, og
opptjeningen gar bare til og med det aret man blir 61 ar.

Offentlig tjenestepensjon forut for pensjonsreformen

Brutto tjenestepensjon utgjer 66 prosent av pensjonsgrunnlaget (sluttlenna) ved
full opptjening. Full opptjening oppnas etter 30 ar i full jobb hvis man gar rett fra
jobb i offentlig sektor og over til pensjon. Slutter man i offentlig tjeneste far man
pensjoneres, far man en sakalt oppsatt pensjon, og det kreves da inntil 40 ar for full
opptjening. Det kreves minst 3 tjenestedr for a fa tjenestepensjon. Opptjeningstaket
gar ved en arlig inntekt pa 12 grunnbelgp.

Pensjonsgrunnlaget er den faste lgnna man har i stillingsforholdet pa det
tidspunktet man slutter i offentlig tjeneste, og omtales derfor ofte som sluttlgnn.
Overtid og bistillinger kommer ikke med i pensjonsgrunnlaget. Faste ulempe-
tillegg, for eksempel ved nattarbeid, regnes derimot med i pensjonsgrunnlaget etter
egne regler. Jobber man deltid blir sluttlanna omregnet til Ignn for full stilling. Har
man sluttet i offentlig tjeneste far pensjonering, og har krav pa en oppsatt pensjon,
blir pensjonsgrunnlaget hvert ar indeksert opp med den generelle lgnnsveksten i
Norge (falger reguleringen av grunnbelgpet). Er man i offentlig tjeneste falger
pensjonsgrunnlaget din egen lgnnsutvikling, og denne kan veere langt svakere enn
den gjennomsnittlige lannsveksten, ogsa over lengre perioder.

Opptjeningsandelen vil veere antall tjenestear delt pa kravet til full opptjening,
enten 30 ar ved direkte overgang til pensjon, eller inntil 40 ar ved oppsatte
pensjoner. Opptjeningsandelen far ikke bli hgyere enn én. Jobber man deltid blir
sluttlgnna regnet om til det som vil tilsvare lgnna ved full stilling, samtidig vil dette
ha betydning for opptjeningsandelen. | den grad man ikke har jobbet fulltid i 30
(40) ar, blir opptjeningsandelen beregnet som gjennomsnittlig stillingsprosent i de
30 (40) arene med hgyest stillingshbrgk (eventuelt manglende tjenestedr settes da til
0 prosent).

Mosart per dags dato har ikke opplysninger om pensjonsgrunnlaget i tjeneste-
pensjonsordningen (sluttlenn) og heller ikke stillingsbraker.® Vi legger til grunn at
alle som er medlem av ordningen ved utgangen av aret har veert i full stilling hele
dette aret. Videre bruker vi pensjonsgivende inntekt som en estimator for
pensjonsgrunnlaget. Faktisk arlig pensjonsgivende inntekt har klare svakheter som
estimator for sluttlgnna, da den i enkelte ar for noen vil ligge klart over den lgnna
som ligger til grunnlag for tjenestepensjonen. Ved varig lav stillingsbrek vil
pensjonsgrunnlaget vaere hgyere enn pensjonsgivende inntekt. Samtidig vil vi da
overvurdere opptjeningsandelen.”

® Vi har noen opplysninger om pensjonsgrunnlag og stillingsbraker i grunnlagsdataene for Mosart,
men disse opplysningene gar bare til og med 2006 og omfatter heller ikke alle offentlige ansatte. Da
det i tillegg er krevende & legge inn dette i modellen, har vi valgt & avvente nyere og mer omfattende
data.

7 Ved fast deltidsandel over hele karrieren vil anslaget pa bruttopensjonen bli om lag riktig,
men samordningsfradraget blir for hayt, slik at vi underestimerer nettopensjonen.
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Som sluttlgnn i disse beregningene bruker vi medianen av 'nominelle’® arsinntekter
de fem siste arene som offentlig ansatt. Antall ar som ligger til grunn for medianen
er en parameter, og beregningen kan gjgres med gjennomsnittet i stedet for
medianen. Ved & bruke medianen (eller gjennomsnittet) tar vi vekk mye av
effekten av ar-til-ar variasjoner (stillingsbrgk, overtid, bistillinger). Alternativt kan
vi bruke "stasjonaer"” inntekt, det vi si den simulerte pensjonsgivende inntekten uten
restleddet som skal fange opp ar-til-ar variasjoner.

Pensjonsgivende inntekt kan falle mye mot slutten av yrkeskarrieren, spesielt som
folge av redusert arbeidstid. Vi har derfor lagt inn muligheten for en nedre grense
for hvor mye pensjonsgrunnlaget malt i faste grunnbelgp kan svekkes fra et ar til
neste ar. | hovedalternativet har vi satt denne grensen til 1,5 prosent. Det betyr at
hvis nominell gjennomsnittlig lannsvekst er pa 4 prosent, er det ingen (som over
tid) har svakere individuell nominell lgnnsvekst enn 2,5 prosent.

I tillegg ligger det inne en parameter som sier hvor stor andel pensjonsgrunnlaget
utgjer av arlig pensjonsgivende inntekt. | disse beregningene er den satt til 100
prosent, da dette sikrer (sa langt vi kan vurdere og i sammenheng med de andre
parametrene) at utgiftene til alderspensjon fra Statens pensjonskasse stemmer i
rimelig grad med de faktiske tallene i basisaret (2015).

Bruttopensjonen blir samordnet med ytelsene fra folketrygden, ved at en beregnet
ytelse fra folketrygden blir trukket fra bruttopensjonen for utbetaling. Differansen
mellom den beregnede og faktiske® ytelsen fra folketrygden tilfaller pensjonisten
og kalles samordningsfordeler. Samordningen er basert pa en stipulert
grunnpensjon pa 0,75 grunnbelgp, som var satsen for gifte pensjonister da
folketrygden ble etablert i 1967. Enslige pensjonister beholdt dermed forskjellen i
grunnpensjonen pa 0,25 grunnbelgp. @kningen i grunnpensjonen for gifte
pensjonister siden 2003 har bade gkt verdien av samordningsfordelene og utjamnet
forskjellen i samordningsfordeler mellom enslige og gifte pensjonister. Videre er
samordningen basert pa et fiktivt sluttpoengtall beregnet fra sluttlanna, hvis dette
er til fordel for medlemmet. Det betyr at hvis man har hatt mye overtid (i yngre ar),
vil overtidsbetalingen (under visse betingelser) hverken telle med i bruttopensjonen
eller komme til fradrag gjennom folketrygden. Videre vil de som har en relativt
svak lgnnsutvikling mot slutten av yrkeskarrieren (under visse betingelser), fa
dempet reduksjonen i nettopensjonen ved at bade bruttopensjonen og den
beregnede folketrygden blir mindre. VVed full opptjening reduseres bruttopensjonen
pa marginen med 66 gre hvis sluttlenna blir 1 krone lavere, fradraget via
folketrygden reduseres med 42 gre, slik at nettotapet blir 24 gre. | simuleringen har
vi ogsa muligheten til & beregne nettopensjonen uten samordningsfordeler.

Nettopensjonen er det som utbetales til medlemmet fra tjenestepensjonsordningen
etter at bruttopensjonen er samordnet med folketrygden. Nettopensjonen vil vare
kostnaden for ordningen og utgjar nettoverdien av a vaere medlem av ordningen, og
har derfor selvstendig interesse. | enkelte tilfeller, ogsa forut for pensjonsreformen,
kan nettopensjonen bli negativ, men settes da til null. Pa grunn av samordningen
med folketrygden kan nettopensjonen vaere veldig sensitiv for endringer i brutto-
pensjonen, spesielt der nettopensjonen er lav og/eller endringen i bruttopensjonen
ikke utlgser noen endringer i den beregnede ytelsen fra folketrygden. @ker for

8 'Nominell' betyr her at inntekter som ligger tilbake i tid indekseres ned med 1,5 prosent per &r. Dette
sikrer at personer som er pa en fallende del av inntektskurve (eldre arbeidstakere) ikke konsekvent
bruker en inntekt som ligger langt tilbake i tid.

® Far pensjonsreformen sikter vi her til hva den enkelte faktisk fikk utbetalt fra folketrygden. Etter
pensjonsreformen kan alderspensjonen fra folketrygden og tjenestepensjonen tas ut pa forskjellige
tidspunkter. Med ‘faktisk' pensjon vil vi da sikte til den pensjonen man ville fatt fra folketrygden hvis
man hadde tatt ut ytelsene pa samme tidspunkt.
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eksempel sluttlgnna med 1 prosent, kan man lett fa 3-3,5 prosent gkning i
nettopensjonen selv med typiske opptjeningsprofiler.

Tilpasninger til pensjonsreformen/avtalen fra 2009

Ettersom beregningen av pensjonsytelsene og levealdersjusteringen er forskjellige i
gammel og ny folketrygd, far hvert medlem i overgangsfasen beregnet en
fullstendig nettopensjon i hver av de to ordningene. Deretter blir den utbetalte
ytelsen beregnet ved & vekte sammen nettopensjonen fra hver av de to ordningene,
med de samme vektene som brukes i folketrygden.

Med avtalen fra 2009 er det ingen som starter med alderspensjon i tjeneste-
pensjonsordningen fagr de er 67 ar. | den grad tjenestepensjonen betaler ut noe far
67 ar, er dette knyttet til AFP, ufarepensjon og seraldersgrenser.

| samordningen med gammel folketrygd blir bruttopensjonen levealdersjustert ved
a dele med forholdstallet i folketrygden. Til og med 1953-kullet far ikke
forholdstallet bli lavere enn én ved beregningen av brutto tjenestepensjon. Det vil
si at man ikke far overkompensere for levealdersjusteringen, eller fa hgyere
pensjon enn far reformen ved a jobbe ekstra lenge.

Delingstallene kan normeres ved a dele med delingstallet for 1943-kullet ved 67 ar,
beregnet til 13,42, og vi omtaler disse tallene som normerte delingstall. Disse
tallene vil veaere pa samme "skala" som forholdstallene, i den forstand at de ogsa
har verdien én ved 67 ar for 1943-kullet, og vil angi en relativ justering av en
lapende pensjonsytelse (der delingstallet skal fordele en pensjonsbeholdning over
et gitt antall ar som pensjonist). For gitt pensjonsalder vil de normerte delings-
tallene veere om lag 7 prosent hgyere enn forholdstallene for 1963-kullet, gkende til
9 prosent for 1993-kullet (ved forventet levealdersutvikling, se figur 5.3).
@kningen skyldes i hovedsak at delingstallene ikke har den skjermingen som
forholdstallene hadde over de ferste arskullene. I tillegg tar delingstallene i starre
grad hensyn til arvegevinstene. Fordi beregningen av ytelsene ogsa ble endret med
den nye opptjeningsmodellen (livslgpsopptjening, nye satser), kan systemet med
delingstall likevel gi hayere pensjonsytelser enn systemet med forholdstall. |
reformert folketrygd blir bruttopensjonen levealdersjustert med normerte
delingstall. Det normerte delingstallet far heller ikke bli lavere enn én. |
overgangsfasen er nedre grense for forholdstallet satt til det samme som
forholdstallet er ved den alderen det normerte delingstallet er én. Det gir en
mulighet for & overkompensere noe for levealdersjusteringen for arskullene fadt
1954-1962, spesielt de tidligste arskullene.

Auvtaleteksten fra 2009 sier at "'l trad med Stortingets vedtak skal alderspensjon fra
offentlige tjenestepensjonsordninger levealdersjusteres og reguleres etter nye regler
pa samme mate og fra samme tidspunkt som alderspensjon fra folketrygden". Det
sies ingenting eksplisitt om delingstall. Den eneste ytelsen i folketrygden som
levealdersjusteres ensidig med delingstall er ny inntektspensjon som har andre
opptjeningssatser og livslgpsopptjening. Tilleggspensjonen i gammelt
opptjeningssystem skal levealdersjusteres med forholdstall. Minsteytelsen skal
levealdersjusteres med forholdstall fram til 2030, og deretter med veksten i
delingstallene. Ved a bruke delingstall pa bruttopensjonen oppnar man en langt
sterkere innstramning i nettoverdien av tjenestepensjonsordningen enn i ytelsene
fra folketrygden. Vi presenterer derfor ogsa et alternativ av referansebanen hvor
levealdersjusteringen beregnes ved forholdstall.

Samordningsfordelene viderefgres ogsa i den delen som samordnes med reformert

folketrygd. Parametrene som ble brukt med den gamle opptjeningsmodellen,
grunnpensjon og sluttpoengtall, finnes ikke i reformert folketrygd, og kan heller
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ikke pa noen fornuftig mate avledes fra andre starrelser i det nye systemet. Det er
ogsa en tydelig egenskap at en (uheldig utformet) samordning med reformert
folketrygd kunne fare til at langt flere tjenestepensjoner som blir nullet, bade pa
grunn av gradvis avkortning av garantipensjonen, og pa grunn av livslgps-
opptjeningen. Dette er unngatt ved at samordningen i vesentlig grad lagt om med
den nye opptjeningsmodellen, og avgrenses til et fradrag i pensjonsbeholdningen i
folketrygden pa 2 prosent. | tillegg kommer i stedet en samordningsytelse, gitt som
en pensjonsbeholdning pa 2,5 grunnbelgp vektet med opptjeningstid, og som
utbetales etter samme prinsipper som inntektspensjonen i reformert folketrygd.
Alternativt kunne samordningsytelsen innga i fradraget i pensjonsbeholdningen.
Forskjellen ville veere at de som ellers fikk nullet tjenestepensjon med denne
utformingen ville vare sikret en minsteytelse pd om lag 0,1-0,2 grunnbelgp per ar.

En viktig (bi)virkning av samordningen blir borte nar sluttpoengtallet fases ut for
arskullene fra 1954 til 1963, da fiktivt sluttpoengtall bidro til & dempe virkningen
av svak lgnnsutvikling pa slutten av yrkeskarrieren. Dette innebzrer at den samlede
pensjonsytelsen med avtalen fra 2009 er langt mer sluttlgnnsorientert enn den har
veert siden innfgringen av folketrygden i 1967. Kombinert med et starre behov for a
sta lenger i arbeid for & kompensere for levealdersjusteringen, kan gkt
sluttlannsorientering gi store utslag i pensjonsytelsene.

| forbindelse med pensjonsreformen ble det vurdert i hvilken grad reformen endret
allerede opptjente rettigheter. Tjenestepensjonen ble vurdert som a ha et sterkere
vern enn andre ytelser, og dette er bakgrunnen for fglgende punkt i avtalen fra
2009:

"Levealdersjustering i dagens offentlige tjenestepensjon gjennomfares slik at
grunnlovsvernet ivaretas. Det gis en individuell garanti for opptjente rettigheter i
tjenestepensjonsordningene pr. 1. januar 2011 som sikrer at medlemmer av
offentlige tjenestepensjonsordninger med 15 ar eller mindre igjen til 67 ar er sikret
66 prosent av pensjonsgrunnlaget ved 67 ar etter 30 ars opptjening."”

Det er derfor innfgrt en individuell garanti som gjelder til og med 1958-kullet, som
sikrer at et medlem med full opptjeningstid skal veere sikret minst 66 prosent av
pensjonsgrunnlaget i samlet faktisk pensjon. Medlemmer uten full opptjening far
en andel av garantien gitt ved opptjeningsandelen. Medlemmer som har
samordningsfordeler vil forut for reformen og levealdersjusteringen fa mer enn 66
prosent av sluttlenna i pensjon. Det er farst nar pensjonen inkludert samordnings-
fordelene blir lavere enn 66 prosent at den individuelle garantien far effekt.

Auvtalen kan leses pa forskjellige mater nar det gjelder de som er fadt etter 1958.
Det ene ytterpunktet er at disse yngre arskullene ikke har noe krav pa skjerming av
opptjening fer 2011. Det andre ytterpunktet er at avtalen bare er konkret pa de som
er fadt til og med 1958, og at all opptjening far 2011 faktisk skal garanteres.°
Avtalen fra 2018 angir en relativt rask avvikling av den individuelle garantien,
omtalt senere i kapitlet.

Alderspensjonister som har bade offentlig tjenestepensjon og en varig ytelse fra
den nye AFP-ordningen i privat sektor, blir bruttopensjonen ogsa avkortet mot 15
prosent av AFP-ytelsen. Dette er langt mildere avkortning enn tidligere avtalt.

10 Et brev fra statsministeren til riksmeglingsmannen er vedlagt avtalen, og gjengir den samme
formuleringen, men har satt punktum etter 1. januar 2011", som er mer i trdd med sistnevnte tolkning
av teksten.
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Full reform/avtalen fra 2018

Med avtalen fra 2018 innfgres det et nytt pensjonssystem i offentlig sektor fra og
med 2020 for alle fgdt i 1963 og senere. For de som er fgdt for 1963 er det avtalen
fra 2009 (inkludert senere presiseringer) som gjelder..

Opptjening i den gjeldende bruttopensjonen stanser 1. januar 2020 og overfares til
en oppsatt tjenestepensjon. Det er ikke lagt til grunn noen szrskilte regler for denne
(patvungne) oppsatte pensjonen, for eksempel lavere krav til opptjeningstid enn 40
ar og/eller mulighet/risiko knyttet til videre lgnnsutvikling. Det betyr at pensjons-
grunnlaget i bruttoordningen fra og med 2020 blir indeksert med den gjennoms-
nittlige lannsveksten i Norge. Pensjonsgrunnlaget blir dermed helt frikoblet fra
individuell lgnnsutvikling, herunder eventuell svak lgnnsutvikling mot slutten av
yrkeskarrieren. At sluttpoengtallet forsvinner ut av samordningen far dermed
mindre betydning.

Fra 1. januar 2020 starter disse yngre arskullene en opptjening av et nytt netto
tjenestepensjonstillegg pa 5,7 prosent av pensjonsgrunnlaget!* pa inntekt opp til 7,1
grunnbelgp. Pa inntekt videre opp til 12 grunnbelgp er opptjeningsprosenten 23,8
prosent for & kompensere for bortfallet av opptjening av inntektspensjon i
folketrygden. Med utgangspunkt i de opptjente rettighetene beregnes pensjons-
ytelsen i trad med inntektspensjonen i folketrygden, blant annet med delingstall,
men er ikke gjenstand for samordning med garantipensjonen i folketrygden.
Opptjeningen av tjenestepensjonstillegget gar fram til man blir 75 ar.

Ufgrepensjonister med offentlig tjenestepensjon far tilfart et belgp til tjeneste-
pensjonstillegget basert pa pensjonsgrunnlaget for ufgrepensjonen. Opptjeningen
for ufare gar til 62 ar som i reformert ufgrepensjon i folketrygden.

Det er ikke omsorgspoeng i beregningen av netto tjenestepensjonstillegg.

De som er fadt i 1963 og senere vil ikke kunne ta gammel avtalefestet pensjon,
men vil i stedet fa et AFP-tillegg etter samme mgnster som i privat sektor. Per dags
dato vil opparbeidingen beregnes som 4,21 prosent av arlig pensjonsgivende
inntekt opp til 7,1 grunnbelgp til det aret de fyller 62 ar. Rettigheten vil deretter bli
delt med delingstall. En sats pa 4,21 prosent og delingstall vil for 1943-kullet
(hypotetisk sett) gi eksakt samme ytelse som satsen pa 0,314 prosent og
forholdstall.12 Sistnevnte sats brukes i privat sektor, og i den forstand har AFP fatt
samme utforming i offentlig og privat sektor. Imidlertid vil ikke delingstallet ha
noen skjermingsregel og vil ogsa ta opp i seg mer av arvegevinstene. De yngre
arskullene av offentlige ansatte som faktisk omfattes av reformen vil derfor fa 7-9
prosent lavere ytelse enn med tilsvarende ordning i privat sektor.

Omsorgspoeng er inkludert i beregningen av AFP-ytelsen. Kvalifikasjonskravene
innfases gradvis slik at 1967-kullet oppnar samme regler som i privat sektor, det vil
si at de ma ha jobbet 7 av de 9 siste arene far 62 i en bedrift/etat med AFP, enten
privat eller offentlig.

LO og NHO forhandler om endringer i avtalefestet pensjon, og dette vil fa
konsekvenser for AFP-ordningen i offentlig sektor. En aktuell endring er & endre
beregningsgrunnlaget til faktiske ar man har jobbet i en bedrift med AFP, men
samtidig slakke pa kvalifiseringskravene. Dette vil redusere risikoen for a falle ut
av ordningen mot slutten av yrkeskarrieren, og sikre en tettere kobling mellom

11| Mosart beregnet fra &rlig pensjonsgivende inntekt.

12 sammenligningen er hypotetisk da 1943-kullet ikke er omfattet av noen av disse endringene.
Satsen pa 4,21 prosent framkommer ved & gange 0,314 prosent med delingstallet ved 67 ar for 1943-
kullet, beregnet til 13,42.
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faktisk medlemskap og ytelsen man senere far. Det ligger inne en slik skisse i
Mosart som gir en overgang til et AFP-tillegg basert pa faktiske ar (eller inntekt)
som ansatt i en bedrift med AFP fra og med 2020. Den gamle AFP-ordningen vil
bli viderefart etter de reglene som foreligger, men kun beregnet pa inntekt til og
med 2011 (ti ar tilbakedatering). Deretter vil AFP-tillegget bli beregnet som 4,2
prosent (eller 0,314 prosent) pa de arene man faktisk er i en AFP-bedrift, og
omregnes ved bruk av delingstall (eller forholdstall). Det stilles krav om at man
ikke er ufgrepensjonist ved overgang til alderspensjon. Det kan legges inn andre
krav til yrkesaktivitet, men ingen av kravene er sektorspesifikke. Se ogsa
Fredriksen og Stglen (2018).

Personer som ikke kvalifiserer til AFP vil fa en betinget tjenestepensjon, opptjent
som 3,0 prosent av pensjonsgrunnlaget opp til og med 7,1 grunnbelgp de arene de
har veert i offentlig tjeneste fra og med 2020 og til de blir 62 ar. Ytelsen beregnes
ved delingstall og kommer eventuelt til erstatning for AFP-ytelser.

Arskullene 1963-1970 fér et tillegg hvis de har gatt av med pensjon far de er 67 r.
Tillegget utgjer 0,15 grunnbelgp per ar fram til 67 ar. Ytelsen avkortes ved
manglende tjenestetid. 1963-kullet far 100 prosent av ytelsen som trappes gradvis
ned til 12,5 prosent for 1970-kullet. Ytelsen skal kompensere for bortfallet av
gammel AFP.

Personer fgdt 1963 og senere har full fleksibilitet i uttaket av alderspensjon fra de
er 62 ar til de blir 75 ar, inkludert bidragene fra tjenestepensjonsordningen. Ved
uttak fer 67 ar reduseres ytelsene. Ved uttak etter 67 ar det ingen seerskilt nedre
grense for delingstallet (jamfer normert delingstall = 1). I tillegg stanser
beregningen av pensjonen fra folketrygden som bruttopensjonen skal samordnes
mot, ved 67 ar. Dette sikrer medlemmene full opptjeningseffekt etter 67 ar.

Auvtalen fra 2018 sier ikke noe om i hvilken grad arskullene etter 1958 har krav pa
den individuelle garantien, og angir kun utfasingen av ordningen. For alle fadt i
1963 og senere avvikles den individuelle garantien. De farste arskullene far
imidlertid et tillegg gitt som en arlig ytelse pa 1,5 prosent av pensjonsgrunnlaget.
Tillegget beregnes ved andelen opptjeningen far 2011 utgjar av full opptjening.
1963-kullet far 100 prosent av dette tillegget, som trappes ned til 20 prosent for
1967-kullet, som er det siste arskullet som far ytelsen.

For arskullene 1959-1962 angir avtalen fra 2018 at den individuelle garantien skal
beregnes etter samme regler som for 1958-kullet, men utbetales som en andel gitt
ved opptjeningstid far 2011 (som andel av full opptjening) og en avtagende
prosent, gitt som 90 prosent for 1959-kullet, og gradvis ned til 60 prosent for 1962-
kullet. I referansebanen har vi valgt a forlenge dette utover 1962-kullet, slik at
1967-kullet blir det siste arskullet med en slik individuell garanti og da med 10
prosent. En person som er fgdt i 1962 og har 70 prosent av opptjeningen far 2011,
vil dermed fa 42 prosent av den individuelle garantien.

| en sluttnote til avtalen fra 2018 forutsetter fagforeningene at avtalen ikke kan
paberopes (av staten) i en eventuell rettslig praving av utformingen av den
individuelle garantien. Vi presenterer derfor et alternativ av referansebanen hvor
den individuelle garantien omfatter all opptjening for 2011.
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4. Typeeksempler

Pensjonsytelsene er falsomme for utforming av regelverket og for variasjon i
inntekt over yrkeskarrieren. Ettersom nettoytelsene fra dagens offentlige
tjenestepensjon er en residual som framkommer som differansen mellom brutto
tjenestepensjon og beregnede ytelser fra folketrygden, er falsomheten i
nettoytelsene for tjenestepensjon langt starre enn i ytelsene fra folketrygden alene.
Falsomheten i netto tjenestepensjon av utformingen av regelverket og inntekts-
utviklingen er trolig ogsa sterre med dagens residualberegnede nettoytelser enn det
som vil vere tilfellet med den nye paslagsordningen. Valg av forutsetninger er
derfor av klar betydning nar vi skal ansla fordelingseffektene av reformen. En
farste illustrasjon ved hjelp av typeeksempler rendyrker effektene av de viktigste
endringene i regelverket for gitte forutsetninger om inntekt. Resultatene fra mer
fullstendige analyser, som tar hensyn til hele regelverket og mer realistiske
forutsetninger om inntektsutviklingen over livslgpet, vil bli vist i kapittel 7 og 8.

De viktigste forutsetningene for typeeksemplene er:
- Tar utgangspunkt i en person som har 5 ar med 1 grunnbelgp per ar som
'student' fra 22 til 26 ar
- Jobbstart i offentlig sektor ved 27 ar, deretter jevn inntekt pa 6 grunnbelgp
- Enslig pensjonist

Forutsetningene om 5 ar med lav yrkesaktivitet i arene forut for 'jobbstart' medfarer
at det er full opptjening i gammel folketrygd ved 62 ar. Videre vil disse forut-
setningene ogsa sikre at gammel og reformert opptjeningsprofil gir om lag samme
ytelse ved 67 ar. Begge disse antakelsene ligger relativt tett pa hva mer realistiske
forutsetninger om inntektsprofilene ville innebzre. Dermed dempes bidraget fra
folketrygden til forskjellene mellom gammel og reformert opptjeningsprofil for
ulike pensjoneringsaldre og ulike arskull. Dette gjer at virkningene av endringer i
reglene for offentlig tjenestepensjon kommer tydeligere fram.

Inntekt pa 6 grunnbelgp er valgt fordi det er en relativt hgy andel med hgyere
utdanning i offentlig sektor. Gjennomsnittlig arlig pensjonsgivende inntekt for
offentlig ansatte er ogsa i stgrrelsesorden 6 grunnbelap, inkludert effekten av deltid
og overtid. Forutsetningen om konstant inntekt over hele yrkeskarrieren innebarer
at betydningen av pensjonsregler knyttet til variasjon i inntekt blir oversett. Det er
mulig & sette opp typeeksempler med variasjon i inntekt, men det vil komplisere
framstillingen radikalt. Det er heller ikke enkelt & velge ut hvilke variasjonsmgnstre
man skal ta med. Vi holder derfor pa det helt enkle i kapittel 4, med konstant
inntekt, og papeker underveis enkelte av de reglene vi dermed ignorerer i dette
kapitlet. I kapittel 8 kommer vi tilbake til empiriske anslag og da fanges
virkningene av variasjon i inntekt opp.

En slik viktig faktor er i hvilken grad lgnna malt mot gjennomsnittslgnn avtar mot
slutten av karrieren, mye dataene tyder pa den gjer. Med dagens
sluttlannsorienterte system har svak Ignnsutvikling klart starre betydning enn med
den nye paslagsmodellen. Det betyr at hvor gunstig det nye systemet vil vaere
sammenlignet med dagens system, kan bli undervurdert i disse typeeksemplene.
Spesielt gjelder det starrelsen pa ytelsene for 1963-kullet omfattet av det nye
systemet sammenlignet med ytelsene til 1962-kullet som er det siste arskullet som i
sin helhet far beregnet ytelsene med regelverket fra dagens system.

En forutsetning om enslig pensjonist er valgt da det gir mer stabile

samordningsfordeler over tid med dagens system. Samtidig gir det imidlertid
relativt hgye samordningsfordeler. Isolert sett drar dette i retning av at resultatene
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med dagens system i disse typeeksemplene blir for gunstig anslatt. Samordnings-
fordelene via sluttpoengtall forsvinner ut av disse figurene fordi det er forutsatt
jevn inntekt.

Figur 4.1 Typeeksempel® Alderspensjon ved 75 ar i prosent av sluttlgnn, etter pensjonsalder

Fadt i 1963 Samlet pensjon

Fadt i 1963 Samlet pensjon uten individuell garanti

140 Fgdt i 1963 Ytelse fra folketrygden

130 Fadt i 1963 Netto offentlig tienestepensjon og AFP-tillegg

120 = === Fgdti 1962 Samlet pensjon

=== Fgdti 1962 Samlet pensjon uten individuell garanti

110 Fadt i 1962 Ytelse fra folketrygden

100 == == Fgdti 1962 Netto offentlig tienestepensjon
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1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt pa 1 grunnbelgp far "jobbstart", startet i
offentlig sektor ved 27 &r, deretter jevn inntekt pd 6 grunnbelgp.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figurene 4.1 og 4.2 viser pensjonsytelser ved 75 ar for ulike aldre ved
pensjonering. Formalet med figurene er a vise rammebetingelsene for
pensjoneringsbeslutningen. Pensjonen er vist ved 75 ar for alle uavhengig av
pensjonsalder, og vi far da vist hva personer som gar av ved ulike aldre har pa
samme tidspunkt senere i livet. Ytelsen taper seg over tid som falge av lavere
indeksering enn lgnnsveksten, men denne effekten er lik for alle etter at en har gatt
av med pensjon. Hadde vi brukt pensjonsytelsen ved pensjonering, ville vi
undervurdert kostnaden ved a ga av tidlig. Hvis man starter med samme pensjons-
ytelse ved henholdsvis 62 og 75 ar, vil den som starter ved 62 ar ha 9,3 prosent
mindre i pensjon ved 75 ar.

Figurene viser 3-4 pensjonskomponenter:

- Samlet pensjon (folketrygd, offentlig tjenestepensjon og AFP-tillegg)
- Samlet pensjon uten individuell garanti (i noen av figurene)

- Ytelse fra folketrygden

- Netto offentlig tjenestepensjon (inkludert AFP-tillegg)

Figur 4.1 sammenligner 1963-kullet omfattet av det nye systemet med 1962-kullet
omfattet av dagens system, og viser at endringene i ytelsene er betydelige mellom
disse to pafelgende arskullene. Det gjelder szrlig ved utsatt pensjonering fra og
med 70 ar, og effekten er ogsa representativ for forskjellen mellom det nye
systemet og dagens system for de farste arskullene omfattet av det nye systemet for
offentlig tjenestepensjon og AFP. Merk at 1962-kullet ved eventuell avgang far 67
ar far AFP, og derfor ikke starter uttaket av alderspensjon fer ved 67 ar.

Ytelsen fra folketrygden er tilnzermet lik for de to arskullene med de
forutsetningene som er gjort. Unntaket er som nevnt at uttaket av alderspensjonen
ikke starter fgr ved 67 ar for 1962-kullet. Nar ytelsen fra folketrygden likevel
vokser fram mot 67 ar for 1962-kullet, skyldes det at opptjeningen blir lengre.
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1962-kullet far 90 prosent av ytelsene fra folketrygden beregnet med basis i det nye
systemet med allarsregel, og maksimal opptjening er oppnadd etter 40 ar med det
gamle systemet.

Med reformerte ytelser vil samlet pensjon og nettoutbetalingene fra
tjenestepensjonsordningen for 1963-kullet gke med pensjonsalder, noe ner
proporsjonalt med folketrygden (AFP-tillegget har ikke opptjening etter 62 ar).
Personer fra 1962-kullet som gar av tidlig med AFP, vil senere fortsatt oppna en
hayere samlet alderspensjon enn det personer fra 1963-kullet som gar av tidlig
oppnar. For 1962-kullet gker imidlertid ikke ytelsene med utsatt avgang fer den
utsettes til etter 67 ar. De farste drene med utsettelse utover 67 ar dempes gkningen
i pensjonen fordi den individuelle garantien avvikles parallelt.’® Nar den
individuelle garantien er helt avkortet, rundt 69 ar, vil den arlige ytelsen deretter
gke i trad med delingstallet fram til 70,3 &r. Ved denne alderen nar 1962-kullet et
delingstall pa 13,42 og levealdersjusteringen er kompensert.

Den arlige ytelsen for 1962-kullet fortsetter a ke noe etter 70,3 ar ogsa.
Delingstallet ligger fast for dette arskullet med regelverket i dagens system for
offentlig tjenestepensjon, men de far med seg effekten av mindre underregulering.
Rett fer 72 ar blir imidlertid tjenestepensjonen "semi-nullet". Da er folketrygden
hgyere enn bruttopensjonen (ved hvilken alder dette skjer avhenger
inntektsprofilen). Semi-nullingen oppstar fordi "samordningsfradraget” na
utbetales som "samordningstillegg”. Ved avgang etter 72 gker pensjonen pa grunn
av gkt ytelse fra folketrygden.

At pensjonen ligger fast ved utsatt avgang fra 62 til 67 ar, og deretter gker litt fram
mot 70,3 ar henger pa at sluttlenna holder sin relative posisjon. Med svak
individuell lgnnsvekst ved fortsatt yrkesaktivitet etter 62 vil pensjonen farst falle,
og deretter gke noe mindre enn vist. Sluttresultatet er at personen ikke kan
kompensere for levealdersjusteringen gjennom tjenestepensjonen, og semi-
nullingen vil skje ved en tidligere alder. Merk at skranken pa hvor lenge man far
kompensere for levealdersjusteringen er bestemt ved den alderen man nar et
delingstall pa 13,42. Har pensjonsgrunnlaget blitt svekket etter at man ble 67 ar, vil
man ikke oppna full kompensasjon for levealdersjusteringen, i den betydningen at
man vil fa den pensjonen man kunne fatt ved 67 ar uten levealdersjustering. Dette
er en negativ opptjeningseffekt man kunne korrigert for enten ved a fryse
pensjonsgrunnlaget ved 67 ar, eller tillate & jobbe inntil kombinasjonen av
delingstall og nytt pensjonsgrunnlag tilsvarer den fulle pensjonen man ville fatt ved
67 ar med det pensjonsgrunnlaget man hadde da. Nettoytelsene fra tjenestepensjon
avtar med gkende pensjoneringsalder med dagens system.

Skjeeringspunktet for samlet pensjon mellom dagens og det nye pensjonssystemet
gar i figur 4.1 ved 65,3 ar, hvor dette typeeksemplet far like mye i samlet pensjon
med dagens regler for en i 1962-kullet som en med nye regler i 1963-kullet.
Alderen for dette skjeeringspunktet vil i betydelig grad veere fglsomt for
inntektshistorien, hvilket arskull man tilhgrer og opptjeningsparametrene i det nye
pensjonssystemet. De som er fadt i 1963 vil ha en vesentlig sterkere levealders-
justering ved 65 ar, da de ma fordele alderspensjonen over to & mer enn de fadt i
1962 (som kan benyttet den eksisterende AFP-ordningen fram til 67 ar). Samtidig
vil de som er fadt i 1963 bli kompensert gjennom et livsvarig AFP-tillegg (somi
privat sektor), og de vil ogsa ha tjent opp pensjonsrettigheter etter 62 ar gjennom

13 Den individuelle garantien utbetales som differansen mellom 66 prosent av sluttlann og den
samlede pensjonen. Sé lenge den samlede pensjonen er lavere enn garantien, vil enhver gkning i den
samlede pensjonen bli avkortet mot garantitillegget. Til og med 1958-kullet er denne avkortningen
100 prosent. Arskullene 1959 til 1962 har en gradert individuell garanti, og da far man ogsa en
gradert avkortning av en gkning i samlet pensjon. Dermed blir det noe gkning etter 67 ar og et
knekkpunkt ved 69 ar i dette eksempelet.
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det nye tjenestepensjonstillegget. | motsatt retning trekker kravet om de ma ha 40
ar for & full opptjening i den delen av pensjonen som er basert dagens regel (den
omgjgares til oppsatt pensjon 1. januar 2020). Slik typeeksemplet er satt opp
kommer skjeeringspunktet ved angitte 65,3 ar, men selv sterke men likevel relativt
rimelige endringer i inntektshistorien kan forskyve dette med +/- 2 ar. Kort
yrkeskarriere og sterk lgnnsvekst mot slutten av yrkeskarrieren vil forskyve
skjeeringspunktet mot en hgyere alder. Lang yrkeskarriere og svak lgnnsutvikling
vil ha motsatt effekt.

Figur 4.2 Typeeksempel® fgdt i 1993: Alderspensjon ved 75 ar i prosent av sluttlgnn, etter
pensjonsalder
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1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt pa 1 grunnbelgp far "jobbstart", startet i
offentlig sektor ved 27 &r, deretter jevn inntekt pa 6 grunnbelgp. Delingstallene er beregnet p& middelalternativet for
levealder i befolkningsframskrivingene fra 2016.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 4.2 sammenligner ytelsene i det nye systemet med dagens system for 1993-
kullet for & illustrere framtidig virkning hvis avtalen fra 2009 hadde blitt viderefart.
Resultatene og forklaringene er i hovedtrekkene sammenfallende med
sammenlikningen i figur 4.1. Kompensasjonsgraden av a ga av med gamle regler
fram til 67 ar blir pa 46 prosent (malt ved pensjonen ved 75 ar). Bruker man
forholdstall i stedet for delingstall i beregningen med gamle regler (ikke vist i
figuren), ville "samlet pensjon™ ha blitt om lag 8 prosent hgyere, og
kompensasjonsgrad ved 67 ar ville blitt om lag 50 prosent.

Skjeeringspunktet for samlet pensjon mellom dagens og det nye pensjonssystemet
gar her ved 64,5 ar, som er nesten ett ar lavere enn tilsvarende skjeringspunkt for
1962/1963-kullene. Dette kan i stor grad forklares med den individuelle garantien
er avviklet.
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Figur 4.3 Typeeksempel® som gér av ved 67 ar: Alderspensjon i prosent av sluttlann, etter
fadselsar
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1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt p& 1 grunnbelgp fer "jobbstart", startet i
offentlig sektor ved 27 r, deretter jevn inntekt pd 6 grunnbelgp. Delingstallene er beregnet pa middelalternativet for
levealder i befolkningsframskrivingene fra 2016.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figurene 4.3-4.6 viser de samme ytelsene som i 4.1 og 4.2, men har fadselsar i X-
aksen, og viser dermed endringene i pensjonssystemet over arskullene. Dette gjeres
for noen utvalgte pensjoneringsaldre, og det er naturlig a starte med a vise
effektene av avgang ved 67 ar i figur 4.3. Ytelsene er beregnet slik de er ved
pensjonering, med unntak for figur 4.4 hvor ytelsen er beregnet slik den er ved 67
ar.

Haye samordningsfordeler gker sannsynligheten for at den levealdersjusterte
pensjonen blir stgrre enn garantien pa 66 prosent av sluttlgnn, og at den
individuelle garantien dermed faller bort. Anslaget pa samordningsfordelen
pavirker dermed anslaget pa betydningen av den individuelle garantien.
Samordningsfordelene basert pa sluttpoengtall blir borte i disse figurene, da
samordningsfordelene i det gamle systemet i stor grad var knyttet til variasjoner i
inntektsnivaet (vi har her forutsatt konstant lgnnsniva som offentlig ansatt). Dette
har betydning for de som er fadt fgr 1963. Samtidig er pensjonen beregnet for
enslige, slik at det likevel blir en relativt betydelig samordningsfordel. Det gjgr at
de eldste arskullene med svak levealdersjustering ikke far noen fordel av den
individuelle garantien i disse typeeksemplene. Det er fgrst med 1955-kullet at den
individuelle garantien kommer til virkning ved avgang ved 67 ar, da betydningen
av levealdersjusteringen blir sapass sterk at den overgar 0,25 grunnbelgp i
samordningsfordel.

Fra figur 4.3 gar det fram at samlet pensjon uten individuell garanti ville ha falt
mye fra 1953-kullet til 1962-kullet som falge av overgangen til & bruke delingstall
framfor forholdstall. Den individuelle garantien reduseres imidlertid etter 1958-
kullet og farer sammen med en sterk levealdersjustering til at personer fra 1962-
kullet som gar av far eller ved 62 ar, far 6 prosent mindre i pensjon enn tilsvarende
personer fra 1958-kullet.

14 Arskullene med offentlig ansatte fodt far 1963 starter ikke med alderspensjon far de er 67 &r, og
unngar dermed en svakere indeksering fram til 67 ar slik de yngre arskullene far. P4 denne méten
elimineres denne forskjellen, og figuren er mer representativ for hva de far i pensjon resten livet
sammenlignet med de yngre arskullene.
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1963-kullet far hgyere pensjon enn 1962-kullet ved 67 ar, i hovedsak som fglge av
omleggingen av avtalefestet pensjon. Ved & ga av ved 67 ar har de eldre arskullene
fraskrevet seg hele verdien av AFP-rettighetene. De yngre arskullene far et
livsvarig AFP-tillegg som utgjer 0,5 grunnbelgp per ar med de valgte forut-
setningene, noe som tilsvarer a benytte gammel AFP i om lag 2-3 &r. De som er
fadt i 1963 vil i tillegg tjene opp pensjon i det nye tjenestepensjonstillegget etter 62
ar, men dette motsvares av at de far en oppsatt pensjon med krav om 40 ar for full
opptjening (der 1962-kullet kun avkreves 30 ar for full opptjening). Videre vil
1963-kullet fortsatt ha noe individuell garanti. Videre kan 1963-kullet fa en
betydelig fordel av at pensjonsgrunnlaget fryses ved 57 ar 1. januar 2020, og denne
effekten er ikke inkludert i disse figurene, da de legger til grunn fast lann over hele
karrieren. Vi kommer tilbake til betydningen av frys av pensjonsgrunnlaget i
kapittel 8.

Figur 4.4 Typeeksempel1 som gar av ved 622 ar: Alderspensjon i prosent av sluttlgnn, etter

fadselsar
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1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt p& 1 grunnbelgp far "jobbstart", startet i
offentlig sektor ved 27 ar, deretter jevn inntekt p& 6 grunnbelgp. Delingstallene er beregnet pa middelalternativet for
levealder i befolkningsframskrivingene fra 2016.

2 pensjonsytelsen er beregnet ved alder 67 &r.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 4.4 viser ytelsene til alderspensjon og tjenestepensjon for ulike arskull under
forutsetning av avgang ved 62 ar (men beregnet med den verdien den har ved 67
ar). Merk at de som er fadt for 1963, tar ut AFP og ikke gar over pa alderspensjon
for ved 67 ar. Bidraget fra folketrygden strammes likevel merkbart inn etter 1953-
kullet pa grunn av kort opptjening ved 62 ar og en gradvis innfasing av livslgps-
opptjening. 1 overgangen til 1963-kullet strammes ytelsene fra folketrygden
ytterligere inn fordi dette arskullet med de nye reglene ma starte uttaket av
alderspensjonen ved 62 ar og dermed far et betydelig hayere delingstall (der de
eldre arskullene benytter gammel AFP fram til 67 r). Bruttokompensasjonsgraden
inkludert tjenestepensjon blir bare pa 50 prosent for 1963-kullet. For senere arskull
faller kompensasjonsgraden ytterligere pa grunn av levealdersjusteringen som bade
slar ut i ytelsene fra folketrygden og tjenestepensjonstillegget.

Fordi bidraget fra folketrygden blir vesentlig lavere for arskullene fadt etter 1953

ved avgang ved 62 ar, gker verdien av den individuelle garantien. Dette ligger bak
gkningen i nettoytelsene i tjenestepensjonsordningen for arskullene 1955 til 1962.
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Figur 4.5 Typeeksempel1 som gar av ved 70 ar: Alderspensjon i prosent av sluttlgnn, etter
fedselsar

Samlet pensjon
Prosent

100
90

Samlet pensjon uten individuell garanti

Ytelse fra folktrygden

Netto offentlig tienestepensjon og AFP-tillegg
80

70 _/\

60

50
40
30

20

0
1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Fadselsar

1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt pa 1 grunnbelgp far "jobbstart", startet i
offentlig sektor ved 27 &r, deretter jevn inntekt pa 6 grunnbelgp. Delingstallene er beregnet p& middelalternativet for
levealder i befolkningsframskrivingene fra 2016.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 4.5 viser ytelsene til alderspensjon og tjenestepensjon under forutsetning om
avgang ved 70 ar. Med sa mye utsettelse kommer arskullene fgdt fra og med 1963
svaert godt ut av det sammenlignet med tidligere arskull. Vi ma helt fram til 1993-
kullet for de samlede ytelsene blir lavere enn for arskullene fadt pa 1940-tallet.
Sammenlignet med eldre arskull, slipper 1963-kullet og senere arskull a ta med seg
opptjeningen i folketrygden etter 67 ar i samordningen ved sa sen avgang. Dette
utgjer om lag 0,2 grunnbelgp per ar for 1963-kullet.

Arskullene fadt far 1954 fér bare kompensere levealdersjusteringen av tjeneste-
pensjonstillegget fram til det punktet hvor forholdstallet blir én. 1954-kullet far
kompensere levealdersjusteringen fram til det punktet hvor delingstallet blir 13,42,
og ved den alderen er forholdstallet noe lavere enn én som falge av skjermings-
reglene for forholdstallet. Dette ligger bak lgftet i pensjon mellom 1953- og 1954-
kullet. Denne effekten fases ut etterhvert som forholdstallet betyr stadig mindre for
de etterfglgende arskullene.

Den individuelle garantien er uten betydning ved utsatt avgang til 70 ar.
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Figur 4.6 Typeeksempel® som gér av ved 75 ar: Alderspensjon i prosent av sluttlann, etter
fadselsar
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1 Typeeksempelet er offentlig ansatt ved pensjonering, har 5 & med inntekt pa 1 grunnbelgp far "jobbstart”, startet i
offentlig sektor ved 27 r, deretter jevn inntekt pd 6 grunnbelgp. Delingstallene er beregnet pa middelalternativet for
levealder i befolkningsframskrivingene fra 2016.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 4.6 viser alderspensjon og tjenestepensjon for personer som gar av ved 75 ar.
Merk at det & jobbe til 75 ar i offentlig sektor er ingen rettighet per dags dato.
Aldersgrensen pa 70 ar ma heves dersom 1960-kullet skal ha mulighet til &
kompensere for levealdersjusteringen. | forbindelse med forhandlingene som ble
gjennomfert i 2018, er det angitt konkrete planer om & gke aldersgrensen fra 70 til
72 ar, samt gitt politiske signaler om a fjerne grensen helt, eventuelt sette den til 75
ar. Selv om gvre aldersgrense heves til 75 ar, vil det i overskuelig framtid neppe
veere en stor andel av de offentlig ansatte som utsetter avgangen sa mye. Samtidig
har man avtalt at reglene for avgang ved 75 ar skal vare slik, og det er da av
interesse a belyse ogsa dette.

Bidraget fra folketrygden er klart starre med ny opptjeningsprofil/delingstall enn
gammel profil/forholdstall ved 75 ar pa grunn av overgang til livslgpsopptjening.
Dette gjer seg gradvis gjeldende fra 1954- til 1963-kullet, og fem ekstra
opptjeningsar gjer at utslaget blir stgrre enn ved avgang ved 70 ar. For offentlig
tjenestepensjon kommer 1963-kullet spesielt godt ut fordi den nedre grensen for
delingstallet blir fiernet med nytt system. Arskull fgdt far 1963 far i stor grad nullet
tjenestepensjonen dersom de fortsetter a arbeide til 75 ar.

Ved avgang ved 75 ar vil arskullene 1963 til 1995 fa like mye som, eller mer i
pensjon enn de hadde i lgnn. Vi har da lagt til grunn en jevn inntektsprofil, og med
gkende relativ inntekt over karrieren dempes pensjonen sammenlignet med
sluttlgnna (med mindre sluttlgnna faller relativt pa slutten av yrkeskarrieren).
Imidlertid vil 1963-kullet med jevn inntekt fa en kompensasjonsgrad ved 75 ar pa
130 prosent. Det skal store utslag i inntektsprofilene til for at ikke dette arskullet og
de farste etterfglgende arskullene ikke skal fa kompensasjonsgrader godt over 100
prosent hvis de jobber til de er 75 ar.

Hvordan overgangen til nye regler for offentlig tjenestepensjon vil sla ut, vil i stor
grad avhenge av utviklingen i pensjonsalder, i betydningen uttreden av arbeidslivet.
Med jevn inntekt over hele yrkeskarrieren og full opptjening vil det nye systemet
vaere mer gunstig enn det gamle for de som gar av ved 65 ar og senere.
Gjennomsnittlig pensjonsalder er trolig allerede sa hgy som dette, og erfaringene
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fra omleggingen til ny AFP i privat sektor tyder pa at pensjonsalder vil gke
ytterligere. Spesielt er overgangen fra 1962- til 1963-kullet sldende, og sistnevnte
arskull far hgyere pensjon som falge av:

- Noe starre fordel av AFP-tillegget, spesielt ved pensjonering etter 65 ar

- Ikke noen nedre grense for delingstall (og forholdstall)

- Opptjening i folketrygden etter 67 ar tas ikke med i samordningen

- Livslgpsopptjening i det nye tjenestepensjonstillegget, spesielt der samlet
tjenestetid blir stgrre enn 40 ar

- Frys av pensjonsgrunnlaget ved 57 ar i 2020

- | motsatt retning trekker noe mindre verdi av individuell garanti
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Rapporter 2018/33

Reform av offentlig tjenestepensjon

Statistisk sentralbyra

5. Mosart

Kapittel 5 gir en beskrivelse av Mosart-modellen, referansebanen og en del
generelle egenskaper ved analyseverktgyet og gjer rede for forutsetningene som er
lagt til grunn. Spesielt er nye sider ved modellen med relevans for analyser av
tjenestepensjon omtalt i mer detalj.

5.1. Generell beskrivelse av Mosart

Statistisk sentralbyras dynamiske mikrosimuleringsmodell Mosart er benyttet for &
belyse virkninger av endringene i offentlig tjenestepensjon. Modellen tar
utgangspunkt i hele den norske befolkningen med et omfattende sett av kjennetegn.
Basert pa detaljerte opplysninger fra et utgangsar simulerer modellen det videre
livslgpet for alle individer som inngar. Sannsynligheter for overganger mellom
ulike tilstander er avhengig av individuelle karakteristika og er estimert pa
grunnlag av tidligere observasjoner. Begivenheter inkludert i modellen er fadsel,
ded, inn- og utvandring, husholdningsdannelse og opplgsning, utdannings-
aktiviteter, yrkesdeltaking, pensjonering, inntekter og formue. Pensjonsytelsene
inkludert i modellen bestar av alderspensjon, ufaretrygd og etterlatteytelser fra
folketrygden. I tillegg inngar offentlig tjenestepensjon og AFP i offentlig og privat
sektor. Ytelsene beregnes med utgangspunkt i observerte og simulerte arbeids-
inntekter, andre relevante kjennetegn ved individene og en detaljert beskrivelse av
regelverket for de ulike pensjonsordningene.

Befolkningen i utgangsaret omfatter alle som er registrert bosatt i Norge samt
personer i utlandet med norske pensjonsrettigheter. Detaljert informasjon om disse
individene er hentet inn fra ulike administrative registre i blant annet Skatte-
direktoratet, NAV og Statistisk sentralbyra. Ved inngangen til 2018 var
utgangspopulasjonen som var lagt til grunn for denne rapporten fortsatt basert pa
detaljerte opplysninger fram til og med 2014. Videre er sammenhengene som
inngar i modellen oppdatert ved a bruke korrigeringsfaktorer slik at modellen for
de senere arene treffer observerte data pa et aggregert niva. Dette er tilfellet for
aggregerte observasjoner nar det gjelder inn- og utvandring, antall fadsler,
forventet levealder ved fadselen for menn og kvinner, antall elever i videregaende
skole og studenter i hgyere utdanning, tallet pa tidligpensjonister, avgangsalder,
antall personer i arbeidsstyrken, samt utfarte arsverk og arbeidsinntekter etter
kjenn. I tillegg er regelverket for a beregne opparbeiding av pensjonsrettigheter
med tilhgrende arlige ytelser oppdatert. Den benyttede modellversjonen var
kalibrert med utgangspunkt i aggregerte data til og med 2015. | de fleste av
analysene som omfatter beregning av framtidige pensjonsytelser, er de
demografiske forutsetningene basert pa Statistisk sentralbyras befolknings-
framskrivinger. Beregningene i rapporten er i hovedsak basert pa middel-
alternativet fra framskrivingen som ble publisert i juni 2016.%°

Siden slutten av 1990-tallet har det veert en omfattende bruk av Mosart-modellen i
forbindelse med utformingen av det norske pensjonssystemet med hovedvekt pa
folketrygdens alderspensjon. Som i de fleste andre land er det norske
pensjonssystemet komplisert og inkluderer ikke-lineariteter i opparbeidingen av
pensjonsrettigheter. Beregninger ved en mikrosimuleringsmodell som inneholder
demografiske kjennetegn, arbeidstilbud og en ngyaktig beskrivelse av
pensjonssystemet, er derfor en hensiktsmessig framgangsmate for & oppna presise
anslag pa de direkte effektene for individuelle pensjonsytelser, offentlige
pensjonsutgifter og framtidig finansieringsbyrde for de yrkesaktive.

15 Statistisk sentralbyra kom med en ny befolkningsframskriving i juni 2018, se fotnote 2 under
omtale av "referansebanen™ i kapittel 2.
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5.2. Sektordata

Datagrunnlaget for Mosart er registerstatistikk blant annet fra Statistisk sentralbyra,
Nav og Skatteetaten. Disse datakildene dekker hele befolkningen og gar langt
tilbake i tid (arstall i parentes), herunder demografi (1964), de fleste opplysninger
omkring pensjonsgivende inntekt og pensjonering (1967) og utdanning (1974).
Opplysningene om sektor er relativt nye i modellen og konstruert fra mer indirekte
kilder, og omtales derfor i noe mer detalj her.

Arbeidsstyrken fordeles i dataene og i simuleringen pa fem sektorer:

- Selvstendige og arbeidsledige

- Privat sektor uten avtalefestet pensjon

- Privat sektor med avtalefestet pensjon

- Statlig sektor (noe upresist omtalt som "SPK")

- Resten av offentlig sektor (noe mer upresist omtalt som kommunal sektor eller
"KLP")

Datagrunnlaget er basert pa en kobling av arbeidstakerregisteret, bedriftsregisteret
og trygdestatistikk. Spesielt blir (private) bedrifter med AFP identifisert ved om
noen av deres tidligere ansatte gar over til & motta AFP. Det betyr at spesielt sma
bedrifter og nye bedrifter kan bli feilklassifisert som ikke a ha AFP. Videre gar
disse dataene bare tilbake til 1995. For arene far 1995 har vi brukt enten delvise
kilder eller delvis imputert pa grunnlag av annen informasjon.

Forut for forhandlingene i offentlig sektor i 2009 fikk Statistisk sentralbyra data fra
Statens pensjonskasse (SPK) og Kommunal landspensjonskasse (KLP), med data
om medlemsmassen i disse to ordningene. Dataene gar til og med 2006. Slik de
brukes i Mosart er de organisert rundt to typer.

Den farste typen omfatter arlig opplysninger til og med 2006 med eventuell
stillingsbrek (i offentlig ansettelsesforhold) og tilhgrende pensjonsgrunnlag, samt
pensjoneringsgrad og -tidspunkt for eventuelle mottakere av alders- eller
ufgrepensjon. 1 2006 dekker disse dataene om lag 60 prosent av dem som ifglge
koblingen av arbeidstakerregisteret, bedriftsregisteret og trygdestatistikken skal
jobbe i offentlig sektor. Tallet virker ikke urimelig pa bakgrunn av at i 2006 var
tjenestepensjonen i mange kommuner, enkelte fylkeskommuner og andre offentlige
etater plassert andre steder enn hos SPK og KLP. I tillegg er det noe uklart om
personer som var degde per 2006, eller mottakere av pensjon i 2006 generelt, er
inkludert i dataene.

Den andre typen data omfatter mer detaljerte opplysninger om mottakere av
offentlig tjenestepensjon i 2006, herunder alders- og ufgrepensjon og AFP, med
informasjon om pensjonsytelser, tjenestetid og krav til tjenestetid. Heller ikke disse
dataene dekker hele populasjonen, og overlapper bare delvis med den farste typen
data.

Den farste typen data (tidsserier) er i vesentlig grad mindre til stede for de som er
omfattet av den andre typen data (pensjonist i 2006), og denne seleksjonen gjar det
problematisk & analysere tidsseriene med pensjonsgrunnlag. Videre er det dpenbare
svakheter i tidsseriene bakover i tid, blant annet manglende arlig vedlikehold far
midten av 1980-tallet, og korreksjoner som hoper seg opp i enkeltar.

Den farste typen data (arlig opplysninger) brukes til a legge inn offentlig ansettelse
for arene far 1995. Den andre typen data (pensjonister) brukes til a tilbakedatere
offentlig ansettelse far 1995. Hvis det kreves 30 ars tjeneste for full pensjon, legger
vi til grunn at medlemmet gikk rett fra offentlig tjeneste og over i pensjon. Denne
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opplysningen og faktisk tjenestetid danner grunnlag for a tilbakedatere manglende
opplysninger om ansettelse i offentlig sektor i arene far 1995.

For personer som var yrkesaktive i 1995, tilbakedaterer vi den sektortilhgrigheten
de hadde i 1995 sa langt tilbake i tid som de har en sammenhengende
yrkesdeltaking, herunder ikke avbrutt av at de har jobbet i andre sektorer eller veert
under utdanning.

Det er sarlig for personer fgdt i drene 1940 til 1975 (maksimalt) som per 2006
enna ikke var gatt av med pensjon, og som hadde avbrutt et ansettelsesforhold i
offentlig sektor fgr 1995, hvor vi kan ha underestimert tjenestetiden. En person fadt
i 1940 var 55 ar i 1995, og det betyr at det ogsa er et visst rom for at vi
undervurderer omfanget av oppsatte pensjoner i offentlig sektor for personer fadt
pa 1940- og 1950-tallet. Nar vi kommer inn pa 1960-tallet, blir det mindre rom for
a ha en avbrutt tjeneste fgr 1995. Dette utgjer i mange tilfeller sma rettigheter som
ikke er ngdvendige for & oppna full pensjon (30 &r).

Beregningene av offentlig tjenestepensjon kan fordeles pa SPK og "lkke-SPK"
(som vi noe upresist omtaler som KLP). Medlemskap i SPK, KLP og andre
leverandgrer av offentlig tjenestepensjon kan avvike fra om man er ansatt i staten,
offentlig sektor forgvrig og i enkelte tilfeller i privat sektor. Den eneste
korreksjonen vi har gjort sa langt er at leerere blir omgruppert fra kommunal til
statlig sektor i beregningen av pensjonsytelsen. Vi legger liten vekt pa skillet
mellom stat og resten av offentlig sektor i denne rapporten, da temaet er komplisert
nok, og reglene og beregningen av pensjonsytelsene er tett samordnet og i all
hovedsak basert pa samme regelverk.

Overganger mellom sektorene er basert pa nye estimater, se Holtsmark (2017).
Disse overgangene avhenger av kjgnn, alder, utdanningsniva, innvandrings-
bakgrunn, inntektsniva, hvilken sektor man er i og hvor lenge man har veert i ulike
sektorer. | etterkant har vi lagt til at overgangene ogsa avhenger av stabilitet i
inntekt, se neermere om inntektsrelasjonen i avsnitt 5.5. Videre justeres nivaet pa
overgangssannsynlighetene slik at andelen i ulike sektorer holder seg konstant, se
kapittel 6. Her er ogsa mer dokumentasjon av egenskaper knyttet opp mot
sektorbakgrunn.

Det pagar et arbeid i Statistisk sentralbyra med a fa hentet inn nyere og mer
omfattende data fra alle tjenestepensjonsordninger, herunder SPK og KLP, og dette
vil legge grunnlaget for klare forbedringer av Mosart.

Om "yrkesaktive" i dataene og simuleringen

Mosart har tilbakegaende data pa individniva, og det gir muligheten til & lage lange
tidsserier som er konsistente med seg selv over tid og konsistente med de
resultatene som kommer ut av simuleringen. Samtidig vil noen av disse
definisjonene av og til bryte med andre definisjoner av starrelsene, eller ha blitt gitt
et mer avgrenset og spesifikt innhold enn vanlig. Et begrep vi bruker i denne
rapporten er "yrkesaktive", definert som at de har en viss pensjonsgivende inntekt,
ikke er pensjonert og heller ikke er under utdanning. Dette begrepet skal forsgke a
fange opp de personene vi forventer vil vare fullverdige medlemmer av
tjenestepensjonsordningene noe bedre enn om vi ukritisk trekker inn all
pensjonsgivende inntekt. Samtidig er begrepet noenlunde enkelt og operasjonelt.
En viss pensjonsgivende inntekt vil her si at man har en arlig inntekt over 1
grunnbelgp i inneveerende, forrige ar og neste ar. De fleste personer som gar inn i
og ut av yrkesaktivitet i lgpet av aret, utelates dermed. Inntektsgrensen kunne veert
satt noe hgyere, men dette er en grense som benyttes mye i andre sammenhenger i
Mosart da den er kritisk for & fange opp alle som far pensjonspoeng med gammel
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opptjeningsprofil i folketrygden. Samtidig er det relativt fa personer i inntekts-
intervallet over 1 grunnbelgp blant personer som hverken studerer eller er
pensjonert. En inntekt pa 1 grunnbelgp vil tilsvare om lag 20 prosent av en
gjennomsnittlig arsinntekt, og en god del mer for lavinntektsgrupper (for eksempel
pensjonistlgnn og jobber av typen eksamensvakt). Personer under utdanning
omfatter de under 30 ar som er i gang med en utdanningsaktivitet 1. oktober
inneverende ar. Personer over 30 ar som er under utdanning, er ofte deltids-
studenter og samtidig reelt yrkesaktive, i motsetning til yngre elever og studenter
som har korte deltidsjobber og/eller kortvarige feriejobber. Noen steder omtaler vi
yrkesaktive uten a nevne kravet om a ikke vaere under utdanning, men da er fokus
pa eldre arbeidstakere hvor kravet uansett ikke inngar, og sveert fa faktisk er i gang
med en utdanningsaktivitet. Personer som er pensjonert, omfatter blant annet de
som mottar arbeidsavklaringspenger, ufgrepensjon og gammel AFP. | tillegg
omfatter det mottakere av alderspensjon som i minst ett ar etter at de tok ut
alderspensjonen ogsa har hatt pensjonsgivende inntekt under 1 grunnbelgp. Spesielt
vil personer som tar ut alderspensjonen far de gar ut av arbeidslivet, ikke bli
klassifisert som pensjonerte her.

5.3. Referansebanen

Bruken av Mosart tar normalt utgangspunkt i en referansebane hvor vi har lagt til
grunn hva vi oppfatter som rimelige antakelser om utviklingen i de ulike over-
gangssannsynlighetene og det regelverket som skal ligge til grunn for beregningen
av pensjonsytelsene. De ulike virkningsberegningene og sensitivitetsanalysene tar
utgangspunkt i denne referansebanen, og kan belyse for eksempel virkningen av a
endre pa en pensjonsregel.

Referansebanen lagt til grunn for beregningene i denne rapporten er i stor grad
sammenfallende med Fredriksen og Stalen (2016). Banen bygger pa middel-
alternativet i befolkningsframskrivingene fra 2016 (T@nnesen med flere, 2016) og
er ellers en viderefering av observerte overgangssannsynligheter slik de sa ut i
arene forut for 2016. Priser, lgnninger og grunnbelgp er som i 2015. Regelverket er
pensjonsreformen slik den er avtalt, men hvor offentlig tjenestepensjon er
avgrenset til hvordan ordningen ville blitt med avtalen fra 2009. Det spesielle her
er at vi har to sterre underalternativer hvor vi legger til grunn ingen pensjonsreform
(«Ingen reformy») og et alternativ med avtalen fra 3. mars 2018 ("Full reform™).

Figur 5.1 Antall 62-aringer per 1. januar!
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1 Framskrevne tall er fra befolkningsframskrivingene fra 2016.
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Fruktbarhet og innvandring

Befolkningsveksten for yngre aldersgrupper vil i all hovedsak veere bestemt ved
antall fgdsler og inn- og utvandring. Samlet fruktbarhetstall holdes pa det som var
'dagens niva' i 2016, om lag 1,7 barn per kvinne. Nettoinnvandringen gar ned, og fra
2020 stabiliserer den seg pa et niva rundt 26.000 personer per ar. Tilsammen bidrar
fadselstallene og nettoinnvandringen til en vesentlig befolkningsvekst gjennom hele
dette arhundret. Figur 5.1 viser denne veksten under ulike forutsetninger om
innvandringen, representert ved antall 62-aringer. Det er ved denne alderen at
yrkesaktive kan velge selv om de vil ga av med pensjon, og dette vil i stor grad veere
drivkraften i variasjonene i veksten i antall pensjonister. Dgdelighet betyr mye for
antall pensjonister i et lengre perspektiv, men gir mindre bidrag til variasjonene, da
dadsfallene er spredd ut over et vesentlig lengre tidsrom enn pensjoneringen.

Som det framgar av figuren, har det vaert en markant gkning i antall 62-aringer siden
arhundreskiftet. Spesielt var det en sterk gkning i arene fra og med 2005 til 2009 som
falge av gkende fadselskull under 2. verdenskrig, og hvor en midlertidig topp ble
nadd med 1946-kullet. Etter en nedgang i arene deretter, gkte arskullenes starrelse
ytterligere fram til 1969, og dette arskullet er 62 ar ved inngangen til 2032.

Fra 1969 avtok fgdselskullene fram mot 1977, men gkte ytterligere igjen til 1988
hvoretter de har holdt seg noenlunde konstant rundt 60.000 personer. Tallet pa 62-
aringer vil derfor ga noe tilbake fra 2032 til 2040, men deretter gke ytterligere fram
til etter 2050 pa grunn av store fadselskull. Samtidig vil en gkende del av de
relativt mange innvandrerne som kom til Norge etter utvidelsen av EU gstover i
2004, etter hvert passere 62 ar. Ettersom dgdeligheten begynner a bli lav fram til 62
ar, er det liten usikkerhet forbundet med tallet pa 62-aringer som allerede er fodt i
Norge. Starrelsen pa nettoinnvandringen i arene framover bidrar imidlertid til noe
gkende usikkerhet om antall 62-aringer fra og med 2040. Nettoinnvandringen har
ligget i overkant av 40 000 personer per ar over arene 2007 til 2014. | middel-
alternativet fra 2016 er nettoinnvandringen forutsatt a ga noe ned fra dette hgye
nivaet og stabilisere seg fra 2020 pa et niva rundt 25-26 000 personer per ar. |
lavalternativet er det forutsatt at nettoinnvandringen gar ned til 15-17 000 personer.
| hgyalternativet gker nettoinnvandringen gradvis opp til 50-60 000 personer per ar
noe lenger fram i tid.

Figur 5.2 Forventet levealder ved fgdselen, historiske og framskrevne tall*
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L Eldre historiske tall er hentet fra Mamelund og Borgan (1996). Framskrivingen av levealder er fra
befolkningsframskrivingene fra 2016, og er lagt til 0,28 ar for & korrigere for litt ulike aldersbegreper og
beregningsmetoder.

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Levealder

En av de mest sentrale premissene for pensjonsreformen er utviklingen i levealder,
og de konsekvensene dette kan fa for utviklingen i pensjonsutgiftene. Figur 5.2
viser utviklingen i forventet levealder ved fadselen®® siden 1850 og utviklingen
fram mot &r 2100 i Statistisk sentralbyras befolkningsframskrivinger fra 2016. Mye
kan skrives om utviklingen i levealder gjennom 1900-tallet, hovedpoenget her er at
trenden har vaert en sammenhengende og sterk vekst i levealder. 1 2017 vokser
levealderen fortsatt. Bryter vi dgdeligheten ned pa undergrupper etter kjgnn og
alder, er det nedgang i dedeligheten for nesten alle grupper, og det er ingen tegn til
utflating i nedgangen. Denne systematiske nedgangen i dgdeligheten ligger bak
middelalternativet i befolkningsframskrivingene, som i hovedsak er en trend-
forlengning av den kjgnns- og aldersspesifikke nedgangen siden 1990. Veksten i
forventet levealder avtar i framskrivingene. Arsaken er at de fleste etterhvert lever
lenge nok til & komme opp i en hgy alder, og for de aller eldste har nedgangen i
dadelighet (forelapig) veert langt mer beskjeden. Forventet levealder ved fgdselen
har gkt med 0,21 ar per ar siden 1994, det farste aret i grunnlaget for forholds-
tallene. I middelalternativet fortsetter levealder a gke med om lag 0,16 ar per ar i
starten av framskrivingen, avtagende til 0,09 ar per ar i 2080. Blir dette den
faktiske utviklingen, vil 1993-kullet leve 3,7 ar lenger enn 1963-kullet.
Alternativene for lav og hgy vekst i levealder er basert pa den statistiske usikker-
heten i levealdersutviklingen siden 1990 og angir et 80 prosent konfidensintervall.
Se Syse med flere (2016) for mere informasjon om framskrivingen av levealder.

Figur 5.3 Levealdersjustering, ulike metoder?
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1 Basert p& middelalternativet for levealder i befolkningsframskrivingen fra 2016.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Levealdersjustering

Levealdersutviklingen i framskrivingene gir grunnlag for a beregne forholdstall,
delingstall og levealdersjusteringen. Figur 5.3 viser levealdersjusteringen basert pa
henholdsvis forholdstall og delingstall, det vil si hva bruttopensjonen skal deles pa
hvis man tar ut alderspensjonen ved 67 ar. Delingstallene er normert ved a dele pa
delingstallet for 1943-kullet ved 67 ar (13,42). Disse normerte delingstallene ligger
hayere fordi forholdstallene ble eksplisitt skjermet over de farste arskullene ved at de

16 \/i bruker her forventet levealder ved fadselen som mél pa utviklingen i levealder og dedelighet, da
dette malet bade er mer intuitivt og lettere & skaffe lange tidsserier for. | beregningen av forholdstallet
inngar ikke dgdelighet far 62 ar. | beregningen av delingstallet inngar tilsvarende ikke dgdelighet for
27 ar. Et mer relevant mal kunne vert forventet levealder ved 27 ér, og det ville i hovedsak vist
samme utviklingstrekk, om enn med en klart svakere vekst fgr 1950.
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maksimalt fikk gke med 0,5 prosent fra et arskull til det neste. Denne akkumulerte
skjermingen viderefares for de etterfalgende arskullene, men over-fares ikke til
delingstallene. Videre inngar nedgangen i dedelighet blant de under 62 ar i
delingstallene, og dette bidrar ogsa til & gke forskjellene noe over tid (arvegevinster).

Statens tolkning av avtalen om offentlig tjenestepensjon fra 2009 innebarer en to-
delt beregning av levealdersjusteringen av bruttopensjonen, hvor samordningen med
gammel folketrygd er basert pa forholdstall og samordningen med reformert
folketrygd er basert pa normerte delingstall. Den gjennomsnittlige levealders-
justeringen av bruttopensjonen er angitt ved "vektet overgang" i figur 5.3 og viser
hvor bratt levealdersjusteringen blir over arskullene 1953 til 1963. Inntektspensjonen
i reformert folketrygd blir levealdersjustert med delingstall, men satsen pa 18,1
prosent er kalibrert i lys av dette. | tillegg er det livslgpsopptjening i den nye
inntektspensjonen, slik at de som jobber til de er 67 ar i praksis far en innstramning i
pensjonen mer i trad med forholdstall og gammel opptjeningsprofil. Opptjenings-
satsene med videre i bruttopensjonen blir ikke endret i lys av delingstallene, og de
fleste som er offentlig ansatte ved aldersgrensen vil ikke fa noen opptjeningseffekt
ved utsatt pensjonering. Dermed blir det en betydelig sterkere innstramning i
tjenestepensjonen enn i folketrygden ved en viderefgring av avtalen fra 2009.

Garantipensjonen (og minsteytelsene) blir levealdersjustert ved forholdstall til og
med 2030 nar 1963-kullet blir 67 ar, og deretter ved veksten i delingstallene, og
dette alternativet er ogsa skissert i figur 5.3.

Figur 5.4 Levealdersjustering?®, ulike Ievealdersframskrivinger2

Levealderjustering

1,9
18 Middelalternativet

' Hgy vekst i levealder
1,7 Lav vekst i levealder
16 = === Konstant levealder fra 2017
1,5
1,4
1,3
1,2
1,1
1,0

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Fadselsar

! Forholdstall til og med 1953-kullet, normerte delingstall fra og med 1963-kullet, og en vektet overgang mellom disse
to arskullene.

2 Framskrivingen av levealder er fra befolkningsframskrivingene fra 2016.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Levealdersjusteringen er pavirket av den faktiske levealdersutviklingen, og figur
5.4 viser utviklingen med de ulike banene som ligger i befolkningsfram-
skrivingene. For personer fadt i for eksempel 1993 gir middelalternativet en
levealdersjustering pa 1,43 ved 67 ar, eller en reduksjon i pensjonen med 30
prosent. Det er ikke usannsynlig at levealdersjusteringen for dette arskullet kan bli
sa hgy som 1,59, eller en reduksjon i pensjonen med 37 prosent, eller at pensjonen
vil utgjere 42 prosent av sluttlenna ved en viderefering av avtalen fra 2009. Ved
lav levealdersvekst blir det ikke nevneverdig gkning i levealdersjusteringen over de
farste tiarene.
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En tilpasning til usikkerheten omkring levealdersutviklingen kan veere & utsette
reformarbeidet til det er mer sikkert at problemene vil oppsta. Ulempen er at mange
av de som da trenger et annet pensjonssystem, vil veere nar aldersgrensen, med
svert begrensede muligheter for a tilpasse seg endringene. Hgyalternativet ligger
trolig neermere utviklingen de to siste tidrene, og fortsetter denne veksten kan det gi
levealdersjustering over 1,3 fra og med 1970-kullet. Alternativet med konstant
levealder fra og med 2017 viser treghetene i systemet, hvor det farst er fra og med
1963-kullet at dette vil gi utflating i levealdersjusteringen.

Det ligger ogsa andre forhold enn skift av beregningsmetode bak den tilsynelatende
ujevne veksten i levealdersjusteringen. En slik faktor er at levealderen har gkt mye
i de senere arene. Forventet levealder (ved fadselen) har i gjennomsnitt gkt med
0,21 ar per ar siden 1994, farste ar med statistikk som inngar i forholdstallene.
Dadelighetsframskrivingen med middelalternativet har en vekst i forventet
levealder pé 0,16 &r per ar i starten, avtagende til 0,09 ar per &r nar vi kommer til
2080. Alternativet med hgy levealdersvekst framover ligger naermere utviklingen vi
har bak oss over de siste tidrene. Figur 5.4 har et alternativ med hgy levealders-
vekst og bruk av delingstall over alle arskullene, noe som gjer at begge
forutsetningene ligger konstant gjennom hele perioden. | dette alternativet blir
veksten i levealdersjusteringen jevnere over hele perioden.

Figur 5.5 Delingstall for ulike levealdersframskrivinger! og pensjoneringsaldre

Delingstall
30

25

20

15

Middelalternativet, 67 ar
10 = = == Middelalternativet, 62 ar

Middelalternativet, 72 ar
= === Lav vekst i levealder, 67 ar

5 Hay vekst i levealder, 67 ar
= === Konstant levealder fra 2017, 67 ar
0
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Fedselsar
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Det nye tjenestepensjonstillegget i avtalen fra 2018 skal levealdersjusteres direkte
med delingstallene, som derfor kan ha direkte interesse for den nye pensjons-
ordningen og for fleksibiliteten her. Figur 5.5 viser utviklingen og variasjonen i
delingstallene for ulike levealdersframskrivinger og pensjoneringsaldre.
Delingstallet reflekterer forventet antall framtidige ar som alderspensjonist for en
person som er i opptjeningsfasen’, inkludert effekten av at lgpende pensjonsytelser
indekseres 0,75 prosentpoeng mindre enn lgnnsveksten. Med en pensjoneringsalder
pa 67 ar starter delingstallet pa 13,42 med 1943-kullet. Ved & gange de normerte
delingstallene i figur 5.3 med 13,42, far man det samme tallet som i figur 5.5.

Figur 5.5 viser ogsa at delingstallet endres med om lag +/- 4 ar av & framskynde/
utsette pensjoneringen med 5 ar, og dette endrer seg lite over framskrivingsperioden.
Nar delingstallet endres noe mindre enn utsettelsen av pensjoneringen, skyldes dette

17 Definert som personer som er i alderen 27 til 67 r.
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at det er en viss dgdelighet over aldersintervallet 62 til 75 ér, slik at de arene som er
naermest i tid ogsa har starre sannsynlighet for at man vil fortsatt veere i live. I tillegg
kommer effekten av at ndr man utsetter pensjoneringen, ‘'unngar' man at den lgpende
pensjonsytelsen blir svakere indeksert enn pensjonsrettighetene ellers, og dette
korrigerer delingstallet for ved & sette tallverdien noe hgyere.

Andre kjennetegn

Framskrivingen av de fleste andre kjennetegnene er kalibrert slik at modellen i
gjennomsnitt treffer observerte overganger for arene 2011-2015, herunder tilgang
av nye ufgre. For noen overganger kalibrerer vi sannsynlighetene slik at de treffer
nivaet for kjennetegnet i samme periode, herunder tall for arbeidsstyrke (yrkes-
prosenter) og samlet fordeling pa ulike sektorer (offentlig/privat og om de har
AFP).

Hvor lenge folk star i arbeid, vil ha stor betydning for hvordan pensjonssystemet
vil fungere etter pensjonsreformen. Den ene dimensjonen er at tidligpensjonering
vil gi flere ar som alderspensjonist og dermed lavere arlige ytelser. Den andre er at
utsatt pensjonering vil gi lengre opptjening som i samspill med livslgpsopptjening
vil gjere at det nye pensjonssystemet gir hayere pensjonsytelser enn det gamle. |
tillegg er det seerskilte regler for ufgrepensjonister. Vi gar derfor i noe mer detalj
gjennom de to viktigste ordningene som driver denne utviklingen, ufgrepensjon og
alderspensjonering (i betydningen uttreden av arbeidslivet).

Figur 5.6 Andelen av populasjonen som er ufgrepensjonist ved 61 og 67 ar
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Ufgrepensjon

Omfanget av ufgrepensjon har gkt betydelig siden folketrygden ble etablert i 1967,
og er en sentral parameter for & forsta ogsa utviklingen i overgang til alderspensjon.
Figur 5.6 viser andelen av populasjonen som er eller har veert ufarepensjonister det
aret de blir henholdsvis 61 og 67 ar.!8 61 ar er rett forut for aldersgrensen pa 62 ar i
avtalefestet pensjon, og fra 2011 ogsa i alderspensjonen. Ved 67 ar blir alle
ufgrepensjonister overfart til alderspensjon, og ingen blir (etter 1973) innvilget
ufgrepensjon etter dette. Andelen ufare gkte betydelig fram til rundt 1990 og holdt
seg fram til 2007 pa et niva hvor 40-45 prosent var ufgrepensjonister ved
aldergrensen pa 67 ar. Etter dette har andelen ufgre blant 60-aringer veert i

18 Mosart bruker alder ved utgangen av &ret, og det far betydning her. |1 1973 ble aldersgrensen satt
ned fra 70 til 67 ar. De som far fikk innvilget ufarepensjon etter at de ble 67 &r, men likevel var 67 ar
ved utgangen av aret, fikk heretter alderspensjon og ikke ufgrepensjon. Det forklarer trolig nedgangen
i andelen ufere ved 67 ar i 1973. I tillegg kan en lavere aldersgrense ha fert til at noen avventet
alderspensjonen hvis ufarheten inntradte rett far 67 ar.
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vesentlig tilbakegang, og ligger pa 35 prosent i 2014. Framskrivingen er basert pa
omfanget av overganger til ufgrhet i perioden 2010-2014, og gir som resultat at
andelen faller ytterligere noe, spesielt ved 67 ar. Dette har sammenheng med at
overgangen til ufarhet er lavere enn i de foregaende ti-arene, og at utdannings-
nivaet gker. | et tverrsnitt av befolkningen er det betydelige forskjeller i ufarerisiko
mellom utdanningsgrupper, og vi legger dette til grunn for framskrivingen.

Alderspensjon

Pensjoneringsmgnsteret ved overgang til alderspensjon er kalibrert mot nivaet etter
pensjonsreformen, som innebzrer at mange star lenger i arbeid enn tidligere.
Framover har vi lagt til grunn at gnsket pensjonsalder, i betydningen uttreden av
arbeidslivet, vil gke med 2/3 av veksten i levealder®®. For personer som fortsatt er
yrkesaktive nar de alderspensjoneres, betyr dette at de om lag vil opprettholde arlig
pensjonsytelse nar vi tar hensyn til at ogsa opptjeningen blir lenger. Samtidig
observerer vi at mange tar ut alderspensjonen ved farste anledning, for noen vil
dette vaere flere ar for de faktisk slutter & jobbe. Mulighetene for avvik mellom
uttak og avgang gjar det vanskeligere a sammenligne pensjonsytelsene pa tvers av
generasjoner. En person som har tatt ut alderspensjon lenge far uttreden av
arbeidslivet, vil fa en lav arlig ytelse uten at dette kan tolkes som et uttrykk for at
pensjonen egentlig er 'darlig'. Samtidig vil et slikt tidliguttak av pensjonsytelsen ha
visse reelle effekter pa pensjonsordningene til tross for levealdersjusteringen,
spesielt nar perspektivet er finansieringen av ordningene.? Vi har likevel valgt &
gjennomfare disse beregningene med en kobling mellom uttreden av arbeidslivet
("pensjonering™) og uttak av ytelsen, fordi mye av analysen er rettet mot forskjeller
som falge av ulike regelverk for pafglgende arskull.

Figur 5.7 Andelen av menn som er yrkesaktive! i ulike ar, etter alder
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1 Yrkesaktive omfatter her personer som stabilt har arlig pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke
mottar pensjon. Alderspensjonister som har hatt slik pensjonsgivende inntekt sammenhengende siden de tok ut
alderspensjon regnes likevel som yrkesaktive her.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

| figurene 5.7 og 5.8 har vi forsgkt a belyse utviklingen i pensjoneringsmansteret
over tid ved a se pa andelen som er yrkesaktive nar de narmer seg og passerer
pensjonsalder. "Yrkesaktive" er her definert som personer som stabilt har en arlig
pensjonsgivende inntekt (i hovedsak lgnn) over 1 grunnbelgp og som ikke er

19 Mer presist: Den alderen som gir samme forholdstall eller delingstall som en 67-8ring fra 1943-
kullet, som er henholdsvis 1,000 og 13,42, hvor vi bruker forholdstall for de som er fgdt i 1953 og
tidligere, delingstall for de som er fadt i 1963 eller senere, og et veid gjennomsnitt av
aldersangivelsen for &rskullene imellom.

20 |_avere diskonteringsrente i folketrygden enn i offentlig budsjettering ellers er en &rsak til at
uttaksalder far reelle effekter pa finansieringen. Avvik mellom levealderen som legges til grunn for
delingstallene og forventet utvikling i levealder framover er en annen arsak.
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pensjonert. Unntatt herfra er mottakere av alderpensjon som siden de startet uttaket
av ytelsen ogsa sammenhengende har hatt en arlig pensjonsgivende inntekt over 1
grunnbelgp. "Yrkesaktive" slik det er definert her er et noe vilkarlig mal for
pensjoneringsmensteret, men er samtidig et mal vi kan gi lange tidsserier for som er
noenlunde konsistente gjennom de store endringene som har skjedd i pensjons-
systemet. "Yrkesaktive" vil ogsa vere et mal som er mer relevant for alders-
pensjonen slik den framstar etter pensjonsreformen med fleksibel pensjonering fra 62
ar. Figuren er delt pa kvinner og menn, siden kvinner har hatt en betydelig vekst i
yrkesdeltakingen gjennom 1970- og 1980-tallet, og ogsa senere for de litt eldre
arsklassene. Spesielt var det tidligere vanlig blant kvinner & veere yrkespassiv uten a
veare pensjonert. Det er derimot ikke mulig a dele figurene pa sektorer (offentlig,
privat med AFP, resten).! Figuren viser situasjonen i seks utvalgte ar:

- 1968: Det farste aret vi har gode data til og med de som er 69 ar.

- 1973: Det farste aret etter at aldersgrensen ble satt ned fra 70 til 67 ar.

- 1988: Det siste aret far avtalefestet pensjon ble introdusert.

- 2000: Om lag det aret da AFP var ferdig innfaset

- 2010: Det siste aret for pensjonsreformen

- 2014: Det siste aret vi har data for

| 1973 ble aldersgrensen satt ned fra 70 til 67 ar, og det fikk umiddelbare konse-
kvenser i denne aldersgruppen. Samtidig er det en interessant observasjon at andelen
yrkesaktive 67-aringer fortsatte a falle i to ti-ar, og ferst nadde bunnen i 1993 med 7-
8 prosent. Det antyder at tilpasninger til endringer i regelverket kan ta lang tid.

Andelen yrkesaktive menn i 60-arene falt ogsa forut for innfaringen av avtalefestet
pensjon i 1989, og ma ses i sammenheng med utviklingen i ufgrepensjon. Ved
innfaringen av AFP faller yrkesdeltakingen betydelig og nar en bunn rundt 2000
nar ordningen er ferdig innfaset. Etter artusenskiftet begynner yrkesdeltakingen a
gke blant 60-aringene, og selv om mye av gkningen skjer blant grupper som faktisk
er omfattet av (den kommende) pensjonsreformen, kommer ogsa en god del av
gkningen blant grupper som enna i liten grad har fatt endret insentivene. For
eksempel offentlig ansatte.

Figur 5.8 Andelen av kvinner som er yrkesaktive! i ulike ar, etter alder

Prosent
80
1968
70 T=sol -===1973
1988
60 —===2000
2010
50 2014
40
30
20
10
0

50 55 60 65 70 75

1 Yrkesaktive omfatter her personer som stabilt har &rlig pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke
mottar pensjon. Alderspensjonister som har hatt slik pensjonsgivende inntekt sammenhengende siden de tok ut
alderspensjon regnes likevel som yrkesaktive her.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

2L sektordataene vare gar bare i fullverdig form tilbake til 1995. I tillegg vil en rimelig definisjon av
nevner, det vil si hvilke sektorer de yrkespassive tilhgrer, kreve lengre tilbakegaende data for a finne
hvilken sektor de tilhgrte pa det tidspunktet de ble yrkespassive.
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Endringene i yrkesaktiviteten blant kvinner i 60-arene viser mange av de samme
trekkene, med unntak av at kvinners yrkesdeltaking generelt hadde en sterk gkning
gjennom 1970- og 1980-tallet.

Vi har i framskrivingene lagt til grunn at levealderen fortsetter a gke, og at
pensjonsalderen gker med to-tredeler av levealdersveksten, noe som tilsvarer at
man om lag kompenserer arlige pensjonsytelser for levealdersjusteringen. Dette vil
medfare at aldersspesifikke yrkesprosenter vil gke med noe rundt 0,5 prosentpoeng
per ar for personer i 60-arene. Det vil ta tid far vi kan fa bekreftet en slik trend fra
faktiske data. @kningen de senere arene har vert langt sterkere enn dette, men ma
ses i lys av at dette skyldes overgangen mellom to vidt forskjellige systemer, og
ikke den langsiktige trenden innenfor det nye systemet.

Figur 5.9 Framskrevet pensjoneringsmgnster blant offentlig ansatte® i 1962- og 1963-kullet

Prosent

18
16 u Far full reform/ 1962-kullet

14

12
1 l l I
0
62 63 64 65 66 67 68 69

Pensjonsalder

m Etter full reform/ 1963-kullet

70 71 74 75

o

[ee]

[¢]

IN

N

72 73

1 "Offentlig ansatte" er her avgrenset til personer som var offentlig ansatte ved 61 &r og som samtidig hadde minst 15
ar i offentlig tieneste. Personer som dgr eller blir ufgrepensjonister far de gar av med alderspensjon er ogsa utelatt fra
figuren.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

I referansebanen legger vi til grunn at gammel avtalefestet pensjon i offentlig
sektor viderefgres og at uttaksmensteret i beskjeden grad endres. Dette er illustrert
i figur 5.9 hvor vi viser overgangen til AFP og alderspensjon for 1962- og 1963-
kullet for personer som vi framskriver at vil vare offentlig ansatte nar de er 61 ar
gamle. 1962-kullet vil vaere omfattet av gamle regler i bade referansebanen og ved
en innfgring av avtalen fra 2018 (“full reform™). 1963-kullet vil veere fullt ut
omfattet av insentiver til a sta lenge i arbeid ved full reform, og det er denne
varianten som er vist i figuren. For offentlig ansatte i 1963-kullet har vi her lagt til
grunn det pensjoneringsmgnsteret vi ser blant privat ansatte med AFP i 2014, etter
kjgnn og utdanningsniva, men glattet over aldersspennet 62 til 75 ar. For de
etterfalgende arskullene forskyves denne fordelingen mot hayre, med to-tredeler av
veksten i levealder.

For 1962-kullet har vi lagt til grunn at uttaket av gammel AFP blir om lag som i de
senere arene slik vi observerer dette, og at det blir ingen endring i dette mgnsteret
framover ved en eventuell viderefaring av avtalen fra 2009, som i referansebanen.
Det kan tenkes at en reduksjon i ytelsene etter 67 ar vil fare til et lavere uttak av
AFP, i den forstand at ved videre utsatt pensjonering utover 67 ar, kan man oppna
hayere ytelser som alderspensjonist. Dette har vi ikke tatt hensyn til her, og det
betyr at om lag 60 prosent av de offentlig ansatte som er yrkesaktive ved 62 ar
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velger gammel AFP. Offentlig ansatte som velger bort gammel AFP for & oppna en
hayere pensjonsytelsen har ingen grunn til & ga av ved 67 ar, for de oppnar med fa
unntak ingen hgyere pensjon med mindre de jobber noen ar utover 67 ar.22 Hva vi
forventer, er at de som velger bort AFP er de som er interessert i a sta lengst i
arbeid, og at de velger samme pensjonsalder som for samme gruppe i 1963-kullet.
Offentlig ansatte i 1962-kullet har rettnok noe svakere insentiver til & utsette
pensjoneringen etter 67 ar, men dette har vi ikke tatt hensyn til her. I den grad
avtalen fra 2009 viderefares, som i referansebanen, legger vi ogsa til grunn at de
som velger bort AFP, ogsa velger & utsette pensjoneringen ytterligere noe hvis
levealder fortsetter a gke.

For 1963-kullet vil de som tidligere valgte gammel AFP n veere stilt overfor om lag
samme insentiver til & sta lenge i arbeid som i privat sektor. Denne gruppen omfatter
som nevnt 60 prosent av de som er yrkesaktive ved aldersgrensen pa 62 ar, og med
disse forutsetningene utsettes pensjoneringen (=uttreden av arbeidslivet) med om lag
2 ar. Pensjoneringsmansteret gar fra & veere utpreget to-puklet med gamle regler til &
bli en-puklet. Med uniforme pensjoneringsregler over hele aldersintervallet 62 til 75
ar og en full innfasing av dette systemet, ogsa pa forventingene, ser vi ingen grunn til
at de skal bli noen brudd ved enkelte aldre. Det er en viss opphopning ved 62 ar og
75 ar, knyttet til at noen gnsker henholdsvis en lavere og hgyere pensjonsalder, og
dermed i liten grad pavirket av endringene i insentivene.

I noen av framskrivingene viser vi ogsa utviklingen under mer stiliserte
forutsetninger om pensjoneringsmgnsteret.

Nominelle starrelser

Alle kronebelgp i denne rapporten er deflatert med lgnnsnivaet i 2015, ogsa kjent
som & framskrive pensjonsutbetalingene i ‘faste grunnbelgp’, eller ‘faste G'. Siden
de pensjonsordningene vi ser pa her kan skaleres opp med grunnbelgpet?, kan
eventuelle kronebelgp regnes om til et annet ar ved & gange med grunnbelgpet for
dette andre aret, og deretter dele med grunnbelgpet for 2015. Grunnbelgpet var pa
89.502 kroner i 2015. Grunnbelgpet per dags dato (1.5.2018) er pa 96.883 kroner.
Ved a framskrive pensjonsytelsene lgnnsdeflatert og dermed i faste grunnbelgp, vil
alle figurer og tall vise den relative utviklingen mot det grunnlaget som skal
finansiere disse ordningene, spesielt samlet lgnnsinntekt. Figurene vil ogsa vise den
relative levestandarden for pensjonistene sammenlignet med samtidige yrkesaktive.

5.4. Usikkerhet i beregningene

Framskrivinger og analyser av et pensjonssystem vil alltid vaere beheftet med
usikkerhet, men slik offentlig tjenestepensjon er utformet, er denne usikkerheten
adskillig stgrre enn normalt. Bakgrunnen er at bruttopensjonen er knyttet opp mot en
relativt frittstaende parameter, sluttlenna, og at den utbetalte ytelsen fra tjeneste-
pensjonsordningen er en differanse mellom to starrelser. Disse to utfordringene vil
veere der uavhengig av modellkonsept. I tillegg kommer at Mosart opprinnelig er
utviklet for analyser av folketrygden, og dermed i mindre grad er designet for a gi
gode anslag pa de starrelsene som er viktige i tjenestepensjonen slik den ser ut forut
for avtalen i 2018. Det er derfor med mer skepsis enn vanlig at vi bruker Mosart til
framskrivinger og analyser av bruttoordningen i offentlig tjenestepensjon.

22 | gkonomiske termer kan dette beskrives som at pensjonering ved 67 ar for denne gruppen
representerer et betydelig ikke-konvekst knekkpunkt i budsjettbetingelsen. Med rimelige preferanser
vil ikke 'homo economicus' velge et slikt punkt, med mindre det skjer noe annet vesentlig samtidig,
for eksempel en forverring av helsen. Det kan ogsa anfares at pensjonen ved 67 ar for de fleste
offentlig ansatte i 1962-kullet vil veere vesentlig lavere enn forut for 67 ar: Synes man
pensjonsbetingelsene er ok nar man gar av ved 67 ar, vil det vaere merkelig hvis man ikke synes at
pensjonsbetingelsene ved 65 ar er enda bedre.

23 pensjonsytelsene er homogene av grad 1 i priser og lannsniva.
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Bruttopensjon og sluttlgnnsorientering

Det farste grunnleggende problemet gar pa at bruttopensjonen etter narmere regler
er sluttlennsorientert. | pensjonsanalyser ssmmenligner man ofte pensjons-
utbetalingene mot den gkonomien som skal baere pensjonsutgiftene (samlet
lannsmasse) og/eller mot gjennomsnittlig lannsniva i samfunnet. Veksten i
gjennomsnittlig lgnn far dermed mindre betydning i analysen, spesielt nar
pensjonsrettighetene indekseres med lgnnsveksten. Sluttlgnn er derimot en variabel
som er mindre "bundet opp" av gjennomsnittlig lennsvekst enn andre grunnlag for
a beregne pensjon, enten dette gjelder livslgpsopptjeningen i reformert folketrygd
eller ogsa tilleggspensjonen i gammel folketrygd. Sluttlenn blir dermed
vanskeligere a gi gode anslag pa, bade i makro og enda mer pa individniva.

Det er ogsa et moment at med avtalen fra 2009 vil(le) pensjonsordningen bli(tt)
enda mer sluttlennsorientert. Dette skyldes at betydningen av fiktivt sluttpoengtall i
samordningen fases ut med gammel folketrygd, noe som ellers ville dempet
betydningen av en svak lgnnsutvikling mot slutten av yrkeskarrieren.

Det kan ogsa tilfgyes at det finnes lite relevant empiri pa lgnnsutviklingen blant
offentlig ansatte etter at de har passert 62 ar, og i enda mindre grad etter 67 ar. Selv
om det historisk har veert, og er, offentlig ansatte over disse aldrene, er de trolig lite
representative for normalpopulasjonen og for hva de vil komme til & fa i lannsvekst
i s hgy alder. Dette er viktige parametre for a forsta bruttoordningen i den
gjeldende pensjonsordningen.

Samordningen

Det andre grunnleggende problemet er at den ene variabelen som har stor interesse
her, nettopensjonen etter samordning med folketrygden, nettopp er en differanse.
Selv om man har relativt godt grep pa de to bruttostarrelsene (bruttopensjonen,
beregnet alderspensjon fra folketrygd), kan den relative usikkerheten pa
differansen likevel bli sveert hgy fordi de to bruttostarrelsene er langt fra perfekt
korrelert, og fordi nettotallet er vesentlig mindre enn bruttosterrelsene. Reduseres
for eksempel sluttlgnna med 5 prosent mot slutten av yrkeskarrieren, kan netto
utbetaling fra tjenestepensjonsordningen for mange reduseres med 15-20 prosent
som fglge av samordningsreglene.

Usikkerhet i Mosart i beregninger av offentlig tjenestepensjon

Mosart som trygdemodell ble pa begynnelsen av 1990-tallet utviklet for & gi
framskrivinger og analyser av alders- og ufgrepensjon i folketrygden. Utviklingen
av inntektsrelasjonen ble spesifikt utformet for & fange variasjoner i inntekt som er
viktig for a forsta beregningen av tilleggspensjonen, med sine regler om full
opptjening etter 40 ar, bestearsregel og et relativt lavt opptjeningstak. Spesielt
manglet modellen sektorinndeling, og det var ikke satt av rom for at for eksempel
ulike utdanningsgrupper kan ha ulik effekt av ansiennitet pa lgnnsutviklingen.

Dette forsterkes av at de estimerte overgangssannsynlighetene begynner & bli
gamle. Vi tolker modellens problemer med a reprodusere de senere ars inntekts-
utvikling som at det har veert vesentlige strukturelle endringer i arbeidstilbudet som
pavirker inntektsfordelingen over livslgpet. Dette kan gis en videre tolkning. De
reformene som skal gjennomfares na, har som mal a skape et velfungerende
pensjonssystem for de som er unge yrkesaktive i dag, og dermed veere i virksomhet
i minst 50-70 ar fram i tid. Hvis det har veert vesentlige endringer i inntekts-
fordelingen i et sa kort tidsperspektiv som de to-tre siste ti-arene, taler det for at
reformene bgr ha en viss robusthet mot endringer i yrkesdeltaking og inntekts-
utvikling over livslgpet.
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For 'eldre’ arskull som er godt etablert pa arbeidsmarkedet, kan likevel Mosart gi
noe mer robuste resultater. For eksempel vil 1963-kullet veere 51 ar i startaret for
simuleringen (2014). De fleste som vil oppna en vesentlig offentlig tjenestepensjon
(full opptjening) fram til 2030, vil ved denne alderen veere ansatt i offentlig sektor,
og simuleringen vil i stor grad veere en fullfaring av det inntektsnivaet de na har
(men ogsa her vil smé nyanser i inntektsutviklingen pa slutten av yrkeskarrieren
kunne gi vesentlige utslag nar pensjonsordningen er sluttlgnnsorientert).

Mosart mangler en direkte simulering av stillingsbraker og pensjonsgrunnlaget i
tjenestepensjonsordningen, men ma i stedet benytte en transformasjon av arlig
pensjonsgivende inntekt. Resultatene ved en viderefgring av bruttopensjonen er
sensitive for utformingen av denne transformasjonen.

Usikkerhet omkring forutsetningene

Framskrivingene med Mosart bygger pa forutsetninger omkring utviklingen i
demografi, skolegang, pensjonering og yrkesdeltaking. Typisk vil vi la observerte
atferdsmanstre fortsette som na, enten pa nivaform, for eksempel at samlet frukt-
barhetstall vil holde seg pa dagens niva, eller pa vekstform, for eksempel at dgdelig-
heten vil fortsette a ga ned pa linje med observerte trender over de siste ti-arene.

Forutsetningene omkring pensjonering og yrkesdeltaking falger de samme
prinsippene, i hovedsak at nivaet pa overgangssannsynlighetene, samt
yrkesprosenter og gjennomsnittlige arbeidstider, holder seg pa samme niva som
gjennomsnittet av de fem siste arene vi har observasjoner for. Eneste unntak er
alderspensjonering (uttreden av arbeidslivet, avgangsalder), hvor vi har lagt inn at
gnsket pensjonsalder gker med 66 prosent av gkningen i alderen der levealders-
justeringen er ngytralisert (her vil det si at forholdstallet er lik én til og med 1953-
kullet, og det normerte stallet er lik én fra og med 1963-kullet, og en vektet
overgang mellom disse to arskullene).

Noen av de resultatene som legges fram her er sensitive for de forutsetningene som
er gjort, samtidig som det empiriske grunnlaget kan veere tynt.

Avgangsalder er en slik viktig forutsetning som har sveert ulik effekt i de ulike
banene. Spesielt vil en gkning i avgangsalderen gjare at pensjonsytelsene i de
reformerte ordningene blir hgyere og at levealdersjusteringen framstar som mindre
kraftig. Samtidig er det empiriske grunnlaget svakt. Forut for pensjonsreformen var
det fa (ingen) ordninger som i sarlig omfang var aktuarisk ngytrale, slik at den
eneste empirien vi egentlig har er for arene etter 2011. Dette er for kort tid til at vi
pa en fullgod mate kan gi sikre anslag pa hva effekten vil bli pa lengre sikt. Det tar
tid a fase inn nye arskull som er fullt ut omfattet av pensjonsreformen. Det tar ogsa
tid & fa full innfasing av nye forventninger om egen pensjonsalder og bortfall av
andre institusjonelle begrensninger, for eksempel i form av aldersgrenser i
supplerende ordninger. | tillegg mangler vi ogsa tidsserier som kan belyse effekten
av gkende levealder pa pensjoneringsmgnsteret.

Samtidig var det en trend i retning av utsatt pensjonering forut for pensjonsreformen
som vanskelig kan oppfattes som en effekt av pensjonsreformen (nedgang i
ufaretilbgyeligheten blant 50-aringer og gkt avgangsalder blant offentlig ansatte).

Avgangsalder i Mosart er kalibrert mot observerte tall for 2011-2014, men samtidig
glattet slik vi tror de aktuelle parametrene mer vil vere pa lengre sikt. Spesielt er
det diskontinuiteter rundt aldrene 62, 67 og 70 ar som vi ikke tror blir varige
etterhvert som systemet med fleksibel pensjonering blir systematisk gjennomfart.
Dette gjar at modellen treffer noe darligere pa kort sikt.
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5.5. Andre tilpasninger av Mosart

Mange av overgangssannsynlighetene i Mosart er estimert pa data som bare gar til og
med 1993, herunder yrkesdeltakingen. 1 tidligere versjoner av Mosart har vi lgst
denne svakheten ved en generell kalibrering av nivéaet pa overgangssannsynlighetene
(etter kjann) slik at vi treffer faktiske tall for de samme overgangene for nyere ar.
Denne lgsningen har blitt tayd lenger enn den burde, og for analyser av sluttlgnns-
orienterte pensjonssystemer er det helt utilstrekkelig. Vi har ikke kapasitet eller tid til
a rette opp dette innenfor en kort tidshorisont. Som en midlertidig lgsning har vi
kalibrert yrkesdeltakingen og ufgrerisikoen ned pa kjgnn og ett-arig alder. I viss
forstand har vi da reestimert alderseffekten i overgangssannsynlighetene, da
kalibreringen i stor grad bygger pa samme metode som estimeringen (logistisk
regresjon). Modellen fanger dermed opp at yrkesdeltakingen og inntektsnivaet har
okt spesielt for litt eldre kvinner (opp til 62 ar). Dette reduserer diskontinuiteten i
overgangen mellom historiske og simulerte tall, og er spesielt viktig for arskullene pa
1950- og 1960-tallet og for & analysere sluttlgnnsorienterte pensjonssystemer. Dette
er en endring sammenlignet med Fredriksen og Stalen (2016).

Inntektsrelasjonen
Pensjonsgivende inntekt simuleres i Mosart ved en log-linezr relasjon (betinget pa
at man har en inntekt pa minst ett grunnbelgp) gitt ved:

LnYi = Xif + U; + ex, eit - F(0, o)

Hvor 'i* angir person, 't' angir ar, Y er pensjonsgivende inntekt, X er settet av
forklaringsvariabler, B er tilherende parametre, U er et individuelt stasjoneert
restledd, og 'e' er et restledd som fanger opp ar-til-ar variasjoner med fordelingen
'F', hvor 'F' har et individuelt stasjonart standardavvik c.

Dette er en relasjon som er relativt lett & estimere og simulere, og som fanger opp
mye av den variasjonen over livslgpet og mellom individer som vi trenger for a
analysere regelverket i folketrygden. Spesielt vil settet av forklaringsvariabler (X)
omfatte kjgnn, alder, ansiennitet, utdanningsniva, samliv/barn og pensjonering. De
stasjonere restleddene (U og o) beregnes for populasjonen i basiséret pa grunnlag
av egen inntektshistorie, og restleddene simuleres for nye arskull nar de blir 16 ar
gamle.

I simuleringen av lann i tjenestepensjonsordningen kommer denne lgsningen litt til
kort, spesielt fordi relasjonen (forelgpig) mangler sektortilhgrighet som
forklaringsvariabel, bade pa inntektsniva, inntektsvariasjon og pa eventuell
krysseffekt med ansiennitet. | de estimerte relasjonene avhenger ikke overgangene
mellom sektorer av disse individuelle parametrene, slik at problemene forsterkes
over tid. Spesielt vil offentlig sektor i simuleringen "rekruttere” for mange med stor
variasjon i inntekt. Vi har derfor lagt til en slik effekt pa sektorovergangene, og
kalibrert denne effekten slik at ansatte i offentlig sektor beholder en sammen-
setning av restledd som ligner pa dagens ansatte i samme sektor.

For arskullene som er godt etablert nar simuleringen starter (til og med om lag
1970-kullet), er problemene mer begrenset, fordi valg av sektor i stor grad er
tilbakelagt, slik at datagrunnlaget fanger opp samvariasjonen mellom sektor og
individuell bakgrunn, herunder restledd for inntekt. Det er fortsatt noen problemer
her, men vi har forsgkt & redusere omfanget ved a korte ned perioden som de
individuelle parametrene beregnes pa (vi har brukt de 10 siste arene her).
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6. Utviklingen i opptjeningsgrunnlaget

Offentlig tjenestepensjon opptjenes ved a vare offentlig ansatt, og er knyttet opp mot
tjenestetid og inntektsutvikling over yrkeskarrieren. Dette opptjeningsgrunnlaget har
endret seg vesentlig over de arskullene som na skal gjennom en reform av offentlig
tjenestepensjon. | tillegg ma vi simulere dette opptjeningsgrunnlaget framover, og det
er en kritisk faktor i hvilken grad vi har fatt til dette pa en mate som gjar fram-
skrivingene relevante. Kapittel 6 gar gjennom noen av disse starrelsene, bade for a
vise den faktiske utviklingen fram til dags dato, og for & vurdere framskrivingen.

6.1. Samlet arbeidsstyrke

Denne rapporten viser i hovedsak virkningen pa tjenestepensjonsordningen malt ved
pensjonsutgifter og -ytelser per medlem av ordningen, med vekt pa de som har veert
medlem over en vesentlig del av yrkeskarrieren. Det er likevel naturlig a starte med
veksten i samlet arbeidsstyrke, da dette bade til en viss grad er finansieringsgrunnlaget
for pensjonsordningene, men samtidig en av arsakene til at pensjonsutgiftene gker.

Figur 6.1 Antall personer i arbeidsstyrken
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.1 viser utviklingen i arbeidsstyrken siden 1960 og i de tre hovedbanene i
framskrivingen. @kningen i arbeidsstyrken er i stor grad drevet av en gkning i
antall personer i yrkesaktiv alder, forst av store etterkrigskull som ble voksne pa
1970-tallet, siden av en betydelig nettoinnvandring, spesielt fra 2007 og utover. En
gkning i kvinners yrkesfrekvenser gjennom 1970- og 1980-tallet har ogsa bidratt til
veksten. @kt omfang av ufgrepensjon og avtalefestet pensjon har bidratt til &
dempe veksten fram til artusenskiftet.

Forskjellen mellom referansebanen og banen uten pensjonsreform er i stor grad
drevet av pensjoneringsmgnsteret. Uten reform, det vil si slik pensjonssystemet sa
ut fram til arene far 2011, var det svake insentiver til & sta i arbeid etter at man
hadde passert aldersgrensen, enten for avtalefestet pensjon eller for alderspensjon.
Forutsetningen for & motta disse ytelsene forut for pensjonsreformen var at man
sluttet & jobbe?*, og bruttobelgnningen av & jobbe ble derfor differansen mellom

241 &rene forut for pensjonsreformen begynte man & redusere/fjerne avkortningen av alderspensjon
mot lgnn, men dette betrakter vi her som en del av pensjonsreformen. Videre har det aldri veert noen
avkortning av pensjon mot lgnn for de over 70 ar, men de aller fleste fra arskullene far reformen gikk
ut av arbeidslivet far den alderen, slik at jobbmulighetene da var sterkt redusert.
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lgnna og pensjonen. | tillegg var skattereglene mer gunstige for pensjonister. Etter
pensjonsreformen er det ingen avkortning av alderspensjon mot lgnn, og i tillegg
vil man fa gkt opptjening av a sta lenger i arbeid. Vi har pa den bakgrunn lagt til
grunn at gnsket pensjonsalder (=uttreden av arbeidslivet) stiger med 66 prosent av
levealdersveksten, noe som om lag vil kompensere for levealdersjusteringen malt i
lapende pensjonsytelser. Mellom 2010 og 2080 gker forventet levealder med noe i
overkant av 9 ar, noe som isolert sett gir 6 flere arskull i arbeid ved slutten av
framskrivingsperioden. Denne effekten pa antall personer i arbeidsstyrken dempes
noe av at en del alderspensjonister ogséa jobber, om enn med sma stillingsbraker.
Videre vil en del personer gnske a ga av fer nedre aldersgrense eller etter gvre
aldersgrense, og for disse vil endringene i insentivene ha ingen effekt. @kningen i
arbeidsstyrken blir pa 280.000 personer i 2080, tilsvarende om lag 3,5 arskull.

Den lille forskjellen mellom referansebanen og avtalen fra 2018 (“full reform™) er
drevet av de som er offentlig ansatte ved 61 ar som i det farste tilfellet velger
gammel avtalefestet pensjon. Med full reform legger vi til grunn at de pensjonerer
seg pa linje med hva vi forventer i privat sektor. For 1963-kullet har vi lagt til
grunn at pensjonsalderen gker med om lag 2 ar. Nar vi kommer til 2080 har vi lagt
til grunn at forskjellen er pa 3-4 ar pa grunn av gkt levealder i samspill med
levealdersjusteringen. Dette tilsvarer om lag 60.000 flere personer i arbeidsstyrken.

6.2. Sysselsatte i offentlig sektor

Vi har ikke noen samlet og konsistent statistikk over medlemsmassen i offentlig
tjenestepensjon, som bade dekker historiske tall bakover i tid og framover i
simuleringene. Samtidig er utviklingen i antall medlemmer en helt sentral
parameter for a forsta utviklingen i tallene for offentlig tjenestepensjon. Det er
vesentlig forskjell pa om veksten i utgiftene til offentlig tjenestepensjon skyldes en
starre populasjon, en stgrre andel som jobber i offentlig sektor eller om
gjennomsnittlige ytelser per medlem har blitt hgyere.

Figur 6.2 Andel av sysselsatte som er i offentlig forvaltning, nasjonalregnskapstall
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.2 viser utviklingen i andelen av de sysselsatte som ifglge Nasjonalregns-
kapstall er ansatt i offentlig forvaltning. Det er ingen en-entydig sammenheng
mellom det & veere et yrkesaktivt medlem av tjenestepensjonsordningen og ansatt i
offentlig forvaltning, blant annet pa grunn av overgangsordninger ved privatisering
av offentlig virksomhet. Over tid forventer vi likevel en relativt tett kobling
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mellom disse to starrelsene. Utfra dette var det en betydelig vekst i andelen som
var i offentlig sektor fram til begynnelsen av 1990-tallet, med bortimot en dobling
siden 1970. Tall fra Folke- og boligtellingene fra 1950 og 1960 antyder at andelen
var enda noe lavere fgr 1970. Etter 1992 har andelen i offentlig sektor ligget stabilt
i overkant av 30 prosent.

Det vil ta lang tid & fase inn den virkningen gkt sysselsetting i offentlig sektor vil
ha pa offentlig tjenestepensjon. Full innfasing i dette tilfellet vil normalt ikke
inntreffe far de som var unge yrkesaktive pa begynnelsen av 1990-tallet har blitt de
eldste pensjonistene, det vil si en gang rundt 2060. Bidraget fra innfasingen til
veksten vil avta de siste ti-arene fgr 2060, men sier likevel noe om hvor trege disse
prosessene er.

Figur 6.3 Andel av arbeidsstyrken i offentlig sektor
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Tallene for yrkesaktive medlemmer i offentlig tjenestepensjon i Mosart er
konstruert fra ulike kilder, og formalet her er a sjekke rimeligheten av de tallene vi
har lagt inn. Figur 6.3 viser andel av arbeidsstyrken som jobber i offentlig sektor
slik det er definert i Mosart. 1995 er det farste aret vi har fullstendige data for og
som er tatt med i figuren. Aksen er brukket for & kunne vise fram finere nyanser i
framskrivingen, slik at utviklingen i de historiske arene framstar som turbulente.
Nivaet og variasjonen er likevel om lag som i de historiske tallene fra Nasjonal-
regnskapet, selv om det er avvik i enkelt &r. Samtidig har det vart overfaringer av
virksomheter fra offentlig sektor til privat sektor, og det kan veere svakheter i
dataene pa eksakt nar disse overfgringene skjedde, i tillegg til at eldre medlemmer
kan ha fatt beholde medlemskap i tjenestepensjonsordningen som en
overgangsordning.

Vi viser ikke tallene bakover i tid, da det er store avvik, og det vesentligste av dette
skyldes personer som er dade far artusenskiftet. Blant personer som er i live etter
2006, og som var yrkesaktive i 1968, var opp mot 20 prosent sysselsatt i offentlig
sektor, som er konsistent med nasjonalregnskapstallene. Vi har imidlertid ingen
mulighet til & beregne tilbakegaende serier pa utgifter til offentlig tjenestepensjon.

| referansebanen har vi lagt til grunn at den relative fordelingen av arbeidsstyrken i

hovedsak skal holde seg konstant som i perioden 2010 til 2014 for aldersgruppen
19 til 61 ar. Modellen simulerer ikke bytte av sektor etter 62 ar, og fer 19 ar er de
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fleste under utdanning og i liten grad ansatt i jobber med rett til tjenestepensjon,
obligatorisk tjenestepensjon (OTP) holdt utenom. En effekt av dette er at tallene for
andelen av hele arbeidsstyrken som er i offentlig sektor dermed kan variere noe
gjennom framskrivingsperioden. En mer betydningsfull effekt derimot er at
endringer i pensjoneringsmgnsteret for offentlig ansatte vil endre samlet antall
offentlig ansatte like mye. Alternativt kunne man tenkt seg at utsatt pensjonering
blant offentlig ansatte i hovedsak farer til fortrengning av andre grupper, spesielt at
rekruttering av nye medarbeidere blir utsatt. Virkningene av en slik kanskje mer
realistisk bane ville bade veert mer modellteknisk krevende og komplisert
vurderingen av effektene pa tjenestepensjonen fordi yrkesmgnstrene i yngre ar ville
blitt noe annerledes. Spesielt vil en noe lavere andel da veere i offentlig sektor i
yngre ar.

| referansebanen er offentlig ansatte noe mer tilbgyelig til & pensjonere (=uttreden
av arbeidslivet) seg tidlig enn andre grupper, pa grunn av muligheten til & benytte
gammel avtalefestet pensjon. | banen uten reform er det ingen slike forskjeller
sammenlignet med privat sektor med AFP, derfor blir andelen offentlig ansatte noe
hayere her. Tilsvarende gjelder med avtalen av 2018 ("Full reform™), hvor
forskjellene blir starre fordi forskjellene i pensjonsalder er stgrre og gkende.

Figur 6.4 Arbeidsstyrken i offentlig sektor
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Figur 6.4 viser antall personer som er ansatt i offentlig sektor utfra historiske og
framskrevne tall fra Mosart. Med de forutsetningene som er lagt til grunn vil i 2080
om lag 60 000 flere personer vere offentlig ansatte ved en full reform sammenl-
ignet med referansebanen, noe som utgjar 5 prosent. Med en livslgpsbasert
opptjening som avtalen fra 2018 legger opp til, vil gkningen i antall offentlig
ansatte ogsa bidra til & gke pensjonsutgiftene i tjenestepensjonsordningen med
samme 5 prosent over tid.
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Figur 6.5 Andel av yrkesaktive1 i offentlig sektor
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1 Yrkesaktive vil her omfatte personer med pensjonsgivende inntekt starre enn 1 grunnbelgp, som ikke er under
utdanning eller er pensjonert.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

De foregaende figurene i dette avsnittet har sett pa antall personer i arbeidsstyrken,
uten & ta hensyn til at mange personer star i utkanten av arbeidsstyrken og har en
annen tilknytning til tjenestepensjonsordninger generelt, spesielt blant studenter og
(yngre) pensjonister. Omfanget av noen av disse gruppene har endret seg vesentlig
over de siste ti-arene, og skaper rom for mulige avvik som ikke fanges opp av
arbeidsstyrketallene generelt. | figur 6.5. viser vi andelen i offentlig sektor for en
snevrere definisjon av arbeidsstyrken, avgrenset til personer som har stabilt arlig
pensjonsgivende inntekt (PGI) over 1 grunnbelgp, som ikke er under utdanning
eller har pensjonert seg (mottakere av alderspensjon som har veert sammen-
hengende i jobb regnes som yrkesaktive her). Det blir en noe hgyere andel i
offentlig sektor, som virker rimelig nar mange yngre utelates. Viktigere er at
andelen holder seg konstant i overgangen til de framskrevne tallene, og
underbygger at vi faktisk legger til grunn en konstant andel i offentlig sektor.

6.3. Pensjonsgivende inntekt i offentlig sektor

Fordelingen av pensjonsgivende inntekt har stor betydning for beregningen av
pensjonsytelsene, ogsa for nivaet pa gjennomsnittlig pensjon. Samtidig inngar ikke
sektor direkte som forklaringsvariabel for simulerte inntekter, og utgjer en
potensiell svakhet i beregningene. | denne rapporten har vi utbedret dette ved a
kalibrere overgangssannsynlighetene slik at fordelingen av de individuelle
restleddene i inntektsrelasjon (se avsnitt 5.4) holder seg konstant gjennom
framskrivingen for de ulike sektorene. Inntektsfordelingen over livslgpet er en
multidimensjonal sterrelse som det er krevende a gi en god beskrivelse av. Vi har
her forenklet dette til to enkle malvariable, gjennomsnittlig inntekt og andelen som
tjener over 7,1 grunnbelgp, som er opptjeningstaket i folketrygden etter reformen.
Tallene brytes ogsa ned pa kjenn og utdanning, da disse to kjennetegnene endres
over framskrivingsperioden og har stor betydning for lgnnsinntekt.
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Figur 6.6 Arlig pensjonsgivende inntekt, yrkesaktive1
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1 Yrkesaktive er her personer med pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke er under utdanning eller er
pensjonert. Alderspensjonister med slik pensjonsgivende inntekt regnes som yrkesaktive.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.6 viser gjennomsnittlig pensjonsgivende inntekt for yrkesaktive, det vil si
personer med gjennomsnittlig pensjonsgivende inntekt stabilt over 1 grunnbelap,
som ikke er under utdanning eller pensjonert. Denne avgrensningen gjelder ogsa de
andre figurene i avsnittet. Malt lannsdeflatert holder denne inntekten seg rimeligvis
relativt konstant i de historiske tallene. I overgangen til framskrivingen avtar
inntektsforskjellene mellom sektorene noe, og dette er en svakhet i simuleringen av
pensjonsgivende inntekt. Utslagene er likevel relativt sma for offentlig sektor.

Inntektsnivaet ligger noe lavere i offentlig sektor enn for alle yrkesaktive, og denne
forskjellen holder seg relativt stabilt inn i framskrivingsperioden. Arlig pensjons-
givende inntekt er produktet av hvor mye man jobber i lgpet av aret og lgnnsnivaet,
og starrelsen pa disse komponentene varierer mellom de ulike sektorene. Gruppen
"ikke-ansatte" omfatter selvstendig neeringsdrivende og arbeidsledige mot slutten av
aret (registreringstidspunktet), og har ogsa lavere inntektsniva enn gjennomsnittet,
hvor arbeidstid i lgpet av aret er trolig en viktig forklaringsfaktor.

Det er heller ingen store bevegelser i tallene for statlig eller kommunal sektor,
hverken i de historiske tallene eller i overgangen til framskrivingen. Det er noe
variasjon i de historiske tallene for statlig sektor, men dette sammenfaller med
endringer i andelen i statlig sektor, og kan veere drevet av et annet lgnnsniva i de
virksomhetene som ble privatisert. Det er en viss diskontinuitet i overgangen til de
framskrevne tallene for kommunal sektor. Det er en betydelig inntektsforskijell
mellom statlig og kommunal sektor, og denne forskjellen er der ogsa om man
kontrollerer for kjgnn og hgyere utdanning. To-delingen av utdanning kan
imidlertid dekke over andre vesentlige forskjeller innad i de to gruppene, for
eksempel mellom master/bachelor og videregaende/grunnskole. Videre tar vi heller
ikke her noe hensyn til en mulig geografisk dimensjon.

Utdanningsnivaet er hgyere i offentlig sektor enn i privat, og det trekker i retning
av flere som jobber fulltid og hayere lgnnsniva. Dermed ligger det under en del
andre faktorer som ma trekke ned inntektsnivaet i offentlig sektor. Andelen kvinner
i offentlig sektor er en slik faktor, ikke fordi offentlig ansatte kvinner har lavere
inntekt enn privat ansatte kvinner, men fordi (offentlig ansatte) kvinner tjener
mindre enn (privat ansatte) menn. Vider er inntektsforskjellene for menn med
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hgyere utdanning store mellom offentlig og privat sektor, spesielt i andelen med
hgy inntekt. Disse forskjellene framgar av de neste figurene.

Figur 6.7 Arlig pensjonsgivende inntekt, yrkesaktive1
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1 Yrkesaktive er her personer med pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke er under utdanning eller er
pensjonert. Alderspensjonister med slik pensjonsgivende inntekt regnes som yrkesaktive.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.7 viser arlig pensjonsgivende inntekt fordelt pa utdanningsniva, kjenn og
sektor. Kontrollert for kjgnn og utdanningsniva, er det med ett unntak relativt sma
forskijeller i inntektsniva bade i de historiske tallene og i framskrivingen. Videre er
det relativt sma endringer i overgangen til framskrevne tall. Unntaket er menn med
hgyere utdanning som har en arlig inntekt som er 10-15 prosent mindre i offentlig
sektor enn gjennomsnittet av alle sektorer for samme gruppe.

Figur 6.8 Andel med &rlig pensjonsgivende inntekt over 7,1 grunnbelgp, yrkesaktive®
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1 Yrkesaktive er her personer med pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke er under utdanning eller er
pensjonert. Alderspensjonister med slik pensjonsgivende inntekt regnes som yrkesaktive.
Kilde: Statistisk sentralbyréa.
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Dette gjentas nar man ser pa andelen som har en arlig pensjonsgivende inntekt over
7,1 grunnbelgp, som tilsvarte en arlig inntekt pa 635.000 kroner i 2015, eller
688.000 kroner med grunnbelgpet fra 1. mai 2018. Her er det ogsa tydelig at det er
menn med hgyere utdanning i privat sektor som i stagrre grad har hgy inntekt. Det er
ogsa tydelig at Mosart har noe starre problemer med a treffe inntektsfordelingen
for denne gruppen i overgangen til framskrivingen, spesielt for hgyere utdanning.
Fordi tjenestepensjonsordningen gir starre opptjening til hgye inntekter har dette
betydning for resultatene senere i rapporten.

Menn med hgyere utdanning i offentlig sektor skiller seg ogsa ut som en gruppe
med en stor andel med hgy inntekt (selv om privat sektor ligger enda hgyere), som
gjar at denne gruppen far starre uttelling for medlemskapet i tjenestepensjons-
ordningen, bade far og etter reformen av offentlig tjenestepensjon.

6.4. Sektortilhgrighet over livslgpet

Arbeidstakere som flytter mellom sektorer har betydning for hvordan pensjons-
systemet virker, spesielt nar pensjonsordningen for eksempel gir full opptjening etter
30 ar og/eller er sluttlannsorientert. Slike bevegelser er ikke enkelt & vise for
populasjonen som helhet, og i dette avsnittet avgrenser vi oss til & se pa andelen av de
yrkesaktive som er i offentlig sektor etter kjgnn og alder. Dette er det overkommelig
a framstille og gir samtidig en viss innsikt i hvordan pensjonsordningen pavirkes og
en viss kontroll av om simuleringen treffer historiske tall. | avsnitt 6.5 kommer vi
tilbake til et annet mal, fordeling av tjenestetid ved aldersgrensen pa 62 ar.

Figur 6.9 Andelen av yrkesaktivel menn og kvinner i offentlig sektor, tverrsnitt 2014 og 2080
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Figur 6.9 viser andelen av de yrkesaktive som er i offentlig sektor etter kjgnn og
alder for to utvalgte ar. Yrkesaktive vil her si personer som stabilt har en arlig
pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp, som ikke er under utdanning eller
pensjonert. Det farste utvalgte aret er 2014, det siste aret vi har historiske tall for.
Det andre aret er (litt vilkarlig) 2080, et framtidig ar som i sin helhet er bestemt av
simuleringen og som samtidig viser hvordan sektortilhgrigheten endres over
livslgpet (gitt en antakelse om at de samtidige arskullene i 2080 er relativt like
hverandre ellers). Tallene for 2014 vil derimot veere preget av generasjons-
forskjeller og endringer over livslgpet. Avvikene mellom de historiske og simulerte
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tallene behgver derfor ikke papeke svakheter i simuleringen, og vi tror her er at de
simulerte tallene i starre grad beskriver bevegelsene mellom sektorer (jamfar figur
6.10 og 6.11 under).

Det er helt tydelig en bevegelse inn i offentlig sektor over livslgpet, hvor 25
prosent (relativt) flere jobber i offentlig sektor ved 62 ar enn ved 30 ar. Det betyr at
en god del offentlig ansatte ma ha relativt kort tjenestetid i offentlig sektor nar de
naermer seg pensjonsalder, ogsa far vi tar hgyde for at en del kun har et kortvarig
ansettelsesforhold i offentlig sektor i yngre ar. Offentlig ansatte 61-aringer som har
kort opptjening har rett til avtalefestet pensjon etter gamle regler, og far dermed
relativt mye i offentlig tjenestepensjon sammenlignet med opptjeningstiden. Med
avtalen av 2018 faller dette bort, og innstramning i offentlig sektor mot slutten av
yrkeskarrieren blir dermed en viktig faktor i vurderingen av avtalen.

Figur 6.10  Andel av yrkesaktive1 kvinner i offentlig sektor etter fgdselsar og alder
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1 Yrkesaktive er her personer med pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke er under utdanning eller er
pensjonert. Alderspensjonister med slik pensjonsgivende inntekt regnes som yrkesaktive.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.11  Andel av yrkesaktivel menn i offentlig sektor etter fadselsér og alder
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1 Yrkesaktive er her personer med pensjonsgivende inntekt over 1 grunnbelgp og som ikke er under utdanning eller er
pensjonert. Alderspensjonister med slik pensjonsgivende inntekt regnes som yrkesaktive.
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 6.10 og 6.11 falger utvalgte arskull av kvinner og menn over alder (og dermed
tid), og viser andelen av de som er yrkesaktive som er i offentlig sektor. Dette er
samme malvariabel som i figur 6.10, men her fglges de samme personene over tid,
der vi i figur 6.9 viser et tverrsnitt av befolkningen. De to linjene med tverrsnittet av
2014 og 2080 er med i figurene, med en tydelig gkning i andelen i offentlig sektor
fram mot 61 ar i 2014-tallene. Tidsseriene med de ulike arskullene gar bare til og
med 2014, slik at alt er historiske tall. 1953-kullet er 61 ar i 2014 og framhevet i
figurene. De andre éarskullene er valgt som hvert femte arskull rundt 1953. 1973-
kullet er ogsa framhevet da de kompletterer 1953-kullet i denne figuren. Ingen av de
utvalgte? arskullene viser noen markert gkning fram mot 61 ar, og underbygger at
simuleringsresultatene er rimelige pa dette punktet. Mellom 1953- og 1963-kullet falt
tilbgyeligheten til & veere offentlig ansatt med i overkant av 5 prosentpoeng.
Utviklingen for menn er vist i figur 6.11 og er litt mer komplisert pa grunn av
omfattende privatisering av offentlig virksomhet i 2000 og 2006 (slik de er datert i
vare data), og som tydeligvis har bergrt menn i langt starre grad enn kvinner.
Denne typen privatisering er ikke modellert i framskrivingene, og vil ikke
reflektere den enkeltes valg av sektor tidligere i yrkeskarrieren. Disse bruddene i
2000 og 2006 er tonet ned i figuren, og da ser ogsa utviklingen ganske lik ut for
menn og kvinner.

6.5. Generasjonsforskjeller

Samtidig som regelverket for offentlig tjenestepensjon endres radikalt over
arskullene fadt fra 1950 og utover, skjer det samtidig store endringer i bakgrunnen
til disse arskullene som har store konsekvenser for beregningen av pensjonen og
forstaelsen av ordningens virkemate. Dette gjar det vanskeligere a sammenligne
utfallet for ulike arskull, da forskjellene kan skyldes endringer i regelverket
og/eller opptjeningen. Vi redegjar her for noen av de meste sentrale endringene,
knyttet til andelen i offentlig sektor, utdanningsniva og innvandring. Fokus er lagt
pa 61-aringer, da dette er rett forut for aldersgrensen i bade alderpensjonen og
(gammel) avtalefestet pensjon, og angir dermed de Kjennetegnene de tar med seg
inn i beslutningen om pensjonering og etterfalgende beregning av
pensjonsytelsene.

Figur 6.12  Andel som er offentlig ansatte! ved 61 &r etter fedselsar
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tjenestepensjon. Nevner omfatter hele arskullet, tilsvarende ogsa uferepensjonister uten offentlig tienestepensjon.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

25 Ingen av de mellomliggende &rskullene viser noen andre tendenser.
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Andelen i offentlig sektor ved pensjonering

Figur 6.12 viser andelen av arskullet ved 61 ar som er offentlig ansatte eller
mottakere av ufgrepensjon med offentlig tjenestepensjon. Dette gir et anslag pa
hvor stor del av arskullet som senere blir alderspensjonister, som gar rett fra
offentlig tjeneste og til pensjon, noe som medfarer at de oppnar full opptjening
etter 30 ars tjeneste. Videre forventer vi at denne definisjonen vil gi et relativt godt
anslag pa hvor stor andel av arskullet som far en vesentlig del av alderspensjonen
fra tjenestepensjonsordningen. Sammenlignet med figur 6.8-11 er det en annen
definisjon av "offentlig ansatt™ her, og nevner omfatter hele populasjonen, ikke
bare de som er yrkesaktive. Utviklingen blir dermed litt flatere.

Tallene til og med 1953-kullet er faktiske tall, og deretter gradvis mer preget av
framskrivingen. 1970-kullet var 44 ar i 2014, og dermed vil tallene til og med disse
arskullene i vesentlig grad vere pavirket av de historiske tallene, da utdanningsniva
og sektor for mange er tilbakelagte valg. Andelen som er offentlig ansatt ved
pensjonering gker betydelig til og med arskullene pa begynnelsen av 1950-tallet,
spesielt for kvinner. Det betyr at nar vi skal sammenligne pafglgende arskull i
denne pensjonsreformen, er det helt ngdvendig a ta hensyn til hvor stor andel som
har jobbet i offentlig sektor. Nar 1950-kullet far mer i tjenestepensjon enn for
eksempel 1935-kullet, er dette i farste rekke en konsekvens av at offentlig sektor
sysselsetter flere personer.

Etter arskullene pa 1950-tallet kommer det en viss nedgang i andelen som er i
offentlig sektor. Kontrollert for utdanning (og kjgnn) er det en mer betydelig
nedgang, spesielt blant kvinner og de med hgyere utdanning. Veksten i
utdanningsnivaet over disse arskullene tilsier at det ikke er mulig at samme andel
av de med hgyere utdanning kan ga til offentlig sektor uten en betydelig vekst i
andelen som jobber i offentlig sektor.

Utdanningsniva

Utdanningsniva er en viktig bakgrunnsvariabel i beregningen og forstaelsen av
offentlig tjenestepensjon. | offentlig sektor vil formell utdanning ha stor betydning
for lgnnsnivaet, og offentlig tjenestepensjon gir full pensjonsopptjening for arlige
inntekter opp til 12 grunnbelgp, som er godt over 1 million kroner. Der folke-
trygden stanser opptjeningen ved 7,1 grunnbelgp, vil tjienestepensjonsordningen ga
inn og kompensere for bortfallet av opptjeningen pa 18,1 prosent, og dermed blir
ordningen regressiv (pa marginen). Videre vil personer med hgyere utdanning
typisk komme noe senere ut i arbeid, men ofte sta noe lenger i arbeid. Dette har
betydning for bade opptjeningen og anvendelsen av delingstallet.
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Figur 6.13  Andel av 61-&ringer som har hgyere utdanning etter fgdselsar
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Kilde: Statistisk sentralbyréa.

Figur 6.13 viser andelen av arskullet ved 61 ar som har hgyere utdanning fordelt pa
menn og kvinner. De fleste som fullfgrer en hgyere utdanning har gjort dette far de
blir 35 ar, slik at tallene fram til 1980-kullet i stor grad er basert pa allerede
fullferte utdanninger. Figuren viser ogsa andelen med hgyere utdanning blant
offentlig ansatte, inkludert ufgrepensjonister med offentlig tjenestepensjon (de aller
fleste av disse var offentlig ansatte pa det tidspunkt de ble ufgrepensjonist).
Andelen med hgyere utdanning gker fra rundt 5 prosent for arskullene fgdt pa
begynnelsen av 1900-tallet, til rundt 60 prosent av kvinnene og 40 prosent av
mennene for arskullene fadt 1980 og senere. To typer utdanninger som bade driver
veksten i utdanningsnivaet for kvinner og forskjellen mot menn, er
hayskoleutdanninger innen utdanning og helse. Tilsammen omfatter disse to
gruppene om lag 25 prosent av kvinnene ved 61 i disse framskrivingene, mot 6
prosent for mennene.

Offentlig sektor rekrutterer i starre grad ansatte med hgyere utdanning, og det
framgar tydelig av figur 6.13. Tallene til og med 1953-kullet er faktiske data.
Videre vil andelen med hgyere utdanning i stor grad veere bestemt av faktiske data
til 1970-kullet. For de yngre arskullene kan tallene pavirkes av hvem som gar inn i
og ut av offentlig sektor, men simuleringen er basert pa nyere data og avhenger av
utdanningsbakgrunn. Dataene (i palitelig form) gar ikke lenger tilbake enn 1935-
kullet (som var 61 ar i 1995, det farste aret vi har fullstendige sektordata for). | de
eldste arskullene vi har data for, og de farste som er omfattet av pensjonsreformen,
hadde 30 til 50 prosent av de offentlig ansatte hgyere utdanning, med en klart
hayere andel for menn. For de yngre arskullene i offentlig sektor gker dette til 70
prosent for kvinner og 60 prosent for menn.

Innvandring

Innvandring griper direkte inn i beregningen av pensjonsytelsene ved at mange
innvandrere kommer til Norge ved en alder hvor de ikke har mulighet til 4 oppna
full pensjonsopptjening. Spesielt med livslgpsopptjening etter pensjonsreformen vil
dette gjelde for alle som kommer til Norge etter at de er 20-25 ar. Videre vil
innvandrere i mindre grad jobbe i offentlig sektor og har lavere inntektsniva
og/eller i mange tilfeller problemer med & komme inn pa arbeidsmarkedet.
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Figur 6.14  Andel av 61-aringer som er innvandrere etter fadselsar
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Kilde: Statistisk sentralbyréa.

Figur 6.14 viser andelen av arskullet ved 61 ar som er innvandrere, slik det er
definert i statistikken. Det vil si en person som er fgdt i utlandet, og som ikke har
noen foreldre eller besteforeldre som er norske (ikke-innvandrere). Etterkommere
etter innvandrere er ikke med i disse tallene, og det er i mindre grad viktig da de i
stor grad ligner pa den gvrige befolkningen med hensyn til deltakelse i
arbeidsmarkedet og muligheter til full opptjening av pensjon.?

Fram til og med arskullene pa slutten av 1940-tallet er det under 5 prosent av 61-
aringene innvandrere, og de fleste av disse er fra Vest-Europa. Fram til 1980-kullet
gker andelen til i overkant av 30 prosent. Tallene til og med 1953-kullet er faktiske
tall. Tallene for de yngre arskullene avhenger av framskrivingene. Selv om de
fleste som innvandrer gjar dette i relativt ung alder (som for utdanning), er det
usikkerhet omkring hvor mange av disse som kommer til & utvandre. Utvandrere
har pensjonsrettigheter i Norge, men ytelsene er gjennomgaende sma, og personer
som har utvandret fgr 62 ar har ikke krav pa blant annet avtalefestet pensjon.
Videre har ikke pensjoneringsbeslutningen for personer som ikke er bosatt i Norge
konsekvenser for arbeidsstyrken i Norge. Av disse grunnene har vi ikke tatt med
pensjonsutbetalinger til ikke-bosatte i disse analysene, da temaet allerede er
komplisert nok.

Andelen innvandrere i offentlig sektor er lavere enn for hele populasjonen for de
yngre arskullene, men er likevel sapass hgyt som 20 til 25 prosent. Disse tallene er
i stor grad et resultat av simuleringen, hvor sektortilhgrighet avhenger av inn-
vandringsbakgrunn. Videre avhenger sektortilhgrighet av andre kjennetegn hvor
innvandrere skiller seg ut. For eksempel har innvandrere en annen utdannings-
bakgrunn, blant annet med en stor andel med uoppgitt utdanning, og dette er ogsa
med & pavirke andelen innvandrere som er i offentlig sektor i simuleringen.

%6 | den direkte forstaelsen av pensjonssystemet kunne vi avgrenset innvandrerpopulasjonen
ytterligere til personer som innvandrer i voksen alder, da det er disse som blir rammet av manglende
mulighet til full opptjening. Videre vil personer som innvandrer som barn i langt stgrre grad ligne pa
den gvrige populasjonen med hensyn til muligheter pa arbeidsmarkedet. En avgrensing avgrensning
av innvandrere etter alder ved innvandring er imidlertid komplisert og vi har avstatt fra det her.
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6.6. Tjenestetid i offentlig sektor

Det nye tjenestepensjonstillegget i offentlig tjenestepensjon vil forsterke
betydningen av tjenestetid i beregningen av pensjonen. Imidlertid betyr ogsa
tjenestetid mye i den gjeldende bruttoordningen, fordi mange har oppsatte
pensjoner fra kortvarige ansettelsesforhold i offentlig sektor, og fordi mange har
mindre enn 30 ar i offentlig tjeneste nar de nzrmer seg pensjonsalder (som
offentlig ansatte). Samtidig er det vanskelig & framskaffe lange tidsserier som kan
belyse utviklingen i tjenestetid, hovedsakelig fordi vi i Mosart ikke har fullstendige
opplysninger om offentlig ansatte fgr 1995. Dette vil til en viss grad bergre alle
som er fadt far 1970, og det blir dermed ingen arskull vi er i naerheten av & ha
fullstendige opptjeningsprofiler basert pa faktiske data. Vi starter derfor med &
presentere simulerte data, og alle framtidige arskull vil i stor grad veere like
hverandre nar de aktuelle overgangssannsynlighetene holdes konstant i
framskrivingen. Et simulert arskull vil derfor veere et vilkarlig valgt blant alle
arskullene fadt etter artusenskiftet.?” Tilslutt sammenligner vi disse simulerte
arskullene med de arskullene vi er naermest & ha fullstendige data for, og
forskjellene er relativt moderate.

Vi viser fordelingen av tjenestetid ved 61 ar, da denne tjenestetiden er det hver
enkelt har med seg inn i pensjoneringsbeslutningen. Ved a dele opp tallene for 61-
aringer pa pensjonerte, fortsatt offentlig ansatte og tidligere ansatte (oppsatte
pensjoner), framkommer betydningen for pensjonsytelsene enda tydeligere.
Pensjonerte og tidligere ansatte vil med fa unntak ikke fa lenger tjenestetid. De som
er pensjonert, i hovedsak ufgrepensjonister, har allerede fatt framfart tjenestetiden
til de blir 67 ar. Tidligere ansatte vil bare unntaksvis komme tilbake til offentlig
sektor etter 62 ar, og vi har forenklet dette ytterligere ved at ingen yrkesaktive
personer bytter sektor etter 62 ar. For de som er ansatt ved 61 ar, vil endelig
tjenestetid avhenge av hvor lenge de star i jobb, og vil veere summen av tjenestetid
ved 61 ar og antall ar fram til pensjonering. Tallene i figurene vil veere upavirket av
de forutsetningene vi har gjort om pensjoneringsmgnsteret blant offentlig ansatte.

Figur 6.15  Simulerte &rskull! ved 61 &r etter tjenestetid i offentlig sektor
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

27| framskrivingen vil levealder gke og omfanget av innvandring avta, men dette har relativt
beskjeden betydning for tallene i disse figurene. Videre vil alle som er fgdt i 2000 og senere
maksimalt vare 14 ar nar framskrivingen starter og dermed ogsa i liten grad veere tilordnet noen
individuelle kjennetegn.
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Figur 6.15 viser tjenestetid i offentlig sektor ved 61 ar for de tre gruppene alle,
pensjonerte, tidligere ansatte og fortsatt offentlig ansatte. X-aksen angir tjenestetid
i ar, y-aksen angir hvor mange prosent av et simulert arskull som har eksakt den
tjenestetiden (i hele ar). De med ingen tjenestetid er ikke med i figuren, og omfatter
47 prosent av arskullet. Arealet under kurven for ‘alle’ vil veere alle med noe
tjenestetid, og utgjer dermed 53 prosent av arskullet ved 61 ar. Tilsvarende vil
summen av arealet under alle tre undergruppene ogsa veare 53 prosent. Siden vi ser
pa 61-aringer vil pensjonerte i all hovedsak veere ufgrepensjonister, samt noen
etterlattepensjonister og noen med arbeidsavklaringspenger. Alderspensjon og AFP
kommer ved en hgyere alder, og s&raldersgrenser er ikke med i simuleringen.

Det er en tydelig to-deling av populasjonen av yrkesaktive med de som har kort
opptjening basert pa et tidligere ansettelsesforhold, og de som har lang opptjening
og fortsatt er i offentlig tjeneste nar de neermer seg pensjonsalder. Denne
fordelingen gjenspeiler seg i gruppen av pensjonerte, men her er todelingen i starre
grad drevet av at de som blir ufarepensjonister mens de er offentlig ansatte, ogsa
far framfart tjenestetiden til de blir 67 ar.

De med 1-2 ars tjenestetid vil heller ikke fa noen ytelse i den gjeldende brutto-
pensjonen, mens regelen om minimum 3 ars tjenestetid er borte i det nye
tjenestepensjonstillegget. Seriene i figuren er derfor ogsa delvis brukket mellom 2
og 3 ars tjenestetid.

Av de som er offentlig ansatte nar de er 61 ar, er det 'bare' 47 prosent som har
minst 30 ars opptjening og dermed allerede sikret seg full opptjening i
bruttopensjonen. De resterende vil fa hayere opptjening i tjienestepensjon ved a sta
i arbeid utover 62 ar, ogsa med de gjeldende reglene.

Figur 6.16  Simulerte &rskull! av menn ved 61 &r etter tjenestetid
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Figur 6.17  Simulerte arskull® av kvinner ved 61 &r etter tjenestetid
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| figur 6.16 0g 6.17 har vi vist de samme tallene som i figur 6.15, men na fordelt pa
menn og kvinner. Prosenttallene er angitt som andeler av arskullet av henholdsvis
menn og kvinner. De uten opptjeningstid er heller ikke med her, og utgjer 60
prosent av mennene og 35 prosent av kvinnene. Figurene reflekterer at kvinner er
mer tilbgyelig til & veere ansatt i offentlig sektor. Kanskje noe mer overraskende er
ogsa kvinner noe mer tilbgyelig til & ha lang opptjening, hvor 50 prosent av de
offentlig ansatte kvinnene ved 61 ar har 30 ars tjenestetid. Det tilsvarende tallet for
menn er 43 prosent.

Vi mangler tilbakegdende data pa sektor, og det blir derfor ikke mulig &
sammenligne de simulerte tallene med fullstendige faktiske tall. I tillegg har en
rekke offentlige virksomheter blitt privatisert, hvor de (fleste) ansatte har blitt
overfort fra tjenestepensjonsordningen til en annen pensjonsordning i privat sektor.
Dette gjer at det blir brudd i tidsseriene pa omfanget av oppsatte pensjoner og
tjenestetid. Flere av disse enkeltprivatiseringene har veert store og synes uten
problemer i dataene. Vi har videre lagt til grunn at andelen i offentlig sektor holder
seg, og at det ikke kommer flere slike (omfattende) privatiseringer. Derimot er det
grunn til & tro at disse privatiseringene i mindre grad har pavirket fordelingen pa
antall tjenestear for de som fortsatt er offentlig ansatte nar de er 61 ar, da de
sannsynligvis ikke har veert gjennom en slik prosess.
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Figur 6.18  Andel av 61-&ringer som er offentlig ansatte med angitt tjenestetid, utvalgte arskull
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

| figur 6.18 viser vi fordelingen pa tjenestetid ved 61 ar for fortsatt offentlig
ansatte, bade simulerte tall, og tall for de eldste arskullene vi har relativ god
dekning for. Den yngste gruppen er fgdt i arene 1972 til 1979. Disse er 16 til 23 ar i
1995, det farste aret vi har fullstendige data for. Videre er de 35 til 42 ar i 2014, det
siste aret vi har faktiske data for. Det betyr at arene med sterst omfang av bytte av
sektor er basert pa faktiske data, og det er da ogsa relativt godt samsvar med de
simulerte tallene.

Den andre gruppen vi sammenligner med, er fagdt fra 1957 til 1964. Disse er da 31
til 40 &r i 1995, og 50 til 57 ar i 2014. Dette er de farste arskullene som i full grad
omfattes av de store endringene i offentlig tjenestepensjon. Samtidig er det relativt
store forskjeller i fordelingen pa tjenestetid. Andelen som har minst 25 ars
tjenestetid er ikke sa forskjellig som figuren gir inntrykk av, med 16 prosent for de
eldste arskullene, og 17 prosent for de yngre. Endringen drives i stor grad av en
forskyvning mellom de som har mer enn 37 ars opptjening, til de som har mellom
25 og 37 ars opptjening. Dette kan skyldes bade svakheter i tilbakedateringen av
data, svakheter i simuleringsmodellen og reelle endringer i yrkesmgnstrene.
Likevel kan det papekes at i kjglvannet av den sterke gkningen i arbeidsledigheten
i 1989, gkte antallet personer under utdanning (utover grunnskole) fra 310.000 i
1988 og til 410.000 i 1993, en gkning tilsvarende opp mot 2 arskull. Andelen med
hayere utdanning gkte med 20 prosentpoeng mellom arskullene fra slutten av
1950-tallet og fram til 1970-tallet. Reduksjonen i gjennomsnittlig tjenestetid blant
de som har mer enn 25 ars tjenestetid, er pa 1-1,5 ar, noe som kan virke forenlig
med en senere arbeidsstart som fglge av gkningen i antall personer under
utdanning.
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Figur 6.19  Simulerte arskull ved 61 ar etter tjenestetid, vektet med tjenestetid*
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1 Hele arskullet i alle tallene, men hver person er vektet med sin egen tjenestetid.
Kilde: Statistisk sentralbyréa.

Figurene 6.15-6.18 tillegger alle personer like stor vekt uavhengig av hvor mye de
far i tjenestepensjon. I figur 6.19 har vi vektet hver person med lengden pa
tjenestetiden, og med en relativt tett kobling mellom tjenestetid og tjenestepensjon,
vil figuren i langt sterre grad vise hvor mange tjenestear som star bak hver utbetalt
krone i tjenestepensjon. Nar korte opptjeninger vektes ned med starrelsen pa
pensjonen, blir det tydelig at hovedtyngden av utbetalingene malt i kroner er til
ansatte med lang tjenestetid som gar direkte til pensjon. Pa denne maten er rundt 60
prosent av utbetalingene til personer som allerede har full opptjening ved 62 ar, og
naermere 80 prosent ved 67 ar.

Om alderspensjonister som har veert "offentlige ansatte"

I noen tabeller avgrenser vi alderspensjonister til de som har veert "offentlig
ansatte”, gitt som at de var offentlig ansatte ved 61 ar og samtidig hadde minst 15
ar i offentlig tjeneste. Dette er en gruppe som i langt starre grad enn andre er
pavirket av omleggingen av tjenestepensjon, bade fordi tjenestepensjonen utgjer en
langt starre del av den samlede pensjonen, og fordi mange av regelendringene kun
er relevante for denne gruppen.

Spesielt vil det komme senere tilpasninger i pensjonsordningen for de fleste som
allerede er pensjonister ved 61 ar, enten dette skyldes ufgrhet eller seralders-
grenser. Det taler for a holde denne gruppen utenfor med det formal a redusere
heterogeniteten i gruppen betraktelig, slik at det blir lettere & forklare hva det er
som endrer pensjonsytelsene.

Videre vil de som er 61 ar og tidligere har vert offentlig ansatte veere upavirket av
mange av de regelendringene som gjares. Spesielt vil de veere upavirket av
omleggingen fra gammel AFP til ny AFP som et livsvarig tillegg, da de uansett
ikke har krav pa AFP fra offentlig sektor. Videre vil de allerede ha en oppsatt
pensjon, og dermed vare upavirket av at alle fadt 1963 og senere ogsa skal ha en
oppsatt pensjon fra 2020. | den grad tidligere offentlig ansatte med oppsatt pensjon
pavirkes av avtalen fra 2018, er det fordi man da har presisert (og muligens gitt
noe) i avtalen fra 2009. | tillegg er oppsatte pensjoner gjennomgaende sma, og de
har andre regler for hva som regnes som full opptjening.
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Den tredje gruppen som holdes utenfor er offentlig ansatte ved 61 med kort
tjenestetid. | den grad de gnsker & ga av ved 62 ar med gammel AFP, vil de i
sterkere grad enn andre fa en innstramning i pensjonsytelsene. De mister da 5 ar
med folketrygdberegnet AFP, samtidig som de far mindre tilbake i
tjenestepensjonstillegget pa grunn av den korte opptjeningen.

Alderspensjonister som har veert "offentlig ansatte” avgrenses til de som var
offentlig ansatte da de var 61 ar (og antas & ga direkte over til AFP eller
alderspensjon), og pa samme tidspunkt har minst 15 &rs tjenestetid og hverken da
eller senere har veert ufgrepensjonist. Denne gruppen utgjer rundt 65 prosent av
alle alderspensjonister med en ytelse fra tjenestepensjonsordningen (unntatt de
tidligere ufare). Denne gruppen vil ogsa sta for rundt 85 prosent av pensjons-
utbetalingene, nar de tidligere ufgre fortsatt holdes utenfor. Denne gruppen vil i
langt starre grad veere homogen med hensyn til hvordan reglene vil sla ut og hvor
betydningsfull tjenestepensjonen er, samtidig som de ogsa utgjer hovedtyngden av
utbetalingene.

6.7. Pensjonsgrunnlag og inntektsutvikling over

yrkeskarrieren
Lennsutviklingen mot slutten av yrkeskarrieren er viktig for a gi gode anslag pa
bruttopensjonen, og i enda starre grad den faktisk utbetalte samordnete
pensjonen.? Samtidig er utviklingen over livet (alder) i pensjonsgivende inntekt og
pensjonsgrunnlaget komplisert & fa tak pa. Dels er de aldersforskjellene vi kan
observere et resultat av generasjonsforskjeller, periodeeffekter og det vi er
interessert i her: alderseffekter. Alderseffektene kan ogsa vaere sammensatte, med
endringer i stillingsbrek og overtid, karrieremessige opprykk (tidlig i karrieren) og
muligens en svakere posisjon i lokale lgnnsforhandlinger nar man blir eldre.
Seleksjonseffekter som fglge av ufgrepensjonering og alderspensjonering bidrar
ogsa til & komplisere bildet. En analyse av noen av disse problemstillingene finnes i
Vestad (2014), og viser at pensjonsgivende inntekt vokser svakere for eldre
arbeidstakere enn for gjennomsnittet.

I analyser av utviklingen i pensjonsgrunnlaget er det i denne sammenhengen viktig
a folge de samme individene mellom to tidspunkter for maling. Personer som gar
inn i eller ut av populasjonen kan pavirke gjennomsnittstallene i betydelig grad,
uten at dette har noen relevans for a forsta den gjennomsnittlige utviklingen pa
individniva. Spesielt i offentlig sektor er den betydelige forskjellen mellom
begynnerlgnn og sluttlgnn, og det fenomenet at mange offentlige ansatte er nettopp
offentlige ansatte nesten hele yrkeskarrieren. Det er dermed rom for at alle
offentlige ansatte som er ansatt pa begge maletidspunktene har en hgyere
lgnnsvekst enn gjennomsnittet, uten at offentlig ansatte som gruppe har en hgyere
lgnnsvekst enn gjennomsnittet.

Nar vi skal sammenligne pensjonsgrunnlaget opp mot pensjonsgivende inntekt, ma
vi bruke arlige data, og disse dataene vil vare utsatt for mange "feilkilder" i
forbindelse med at noen starter a jobbe. Spesifikt vil de som begynner i lgpet av
aret ikke ha noen full arlig inntekt, og vi kan ikke korrigere for dette pa noen god
mate. Videre kan nyansatte i langt starre grad skifte stillingskategori og/eller ha en
pravetid med lavere lgnn. For a unnga alle disse problemene avgrenser vi analysen
til & se pa pensjonsgrunnlaget for de som har jobbet minst 6 ar sammenhengende i
offentlig sektor uten & ha mottatt pensjon og/eller vart under utdanning. Vi skulle
gjerne brukt en periode som er lenger enn 6 ar, men de overlappende dataene

28 En feilmargin pa 1 prosent pa bruttopensjonen som samtidig har minimale konsekvenser for
samordningsfradraget gker lett til en feilmargin pa 3-3,5 prosent pa nettopensjonen. Offentlig ansatte
med avvik pa slutten av inntektshistorien kombinert med nye samordningsregler faller i denne
kategorien.
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mellom pensjonsgrunnlag og sektortilhgrighet dekker bare arene 1995 til 2006, og
vi ville da mistet for mange observasjoner.

Det er ogsa et problem at dataene er fra over 12 ar tilbake i tid. I den grad
lgnnsveksten er forskjgvet fra sentrale forhandlinger til lokale forhandlinger med et
starre innslag av individuelle forskjeller, har det ogsa blitt starre rom for forskjeller
i lannsvekst mellom ulike aldersgrupper. I tillegg til arlige lennsopprykk gjennom
sentrale og etterfalgende lokale forhandlinger (med en ramme satt av de sentrale
forhandlingene), kan pensjonsgrunnlaget ogsa gke som fglge av blant annet bytte
av stilling innen offentlig sektor (ny jobb), stillingsopprykk, kompetanseheving,
endringer i arbeidsoppgaver, likelgnnsprinsipper og markedshensyn. Mange av
disse grunnene, bade i lokale forhandlinger og de andre grunnene, handler mye om
produktivitetsgkning, og vi forventer at dette i starre grad gir uttelling for nye (og
unge) medarbeidere.

De dataene vi har for pensjonsgrunnlaget omfatter ogsa et selektert utvalg. Blant
annet kan mange av de som senere har gatt over til & bli mottakere av offentlig
tjenestepensjon ha blitt slettet fra tidsseriene med arlig pensjonsgivende inntekt.
For personer som er over 50-55 ar vil ikke dataene veere representative, hvis det er
slik at de som har en svak lgnnsutvikling ogsa er mer tilbgyelig til 4 velge AFP
eller seeraldersgrenser, eller har hgyere risiko for ufgrepensjon. Pensjonsgrunnlaget
er beregnet som et gjennomsnitt over aret, ved a vekte samme grunnlagene ved
starten og slutten under en antakelse om at lgnnsendringen skjer 1. mai. Dette
skaper bedre samsvar med veksttallene for arlig pensjonsgivende inntekt.

Figur 6.20  Arlig vekst i pensjonsgrunnlag (PG) og pensjonsgivende inntekt (PGI) for offentlig
ansatte!, gjennomsnitt 2000-2006
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veere under utdanning eller pensjonert, og hvor opplysninger om pensjonsgrunnlag foreligger.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.20 viser for denne populasjonen gjennomsnittlig arlig vekst for arene 2000
til 2006 i nominelt pensjonsgrunnlag og arlig pensjonsgivende inntekt. | den
samme figuren vises ogsa gjennomsnittlig nominell vekst i grunnbelgpet over
samme periode, som ogsa er neert knyttet opp til gjennomsnittlig nominell
lannvekst for alle sysselsatte i Norge. At denne populasjonen av offentlig ansatte
som helhet har hgyere lgnnsvekst enn gjennomsnittet, skyldes som nevnt at de som
begynner i offentlig sektor har lavere Ignn enn de som slutter.
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Tallene er fordelt langs alder i den horisontale aksen. Det blir da en utskifting av
personer nar man beveger seg fra bortover aksen, fra yngre til eldre arskull (vi har
ikke data til & felge et arskull over hele livslgpet). Mer problematisk er at det skjer
en seleksjon ved at de som blir pensjonert inngar i tallmaterialet for de blir
pensjonert, men ikke etterpa. Fram til rundt 61 ar vil dette i stor grad vare av
moderat omfang og vil omfatte ufgrepensjonering. Ved 62 ar far gruppen som
helhet adgang til avtalefestet pensjon, og kan pa eget grunnlag fritt velge om de vil
slutte  jobbe, noe ogsa rundt halvparten gjer. Vi holder det som en rimelig
antakelse at de som vil fa best inntektsutvikling ogsa er de som i starre grad velger
a fortsette a jobbe. Dermed blir det et vesentlig brudd i dataene mellom 61 og 62
ar, og dette er markert i disse figurene med en vertikal stiplet linje.

Avviket mellom pensjonsgrunnlaget og arlig pensjonsgivende inntekt drives i stor
grad av variable tillegg, bistillinger og stillingsbrgk. Variable tillegg kan typisk
vaere overtidsbetaling. Det er innenfor standard regler & kunne ha inntil 20 prosent
fast (bi)stilling hos annen arbeidsgiver. Nar pensjonsgrunnlaget vokser sterkere enn
arlig pensjonsgivende inntekt, indikerer det reduksjon i overtid og/eller omfang av
bistillinger, eller det betyr at gjennomsnittlig stillingsbrgk gker. Det er noe lettere a
forklare hvilke komponenter som driver forskjellene nar dette brytes ned pa kjgnn
og utdanning, og vi kommer tilbake til det lenger ned.

| forstaelsen av pensjonsordningene er det viktige her om pensjonsgrunnlaget og
pensjonsgivende inntekt vokser mer eller mindre enn grunnbelgpet og gjennom-
snittlig lennsvekst. Denne gruppen av offentlig ansatte har en relativt typisk
utvikling over livslgpet, med relativt sett gkende arlig pensjonsgivende inntekt
fram til begynnelsen av 50-arene. Dette er noen ar senere enn for hele
populasjonen, men er som forventet da en sterre andel har hgyere utdanning i
offentlig sektor, en gruppe som nar inntektstoppen senere.

Gjennomsnittlig pensjonsgrunnlag nar toppen (malt relativt) noen ar senere, rundt
57 ar, men det ma gjentas at anslaget pa 57 ar og hvor mye grunnlaget svekkes
etterpa er usikre pa grunn av svakhetene i tidsseriene med pensjonsgrunnlag. Det er
likevel en tydelig trend at veksten i pensjonsgrunnlaget avtar over yrkeskarrieren,
og i stor grad i samsvar med en avtagende vekst i arlig pensjonsgivende inntekt.

Ved 62 ar gker igjen pensjonsgrunnlaget malt relativt, men dette ma som nevnt ses
pa bakgrunn av at noe rundt halvparten gar av med AFP ved eller rett etter denne
alderen. Pensjonsreformen legger opp til at flere skal sta lenger i arbeid, og det er
ikke opplagt at tallene i figur 6.20 vil veere representative for et bredere utvalg av
offentlige ansatte etter at de har passert 62 ar.

Figuren omfatter ogsa medianverdien for individuell arlig gkning i pensjons-
grunnlaget, og denne ligger markert lavere enn veksten i gjennomsnittstallene.
Dette er rimelig all den stund en god del av lgnnsgkningene er konsentrerte og
knyttet til begivenheter som definitivt ikke skjer pa arlig basis, for eksempel
stillingsopprykk eller kompetanseheving. Den interessante observasjonen er at
allerede fra 40 ar vil en typisk offentlig ansatt i et typisk ar ha svakere lgnnsvekst
enn gjennomsnittet, og fra slutten av 50-arene vil differansen vaere 0,5 prosent per
ar. Dette gjelder data fra perioden 2000 til 2006. Det er imidlertid vanskelig &
avlede hvordan dette vil sla ut over flere ar. Man ma da fglge samme individer over
flere ar, og svakheter i kvaliteten i tidsseriene med pensjonsgrunnlaget gjer dette
vanskelig.
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Figur 6.21  Arlig vekst i pensjonsgrunnlag (PG) og pensjonsgivende inntekt (PGI) for offentlig
ansatte! etter kjgnn, gjennomsnitt 2000-2006
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.21 viser arlig vekst i pensjonsgrunnlag og arlig pensjonsgivende inntekt for
den samme populasjonen og perioden, men na fordelt pa menn og kvinner. Det er
markerte kjennsforskjeller med klar betydning for hvordan bruttopensjonen og
sluttlannsorienteringen vil sla ut for menn og kvinner. Spesielt ser det ut til at menn
har et gkende pensjonsgrunnlag over hele yrkeskarrieren, relativt til gjennom-
snittet, og dermed en starre fordel av sluttlennsorienteringen. Pensjonsgrunnlaget
vokser ogsa mer enn arlig pensjonsgivende inntekt, noe som antyder at omfanget
av overtid og bistillinger er hgyest i unge ar, og deretter avtakende over hele
yrkeskarrieren. Tallene i figuren antyder at en ung mannlig offentlig ansatt vil ha
om lag 20 prosent mer i lgnn utenom pensjonsgrunnlaget enn det en tilsvarende 61-
aring vil ha.

Kvinner har en sterkere vekst i pensjonsgrunnlaget enn i arlig pensjonsgivende
inntekt fram til rundt 33 ar, og deretter en svakere vekst fram til rundt 50 ar. En
mulig forklaring er at kvinner etterhvert som de far barn i stgrre grad velger deltid,
og etterhvert som barna blir sterre vender tilbake til full stilling. Figuren antyder
0gsa at en kvinne som starter i offentlig sektor som 25-aring, vil malt relativt mot
lgnnsnivaet i samfunnet, ha ett lennsniva som 61-aring som er om lag 10 prosent
hgyere enn lgnna hun hadde ved 30 ar. Tilsvarende tall for menn er 27 prosent.
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Figur 6.22  Arlig vekst i pensjonsgrunnlag (PG) og pensjonsgivende inntekt (PGI) for offentlig
ansatte® etter utdanningsniva, gjennomsnitt 2000-2006
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 6.22 viser arlig vekst i pensjonsgrunnlag og arlig pensjonsgivende inntekt
ogsa for den samme populasjonen og perioden, men fordelt pa utdanningsniva,
henholdsvis hgyere utdanning og ikke hgyere utdanning ("Lav Utd."). Sistnevnte
gruppe omfatter videregaende skole, grunnskole og uoppgitt utdanning. Ikke helt
uventet har ansatte med hgyere utdanning en Klart hgyere lgnnsvekst i farste
halvdel av yrkeskarrieren, men denne forskjellen holder seg helt fram til
pensjonering. Ansatte uten hgyere utdanning nar ifglge disse tallene den relative
lgnnstoppen rundt 45 ar, og deretter svekkes pensjonsgrunnlaget relativt til
gjennomsnittet med 4-5 prosent fram mot pensjonsalder.

Figur 6.23  Relativt niva! pa pensjonsgrunnlaget ved 61 &r sammenlignet med angitte
startaldre, offentlig ansatte %tgdt i 1945
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2 "Offentlig ansatte" er her avgrenset til personer fadt i 1945 som har vaert sammenhengende offentlig ansatt siden de
var 38 ar og til og med de minst var 61 &r, hvor opplysninger om pensjonsgrunnlag foreligger.

Kilde: Statistisk sentralbyréa.
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Figur 6.23 er et forsgk pa & vise spredningen i relativ endring i pensjonsgrunnlaget
over lengre tid for den enkelte. Figuren omfatter alle i 1945-kullet som hadde veert
sammenhengende offentlig ansatte fra de (senest) var 38 ar og til om med (minst)
61 ar, hvor opplysninger om pensjonsgrunnlag foreligger i tidsseriene. Dette
omfatter 2445 personer som fglges over tid. Ved utvalgte aldre (1, 2, 5, 10 og 20 &r
tilbake i tid) er pensjonsgrunnlaget deflatert med den generelle Ignnsveksten, og
deretter sammenlignet med pensjonsgrunnlaget ved 61 ar. De valgte aldrene unngar
ar med apenbare store svakheter i dataene, men ma likevel leses med forsiktighet.
Et relativt niva pa 1,0 vil tilsi at den relative inntekten ved startalder er den samme
som ved 61 ar. Ved hver alder er personene sortert etter den relative endringen i
inntekten, hvor de med svakest inntektsutvikling fram mot 61 ar er lengst til
venstre. For eksempel vil 35 prosent ha et relativt niva pa pensjonsgrunnlaget ved
61 ar som er 90 prosent eller lavere av inntekten de selv hadde ved 41 ar, eller at
pensjonsgrunnlaget har blitt svekket med 10 prosent fra 41 ar og til 61 ar.

Fordi vi falger et enkelt &rskull over tid, vil det veere perfekt samsvar mellom alders-
effekten og periodeeffekten, og fordi periodeeffektene (variasjoner i arlige lenns-
tillegg) kan veere betydelige, er det ikke mulig a lese noen alderseffekt ut av figuren.
Derimot illustrerer figuren til en viss grad den store heterogeniteten i inntektsut-
viklingen over livslgpet. Malt over tid har opp mot 60 prosent av de offentlig ansatte
en svakere utvikling i lennsnivaet enn gjennomsnittet etter at de har passert 40 ar.
Videre vil 30 prosent av de offentlig ansatte etter 40 ar ha en arlig vekst i pensjons-
grunnlaget som er minst 0,7 prosent lavere enn for gjennomsnittet av alle ansatte.

Pensjonsgivende inntekt etter alder i Mosart

Vi avgrenser oss her til & redegjere for hvilke forutsetninger vi har lagt inn i
Mosart, utvikling langs alder i pensjonsgivende inntekt for en person med
gitte/faste kjennetegn. Denne alderseffekten avhenger av kjgnn, men er ellers lik
for alle grupper. Inntekten kan i simuleringen variere over tid av andre grunner enn
alderseffekten, for eksempel jobber kvinner klart mindre nar de har sma barn, og
inntekten gker ogsa (i simuleringen) med ansiennitet i de 20 ferste arene i jobb.

En negativ inntektsutvikling her betyr at den individuelle lannsveksten er svakere
enn den gjennomsnittlige lannsveksten i Norge som helhet. Nar den nominelle
lennsveksten er pa 3-5 prosent, er det godt rom for at den individuelle lgnna kan
svekkes relativt med 1-2 prosent per ar over flere ar pa rad.

Pensjonsgivende inntekt vokser malt relativt til man kommer opp i 40-arene, og nar
en topp noe tidligere for kvinner enn for menn. Deretter avtar pensjonsgivende
inntekt for kvinner arlig med 0,5 prosent per ar fram til 60 ar. Fra og med 61 ar
faller inntekten mer markert, med noe rundt 1,5 prosent per ar og tiltakende.
Utviklingen for menn ligner, men fallet frem mot 60 ar er tiltakende. Det samlede
fallet mellom slutten av 40-arene og 61 ar er om lag like stort, i sterrelsesorden 8
prosent. Etter 61 ar er det i stor grad lik utvikling i pensjonsgrunnlaget for menn og
kvinner, selv om pensjonsgivende inntekt holder seg noe hgyere for menn.

Pensjonsgrunnlaget etter alder i Mosart

Pensjonsgrunnlaget for tjenestepensjonsordningen vil veere sluttlenna omregnet til
heltidsstilling, avgrenset til det som er faste inntekter. Dette pensjonsgrunnlaget
kan avvike fra arlig pensjonsgivende inntekt blant pa grunn av stillingsbrek og
overtid. Fordi vi per dags dato mangler direkte opplysninger om pensjons-
grunnlaget i modellen ma vi bruke arlig pensjonsgivende inntekt som en til-
narming. Vi har valgt a estimere pensjonsgrunnlaget gitt ved medianinntekten over
de fem siste arene. | tillegg far heller ikke det beregnede pensjonsgrunnlaget
svekkes mer enn 1,5 prosent mot den gjennomsnittlige lannsveksten. Begrunnelsen
er at starre nedgang ofte har en sammenheng med nedgang i stillingsbrgk, noe som
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i seg selv ikke pavirker pensjonsgrunnlaget. Dette far spesielt betydning mot
slutten av yrkeskarrieren.

Det er relativt enkelt & legge inn andre forutsetninger om fallet i pensjons-
grunnlaget etter 61 ar, for eksempel fryse pensjonsgrunnlaget ved en gitt alder. Vi
har prevd litt ulike tilneerminger, men den valgte gir et rimelig niva pa
gjennomsnittlige alderspensjoner i basisaret.

Figur 6.24  Arlig endring i beregnet pensjonsgrunnlag i faste grunnbelgp for et simulert &rskull
offentlig ansattel, etter alder
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1 Figuren falger et framtidig simulert arskull av offentlig ansatte. Disse arskullene er i stor grad like.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

| figur 6.24 har vi vist utviklingen i pensjonsgrunnlaget for ett framtidig simulert
arskull av offentlig ansatte. Problemet i denne typen betraktninger er at vekstratene
ikke kan beregnes pa grunnlag av populasjonstall, fordi de som gar inn i og ut av
populasjonen vil pavirke tallene uten at dette har relevans for de som er i
populasjonen. Et eksempel kan veere at hvis de som blir ufgrepensjonister ogsa har
lavere inntekter, vil dette bidra til at gjennomsnittsinntekten stiger med gkende
alder, uten at noen enkeltperson av den grunn far mer i inntekt. Samtidig vil en fast
populasjon over veldig lang tid gjere utvalget lite. | figur 6.24 har vi tatt
utgangpunkt i de som var offentlig ansatte (senest) ved 42 ar, og ble i offentlig
tjeneste fram til 62 ar. Deretter har vi latt alle disse sta i arbeid til de er 74 i akkurat
denne simuleringen, for & se hvordan pensjonsgrunnlaget utvikler seg med gkende
alder. Dette gir oss en gruppe som omfatter 10-15 prosent av populasjonen og som
omfatter hovedtyngden av utbetalingene til offentlig tjenestepensjon (tidligere
ufgrepensjonister unntatt). Pensjonsgrunnlaget er deflatert med grunnbelgpet, slik
at vekstratene viser hvor mye mer (mindre) den individuelle lanna vokser enn
gjennomsnittlig lann.

Det er viktig & understreke her at dette er et beregnet pensjonsgrunnlag og en
egenskap vi har lagt inn i modellen, og kan bare til en viss grad tolkes som et
anslag pa hvordan pensjonsgrunnlaget utvikler seg over livet. Malt pa denne maten
har vi lagt til grunn at pensjonsgrunnlaget vil vokse fram til man er rundt 55 ar
gammel. Toppen kommer noe senere enn for arlig pensjonsgivende inntekt, blant
annet fordi vi bruker medianen over 5 ar. Etter 55 ar starter pensjonsgrunnlaget a
svekke seg mot gjennomsnittsinntekten, og ved 70 ar faller inntektsgrunnlaget med
det som er den satte nedre skranken pa 1,5 prosent per ar.
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Det er et tilleggspoeng her at dette gjelder for gjennomsnittspersonen som star i
arbeid til de er 62 ar. De som forut for reformen av offentlig tjenestepensjon star i
arbeid utover 67 ar er en langt mer selektert gruppe, og neppe representative for den
langt bredere gruppen vi forventer vil sta sa lenge i arbeid med avtalene fra bade
2009 og 2018. Vi har heller ikke lagt til grunn at avtalen fra 2018 vil ha noen
innvirkning pa lgnnsdannelsen blant de eldre. Med den siste avtalen vil pensjons-
grunnlaget "fryses" som fglge at opptjeningen i den gamle bruttopensjonen stanses
og gjares om til en oppsatt pensjon. Fryses vil si at pensjonsgrunnlaget indekseres
med den gjennomsnittlige lgnnsveksten (grunnbelgpet), i stedet for den individuelle
veksten. Eldre arbeidstakere i offentlig sektor fedt 1963 og senere vil etter 1. januar
2020 dermed ha svakere insentiver til a fa gkt lgnna, enn far reformen.

En viktig egenskap i disse framskrivingene er at nar pensjonsgrunnlaget fryses i
2020, vil pensjonsgrunnlaget bli hayere for de farste arskullene enn ved en
viderefgring av den gamle bruttoordningen. Dette falger direkte av figur 6.23. For
1963-kullet som er 56 ar i 2019 (det aret som inntekten faktisk fryses til), anslar vi
at pensjonsgrunnlaget blir om lag 8-9 prosent hgyere enn med en viderefaring av
det gamle systemet. Dette tilsvarer at det individuelle lgnnsnivaet i de (forventede
gjennomsnittlige) 12 arene fram til pensjonering gker med 0,7 prosent mindre per
ar enn for gjennomsnittet av alle lennsmottakere. Et 8 prosent hgyere pensjons-
grunnlag kan bety at utbetalt tjenestepensjon gker med 25-30 prosent, da dette
hayere pensjonsgrunnlaget har beskjedne konsekvenser for samordningsfradraget. |
den grad denne antakelsen slar til, vi dette veere med a forklare den store
diskontinuiteten mellom 1962- og 1963-kullet, som vi kommer tilbake til i
kapittel 8.

Arskullene fadt etter om lag 1966 far mindre fordel av at pensjonsgrunnlaget
fryses, da disse yngre arskullene fortsatt befinner seg pa den stigende delen av
inntektskurven. Nar vi kommer til arskullene fadt rundt 1975, de som er 45 ar i
2020, er det ikke lenger noen fordel for gjennomsnittspersonen at pensjonsgrunn-
laget fryses. Yngre arskull enn dette vil klart tape pa et frys av pensjonsgrunnlaget,
men samtidig vil bidraget fra den gamle bruttoordningen fases ut fra og med 1963-
kullet. Trolig vil det veere stor individuelle forskjeller i hvordan et frys av
pensjonsgrunnlaget vil sla ut, fra de som mister framtidig pensjon fordi et framtidig
karriereopprykk ikke tas hensyn til, via de som merker mindre fordi mye av lgnna
er bundet opp i sentrale forhandlinger, til de som far mer i pensjon fordi de har
individuell avlgnning og svak inntektsutvikling pa slutten av yrkeskarrieren.

Sammenlignet med figur 6.20 og faktisk pensjonsgrunnlag for tidligere ar, er det
trolig at vi overvurderer fallet i pensjonsgrunnlaget med gkende alder, spesielt etter
62 ar, selv om vi skulle prgve a korrigere for seleksjonseffektene i overgangen til
avtalefestet pensjon.
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Figur 6.25  Beregnet pensjonsgrunnlag for offentlig ansatte!
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ar i offentlig tieneste.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

I tillegg til pensjonsgrunnlagets effekt pa pensjoneringsbeslutningen og dennes
konsekvenser, vil anslagene pa denne starrelsen ogsa bety mye for det framskrevne
nivaet pa tjenestepensjonen. Figur 6.25 viser utviklingen i gjennomsnittlig beregnet
pensjonsgrunnlag for ulike arskull framover, fordelt pa kjgnn og utdanningsniva.
Stabilitet her vil bety at modellen klarer & ga fra a beregne pensjonsgrunnlaget pa
faktisk pensjonsgivende inntekt til & beregne det samme tallet pa simulerte
inntekter, hvor vi har forutsatt at det vil vere stabilitet her. Dekomponert pa
menn/kvinner og hgyere utdanning, er det en relativt hgy grad av stabilitet. Veksten
i pensjonsgrunnlaget for henholdsvis menn og kvinner har sammenheng med et
gkende utdanningsniva.

Figur 6.26  Gjennomsnittlig arlig ytelse fra tjenestepensjon for alderspensjonister! som var
offentlig ansatte?
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15 ar i offentlig tjeneste.

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Som tidligere nevnt er det vanskelig a gi sikre framskrivinger av utbetalt
tjenestepensjon i offentlig sektor, fordi denne ytelsen er en differanse mellom to
starrelser. | tillegg er en av disse starrelsene knyttet opp mot sluttlgnn som i mindre
grad er fastlagt av gjennomsnittlig inntektsniva. | figur 6.26 har vi vist utviklingen i
gjennomesnittlig arlig tjenestepensjon for alderspensjonister med lang karriere i
offentlig sektor. Ytelsen er etter samordning med folketrygden, og er beregnet med
regelverket forut for pensjonsreformen. @kningen i omfanget av offentlig sektor far
her mindre betydning, fordi vi har avgrenset dette til de som har lang karriere, det
vil her si minst 15 r i offentlig tjeneste far 62 ar, og som ogsa er ansatt i offentlig
sektor nar de blir 62 ar. Nar denne ytelsen brytes ned pa kjgnn og utdanningsniva,
forventer vi ogsa her en hgy grad av stabilitet med de forutsetningene vi har lagt
inn i framskrivingene. Med unntak for kvinner med hgyere utdanning, slar dette til
i stor grad.
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7. Framskrivinger av lgpende pensjonsutgifter

En enkel malvariabel for pensjonsytelser og -utgifter er arlige lgpende starrelser,
enten dette er gjennomsnittlige pensjoner i kroner eller samlede utgifter i milliarder
kroner. Disse stgrrelsene sier noe om hva arets gjennomsnittlige pensjonist har a
leve for og hvor store utgifter som skal finansieres. Videre er disse stagrrelsene lette
a ta ut tabeller for, de vil alltid i sin helhet ga til og med siste ar med statistikk, og
starrelsene er intuitive og lette a forsta. Vi starter derfor med lgpende
pensjonsutgifter.

Samtidig er det slik at reformen av offentlig tjenestepensjon vil pavirke ulike og
samtidige arskull pa helt forskjellig mate, i enkelte tilfeller i betydelig grad mellom
pafalgende arskull. Videre vil enkelte deler av reformen handle mer om
forskyvninger av pensjonsutbetalinger i tid, snarere enn reelle endringer. De
Igpende tallene sier derfor ikke alt om virkningen av reformen, og store endringer
kan veere lite synlige i de lgpende tallene. Spesielt lar vi veere a presentere lgpende
gjennomsnittlige ytelser, da disse ytelsene sier lite om overgangsfasen. | neste
kapittel kommer vi tilbake til dette ved & se pa gjennomsnittlige samlede
pensjonsutbetalinger over livslgpet for ulike arskull.

7.1. Generelt om virkningsberegninger

| de beregningene vi presenterer her legges det ofte til grunn en referansebane som
virkningsberegningen sammenlignes mot, hvor en virkningsberegning typisk kan
veere en regelendring. Slike regelendringer kan fare til at ytelsene blir utbetalt ved
et annet tidspunkt, at ytelsen omfordeles mellom grupper, eller at ytelsen mer reelt
sett endrer niva. Det er viktig a holde disse effektene fra hverandre, og det er ikke
alltid enkelt nar man bruker aggregerte tall.

Figur 7.1 Eksempel pd virkningsberegning
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Nar en figur viser en gkning i lgpende pensjonsutgifter (eller ytelser), kan det
skyldes bade en forskyvning i tid og en reell gkning i nivaene som vist i figur 7.1.
En forskyvning i tid inneberer at de samme pensjonsytelsene blir utbetalt til de
samme personene, men bare pa et tidligere eller senere tidspunkt. Overgangen til
tidligere uttak av alderspensjon i folketrygden, som har veert vanlig etter 2011,
faller i denne kategorien. Normalt vil slike forskyvninger i tid gi en forbigaende
effekt pa nivaene, men fordi pensjoner utbetales over 20-40 ar kan "forbigaende"
likevel bli relativt langvarig. Nar antallet pensjonister i tillegg vokser over tid, kan
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"forbigaende" framskynding utlgse gkte pensjonsutgifter i hele framskrivings-
perioden.

En endring i niva vil veere at samme person far utbetalt mer samlet over livet. Et
eksempel pa dette er innfaringen av omsorgspoeng i 1992. Slike regelendringer kan
ta 50-70 ar & fase inn, og det gjor det ikke enklere & skille fra effekter som skyldes
forskyvning i tid. Normalt endrer vi en og en regel i slike analyser, men reformen
av offentlig tjenestepensjon er satt sammen av et stort antall regelendringer med
stor variasjon om de bare er forskyvning i tid eller mer reelle endringer. AFP
endres for eksempel fra en tidsbegrenset ytelse til et livsvarig tillegg, og det vil
skyve utgiftene 20-30 ar ut i tid uten at det ngdvendigvis ligger under store reelle
endringer i det faktiske ytelsesnivaet. Endringer i pensjoneringsmgnsteret i
kombinasjon med levealdersjustering kan veere et annet eksempel.

Skal man fa solid grep pa dette, ma man falge fadselskull over livslgpet, og vi
kommer tilbake til dette i neste kapittel. Fordelen ved & bruke lgpende
pensjonsutgifter er at disse figurene er enklere a lage, har et mer konkret innhold
og angir de utgiftene som fortlgpende skal finansieres. Vi starter derfor med denne
betraktningsmaten i dette kapittelet.

En forenkling vi har gjort her er at uttaket av alderspensjon starter samtidig med at
man slutter a jobbe. I folketrygden er det mange som tar ut alderspensjon (lenge)
for de har sluttet & jobbe, noe som framskynder pensjonsutbetalingene i tid og som
har visse reelle virkninger nar folketrygden ikke er perfekt aktuarisk ngytral®°,
Samtidig gjer endringer i slikt tidliguttak det adskillig vanskeligere a vurdere hva
de reelle endringene bestar i. Det star heller ikke eksplisitt i avtalen at tjeneste-
pensjonen kan tas ut far man fratrer stillingen, og vi har lite empiri pa hvor
omfattende tidliguttak av tjenestepensjonen kan bli i offentlig sektor. Vi har derfor
lagt den forenklingen til grunn at alderspensjon tas ut nar man trer ut av
arbeidslivet.

7.2. Alderspensjonen i folketrygden

Arbeidet med pensjonsreformen som kom i 2011, startet med alderspensjonen i
folketrygden (NOU 2004:1), og dette la faringer pa reformen av andre pensjons-
ordninger, herunder avtalefestet pensjon i privat sektor, ufgrepensjon i
folketrygden og offentlig tjenestepensjon. Virkningen av pensjonsreformen pa
alderspensjonen i folketrygden vil derfor veare en helt sentral referanse for &
vurdere virkningene av reformene av offentlig tjenestepensjon.

I tillegg inngar alderspensjonen fra folketrygden i beregningen av offentlig
tjenestepensjon. | den gamle bruttoordningen kommer et beregnet anslag pa
folketrygdens ytelser til fradrag i bruttopensjonen, og far dermed betydning for
hvor store nettoutbetalingene vil bli. Med det nye tjenestepensjonstillegget vil
folketrygdens ytelser komme i tillegg til tjenestepensjonen, og dermed veere med a
bestemme det samlede ytelsesnivaet for den enkelte pensjonist.

29 Folketrygden har lavere diskonteringsrente enn offentlige budsjetter ellers, og faktisk levealder vil
veere om lag 3 ar hgyere enn beregningsgrunnlaget for delingstallene, hvis trendene i levealder
fortsetter.
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Figur 7.2 Utgifter til folketrygdens alderspensjon
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 7.2 viser utviklingen i folketrygdens utgifter til alderspensjon malt i faste
grunnbelgp, gitt ved lgnnsnivaet i 2015. Malt pa denne maten drives veksten over
tid av gkningen i antall pensjonister og en relativ gkning i ytelsesnivaet
sammenlignet med samtidige lannsmottakere. Framskrivingene viser utviklingen
uten pensjonsreform, med pensjonsreformen (referansebanen) og en full reform av
offentlig tjenestepensjon (avtalen fra 2018). Vi har lagt til grunn at ingen tar ut
alderspensjon far de slutter & jobbe, da dette pa ungdvendig vis kompliserer
sammenligningen mellom péfalgende arskull. Med en mer realistisk forutsetning
her ville reformbanene ha ligget noe hagyere enn banen uten reform i de forste arene
etter 2010, motsvart av et litt lavere utgiftsniva pa lengre sikt.

Fram til 2020-2035 drives mye av veksten i pensjonsutgiftene av en gkning i
ytelsesnivaet, bade som en fglge av innfasingen av tilleggspensjonen, og som en
falge av gkt yrkesdeltaking blant kvinner spesielt gjennom 1970- og 1980-tallet.
Nedsatt pensjonsalder til 67 ar i 1973 er tydelig i figuren. I de to siste ti-arene fram
mot 2010 er det en stagnasjon i antall alderspensjonister som fglge av sma
fedselskull i mellomkrigsarene. Deretter starter en vesentlig vekst fra 2010 som en
falge av gkende fadselskull fram mot 1946. Veksten i antall alderspensjonister
dempes etter 2040, nar de farste store etterkrigskullene har passert 90 ar og ogsa er
de eldste pensjonistene. En betydelig nettoinnvandring bidrar ogsa til at
befolkningsgrunnlaget gker ut gjennom hele framskrivingsperioden (jamfar figur
5.1). @kende levealder er likevel den faktoren som bidrar mest til gkende
pensjonsutgifter i banen uten reform, da disse ekstra levearene nesten i sin helhet
farer til flere alderspensjonister uten motsvar i reduserte ytelser.

Den interne forskjellen pa de to reformbanene skyldes at gammel AFP avvikles i
offentlig sektor, og at vi legger til grunn at de som far valgte gammel AFP na vil
std 2 ar lenger i jobb pa grunn av endret insentivstruktur. Med ny opptjeningsprofil
med livslgpsopptjening vil de fa mer i pensjon fra folketrygden, men samtidig
utgjer de en liten andel av hele populasjonen, og utslaget i figuren blir lite.

Forskjellen mellom de to reformbanene pa den ene siden, og banen uten reform pa
den andre siden, er derimot betydelig. |1 2080 er pensjonsutgiftene 27 prosent
lavere. Om lag 8 prosentpoeng av dette skyldes endringen i indekseringen av
Igpende pensjonsytelser. Resten er en samlet effekt av levealdersjusteringen og ny
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opptjeningsprofil, hvor farstnevnte er viktigst og har en klart innstrammende
effekt. Endringer i opptjeningssatser og livslgpsopptjening vil med det
pensjoneringsmgnsteret vi har lagt til grunn bidra til en viss gkning i bade
pensjonsutgiftene og lgnnsmassen som skal finansiere disse ytelsene.

7.3. Alderspensjon og AFP i offentlig tjenestepensjon
Offentlig tjenestepensjon omfatter flere kategorier av pensjonister, men avtalen fra
2018 vil farst og fremst pavirke avtalefestet pensjon og alderspensjon. Det er disse
ytelsene vi fokuserer pa her, og figurene omfatter alle ytelser som utbetales fordi
man har vaert medlem av en offentlig tjenestepensjonsordning. Dette omfatter her
ytelser basert pa AFP-rettigheter som offentlig ansatt, herunder folketrygdberegnet
AFP, serskilt AFP-tillegg, tjenestepensjonsberegnet AFP og livsvarig AFP-tillegg
som alderspensjonister. Videre omfatter det utbetalt tjenestepensjon bade under
bruttordningen og med det nye tjenestepensjonstillegget. I tillegg kommer en rekke
overgangsordninger og mindre omfattende ytelser, se kapittel 3. Poenget med & sla
disse ytelsene sammen er at pensjonsreformen forskyver mange av utbetalingene
mellom disse ordningene, men at alle i siste instans er ytelser til personer som har
(valgt) & ga ut av arbeidslivet pa grunn av alder.

Figur 7.3 Utgifter til offentlig tjenestepensjon - AFP og alderspensjon
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 7.3 viser utviklingen i disse utgiftene malt i faste grunnbelgp, gitt ved
lgnnsnivaet i 2015. Framskrivingene omfatter de tre hovedbanene. Banen uten
reform er en viderefgring av bruttopensjonen samordnet med folketrygden slik den
ville veert uten pensjonsreformen, jamfar figur 7.2. @kningen i pensjonsutgiftene
vil veere drevet av noen av de samme endringene som i folketrygden, inkludert
gkende befolkningstall og skende levealder. Veksten blir imidlertid sterkere fordi
en gkende andel av arbeidsstyrken jobbet i offentlig sektor fram til rundt
begynnelsen av 1990-tallet (figur 6.2), og denne effekten er ikke fullt ut innfaset
fagr rundt 2060. Vi har beregnet hvor store pensjonsutgiftene ville blitt hvis
offentlig tjenestepensjon hadde blitt strammet inn like mye som alderspensjonen i
folketrygden (27 prosent i 2080), og omtaler denne som "generell innstramning™ i
figur 7.3. Dette kan tjene som et referansepunkt for & vurdere de andre banene, med
det forbehold at framskrivingen av bruttoordningen er beheftet med mer usikkerhet
enn framskrivingen av andre pensjonsytelser.
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Referansebanen

Referansebanen vil omfatte pensjonsreformen og avtalen fra 2009 med senere
tilpasninger, men ikke avtalen fra 2018. Fram til rundt 2035 vil offentlig
tjenestepensjon bli om lag like mye strammet inn som alderspensjonen i
folketrygden (jamfar "generell innstramning" i figur 7.3). Dette falger av at det
viktigste innstrammende grepet pa "kort sikt" er omleggingen av indekseringen av
lgpende pensjonsytelser, og denne endringen treffer offentlig tjenestepensjon pa
akkurat samme mate som alderspensjonen i folketrygden. I tillegg vil
levealdersjusteringen ogsa treffe offentlig tjenestepensjon, selv om den individuelle
garantien til en viss grad demper denne effekten for alle som er fgdt i 1958 eller
tidligere.

Pa lengre sikt vil levealdersjusteringen slik den er utformet ha en betydelig
kraftigere effekt pa utbetalt tjenestepensjon enn pa tilsvarende ytelser i
folketrygden. | overgangen til ny opptjeningsprofil og delingstall, blir den formelt
sett sterkere levealdersjusteringen i delingstallene enn i forholdstallene kompensert
i folketrygden av en reelt sett noe hgyere opptjeningsprosent og livslapsopptjening.
| bruttopensjonen gjares ingen slike grep med avtalen fra 2009, og opptjeningen av
rettigheter blir dermed uendret. | den grad man har 30 ars medlemskap ved
pensjonering, vil det heller ikke vaere noen opptjeningseffekt av utsatt
pensjonering. Tvert imot kan mange fa en negativ opptjeningseffekt av utsatt
pensjonering, hvis de har en individuell lgnnsvekst som er lavere enn den
gjennomsnittlige lannsveksten.

Totalt sett kuttes dermed bruttopensjonen noe mer enn ytelsene fra folketrygden.
Fordi den utbetalte tjenestepensjonen er en differanse mellom bruttopensjonen og
folketrygden, blir effekten pa utbetalingene til tjenestepensjon som alderspensjonist
skalert opp med en faktor pa 3-3,5. Uthetalingene under gammel AFP pavirkes
ikke, men utgjer bare 25-30 prosent av disse pensjonsutgiftene. Samlet sett gjar
dette at tjenestepensjonen kuttes med 44 prosent i 2080 i referansebanen, der
folketrygden kuttes med 27 prosent.

Avtalen fra 2018

Med avtalen fra 2018 ("full reform") kommer det store forskyvninger i tid av
pensjonsutgiftene, uten at det ligger tilsvarende store endringer i de faktiske
utbetalingene til hvert medlem. Fra og med 1963-kullet erstattes gammel AFP med
et livsvarig AFP-tillegg til alderspensjonen, tilsvarende endringen av AFP i privat
sektor i 2011. Samlet utbetaling av AFP skal ikke endres vesentlig over tid, men
utbetalingene forskyves ut i tid. Delvis skyldes dette at de som tok ut gammel AFP,
na forventes a ga av med alderspensjon om lag 2 ar senere. Videre blir gammel
AFP utbetalt over maksimalt 5 ar, der det livsvarige AFP-tillegget blir utbetalt over
kanskje 15-25 ar. Det enkelte medlem merker mindre, fordi ved tidligere uttak av
alderspensjon blir ytelsene fra folketrygden forskuttert.

Farst etter 2060 stabiliseres alternativet med "full reform", nar det livsvarige AFP-
tillegget er fullt innfaset (1963-kullet har kommet opp i 90-arene). Over tid gker
pensjonsutgiftene noe sterkere med "full reform™ enn i referansebanen, noe som
blant annet har sammenheng med at vi forventer at pensjonsalder gker mer med
full reform, noe som gir hgyere pensjonsopptjening i denne banen. | figur 7.4 ligger
det ogsa inne en variant av full reform, men med pensjoneringsmgnsteret som i
referansebanen ("Full reform, lav pensjonsalder"). Forskjellene vil veere at
pensjoneringen utsettes mindre, noe som gir raskere utbetaling av pensjonen i
starten, og noe lavere ytelser pa lenger sikt som falge av lavere opptjening og
sterkere levealdersjustering.
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Figur 7.4 Utgifter til offentlig tjenestepensjon - AFP og alderspensjon, to underalternativer
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Referansebanen bygger pa statens tolkning av avtalen fra 2009, som staten da ogsa
fikk gjennomslag for i avtalen fra 2018. Samtidig er det slik at disse presiseringene
av avtalen fra 2009 bare vil ha vesentlig betydning for 4 arskull, fgdt i arene 1959
til 1962. Offentlig ansatte som er fgdt 1963 og senere vil fa en vesentlig annerledes
pensjonsordning, og det er umulig & se presiseringene i avtalen fra 2009 uavhengig
av de andre endringene for disse yngre arskullene. Offentlig ansatte som er fadt i
1958 og tidligere vil fa full individuell garanti, og dette var avklart allerede i 2009,
slik at presiseringene i ettertid blir av mer moderat betydning.

En annen tolkning av avtalen fra 2009 kan omfatte en levealdersjustering beregnet
ved forholdstall og en individuell garanti til all opptjening fgr 2011, og denne
banen inngar i figur 7.4 som "Referansebane med forholdstall". Forholdstallene gir
en reduksjon i bruttopensjonen som er 7-9 prosent mindre enn det delingstallene vil
gi. En individuell garanti for all opptjening far 2011 vil gi hayere pensjonsytelser
til de som er fgdt etter 1958, men med gradvis avtakende betydning for yngre
arskull. 1 2080 vil effekten av en mer omfattende individuell garanti veere faset ut.
En bane med levealdersjustering basert pa forholdstall (og en individuell garanti
for all opptjening fgr 2011), vil gi en innstramning i offentlig tjenestepensjon mer
pa linje med alderspensjonen i folketrygden. Likevel vil en slik tolkning ikke lgse
de mer grunnleggende problemene med avtalen fra 2009, herunder svake insentiver
til a sta lenge i arbeid og begrensede muligheter til & kompensere for
levealdersjusteringen ved & utsette pensjoneringen. Forskjellen vil vaere at et lavt
pensjonsniva som alderspensjonist som fglge av pensjonering far 67-68 ar farst vil
komme om lag 15 arskull senere.
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8. Endring i pensjonsniva for ulike arskull offentlig
ansatte

Reformen av offentlig tjenestepensjon gitt ved avtalen fra 2018 vil i betydelig grad
forskyve pensjonsutbetalingene i tid. Videre vil enkelte pafglgende arskull fa
radikalt forskjellige pensjonsordninger, spesielt i overgangen mellom 1962- og
1963-kullet. Det er dermed ikke mulig & lese ut av figurene i kapittel 7 hvordan
pensjonsutbetalingene til den enkelte pavirkes. En reduksjon i pensjonsnivaet i et
enkelt ar kan skyldes at pensjonsutbetalingene har blitt skjgvet ut i tid. Bak sma
endringer i et enkelt &r kan det ogsa skjule seg betydelig omfordeling av pensjon
mellom personer, ogsd mellom sé store grupper som hele arskull.

Et mer robust mal for omfordeling av pensjon vil vaere samlet pensjonsutbetaling
over livslgpet til den enkelte, og det er slike tall vi rapporterer i kapittel 8. Vi
summerer pensjonsutbetalingene til den enkelte malt i faste grunnbelgp
(Ilznnsdeflatert), som ogsa vil veere det samme som & neddiskontere disse ytelsene
hvor man har satt diskonteringsrenta lik med lgnnsveksten. Ved a summere samlet
pensjonsutbetaling for alle personer i en gruppe, kan man fa fram hvordan
pensjonsreformen omfordeler mellom disse samme gruppene. Vi gjar dette for
arskull, da det potensielt ligger store forskjeller langs denne dimensjonen. Det er
ogsa mulig a bruke samlet pensjonsutbetaling pa individniva til & analysere
fordeling i mer tradisjonell forstand, for eksempel malt ved gini-koeffisienter.
Dette er imidlertid langt mer krevende beregningsteknisk, og er noe vi vil komme
tilbake til i en egen rapport.®

Mottakere av offentlig tjenestepensjon er en heterogen gruppe som endres over tid.
Mye av utbetalingene gar til personer med lang opptjening og direkte overgang fra
offentlig tjeneste til pensjon. Rundt denne kjernen er det blant annet mange med
sma pensjonsytelser fra tidligere ansettelsesforhold i offentlig sektor. Videre vokser
andelen som er i offentlig sektor over tid. Gjennomsnittlig pensjonsutbetaling i det
enkelte arskull vil dermed i vel sa stor grad reflektere andelen som har veert
offentlig ansatte, og vil dermed gjere virkningene av regelendringene mindre
synlige. Videre er det slik at i avtalen fra 2018 er det ogsa presisert at alderspensjon
til tidligere ufarepensjonister skal forhandles senere, fulgt av noen fgringer som
ikke er helt opplagt hvordan skal operasjonaliseres.

Vi har derfor avgrenset analysen her til personer som var offentlig ansatte da de var
61 ar gamle, og som pa det tidspunktet hadde minst 15 ar i offentlig tjeneste, og
som hverken da eller senere hadde veert ufgrepensjonister. Se ogsa omtalen av
tjenestetid og begrepet alderspensjonister som har veert "offentlig ansatte™ i avsnitt
6.5.

8.1. Folketrygdens ytelser

Det er ogsa i dette kapitlet naturlig & starte med alderspensjonen fra folketrygden,
av samme grunner som i kapittel 7, da alderspensjonen i folketrygden er en
referanseramme og en del av grunnlaget for beregningen av tjenestepensjonen. |
tillegg vil de ytelsene vi rapporterer her ogsa innga direkte i den samlede pensjonen
for alderspensjonister som har veert "offentlig ansatte™.

30 Spesielt vil det her veere vanskelig 4 tolke samlet pensjonsutbetaling pa individniva da samlede
utbetalinger i stor grad avhenger av hvor lenge en person lever. En enkelt simulering vil bare gi et
punkt i levealdersfordelingen for den enkelte. Skal vi finne forventet samlet pensjonsutbetaling for
den enkelte, ma simuleringene repeteres et massivt antall ganger for hvert av beregningsalternativene.
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Figur 8.1 Samlet alderspensjon fra folketrygden over livslgpet!
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tidspunkt hadde minst 15 ar i offentlig tjeneste, og hverken da eller senere har veert uferepensjonister.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 8.1 viser samlet alderspensjon fra folketrygden over livslgpet for hele
arskullet ved 62 ar og for alderspensjonister som har veert "offentlig ansatte” (slik
det er definert foran). For hele populasjonen har vi lange tilbakegaende serier, og
disse viser innfasingen av tilleggspensjonen i folketrygden til og med om lag 1944-
kullet. Personer fadt i 1940 vil veere de fgrste som har muligheten til 40 opp-
tjeningsar fer de blir 66 ar, personer fadt i 1950 vil veere de farste som far med hele
opptjeningshistorien i beregningen av pensjonen. Etter 1944-kullet reduseres arlig
pensjonsytelse for menn pa grunn av 1992-reformen som ga lavere opptjenings-
prosent og lavere skratak. For kvinner fortsetter arlig pensjonsytelse & vokse pa
grunn av gkt yrkesdeltaking gjennom 1970- og 1980-tallet, samt innfgring av
omsorgspoeng i 1992. Begge kjgnn under ett har samlet sett liten endring i arlig
pensjonsytelse, slik at gkningen i samlet alderspensjon over livet fra folketrygden
etter 1944-kullet uten pensjonsreform, er drevet av gkningen i levealder.

Referansebanen viser virkningen av pensjonsreformen, og for 1943-kullet
reduseres samlet pensjonsutbetaling med 7-8 prosent som falge av omleggingen av
indekseringen av lgpende pensjonsytelser. Den gkte reduksjonen for de
etterfglgende arskullene skyldes derimot levealdersjusteringen. Mellom 1953- og
1963-kullet skifter levealdersjusteringen fra forholdstall til delingstall, og gitt de
forutsetningene vi har gjort om pensjoneringsmgnsteret blir ikke samlet
alderspensjon redusert, dette til tross for at delingstallene gir om lag 7 prosent
sterkere levealdersjustering enn forholdstallene for 1963-kullet. Endringen i
pensjonsprosent og livslgpsopptjening med noe hgyere pensjonsalder er
tilstrekkelig til 2 kompensere overgangen til delingstallet. Pensjonsalder som gker
med 66 prosent av veksten i levealder, bidrar isolert sett til & gke samlede
pensjonsutbetalinger for arskullene etter 1963. For arskullene fram mot
artusenskiftet motvirkes denne effekten av senere jobbstart pa grunn av utdanning
og av reduksjon i arvegevinstene. Fordi vi her har betinget med hensyn pa at man
er i live ved 62 ar, kommer redusert arvegevinst til fratrekk i gjennomsnittlig
(forventet) pensjonsutbetaling.3!

31 Hadde vi startet med arskullet ved 27 &r, ville redusert arvegevinst blitt motsvart av en tilsvarende
gkt sannsynlighet for & leve sa lenge at man blir alderspensjonist.
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Alderspensjonister som har vart "offentlig ansatte” slik det er definert her far
hayere samlet utbetaling av alderspensjon fra folketrygden, og det har flere
(mulige) forklaringer. Offentlig ansatte har hagyere utdanningsniva, noe som
normalt ogsa gir hayere lgnnsniva. Vi har avgrenset "offentlig ansatte" til de som
er yrkesaktive ved 61 ar og som ikke har vaert ufgrepensjonister, begge deler
korrelerer med hgyere inntektsniva. Videre vil kravet om minst 15 ars offentlig
tjeneste selektere vekk samtlige som har statt utenfor arbeidsmarkedet, og dermed
bare har minstepensjon. | referansebanen avtar forskjellen, noe som har flere
arsaker. Som for hele populasjonen reduseres ogsa her samlede pensjonsut-
betalinger av senere jobbstart og redusert arvegevinst. Men i motsetning til hele
populasjonen blir dette i langt mindre grad motvirket av gkt opptjening som fglge
av senere pensjonering, da vi har lagt til grunn at mange velger gammel AFP.

I tillegg er personer som er yrkesaktive ved 61 ar en selektert del av populasjonen
som i gjennomsnitt lever lenger og dermed far mer utbetalt i alderspensjon.® Fordi
variasjonsomradet i hvor lenge man normalt lever snevres inn i framskrivingen, blir
det mindre rom for sosiogkonomiske forskjeller i levealder.® Levealdersforskjellen
for de yrkesaktive 61-aringene avtar dermed med rundt 0,6 ar for denne gruppen
over framskrivingsperioden, og det reduserer pensjonsutbetalingene med noe i
starrelsesorden 4 prosent.

Med avtalen fra 2018 ("full reform") opprettholdes bidraget fra folketrygden ogsa
for offentlig ansatte, da vi her har lagt til grunn samme pensjoneringsmgnster som i
privat sektor (gitt utdanningsbakgrunn og kjgnn). De innstrammende effektene,
redusert arvegevinst, senere jobbstart og mindre levealdersforskjeller, blir da om
lag i sin helhet motvirket av lengre opptjening.

8.2. Alderspensjon og AFP i offentlig tjenestepensjon

Neste trinn er & vise utbetalingene over livslgpet under tjenestepensjonsordningen,
men na avgrenset til personer som er i og har lang offentlig tjeneste ved 61 ar,
jamfar merknad i innledningen av kapitlet. Dette viser nettoverdien av a vere
medlem av tjenestepensjonsordningen.

32 Forholdet reverseres hvis man trekker inn utbetaling fra ufgrepensjon.

33 Nedgangen i dedelighet har veert lavere for de aller eldste, spesielt over 90 &r, og denne forskjellen
opprettholdes i framskrivingen. Dermed blir det stadig faerre som dar tidlig, og en gkende andel vil na
en hgy alder hvor dgdeligheten fortsatt er hgy. Dermed vil variasjonsomradet for normal levealder
presses sammen rundt 90 til 95 &r pé lang sikt. Vi har videre lagt inn konstante relative forskijeller i
dedelighet i Mosart, blant annet etter ufgrhet og utdanningsniva. Det er fortsatt slik at (tidligere) ufere
og de med lav utdanning gjennomgaende dgr tidligere enn andre i framskrivingen, men fordi
levealder har blitt hgy ogsa for denne gruppen, gar det kortere tid fer de andre falger etter. Se ogsa
omtale i avsnitt 5.3.
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Figur 8.2 Samlet offentlig tjenestepensjon over livslgpet for offentlig ansatte!, AFP+
alderspensjon
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tidspunkt hadde minst 15 ar i offentlig tjeneste, og hverken da eller senere har veert ufgrepensjonister.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

| figur 8.2 vises samlede utbetalinger relatert til tjenestepensjonsordningen som
kommer fra avtalefestet pensjon og/eller alderspensjon, tilsvarende tallene i avsnitt
7.3/figur 7.3. Uten pensjonsreform gker de samlede pensjonsutbetalingene over
livet i hovedsak som falge av gkende levealder. | tillegg viser beregningene en
vekst mellom 1963- og 1985-kullet som er sterkere enn det levealdersveksten
tilsier. En faktor er gkningen i utdanningsnivaet, noe som gir vesentlige utslag i
netto tjenestepensjon fordi offentlig tjenestepensjon er regressiv, det vil si at
inntekter over 6 grunnbelap reelt sett har vesentlig hayere opptjeningsprosent (med
pensjonsreformen gar denne grensen ved 7,1 grunnbelgp). Videre reduseres trolig
arlig pensjonsytelse over disse arskullene fra folketrygden som falge av 1992-
reformen og av senere jobbstart, noe som reduserer samordningsfradraget og
dermed gker netto tjenestepensjon. I tillegg til veksten i levealder er disse to
faktorene, gkt utdanningsniva og lavere samordningsfradrag, med pa a forklare den
sterke veksten i samlet offentlig tjenestepensjon i banen uten pensjonsreform.

Tilsvarende har vi her beregnet hvor mye offentlig tjenestepensjon ma reduseres
for at ordningen skal strammes like mye inn som for folketrygden for tilsvarende
arskull som i figur 8.1. Disse tallene er rapportert som "generell innstramning" i
figur 8.2, og tjener ogsa her som en referanse for a vurdere de andre banene.

Referansebanen omfatter pensjonsreformen i 2011 og avtalen i offentlig sektor fra
2009, men uten avtalen fra 2018. Til og med 1958-kullet, som er det siste med full
individuell garanti, er innstramningen i netto tjenestepensjon om lag som i
folketrygden. Den generelt sett viktigste innstramningen for disse arskullene
kommer fra omleggingen av indekseringen av lgpende pensjonsytelser, og denne
endringen treffer offentlig tjenestepensjon helt likt som alderspensjonen i
folketrygden. 1958-kullet far helt klart levealdersjustert alderspensjonen fra
folketrygden til tross for garantien pa 66 prosent av sluttlann ved full opptjening og
avgang ved 67 ar. At offentlig ansatte fra 1958-kullet ogsa blir pavirket av
levealdersjusteringen, skyldes det at den individuelle garantien ikke omfatter
samordningsfordelene. Videre har heller ikke den individuelle garantien noen
virkning for de som jobber noen ar forbi 67 ar, og heller ingen betydning for
utbetalingene under gammel AFP. Nettovirkningen blir dermed om lag som i
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folketrygden. Virkningen uten individuell garanti er vist i figur 8.3, og da faller
pensjonsytelsene markert fra og med 1954-kullet, sammenfallende med
innfasingen av delingstallene. For 1958-kullet blir samlet pensjonsutbetaling over
livet om lag 200.000 kroner hgyere pa grunn av den individuelle garantien, eller
om lag 8 prosent.

Etter 1958-kullet fases den individuelle garantien ut i referansebanen, bade fordi
det kun er opptjening far 2011 som skjermes, og fordi hvert arskull eksplisitt far en
lavere andel av full skjerming. Vi har i referansebanen ekstrapolert endringen i
satsene videre fra 1962-kullet, slik at 1967-kullet blir de siste med 10 prosent av
garantien for tjenestetid fgr 2011. Av samme grunn som fgr blir bruttopensjonen
redusert med noe rundt 7-9 prosent mer enn alderspensjonen i folketrygden, og
dermed blir utbetalt tjenestepensjon redusert med om lag 30 prosent mer enn
folketrygden nar vi kommer til 2080.

Tilsvarende som i avsnitt 7.3 har vi ogsé her regnet pa en annen tolkning av avtalen
fra 2009 enn den staten har lagt til grunn, hvor vi i stedet har brukt levealders-
justering med forholdstall og full skjerming av all opptjening fer 2011 ("Referanse-
bane med forholdstall" i figur 8.3). Her modereres innstramningen over arskullene
etter 1958, og samlet tjenestepensjon over livet holder seg om lag konstant.
Innstramningen blir fortsatt noe sterkere enn i folketrygden, men dette ma ses i lys
av at offentlig ansatte gar noe tidligere av pa grunn av gammel AFP i denne banen.

Figur 8.3 Samlet offentlig tjenestepensjon over livsigpet for offentlig ansatte!, AFP+
alderspensjon, underalternativer
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

For de yngre arskullene fra og med 1975 vil tjenestepensjonen med avtalen fra
2018 bli redusert med 7-9 prosent mer enn innstramningen i alderspensjonen i
folketrygden. Samtidig kan det gjentas at anslaget pa utbetalingene under den
gamle bruttopensjonsordningen er spesielt usikre blant annet pa grunn av
sluttlennsorienteringen.

Figur 8.3 viser ogsa virkningen av avtalen fra 2018, men med pensjonerings-
mgansteret i referansebanen ("Full reform, lav pensjonsalder). Samlet pensjons-
utbetaling blir noe lavere, og mer pa linje med avtalen fra 2009 hvis man bruker
forholdstall i levealdersjusteringen. Vi har ogsa beregnet et alternativ med
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forholdstall i utfasingen av bruttopensjonen i avtalen fra 2018, inkludert full
skjerming av all opptjening far 2011 ("Full reform med forholdstall" i figur 8.3).
Dette vil gi ytterligere gkning i pensjonsnivaet for de fadt mellom 1963 og 1980,
og gjere at spesielt arskullene 1963 til 1967 vil bli overkompensert.

Figur 8.4 Samlet offentlig tjenestepensjon over livslgpet for offentlig ansatte!, AFP+
alderspensjon, virkning av frys

Kroner (2015-grunnbelgp)
3100 000

3 000 000
2900 000
2 800 000

2 700 000
2 600 000 Referansebanen

2 500 000 Full reform

2 400 000 Full reform uten frys
2300 000 ‘

2 200 000

2100 000

2 000 000

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020
Fodselsar

1 "Offentlig ansatte" er her avgrenset til personer som var offentlig ansatte da de var 61 ar, og som pd samme
tidspunkt hadde minst 15 ar i offentlig tjeneste, og hverken da eller senere har veert ufgrepensjonister.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Overgangen mellom 1962- og 1963-kullet

Med avtalen fra 2018 ("full reform") kommer det en betydelig diskontinuitet
mellom 1962- og 1963-kullet (Alle arskullene 1958 til 1963 er markert med gule
prikker i 8.4). Noen av arsakene til denne diskontinuiteten er det gjort rede for i
kapittel 4 med typeeksempler, og vi gjentar disse her:

- Noe starre fordel av AFP-tillegget, spesielt ved pensjonering etter 65 ar

- Ikke noen nedre grense for delingstall (og forholdstall) i bruttopensjonen

- Opptjening i folketrygden etter 67 ar tas ikke med i samordningen

- Livslgpsopptjening i det nye tjenestepensjonstillegget, spesielt der samlet
tjenestetid blir stgrre enn 40 ar

- | motsatt retning trekker noe mindre verdi av individuell garanti

I tillegg kommer at pensjonsgrunnlaget fryses 1. januar 2020 for alle som er fgdt i
1963 og senere. Virkningen av dette «fryset» er vist i figur 8.4, og alle arskullene
1958 til 1963 er markert med indikatorer pa referansebanen. 1963-kullet er 56 ar
ved starten av 2020, og i vare beregninger pa en relativt sett fallende del av
inntektskurven. En fglge av dette er at de da far om lag 8-9 prosent hgyere
pensjonsgrunnlag uten at samordningsfradraget gker, og dette gker utbetalingene
fra bruttoordningen med 25-30 prosent. Na kommer bare i starrelsesorden
halvparten3 av ytelsene for 1963-kullet fra bruttoordningen, slik at samlet utbetalt
tjenestepensjon som fglge av "fryset" gker med 10-12 prosent. For etterfglgende
arskull dempes effekten, bade fordi en mindre andel kommer fra bruttopensjonen,
og fordi et "frys" av pensjonsgrunnlaget ikke vil veere til fordel for de som er fadt
etter 1975 i disse beregningene. Nar vi kommer til arskullene fra slutten av forrige
arhundre, vil den gamle bruttoordningen veere avviklet.

34 AFP-ytelsene pévirkes ikke av disse betraktningene, og utgjer om lag % av de samlede
utbetalingene under tjenestepensjonsordningen for alderspensjonister. For 1963-kullet vil videre om
lag ¥ av den opprinnelige tjenestepensjonen som alderspensjonist komme fra bruttoordningen, og om
lag ¥ fra det nye tjenestepensjonstillegget.
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Uavhengig av hva man legger til grunn om lgnnsutviklingen pa slutten av
yrkeskarrieren, er det relativt tydelig at de 3-4 siste arskullene med gammel
ordning far en vesentlig starre innstramning i tjenestepensjonen enn for arskullene
far og etter. For 1962-kullet anslar vi dette til 13-14 prosent mindre i tjeneste-
pensjon enn innstramningen i folketrygden for samme arskull skulle tilsi.

8.3. Samlet pensjonsutbetaling

Siste trinn er & vise samlede pensjonsutbetalinger (folketrygd pluss offentlig
tjenestepensjon) over livslgpet, fortsatt avgrenset til personer som er i og har lang
offentlig tjeneste ved 61 ar, jamfar merknad i begynnelsen av kapitlet. Dette viser
hva offentlig ansatte har i samlet pensjonsformue over de ulike arskullene.

Figur 8.5 Samlet pensjon (folketrygden pluss offentlig tjenestepensjon) over livsigpet for
offentlig ansattel, AFP+Alderspensjon
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Figur 8.5 viser samlet pensjonsutbetaling fra folketrygden og tjenestepensjons-
ordningen tilknyttet alderspensjon og avtalefestet pensjon for ulike framskrivings-
alternativer. Ytelsene omfatter alderspensjon fra folketrygden og alle ytelser fra
tjenestepensjonsordningen i offentlig sektor knyttet til avtalefestet pensjon og
alderspensjon. Ytelser som ikke er med er obligatorisk tjenestepensjon (OTP) eller
andre private tjenestepensjoner, privat AFP og etterlatteytelser i tjenestepensjons-
ordningen. Siden populasjonen er avgrenset til de som er offentlig ansatte ved 61
ar, og med lang tjeneste, vil disse andre ytelsene vere null (privat AFP slik den er
utformet per dags dato) eller med liten opptjening (offentlig ansatte har ikke OTP).

Uten pensjonsreform gker de samlede pensjonsutbetalingene i hovedsak som falge
av gkende levealder. Fram til og med 1985-kullet gker pensjonsutbetalingene noe
mer for denne gruppen i disse beregningene, trolig som en fglge av et gkende
utdanningsniva blant offentlig ansatte. Personer med hgyere utdanning har i
gjennomsnitt hgyere inntekt, og i offentlig tjenestepensjon far man full uttelling for
dette opp til 12 grunnbelgp. Ogsa denne figuren viser hvor store de samlede
pensjonsutbetalingene ville blitt hvis innstramningen hadde veert like sterk som for
alderspensjonen i folketrygden ("Generell innstramning™), og kan tjene som en
referanse for & vurdere de andre alternativene.
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I referansebanen reduseres samlet pensjonsformue etter 1958-kullet. Over de
arskullene vi ser pa her kommer noe rundt halvparten av reduksjonen som en fglge
av innfasingen av delingstall over arskullene 1953 til 1963. Pa grunn av full
individuell garanti til og med 1958-kullet blir ikke dette merkbart fgr den samme
individuelle garantien avvikles for arskullene i etterkant. Deretter fortsetter
pensjonsformuen a falle fordi vi forventer, og har lagt til grunn, at pensjonsalderen
vil holde seg relativt lav i referansebanen slik pensjonsordningen er utformet med
svakere insentiver til & sta lenge i arbeid. Korrigert for gkende utdanningsniva til
og med 1985-kullet er fallet i pensjonsformuen jevnt over alle disse arskullene.

Med en mer lempelig levealdersjustering av tjenestepensjonen beregnet ved
forholdstall opprettholdes pensjonsformuen til og med arskullene fadt tidlig pa
1990-tallet. Pensjonsformuen strammes likevel mer inn enn ytelsene fra
folketrygden i samme arskull.

Med avtalen fra 2018 ("Full reform™) blir samlet pensjonsformue hgyere eller pa
samme niva enn med innstramming som i folketrygden for arskullene fodt i 1963-
1975 og deretter om lag 3 prosent lavere. Sammenlignet med usikkerheten i
beregningene, blant annet pa grunn av sluttlannsorienteringen i sammenlignings-
grunnlaget, er forskjellen liten, og vi er tilbgyelig til & si at de to alternativene er
om lag pa samme niva. En viktig faktor bak dette er at pensjonsalder gker om lag
like mye som i andre sektorer. VVirkningen av pensjoneringsmgnsteret i referanse-
banen, med gammel AFP og svakere insentiver til & sta lenge i arbeid, er vist i figur
8.6 ("Full reform, lav pensjonsalder™), og gir en klart lavere pensjonsformue over
tid.

Figur 8.6 Samlet pensjon (folketrygden pluss offentlig tjenestepensjon) over livsigpet for
offentlig ansatte!, AFP+Alderspensjon, underalternativer
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Figur 8.6 omfatter ogsa varianten av referansebanen hvor bruttopensjonen leve-
aldersjusteres med forholdstall og det gis en individuell garanti for all opptjening
fgr 2011 ("Referansebane med forholdstall™). Dette alternativet har samme
pensjoneringsmgnster som "Full reform, lav pensjonsalder”, og disse to
alternativene gir ogsa samme samlede pensjonsutbetalinger over livslgpet for alle
fedt etter 1970.
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Figur 8.7 Samlet pensjon (folketrygden pluss offentlig tjenestepensjon) over livsigpet for
offentlig ansattel, AFP+Alderspensjon, virkning av frys
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Figur 8.7 belyser overgangen mellom 1962- og 1963-kullet tilsvarende som i figur
8.4, men na ved & se pa samlet pensjonsutbetaling, herunder inkludert folketrygden.
Det er igjen tydelig at til og med 1958-kullet strammes pensjonen for "offentlig
ansatte” inn med like mye som i folketrygden, hvor mye av effekten i delingstallet
kompenseres ved den individuelle garantien. Innstramningen for de yngre
arskullene etter 1980 blir om lag pa nesten samme niva ved "full reform". |
referansebanen strammes samlet pensjon inn med hele levealdersjusteringen i
delingstallet, og det gis lite kompensasjon gjennom gkt opptjening eller utsatt
pensjonering. Dermed reduseres samlet pensjon med 10-15 prosent mer enn
tilsvarende ytelser i folketrygden. De farste arskullene etter 1958 tar overgangen
mellom disse to nivaet, gjennom den siste innfasingen av delingstallet fram mot
1963-kullet og en dobbel utfasing av den individuelle garantien (gitt ved
opptjening far 2011 og en eksplisitt reduksjon i satsen for den individuelle
garantien). Varianten "full reform uten frys" tar i stor grad vekk effekten av
lennsutviklingen mot slutten av yrkeskarrieren, som kanskje er den sterste
usikkerhetsfaktoren i denne overgangen.
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