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Forord

Denne rapporten er et av sluttproduktene i prosjektet Det 21 århundrets velferds-
samfunn. Prosjektet er finansiert av Landsorganisasjonen i Norge og Det norske
Arbeiderparti i forbindelse med LOs hundreårsjubileum i 1999. Det er stor tematisk
og faglig bredde i prosjektet, det spenner over temaer innenfor økonomi og ar-
beidsliv, hverdagslivet og det sivile samfunn, velferdsstatens tjenester, trygd og
fordeling. I en rekke publikasjoner diskuteres hvordan det norske samfunn har ut-
viklet seg de siste tiårene, og hvilke utfordringer og mulige veivalg vi står overfor
på terskelen til et nytt årtusen.

Prosjektet inneholder bidrag fra forskere i Norge og fra utlandet. Det er stor
variasjon i rapportenes omfang og dybde. Noen er basert på seminarinnlegg, mens
andre resultatet av lengre utredningsarbeid. En fortegnelse over alle publikasjone-
ne i prosjektet – til sammen 44 rapporter og hovedboka Mellom frihet og felles-
skap – finnes bakerst i rapporten.

Arbeidet på Fafo har vært organisert i en prosjektgruppe med Ove Lange-
land som prosjektleder. Prosjektgruppen har ellers bestått av Torkel Bjørnskau,
Hilde Lorentzen, Axel West Pedersen, samt Jardar E. Flaa og senere Reid J. Stene. I
arbeidet med prosjektet har vi mottatt nyttige og konstruktive kommentarer fra
flere kollegaer på Fafo og fra andre miljøer. Jon S. Lahlum har på en profesjonell
måte sørget for at rapportene kommer ut i en presentabel form. Prosjektgruppen
takker oppdragsgiver som har gjort dette arbeidet mulig.

Oslo, april 1999
Ove Langeland
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1 Utviklingslinjer i nordisk alderspensjon

Velferdsstatens historie viser at de nasjonale alderspensjonene, både i Norge og
andre land, er sterkt påvirket av utenlandske forbilder. De politiske kravene om
inntektssikring i alderdommen kommer nedenfra, fra velgere og organiserte inter-
essegrupper. Men hvilke svar som skal gis på disse kravene, hvilke løsningsmodel-
ler politikerne satser på, kommer oftest utenfra. Pensjonspolitikken styres av ideer
som har strømmet nokså uhindret over landegrensene i de mer enn hundre årene
de har stått på den politiske dagsorden i vår del av Europa. Slik er situasjonen
også i dag, når pensjonsreformer igjen står sentralt i den sosialpolitiske debatten.

Det er særlig to løsningsmodeller på problemet med inntektssikring for eldre
som har konkurrert i den politiske striden. Det er opptjeningstrygdene og grunn-
trygdene. Med opptjeningstrygder mener jeg trygder som er tjent opp gjennom en
yrkesaktiv karriere, og som graderes etter tidligere inntekt eller premiebetaling.
Med grunntrygder mener jeg her trygder som utbetales til alle eldre uten hensyn
til tidligere inntekt eller innbetaling. De kan imidlertid graderes etter pensjoniste-
nes familieforhold og etter botid i landet. Disse sistnevnte formene for gradering
ser jeg i dette notatet bort fra og betegner grunntrygdene som like for alle.

Opptjeningstrygdene har tysk opphav. Den alderspensjonen som ble innført i
Tyskland under Bismarck i 1889, var forbeholdt lønnsarbeidere og skulle tjenes
opp gjennom innbetalinger mens arbeidstakerne hadde lønnsinntekt. Pensjonene
var tilpasset opptjeningstid og lønnsnivå slik at de som lå noe over minstenivået i
arbeidsinntekt, fikk noe høyere pensjon enn de laveste inntektsklasser. Og de som
ikke hadde arbeidsinntekter, fikk ingenting (se f.eks. Gordon 1988:40–42). Slike
opptjeningstrygder har klare paralleller til forsikringsordninger. Den viktigste for-
skjellen er at trygdene pleier være obligatoriske og at det normalt ikke har vært
noen klar kobling mellom hvor mye som betales inn og hvor mye som betales ut
for den enkelte. I en offentlig trygd er det rom for omfordeling, for eksempel fra
høyinntektsgrupper til lavinntektsgrupper.

Grunntrygdene har utviklet seg etter dansk modell. Den loven det danske Fol-
ketinget vedtok i 1891, var innrettet på å sikre eldre en viss minsteinntekt slik at
de var vernet mot alvorlig fattigdom. Den var lite annet enn en behovsprøvd fat-
tighjelp for eldre. Men den ga grunnlaget for utvikling mot generelle grunntryg-
der. En slik utvikling fikk vi for eksempel i Norge, der en del kommuner fra 1916
og utover innførte blåkopier av den danske alderstrygden. Oslo kommune utviklet
en mer rettighetspreget alderstrygd med mindre økonomisk behovsprøving, og
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denne dannet grunnlaget for den nasjonale alderstrygden av 1936. Etter at be-
hovsprøvingen ble helt opphevet i denne trygden i 1957, gikk vi inn i en periode
med like alderstrygder til alle innbyggere i Norge (se Hatland 1987). En slik utvik-
ling, der behovsprøvingen av grunntrygdene gradvis avvikles, har foregått i man-
ge land. Grunntrygdene er blitt universelle. De behovsprøvde grunntrygdene har
som mål å forebygge fattigdom blant eldre. De universelle grunntrygdene skal
sikre alle samfunnsmedlemmer en ytelse i alderdommen uten at det ligger noen
antydning om at mottakeren blir stemplet som en økonomisk taper som er avhen-
gig av de mer velståendes hjelp. De er en slags borgerlønn til eldre mennesker.

De to tradisjonene har i mange land nærmet seg hverandre, og vi har fått for-
skjellige blandingsmodeller.

Den svenske blandingsmodellen har hatt særlig stor innflytelse. Svenskene
innførte alderstrygd i 1913. Dette var en kombinasjon av en opptjeningstrygd med
egen premie og behovsprøvde ytelser for eldre med dårlig økonomi. I praksis var
den behovsprøvde ytelsen som fikk størst betydning. I 1946 ble behovsprøvingen
av alderspensjonen opphevet i Sverige. Deretter begynte planleggingen av til-
leggspensjonen. Etter en hard politisk strid, med folkeavstemming og oppløsning
av Riksdagen som dramatiske høydepunkter, fikk den sosialdemokratiske regjerin-
gen flertall for sin store pensjonsreform (den allmänna tilläggspensioneringen
ATP) i 1959 (Ortmark 1968). Her kombinerte man to hovedelementer i et nytt felles
system: En grunntrygd for alle innbyggere uten hensyn til økonomisk aktivitet og
en tilleggspensjon for alle yrkesaktive med lønnsinntekt eller inntekt som selv-
stendig næringsdrivende.

Finland har fulgt en mer kronglete rute. De innførte formelt et kombinert sys-
tem i 1937. Men da de første ytelser ble utbetalt i 1949 kom trygden i praksis til å
fungere som et økonomisk behovsprøvd system med lave ytelser (Salminen 1993 s.
187). I 1956 ble det innført en generell grunnpensjon for alle eldre med et inn-
tektsprøvd tillegg for de pensjonistene som hadde dårligst økonomi. Den finske
grunnpensjonen var imidlertid svært lav sammenlignet med Sverige og Norge
(Salminen 1993:191, Palme 1990 fig. 4.3). I den videre utvikling ble opptjenings-
trygder for forskjellige yrkesgrupper skrittvis innført. I 1976 ble denne prosessen
fullført da finnene innførte obligatorisk tilleggspensjon for alle yrkesaktive. Ord-
ningene skulle administreres av private forsikringsselskaper. Dermed hadde også
finnene fått et kombinert system med grunntrygd for alle eldre og tilleggstrygd for
de yrkesaktive.
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Utviklingen i Norge var sterkt inspirert av svenske reformer. Den statlige behovs-
prøvde alderstrygden som Stortinget vedtok i 1936, var riktignok utviklet i norske
kommuner, som igjen var påvirket av den første nordiske alderstrygden, nemlig
den danske loven av 1891 (Hatland 1987). Behovsprøvingen ble avviklet i 1957,
og i en kort periode, fram til folketrygden ble vedtatt i 1966, var de statlige tryg-
der i Norge like for alle eldre. Den viktigste nyskapning med folketrygden var at
den innførte en obligatorisk tilleggspensjon for alle med arbeidsinntekter. Det
kombinerte pensjonssystem i folketrygden bygde i alle hovedtrekk på den svenske
modellen av 1959 (Hatland 1984).

Det er altså et fellestrekk for de nordiske landene at de sikrer alle eldre en min-
stepensjon. Nivået på denne minstepensjonen har imidlertid alltid vært nokså
ulikt. Nivået i 1996 er illustrert i tabell 1. Det er verdt å bemerke at i denne tabel-
len er det ikke brukt valutakurser i omregningen, men kjøpekraftspariteter. Det
innebærer at det er tatt hensyn til prisforskjellene mellom landene. Enkelt sagt kan
vi si at tabellen viser hvor mye nordiske minstepensjonister har til sitt månedlige
forbruk hvis de skulle gjøre sine innkjøp i Norge.

Tabellen viser at minstepensjonene i Danmark ligger godt over nivået i de an-
dre nordiske landene. Norge lå på annenplass i 1996. Vi tok nok noe inn på dan-
skene etter at minstepensjonene ble økt i 1998, men vi har ikke nådd dem igjen.
Sverige kommer på tredjeplass, og finnene kommer sist på denne rankinglisten.

Slike sammenligninger er riktignok beheftet med en del svakheter. Det bør
særlig nevnes at tabellen viser bruttopensjoner og at skattereglene slår forskjellig
ut. Tar vi hensyn til dette, vil forskjellene mellom Danmark og de andre nordiske
land bli mindre.1 Men det gir likevel en pekepinn på forskjellene i sosialpolitikken
når minstepensjonene i Danmark er mer enn dobbelt så høye som i Finland.

Tabell 1 Kjøpekraften av minstepensjon per måned til enslige eldre i de nordiske
land 1996

retetirapstfarkepøjK renorkeksronitfarkepøjK

kramnaD 128 5019

dnalniF 963 2904

egroN 894 3255

egirevS 114 8554

Kilde: Social tryghed i de nordiske lande 1996. NOSOSKO - Nordisk Socialstatistisk Komite 8:1996.
Side 22 og tabell 7.5.
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Danmark har imidlertid ingen tilleggspensjon slik som i de andre nordiske lande-
ne. Den offentlige alderspensjonen er fortsatt en grunntrygd som utbetales til alle
uten hensyn til tidligere inntekt og innbetaling. Her ser vi bort fra den danske
ATP-pensjonen som maksimalt kan utbetales med DKR 14 500 per år, og som hel-
ler ikke graderes etter tidligere inntekt, men etter opptjeningstid.

Også Tyskland har holdt fast på hovedprinsippene i sin Bismarck-modell. Al-
derspensjonen er en ren opptjeningstrygd og gir bare pensjon til den som har tjent
opp sine rettigheter gjennom arbeid og innbetaling.

Mellom den danske og den tyske alderstrygden ligger de kombinerte ordninge-
ne jeg ser som kjernen i den nordiske trygdemodellen: En felles offentlig pensjons-
ordning som kombinerer grunntrygghet for alle eldre innbyggere med en opptjen-
ingstrygd gradert etter tidligere inntekt.

I de senere årene har pensjonene som følger den nordiske modellen, slik vi
kjenner dem i Sverige, Finland og Norge, gjennomgått store reformer. I dette nota-
tet skal jeg trekke opp hovedlinjene i disse reformene. Mange kompliserte detaljer
som lett kan tilsløre hovedtrekkene i bildet, lar jeg ligge.

Det hovedspørsmålet jeg stiller er om de landene som har fulgt den nordiske
pensjonsmodellen, er i ferd med å gli fra hverandre slik at vi får større ulikheter i
Norden.

1 Axel West Pedersen har undersøkt dette nærmere. I følge hans undersøkelser ble det i Danmark
tidlig på 90-tallet gjennomført en «teknisk» reform hvoretter en rekke sosial ytelser ble gjort skatte-
pliktige, og hvor også et tidligere særfradrag for enslige pensjonister ble tatt bort. Til gjengjeld ble
folkepensjonen til en enslig økt med et særlig tillegg. Der har vi forklaringen på den sterke øknin-
gen i brutto folkepensjon for en enslig pensjonist i Danmark. Den dårlige nyheten for pensjonistene
er at de til gjengjeld må betale skatt helt på linje med folk flest. I følge opplysninger fra økonomi-
ministeriet blir regnestykket slik: Vår enslige pensjonist får (i 1996) et vanlig personfradrag på 30
400 kroner i året og må for øvrig betale 43,1 prosent av resten. Det betyr – etter mine beregninger
– at vedkommende må ut med 20 013 kroner i skatt for til slutt å sitte igjen 64 743 kroner i årlig
disponibel inntekt.



Det 21. århundrets velferdssamfunn 32 • 11 • Nordisk alderspensjon under ombygging

2 Finske reformer2

2.1 Det gamle finske systemet
I begynnelsen av 1990-årene hadde det finske systemet disse hovedtrekkene:

Det finnene kaller folkepensjon, har sikret alle finske innbyggere en minste-
pensjon. Den har bestått av en grunnpensjon («basdel») som ble ytt uten noen form
for inntektsprøving og et særtillegg («tilläggsdel»). Grunnpensjonen var lav og ut-
gjorde i 1995 FIM 5340 per år (NOK 74003). Særtillegget var langt høyere og vari-
erte med bosted og familiestatus fra FIM 20 124 (NOK 28 000) til FIM 23 676 (NOK
32 900) per år. Særtillegget ble redusert mot tilleggspensjon og visse andre pensjo-
ner. Men reduksjonen skjedde ikke med 100 prosent slik som i Norge, men med 50
prosent. De som har opptjent tilleggspensjon i Finland, fikk altså alltid noe høyere
ytelser enn minstepensjonen.

Tilleggspensjonen ble opptjent mellom 23 og 65 års alder. Utgangspunktet er
at for hvert år godskrives 1,5 prosent av inntekten som pensjon. Etter 40 års opp-
tjening skulle dette gi 60 prosent av arbeidsinntekten i pensjon. Men dette kompli-
seres ved at det var de fire siste årene i hvert arbeidsforhold som var pensjonsgi-
vende, og her så man igjen bort fra de to årene med høyest og lavest lønn. I Fin-
land har det ikke vært noe øvre tak på den arbeidsinntekten som er pensjonsgi-
vende, i motsetning til ordningen i Norge, Sverige og de fleste andre land.

Pensjonsalderen i Finland var 65 år, men det er adgang til å ta ut pensjonen
inntil fem år før pensjonsalderen eller utsette uttaket til etter 65 år. Pensjonen ble i
så fall omregnet slik at man i prinsippet skulle få den samme samlede pensjon
over livsløpet.

2.2 Reformer
Etter at Finland hadde opplevd en enestående økonomisk framgang i 1980-årene,
ble landet rammet av en depresjon i begynnelsen av 1990-årene. I perioden 1990–
93 økte arbeidsløsheten fra 3,4 til 18,4 prosent av arbeidsstyrken, nasjonal-

2 Trygdesystemet i Finland er beskrevet på de finske trygdemyndigheters internettsider http://
www.elmo.etk.fi/

3 Alle omregninger fra svensk og finsk valuta har brukt valutakursene per 28.7.98. Fordi kursene
har variert noe, må derfor omregningene til norske kroner tas som illustrasjoner av størrelsesorde-
nen og ikke som nøyaktige beløp. For å markere dette er det brukt avrundede tall.
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produktet falt og underskuddet på de offentlige budsjettene økte. Regjering og
riksdag i Finland reagerte på disse økonomiske problemene med blant annet å
stramme inn på de offentlige utgiftene, og det er ingen tvil om at dette også var en
vesentlig del av begrunnelsen for å reformere alderspensjonen (Aalestalo 1994).
Finnene måtte kutte utgiftene, men det følger ikke automatisk av dette hvor man
skal bruke kniven.

Regjeringserklæringen for Paavo Lipponens brede «regnbuekoalisjon» fra 1995
gir viktige pekepinner for innretningen av reformene. Her går det blant annet fram
at det er et mål for regjeringen å redusere de offentlige utgiftene og minske stats-
gjelden. Videre heter det blant annet:

«Stønadssystemet må utvikles slik at den som arbeider alltid kan regne med
at hans økonomiske situasjon dermed forbedres. Det system av ytelser som
skal sikre et minstenivå, bør presiseres...Tilleggspensjon og folkepensjon ut-
gjør den samlede pensjonssikringen. Pensjonssystemene må utvikles som
en helhet og blant annet slik at grunnpensjonen blir avhengig av den tryg-
dedes andre pensjoner»4

2.3 Fra universell grunnpensjon til garantert minstestandard
I samsvar med dette ble grunnpensjonen fra 1997, på samme måte som det tidlige-
re særtillegget, inntektsprøvd mot andre pensjonsinntekter. Grunnpensjonen og
særtillegget ble slått sammen til én ytelse som kalles folkepensjon. Folkepensjonen
er en garantipensjon som sikrer dem som har tjent opp liten eller ingen tilleggs-
pensjon en minstestandard. Grunnpensjonen er ikke lenger en universell ytelse,
men inngår som et element i et garantisystem som sikrer alle pensjonister et øko-
nomisk minstenivå. Reformen innebærer altså at det samlede pensjonsnivået for
dem med tilleggspensjon ble senket ved at de helt eller delvis mistet grunnpensjo-
nen. Minstepensjonen er på samme nivå som før. Gjennomføringen skjer gradvis i
perioden 1996–2001.

Inntektsprøvingen mellom folkepensjon og tilleggspensjon har paralleller til
prøvingen av særtillegg mot tilleggspensjon i den norske folketrygden. Folkepen-
sjonen i Finland inntektsprøves mot de yrkesbaserte tilleggspensjonene, både de

4 Program för statsminister Paavo Lipponens regering, lagt fram 13.4.95. (Denne og andre overset-
telser i notatet er gjort av forfatteren).
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obligatoriske og de som arbeidsgiveren eventuelt har tegnet frivillig. Det den en-
kelte pensjonist selv har spart, trekkes ikke inn. Jo høyere tilleggspensjonen er, jo
lavere blir folkepensjonen, helt til den går i null. Men det er grunn til å framheve
en viktig forskjell mellom Finland og Norge. I Norge er fradragsprosenten 100.
Den som har tjent opp en tilleggspensjon på 20 000 kroner får særtillegget redu-
sert med 20 000 og har ikke noe økonomisk utbytte av sin opptjening. I Finland er
det for det første en frigrense for tilleggspensjon på FIM 2940 (1997). For pensjon
over dette nivå er fradragsprosenten 50. Har man tjent opp en tilleggspensjon på
FIM 20 000 over frigrensen, blir folkepensjonen redusert med FIM 10 000, mens
pensjonisten beholder de andre 10 000. Dette virker slik at finnene alltid forbedrer
sin økonomi ved å arbeide og tjene opp tilleggspensjon.

2.4 Opptjening av tilleggspensjon
Tilleggspensjon skal fortsatt beregnes på grunnlag av opptjeningstid og inntekts-
nivå. Når opptjeningsnivået skal bestemmes, tok man tidligere utgangspunkt i de
fire siste kalenderårene i et ansettelsesforhold. Med en normal opptjeningstid på
40 år, innebar dette at kanskje bare tiendedelen av yrkeslivet bestemte pensjonsni-
vået. Dette medførte i følge regjeringen et press på lønnsøkning de siste årene før
pensjonsalderen (Regeringens proposition 134/1995). Perioden ble derfor utvidet å
omfatte de ti siste årene i et ansettelsesforhold, eventuelt alle årene hvis ansettel-
sen har vart kortere enn ti år. Normalt vil dette føre til noe lavere pensjoner. Men
det innebærer også at det lønner seg å delta for fullt på arbeidsmarkedet en lengre
periode.

I den norske folketrygden er som kjent regelen at de 20 beste årene av 40 opp-
tjeningsår, teller med. Her kan vi altså si at Finland har nærmet seg det norske sys-
temet. Hvorvidt flere år er tellende i Finland enn i Norge, avhenger av hvor mange
arbeidsforhold en finsk arbeidstaker har.

Også disse reformene skal gjennomføres gradvis, og det er først de som pensjo-
neres fra år 2006 som får sine pensjoner beregnet på grunnlag av tiårsregelen.

2.5 Pensjonsnivå
Hovedregelen skal fortsatt være at for hvert opptjeningsår tjener en yrkesaktiv
opp pensjon tilsvarende 1,5 prosent av lønnen, slik at man etter 40 år har tjent
opp en pensjon på 60 prosent av den årsinntekten som legges til grunn. Den som
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blir ufør før pensjonsalderen, godskrives framtidig inntekt etter et prinsipp som
tidligere har gått ut på at inntekten ville ha vært stabil fram til pensjonsalderen
hvis ikke vedkommende var blitt ufør. Dette ligner på det norske systemet. I Fin-
land godskrives dessuten framtidig inntekt for den som mottar arbeidsløshetspen-
sjon. Det er en pensjon som kan tildeles langtidsarbeidsløse over 60 år.

Pensjonering før den ordinære pensjonsalderen etter disse lovene har vært me-
get omfattende i Finland, og to reformer er gjennomført som skal gi yrkesaktive
økonomisk motivasjon til å fortsette i arbeid så lenge som mulig fram mot pen-
sjonsalderen.

Fra 1994 ble det innført en «superinntjening» av tilleggspensjon for yrkesakti-
ve over 60 år. De tjener opp 2,5 prosent av arbeidsinntekten for hvert yrkesaktivt
år mot ordinært 1,5 prosent. De som fortsetter i arbeid skal belønnes ekstra.

I den store pensjonsreformen i 1996 ble dessuten godskrivingsreglene for tid-
ligpensjonerte strammet inn. Hovedregelen var tidligere at de som gikk over på
uførepensjon eller arbeidsløshetspensjon fikk godskrevet 1,5 prosent av sitt tidli-
gere inntektsgrunnlag fram til pensjonsalderen. Full uførepensjon skulle dermed i
prinsippet tilsvare den alderspensjon man ville fått om man hadde fortsatt i arbeid
fram til pensjonsalderen med stabil inntekt.

Nå får man i Finland bare godskrevet 1,2 prosent pr. år fra og med 50 års alder
og 0,8 prosent fra og med 60 års alder.

2.6 Verdisikring
Et av politikernes viktigste instrument i pensjonspolitikken er verdisikringen av
opptjente pensjonsrettigheter og av løpende pensjoner. Valget pleier her å stå mel-
lom å følge en prisindeks (levekostnadsindeks) eller en lønnsinndeks. I Finland er
regelen at folkepensjonen skal reguleres i takt med prisutviklingen. Dette prinsip-
pet videreføres. Gjennom ekstraordinære innstrammingstiltak i 1994 og 1995 ble
imidlertid ikke folkepensjonene regulert opp i takt med økte levekostnader. Til-
leggspensjonen er blitt regulert gjennom en indeks der prisutviklingen veier 50
prosent og lønnsutviklingen 50 prosent. Dette vil bli videreført for regulering av
opparbeidede, hvilende pensjonsrettigheter gjennom den yrkesaktive fasen. Men
for pensjoner som er begynt å løpe, skjer reguleringen fra 1996 etter en indeks der
prisutviklingen teller 80 prosent og lønnsutviklingen 20 prosent. Selv om det kan
være variasjoner på kort sikt, viser erfaringen at på lengre sikt er lønnsveksten
større enn prisveksten. Etter det nye systemet får finske pensjonister beholdt sin
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kjøpekraft når prisene stiger. Men de får bare nyte godt av en mindre del av den
veksten i kjøpekraft som de yrkesaktive ventelig vil få.

I Norge skjer verdisikringen gjennom regulering av grunnbeløpet. Grunnbelø-
pet fastsettes av Stortinget hvert år etter forutgående forhandlinger med pensjo-
nistenes og de funksjonshemmedes organisasjoner og følger altså ikke bindende
regler. Men i bestemmelser Stortinget ga i 1993, er det formulert en intensjonserk-
læring om at pensjonistene skal ha en inntektsutvikling «omtrent på linje med de
yrkesaktive». Ser vi på hele perioden folketrygden har virket – fra 1967 til i dag –
har reguleringen vært noe sterkere enn prisstigningen og noe svakere enn lønns-
stigningen. De siste 15 årene har grunnbeløpet omtrent fulgt prisstigningen (se
f.eks. Trygdeetatens årsmelding 1997:35). Det lar seg ikke uten videre fastslå
hvilket system som gir best verdisikring av det norske og finske. Men finnene har
et mer fast og forutsigbart system.

3 Sverige5

Den kombinerte svenske alderspensjonen som ble vedtatt i 1959, ble i mange land
sett på som en merkestein i velferdsstatens utvikling. Den var et forbilde for al-
derspensjonen i den norske folketrygden som ble vedtatt i 1966. Den 8. juni 1998
vedtok den svenske Riksdagen et helt nytt pensjonssystem som bryter med mange
av prinsippene i den gamle ordningen. Men et sentralt trekk er beholdt. Også Sve-
rige vil fortsatt kombinere økonomisk grunntrygghet for alle med standardtrygg-
het som står i forhold til tidligere arbeidsinntekt.

Også Sverige har opplevd alvorlige økonomiske problemer på 1990-tallet. Den
økonomiske veksten var svak og i årene 1991–93 var den negativ. Arbeidsløsheten
vokste fra 2–3 prosent av arbeidsstyrken i 1980-årene til omkring 8 prosent i
1993. Underskuddet på statsbudsjettet var stort og statsgjelden vokste (Marklund
og Norlund 1998). Disse forholdene har påvirket debatten om endringer i pen-
sjonssystemet, men kritikken mot systemet og reformarbeidet startet flere år før
den økonomiske krisen. Det er debatt og analyser av pensjonssystemets innebygde
egenskaper som har vært hoveddrivkraften i det svenske reformarbeidet. Viktige
milepeler var den store pensjonskomiteen som ble nedsatt av den sosialdemokra-

5 Det svenske trygdesystemet er beskrevet på disse internettsidene: http://www.fk.se/, http://
www.rfv.se/, http://www.fkf.se/
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tiske regjering i 1984 og avga sin utredning i 1990, og den parlamentariske ar-
beidsgruppen som ble nedsatt av den borgerlige regjering i 1991. Gradvis arbeidet
de svenske partiene seg fram til enighet om et nytt system.

Her skal vi nøye oss med å gi en kort skisse av det gamle systemet og redegjøre
for den kritikken det syntes å være enighet om da det nye systemet endelig ble
vedtatt etter 14 års utredning.

3.1 Det gamle systemet
Hittil har den svenske alderspensjonen bestått av en universell grunnpensjon
(«folkpension») som ble utbetalt til alle eldre, en tilleggspensjon («ATP») og et
særtillegg («pensionstilskott»). Alle ytelser beregnes med utgangspunkt i et grunn-
beløp («basbelopp»). Alle disse elementene er som i Norge. Men det er også en del
forskjeller.

Den ordinære pensjonsalderen, det vil si den alderen man kan ta ut full folke-
trygd, har i Sverige hittil vært 65 år, mens den i Norge har vært 67 år. Sverige har
også hatt en mer fleksibel pensjonsalder. Svenskene kan ta ut redusert alderspen-
sjon fra 61 år og de kan vente med å ta ut pensjonen til etter 65 år og får den da
forhøyet.

Grunnbeløpet (G) er noe lavere i Sverige om vi regner etter de offisielle valuta-
kursene. Ved inngangen til 1998 var grunnbeløpet SEK 36 400 (NOK 34 730) mens
det i Norge da var NOK 42 500. Ved beregning av grunnpensjon og særtillegg be-
nyttes imidlertid fra 1993 et redusert grunnbeløp på SEK 35 672, mens det ved
pensjonsopptjening fra 1997 benyttes et forhøyet grunnbeløp på SEK 37 100.

Grunnbeløpet skal etter svensk lov reguleres nærmest automatisk i takt med
prisutviklingen. Som nevnt ovenfor er prinsippet i Norge at G skal følge lønnsut-
viklingen, men praksis ligger nærmere prisutviklingen.

Grunnpensjonen for en enslig pensjonist tilsvarer 96 prosent av grunnbeløpet
og for pensjonistektepar 78,5 prosent for hver. Tilsvarende tall for norske pensjo-
nister er 100 prosent og 75 prosent. Særtillegget for en enslig pensjonist er i Sveri-
ge 55,5 prosent av G, mens det i Norge ved inngangen til 1998 63,2prosent. Etter
den ekstraordinære hevingen av minstepensjonen med virkning fra 1. mai 1998,
der alle minstepensjonister skulle få 1000 kroner måneden i pensjonsforhøyelse, er
ordinær sats for særtillegget til enslig økt til 79,33 prosent av grunnbeløpet.

Den inntekten som teller med ved opptjening av tilleggspensjon, ligger mellom
1 G og et øvre tak. I Sverige ligger taket på 7,5 G. I Norge er dette et skråtak.
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Inntekter inntil 6 G teller fullt ut, mens inntekt mellom 6 og 12 G teller med en
tredjedel.

Full opptjeningstid er i Sverige 30 år mot 40 år i Norge. Når nivået på den fulle
pensjonen fastsettes, velger man imidlertid ut de 15 beste årene i Sverige mot de
20 beste i Norge («besteårsregelen»).

Tilleggspensjonen skal i Sverige beregnes til 60 prosent av den tellende inntek-
ten, mot 42 prosent (45 prosent fram til 1992) i Norge.

Svensk tilleggspensjon trådte i kraft i 1960 og systemet er gradvis blitt fullmo-
dent. De årskull som er pensjonert etter 1990 har kunnet tjene opp pensjon i 30 år
og får dermed full pensjon. Det norske systemet, som begynte å virke i 1967 og
krever 40 års opptjening, er modent etter 2007.

3.2 Reformene
Den parlamentariske utredningsgruppen som avga sin rapport i 1994, formulerte
de krav som bør settes til et pensjonssystem og bedømte det gamle systemet ut fra
dette (SOU 1994:20 kap. 4 og 5).

I Stikkordsform kan et pensjonssystems oppgaver formuleres slik:

• Trygghet. Pensjonssystemets grunnleggende funksjon er å gi økonomisk trygg-
het i alderdommen. Det omfatter både grunntrygghet og inntektstrygghet. Det
skal ikke bare verne mot absolutt nød, men også sikre de eldres uavhengighet
av familie og andre. Inntektstryggheten skal gi den enkelte sikkerhet for at han
eller hun ikke behøve endre sin levestandard drastisk når de skal pensjoneres.

• Livsløpsfordeling. Alderdommen kan for mange være en periode preget av livs-
utfoldelse og velferd, og folk har derfor en interesse i å omfordele noe av sin
kjøpekraft til denne livsfasen. Et pensjonssystem kan gjennomføre en slik om-
fordeling enten gjennom oppbygging av fond (sparing i snever forstand) eller
gjennom et system med direktebetaling («pay-as-you-go»). Det siste er en
generasjonskontrakt der de yrkesaktive betaler for de eldre mot å få en garanti
for at neste generasjon vil betale for dem.

• Omfordeling. Ved siden av inntektsutjevning over den enkeltes livsløp, kan et
pensjonssystem utjevne på tre andre måter: mellom generasjoner, mellom inn-
tektsgrupper og mellom risikogrupper (i alderspensjonen fra dem som lever
kort, til dem som lever lenge).
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Det er imidlertid mange måter å utforme et pensjonssystem på som ivaretar disse
oppgavene. Utredningsgruppen ville at et nytt system skulle oppfylle disse
kravene:

• Forutsigbarhet. Folk må kunne stole på en pensjonsordning og innrette sin
livsplanlegging og sin sparing etter systemet.

• Oversiktlighet. Reglene bør være enkle og lette å forstå.

• Troverdighet. Den pensjon som blir lovet, skal kunne innfris. Folk må kunne ha
tillit til at ordningen holder hva den lover. Man kan ikke gi løfter uavhengig av
den økonomiske utviklingen, og det må gå fram hvordan systemet følger
svingninger i økonomien.

• Fleksibilitet. Ordningen bør ta hensyn til at folks ønsker – om pensjonerings-
tidspunkt og annet – varierer.

• Betryggende forvaltning. Registreringen av opplysninger om den enkelte og
forvaltningen av trygdens penger, må være pålitelig.

• Rettferdighet. Man bør etterstrebe et system som skaper mest mulig tillit og
som ikke bidrar til fordelingskonflikter. Selv om et slikt mål ikke kan nås fullt
ut, mener utvalget det er noen grunnleggende krav som bør stilles:

• for å unngå fordelingskonflikter mellom generasjonene, bør pensjonene i et
obligatorisk system ligge noe under yrkesaktives inntekter

• for å unngå fordelingskonflikter er det viktig at det er forbindelse mellom
det som betales inn fra den enkelte og det som betales ut i pensjon. Det ligger
en enkel og lett forståelig rettferdighet i en nær sammenheng mellom innbeta-
ling og ytelse.

• selv om kvinner lever lengre enn menn, bør dette ikke innvirke på det årlige
pensjonsnivå.

Utvalget stilte også krav om at systemet måtte være forenlig med en sunn økono-
misk utvikling:

• Sparing og investering påvirker velferdsutviklingen i et land, og pensjons-
systemet bør utformes slik at det påvirker den samlede sparingen i samfunnet.
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• Tilbudet av arbeidskraft. Pensjonssystemet bør utformes slik at det stimulerer
sysselsettingen. Det gjelder særlig valg av pensjoneringstidspunkt og avkast-
ningen av det enkelte års arbeidsdeltagelse.

• Skatt. Høye skatter har visse negative virkninger på samfunnsøkonomien, og
det er ønskelig at mest mulig av pensjonen finansieres med øremerkede avgif-
ter framfor skatt. For den enkelte innebærer det at han kan regne med å få noe
igjen for sine innbetalinger.

• Samfunnsøkonomisk robusthet. Dersom det skjer raske forskyvninger mellom
pensjonssystemets utgifter og inntekter kan det ha uheldige virkninger på
samfunnsøkonomien og på pensjonsytelsene. Dette krever en langsiktig stabil
finansiering

• Tilpasning til samfunnsøkonomisk utvikling. Når det skjer svingninger i sam-
funnsøkonomien, bør det være innebygde egenskaper i systemet som sikrer at
det tilpasser seg svingningene.

Alt i alt gikk komiteen inn for et autonomt pensjonssystem som står på egne ben
og ikke krever stadig nye politiske beslutninger. Systemet må ha sin egen finansi-
ering. Sosiale fordelingsmekanismer, slik som minsteytelser til dem som ikke har
tjent opp tilstrekkelig tilleggspensjon, skal ikke finansieres med de øremerkede
pensjonsavgifter, men med ordinære skatter. På denne måten skapes det også en
økt bevissthet om hva pensjonen koster.

3.3 Kritikken mot det gamle systemet
Det tidligere systemet står seg, etter arbeidsgruppens vurdering, ikke særlig godt
mot de krav som stilles opp her. Mye av den kritikken som reises mot det gamle
svenske pensjonssystemet, har – i større eller mindre grad – også relevans for den
norske folketrygden. Det kan derfor være av interesse å gå inn på hovedpunktene i
denne kritikken.

Problemene med det gamle systemet skyldes ikke bare systemets indre egen-
skaper. Det skyldes også dyptgående samfunnsmessige endringer.

Sysselsettingen for kvinner har økt, og det fører med seg at flere tjener opp til-
leggspensjon. Her har veksten vært enda sterkere i Norge enn i Sverige, fordi vi
startet på et mye lavere nivå i 1960-årene.
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Tendensen har gått i retning av at folk pensjoneres tidligere, særlig ved uførepen-
sjonering. Det er også situasjonen i Norge.

Samtidig har levealderen økt, slik at folk oppebærer pensjon i et mye lengre
tidsrom enn man forventet i 1960-årene. Også dette er en parallell utvikling i Nor-
ge og Sverige.

Men den økonomiske utviklingen har vært forskjellig i de to land. I Sverige falt
veksten i BNP fra gjennomsnittlig 3,7 prosent i 1950- og 1960-årene til knapt 2
prosent i perioden 1975–94. I Norge har veksten ligget klart høyere. I følge Ukens
statistikk nr. 6 1997 lå veksten i Norge i perioden 1980–96 på 2,9 prosent. Det
innebærer at Norge samlet hadde 45 prosent høyere økonomisk vekst i 20-årsperi-
oden enn Sverige.

Innenfor systemet peker utredningen på en rekke fordelingseffekter som er
vanskelig å rettferdiggjøre.

• Opptjeningstiden. Regelen om at full pensjon tjenes opp etter 30 år, mens man
har muligheter til å arbeide omkring. 50 år, er til klar fordel for dem som kon-
sentrerer yrkesaktiviteten over en kortere periode. Den lavt utdannede arbeider,
som har en lavere lønn over en lengre periode, taper på ordningen. Problemet
med at ikke alle år med yrkesaktivitet og innbetaling til trygden gir avkast-
ning, eksisterer i Norge også. Men det er mindre her siden vi har 40 års opp-
tjeningstid.

• Besteårsregelen. Har man full opptjening, er det de 15 beste årene som bestem-
mer pensjonsnivået. Det innebærer at den som har svingende inntekt, for ek-
sempel høy inntekt mellom 50 og 65 år, kommer mye bedre ut enn den som har
stabil inntekt som samlet kan være på samme nivå. Dette er for eksempel til
ulempe for industriarbeidere, men til fordel for akademikere. Slike er det også i
Norge, men utslagene er mindre her fordi det er de 20 beste årene som teller.
Både kvinner og menn kan ha fordel av regelen, men det har vært hevdet i de-
batten både i Norge og Sverige at dette er en regel som systematisk er til fordel
for kvinner. Dette analyseres inngående i SOU 1994:20. Konklusjonen er at
oppfatningen om at besteårsregelen er kvinnevennlig, ikke er holdbar.

• Sambandet mellom innbetaling og ytelser. Utredningen presenterer beregninger
som viser den samlede effekt av minstepensjon og bostøtte. Grupper med lave-
re inntekt har svært lite igjen for å ha deltatt i arbeidslivet og betalt inn
pensjon. Det er svak sammenheng mellom de innbetalinger yrkesaktive
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lavinntektsgrupper har gjort gjennom sitt arbeidsliv og den disponible inntekt
de får som pensjonist. Lignende beregninger er så vidt vites ikke gjort i Norge,
men det er grunn til å tro at vi ville få omtrent de samme resultatene.

• Svak følsomhet for samfunnsøkonomisk vekst. Forholdet mellom pensjonsut-
betalinger og de inntekter som skal finansiere dem er ustabilt. Utgiftsveksten
på grunn av økende pensjonisttall og høyere opptjent tilleggspensjon medfører
at bare en sterk økonomisk vekst kan holde innbetalingene noenlunde stabile.
Med svak vekst må avgiftene stadig økes over en lang periode. Dette synes
også å være situasjonen i Norge.

• Opptjeningstaket. Dersom den økonomiske veksten blir god, vil flere og flere få
sin pensjon begrenset av opptjeningstaket, og på lang sikt vil systemet tendere
mot å gi alle like pensjoner langt under lønnsnivået. Dette skyldes at grunnbe-
løpet, som bestemmer opptjeningstaket, reguleres i takt med prisstigningen.
Når lønningene stadig stiger mer enn grunnbeløpet vil de fleste svensker etter-
hvert tjene mer enn taket på 7,5 G. Problemet er det samme i Norge dersom
praksisen med å regulere G lavere enn lønnsveksten, fortsetter.

3.4 Det nye systemet
Den nye alderspensjonen i Sverige tar ikke sikte på å skape et pensjonssystem med
et på forhånd fastlagt nivå, der innbetalingene skal varieres slik at de til enhver tid
dekker de bundne pensjoner. I framtiden er det innbetalingene som skal ligge fast
og nivået skal bestemmes av de samlede innbetalinger. Svenskene bytter fra et
stønadsbestemt system til et innskuddsbestemt system. Dette utformes slik:

• Pensjonen i det reformerte systemet baseres på en fast avgift som er 18,5 pro-
sent av den inntekt som gir pensjonsrett. Denne avgiften betales dels av ar-
beidsgiveren, dels av den enkelte som fradrag i lønnen. Selvstendige betaler
hele avgiften selv.

• Hele livsinntekten skal telle med fram til man tar ut pensjon. Det gjelder først
og fremst arbeidsinntekter. Men også perioder med sykepenger og dagpenger
under arbeidsløshet gir rett til pensjon. Da betaler staten avgiften.
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• Når pensjonen tas ut, er det de samlede innbetalinger som bestemmer pen-
sjonsnivået. Pensjonen deles i så mange årspensjoner som forventet gjenståen-
de levealder for hele årskullet tilsier.

• Den enkelte bestemmer selv når han eller hun vil ta ut pensjonen, slik at det
ikke lenger skal være noen fast pensjonsalder i Sverige. Det gjelder likevel en
nedre grense på 61 år. Regjeringen ønsker å heve aldersgrensen for oppsigelser
i arbeidslivet slik at de som ønsker det, kan fortsette å arbeide etter 65 år og
tjene opp mer pensjon.

• Pensjonsrettigheter og løpende pensjoner skal reguleres i takt med en lønnsin-
deks. Pensjonene skal følge lønningene – oppover og nedover.

• Inntektstaket på 7,5 G beholdes.

• Man får godskrevet pensjonsrett når man har barn under fire år, gjør verne-
plikt eller gjennomfører høyere studier. Avgifter for disse rettighetene betales
av staten.

• Av avgiften på 18,5 prosent, går 16 prosent til å dekke løpende pensjoner. De
resterende 2,5 prosent spares og settes inn på individuell konto. De som ønsker
det, kan selv bestemme hvordan disse midlene forvaltes.

• Alle skal sikres en grunntrygghet i form av en garantipensjon. Denne skal kun-
ne tas ut fra 65 års alder. Den gis bare til dem som har liten eller ingen opptjent
pensjon. Ordningen med universell grunnpensjon til alle og særtillegg til dem
med lav pensjon, faller bort.

• Garantipensjonen skal tilsvare 2,13 G og blir litt høyere enn i dag. Opp til et
visst nivå (1,26 G) reduseres garantipensjonen krone for krone. Over dette ni-
vået reduseres garantipensjonen med 48 prosent. Lavinntektsgrupper vil derfor
normalt kunne forbedre sin pensjon gjennom arbeid, selv om de mottar garan-
tipensjon.

• Det nye systemet gjelder fullt ut for alle som er født i 1954 eller senere. Oppar-
beidede pensjonsrettigheter blir omregnet etter det nye systemet. For eldre
generasjoner gjelder overgangsordninger.
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4 Norske reformer

I Norge er det gjennomført to større reformer i pensjonssystemet i 1990-årene, ved
siden av en rekke mindre endringer: I 1991 ble tilleggspensjonen senket (Innst. O.
Nr. 11 1990–91). I 1998 ble minstepensjonen økt (Innst. S. nr. 243 1997–98).

Endringen i 1991 var begrunnet med de langsiktige finansieringsproblemene i
folketrygden. Et omfattende utredningsarbeid som gikk forut for disse reformene,
satte søkelyset særlig på to forhold som ville føre til en utgiftsvekst. Antallet pen-
sjonister vil øke kraftig i perioden fra 2011 til 2040, særlig på grunn av de store
fødselskullene i perioden 1944–1970. Fram til 2007 vil folketrygden fortsatt være i
en oppbyggingsfase der pensjonsnivået vil øke for hvert nytt årskull pensjonister
(se nærmere kap. 9 i Hatland, Kuhnle og Romøren 1998). For å dempe kostnads-
presset gikk Stortinget inn for at framtidig pensjonsopptjening fra 1992 skulle
være lavere. For det første skulle de med noe høyere inntekter ha mindre opptjen-
ing. Inntekter mellom 6 og 12 G (mellom kr 272 220 kr 544 440 etter dagens sat-
ser) bare skulle telle med en tredjedel som grunnlag for pensjonsopptjening. Tidli-
gere gjaldt dette inntekter mellom 8 og 12 G.

For det andre ble pensjonsprosenten senkes. Enkelt sagt innebar dette at mens
full tilleggspensjon tidligere skulle utgjøre 45 prosent av den inntekten som telte
ved beregningen, skal inntekt fra og med 1992 bare telle 42 prosent.

Senere på 1990-tallet hadde vi fått en klar forskyvning i problemoppfatningen.
Den økonomiske veksten var god, arbeidsledigheten gikk ned, og statens finansiel-
le situasjon forbedret seg sterkt med store overskudd på statsbudsjettet. Dette førte
til at Stortinget vedtok reformer med forbedringer av de sosiale ytelsene. I valg-
kampen 1997 ble det skapt et flertall for å øke minstepensjonene med 1000 kroner
måneden. Dette ble gjennomført ved en økning i særtillegget fra og med mai 1998.
Begrunnelsen for reformen ble uttrykt slik i regjeringen Bondeviks forslag til Stor-
tinget:

«Hovedhensikten med å øke folketrygdens minstepensjoner er å gi en
grunnsikring på et høyere nivå enn i dag uten hensyn til tidligere arbeids-
inntekt og pensjonsopptjening … Det er de eldste uten pensjonsmessig opp-
tjening og hjemmearbeidende som […] får full fordel av økningen av særtil-
legget. Det er også disse særtillegget primært er ment å tilgodese.» (St. prp.
nr. 76 1997–98)
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Noe av pensjonsøkningen i 1998 ble imidlertid gitt gjennom den ordinære regule-
ringen av grunnbeløpet, altså som kompensasjon for lønns- og prisstigning. Den
ekstraordinære økningen ble på 610 kroner per måned. Dette ga en forbedring av
kjøpekraften på 10,6 prosent i tillegg til ordinær grunnbeløpsregulering.

Den tekniske løsning som ble valgt ved å øke særtillegget, innebar at små til-
leggspensjoner ble spist opp og at det ble flere minstepensjonister. I følge Innst.S.
nr. 243 (1997–98) økte tallet på minstepensjonister med 73 000. Etter de nye sært-
illeggssatsene innebærer dette at en person som er i arbeid i 40 år med en inntekt
på om lag 130 000 kroner får minstepensjon på samme måte som de som ikke har
hatt inntektsgivende arbeid. Har man kortere yrkeskarriere, må inntekten være
høyere hvis man skal forbedre sin alderspensjon.

5 Diskusjon

Etter denne gjennomgangen kan vi vende tilbake til det hovedspørsmålet vi stilte
innledningsvis: Glir de nordiske velferdsstatene fra hverandre eller utvikler de seg
i samme retning?

For å gi et klarere svar på dette, kan vi se på to hovedhensyn som må avveies
mot hverandre i et pensjonssystem: Hensynet til fordeling og hensynet til syssel-
setting og verdiskaping. Det sistnevnte hensyn er det som gjerne går under beteg-
nelsen arbeidslinjen (i Danmark aktivlinjen).

5.1 Fordeling
En viktig side ved fordelingen knytter seg til spørsmålet om å forebygge fattigdom
blant eldre. Innefor den nordiske modellen har dette grunntrygghetsproblemet
vært løst ved å sikre alle eldre minstepensjoner. Grunntryggheten er naturligvis
påvirket av at den økonomiske veksten har vært liten i Norden i 1990-årene, og
dette har særlig rammet Finland. Men reformene av pensjonssystemet har ikke
hatt til formål å svekke grunntryggheten. Teknisk er imidlertid denne grunntrygg-
heten sikret på en annen måte enn før i Sverige og Finland. Ordningen med uni-
verselle grunnpensjoner til alle pensjonister er erstattet av en garanti som sikrer et
minstenivå for dem som har liten eller ingen tilleggspensjon. Dette skulle ikke ha
noen økonomisk betydning for minstepensjonistene. Men en viss symbolsk betyd-
ning kan det kanskje ha. Vi får et klarere skille mellom dem som selv har tjent opp
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sin pensjon gjennom eget arbeid og innbetalinger og dem som får pensjonen gjen-
nom overføringer fra andre. Foreløpig er det imidlertid lite som tyder på at dette
blir opplevd som et problem.

Det er innenfor tilleggspensjonene vi har fått de største endringene. Tilleggs-
pensjonene skal sikre en fordeling av inntekten over livsløpet. Sverige har her gått
lengst i retning av å skifte system. De beveger seg bort fra et stønadsdefinert sys-
tem, der ytelsesnivået ligger fast på et bestemt nivå og innbetalingene må tilpasses
dette, til et innskuddsbasert system, der innbetalingene ligger fast og ytelsene blir
et resultat av hvor mye som er betalt inn. Det skal være en klarere sammenheng
enn før mellom samlet inntekt som yrkesaktiv og pensjonsnivået. Svenskene har
rensket ut elementer i pensjonssystemet som hadde uklare eller ubegrunnede for-
delingseffekter. Reformene kan ikke uten videre karakteriseres som nedskjæringer.
Blir den økonomiske veksten god, kan pensjonene bli høyere enn om dagens ord-
ning blir videreført.

Finnene har foretatt sine reformer uten å endre systemet så radikalt. De har
gjort tilpasninger som skal dempe utgiftene, blant annet ved å inntektsprøve
grunnpensjonene mot tilleggspensjonene. Det innebærer en nivåsenkning for dem
som har pensjoner over minstenivået. Endringene av tilleggspensjonen har ikke
primært fordelingspolitiske formål. Men de har som konsekvens at de som står
lenge i arbeidslivet kommer relativt bedre ut enn de som pensjoneres tidlig.

I Norge har reformene i folketrygden hatt fordelingsmessige konsekvenser ved
at pensjonene er blitt likere. Tilleggspensjonen er redusert og minstepensjonen
økt. Dette synes likevel ikke å være resultat av en langsiktig strategi. Da Stortinget
behandlet Velferdsmeldingen (St.meld. nr. 35 1994–95) formulerte sosialkomiteen
det prinsipielle syn at folketrygdens pensjonssystem skal beholdes på rettighetssi-
den (Innst. nr. 243 1995–96). Men senere har vi likevel fått en reform med økning
i minstepensjonene.

5.2 Arbeidslinjen
De nordiske velferdsstatene har gjennom mange år hatt full sysselsetting som et
politisk mål.

Etter at det i 1990-årene har vist seg vanskeligere enn før å nå dette målet, er
det gjennomført reformer i blant annet trygdesystemet som skal motivere flere til
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å søke arbeid framfor trygd. I Norge føres denne politikken under stikkordet ar-
beidslinjen. I Langtidsprogrammet 1994–97 er dette hensynet beskrevet slik:

«For å trygge velferdssamfunnet vil det således være nødvendig å […] sikre
at innretningen av velferdsordningene gjør deltakelse i verdiskapningen til
det naturlige førstevalget for den enkelte så langt det er mulig, og generelt
søke å hindre utstøting fra arbeidsmarkedet.» (St. meld. nr 4 1992–93)

Arbeidslinjen har naturligvis særlig vært tillagt vekt for politikken overfor men-
nesker i yrkesaktiv alder, men i Sverige og Finland har den også vært styrende for
reformene av alderspensjonene. Dette kan knapt sies å være tilfelle i Norge. Et
trekk er at nordmenn, i motsetning til svensker og finner, ikke får høyere pensjon
om de fortsetter i arbeid ut over den ordinære pensjonsalderen. De som likevel
velger å fortsette, taper pensjon på det. Slik har det vært på hele 1990-tallet. I
Sverige og Finland er dette annerledes, og i 1990-årene har særlig finnene lagt inn
sterkere incentiver enn før for å motivere eldre yrkesaktive til å vente med å pen-
sjonere seg.

Et annet og viktigere trekk er behandlingen av de små tilleggspensjonene. I
alle tre land er det slik at opptjent tilleggspensjon fører til reduksjon og bortfall av
minstepensjonen. I Finland og i det nye systemet i Sverige faller hele minstepen-
sjonen bort dersom tilleggspensjonen er stor nok. I Norge er det særtillegget som
faller bort, mens grunnpensjonen beholdes av alle. I Norge er reduksjonsprosenten
100. For hver krone man har tjent opp i tilleggspensjon, reduseres særtillegget til-
svarende. Finland representerer en ordning som er systematisk annerledes. Reduk-
sjonsprosenten er 50 og finske pensjonister har dessuten et fribeløp. Det svenske
systemet ligger mellom det norske og det finske. Når tilleggspensjonen overstiger
et visst nivå, reduseres ikke minstepensjonen lenger med 100 prosent, men med 48
prosent.

Den høye norske reduksjonsprosenten spilte liten rolle da særtillegget som en
garantert minste tilleggspensjon ble innført i 1969. Den gangen utgjorde særtil-
legget 7,5 prosent av folketrygdens grunnbeløp. Senere har særtillegget økt til
79,33 prosent av grunnbeløpet, altså mer enn en tidobling. Dette har forbedret
økonomien for minstepensjonistene. Men ved at den tekniske utforming som ble
etablert i 1969 er videreført, har reformene hatt den bivirkning at stadig større
grupper får  sin tilleggspensjon «spist opp». Hevingen av minstepensjonen i 1998
gjorde et nytt stort innhogg i tilleggspensjonene. Som nevnt ovenfor økte denne
reformen tallet på minstepensjonister med vel 70 000.
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I de aller fleste tilfelle er det kvinner som tjener opp de laveste pensjonene, noe
som særlig skyldes at de har færre opptjeningsår som yrkesaktive og at mange av
dem også jobber deltid. Om for eksempel en kvinne jobber deltid og betaler inn til
folketrygden i 30 år, må hun tjene over 160 000 kroner året for at hun skal ha
noen pensjonsmessig fordel av arbeidsinnsatsen. Tjener hun mindre, vil hun etter
dagens regler få minstepensjon som om hun hadde vært hjemmearbeidende.

Etter økonomisk standardteori skulle økningen av minstepensjonen innebære
at disse kvinnene vil redusere sitt arbeidstilbud, fordi gevinsten i bedret livsinntekt
er blitt mindre ved å ta arbeid utenfor hjemmet. Det er dette synet som gjenspeiler
seg i prinsippet om arbeidslinjen. Det skal svare seg å arbeide. Det må imidlertid
framheves at vi ikke har erfaringsmateriale som viser at en slik reform som økning
av minstepensjonene faktisk påvirker arbeidsdeltagelsen. Omleggingen kan imid-
lertid kritiseres på et annet grunnlag. Det er en sentral rettferdighetsnorm i vårt
samfunn at de som tar på seg inntektsgivende arbeid og betaler skatt og trygdeav-
gift, skal ha belønning for dette. Den er bredt akseptert og stadig gjentatt i den
politiske debatten. Kvinner med deltidsjobb vil lett føle at denne normen ikke gjel-
der for dem. Det kan være et legitimitetsproblem for den norske velferdsstaten at
man legger opp til systemer der det er et slikt sprik mellom de idealene som våre
politikere bekjenner seg til i velferdspolitikken og de realitetene mennesker med
lave inntekter møter i pensjonssystemet.

Det kan hevdes at dette er en utilsiktet bivirkning av en reform som har gode
fordelingsmessige konsekvenser. Men det er ikke en helt nødvendig bivirkning.
Det viser de løsninger som er valgt i Sverige og Finland.

5.3 Konklusjon
Endringene i pensjonsordningene i Norden har vært store, men hovedprinsippene i
det kombinerte systemet er beholdt. Grunntrygghet og standardtrygghet kombine-
res i et obligatorisk system.

Men innenfor de vide rammene for et slikt system har Norge fjernet seg noe fra
Sverige og Finland og nærmet seg Danmark. Reformene på 1990-tallet har repre-
sentert skritt i retning av likere pensjoner for alle. Men vi har ingen sikre tegn på
at denne utviklingen vil fortsette i samme retning og at den norske tilleggspensjo-
nen gradvis vil bli avviklet.
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