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Sociologisk Institut
Professorat i sociologi

Under det samfundsvidenskabelige fagomrdde ved
Kebenhavns Universitet vil et professorat i sociologi
vare ledigt til besaettelse snarest.

Ifelge instituttets Langtidsplan 1999-2003 er det beslut-
tet at organisere forskningen omkring felgende sats-
ningsomrdder: 1) Kultur og identitet. 2) Marginalise-
ring og velfeerd. 3) Viden og samfund. 4) Vardier og
social forandring.

Stillingen indebeerer forpligtelse til:

* Aktiv deltagelse i opbygning og styrkelse af det
sociologiske forskningsmiljg

* Undervisning, vejledning og eksamensarbejde ved
studiets bachelor- og kandidatuddannelse, ved
ph.d.-studiet i sociologi og ved eventuelle nye
uddannelsesomrader knyttet til fagomradet

* Deltagelse i administrative arbejdsopgaver i
relation til undervisning og forskning,

¢ Aktiv deltagelse i fagets internationaliseringsbe-
streebelser inden for bade forskning og undervis-
ning.

Der l&gges vagt pd at ansegeren har dokumenteret en
hgj grad af original videnskabelig produktion pé
internationalt niveau, herunder har videreudviklet
fagomradet. Der lzegges endvidere vagt pd, at ansege-
ren har en bred sociologisk kompetence. Stillingen for-
udsaetter lgbende tilstedevarelse i miljget og indebaerer
forpligtelse til en aktiv og dynamisk deltagelse i
opbygning og udvikling af et staerkt studie- og forsk-
ningsmiljg med en international profil.

En ansggning (i 5 kopier) skal indeholde oplysninger

om ansggerens

¢ Uddannelse

¢ Ansettelser

¢ Undervisningserfaring

¢ Forskningserfaring

* Deltagelse i internationalt fagligt samarbejde

* Erfaring i studie- og forskningsadministration,
herunder ledelse af forskningsprojekter.

Ansggerne skal desuden medsende en fuldstendig
nummereret publikationsliste. Pa publikationslisten
bedes det stjernemarkeret, hvilke publikationer, max.
10 numre, der serligt paberdbes. Ansggeren kan ikke

DET SAMFUNDSVIDENSKABELIGE FAKULTET

krave, at bedemmelsesudvalget ser bort fra publikati-
oner, der ikke er paberdabt. De pdberabte publikationer
skal indsendes i 5 eksemplarer samtidig med anseg-
ning. Hvis bedemmelsesudvalget finder det nedven-
digt at inddrage materiale, som ansggeren ikke selv
har pdberdbt, underrettes ansggeren. Hvis der ved-
leegges arbejder, der er resultat af et gruppearbejde,
skal omfanget og karakteren af ansegerens andel i
hvert af arbejderne fremgd af ansggningen, om
muligt ved en erklering underskrevet af en af de
ovrige medforfattere eller eventuelt af chefen for den
institution eller det kontor, hvor arbejdet er udfert. De
fremsendte bilag gnskes nummereret, market med
ansggerens navn og samlet seetvis.

Ansattelsen finder sted efter overenskomst mellem
Finansministeriet og vedkommendes faglige organisa-
tion. Der ydes len svarende til LR 37, kr. 416.767, og
herudover er man indstillet pa at yde et tillaeg, der p.t.
udger kr. 41.091 arligt.

Yderligere oplysninger kan indhentes hos institutleder
Peter Abrahamson, Sociologisk Institut, Linnésgade 22,
1361 Kebenhavn K, tif. 35 32 39 41,

e-mail: Peter. Abrahamson@sociology.ku.dk.

Efter ansegningsfristens udleb nedseettes et fagkyndigt
bedemmelsesudvalg. Ansggerne vil blive orienteret om
sammensatningen af udvalget. Nar udvalgets bedem-
melse foreligger, far hver anseger tilsendt den del af
bedemmelsen, som angdr den enkelte ansgger. Ansaet-
telsesbekendtgerelsen rummer mulighed for indkal-
delse til samtale.

Ansggninger stiles til rektdor for Kebenhavns Univer-
sitet og fremsendes under angivelse af j.nr. 201-211-
12/99-2511 til Det Samfundsvidenskabelige Fakultet,
St. Kannikestraede 13, Postboks 2177, 1169 Kebenhavn
K, sledes at de er fakultetssekretariatet i hande senest
mandag den 3. april 2000, kl. 12.00.




LEDER

Offentlig eierskap

I forrige nummer av Sosialgkonomen rettet vi sgkelyset mot manglende vilje i offentlige
virksomhet til & fokusere pa profitt-maksimering. Det kan synes som om patriotiske,
organisasjonspolitiske og partipolitiske méalsettinger — det vil si forhold som ikke ngdvendigvis
gir uttrykk for korreksjoner av en markedseksternalitet - kan veie vel sa tungt. Den senere tids
tele-affeerer har bekreftet vart syn pa dette. Da tenker vi ikke kun pa den norske sidens
klartenkthet, eller mangel pa sddan, men ogsé pa de tilsvarende egenskapene til vér nabo i gst.
Kommentatorer har antydet at en fusjonsgevinst pa omkring 100 milliard kroner er gatt tapt.

For oss gkonomer er det imidlertid ikke uproblematisk & gi rad som gér direkte pa politiske
preferanser. Vi har lert & holde oss unna denne sferen, siden en ikke ut fra gkonomiske aksiomer
alene kan rangere preferanser. Et rdd om skjerpet krav til avkastning vil ngdvendigvis bergre
denne «grasonen», fordi noe slikt ville inneberer at dette prioriteres fremfor de andre ovennevnte
malsettingene. Det er imidlertid var oppgave a papeke alternativkostnadene ved de politiske valg
og prioriteringene som faktisk gjgres.

Etter hvert som det blir klart at det offentlige vil spille en svert viktig rolle i utformingen av
nezringslivsstrukturen i dette drhundret, blir det ikke mindre viktig a & avklart hvilke malsettinger
som bgr legges til grunn for offentlig kapitaleierskap, slik at malsettingene kan nas til laveste
kostnad. Det er ogsa viktig for & fa frem eventuelle avveininger som ngdvendigvis ma gjgres
mellom motstridende mélsettinger. Dersom det for eksempel er en selvstendig mélsetting & sette
Norge pa kartet i en teknologisk sammenheng, vil dette kreve betydelig innsats fra hgyt kvalifisert
arbeidskraft. Dette vil dreie seg om personer som er sterkt etterspurt i annen virksomhet, ogsé
internasjonalt, og en slik innsats vil neppe kunne realiseres uten solid Ignnsmessig kompensasjon.
En malsetting om teknologisk satsing vil derfor lett kunne komme i konflikt med en malsetting
om likelgnn noe som ogsa synes & vare en sentral malsetting hos arbeidstakerorganisasjonene.
Dette er imidlertid kun ett eksempel. Det & klargjgre mélsettingene for bedriftens daglige

ledelse pa denne maten, er nettopp det essensielle ved et aktivt eierskap. Politisk detaljstyring ma
unngas, siden dette innebarer at beslutninger fattes av folk med mindre informasjon enn den
daglige ledelsen, og at bedriften muligens blir eksponert overfor mélsettinger skjult av en

politisk agenda.

Det er som sagt ikke vér oppgave a si om offentlig eller privat organisering er det beste

for & na samfunnets gnsker. Et viktig moment er imidlertid at dersom en skal motivere
produksjonsfaktorene for suksess, ma muligheten for fiasko vere tilstede. Det betyr at bedrifter
som ikke gir en hgy nok forventet kapitalavkastning som hovedregel bgr legges ned av eierne,
med mindre den lave avkastningen er uttrykk for en eller annen eksternalitet. Offentlig
organisering kan gi en for hgy terskel for konkurs, spesielt dersom lite lgnnsom virksomhet
gjemmes i store monopoler. Et ytterligere problem ved offentlig organisering er at virksomheten
kan bli svert eksponert og sérbar overfor fagforeningskrav, bl.a. fordi det kan vere politisk
vanskelig for myndighetene & vere part i en direkte konflikt med en fagforening. Siden den norske
stat praktisk talt ikke kan gé konkurs, kan trusselen om nedleggelse som fglge av en kostbar
arbeidskonflikt oppleves av fagforeningen som langt mindre reell enn tilfellet vil vaere i privat
virksomhet. Dette kan gi fagforeningene i sektoren potensielt stor innflytelse.

Et annen politisk malsetting er a beholde sentrale bedrifter pa “norske hender”. Det er vanskelig &
peke pa gkonomiske begrunnelser for en slik malsetting. Dersom utenlandske eiere kan drive
virksomheten bedre, er det Ignnsomt for staten & selge og investere pengene andre steder.
Investeringene kan gjerne gjgres i utenlandske hgyteknologibedrifter, som igjen kan flyttes til
Norge. Det 4 insistere pa at det kun er noen bedrifter som kan oppfylle nasjonalpolitiske
malsettinger, kan bli en svert dyr strategi.

Uansett hvordan naringspolitikken utformes her i landet, bgr hgye krav til avkastning vere
hovedre elen. Dersom andre hens n skal tas, bgr disse malsettin ene bli annonsert i stgrst muli
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FREDRIK CARLSEN:

AKTUELL KOMMENTAR

Fristilling av sykehus
— kommentar til NOU 1999: 15’

| grensen-utvalget,
som ble nedsatt for
7 autrede tilknytnings-
former for offentlige
sykehus, la frem sin
innstilling sist var
(NOU 1999:15). Utvalgets
flertall foreslar at
fylkeskommunene kan
omgjgre sykehus til
selvstendige rettssubjekter.
Denne kommentaren
drgfter fordeler og
ulemper ved juridisk
fristilling av sykehus.
Konklusjonen er at
tidspunktet ikke er
det rette for en
fristillingsreform.

Innledning

De siste arene har brakt vesentlige
endringer i sykehusenes rammebe-
tingelser. Det er innfgrt statlig stykk-
prisfinansiering, og pasientene har
fatt stgrre frihet til & velge sykehus.
Reformene har som mél & gke be-
handlingskapasiteten og utnytte ledig
kapasitet slik at ventelistene kan re-
duseres.

Sgrensen-utvalget  argumenterer
for at dagens forvaltningsorgan-
modell - slik den praktiseres av syke-
huseierne - begrenser sykehusenes
muligheter til & utnytte og tilpasse seg
de nye rammebetingelsene. Utvalget
presenterer forslag til en ny tilknyt-
ningsform, kommunalt selskap, som
innebzrer at sykehusene blir selv-
stendige rettssubjekter. Et samlet ut-
valg anbefaler at sykehusene gis gkt
handlefrihet; utvalgets flertall anbe-
faler at fylkeskommunene kan om-
gjgre sykehus til juridisk selvstendige
enheter - kommunalt selskap, aksje-
selskap eller stiftelse.

Utvalget har levert en solid innstil-
ling, serlig tatt i betraktning at utval-
get fikk en meget kort tidsfrist, bare
omlag et halvt ar. Innstillingen inne-
holder nyttig og detaljert informasjon
om alternative tilknytningsformer og
argumenterer godt for at dagens
modell har svakheter. Skal noe kriti-
seres, ma det vare at motforestillin-
gene mot fristilling kunne fétt stgrre
plass. Denne kommentaren legger
derfor spesiell vekt pa & fa frem og
diskutere potensielle problemer ved
juridisk fristilling av sykehus. For a
avgrense fremstillingen diskuteres
ikke mulige endringer i dagens for-
valtningsorganmodell, modeller med
private sykehuseiere eller problem-
stillinger knyttet til statssykehus.
Diskusjonen konsentreres om konse-

kvensene av & gd fra dagens modell
til en modell der sykehus er juridisk
selvstendige enheter med fylkeskom-
munen som sykehuseier.

Bakgrunn og utvalgets forslag

I dag er de fleste sykehus organisert
etter forvaltningsorganmodellen og
far sine inntekter fastlagt gjennom
fylkeskommunenes budsjettbehand-
ling (nar vi ser bort fra statssyke-
husene). Tidligere ble fylkeskom-
munenes bevilgninger til sykehusene
i hovedsak finansiert av fylkeskom-
munenes frie inntekter. P4 bakgrunn
av gkende ventelister og svak pro-
duktivitetsutvikling ved sykehusene
foreslo daverende  helseminister
Gudmund Hernes varen 1996 et stat-
lig finansieringssystem, kalt innsats-
styrt finansiering. Det nye finansie-
ringssystemet tradte i kraft i 1/7 1997
og gjelder forelgpig primeart innlagte
pasienter og kun somatisk behandling
(ikke psykiatri). Innsatsstyrt finansie-
ring innebarer at fylkeskommunene
mottar et belgp per behandlet pasient
tilsvarende en andel (50% i 1999) av
pasientens normerte stykkpris; de
fleste fylkeskommuner har valgt a
overfgre den statlige stykkprisbeta-
lingen til sykehusene. Samtidig har
pasientene fatt frihet til 4 velge syke-
hus utenfor bostedsfylket.
Hernes-reformen  innebarer at
sykehusenes rammebetingelser er be-
tydelig endret. Reformen kan apne
for stgrre innslag av konkurranse
mellom sykehus siden variasjoner i
pasientetterspgrsel blir viktigere for

! Kommentaren ble skrevet fgr Regjeringen la

fram forslag til lov om sykehusselskaper.
Terje Hagen, Hans-Knut Hauge, Jorn Rattsg
og redaksjonen har bidratt med nyttige kom-
mentarer. Ansvaret for feil og mangler er
selviglgelig mitt.
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sykehusenes ressurstilgang. Dette
aktualiserer spgrsmalet om syke-
husene bgr fa stgrre administrativ fri-
het. Hgsten 1998 satte regjeringen
ned et utvalg ledet av Rune Sgrensen,
professor i statsvitenskap ved Han-
delshgyskolen BI, for & utrede alter-
native tilknytningsformer for offent-
lige sykehus. Utvalget leverte sin inn-
stilling i slutten av mars i fjor (NOU
1999:15).

Utvalget identifiserer tre omrader
hvor det kan vere behov for a styrke
sykehusenes autonomi: disponering
av driftsmidler, fastlegging av inves-
teringsbudsjett og Ignns- og personal-
politikken. Ogsd i dag kan fylkes-
kommunen gi sykehusledelsen myn-
dighet til & disponere sykehusets
driftsbevilgning, men fylkeskommu-
nen kan nar som helst trekke tilbake
delegert myndighet og gripe inn i
sykehusets Igpende disposisjoner.
Dessuten hindrer kommunelovens
pkonomibestemmelser sykehus fra &
overfgre overskudd til kommende ar
med mindre fylkeskommunen som
helhet gér med overskudd. In-
vesteringer ma vedtas av fylkestinget
og tilpasses fylkeskommunens totale
laneramme.

Forvaltningsorganmodellen inne-
barer at de ansatte har fylkeskommu-
nen som arbeidsgiver, og at lgnns- og
ansettelsesvilkar reguleres av avtale-
verket mellom Kommunenes Sentral-
forbund og de ansattes organisasjoner
i kommunesektoren. Lgnnsfastsettel-
sen skjer i vesentlig grad sentralt.

Dagens lovverk gir fylkeskommu-
nen anledning til & organisere syke-
hus som aksjeselskap eller stiftelse.
Begge organisasjonsformer innebe-
rer at fykeskommunen ma styre gjen-
nom kontrakter som spesifiserer
hvilke midler som stilles til disposi-
sjon og hvilke tjenester sykehuset
skal yte, samt fastlegging av vedtek-
ter (aksjeselskap kan ogsd styres
gjennom selskapsmgtet). Fylkeskom-
munen hefter ikke for sykehusets
gjeld, og de ansatte far sykehuset,
ikke fylkeskommunen, som arbeids-
giver. Begge modeller gir sykehus gkt
frihet pd alle tre omrader.

Utvalget presenterer en tredje mo-
dell, kommunalt selskap, som ligger

Fredrik Carlsen, Dr. oecon fra
Norges Handelshayskole 1991,
er forsteamanuensis ved
Institutt for sosialekonomi,
NTNU

mellom forvaltningsorgan og aksje-
selskap. Etter utvalgets forslag vil et
kommunalt selskap vere et selvsten-
dig rettssubjekt, og kommunelovens
bestemmelser om gkonomiforvaltning
kommer saledes ikke til anvendelse.
Men til forskjell fra et aksjeselskap el-
ler en stiftelse kan et kommunalt sel-
skap ikke ta opp lan uten tillatelse fra
fylkeskommunen. Sammenlignet med
de to andre modellene begrenses sy-
kehusenes frihet til foreta investe-
ringer og lanefinansiere driftsutgifter.

Et samlet utvalg argumenterer for
at forvaltningsorganmodellen - slik
den praktiseres i dag — gir sykehusene
for lite handlefrihet. De siste ars re-
former i kombinasjon med den medi-
sinsk-teknologiske utviklingen gjgr
det gnskelig & finne frem til modeller
som dpner for raskere organisatoriske
omstillinger i sykehusene. Utvalgets
flertall anbefaler at fylkeskommu-
nene kan omgjgre sykehus til selv-
stendige rettssubjekter. Mindretallet,
representantene for Norsk Kommu-
neforbund og Norsk Helse- og Sosial-
forbund, gar mot at offentlige syke-
hus kan organiseres som selvstendige
rettssubjekter. Flertallet mener hensy-
net til det kommunale selvstyret til-
sier at fylkeskommunene gis an-

ledning til & velge alle tre organisa-
sjonsmodeller - kommunalt selskap,
aksjeselskap og stiftelse. Et flertall
blant flertallet, alle unntatt to repre-

sentanter for kommunesektoren,
mener kommunalt selskap er' det
beste av disse tre alternativene.
Begrunnelsen er at modellen inne-
barer et klart skille mellom bestiller-
og produsentrollen og saledes gir
sykehuset gkt forutsigbarhet og hand-
lingsrom. Samtidig har fylkeskom-
munen et stgrre ansvar overfor et
kommunalt selskap enn overfor
aksjeselskap og bedre styringsmulig-
heter enn overfor stiftelser.

Kontrakstyring
versus etatstyring

Forholdet mellom en fylkeskommune
og et sykehus kan betraktes som et
gjentatt spill der partene har delvis
motstridende mal og ulik informa-
sjon. Partene er enige om at befolk-
ningen skal ha et godt sykehustilbud,
men fordi fylkeskommunen har andre
oppgaver vil det vere uenighet om
stgrrelsen pa sykehusets budsjett. Si-
den sykehus er store og komplekse
organisasjoner, vil sykehusets ledelse
vaere bedre informert om en rekke
forhold ved virksomheten, herunder
konsekvensene av innsparinger og
behovet for investeringer/vedlike-
hold. I en spillsituasjon med motstri-
dende mal og asymmetrisk informa-
sjon, har sykehuset incentiver og an-
ledning til & pavirke fylkeskom-
munens politikk overfor sykehuset.

Omgjgring av sykehus til selvsten-
dige rettssubjekter medforer at etat-
styring med direkte instruksjonsmyn-
dighet erstattes av kontraktstyring
(itillegg til styring gjennom eier-
skap). Et viktig spgrsmal er hvordan
overgang til kontraktstyring vil pa-
virke spillsituasjonen mellom fylkes-
kommune og sykehus. Dersom kon-
traktstyring gir reell konkurranse om
kontrakter, vil styrkeforholdet forsky-
ves i fylkeskommunens favgr. Blant
annet bidrar konkurranse til 4 redu-
sere betydningen av sykehusenes in-
formasjonsmonopol.

Etter mitt skjgnn er det lite trolig at
juridisk fristilling og kontraktstyring i
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seg selv vil ha noen grunnleggende
effekt pa forholdet mellom partene.
Erfaringsmessig er fylkeskommu-
nene svart opptatt av & opprettholde
aktiviteten ved sine sykehus, bade for
a bevare lokale arbeidsplasser og
kompetanse og fordi forslag om ned-
leggelse av sykehus eller avdelinger
utlgser sterk lokal motstand. Det er
sannsynlig at fylkeskommunene vil
fole et sterkt ansvar overfor sine sy-
kehus vavhengig av hvilken tilknyt-
ningsform som velges. I tillegg kom-
mer at bosettingsmgnsteret ofte be-
grenser mulighetene for reell konkur-
ranse.’

Dersom fristilling ikke endrer den
grunnleggende spillsituasjonen mel-
lom fylkeskommune og sykehus, kan
det vaere vanskelig 4 se at fylkeskom-
munene skulle vere tjent med & velge
en tilknytningsform som svekker
egne styringsmuligheter. Fristilling
pker sykehusets handlingsrom og
dermed muligheten til a forfglge stra-
tegier som legger press pa fylkes-
kommunen. Eksempler pé slike stra-
tegier er generelle lgnnsgkninger, pri-
oritering av driftstiltak pd bekostning
av vedlikehold og igangsetting av til-
tak som krever gkte bevilgninger se-
nere. Overgang fra etatstyring til kon-
traktstyring svekker fylkeskommu-
nens muligheter til & gripe inn pa et
tidlig tidspunkt, fgr tilleggsbevilg-
ninger ikke kan unngds. I tillegg
kommer at de siste ars reformer i
kombinasjon med fristilling gir syke-
husene bedre muligheter til & hente
inntekter fra kilder utenfor fylket, noe
som kan bidra til 4 styrke sykehusets
forhandlingsposisjon overfor fylkes-
kommunen.

Det er imidlertid ogsd argumenter
for at fylkeskommunen er tjent med
kontraktstyring. Som de fleste organi-
sasjoner er ikke fylkeskommunen en
homogen beslutningstaker med gitte
preferanser. Beslutninger treffes gjen-
nom et samspill mellom aktgrer med
ulike interesser, herunder den adminis-
trative ledelse, de ansatte og fylkespo-
litikere som representerer forskjellige
ideologier og geografiske omrader.
Den politiske prosessen og dermed
fylkeskommunens budsjettpolitikk
kan pavirkes, noe som bidrar til &

Fristilling av sykehus

gjgre  sykehusets  budsjettskranke
«myk». Kontraktstyring representerer
en strategi for a «binde seg til mas-
ten»: nar en kontrakt er inngatt, kan
ikke fylkeskommunen ensidig endre
betingelsene. Kontraktstyring kan si-
ledes gjgre sykehusets budsjettskranke
hardere, og dermed bidra til & styrke
sykehusledelsens autoritet og vri opp-
merksomheten mot interne organi-
satoriske forhold ved sykehuset.

Nar et sykehus er en del av fylkes-
kommunens ordinare virksomhet, vil
endringer i fylkeskommunens gkono-
miske situasjon ha direkte konse-
kvenser for sykehuset. Svikt i skatte-
inngangen eller underskudd pa andre
omrader medfgrer gjerne palegg om
innsparinger, mens en bedring i fyl-
keskommunens gkonomi kan utlgse
ekstrabevilgninger. Kommuneloven
hindrer fylkeskommunen fra & bruke
laneopptak til a skjerme sykehusene
fra variasjoner i fylkeskommunens
inntekter eller gvrige utgifter. Etatsty-
ring kan fglgelig medfgre hyppige
endringer i sykehusenes rammebe-
tingelser, noe som vanskeliggjor
langsiktig  planlegging. Kontrakt-
styring kan gi stgrre grad av forutsig-
barhet ved at sykehusets budsjett
skjermes fra lgpende endringer i fyl-
keskommunens gkonomiske situa-
sjon. Graden av forutsigbarhet blir
stgrre jo lengre tidsperspektiv kon-
traktene har. Sgrensen-utvalget legger
stor vekt pa dette argumentet.

Resonnementet ma imidlertid kva-
lifiseres. Kontraktstyring innebarer
ikke noen endring i usikkerheten som
fylkeskommunen star overfor. Redu-
sert risiko for sykehus betyr fglgelig
okt risiko for andre sektorer: hvis en
fylkeskommune inngér langsiktige
kontrakter med sine sykehus, ma inn-
tektsbortfall eller overskridelser dek-
kes ved innsparinger pd annet hold.
Forutsigbarhet er saledes kun et argu-
ment for kontraktstyring av sykehus
dersom stabile budsjettrammer er
viktigere for sykehus enn for fylkes-
kommunens gvrige virksomhet.

Mulige vridningseffekter

Det nye stykkprisbaserte statstilskud-
det er et prisvridende tilskudd og kan

derfor pavirke sykehusenes priorite-
ringer. Det er grunner som taler for at
fristilling vil bidra til & forsterke

finansieringssystemets
fekter.

Statstilskuddet avhenger av antall
behandlete pasienter i hver diagnose-
gruppe. Selv om det er lagt mye
arbeid i 4 lage gruppene sa homogene
som mulig og beregne riktige priser
pé gruppeniva, kan det ikke unngas at
behandlingskostnadene varierer mel-
lom pasienter innen en gruppe og at
noen pasientgrupper feilprises. Syke-
husene har gkonomiske incentiver til
a prioritere pasienter med gunstig pris
relativt til behandlingskostnadene,
mens «ulgnnsomme» pasienter avvi-
ses eller henvises til gvrige deler av
helsevesenet. Sykehusene har ogsa
incentiver til a skrive ut pasienter for
tidlig, fordi statstilskuddet er basert
pa antall sykehusopphold, samt prio-
ritere pasientbehandling pa bekost-
ning av forskning og utdanning av
helsepersonell. Endelig er det en fare
for at sykehus sgker a gke sine inn-
tekter ved a kode pasienter tyngre enn
de egentlig er.

Formelle kontrakter ma baseres pa
stgrrelser som kan observeres og ve-
rifiseres. Antall behandlete pasienter
innen en diagnosegruppe er en slik
stgrrelse. Andre dimensjoner ved sy-
kehusenes produksjon er vanskeli-
gere 4 kvantifisere, slik som pasient-
prioritering og behandlingens kvali-
tet, herunder omsorg for pleietreng-
ende pasienter og utskrivingspraksis.

En undersgkelse om rapportering
fra sykehusene til fylkeskommunene
av Hagen og Iversen (1999) kan kaste
lys over hvilke forhold fremtidige
kontrakter vil ta hensyn til. Under-
sgkelsen viser at fylkeskommunene
legger stor vekt pa behandlingsvo-
lum; i nesten alle fylker gir sykehu-
sene hyppig informasjon om antall

vridningsef-

2 De britiske sykehusene ble selvstendige pa

begynnelsen av 90-tallet uten at dette har har
pavirket de lokale helsemyndighetenes poli-
tikk overfor sine sykehus i s@rlig grad (Le-
Grand, Mays og Mulligan, 1998). Mangel pa
konkurranse skyldes ikke mangel pa alterna-
tiver. I fglge Propper (1996) har 92% av sy-
kehusene en eller flere konkurrenter innen 30
minutters reisetid.

4
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innlagte pasienter, antall pasienter
med dagopphold og antall polikli-
niske konsultasjoner. Noen fa syke-
hus gir regelmessig informasjon om
forhold relatert til behandlingens kva-
litet, slik som reinnlegger, sykehusre-
laterte infeksjoner og pasienttilfreds-
het. Problemstillinger knyttet til pasi-
entseleksjon nevnes ikke.

Resultatene tyder pa at fylkeskom-
munene enten mener stykkprissyste-
mets vridningseffekter har liten prak-
tisk betydning eller at formell rappor-
tering ikke kan gi nyttig informasjon
om uheldige utslag. Uansett arsak in-
dikerer undersgkelsen at fremtidige
kontrakter vil vektlegge de samme
aspekter ved sykehusenes virksomhet
som finansieringssystemet belgnner.
Dermed forsterkes eventuelle uhel-
dige utslag av finansieringssystemet.

Det er for tidlig & trekke sikre kon-
klusjoner om innsatsstyrt finansiering
faktisk har gitt ugnskete vridningsef-
fekter, men enkelte utviklingstrekk
gir en viss grunn til bekymring. I pe-
rioden 1996-98 falt gjennomsnittlig
liggetid ved sykehus fra 6,6 dggn til
6,3 dggn, mens sannsynligheten for &
bli reinnlagt som gyeblikkelig hjelp
pasient innen en maned steg fra 7,6%
til 8,2%. Bade reduksjonen i gjen-
nomsnittlig liggetid og gkningen i
reinnliggelsesraten var sterkere enn i
de foregdende ar (Samdata sykehus,
diverse rapporter).

Nasjonale prioriteringer

Hernes-reformen 1 kombinasjon med
fristilling av sykehus kan ha konse-
kvenser for fordelingen av ressurser
mellom ulike deler av helsevesenet
og mellom geografiske omrader. Det
har lenge vert et mal for norsk helse-
politikk a skape rom for gkt satsing
overfor ‘svake’ pasientgrupper, her-
under pasienter med behov for reha-
bilitering, pasienter med alvorlige
kroniske lidelser, psykiatriske pasien-
ter og pasienter med store behov for
pleie og omsorg. I sin gjennomgang
av utviklingen i norsk helsevesen
konkluderer Lgnning Il-utvalget
(NOU 1997:18) at malet ikke er
nidd; svake pasientgrupper synes
ikke & ha hgyere prioritet enn tidli-

gere. Arsaken er delvis at myndighe-
tene har prioritert tiltak for & redusere
ventelistene og delvis at det har
skjedd en betydelig gkning i gyeblik-
kelig hjelp innleggelser ved sykehus.
Det har derfor hverken vert mulig el-
ler gnskelig & dempe veksten i soma-
tiske spesialisttjenester tilstrekkelig
til & gi svake pasientgrupper et ve-
sentlig lgft.

Utviklingen synes & ha blitt ytterli-
gere forsterket siden Lgnning II-ut-
valget la frem sin innstilling. De siste
arene har vi sett en markert vekst i et-
terspgrselen etter leger og sykepleiere
ved somatiske sykehus; fra 1994 til
1998 g¢kte antall legearsverk med
28% mens antall ubesatte legestil-
linger vokste enda sterkere (Magnus-
sen, 1999). En delforklaring er trolig
de siste drs Ignnsutvikling for syke-
husleger. Hvis trenden fortsetter, blir
det svart vanskelig & gjennomfere
opptrappingsplanene for psykiatri og
eldreomsorg samt fastlegereformen.
Departementet er selvsagt klar over
dette, og har varslet sterkere statlig
styring av legehjemler.

Sykehus som omgjgres til selvsten-
dige rettssubjekter vil fa stgrre frihet i
lpnns- og personalspgrsmal (med
mindre avtaleverket for kommune-
sektoren gjgres gjeldende). Sterkere
innslag av lokal lgnnsfastsettelse i
kombinasjon med fritt sykehusvalg
og et finansieringssystem som belgn-
ner hgy produksjon, vil trolig gjere
somatiske sykehus ytterligere kon-
kurransedyktige i markedet for helse-
personell. I forhold til i dag blir det
lettere for sykehus a rekruttere helse-
personell ved & gi gode lgnns- og ar-
beidsbetingelser og finansiere utgit-
tene med gkt pasientbehandling. Juri-
disk fristilling av sykehus kan fglge-
lig forsterke de siste ars utvikling-
trekk og gjore det vanskeligere 4 4 til
et 1gft for svake pasientgrupper.

Videre kan de siste ars reformer i
kombinasjon med fristilling ha betyd-
ning for ansvarsdelingen mellom sy-
kehus og mellom spesialist- og pri-
merhelsetjenesten.  Myndighetene
har lenge arbeidet for en sykehus-
struktur med flere spesialsykehus,
herunder sykehus som kun utfgrer
planlagt behandling, og ferre syke-

hus med vanlig akuttfunksjon. Hen-
sikten er delvis 4 imgtekomme kra-
vene til kompetanse og pasientvolum
som gkt grad av medisinsk spesialise-
ring medfgrer og delvis a styrke tilbu-
det overfor svake pasientgrupper. En
forutsetning for & fa til slike struktur-
endringer er et bedre samarbeid mel-
lom sykehus og primerhelsetjenesten
om utvikling av sammenhengende
kjeder av akuttmedisinske tilbud, her-
under legevakt og sykestuer.

Hernes-reformen, fastlegereformen
og fristilling av sykehus innebarer at
bade sykehusene og almenlegene, de
to viktigste aktgrene i henholdsvis
spesialist- og primarhelsetjenesten,
blir selvstendige enheter som belgn-
nes for hgyt bc.—”:handlingsvolum.3 Det
legges altsa opp til at hver aktgr har
incentiver og anledning til hgy egen-
produksjon, men begrensete incenti-
ver til & se egen virksomhet i en total
sammenheng. En slik organisering
kan vere lite gunstig ut fra malet om
a fa til endringer i ansvarsdelingen
mellom sykehus og mellom sykehus
og almenleger.

Endelig kan sykehusenes tilknyt-
ningsform pavirke den geografiske
fordelingen av helsepersonell. Utkan-
tenes problemer med & skaffe kvalifi-
sert helsepersonell kan i prinsippet
Igses pa to mater, ved at helseperso-
nell som arbeider i distriktene gis til-
strekkelig gode lgnns- og arbeidsvil-
kér, eller ved at staten setter tak pa
antall stillinger i sentrale strgk. @kt
innslag av lokal lgnnsfastsettelse ved
sykehus innebarer at det blir vanske-
ligere a bruke gkonomiske virkemid-
ler slik at regulering av hjemler ma
spille en viktigere rolle.

Hvem bor bestemme?

Flertallet og mindretallet i Sgrensen-
utvalget er uenige om valg av tilknyt-
ningsform bgr foretas lokalt eller sen-
tralt. Mens flertallet mener fylkes-
kommunene bgr sta fritt til & omgjgre

3 Regjeringens forslag til fastlegeordning gir

alle leger som i dag praktiserer som almen-
leger rett til & bli privatpraktiserende fast-
leger med refusjon fra folketrygden. Leger
som er ansatt i kommunen kan fortsette
ansettelsesforholdet dersom de gnsker det.
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sykehus til selvstendige rettssubjek-
ter, gar mindretallet inn for en statlig
godkjenningsordning.

Lokale variasjoner i forutsetninger
og preferanser taler for & legge be-
slutningsmyndigheten til fylkeskom-
munene. Organisatoriske endringer
har ikke ngdvendig de samme konse-
kvenser overalt. For eksempel kan det
tenkes at fristilling og overgang til
kontraktstyring vil ha stgrre betyd-
ning for pasientstrgmmer og oppga-
vefordeling i sentrale strgk enn i ut-
kantene. Videre kan vektleggingen av
de ulike momentene variere. Hen-
synet til legitimitet og dermed lokale
aktgrers vilje til & implementere en
beslutning taler ogsa i favgr av lokal
beslutningsmyndighet.

Eksterne effekter trekker i motsatt
retning. Valg av tilknytningsform an-
gar befolkningen i andre fylker pa
flere mater. Organisatoriske endringer
som pavirker pasientstrgmmene har
betydning for fordelingen av statstil-
skudd og dermed den regionale for-
delingen av inntekt og sysselsetting.
Videre har endringer som pavirker
sykehusenes lgnns- og personalpoli-
tikk betydning for tilgangen pa kvali-
fisert personell i resten av landet og
det generelle lgnnsnivéet i sektoren.
Endelig har valg av tilknytningsform
potensielle eksterne effekter via sta-
tens budsjettbetingelse siden tilknyt-
ningsformen kan pavirke fylkeskom-
munenes evne til & handtere inntekts-
bortfall eller overskridelser, og staten
erfaringsmessig har vert villig til 4 gi
ekstramidler til fylkeskommuner som
kommer i vanskeligheter. Etter mitt
skjgnn er disse momentene savidt
tunge at staten bgr ha godkjennings-
myndighet.

Sykehusenes tilknytningsform har
potensielle fordelingsvirkninger. Oven-
for ble det pekt pa at juridisk fristil-

Fristilling av sykehus

ling kan gjgre det vanskeligere 4 f4 til
et lgft for svake pasientgrupper. Det
foreligger ogsa en mulig fordelings-
konflikt mellom brukere og ansatte.
Juridisk fristilling kan gi stgrre lokal
handlefrihet og fleksibilitet, men ogsa
pkte lgnnsforskjeller og svekket inn-
flytelse for arbeidstakergrupper. Hvis
sykehuset blir arbeidsgiver, vil de an-
satte ikke bli representert i fylkes-
kommunale partsutvalg selv om fyl-
keskommunen tar beslutninger som
er viktige for sykehusets rammebe-
tingelser. Det foreligger sdledes en
potensiell malkonflikt mellom pa den
ene siden lokal handlefrihet og fleksi-
bilitet og pa den andre siden lgnnsut-
jevning og medinnflytelse. Hvorvidt
denne og andre malkonflikter knyttet
til fordelingsvirkninger skal Igses lo-
kalt eller sentralt, md avgjgres pa po-
litisk grunnlag.

Konklusjon

Flere argumenter taler for juridisk fri-
stilling av sykehus: sykehusledelsen
far gkt handlefrihet, sykehusene skjer-
mes fra kortsiktige svingninger i fyl-
keskommunenes gkonomi, og fylkes-
kommunenes evne til & innga langsik-
tige og troverdige kontrakter styrkes.
Men det er ogsé en rekke motforestil-
linger: fristilling kan gi hgyere admi-
nistrasjonskostnader, gjgre fylkeskom-
munene mer sarbare overfor strategisk
atferd, forsterke stykkpristilskuddets
vridningseffekter, pafgre andre fylkes-
kommunale aktiviteter gkt risiko, gi
storre lgnnsforskjeller, redusere de an-
sattes innflytelse og gi utilsiktede virk-
ninger for svake pasientgrupper, ut-
kantene, oppgavefordelingen mellom
sykehus og forholdet mellom spesia-
list- og primarhelsetjenesten.

Nar en politikkomlegging reiser
savidt mange problemstillinger og vi

har begrenset kunnskap om de ulike
argumentenes empiriske tyngde, ma
et personlig standpunkt ngdvendigvis
i stor grad bli skjgnnsbasert. Mitt syn
er at forholdene ikke ligger til rette
for fristilling av sykehus. Hernes-re-

formen innebarer vesentlige en-
dringer i sykehusenes rammebeting-
elser. De siste maneders mediaopps-
lag om store underskudd ved region-
sykehusene og det faktum at staten
allerede har endret innsatsstyrt finan-
siering flere ganger, tyder pa at det vil
ga endel tid fgr aktgrene tilpasser seg
de nye rammebetingelsene slik at vi
kan observere de langsiktige virk-
ningene av Hernes-reformen. Siden
fristilling trolig vil bidra til & for-
sterke reformens virkninger, bade til-
siktede effekter og uheldige utslag,
synes det fornuftig & avvente evalue-
ring av Hernes-reformen fgr det tas
nye skritt i samme retning.
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RUNE J. SORENSEN:

Svar til Carlsen

Fristilling av sykehus
— flere bivirkninger og sterkere vridningseffekter?

tyringsproblemene i
sykehussektoren er
velkjente og godt
dokumenterte.

Det oppstar regelmessig
okonomiske Kriser,
pasientene ma i mange
tilfelle vente urimelig
lenge for behandling, og
arbeids- og total-
produktiviteten har falt
betydelig ved de somatiske
sykehusene. Gjennom hele
90-tallet har det blitt
behandlet stadig flere
pasienter — men stadig
feerre per legearsverk.

Det er lite forsknings-
basert kunnskap om
hvordan organisatoriske
alternativer pavirker
sykehusenes produktivitet,
kvalitet og prioritering
mellom ulike pasient-
grupper. Spesielt er det

en slaende mangel pa
innsikt i arsakene til
effektivitetsproblemer

i sykehusene.?

Kommentarartikkelen  til ~ Fredrik
Carlsen er spennende og utfordrende,
og den gir en oversiktlig fremstilling
av mye helsegkonomisk litteratur.
Carlsen betoner de negative sidevirk-
ninger av markedsstyring og fristil-
ling av sykehus. Han konkluderer
med at forholdene ikke ligger til rette
for fristilling av sykehus. I NOU
1999:15 (“Hvor nert skal det vere?
Tilknytningsformer for offentlige
sykehus”) mener hele utvalget at det
er behov for a “fristille” sykehus
innenfor rammen av dagens for-
valtningsmodell. Flertallet i utvalget
apner dessuten for at offentlige syke-
hus kan etableres som selvstendige
selskaper. Jeg mener at flertallets syn
fortsatt er vel begrunnet.

Fristilling — ogsa en mulighet
for bedre ledelse

I utvalgets mandat legges vekt pa at
etablering av private tilbydere av
helsetjenester, innfgring av fritt syke-
husvalg over hele landet, samt inn-
satsstyrt finansiering (ISF) medfgrer
gkt konkurranse. Ogsa kommentar-
artikkelen diskuterer argumentet om
at konkurranse og markedsstyring
krever at sykehus etableres som egne
selskaper. Markedsreformer har som
kjent dannet grunnlag for selskaps-
dannelser i andre sektorer. Carlsen
drgfter ikke utvalgets gvrige reform-
begrunnelse. Sykehus kjennetegnes
ved & vere store kunnskapsorganisa-
sjoner. De er kjennetegnet ved meget
hgy kompleksitet, og rask endrings-
takt som fglge av endringer i medi-
sinsk teknologi og arbeidsmetodikk.
Spesielt gjelder dette universitets- og
regionsykehusene. Styring kan van-
skelig skje gjennom detaljerte regeler
og en stram hierarkisk struktur. Fri-

stilling er derfor ikke bare begrunnet
ved 1 konkurranse, men i hensynet til
sykehusenes karakter.

Ledelse av sykehus er i seg selv me-
get krevende. NOU 1999:15 viser at
dagens sykehusledelse har et uklart le-
delsesoppdrag, og samtidig mangler
den fullmakter til intern personalfor-
valtning og organisasjonsutvikling.
Utvalget mener det er styringsmessige
gevinster ved & institusjonalisere sta-
tens og fylkeskommunenes roller som
regulator, sykehuseier, oppdragsgiver
og tjenesteprodusent. De uklare an-
svarsforholdene skaper grunnlag for et
politisk spill om budsjettunderskudd
og pasientbehandling hvor sykehusene
mener de blir urimelig straffet for et
hgyt aktivitetsnivd, og hvor staten
mistenker at den utsettes for gkono-
misk utpressing. Sykehusledelsens in-
terne ledelsesautoritet blir undergravd
av myke budsjettskranker. Utvalgets
forslag er & trekke en skarpere demar-
kasjonslinje mellom sykehus og
fylkeskommune/stat. Denne ma gi
grunnlag for et bedre definert ledelses-
oppdrag og gjensidig forpliktende
kontrakter. Slik kan sykehusetes le-
delse gis utvidet handlingsrom og
stgrre intern troverdighet. Behovet for
fristilling har derfor ikke bare med
marked & gjore.

! Takk til Nina Lidahl (Rikshospitalet), Terje

P. Hagen og Jostein Grytten (UiO), og Hans-
Knut Hauge og Vidar Oma Steine (Sosial- og
helsedepartementet) for nyttige kommentarer
og forslag. Ingen av disse disse eller med-
lemmene i «Sgrensenutvalget» kan holdes
ansvarlig for synspukter i artikkelen.

2 Jon Magnussen ved Norsk Institutt for Syke-
husforskning (SINTEF) og Terje P. Hagen og
Tor Iversen ved Senter for Helseadministra-
sjon (UiO) har gjort en rekke studier av kost-
nadseffektivitet med sykehus som analyseen-
het. Jeg kjenner ikke til kvantitative studier
av effektivitet basert pd data om interne be-
Ignnings- og ledelsesforhold i sykehusene.
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Markedsstyring
- vil konkurransen virke?

I lys av britiske erfaringer mener Carl-
sen fylkeskommunene i Norge ikke vil
opptre som aktive bestillere av syke-
hustjenester, men vil opprettholde det
eksisterende aktivitetsnivaet. Offent-
lige sykehus vil beholde sin monopol-
situasjon, og styringsproblemene ved
asymmetrisk informasjon og motstri-
dende mal vil bestd. Dette resonne-
mentet reiser to spgrsmal: Kan myn-
dighetene etablere en reell konkur-
ranse mellom sykehus gjennom sin
bestillerrolle? Vil folkevalgte myndig-
heter pa fylkeskommunalt og statlig
plan innfgre en slik konkurranse? Er
svaret nei pa ett av spgrsmalene, faller
det ene argumentet for fristilling bort,
altsa at offentlige sykehus bgr etable-
res som uavhengige selskaper for a
hevde seg i konkurransen.

Det fgrste spgrsmalet er av helse-
gkonomisk karakter. Hovedtolkningen
fra de britiske evalueringene er at sys-
temet er for sentralisert til & skape reell
konkurranse. For eksempel papeker
Le Grand (1999) at incentivene har
veert for svake og at sentrale begrens-
ninger har vert for sterke. «Health
authorities»  (kjgperorganisasjonene)
fikk ikke beholde eventuelle gkono-
miske overskudd, og de ble ofte in-
struert av statlige myndigheter til &
hjelpe sykehus ut av gkonomiske kri-
ser slik at disse sto overfor “myke
budsjettrammer”.> «GP fundholders»
(bestillere som bestar av legesammen-
slutninger) fikk imidlertid beholde
eventuelle gkonomiske overskudd. Vi-
dere var sykehusenes prissetting un-
derlagt streng statlig kontroll. Ikke
desto mindre tyder Proppers (1996)
analyser pa et visst innslag av konkur-
ransebasert prissetting i Storbritannia.
Propper finner at sterkere konkur-
ranse til en viss grad demper sykehu-
senes priser pa “spot-markedet”, mens
Propper, Wilson og Soderlund (1998)
finner at konkurranse om oppdrag for
«GP fundholders» reduserer sykehu-
senes priser (til tross for sentrale
prisreguleringer).

Det britiske interne markedet er
svert forskjellig fra de ulike sy-
stemene i USA (se eks. Jost et al

Rune Serensen, Cand.polit fra
Universitetet i Oslo 1982 og
Dr. Philos. samme sted 1985,
er professor i statsvitenskap
ved Handelshayskolen Bl.

1995). En gjennomgang av ameri-
kansk forskning géir langt ut over
rammene for denne artikkelen (se
eks. Vining og Globerman 1999).
Empiriske studier fra California viser
effekter av konkurranse. Markeds-
konsentrasjon har en forventet positiv
effekt pa sykehusenes prisniva (Mel-
nick et al 1992; Keeler et al 1999).
Videre ble pasientene styrt til de mest
effektive sykehusene (Moblet 1998).
I Norge kan fritt sykehusvalg under-
grave denne effektivitetsgevinsten
dersom pasientene systematisk velger
de minst kostnadseffektive sykehu-
sene i den tro at disse leverer hgyest
kvalitet. Pasientinformasjon blir der-
for vitkig. Den generelle lerdommen
er at et et mindre sentralstyrt system
kan gi rom for effektivitetsgevinster
ved konkurransebasert tildeling av
oppdrag — noe som selvsagt ikke be-
tyr at konkurranse lgser alle effektivi-
tetsproblemer i helsevesenet.*

A svare pa det andre spgrsmalet
forutsetter en politisk-gkonomisk ana-
lyse. Konkurranse om oppdrag betyr
at ineffektive sykehus mister oppdrag
til fordel for mer effektive sykehus.
Men fylkespolitikere, stgttet av dis-
triktets stortingsrepresentanter, vil lett
prioritere 4 opprettholde lokale ar-
beidsplasser, og derfor gi oppdrag til

ineffektive

sykehus. Jeg er uten
videre enig i at dette er et vesentlig
argument. Vi kan imidlertid konsta-
tere en gkt interesse for anbudskon-
kurranser  blant  fylkespolitikerne,
ogsa nar det gjelder sykehustjenester.
En spgrreskjemaundersgkelse’ blant
fylkestingsrepresentantene i 1998/99
viser at drgyt 26 prosent av represen-
tantene gnsker anbudskonkurranser
som grunnlag for tildeling av oppdrag
til sykehus, 35 prosent gnsker & inn-
fgre et klarere skille mellom bestiller
og utfgrer pa sykehussektoren, og 31
prosent mener at somatiske sykehus
bgr organiseres som heleide fylkes-
kommunale foretak eller selskap,
snarere enn som forvaltningsorgan.
Svarene viser at et betydelig mindre-
tall i fylkestingene gnsker en alterna-
tiv organisering.® Svarene sier selv-
sagt lite om lokalpolitikernes priori-
teringer nar et sykehus star i fare for 4
tape et viktig oppdrag.

Dessuten bgr det skilles mellom
konkurranse om oppdrag fra offent-
lige bestillere (i hovedsak fylkes-
kommuner) og konkurranse om pasi-
enter/kunder’. Stortinget har allerede
lagt grunnlaget for konkurranse ved
ISF og prinsippvedtaket om fritt
sykehusvalg pa samme nivd. Som en
del av oppfglgingen av lovbestem-
melsene om fritt sykehusvalg plan-
legger departementet et opplegg for
internavregning mellom fylkeskom-
muner og sykehus, pasienter skal fa
dekket & fa dekket reiseutgifter ved
bruk av retten til fritt sykehusvalg®,

og kanskje viktigst, man vil etablere

3 Danske erfaringer med stykkprisfinansiering
og myke budsjettrammer er diskutert av
Nannestad og Pedersen (1998).

Erfaringene tyder ogsd pa at kostnads-
gevinster forutsetter fraver av myke bud-
sjettrammer, og at sykehusenes kapasitet star
i rimelig forhold til etterspgrselen.
Undersgkelsen omfatter 545 fylkestingsmed-
lemmer utenom bystyremedlemmer i Oslo
kommune.

Disse dataene indikerer at det vil veere flertall
for bruk av anbudskonkurranser og etable-
ring av sykehus som sclvstendig selskap i 1-
2 tylkesting utenom Oslo.

Dette er sclvsagt bare aktuelt for planlagte
operasjoner. Omtrent halvparten av syke-
husenes virksomhet er gyeblikkelig hjelp.
Pasientbetalingen ved bruk av fritt syke-
husvalg skal maksimalt utgjgre 400 kroner
(200 hver vei).

6
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et informasjonssystem som setter
pasienter og henvisende lege i stand
til & velge sykehus pa grunnlag av
kvalitetsindikatorer. Dette er viktige
forutsetninger for effektiv konkur-
ranse om pasientene (Mukamel og
Mushlin 1998). Kvalitetsinformasjon
og pasientvalg kan fremtvinge mer
smertefulle lokalpolitiske valg enn
hva som har vert tilfellet til n.

Hvis Carlsen har rett, og fylkes-
politikerne ikke makter eller gnsker
konkurranse, taler dette isolert sett for
forvaltningsmodellen. Det er ogsa
innstillingens konklusjon. Men hva
som er politisk mulig varierer mellom
fylkeskommunene, og endres over
tid. Utvalget mener derfor at fylkes-
kommunene bgr ha anledning til a
etablere sykehus som egne selskap.

Sykehusselskap — forsterkede
bivirkninger av innsatsstyrt
finansiering?

I kommentaren antas at etablering av
sykehusselskap forutsetter inngdelse
av kontrakter, mens forvaltnings-
organisering innebarer styring gjen-
nom lgpende instrukser. Nar et syke-
hus etableres som et selvstendig retts-
subjekt, vil oppdragsgiveren bestille
tjenester fra sykehuset, herunder
elektiv og akutt pasientbehandling,
opplering av pasienter, utdanning av
helsepersonell og medisinsk forsk-
ning. Carlsen argumenterer for at eta-
blering av sykehus som rettslig selv-
stendige selskap vil forsterke nega-
tive effekter ved stykkprisfinansie-
ring. Med ufullstendige kontrakter
kan et “friere sykehus” vere fristet til
a redusere kvalitet som et kostnads-
besparende tiltak. Generelt ma incen-
tivet til & kutte kvalitet antas 4 vere
mindre nar sykehusene har ‘non-pro-
fit’-status, noe som normalt vil vare
tilfellet ved forvaltningsorganer og
offentlig eide sykehus (for allmenn
oversikt, se Schleifer 1998). I dette
ligger selvsagt ikke noen som helst
antagelse om perfekt kvalitet i offent-
lige sykehus.

Carlsen papeker ogsa faren for at
sykehusselskaper vil prioritere lgnn-
somme pasienter heller enn pasienter
med alvorlige sykdommer. Pasient-

Fristilling av sykehus

seleksjon er sarlig aktuelt med privat
helseforsikring med konkurrerende
forsikringsselskaper. 1 USA  har
tjenesteproduksjonen tradisjonelt vert
finansiert ved stykkprisrefusjon for
behandling (fee-for-service), noe som
har gitt svake incentiver til eftektivitet.
Integrerte helseplaner (HMO, Health
Maintenance Organizations) spiller en
gkende rolle. Priskonkurranse basert
pa en fast arlig premie for hver pasi-
ent/kunde (capitation) ansporer til
kostnadseffektivitet. Det gir samtidig
sykehusene incentiver til 4 unnga hgy-
kostpasienter. Vi har en klassisk kon-
flikt mellom effektivitets- og forde-
lingshensyn (for oversikt, se New-
house 1996).

Seleksjonsproblemet ma antas &
vaere svert lite i Norge. Fylkes-
kommuner svarer til de amerikanske
HMO, og kan sies & vere finansiert
ved et fast gkonomisk tilskudd per
innbygger. Men i motsetning til HMO
er fylkeskommunen palagt d betjene
hele befolkningen. Dessuten kompen-
serer ISF ytterligere for heterogenitet
i sykelighet. Spgrsmalet Carlsen
reiser er om pasientheterogenitet
innenfor 1SF-klassifikasjonen gir of-
fentlige sykehus et incentiv til unnga
kostbare pasienter (gitt DRG-kode),
og om eventuelle tendenser til
pasientseleksjn blir sterkere nar syke-
hus etableres som egne selskaper.
(DRG: Diagnoserelaterte grupper).

Men hva har kvalitet og seleksjon
med tilknytningsform a gjgre? For
det forste gir statsforetak eller kom-
munalt selskap rom for eierstyring.
Det er ikke slik at selskap betyr at
styringen utelukkende kan skje ved
kontrakter, ei heller slik at avtale-
styring er umulig overfor forvalt-
ningsorganer. Sykehuseier definerer
sykehusets kjerneoppgaver og strate-
giske profil gjennom vedtekter og
oppnevning av styremedlemmer. Di-
rekte eierstyring utgves gjennom fo-
retaks- eller selskapsmgtet. Utvalgets
forslag til Lov om kommunalt og fyl-
keskommunalt selskap er nettopp de-
signet for mer aktiv eierstyring enn
hva som er tilfellet i aksjeselskap. Sy-
kehuseier har derfor muligheter til in-
tervenere (sa tidlig hun vil) hvis det
foreligger informasjon om util-

fredstillende kvalitet eller under-
prioritering av lite «lgnnsomme»
pasientgrupper.

For det andre er det knapt mulig &
etablere forhandskontroll med pasient-
seleksjon og behandlingskvalitet ved
en lgpende eierstyring. Uavhengig av
om sykehuset er organisert som for-
valtningsorgan eller som et selskap,
ma kontroll skje gjennom uavhengig
faglig kvalitetskontroll som gir eier
mulighet til & gripe inn i etterkant.
Data om alderskorrigert dgdelighet
ved operasjoner, hyppighet av reinn-
leggelser og sykehusinfeksjoner kan
vere eksempler pa dette. Som ogsa
Carlsen poengterer, vil profesjonse-
tikk, faglige normer og medisinsk le-
delse spille en avgjgrende rolle (se
ogsd Hausman og Le Grand 1999).

Finansieringssystemets eventuelle
«vridningseffekter» har derfor lite
med tilknytningsform & gjgre. Til-
knytningsform har derimot betydning
for formene for politisk styring. Nar
sykehus er organisert som forvaltning-
sorgan, star eier formelt fritt til & gripe
inn i sykehusets virksomhet. Sykehus-
direktgrene rapporterer i dag om ve-
sentlige ledelsesproblemer som falge
av kortsiktige politiske inngrep. For-
stekonsulenten 1 fylkeskommunens
administrasjon kan i prinsippet instru-
ere sykehusdirektgren. Nér sykehus er
organisert som en selvstendig juridisk
person fremtvinger dette mer presise
kontrakter, herunder en bedre spesifi-
kasjon av kvalitetskrav. Samtidig er
det som nevnt mulig for eier & interve-
nere nar hun etterlever formelle prose-
dyrer. Instrukser kan gis ved innkal-
ling til foretaks- eller selskapsmgte.
Gjennom etablering av sykehussel-
skap disiplineres og synliggjgres den
politiske styringen.

Stykkprisfinansiering
— far vi en utvidet
behandlingskapasitet?

Det store kvalitetsproblemet i norsk
helsevesen er ventelister og kapasitets-
mangel. ISF har bidratt til ekspansjon i
pasientbehandlingen. Spgrsmalet er
om fristilling (innenfor forvaltnings-
modellen og ved etablering av syke-
husselskap) vil bidra til hgyere kost-
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nadseffektivitet, og forsterke effekten
av ISF pa omfanget av tjenesteproduk-
sjonen. Dette er pA mange mater kjer-
nespgrsmalet i NOU 1999:15.

Fordi vi mangler erfaringsmateriale
fra sykehus er det interessant & sam-
menligne med situasjonen i allmennle-
getjenesten. Denne omfatter to kon-
traktstyper, kommuneleger ansatt pa
fast Ignn og privatpraktiserende leger
finansiert ved driftstilskudd fra kom-
munen, egenbetaling fra pasientene og
stykkprisrefusjoner fra Folketrygden.
Det kan dokumenteres en betydelig
hgyere tjenesteproduksjon blant de
privatpraktiserende legene (Grytten,
Skau, Sgrensen og Aasland 1999),
ogsd ndr det tas hensyn til pasientsam-
mensetning, pasientgrunnlag og selek-
sjonseffekter som fglge av kontrakt-
svalget (ca. 25-35 prosent). Omtrent
2/3 av forskjellen skyldes at privat-
praktiserende leger har lengre arbeids-
tid, og 1/3 skyldes ulik produktivitet.
Privatpraktiserende allmennleger hen-
viser i mindre grad enn fastlgnnsleger
sine pasienter til poliklinikk eller sy-
kehus, men foretar mer av behand-
lingen selv. Disse resultatene er opp-
lgftende i lys av den vedtatte fastlege-
ordningen, og viser at leger responde-
rer pa gkonomiske incentiver.

Langsiktige kontrakter
— ma resten av
fylkeskommunen lide?

Carlsen poengterer at langsiktige kon-
trakter med sykehus kan gke forut-
sigbarheten for sykehustjenesten, men
f@rer til stgrre usikkerhet for de gvrige
fylkeskommunale  ansvarsomrader.
Flerarige kontrakter med sykehusene
vil kunne fgre til stgrre svingninger i
bevilgningene til videregdende opp-
leering, samferdselsoppgaver osv. Det-
te poenget ma kvalifiseres.

For det fgrste mener ikke utvalget
at offentlige sykehus skal ha full inn-
tektssikkerhet. Tvert imot er utfor-
dringen & etablere institusjonene slik
at de kan handtere usikre inntekter pa
grunn av svingninger i pasienttil-
strgmning (fritt sykehusvalg) og pa
grunn av nye kontrakter. Sykehus-
eierne bgr imidlertid klargjgre de
langsiktige malene med sykehusene.

Langsiktige kontrakter er fgrst og
fremst ngdvendige for hgyt spesiali-
serte  sykehusfunksjoner, nar det
kreves tid til & bygge opp fagkompe-
tanse, og nar det er viktig & sikre ut-
nyttelse av kostbart og spesialisert
utstyr (spesifikke investeringer).

For det andre har alle fylkes-
kommuner eieransvar for flere syke-
hus. Mange fylkeskommuner kjgper
tienester fra offentlige sykehus i
andre fylker, fra private helseinstitu-
sjoner og fra sykehus i utlandet. Ved
gjennomtenkt utforming av kontrak-
tene (varighet, utlgp, aktiviteter, bruk
av eksterne leverandgrer), kan fylkes-
kommunens styre sine langsiktige
forpliktelser.

For det tredje er fylkeskommune-
nes inntekter forholdsvis stabile over
tid. Svingninger i tylkeskommunenes
skatteinntekter kompenseres ved stat-
lige overfgringer, og i det nye over-
fgringssystemet gjgres dette uten
tidsforsinkelse. ISF innebzarer dessu-
ten en deling av det gkonomiske an-
svaret for sykehusene. Staten barer
gjennom ISF staten 50 prosent av ri-
sikoen knyttet til sykehusenes aktivi-
teter, og det reduserer fylkeskommu-
nens gkonomiske risiko tilsvarende.
Overfgringssystemet reduserer derfor
faren for at langsiktige kontrakter
med sykehus skal gd ut over andre
fylkeskommunale oppgaver.

Sykehusselskap
— et farvel til geografisk likhet?

Geografiske ulikheter i helsetilbud
skyldes i stor grad ulikheter i fylkes-
kommunenes kjgpekraft. Fylkeskom-
muner med hgye frie inntekter
(rammetilskudd pluss skatteinntekter)
har inntektsgrunnlag til 4 utnytte ISF
1 stgrre grad enn de med lave frie inn-
tekter. Antall legearsverk i sykehus er
derfor hgyere i rike fylkeskommuner
som Finnmark og Troms, enn i andre
fylkeskommuner. Et tilsvarende
mgnster finner vi for allmennleger (se
Sgrensen og Grytten, 2000).
Stabiliteten i legedekningen (spesi-
elt spesialister) synes imidlertid & vaere
lav i utkantstrgk. Kanskje vil «fri-
stilte» sykehus i sentrale strgk tilby
hgyere Ignninger og bedre arbeidsvil-

kér, og dermed «tappe» sykehus i ut-
kantene for kvalifisert helsepersonell?
Dette vil svekke tilgjengeligheten til
sykehustjenester i utkantstrgk. Nar sy-
kehus etableres som selskap blir per-
sonalet ansatt i selskapet. Det er lett &
se for seg stgrre spillerom for lokal
Ignnsfastsettelse. Resonnementet er
imidlertid for unyansert.

Ugnsket Ignnsglidning kan tenkes a
oppsté som fglge av fragmentering pa
arbeidsgiversiden. Men fylkeskommu-
nen kan som eier bestemme medlem-
skap i arbeidsgiverorganisasjon. Dess-
uten er det allerede en oppsplitting pa
arbeidsgiversiden pé flere tariffomra-
der (statlig sektor, privat sektor
(HSH/APO), Kommunenes Sentral-
forbund, Oslo kommune). Vel sa vik-
tig er at dagens tariffavtaler er minste-
lgnnsavtaler®. Dette medfgrer at syke-
husene allerede i dag konkurrerer om
helsepersonell, og bruker lgnns- og ar-
beidsvilkar i denne konkurransen.
Men nar et sykehus patar seg et opp-
drag (eksempelvis et antall operasjo-
ner) med en gitt gkonomisk ramme,
legger det en klar begrensning pa mu-
ligheten til lokale lgnns- og kostnads-
gkninger. Lgnnsnivaet kan ikke settes
sa hgyt at det sprenger inntektsram-
mene. Valg av tilknytningsform har li-
ten betydning for lokal lgnnsdannelse.

Er det best
a avvente utviklingen?

Med et forholdsvis nytt finansierings-
system og mangelfull kunnskap om
hvordan fristilling vil virke, mener
Fredrik Carlsen at vi bgr vente med
en fristillingsreform. Fylkeskom-
munal organisasjonsfrihet kan kom-
me til & undergrave helsepolitiske
madl, spesielt gjennom stykkprisfinan-
sieringens vridningseffekter. Dette
synspunktet betyr at det ma utformes
ny lovgivning som forbyr (i alle fall
Oslo kommune) 4 omdanne forvalt-
ningsorganiserte sykehus til rettslig
selvstendige selskaper.

9 Lgnndannelsen ved sykehus preges av gjen-

nom desentraliserte forhandlinger. For
eksempel utgjgr tilleggslgnnen knyttet til
vakt- og turnusordninger en vesentlig andel
av sykehuslegens lgnn. Ulike szravtaler bi-
drar dermed til betydelige forskjeller i lege-
Ignninger mellom sykehus.
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I lys av alvorlige styrings- og ef-
fektivitetsproblemer i sykehussekto-
ren er utvalgets konklusjon at det ek-
sisterer et reformbehov. Utvalget
understreker at forvaltningsorganise-
ring ikke er et darlig alternativ. Tvert
imot, nettobudsjetterte forvaltnings-
organer kan fungere godt. Men fler-
tallet mener altsd at sykehus begr
kunne etableres som selskap. Vi har
blandede erfaringer med dagens for-
valtningsmodell, og det derfor er risi-
kabelt & begrense sykehuseiers valg-
muligheter. Flertallet i utvalget forlot
derfor den forvaltningspolitiske ide at
alt skal gjgres likt.
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HERMOD SKANLAND:

DEBATT

Fakta og tolkninger i historien

«Sosialgkonomen» nr. 9/99 har
Tore Jgrgen Hanisch og Espen Sgi-
len et tilsvar til min artikkel i det fo-
regdende nummer som var knyttet til
deres og Gunhild Ecklunds bok om
«Norsk gkonomisk politikk i det 20.
arhundre».

La meg fgrst beklage at jeg har
gjort Tore Jgrgen Hanisch ansvarlig
for det de tre har utgitt i fellesskap.
Det har sin forklaring i at det er Ha-
nisch jeg har hatt kontakt med om
pengepolitikken, og at skuffelsen
over at jeg har nadd sd darlig fram
med det jeg har forsgkt a forklare,
derfor retter seg mest mot ham. I det
folgende skal jeg vise til «forfat-
terne».

Nar disse sier at «et nesten hvilket
som helst «faktum» kan dessuten dis-
kuteres», synes jeg de stiller leseren i
en vanskelig situasjon. Boka innehol-
der selvsagt en mengde fakta-opplys-
ninger, men med den relativistiske
holdningen forfatterne legger for da-
gen, vil leseren ha vanskelig for 4 vite
hva han skal kunne bygge pa som
fakta og hva som er en tolkning. Om-
talen av Renteutvalget er et godt ek-
sempel pa hva dette fgrer ut i.

Hvis man gnsker & vite hva Rente-
utvalget mente, er det mest nerlig-
gende a ga til utvalgets enstemmige
tilrddinger. Det gjorde jeg i mitt for-
rige innlegg og skal ikke gjenta dem
her. Nar utvalget gikk inn for en form
for «administrativ rentefastsettelse»
av bankenes utlansrenter, skyldtes det
to forhold, nemlig frykt for at konkur-
ransen bankene imellom ikke ville
fungere og at skattereglene ville bidra
til en forvridning av kredittilgangen
mellom neringsliv og husholdninger
til ugunst for neringslivet. Frykten
for manglende konkurranse viste seg
raskt & veere grunnlgs.

Med hensyn til virkningene av
skattesystemet hadde Regjeringen i
1979 lagt fram en skisse til skatte-
reform med sikte pa & dempe virk-

ningene av rentefradraget. Da utval-
get avsluttet sitt arbeid, var denne
skissen enda ikke behandlet i Stor-
tinget.

Etter hvert som betydningen av
rentefradraget ble redusert, ville ogsa
forholdene naturlig nok ligge bedre
til rette for en gradvis frigjgring av
bankenes rentefastsettelse, men dette
ble ikke tatt opp av utvalget.

Na fikk ikke skissen til en sterkt
pakrevet reduksjon av rentefradraget
den ngdvendige tilslutning i Stor-
tinget, og spgrsmélet om en skattere-
form ble overlatt til Skattekommi-
sjonen. Dermed ville behovet for en
administrert rentefastsettelse fortsatt
vere til stede i et presset kreditt-
marked.

Dette er fakta som man kan lese
seg til av selve utredningen. Pa dette
grunnlag kunne utvalgets medlem-
mer, som representerte ulike interes-
ser og partier, arbeide seg fram til en
enstemmig tilrading. Men i sin om-
tale av Renteutvalget foretrekker for-
fatterne 4 bygge pa «en svert vanlig
tolkning av utvalgets innstilling» og
etter deres mening «en klart rimelig
tolkning». Hvem som har gjort den
vanlig og hvorfor den er rimelig, sies
det ikke noe om. Leseren blir gitt inn-
trykk av bade Arbeiderpartiets, sen-
trumspartienes og LO’s medlemmer
av utvalget gikk inn for en gradvis
avvikling av rentereguleringene uten
noe forbehold, at forslaget ble stgttet
av Bankforeningen, men motarbeidet
av Skénland. Etter min oppfatning
ligger dette utenfor de tolkningsmu-
ligheter av et faktamateriale som his-
torikere kan tillate seg.

Med hensyn til «vridningsdebat-
ten» forsetter forfatterne Reinertsens
linje med & telle eksperter og utvalg
uten noen vurdering av utredningenes
grunnlag og relevans og uten a ta
hensyn til senere analyser som gir en
annen konklusjon enn dem man den
gang bygde pa. Uten a gé inn pa reali-

teten i debatten, har de imidlertid
«sympati for Reinertsens argumenta-
sjon om at Skanland bidro med am-
munisjon til motstanderne av en kre-
dittliberalisering». Men denne ammu-
nisjon kunne man altsa finne i Rente-
utvalgets enstemmige tilrading. En
klargjgring av grunnlaget for utval-
gets reservasjoner med hensyn til fri
rentesetting i bankene matte da vere
pa sin plass, uavhengig av hvilke
konklusjoner politikerne pa dette
grunnlag ville trekke med hensyn til
kredittliberalisering. Det viste seg jo
ogsa senere at liberaliseringen under
de vilkdr som gjaldt ikke kunne vere
noe mal i seg selv. Dens begrunnelse
1a fgrst og fremst i at reguleringene
ikke lenger fungerte.

Det er riktig at jeg har hatt samtaler
med forfatterne enkeltvis, men jeg er
noksa sikker pa at verken Renteut-
valget eller vridningsdebatten har
vert tatt opp i disse.

Med hensyn til Norges Banks
forpliktelse til & fastholde et bestemt
renteniva i 1986, trekker forfatterne
dette 1 tvil, siden det etter deres me-
ning fantes andre og motstridene
«instrukser» 1 Nasjonalbudsjettet.
Igjen velger de & se bort fra det
faktum som jeg papekte i min forrige
artikkel, nemlig at det var Regjering-
ens formulering om hvordan den fort-
satt ville styre renteutviklingen som
hadde karakter av pengepolitisk ret-
ningslinje med hjemmel i loven om
Norges Bank, ikke hva som ellers
matte vere sagt om en reduksjon i
kreditttilfgrselen. Historikere kan
ikke tolke fritt hva som skal anses
som retningslinje, uavhengig av hva
som er de politiske myndigheters
klare utsagn.

Forfatterne har neppe grunnlag for
a ta Carsten Smith til inntekt for sitt
syn pad dette punkt. I sin artikkel
(1994) sier han at «Norges Bank vil,
etter denne lovforstdelse, ikke vare
rettslig bundet fgr det enten forelig-
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ger en retningslinje som har vart be-
handlet i Stortinget, eller et statsrad-
vedtak med instruks». Men retnings-
linjen om rentestyring var behandlet i
Stortinget i forbindelse med behand-
lingen av nasjonalbudsjettet og til-
fredsstiller dermed Carsten Smiths
krav. Rett nok kunne den fatt en mer
fremtredende plass, men mellom
Finansdepartementet og Norges Bank
var der ingen tvil om hva som var
retningslinje.

I en mulig konflikt mellom Norges
Bank og Regjeringen i 1986, er det
klart at det er loven om Norges Bank
av 1985 med dens forarbeider de
politiske organer ville legge til grunn
for lovforstdelsen. En juridisk vur-
dering fra Hgyesterettsjustitiarius
ville utvilsomt vert en god stgtte for
Norges Bank, men den foreld altsa
ikke fgri 1994.

Men jeg skal ta selvkritikk pa ett
punkt, nemlig at jeg ikke viste til
denne retningslinjen i mitt foredrag
ved 175-érjubileet (1991). Arsaken til
dette var at jeg der behandlet selve
loven og de bindinger som var inne-
bygget i den. I dag bgr man imidler-

tid kunne akseptere de bindinger som
Norges Bank stod overfor som et
faktum, slik  Smith-kommisjonen
gjor. Det er tross alt pengepolitikken
og ikke mitt foredrag vi diskuterer.
Forfatterne kommer tilbake til
gjennomfgringen av fastkurspolitik-
ken, som jeg synes er et forholdsvis
uinteressant tema i et historisk pers-
pektiv etter at den kurspolitiske linje
forst var valgt. 1 ettertid er det selv-
sagt enkeltheter som kan diskuteres,
men om man i forhold til disse hadde
forholdt seg annerledes, ville det ikke
gitt seerlig store utslag. Selv ser jeg én
rentenedsettelse som kom for tidlig
og én som med fordel kunne vert
unnlatt. Nar det gjelder rentegk-
ningen i september 1991 som forfat-
terne se@rlig er opptatt av, var denne
begrunnet i en forutgaende valutaut-
gang, valutauro i Finland og Sverige
som forplantet seg til Norge, samt
rentegkning i Tyskland. Bankkrisen
bidro naturligvis ogsa til at tilliten til
krona ble svekket, men var ikke ut-
slagsgivende for den aktuelle rente-
gkningen. Valutautgangen fortsatte
ogsa i fjerde kvartal dette aret, noe

som bekrefter at det bare var et tids-
sporsmal for renten i alle fall matte

heves. Rentedifferensen til ECU,
som den gangen var vart valutapoli-
tiske anker, var tilnermet fast gjen-
nom hele aret.

La meg til slutt si at jeg slett ikke
har «slaktet hele boka», slik forfat-
terne uttrykker det. Jeg sier uttryk-
kelig at dette ikke er noen anmel-
delse, men at jeg begrenser meg til tre
temaer, der jeg selv har medvirket og
der jeg mener fremstillingen trenger
korreksjoner. Jeg kommer sikkert til &
bruke boka som handbok, men den
holdning forfatterne legger for dagen
i forholdet mellom fakta og tolkning,
gjgr at jeg nok generelt vil sjekke det
som sies mer enn jeg ellers ville gjort.
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PREBEN MUNTHE:

DEBATT

«POPULISTER» EN GANG TIL

nder den lgyerlige overskriften

Two Grumpy Old Men gir Olav
Bjerkholt sitt svar pd Egil Bakkes og
mitt innlegg i ordskiftet om Populister
og originale gkonomer. (Redaktgrene
hadde forgvrig plassert Bjerkholts
innlegg som hale til Bakkes og mitt,
og innfgrte vel dermed en ny praksis i
Sosialgkonomen? Hoveid og Skén-
land som ogsa fikk tilsvar i samme
nummer, hadde apenbart ikke fatt det
samme «hale-privilegium».)

Bjerkholts svar er mer interessant
ved hva det ikke sier enn ved hva det
sier. Det blir klart nir man tar et over-
syn over slagmarken og hvordan de
stridende har gruppert sine styrker pa
de fem frontavsnittene:

1. I anmeldelsen av min bok bestre-
bet Bjerkholt seg pa a gi det inntrykk
at jeg tegnet et vrengebilde av Ragnar
Frisch som sosialgkonom. Til dette
svarte Egil Bakke at han ikke fant noe
vrengebilde, men en péfallende dua-
lisme mellom Frisch som vitenskaps-
mann og Frisch som debattant. — Det-
te svarer ikke Bjerkholt pa.

2. Bjerkholt mente at det var
tendensigst 4 omtale bade serigse gko-
nomer og amatgrer i samme bok. Til
dette svarte jeg at dette var naturlig,
fordi de var opptatt av samme pro-
blem (underkonsumpsjon), og fordi
det var betydelig interaksjon mellom
dem. Og Erling Steigum la til at det
var pafallende «hvor meget som er
felles i kriseforklaringene til akademi-
kerne og amatgrene». — Heller ikke
dette gjor Bjerkholt innsigelser mot
nd.

3. I forbindelse med omtalen av Ar-
beiderpartiets kriseplan gjorde jeg

rede for hvilke deler av henholdsvis
Colbjgrnsens og Frisch’ bidrag, som
kom med i den endelige planen og i
Nygaardsvoldsregjeringens program.
I anmeldelsen mente Bjerkholt at om-
talen var tendensigs, men det opprett-
holder han ikke i «svaret». Kanskje
min fremstilling allikevel var korrekt?

Derimot beklager Bjerkholt at jeg
ikke drgftet hvilke virkninger Frisch’
forslag om skattelette og utstedelse av
skattkammerbevis ville ha hatt. I en
slik drgftelse burde disse forslagene
ikke ses isolert, men sammen med
Frisch’ andre innspill, nemlig (a) opp-
rettelse av «Sambandsbanken» (for
det private bankvesen), (b) overflyt-
ting av sentralbankfunksjonene fra
Norges Bank til «Riksfinansradet», og
(c) etablering av «Norges Omset-
ningsverk» for & organisere sentraler
for direkte varebytte. Jeg er enig i at
en slik drgftelse kunne vere interes-
sant, men den ville matte bli omfat-
tende, og derfor forrykke balansen 1
Populister .... «Det norske kapitlet»
ville ha blitt alt for stort i forhold til de
andre kapitlene.

4. Frisch’ debattform var spesiell. I
mitt innlegg gav jeg tre eksempler: (a)
hans gjengivelse av debatten med den
pengetekniske komité om Keynes’
syn, der han utelot «konklusjons-
avsnittet», (b) fantasifigurene over
veksten 1 nasjonalproduktet under
hans «sosialplanvelde» og det uopp-
lyste pengevelde i EF, og (c) trangen
til & stemple motstandere som
fiksjonsgkonomer uten a si hva dette
var. Jeg sd dette som uttrykk for
Frisch’ faglige trosbehov, men invi-
terte Bjerkholt - og andre - til &

komme med alternative forklaringer.
Bjerkholt besvarer ikke invitasjonen.

Det kan vere grunn til & bruke
ytterligere noen ord pa det fgrste eks-
emplet. I sin anmeldelse skrev Bjerk-
holt: «Dessuten hevder Munthe at
Frisch opptradte uredelig i den kjente
episoden der Frisch utvirket et innspill
fra Keynes i Stortingets forhandlinger
i 1934.» Dette er ikke riktig. Det jeg
péapeker er at Frisch 30 dr senere unn-
lot & ta med de siste innleggene i den
debatten han hadde med formannen i
Pengekomiteen, Gunnar Jahn. Der-
med blir leserne av Frisch’ brosjyre
fra 1965 ikke fortalt at striden om hva
Keynes mente, viste seg a vaere storm
i et vannglass.

Nar Frisch pad denne méten bryter
en elementer regel for god debatt-
skikk, er det sd vidt oppsiktsvekkende
at jeg finner grunn til & spekulere over
hvorfor han gjgr det. Bjerkholt mgter
mine spekulasjoner med han, men har
altsé selv ingen forklaring.

5. Bjerkholt skriver at Frisch ikke
«alltid [var] sd hyggelig». Den
personkarakteristikken far sta for hans
regning. Min mening er en annen:
Foruten & vere en fremragende for-
sker med enorm arbeidskapasitet,
kunne Ragnar Frisch vere en utrolig
engasjert og engasjerende foreleser,
karismatisk og sjarmerende. I politikk
var han en amatgr, og i det offentlige
ordskiftet var det ikke hans hester som
hadde det reneste trav.

Preben Munthe
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ARTIKKEL

SVERRE KNUTSEN og EINAR LIE:

Bankkrisen og storbankene
Samtidshistorisk rapport om to norske storbankers

a forsommeren i fjor ble det

== publisert tre arbeider som pa
forskjellige mater behandlet krisen

i bankngeringen fra slutten av 1980-tallet
og inn pa 1990-tallet. Sverre Knutsen,
Even Lange og Helge Nordvik utga en
bok om Kreditkassens historie i arene
1918-1998. Einar Lie tok for seg nettopp
ekspansjons- og krisearene 1982-1990
til det som en gang var Norges stgrste
bank, DnC. Kort etter leverte
granskningsutvalgei ledet av Eivind
Smith sin innstilling.

De tre arbeidene konkluderte i all
hovedsak likt i forhold til
kjernespgrsmalene som hadde preget
den springende debatten om hva

krisen skyldtes. Med tanke pa dem

som fortsatt ikke matte ha lest alle tre
arbeidene, vil vi her resymere enkelte
av deres hovedkonklusjoner, med

serlig vekt pa det som har fremkommet
gjennom de to bankhistoriene.

vekst og fall, ca. 1980 - 1992.

Innledning’

Diskusjonen om hva krisen skyldtes, har favnet mange
temaer: Skyldtes bankkrisen ekspansjonen i den innen-
landske gkonomien midt i tidret eller den pafglgende inn-
strammingen i den gkonomiske politikken? I hvilken
grad kan bankene selv sies & ha bidratt til tapssituasjonen
som fulgte gjennom sin agering i den kraftige utlans-
ekspansjonen fra 1982/83 og frem mot slutten av tidret?
Og hadde man & gjgre med «virkelige» tap eller en krise
skapt av regelverket for fgring av tap? For det fgrste
spgrsmalet vil vi her kun raskt peke pa de betraktningene
som er felles for de tre arbeidene. For de to siste spgrs-
malene vil vi derimot g& mer i detalj pa hvilke bidrag til
svar vi har fatt fra de relativt detaljerte undersgkelsen av
bankenes utvikling.

Vi skal forst raskt skissere enkelte sentrale endringer i
reguleringspolitikken tidlig i perioden. Deretter vil frem-
stillingen bli mer konsentrert mer om utviklingen i bank-
sektoren enn pa en gjenfortelling av 1980-drenes gko-
nomiske politikk, forholdet mellom politikkutformende
institusjoner og lignende.

Litt bakgrunn: Endringer i reguleringsregimet
og bankenes atferd

Fra slutten av 1970-tallet ble det fattet flere viktige be-
slutninger som pekte frem mot en deregulering av finans-
markedene. I 1977 ble den eksisterende renteregule-
ringen fjernet. Dette ledet til en gkning i det nominelle
rentenivaet gjennom 1977 og 1978. Gjennom pris- og
inntektsstoppen i 1978 ble imidlertid bankenes utlansren-
ter igjen underlagt regulering, og situasjonen fra dette
tidspunkt og frem til 1985 var i praksis at bankene
konkurrerte prismessig om innskudd, mens utlansrentene
ble regulert av myndighetene. Fra avviklingen av pris- og
inntektstoppen i 1980 skjedde reguleringen gjennom de
sakalte renteerkleringene fra finansministeren. Men ogsa
etter at Finansdepartementet sluttet & gi erkleringer om
leiet pa utlansrenter var imidlertid bankene underlagt et
sterkt press for & holde sine renter lavere enn det
markedssituasjonen skulle tilsi.

' Vi vil med noen fé unntak ikke benytte lgpende sidehenvisninger til

bgkene, men viser rent allment til disse.
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For reguleringen av bankenes
vekst i utlansvolum, har fjerningen
av tilleggsreservekravet blitt sett pa
som kreditteksplosjonens nullpunkt.
Tilleggsreservekravet, som etter in-
tensjonene skulle gjgre det prohibi-
tivt dyrt for bankene & vokse ut over
de grensene som var satt i myndig-
hetenes kredittbudsjetter, ble fjernet
ved inngangen til 1984. For storban-
kene var imidlertid ikke dette noen
skjellsettende dato; en bank som DnC
pkte for eksempel sine utlan med 23
prosent i 1981, 25 prosent i 1982 og
27 prosent i 1983. En stor del av vek-
sten skjedde gjennom gkninger i li-
sensierte valutalan, men ogsa bruk av
«kreative» transaksjoner gjennom
datterselskaper hadde betydning i
denne fasen. Et avgjgrende skritt i
bankenes evne til & opprettholde en
sa sterk vekst ble tatt gjennom opp-
mykningen av kapitalbevegelser med
utlandet i 1978. Fra dette tidspunkt
gjaldt den sékalte nullposisjons-regu-
leringen, som gjorde det enklere for bankene a finansiere
innenlands utldnsvekst gjennom innlén i internasjonale
kapitalmarkeder, hvis de gjennom valutaswap’er sgrget
for daglig balanse mellom norske kroner og fremmed va-
luta.

Etter de borgerliges fremgang ved valget i 1981 og den
pafglgende dannelsen av en ren Hgyre-regjering fikk man
en utvikling i reguleringspolitikken i motsatt retning.
Tross sin markedsvennlige retorikk fgr valget ble kreditt-
reguleringene snarere skjerpet i perioden 1981-83, da
hele batteriet av kredittpolitiske reguleringer ble tatt i
bruk. Dette skapte imidlertid en rekke vridninger og in-
effektive tilpasninger i kredittmarkedene, samtidig som
det altsa viste seg vanskelig effektivt & begrense kreditt-

Bankens utlan til publikum 1980-89

Sverre Knutsen,
Cand.philol. Universitetet i Oslo,
1990, er farsteamanuensis i
@konomisk historie ved
Handelshayskolen BI.
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veksten. 1 1983, da en ny oppgangs-
konjunktur var et faktum, ble flere av
de viktigste volumreguleringene tatt
bort. Norges Bank fjernet den sakalte
B-lansordningen, som hadde lagt
sterke begrensinger pa bankenes mu-
lighet til & finansiere seg gjennom sen-
tralbankldn. I desember anbefalte sd
Norges Bank en avvikling av tilleggs-
reservekravet mot at det innenlandske
rentenivaet ble tillatt & stige.
Regjeringen, nd supplert med Kris-
telig Folkeparti og Senterpartiet,
fulgte det fgrste radet, men ikke det
andre. Tvert imot ble rentenivaet re-
gulert ned véaren 1984. Fra 1984/85
endret dessuten finanspolitikken ka-
rakter. Fra 1981 hadde finanspolitik-
ken var relativt kontraktiv, riktignok
ikke pa langt neer sd stram som Nor-
ges Bank og Finansdepartementets
embetsverk hadde anbefalt. Samtidig
ga skattesystemet en meget sterk et-
terspgrselsimpuls. Dette hadde utvil-
somt en langt sterkere effekt pd den
effektive laneetterspgrselen enn for eksempel den de
facto rentereguleringen som fortsatt ble opprettholdt.
Ogsé utviklingen pa en rekke andre omréader bidro i
denne situasjonen til & bygge opp under kredittboomen,
der dereguleringen av boligmarkedet med sterk etter-
fglgende prisgkninger pa fast eiendom og den rekord-
raske kursstigningen pa Oslo Bgrs szrlig md nevnes.
Bade bolig- og naringseiendommer gkte kraftig i pris;
fra 1983 til 1987 gkte realprisen pa neringseiendommer
med omkring 100 prosent, deretter falt den med mer enn
halvparten frem til 1991. Aksjer og fast eiendom var de
vanligste sikkerhetene for lan, og utviklingen av verdipa-
pir- og eiendomspriser pa den ene siden og kredittvekst
pé den andre fulgte et mgnster man i grove trekk kjenner
fra Kristianiakrakket rundt forrige arhundreskiftet, fra
ekspansjonen som la grunnlaget for bankkrisen pa 1920-
tallet, og fra ekspansjonen i USA frem mot hgsten 1929.

Bankene - rad og dad

Fra inngangen til 1984 var det altsa lite som hindret
bankene i & mgte den kunstig hgye etterspgrselen etter
kreditt. Den i det norske finansielle og politiske establish-
ment som kanskje sd problemene klarest, var sentral-
banksjefen, Hermod Skanland. I 1985 presenterte han i
sentralbankens tidsskrift en sterk appell til bankene om &
besinne seg. Han innlegg den gang gir en sjeldent god
analyse av bankenes handlingsmuligheter og veivalg i
denne kritiske fasen. Implisitt er ogsa hans sterke verbale
oppfordring et vitnesbyrd om sentralbankes manglende
mulighet til effektivt & gripe inn overfor den situasjonen
som var i ferd med a utvikle seg:
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Storbankene !

«Det er tre ulike holdninger bankene kan innta overfor
aktuelle og mulige lanekunder: (i) Man kan fortelle kun-
den at han far greie seg med mindre, spare mer eller ga til
en annen bank — kort sagt la ham fgle at han er ugnsket.
(ii) Man kan sette seg ned med kunden og vurdere hans
ndvaerende og fremtidige evne til & betjene 1an, hensyn
tatt til inntektsutsikter, muligheter for at renten stiger og
at skattereglene kan bli endret slik at han ma dekke mer
av renteutgiftene uten hjelp fra det offentlige. (iii) Man
kan forsgke & fa kunden til & lane sd& mye som han pa
noen mdte kan svelge, i hdp om a gke bankens inntekter
og markedsandel».

Skéanlands vurdering var at mange banker hadde gatt
direkte fra den fgrste til den siste holdningen i takt med
liberaliseringen, uten & stoppe opp ved den andre. Det var
kanskje urimelig & mene at bankene skulle ivareta sam-
funnsgkonomiske hensyn nar de politiske myndighetene
ikke klarte a treffe de ngdvendige tiltak, avsluttet Skén-
land, og oppfordret heller bankene til «a se sin egeninte-
resse i et lengre perspektiv enn det enkelte drs regnskap»
(Skéanland 1985).

Men slike appeller hadde liten virkning i det voldsomt
ekspansive klimaet som preget norsk finansverden midt
pa 1980-tallet. Fra 1984 fikk man et kapplgp om
markedsandeler og antall nyetableringer de stgrste
bankene imellom, ved hjelp av blant annet en aggressiv
markedsfgring av lan overfor smébedrifter og person-
kunder. Samtidig ble tradisjonell bankkompetanse ned-
vurdert, og kontrollsystemene ikke satt i stand til 4 holde
tritt med den kraftige veksten i volumer og produkter.

Mentaliteten og malsetningene i de stgrste bankene
synes & ha vert temmelig like. Men vekstviljen fikk sitt
utspring gjennom ulike satsinger, til dels i ulike marke-
der. Vi skal nd raskt oppsummere noen hovedtrekk fra
ekspansjonen til Norges to stgrste banker midt i tidret, for
sd & komme tilbake til et par viktige fellestrekk ndr
arsakene til bankenes store tap skal forklares.

DnC: Ekspansjon i norske distrikter i utlandet

DnC var i 1980 Norges klart stgrste bank med 3 750
ansatte og en forvaltningskapital pa 22 milliarder kroner
pd gruppebasis — dette skulle komme til & stige til
henholdsvis 5 000 ansatte 126 milliarder kroner i 1986.
Tidlig pa 1980-tallet var DnC fortsatt i stor grad en
hovedkontors- og hovedstadsbank. Stgrre industri- og
handelsbedrifter ble behandlet direkte av relevante av-
delinger i bankens hovedkontor. Kontor- og filialnettet
handterte personkunder og mindre bedrifter. Filial-
dekningen var relativt godt utbygd i Oslo og i omradene
omkring, mens resten av landet var darligere dekket.
Blant konkurrentene var banken dessuten desidert stgrst
som kredittgiver til de maritime neringer og oljevirk-
somhet.

DnCs strategi tidlig pa 1980-tallet var & bli en «lands-
dekkende» bank med langt stgrre dekning enn banken

o

tidligere hadde hatt. Malsetningen om & vare lands-

dekkende var lenge lett & forene med driftspkonomiske
hensyn. Fra syttiarene sto det en lang k¢ av ferdig ut-
redede etableringsalternativer som banken g¢nsket a
benytte. Gjennom 1981, 1982 og 1983 ble imidlertid flere
og flere av disse benyttet. Det oppsto en intern diskusjon
om hvordan man na skulle avveie lgnnsomhetskalkylene
mot de strategiske hensyn. De siste ble stadig mer ambi-
sigse. I 1983(85 ble strategien oppfattet dithen at banken
ikke skulle tape markedsandeler lokalt ved andre bankers
etablering i distriktene, og etableringsplaner fra konkur-
rentbanker ble i flere tilfeller brukt som et argument for
etablering samme sted. Frem til 1986 fullfgrte banken et
meget omfattende etableringsprogram. Banken hadde da
totalt 134 kontorer og filialer utenfor Oslo, og 36 i Oslo.
Tilsvarende tall for 1980 var henholdsvis 75 og 29.

I de siste to drene med nyetableringen var de sdkalte
strategiske hensyn helt dominerende til fortrengsel for
beregningene fra bankens gkonomimiljg. Noen kontorer
og filialer ble etablert til tross for at kalkylene ga smi
forhdpninger om Ignnsomhet pé rimelig sikt, mot slutten
fikk gkonomiavdelingen heller ikke alle etablerings-
forslagene til utredning. For denne perioden var det dess-
uten liten tvil om at Kreditkassens vekst gjennom fusjo-
nene med Andresens Bank og Fiskernes Bank (se neden-
for) bidro til a styrke DnCs ekspansjonsvilje. Flere har
péapekt at det eksisterte et sterkt, personlig preget kon-
kurranseforhold mellom de to bankenes toppledere.

I samme perioden gjennomgikk imidlertid banken en
sterk desentralisering, samtidig som dens incentiv-
systemer, systemer for kontroll, kompetanseoppbygging
og — spredning gjennomgikk dyptgripende endringer.
Tidlig pa 1980-tallet praktiserte DnC rigide regler for
hvordan kreditter skulle vurderes og dokumentasjon inn-
samles og handteres. Men disse var kun i liten grad ned-
skrevet i manualer og handbgker av den typen som i dag
fyller hyllene til enhver kredittmedarbeider i en bank.
Distriktskontorene og filialenes hierarkier var sterkt ansi-
ennitetsbaserte. Kredittmedarbeidere arbeidet seg opp
gjennom enklere dokumentasjons- og kontrollarbeid til
behandling av stadig stgrre kreditter.

For bedriftskredittene ble klare normer og regler ble
etablert sentralt. Lederne for bankenes kontorer i distrik-
tene matte jevnlig legge frem sine stgrste kredittsaker for
konsernets kredittkomité i Oslo. Her ble de konfrontert
med sentralt utarbeidete standarder, prosedyrer og vurde-
ringsprinsipper. Disse reglene fikk en viktig «over-
rislingseffekt», ved at de lokale banksjefer tok med seg
komiteens kommentarer og korrektiver tilbake til sine
kontorer.

I den sterke etableringsperioden ble viktige trekk ved
dette systemet brutt ned. For det fgrste forlangte banken
raske resultater fra sine nye enheter. Mot midten av tidret
het det at disse skulle gd med overskudd fra annet
driftsar, — tidligere erfaring hadde antydet at et kontor
trengte 5-8 ar pd a komme i overskudd. De nye kravene
medfgrte med ngdvendighet en sterk fokusering pa vo-
lumvekst, serlig siden dpningsgebyrene péa kredittene i
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disse arene var store. Fra 1982 inn-
fgrte man dessuten et nytt administra-
tivt niva, regionene, mellom hoved-
kontor og distriktskontorene. Samti-
dig ble bevilgningsfullmaktene for
ledere av kontorer og filialer gkt be-
tydelig i flere omganger. I bankens
nye filosofi kom man dessuten til at
man trengte nye ledertyper i banken-
hetene, personer som kunne salg og
ledelse ble prioritert fremfor konkret
bankerfaring.

For & gke utskiftningen i systemet
ble pensjonsalderen for ledere senket
fra 67 ar, men med mulighet til & sitte
til fylte 70 ar. Denne ble na senket til
65 ar, men med mulighet til 4 gd av
fra fylte 62 ar og flere ledere opp-
levde et sterkt press for a ga av ved
denne alderen. Av 48 distriktsbank-
sjefer i 1982 var kun 26 pa plass i
1985, i tillegg hadde en lang rekke
kommet til i ledelsen av nyopprettede
kontorer. Det uformelle systemet for kontroll og kompet-
ansespredning fra hovedkontoret til distriktskontorene
var undergravd gjennom desentraliseringen og rekrutte-
ringspolitikken, og lite var kommet i stedet. Dokument-
kontroll ble nedprioritert, og ved en rekke kontorer fikk
man en voldsomt rask volumvekst.

Det sentralbanksjef Skanland refererte til som den tre-
dje av mulige holdninger overfor kundene, ble i mange
kontorer helt dominerende. En rekke nye salgs- og mar-
kedsfgringsformer som var helt fremmed for banknee-
ringen, sd dagens lys. Blant disse var billan som bilfor-
handlere kunne innvilge umiddelbart pa vegne av ban-
ken, og salg av bolig- og forbruksldn gjennom sakalte
«home-parties».

I tillegg slet bankens ledergruppe med en uklarhet i
plasseringen av det overordnede ledelsesansvaret for
kvalitetssikringen av de sma kredittene som ble bevilget
fra kontorer og filialer. Man hadde enn slags ansvarsinn-
deling mellom «administrasjon» og «forretning», som
imidlertid ikke var gjennomfgrt med sarlig konsekvens.
Resultatet var at ingen av de viseadministrerende direktg-
rene i bankens ledergruppe mente at dette var deres an-
svar — ogsd gjennom intervjuer i ettertid kommer det
frem at ingen vil vedkjenne seg et ansvar for disse.
Grunnlaget for den store tapsbglgen ble lagt i tiden fra
systemet av distriktskontorer og filialer kommer i endring
tidlig pa 1980-tallet og frem til banken strammet inn sine
rapporteringslinjer og fullmakter, og innfgrte en rekke
nye regler ledsaget av manualer og hdndbgker i 1987/88.

Det andre store tapsomradet kom fra de store datter-
bankene i utlandet. Den viktigste ekspansjonen pa dette
omradet kom i arene 1983-1985. I fgrste rekke kom den
ved at DnC kjgpte ut sine tre nordiske partnere fra et kon-
sortium, Nordic-gruppen, som banken deltok i. I 1985
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satt DnC med heleide banker i New

York, London, Singapore og Hong
Kong som fglge av denne operasjo-
nen. I 1986 man DnC en relativt stor
nyetablering, av en datterbank i Ggte-
borg. Fra fgr hadde banken en heleid
datterbank i Luxemburg, og en rekke
representantkontorer pa alle kontinen-
ter. Dette gjorde DnC til Norges desi-
dert mest internasjonalt orienterte
bank, med en forvaltningskapital i
utenlandske kontorer og filialer som
var stgrre enn de andre norske ban-
kene til sammen. Fra 1985 og ut tiaret
1a gjennomgaende mellom 35 og 45
prosent av konsernets forvaltningska-
pital i de internasjonale enhetene.

I den strategien banken hadde ved-
tatt tidlig pa 1980-tallet for sitt inter-
nasjonale engasjement, var ekspan-
sjonen ute begrunnet i to forhold. De
norske kundene i industri og handel
spkte selv ut i verden i gkende grad,
altsd mdtte banken fglge med for ikke & sette kundefor-
holdet pa spill. Dessuten gnsket banken a utnytte sin rela-
tivt kostbart ervervede spisskompetanse innenfor om-
radene shipping, olje og offshore i enda stgrre grad. Dette
kunne bare gjgres ved a trenge dypere inn i disse marke-
dene, med utgangspunkt fra stgrre internasjonale sentra. I
begge tilfeller var det altsd snakk om & utnytte etablert
kompetanse — det som ble oppfattet som bankens fortrinn
i konkurransen — som basis for ekspansjonen. Planen som
ble lagt, innebar ogsa at de stgrste bankene i Nordic-
gruppen — Nordic Bank London, som senere skiftet navn
til DnC London, og DnC America i New York — skulle
skaleres ned til en stgrrelse som passet til denne strate-
gien og det aktivitetsnivdet som fulgte av denne.

Trinn for trinn ble denne strategien forlatt, men uten at
den egentlig ble tatt opp til noen bredere revurdering. I
Oslo kom man snart til at bankene i utlandet ikke burde
reduseres noe serlig i stgrrelse fordi man da risikerte &
miste godt kvalifiserte ledere som ikke gnsket a arbeide i
en «liten» bank. I kampen om & vare den stgrste norske
bank ogsd i fremtiden fremsto det dessuten etter hvert
som lite gnskelig a redusere omfanget av datterbankene.
Da de nordiske partnerne trakk seg ut av datterbankene,
var resultatet fglgelig at banken gikk inn i nye lokale
markeder for & erstatte de tapte forretningene. Dette
vanskeliggjorde styringen fra Oslo. I gkende grad kom
datterbankene til & drive i stor skala innenfor omrader
som hovedkontoret ikke hadde spesiell kompetanse pa.
Kontroll og koordinering mot konsernet for gvrig ble
dermed vanskelig 4 gjennomfgre.

Datterbankene i Luxembourg og Ggteborg kom tidlig i
store vanskeligheter. Problemene skyldtes utelukkende
mangel pa styring og kontroll, og ikke forhold knyttet til
markeder eller andre rammebetingelser. Datterbanken i
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Luxembourg var opprettet tidlig pa 1970-tallet for a
kunne gi ldn direkte til norske kunder uten at banken ble
rammet av visse bestemmelser i1 kredittloven. Denne ord-
ningen var etablert med myndighetenes samtykke. Da yt-
lansreguleringene ble fjernet ved inngangen til 1984,
mistet banken mye av sin eksistensberettigelse. Banken
gikk derfor inn i trade finance-aktiviteter, serlig rettet
mot finansiering av tyske stalhandlere som handlet med
@st-Europa. Elementare regler for dokumentkontroll ble
imidlertid brutt fra starten av, og vedkommende avdeling
handlet i volumer som langt overskred de gitte beskrank-
ninger. Tilsvarende engasjerte Ggteborg-banken seg i
rentearbitrasje i meget stor skala. I begge tilfeller fikk
man en rask vekst uten serlig kontroll fra hovedkontoret,
og uten at disse datterbankene nyttiggjorde seg av kon-
sernets produktkompetanse pa omradene.

Innrettingen mot lokale ldnemarkeder med hgye for-
tjenestemarginer ble i arene 1987-1989 i praksis forster-
ket ved at inntjeningskravene ble gkt. Morbanken var na
kommet opp i store finansielle vanskeligheter, og flere
personer i ledelsen argumenterte for salg av de stgrste en-
hetene ute, i fgrste rekke bankene i London og New York.
Ledelsen av den internasjonale divisjonen gikk imidlertid
sterkt inn for & holde pa de internasjonale enhetene, og
forespeilet at de disse ville kunne kanalisere solide inn-
tekter til en morbank som sannsynligvis hadde flere van-
skelige ar foran seg. Ogsa ut fra samtidens premisser kan
man stille spgrsmal ved denne vurderingen. I 1988 ville
et salg av de stgrste datterbankene gitt en betydelig
reserve til dekning av de tapene som teret hardt pa egen-
kapitalen til morbanken. Samtidig ville den potensielle
risikoen som 14 i s& vel volumene som innrettingen pa
datterbankenes aktiviteter, bli eliminert. Banken valgte
imidlertid & fortsette videre med det samme internasjo-
nale nettverk.

P4 mange mater ble feilene som ble gjort i Norge i
arene 1983/87 nd gjentatt internasjonalt. Forbindelsen
mellom morbank og datterselskaper ble sent pad 1980-
tallet ytterligere svekket ved at norsk og skandinavisk-
relaterte forretninger igjen ble nedprioritert, og datter-
bankene gikk enda tyngre inn i lokale ldnemarkeder,
nisjer der inntjeningen var hgy. Heye bonuser til ledere
som leverte gode regnskapsmessige resultater, ble
etablert. I disse arene levde bankene et svert selvstendig
liv med lite innblanding fra Oslo, men med et sterkt press
pé seg for & levere gode resultater til den vanskeligstilte
morbanken. Den stgrste datterbanken, DnC London,
annonserte for eksempel i Storbritannia med at den var «a
british bank for british customers». Den integrerte
konserntankegangen som 14 bak oppkjspene i 1983-85,
var pd dette tidspunkt snudd fullstendig pa hodet.

Kreditkassen — en ny strategi for 1980-arene

Kreditkassen (CBK) overtok i 1980 Norges fjerde stgrste
bank, Andresens Bank. Dette gkte antallet ansatte fra
2100 til 3400 og forvaltningskapitalen la pa seg fra 12 til

16 milliarder kroner. I 1986 hadde disse tallene gkt til
henholdsvis 4350 ansatte og 72 milliarder kroner, noe
som gjorde CBK til landets nest stgrste bank malt i for-
valtningskapital. Veksten fortsatte ogsa etter 1986, bade
gjennom oppkj@p og egengenerert vekst. Perioden 1979-
1990 ga en gkning i forvaltningskapitalen fra 12 til 139
milliarder. T 1980-arene var CBKs veksttakt s& vel i for-
altningskapital som i utlansvolumer sterkere enn for for-
retningsbankene sett under ett, og bankens markedsandel
gkte fra 20 prosent i 1983 til 31 prosent i 1989, en érlig
veksttakt pa 34 prosent. Figuren under viser vekstforhol-
det mellom bankene, og illusterer blant annet at CBKs
sterkeste vekstperiode kom i den sterkeste ekspansjons-
perioden for norsk gkonomi, 1984-86.

De tre storste bankene:
arlig vekst i utestaende lan

1986
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Denne veksten var ikke bare en passiv tilpasning til
endrede makrogkonomiske rammevilkdr, men den var
vel forankret i bankens interne strategi. I den strategiske
plan for 1982-85 het det eksplisitt: «Det strategiske mal
er en sterkere vekst enn de andre bankene.» (Knutsen,
Lange og Nordvik 1998: 250). CBK styrket sin innsats
rettet mot akkvisisjon av serlig av stgrre bedriftskunder.
Et annet initiativ var en diversifisering mot venture-
selskaper, «investment-banking» og forsikring. Topp-
ledelsen og linjeledere sa i denne tiden pa vekst som et
mél i seg selv, og som maten & bedre lgnnsomheten og
redusere relative kostnader. Vekststrategien var ogsa
basert pa en malsetting om a gjgre Kreditkassen til «en
virkelig landsomfattende bank» — en strategi som ble
spkt gjennomfgrt gjennom oppkjgp av regionale banker
og institusjoner som Fiskernes Bank 1 1984.

Som en konsekvens av deregulering og gkt konkur-
ranse falt rentenettoen merkbart fra 1983, i CBK som i
andre norske banker. Samtidig utviklet CBK et betydelig
kostnadsproblem. Banken ekspanderte ogsa sin inter-
nasjonale virksomhet betydelig. Dette var de viktigste
grunnene til at banken ble reorganisert og divisjonalisert i
1985. Divisjonaliseringen ble foretatt dels etter geo-
grafiske, dels etter produktmessige prinsipper: Banken
fikk fglgende fire divisjoner: Divisjon avdelingsbanker,

20

SOSIALIKONOMEN NR. 1 2000



Divisjon Oslo/Akershus, Internasjonal divisjon og
Penge- og Kapitalmarkedsdivisjonen. Beslutningsstruk-
turen ble sterkt desentralisert, serlig gjaldt dette
kredittavgjgrelsene. Toppledelsen la i denne perioden ned
et stort arbeid for & utvikle banken og dens datterselska-
per med tillegg av nyervervelser innen forsikring og kre-
dittforetak til det som ble kalt et «finansielt supermar-
ked» , og fra 1987 hadde ledelsen som visjon a bli en le-
dende finansgruppe i Skandinavia.

Fgr 1980 hadde CBK et fast og velfungerende system
for kredittavgjgrelser og —kontroll. Innlemmelsen av An-
dresens Bank i 1980 sammen med den generelt kraftige
ekspansjonen i organisasjon og forretningsvolumer som
fulgte kort senere, forarsaket en opplgsning av disse sys-
temene. Etter en inspeksjon i 1988 pekte Kredittilsynet
pé at arbeidet med & utvikle internkontroll i banken hadde
lav prioritet. 1 arene 1987 og 1988 bemerket endog
internrevisjonen og eksterne revisorer overfor toppledel-
sen, styret, og representantskapets kontrollkomité pa at
internkontrollen var preget av grunnleggende svakheter.
Ogsa her er fellesskapet med utviklingen i DnC tydelig:
«Bankvesenet var tidligere en eksponent for orden,
sikkerhet og kontroll. Slik er det ikke lenger,» het det i
revisjonsdirektgrens innledning til rsrapporten for denne
banken for 1986 (Lie 1998: 112)

Konsekvensene av kredittveksten, den sterkt ekspan-
sive strategien, det organisatoriske stresset som fulgte av
raske og til dels omfattende reorganiseringer, og den ved-
varende svake internkontrollen, var at ledelsen full-
stendig mistet den forretningsmessige oversikten.

Tilstramming i den
okonomiske politikken og i bankene

I 1985 var det valg til Stortinget. Valgkampen falt sam-
men med forhandlingene om statsbudsjettet for 1986. Ut-
fallet av valget var at den borgerlige koalisjons-
regjeringen mistet sitt flertall, men fortsatte i regjering.
Utfallet for finanspolitikken var et ekspansivt budsjett
som mindre enn noen gang var tilpasset situasjonen i
norsk gkonomi.

Oljeprisfallet vinteren 1986 var begynnelsen til slutten
pé vekstboblen. Prisfallet fikk umiddelbare konsekvenser
for den oljeavhengige norske utenrikspkonomien. Den
sittende regjeringen gikk vdren 1986 da den fikk ned-
stemt deler av en innstrammingspakke i Stortinget. En re-
gjering utgatt av Arbeiderpartiet overtok. Kort tid etter
skiftet, i mai 1986, skrev sentralbanken ned verdien pa
den norske kronen med 9,2 prosent. Sent pa hgsten ble
det innenlandske rentenivaet hevet med to prosent. Fra
1986 fikk man ogsa en serie innstramminger gjennom fi-
nanspolitikken. Det tok imidlertid tid fgr disse tiltakene
fikk seerlige virkninger pa det stigende kostnads- og infla-
sjonsnivaet i gkonomien og pa bankenes fortsatt hgye ut-
lansvolumer.

Overgangen mellom ekspansiv og kontraktiv politikk
falt med andre ord sammen med et regjeringsskifte. Dette

har gjort at man i Norge i ettertid har hatt en politisk
farget debatt om hvorvidt den senere krisen i finanssekto-
ren i hovedsak skal forklares gjennom forhold knyttet til
ekspansjonsperioden, eller om selve innstrammingen var
av selvstendig betydning. Det har vert hevdet at denne
béade var for hardt dosert og for ensidig rettet mot privat
sektors gkonomi. Mot slutten av 1980-tallet meldte dess-
uten virkningene av omleggingen av skattesystemet seg,
og til sammen fikk man en betydelig pkning i realrenten
etter skatt.

Det er liten tvil om at det er en klar sammenheng mel-
lom gkningen i realbelastningen ved & ha ldn og krisen i
banksektoren. Men det er et dpent spgrsmil om en
vesentlig annerledes politikk ville gitt bedre resultater, og
det virker lite rimelig & hevde at man i samtiden burde ha
forsttt at det ville vert bedre a velge et annet opplegg.
Det tok som nevnt tid fgr innstrammingstiltakene virket
inn pa bankenes utlan, lenge sé det derfor ut som om til-
takene ikke var kraftig nok dosert.

Det utvalget som ble oppnevnt av Stortinget i 1997 for
a granske krisen, gjgr det dessuten til et av sine hoved-
poenger at mesteparten av hevingen av realrenten
skyldtes at inflasjonen etter hvert ble presset ned, og det
var ingen som argumenterte for at man burde beholde en
kraftigere prisvekst enn samarbeidslandene (Dok. 17:
44ff.). Arkivstudier fra Finansdepartementet og Norges
Bank reflekterer dessuten det inntrykket man far fra den
pkonomiske debatten som ble fgrt i offentligheten: I
1984-1986 var det sterk uenighet og faglig motvilje mot
den politikken som ble fgrt. Fra 1986 hersket det derimot
en bred enighet mellom Finansdepartementets og sentral-
bankens gkonomer om at man na var pa rett vei (Lie
1998: 261).

Hvordan s& bankene pa situasjonen fra 1986 og uto-
ver? DnCs utvikling sent pa 1980-tallet skiller seg skarpt
fra de to hovedkonkurrentenes. Den var den fgrste norske
storbanken som bokfgrte store utlanstap, den fgrste som
foretok en definitivt omlegging av sin utlanspolicy
allerede fra midten av 1987 —, og fra 1988 foretok den
som den fgrste av storbankene omfattende restruktu-
reringer og nedbemanninger i sin organisasjon. Dette ma
forklares dels med at banken var tidligst ute med sin eks-
pansjon og derfor fikk problemene noe tidligere, men det
er liten tvil om at omleggingen ble hjulpet frem ogsé ved
at banken hadde relativt sett gode systemer for & regis-
trere utsatte og misligholdte 1an, og at ledelsen var villige
til & se problemene i gynene pa et tidlig tidspunkt.

Kriseforstdelsen ble nok ogsa hjulpet frem av at
banken i 1987 ble rystet av en skandale knyttet til
bankens verdipapirvirksomhet, noe som fgrte med seg en
omfattende gjennomgang av bankens ulike kontrollsy-
stemer. Mot slutten av 1987 kom ledelsen selv til at en
stor del av bankens gkende tap pa lan og garantier skyld-
tes volumfokusering og svekket kvalitet pd kredittt-
arbeidet. Bankens omfattende portefgljegjennomganger
viste dessuten en bred svekkelse av bedriftskundenes
resultater og soliditet. DnCs ledelse gikk ut av 1987 med
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en erkjennelse av at bankens problemer pa kredittsiden
var alvorlige og ville bli langvarige.

Ogsa for Kreditkassen ble 1987 et vanskelig ar, med
uventet hgye tap pa utlan og garantier og et relativt svakt
driftsresultat. For fgrste gang pa 100 ar gjorde Kreditkas-
sen opp et arsregnskap med underskudd. I Igpet av 1988
satte banken i verk flere tiltak for & bedre bankens kon-
troll- og styringssystemer, men man fikk ingen dypere er-
kjennelse av at banken sto oppe i vedvarende problemer
pé kredittsiden. 1987 ble av bankens konsernsjef snart
presentert som «et unntaksar». I 1988 og 1989 gikk Kre-
ditkassen med regnskapsmessige overskudd, og et tone-
angivende n@ringslivsmagasin karet Kreditkassen til
arets beste bank, «Vinnerbanken». I 1990 métte banken
imidlertid bokfgre tap pa over to og en halv milliard kro-
ner, men dette var bare enn forsmak pd hva som skulle
komme éaret etter. Fgrst na, da Kreditkassen sto midt oppe
i krisen, erkjente ledelsen at banken var i store vanskelig-
heter, og man fikk en grunnleggende kursendringer med
utskiftninger av styret og deler av ledelsen.

La oss bare peke pa — for de av Sosialgkonomens
lesere som matte tro at miséren skyldtes mangel pa sosi-
algkonomisk kompetanse i bankenes ledelse — at de yt-
terst fa sosialgkonomene i DnC og CBKs ledelse, var
blant de desidert mest ekspansive. CBKs nye strategi ble
utformet da et par yngre, fremtredende sosialpkonomer
med nye vyer kom inn i bankens ledelse. I DnC var det
tidlig pa 1980-tallet én sosialgkonomen i bankens leder-
gruppe. Dette var lederen for regionssystemet, den kan-
skje mest konsekvente tilhengeren av desentralisering,
nyetableringer og volumvekst. Blant distriksbanksjefene
i DnC var bedriftsgkonomisk utdannelse dominerende;
men de mest innovative salgsmetodene (Home-parties,
mv.) og mest vidtrekkende nedprioritering av arbeidet
med a sikre 1an, finner man i et kontor ledet av en sosial-
gkonom med bakgrunn fra offentlig administrasjon.

Den tredje av de tre store bankene i Norge, Bergen
Bank, er ikke undersgkt pd tilsvarende mater som DnC
og CBK. Men erkjennelsen av dypereliggende
kredittproblemer kom &penbart sent i Bergen Bank.
Denne banken hadde en oppsiktsvekkende utlansvekt pa
over 20 prosent i bade 1988 og 1989, og den gikk i fusjon
med DnC i1 1990 som en tilsynelatende sterk bank uten
vesentlige problemer. Bergen Banks utldnsportefglje
skulle imidlertid komme til a tynge den nye banken,
DnB, betydelig tidlig pa 1990-tallet.

Hvor kom tapene for DnC og CBK?

Det er to vesentlige forskjeller tapsutviklingen mellom de
to bankene. DnCs tap ble spredt utover i tid, med betyde-
lige arlige tap fra 1987 av. CBK, derimot, fikk en meget
stor del av sine tap i 1991 og 1992. Denne forskjellen i
fordeling over tid skyldtes nok i noen grad forskjeller i
kontrollsystemer og viljen til & bringe tap pa bordet. Men
det er liten tvil om at det var en reell faseforskyvning av
tapsinngangen. DnC ekspanderte tidligere enn CBK og

fikk tapene fgr. Dessuten fikk CBK meget store tap pa en-
keltkunder innenfor eiendom og bygge- og anleggsvirk-
somhet. Ogsa dette bidro til & samle denne bankens tap i
tid. I 1991 matte CBK foreta avskrivninger pd 5,9 milli-
arder kroner.

Dette utgjorde utrolige 6,8 prosent av totale utlan. De
stgrste tapene kom, som allerede nevnt, i forbindelse med
finansiering av fast eiendom og industri. Mange av av-
skrivningene i sistnevnte kategori var i forhold til virk-
somheter i elektronikkindustrien og andre moderne
«vekstindustrier» som ekspanderte gjennom 1980-arene.
Det er et poeng at en betydelig del av disse tapene kom fra
kreditter som var gitt i drene 1984-87. En intern oversikt
over tapsengasjementer laget i 1991 viste 33 kundeenga-
sjementer med tap pa 50 millioner kroner eller over. Disse
tapene representerte 1/3 av CBKs tap i perioden 1989-91
og halvparten av tapene i 1991. Alle disse engasjementene
var inngatt i ekspansjonsarene 1984-87, og de knyttet seg i
hovedsak til grupper av kunder som den nye strategien var
spesielt innrettet mot. Det var i disse ekspansjonsirene
grunnlaget for de store tapene i CBK ble lagt.

Ogsa i DnC er sammenhengen mellom vekstomrader
og — perioder, og senere tap, klar. Et vesentlig problem
knyttet til 4 analysere DnCs tap, er at banken gikk i fu-
sjon med Bergen Bank i 1990. Fra og med regnskapséaret
1990 er det bare publisert tall for den nye banken, Den
norske Bank (DnB), under ett. For 1990 utarbeidet
regnskapsavdelingen likevel et splittet regnskap til in-
ternt bruk, som viste en 70/30 fordeling av tapene i Norge
mellom Bergen Bank og DnC. En rekke forhold indikerer
imidlertid at dette forholdstallet neppe kan ha endret seg
dramatisk i de neste to(tre arene. Forholdstallene under er
kalkulert pa bakgrunn av en forutsetning av at to tredje-
deler av tapene pa sma og mellomstore kunder i Norge
(de store lar seg telle opp) var generert av Bergen Bank, —
men hovedkonklusjonene er lite sarbare for endringer i
dette forholdstallet.?

Hva sier dette om prestasjonene til de ulike deler av
banken? Som en tommelfingerregel i DnC midt pa 1980-

Fordeling av tap i DnC-gruppen
etter organisatorisk enhet:

Regioner: 49 prosent
Internasjonalt: 32 prosent
Hovedkontor: 19 prosent
herav:

shipping/olje/offshore: 8 prosent
«fastlands-Norge»: 11 prosent

[N}

Ogsa tallene for tap fra internasjonale enheter er beregnet ut fra be-
stemte skjgnnsmessige vurderinger. Problemengasjementer i utlandet
ble for eksempel ofte «tatt hjem» for tettere oppfelging, og kom i de
formelle regnskaper (som bl.a. Smith-rapporten bygger pd) som tap
pa norske engasjementer. Her er de stgrste tapene fra HK pa lan som
opprinnelig ble innvilget fra internasjonale enheter, fgrt som tap fra
datterbanker og filialer ute.
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tallet het det at volumene av 1dn og garantier fra DnC-
gruppen kunne deles i tre omtrent like store deler: regio-
nene med sine underliggende distriktskonter, hoved-
kontoret (HK) og den internasjonale divisjon. I 1986 og
1987 endret imidlertid dette bildet seg som et resultat av
den relativt raskere ekspansjonen i distriktskontorene.
Midt i 1987, da banken begynte a selge ut noen av sine
pantelan for & styrke egenkapitalandelen, representerte
regionene omkring 40 prosent, HK vel 30 prosent, inter-
nasjonal divisjon snaut 30 prosent.

Den store overraskelsen nér det gjaldt tap, kom fgrst
fra regionsystemet. Historisk hadde disse produsert rela-
tivt beskjedne tap. Kredittene til de store kundene, spe-
sielt i shipping, offshore og oljesektoren, ga i gjennom-
snitt en noe hgyere avkastning enn gjennomsnittskunden
fra distriktskontorene. Dette ble sett som en godtgjgrelse
for en marginalt hgyere risiko knyttet til disse kunde-
gruppene. Viktige var det at en stor andel av kredittene
fra distriktskontorene gikk til personkunder (55 prosent i
1986). Disse har tradisjonelt veert mindre sarbare — ogsé
gjennom krisen fra slutten av 1980-arene viste person-
kundene i DnC og DnB en markant lavere tapsprosent
enn gjennomsnittet for bedriftskundene.

Tapsprosentene fra nyetablerte kontorer var hgye, noen
helt ekstreme. Men ogsa tapsratene fra store, veletablerte
kontorer var hgye, spesielt der man hadde en ny ledelse
med ambisjoner, men uten bankerfaring. Slik tapene er
fordelt i CBK, med store tap fra satsingene pa storkunder
og nye avanserte finansieringsinstrumenter, indikerer at
dette ikke bgr forklares med en hgyere sarbarhet for smé
bedriftskunder. Oppmerksomheten bgr heller rettes mot
den slaende forskjellen mellom pé den ene siden ekspan-
sjonen og forvitringen av kontroll- og styringssystemet i
regionene, og det langt mer stabile miljget av kreditt-
medarbeidere ved HK pé den andre.

Ledelsen i HK-avdelingene i DnC endret seg lite gjen-
nom 1980-drene. De samme banksjefene mgttes ukentlig
for 4 diskutere kreditter og kredittrutiner. Noen nye
administrative reformer ble introdusert i lgpet av tidret,
men alt i alt var endringene i rutiner og kompetanse smé
og fa i lgpet av ekspansjonsérene 1982-86.

Kontorene og filialene i Oslo og neromradene var sam-
leti en egen region, Region Oslo/Akershus. Prestasjonene
til denne regionen understreker poenget over: Tapspro-
sentene fra Oslo/Akershus 14 i krisearene nermere hoved-
kontoret enn de gvrige regionene. Sammenligninger som
er gjort med andre banker, viser imidlertid at detteomra-
det 14 litt over landsgjennomsnittet i tap mélt i prosent av
utlan og garantier. Det virker mer enn rimelig & forklare
denne regionens prestasjoner med det faktum at den i alle
andre betydninger enn den rent formelle, var en del av ho-
vedkontorets kredittmiljg. Regionens ledelse var plassert i
hovedkontoret, og regiondirektgren var medlem av DnC-
gruppens sentrale kredittkomité.

Volumet av lan og garantier gkte kraftig i denne
regionen ogsa. Men direktgren i Oslo/Akershus hadde en
sterk stilling i banken, og i mange betydninger en sterk-

ere autonomi enn de andre regiondirektgrene. Regionen
dpnet forholdsvis fa nye ekspedisjonssteder, og ansienni-
tet og bankkompetanse fortsatte & bli vurdert hgyt ved ut-
nevnelsen av nye ledere. Det ma papekes at Oslo/Akers-
hus var den absolutt tyngste av bankens seks regioner,
med omkring en tredjedel av regionenes forvaltnings-
kapital. Skulle man ha trukket Oslo/Akershus ut av mate-
riale som ligger under talloppstillingen overfor, ville de
sterkt ekspanderte «distriktsregionene» fremstd i et ad-
skillig grellere lys.

Historien om tapene fra de utenlandske enhetene, er
langt pa vei allerede fortalt. Ekspansjonen fulgte ikke
opp strategien om & utnytte bankens etablerte fortrinn og
spesialiteter. Datterbankene i Luxemburg, London og
New York skrev hver av mer enn en milliard kroner i kri-
searene, ( store penger, selv den gang. Tapene kom nes-
ten utelukkende i markeder som var ukjente for morban-
ken: DnC Luxemburg i finansiering av tyske stél-hand-
lere som opererte i Pst-Europa, DnC London i eiendoms-
utvikling i @st-London, DnC America i sakalte «manage-
ment buy-outs» i New York.? Tapene i New York og Lon-
don kom som en konsekvens av strategien som ble valgt i
1988/89, der hgye fortjenestemarginer pa kort sikt ble et
overordnet mal. For Luxemburg og Ggteborgs del, skyld-
tes problemene mer den allmenne forsgmmelsen fra mor-
bankens side: svak lokal ledelse, stadige skifter i styrer
og eksekutivkomiteer, inkompetent internrevisjon, sene
reaksjoner pd irregulariteter av ulike slag, og en tilsynela-
tende generell motvilje mot a bruke tid og krefter pa for-
hold som hadde med disse datterbankene & gjgre. Tilfel-
ler av svindel og utroskap gjorde seg ogsa gjeldende og
vanskeliggjorde en opprydning.

Tapene fra shipping, offshore og olje er i HK-sektoren
skilt ut fordi de har lite med den generelle bankkrisen a
gjore. Rundt tre-fjerdedeler av disse tapene kom fra offs-
hore-kreditter gitt til selskaper som opererte i den Per-
siske Gulf og i og omkring Mexico-gulfen. Sammen-
bruddet i det internasjonale riggmarkedet tidlig pa 1980-
tallet ga meget store tap midt i tidret. For resten av HK er
det imidlertid viktig & merke seg at kunder i utlandet ut-
gjor en betydelig del ogsa av denne prosent-delen. — «In-
ternasjonalt» er 1an gitt fra utenlandske enheter i konser-
net. Men ogsd hovedkontoravdelingene finansierte pro-
sjekter i utlandet. For eksempel er det uten sammenlig-
ning stgrste tap pa en enkelt kunde bokfgrt i HKs bgker, et
syndikert 1an til Euro Tunnel-prosjektet, som ble gitt un-
der sterk uenighet innad i kredittmiljget. P4 listen over av-
skrivningene fra DnC-portefgljen under bankkkrisen ma
man faktisk temmelig langt ned fgr man finner fgrste nor-
ske selskap. Bankkrisen kom aldri riktig til det «gamle»
DnC, de tunge storkundeavdelingene ved hovedkontoret.

Niér det gjelder bankenes rolle i krisens genese, oppfat-
ter vi fordelingen av tapene pa ekspansjonsperioder og -

omrader, som viktige. Disse gir meget sterke indikasjoner

3 Det finnes vel egentlig ingen norsk betegnelse for denne typen forret-
ninger, som i hovedtrekk innebzrer 4 finansiere en bedriftsledelses
utkjgp av sine eiere, med sikkerhet i bedriftens verdier.
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pa at det ville veert mulig & unnga tap i sa stor skala, hvis
kvaliteten pa kreditt- og kontrollarbeidet var blitt opprett-
holdt, selv med det svart uheldige konjunkturforlgpet vi
fikk. Forholdet mellom den interne dynamikken i ban-
kene og deres senere fordeling av tap utgjgr en kjerne i
begge bgkenes analyse av dette arsaksforholdet. Det er
grunn til & understreke dette her, da poenget gikk dette
tidsskriftets anmeldere av bgkene hus forbi.*

Regelverkets rolle

Et annet hovedpunkt er knyttet den litt ulykksalige regel-
verkdiskusjonen som preget debatten om bankkrisen
frem til sist sommer. Fgrst etter at krisen var et faktum og
dens lgsninger langt pa vei var implementert, meldte det
seg enkelte som med styrke hevdet at vi hadde & gjgre
med en «papirkrise» skapt av endringer i reglene for tap-
savskrivning. Sterkt fortettet var argumentasjonen denne:
Frem til 1987 hadde man i Norge hatt regler og en praksis
som betydde at kun «realiserte tap» ble fgrt i regnska-
pene. Dette var tap som var endelig oppgjort etter kon-
kurs, akkord, eller at banken pa andre méter formelt ga
avkall pa sitt krav. Etter forskrifter i 1987 og 1991 skal
avskrivningsregimet ha blitt endret, na skulle tapene be-
regnes, i hovedsak etter verdien pa sikkerhetene til lan
som var misligholdt, og skrives inn i regnskapene selv
om de ikke var juridisk sett realisert. Dette skal ha skapt
«papirtap» som ikke var «reelle», og bankkrisen ble
skapt av forskjellen mellom det regelskapte og det virke-
lige («egenkapitalen var i realiteten i behold»).

Det viser seg at tesen om en radikal regelendring ikke
holder stikk. Det var, for 4 si det forsiktig, svert fa perso-
ner i bank, pd myndighetssiden og i relaterte ekspertmil-
joer som ga serlig stgtte til denne teorien. I enkelte me-
dier fikk den imidlertid store oppslag. Det er ingen tvil
om at det var denne kritikken som gjorde at man fikk
oppnevnt et nytt granskningsutvalg for a se pa bankkri-
sen. Det avgjgrende var trolig, som det nye utvalgets for-
mann Eivind Smith har pekt pa, at Preben Munthe pa et
tidspunkt gikk ut med stgtte til dem som mente at krisen
skyldtes en regelendring. Dette var viktig fordi Munthe
hadde ledet et tidligere utvalg for & undersgke krisen. Re-
presentanter for Arbeiderpartiet og mellompartiene
mente lenge at en ny utredning ikke var ngdvendig. Pa-
pirkrisetilhengernes pastander ble avvist som grunnlgse,
og det ble vist til at bankkrisen allerede var skikkelig ut-
redet. Munthes nye stillingstaken kom imidlertid til &
gjgre det vanskeligere & argumentere slik, i allfall pa en
og samme tid.

Siden nyansene ogsa i dette poenget later til & veere van-
skeligere & fa med seg enn vi opprinnelig trodde, skal vi ta
dette i porsjoner: Mye endret seg pa regelsiden fra midt pa
1980-tallet og frem til i dag. Det som har preget diskusjo-
nen — med all mulig grunn — er hvordan avskrivningene til
de sakalte «spesifiserte tap» er blitt fgrt. Disse utgjgr tyng-
den av de regnskapsfgrte tap, og det er altsa disse som skal
ha skapt en krise som egentlig var mye mindre.

Arkivmateriale fra CBK og DnC viser at regelverket
for spesifiserte avskrivninger ble forstatt i hovedsak pé
samme mate fgr og etter 1987, selv om en bank som
CBK épenbart vegret seg mot a ta tap i tilstrekkelig grad i
bankkrisens innledningsfase. I DnC ser man imidlertid at
tap ble beregnet i trad med regelverkpresiseringen i fullt
monn fgr 1987. Beste test pa prinsippet fikk man i DnC
etter det tidligere nevnte kollapset i riggmarkedet. DnC
skrev av over en halv milliard kroner i Igpet av tre ar midt
pé 1980-tallet, — for forskriftspresiseringen fra Kredittil-
synet kom. Kun en liten brgkdel av dette var sakalt
realiserte tap. Banken fulgte de prinsipper som er nedfelt
i den alminnelige regnskapslovgivningen, at en eiendel
(eller tilgodehavende) ikke skal fgres i balansen med
hgyere verdi enn det man kan oppfatte som realistisk. Et-
ter sammenbruddet ble sikkerhetene (riggene) oppfattet
som langt mindre verdifulle nermest over natten. I de
nye balanseoppstillingene ble dette gjenspeilet i en ny og
lavere beregnet verdi pa lanet, og differensen fra aret for
ble & fgre i resultatregnskapet som tap pa utlén, — et
beregnet tap. Disse avsetningene ble mye diskutert innad
i DnCs ledelse, styret, kontrollkomiteen, og de var vel
kjent i Bankinspeksjonen/Kredittilsynet.

I argumentene for at krisen var regelverkskapt, ligger
implisitt eller eksplisitt en oppfatning av at det «gamle»
regelverket er det riktige, det var dette som viste den
«egentlige» egenkapitalen. Her ligger et stort tema som
vi i hovedsak skal overlate til revisorene. La oss bare
peke pa problemet som vil oppstd med en slik praksis:
Selv om banken selv mener at et 1an etter alle solemerker
er tapt, foreligger det ingen rett, enn si plikt, til & foreta
avskrivning fgr konkurs, akkord eller lignende er formelt
oppgjort. Dette kan ta lang tid, og i stor grad er det opp til
banken selv ndr tapene skal tas — hadde et sakalt gammelt
regelverk vert praktisert, er det dpenbart at DnC kunne
beholdt mange av sine riggredere som regelrette zombier
ved ikke & sla dem konkurs og ta tapene. I mellomtiden
ville regnskapene vist verdier som var egnet til & forvirre
innskytere, aksjonarer og tilsynsmyndigheter. Serlig vil
det i vér gkonomi vare et formelt og reelt problem at
regnskapet gir villedende bgrsinformasjon.

Selve tankegangen om at det finnes en «egentlig»
egenkapital, er ogsa litt avsporende. Egenkapital er ikke
noe som kan eksistere uavhengig av et regelverk. Regn-
skapsreglene skaper og opprettholder egenkapitalen gjen-
nom bestemmelser om verdsetting av fast eiendom og ak-
sjer, verdivurdering av utestdender m.v. Man kan derfor
ikke si at egenkapitalen «egentlig» var i behold, med
mindre man har konkrete summeringsfeil i tankene, hel-
ler ikke at regelverket forsterket (eller svekket) krisen.
Det siste er kun mulig som et polemisk grep, der man
mener at et tidligere eksisterende regelverk — som etter
alt & dgmme ikke eksisterte likevel — er det ene faste

4 Tore Jgrgen Hanisch og Espen Sgilen, Sosialpkonomen 8/1998. Vi er
verken imponerte over evnen til & gjengi hovedpunkter eller presi-
sjonsnivéet i mer spesielle diskusjoner, men ser liten hensikt i 4 bruke
plass pa dette.
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punkt en slik diskusjon bgr dreies om. Det man kan si, er
at krisens omfang og utbredning i tid ikke kan forsties
uavhengig av disse reglene og deres konkrete anvendel-
ser i de ulike bankene. Andre regler kunne gitt en mildere
krise — eller en dypere en.

Det regelverk vi har, er pa linje med det som ellers
finnes i vér del av verden. Smith-utvalget har gjennom-
gatt ogsa bankenes praktisering av regelverket, og kom-
met til at tapsanslagene ble noe overvurdert ved at opp-
gangen fra 1994 ble sterkere og kom raskere enn man
hadde trodd (hvilket man i all hovedsak visste fra fgr).
Dette kan ha hatt konsekvenser for skjebnen til de opp-
rinnelige DnB-aksjon®renes restverdier, men ikke for
CBK- og Fokus Bank-aksjonzrene. — Det ser imidlertid
ut til at denne del av debatten definitivt er over, og i dag
er det neppe noen som fullt og helt holder fast ved opp-
fatningen av at krisen var skapt av reglene.’

Kanskje ville det veert behov for en nyansert diskusjon
omkring mulighetene til & periodisere tap, slik for eksem-
pel Einar Forsbak (1997) har lagt opp til. Selv en meget
moderat periodisering ville for eksempel reddet DnB-
aksjonzrene fra «nulling». Nar en slik diskusjon ikke har
kommet, kan det ha 4 gjgre med at regelverk- og nul-
lingsdiskusjonen ble sapass preget av ekstremstandpunk-
ter: at krisen ikke var reell, at iallfall sméaksjonerene mé
fa noen penger igjen (de som har tapt lite skal kompense-
res, ikke de som har tapt mye), eller at aksjonarene matte
fa penger igjen fordi bankaksjene (som alle andre aksjer)
hadde steget i lgpet av de fem-seks arene de hadde veert i
statlig eie, osv. Oppmerksomheten ble rettet mot slike ut-
sagn, og ndr disse var imgtegitt eller forstummet av seg
selv, var man ferdig med denne diskusjonen.

Hvorfor fikk vi sa krisen?

Man skal ha litt ®rbgdighet overfor dette spgrsmalet: vi
vil aldri komme frem til noe ngyaktig svar, annet enn det
at bade staten, bankene, kundene og flere store institu-
sjoner og organisasjoner har sin del av ansvaret. Statens
ansvar kommer man ikke utenom. Med en mer moderat
ekspansjon i norsk gkonomi i drene 1984-86 ville mange
av de senere tapsprosjektene aldri sett dagens lys, og
bankene ville ikke kunnet opparbeide seg sine veldige
fallhgyder.

Samtidig md man ta i betraktning at bankenes konkur-
ranse pa volum, og for eksempel deres vilje til over
lengre tid & akseptere negative fortjenestemarginer for &
kunne ekspandere, gjorde det uhyre vanskelig & regulere
deres atferd. Finanssektoren var i hgyeste grad med pé &
skape sin makrogkonomiske kontekst. Og bankene
konkurrerte ikke bare pa pris, men pa kvalitet, gjennom
nedprioritering av bankkunnskap i det konkrete kredittar-
beidet, innfgring av nye og uprgvde salgs- og markeds-
fgringsmetoder, og en nedvurdering og til dels negli-
sjering av interne kontrollsystemer. Lenge trodde man at
strategien ga gode resultater. Finansnaringen er kanskje
den eneste bransjen der man far flere kunder ved a senke
kvaliteten pa eget arbeid.

Ikke alle banker gjorde dette. Heller ikke alle av-
delinger og kontorer i de bankene som vokste sterkest.
Dette forklarer hvorfor enkelte banker kom langt bedre ut
enn andre, og hvorfor enkelte avdelinger og divisjoner
innen den enkelte bank kom sa forskjellig ut. I den grad
bankhistoriene har noe budskap, er det at kvaliteten pa
bankarbeidet var viktig. Hadde dette vart opprettholdt, er
det svert vanskelig & tro at de store bankene ville kom-
met ut av krisen med statlige eiere.
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3> Preben Munthes syn er kanskje av spesiell interesse. Professor Mun-
the skrev en omtale av de to bgkene i Uniforum 3/1998, der det gar
frem at han ikke synes bgkene behandler krisen pa noen tilstrekkelig
mate. Men det star lite konkret om innholdet i bgkene, og ingenting
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ARTIKKEL

BRITA BYE' og KARINE NYBORG:

Gratis utslippskvoter versus
differensierte karbonskatter

alget mellom omsettelige kvoter
- og avgifter i klimapolitikken har
veert mye diskutert i den senere tid,
bade i Norge og internasjonalt.

I praksis kan det se ut til at auksjonerte
kvoter og uniforme karbonavgifter

er politisk mer kontroversielle
virkemidler enn gratis utdelte kvoter
og differensierte avgifter.?

En ulempe med gratiskvoter er at

de ikke innbringer offentlig proveny.
Differensierte avgifter gir pa sin side
ulike marginale rensekostnader for
ulike aktgrer. Her sammenlikner vi
effektene av uniforme avgifter,
gratiskvoter, og et system med
differensierte avgifter, det siste
eksemplifisert ved det norske
karbonskattesystemet av 1999.
Gratiskvoter gir noe lavere velferd,
malt ved nyttefunksjonen til en
representativ konsument, enn
differensierte avgifter. Forskjellen

er imidlertid liten. Differensierte
avgifter gir marginalt lavere velferd
enn uniforme avgifter.

1. Kostnader ved markedsbaserte virkemidler

@konomer har lenge hevdet at markedsbaserte virkemid-
ler i miljgpolitikken er mer kostnadseffektive enn direkte
reguleringer. Det er for eksempel velkjent at aktgrer som
star overfor samme avgift pa forurensende utslipp vil til-
passe seg slik at de marginale rensekostnadene blir like i
all virksomhet, noe som gjgr det mulig & nd et gitt ut-
slippsmal til lavest mulig kostnad. Pa liknende mate vil
fritt omsettelige utslippskvoter gi en markedspris pa
kvoter som er lik for alle (gitt at markedet fungerer som
et frikonkurransemarked), og dette vil ogsa lede til like
marginale rensekostnader, uansett om kvotene deles ut
gratis eller selges til hgystbydende.

Resultatene over er basert pa det vi kan kalle en «fgrst-
best»-tankegang. Nyere forskning har imidlertid vist at
nar det er initiale imperfeksjoner i gkonomien, for
eksempel i form av vridende skatter, kan bruk av pris-
mekanismen ha ugnskede bivirkninger: I tillegg til & kor-
rigere den eksterne effekten en i utgangspunktet var opp-
tatt av, kan en utilsiktet komme til a forsterke andre vrid-
ninger (se f.eks. Bovenberg og de Mooij 1994, Goulder
1995, Parry 1997). For eksempel vil en CO,-avgift inne-
bere en gkning av prisen pa konsum i forhold til fritid,
slik at den skattekilen som allerede er til stede mellom
konsum og fritid forsterkes ytterligere. Selv om avgiften
har den gnskede virkning pd CO,-utslippene, kan den
altsd forstgrre et annet problem. Dette forholdet, som i
engelskspraklig litteratur kalles «tax interaction effects»,
vil vi her omtale som skatte-samspillseffekter. Flere uten-
landske studier har vist at dette problemet kan ha betyde-
lig omfang: Goulder m.fl. (1999) beregnet for eksempel
kostnadene ved a na utslippsméalene for NOx i den ameri-
kanske 1990 Clean Air Act Amendment, og fant at det
ville veere dyrere & nd dette malet ved hjelp av gratis
utdelte omsettelige utslippskvoter enn ved direkte regu-
leringer.

Alle virkemidler som pavirker relative priser vil kunne
gi skatte-samspillseffekter, gitt at en er i en situasjon med
initiale skattekiler eller andre vridninger. Noen typer
virkemidler skaffer imidlertid inntekter til det offentlige,

' Dette arbeidet ble utfgrt mens forfatter var ansatt i Statistisk Sentral-

byra. Synspunktene i artikkelen star for forfatterens egen regning.

2 Kvote-utvalget la fram sin innstilling i desember 1999. Vi har ikke
kommentert denne her, fordi innstillingen ennd ikke var kommet da
denne artikkelen gikk i trykken.
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og disse inntektene kan brukes til &
redusere omfanget av @vrige vri-
dende skatter og avgifter. Det er dette
som kalles proveny-resirkuleringsef-
fekter. Disse vil i hvert fall delvis
kunne oppveie negative skatte-
samspillseffekter.

Det ovenstdende impliserer imid-
lertid at markedsbaserte virkemidler
som ikke skaffer inntekter til det
offentlige, f.eks. gratis utdelte omset-
telige utslippskvoter, kan bli svert
mye dyrere i en gkonomi med imper-
feksjoner enn tilfellet ville vert i en
fgrst-best-situasjon:  Slike  virke-
midler gir skatte-samspillsetfekter,
men disse motvirkes ikke av noen
proveny-resirkuleringseffekt.

Parry m. fl. (1999) omtaler tre ef-
fekter som bidrar til den totale vel-
ferdseffekten av en proveny-ngytral
endring i myndighetenes CO,-poli-
tikk: Skatte-samspillseffekter; pro-
veny-resirkulering; og den primare velferdseffekten.
Den sistnevnte korresponderer til netto rensekostnad i
«forst-best»-resonnementet i det innledende avsnittet
over: Hvis vi antar at CO,-utslippene kun reduseres via
redusert lavere forbruk av fossilt brennstoff, bestidr den
primare velferdseffekten av nytten av et bedre miljg
(lavere CO,-utslipp), minus reduksjonen i konsument-
(eller produsent-) overskuddet for brukere av fossilt
brennstoft.

Dersom CO,-avgiften er lik for alle, vil omsettelige
kvoter og avgifter gi like marginale rensekostnader hos
alle forurensere, og dermed minimere de primere vel-
ferdskostnadene ved a nd et utslippsmél. Begge typer
virkemidler vil gi skatte-samspillseffekter. Kvoter vil
imidlertid bare gi proveny-resirkuleringseffekter hvis
myndighetene deler dem ut mot betaling. De virkemidlene
som tilsynelatende kommer heldigst ut er derfor uniforme
avgifter og omsettelige, auksjonerte kvoter: Disse gir la-
vest mulig primare velferdskostnader, og negative skatte-
samspillseffekter blir motvirket av positive proveny-resir-
kuleringseffekter. Med den modellrammen vi har brukt i
var analyse er uniforme avgifter og auksjonerte, omsette-
lige utslippskvoter formelt ekvivalente.

2. Politisk aksept

Til tross for at ideen om markedsbaserte virkemidler har
fatt gjennomslag i praktisk miljgpolitikk i mange land, er
imidlertid bade uniforme avgifter og auksjonerte kvoter
sjelden benyttet. Differensierte avgifter og gratis utdelte
kvoter later til & vaere mer populere i praktisk politikk.
En mulig forklaring pa dette kan vere at fordelingsvirk-
ningene ved & innfgre like avgifter eller auksjonerte
kvoter gjgr slike tiltak politisk svert kontroversielle:

Brita Bye, dr. polit. fra 1997,
er seniorradgiver ved
Skatteokonomisk avdeling i
Finansdepartementet.

Nettopp fordi disse virkemidlene
skaffer det offentlige inntekter, er det
noen som faktisk ma betale dem.

Becker (1983) hevder at interesse-
grupper vil drive lobbyvirksomhet
inntil det punkt der marginalav-
kastningen av denne virksomheten er
lik marginalkostnaden. En situasjon
der dette kriteriet er oppfylt for alle
grupper, gitt hva alle andre gjgr, kan
kalles en «politisk likevekt». Forslag
om et nytt virkemiddel vil sarlig
kunne endre marginalavkastningen av
lobbyvirksomhet for dem som ram-
mes, eller tilgodesees, dersom forsla-
get vedtas. Et forslag med store forde-
lingsvirkninger vil dermed kunne for-
rykke den politiske likevekten i en
annen grad enn et forslag som hoved-
sakelig opprettholder fordelingsprofi-
len i status quo. Dette vil serlig gjelde
dersom tapere/vinnere er lette & identi-
fisere a priori.

Anta at en starter fra et utgangspunkt der forurens-
ningsspgrsmal har vert styrt ved direkte regulering, og at
en gnsker & ga over til et markedsbasert regime. Dersom
en velger 4 innfgre en lik avgift for alle, blir tidligere for-
urensere fratatt en de facto utslippsrettighet, som de nd
eventuelt ma kjgpe tilbake ved avgiftsinnbetaling. Det er
naturlig 4 tenke seg at et slikt forslag vil gi stgtet til heftig
lobbyvirksomhet fra tidligere forurenseres side, spesielt
fra aktgrer som har betydelige gkonomiske interesser i
saken. For 4 unnga dette, eller som en konsekvens av vel-
lykket lobbyvirksomhet, kan virkemiddelutformingen bli
endret, f.eks. ved at avgiften differensieres for a skjerme
visse nzringer. I praksis ser vi at karbon- og energiavgif-
ter i mange land varierer betydelig mellom sektorer og
energibzerere (se Holtsmark og Kasa 1999; Ekins og
Speck 1999). Dette er ogsa tilfellet for de norske karbon-
skattene (se tabell 1).

Ved overgang fra et direkte regulerings-regime til et
system med omsettelige, auksjonerte kvoter far vi en helt
tilsvarende effekt: Forurensere som tidligere har hatt ut-
slippstillatelse uten a betale for det, mister denne rettig-
heten, og ma kjgpe den tilbake. For & fa politisk aksept
for det nye systemet md miljgmyndighetene bade fa
gjiennomslag for de miljgpolitiske sidene ved saken og fa
aksept for de fordelingspolitiske implikasjonene. Gratis-
kvoter er imidlertid en enkel mate & minimere slike for-
delingseffekter pd, slik at saken politisk sett blir mindre
komplisert: Nar utslippskvotene deles ut gratis til tidlig-
ere forurensere, opprettholdes de eksisterende de facto
utslippsrettighetene; forskjellen blir hovedsakelig at ret-
tighetene blir enda mer verdt enn fgr, fordi de blir omset-

3 MSG er en forkortelse for ”Multi Sectoral Growth”. MSG-6 er den

sjette generasjonen av MSG-modellen, og er utviklet i Statistisk
sentralbyra.
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telige. I USA, der omsettelige kvoter brukes aktivt i
miljgpolitikken (spesielt med hensyn pa svovelutslipp),
er det vanligste at kvotene deles ut gratis til tidligere for-
urensere. Gratis kvoter er ogsa et svert aktuelt tema i den
norske miljgpolitiske debatten.

3. Tre alternativer: Forventede velferdseffekter

I denne studien har vi gnsket & se nermere pa velferds-
effektene av differensierte avgifter versus omsettelige,
gratis utdelte kvoter. Problemstillingen er analysert ved
hjelp av den numeriske intertemporale likevektsmodellen
MSG-63 (se Bye, Holmgy og Strgm, 1999, for en mer
detaljert omtale). En kort oppsummering av noen viktige
egenskaper ved modellen er gjengitt i appendiks 1. Vi har
gjennomfgrt modellberegninger for fglgende tre alterna-
tive politikkregimer:

Differensierte avgifter (alternativ 1) er en representa-
sjon av det norske CO2-avgiftssystemet av 1999, og ut-
gjor vart basisalternativ.* Avgiftssatsene i dette systemet
varierer betydelig mellom sektorer og energibzrere, se
tabell 1.

Uniforme avgifter (alternativ 2) skiller seg fra alterna-
tiv 1 ved at CO,-avgiften, beregnet som avgift pr. tonn

Tabell 1. CO,-avgifter i Norge, 1999.
Kroner pr. tonn CO,.

Gratiskvoter eller avqift

Energivarer

Bensin 397.00
Lette fyringsoljer og diesel 173.20
Tung fyringsolje 148.00
Kull til energiformal 189.40
Koks til energiformal 144.00

Kull og koks til industrielle prosesser
(ferrolegering, karbid- og aluminiumsindustri) ~ 0.00
Gass (landbasert bruk som ikke omfattes av
petroleumsskattelovgivningen) 0.00

Petroleumsutvinning
Oljeutvinning 335.10
Utvinning av naturgass 381.00

Neeringer med reduserte satser
(treforedling og sildemelsindustri)
Lette fyringsoljer og transportoljer
(bensin, diesel etc.) 86.60
Tunge fyringsoljer 74.10

Nezeringer med fritak
Lufttransport, utenriks sjgfart, innenlands
godstransport til sjgs, kystfiske, fiske og
fangst i fjerne farvann, sement- og
leca-produksjon 0.00

karbon, er lik for alle sektorer og energibarere. Avgiften
er satt endogent slik at utslippsnivéet for CO, akkurat blir
lik nivdet i alternativ 1. Samtidig holdes politikken-
dringen proveny-ngytral ved at eventuelle endringer i to-
talt proveny fra karbonavgiftene oppveies ved endret
arbeidsgiveravgift (lik relativ endring for alle sektorer).

1 kvotealternativet (alternativ 3) deles utslippsrettigheter
ut gratis til tidligere forurensere, definert her ved de en-
kelte sektorenes utslippsniva i alternativ 1. Utslippsnivéet
er ogsé her satt lik utslippsnivéet i alternativ 1,> mens kvo-
teprisen bestemmes endogent i modellen. I var modell er
dette alternativet ekvivalent med en uniform CO,-avgift
kombinert med en lump-sum-overfgring fra myndighetene
til mottakerne av kvotene. Denne virtuelle lump-sum-
overfgringen finansieres ved gkt arbeidsgiveravgift.

For vi gér 1gs pa de numeriske beregningene, kan det
vere nyttig med en kort diskusjon av hva slags resultater
en kan forvente. Ved differensierte avgifter kan avgift-
sinntektene benyttes til a holde andre vridende skatter og
avgifter nede. Imidlertid vil ikke de primere velferds-
kostnadene bli minimert: Differensierte avgifter vil ikke
gi like marginale rensekostnader for alle forurensere.
Uniforme avgifter gir lavest mulig primere velferdskost-
nader, og gir ogsa proveny til offentlig sektor. A priori er
det imidlertid vanskelig a si om provenyet vil vare lavere
eller hgyere enn ved differensierte avgifter. Hvis prove-
nyet er lavere, vil vi fd en negativ proveny-resirkule-
ringseffekt ved a gé fra differensierte til uniforme avgif-
ter. Videre vil bade uniforme og differensierte avgifter gi
skatte-samspillseffekter, men fordi de to avgiftsregimene
gir ulike prissignaler, vil ogsa skatte-samspillseffektene
vere forskjellige. 1 hvilken retning den siste effekten
trekker er vanskelig 4 ansla a priori, fordi vi har en rekke
imperfeksjoner i gkonomien som vil bli pavirket. Vi kan
altsd ikke pé rent teoretisk grunnlag fastsla om differensi-
erte avgifter gir hgyere eller lavere velferd enn uniforme
avgifter i en gkonomi som ikke er optimalt tilpasset i ut-
gangspunktet.

I tilfellet med omsettelige kvoter vil det danne seg et
kvotemarked, og under idealiserte betingelser vil
markedsprisen pa kvoter vere lik for alle. Dette vil gi
like marginale rensekostnader og dermed lave primare
velferdskostnader. Det offentlige vil ved et eventuelt salg
av kvotene fa inntekter som kan gi proveny-resirkule-
ringseffekter. Kvoter som deles ut gratis vil derimot ikke
gi proveny-resirkuleringseffekter. I var modellramme er
alternativet med omsettbare gratiskvoter som nevnt ekvi-
valent med uniforme skatter kombinert med lumpsum-
overfgringer til forurenserne. Denne tenkte lumpsum-

Kilde: Statistisk sentralbyrd

4 Modellen er for gvrig kalibrert til basisdret 1992, og alternativ 1 er si-
mulert ved 4 holde alle skattesatser (bortsett fra CO2-avgiftene) samt
andre eksogene variable konstant lik basisarets verdier. @konomien
beveger seg langs en stabil bane og vil pa lang sikt nd en stasjonar-
lgsning med konstant vekstrate og relative priser.

Det antas at kvotetildelingen er uavhengig av produksjonsbeslut-
ningen, dvs. evt. nedleggelser vil ikke stoppe en kvotetildeling som
ellers ville funnet sted. Med denne forutsetningen pavirkes ikke be-
driftenes entry-exit-beslutninger. Se Holtsmark (1999).
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overfgringen ma finansieres ved et
hgyere nivd pa vridende skatter og
avgifter (her: arbeidsgiveravgift) enn
i alternativet med uniforme avgifter,
noe som vil ha realgkonomiske virk-
ninger. Vi kan derfor si a priori at
gratiskvoter vil vaere mindre kost-
nadseffektivt enn uniforme avgifter.

Vi kan imidlertid ikke a priori si om
gratiskvoter er mer eller mindre effek-
tivt enn differensierte avgifter. Gratis-
kvoter inneberer at alle forurensere
stdr overfor samme pris pi CO,-ut-
slipp. Dette alternativet vil derfor in-
nebare lavere primere velferdskost-
nader enn et differensiert avgiftsre-
gime. P4 den annen side innbringer
ikke gratiskvoter avgiftsinntekter, og
dette trekker i motsatt retning.

4. Resultater

Virkningene av de ulike alternativene er oppsummert i ta-
bell 2, oppgitt som avvik fra basisalternativet (alternativ
1, differensierte avgifter). Variabelen «fullt konsum» er
et aggregat av konsum og fritid, og verdien av denne kan
tolkes som et uttrykk for nytten (eksklusive miljg-relatert
nytte) til den representative konsumenten.®

Generelt kan vi si at hovedkildene til velferdseffekter
finnes i markeder der den initiale samlede skattekilen er
stor. Dette gjelder spesielt i arbeidsmarkedet, der den
marginale samfunnsgkonomiske verdien av fritid er bety-
delig lavere enn den marginale samfunnsgkonomiske av-
kastningen av gkt konsum av varer og tjenester generert

Tabell 2. Langsiktige effekter. Prosentvis avvik fra
basisalternativet (alternativ 1).

Karine Nyborg,
ar. polit fra 1996, er forsker i
Statistisk sentralbyra.

ved gkt arbeidstilbud. Dette er forar-
saket av bade direkte og indirekte be-
skatning av arbeidskraft.” I tillegg er
det slik at skatt pa renteinntekter inne-
berer at den samfunnsgkonomiske
avkastningen av sparing er hgyere
enn den privatgkonomiske. Dessuten
er bolig svert lempelig beskattet i det
norske skattesystemet. Dette er begge
initiale skattekiler i beskatningen av
kapital som vil ha betydning for vel-
ferdseffekter av ulike skatteendringer.

Ved en overgang fra differensierte
til uniforme karbonskattesatser blir
den uniforme skattesatsen pa 98,50
kroner pr. tonn CO,, gitt at CO,-utslip-
pene skal holdes uendret. Dette impli-
serer en betydelig reduksjon av kar-
bonavgiftene pa bensin og pa petro-
leumsutvinningen pa norsk sokkel,
mens kjemisk produksjon, metallpro-
duksjon og petrokjemi vil oppleve en kraftig avgiftsgk-
ning. Totalt sett innebarer dette en reduksjon i offentlig
sektors proveny fra karbonskatter pa om lag 3 mrd kro-
ner®. Som en konsekvens mé arbeidsgiveravgiften gkes
med 3,15 prosent (tilsvarende om lag 0,5 prosentpoeng).
Lgnnskostnadene gker med 0,07 prosent, til tross for la-
vere etterspgrsel etter arbeidskraft og en tilsvarende reduk-
sjon i likevektslgnna (etter skatt) pa 0,46 prosent. Kapital
reallokeres fra real- til finanskapital, og boliginvestering-
ene reduseres. Reallokering av realkapital bort fra bolig, i
tillegg til at produksjonen blir mere kapitalintensiv ved in-
ter- og intraindustriell substitusjon av arbeidskraft med ka-
pital, bidrar til gkt produktivitet. Den negative effekten av
lavere sysselsetting og realkapitalbeholdning blir ogsd mo-
difisert av forutsetningen om avtakende skalautbytte.

Mens kjemisk industri, metallproduksjon og raffinerte
oljeprodukter rammes, far produksjonssektorene for
gvrig lavere kostnader, som reflekteres i lavere priser pa
innenlandske produkter. Totalt sett faller eksporten. Im-
porten reduseres ogsd, dels som fglge av lavere innen-
landsk etterspgrsel etter investeringsvarer, men innen-
landsk etterspgrsel vris ogsa over mot innenlands produ-
serte varer som fglge av at prisen pa disse produktene fal-
ler. Alti alt er velferdseffekten svakt positiv, og total vel-
ferd malt som neddiskontert nytte gker med 0,07 prosent
i forhold til basisalternativet. En overgang til uniforme
avgifter innebzrer altsd en velferdsgkning, men endring-
ene ma sies 4 vaere svaert Sma.

Uniform CO,- Gratis
(alternativ 2) |utslippskvoter
(alternativ 3)

Fullt konsum 0.03 -0.03
Materielt konsum 0.02 -0.11
Fritid 0.04 0.10
Sysselsetting -0.05 -0.12
Realkapital -0.10 -0.16
Eksportoverskudd -0.45 -0.38
Lgnnskostnader pr. time 0.07 0.15
Pris pa fritid -0.46 -0.77
Pris pa materielt konsum -0.43 -0.42
Arbeidsgiveravgift 3.15 5.5
Uniform
CO,-avgift / kvotepris1) 98.5 96.0

1) Absolutte nivéer i kroner.

6 1 MSG-modellen inngér bare &n representativ konsument. Modellbe-
regningene gir derfor ingen eksplisitt beskrivelse av eventuelle lang-
siktige interessekonflikter, f.eks. mellom personer som pr. i dag er
eiere av utslippsintensiv industri og andre.

7 Den totale effektive marginale skattesatsen pa arbeidsinntekt inkl. ar-
beidsgiveravgift og moms, var 63 prosenti 1992.

8 Grovt sett kan en si at om lag 1,5 mrd kroner dekkes inn ved gkt over-
skuddsskatt fra petroleumssektoren, mens resten dekkes inn ved hgy-
ere arbeidsgiveravgift.
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Sammenliknet med uniforme skatter innebarer kvote-
alternativet (alternativ 3) en omfordeling av avgiftspro-
veny fra offentlig til privat sektor. Dette gir gkt profitt i
privat sektor, noe som igjen gir gkte inntekter fra over-
skuddsskatten. Likevel far offentlig sektor et ikke ube-
tydelig provenytap, som finansieres ved en gkning i
arbeidsgiveravgiften pa 5,5 prosent, sammenliknet med
basisalternativet. Vi far dermed en rekke av de samme
effektene, om enn forsterket, som fulgte gkningen i
arbeidsgiveravgift i alternativ 2 (uniforme CO,-avgifter).
Lgnnskostnader pr. time gker med 0,15 prosent, noe som
bidrar til at kostnadskurven skifter oppover for tilnarmet
alle neringer. Sammenliknet med basisalternativet faller
velferdsindikatoren med 0,04 prosent. Den positive
effekten av lavere primare velferdskostnader i kvote-
alternativet blir overskygget av de negative effektene av
hgyere arbeidsgiveravgift (dvs. den manglende proveny-
resirkuleringseffekten).”?

Konklusjoner

Gratis utdelte CO,-kvoter gir i vére beregninger lavere
velferd enn uniforme CO,-avgifter. Dette er i trad med de
teoretiske prediksjonene: Gratiskvoter skaffer ikke inn-
tekter til det offentlige, og vil derfor innebzre hgyere
kostnader knyttet til finansieringen av offentlig sektor.

Mer overraskende er det kanskje at gratiskvoter ogsa
viser seg & vare mindre kostnadseffektivt enn dagens
system med sterkt varierende avgiftssatser. I et system
med omsettelige kvoter vil alle forurensere sta overfor
samme pris pd utslipp, noe som vil fgre til like marginale
rensekostnader 1 alle sektorer. Provenyet fra CO,-avgif-
tene er imidlertid ikke helt ubetydelig, og bortfall av
dette vil gi hgyere niva pa andre, vridende skatter og av-
gifter, her arbeidsgiveravgiften. Dette forsterker allerede
eksisterende skattekiler, og kostnadene ved dette opp-
veies ikke av de lavere primare rensekostnadene. For-
skjellene er imidlertid ikke serlig store.

Nar det gjelder forholdet mellom uniforme og diffe-
rensierte avgifter, vil resultatet antakelig glede dem som
liker 4 stole pd magefglelsen: Uniforme avgifter er fak-
tisk mest effektivt i var modellramme, selv om dette ikke
kunne fastslds a priori. Ogsa her er imidlertid forskjellen
sveert liten. Dette kan kanskje virke noe overraskende.
Her ma en imidlertid huske pa at nest-best-skatteteori
ikke tilsier at like skattesatser ngdvendigvis er optimalt
(se f.eks. Sandmo 1975, Bovenberg 1999). Ved fastset-
telse av optimale skattesatser er det ikke bare de eksterne
effektene ved et gode som betyr noe, men ogséa hvor ef-
fektiv en avgift vil veere som instrument for & skaffe of-
fentlige inntekter. Vare resultater kan tyde pd at det nor-
ske differensierte karbonskattsystemet av 1999 er relativt
effektivt nar det gjelder a trekke inn proveny.

Det er alltid usikkerhet knyttet til resultatene av
modellberegninger, og det gjelder naturligvis ogsé bereg-
ningene vi har presentert her. Blant annet har vi antatt

Gratiskvoter eller avgift

faste CO,-koeffisienter i forhold til forbrenning av fossile
brensler, mens det kanskje sarlig i petroleumsvirksomhet
kan vare grunn til a tro at hgye utslippsavgifter har gitt
en tilpasning med lavere koeffisienter. Videre bgr leseren
vere oppmerksom pa at politikkalternativene vi har sett
pé er sterkt forenklede i forhold til en del alternativer som
har vaert diskutert i norsk politikk.

Med disse forbeholdene synes det likevel som om det
er begrenset belegg for a hevde at virkemiddelbruken i
norsk nasjonal karbonpolitikk pr. 1999 er spesielt inef-
fektiv. Omlegging til et system med like avgifter for alle
vil i vare beregninger gi noe hgyere velferd, men for-
skjellen er helt marginal. Det samme gjelder utauksjone-
ring av kvoter. A ga over til et system med gratis utdelte
omsettelige kvoter i stedet for avgifter ser til og med ut til
a gi lavere velferd enn dagens system - selv om forskjel-
len ogsa her er svert liten.
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Appendiks:

Hovedtrekk ved likevektsmodellen MSG-6
MSG-6 gir en relativt disaggregert beskrivelse av vare- og tjeneste-
strgmmene i norsk gkonomi ved a spesifisere 60 vare- og tjenestegrup-
per, hvorav 9 er ikke-konkurrerende importvarer og 12 produseres i of-
fentlig sektor. Det offentliges kjgp av varer og tjenester, inklusive sys-
selsetting og investeringer, samt det offentlige budsjettoverskuddet, er
for hvert dr eksogent gitt i modellen. Modellen har en detaljert beskri-
velse av indirekte beskatning og subsidiering (se Holmgy, Norden og
Strgm (1994)), og den er kalibrert til 1992 som basisér.
Velferdseffekter beregnes ved husholdningenes velferdsfunksjon som
er en ndverdi over en uendelig tidshorisont av nyttestrgmmen i hver pe-
riode. Nytten i hver periode genereres av vare- og tjenestekonsum og
fritid. Konsumniva og -sammensetning tilpasses i hvert ar under en for-
utsetning om perfekte, dvs. modellkonsistente, forventninger om frem-
tidige priser og arbeidsuavhengige inntekter. Husholdningenes inter-
temporale budsjettbetingelse er spesifisert gjennom et krav om gitt of-
fentlig budsjettbalanse og et krav om langsiktig utenriksgkonomisk ba-

lanse. Husholdningene kan handle i tid ved 4 lane og spare i de interna-
sjonale finansmarkedene hvor de star overfor en gitt rente, se ogsa Bye
og Holmgy (1997).

Den representative konsumenten avveier nytten av fritid mot nytten
av det konsumet en kan kjgpe ved & arbeide til gitt lgnn etter skatt. Pri-
sen pa fritid méles som en alternativkostnad, dvs. som timelgnnssatsen
utbetalt til Ignnstakeren minus marginalskatt. Konsumet fordeles pa 17
ulike varer og tjenester, herunder en detaljert beskrivelse av ulike ener-
givarer, avhengig av relative priser og nytteniva. De fleste varene er et
sammensatt gode bestdende av bade hjemmeleveranser og import som
kjgperne betrakter som imperfekte substitutter.

Produksjonen av de fleste varer og tjenester endres bade gjennom en-
dringer pa bedriftsniva og gjennom endogen etablering eller nedleg-
gelse av bedrifter. Produsentene maksimerer eiernes naverdi av kontant-
strgmmen fra bedriften, og forventningene er forutsatt & vaere perfekte.
Modellen fanger opp at bedriftene innen samme nering har ulik pro-
duktivitet og stgrrelse (se ogsa Klette (1994)). Produktfunksjonen er i
de fleste neringer karakterisert ved avtakende skalautbytte samtidig
som positiv produksjon i seg selv krever en fast produksjonsuavhengig
kostnad. De substituerbare produksjonsfaktorene bestar av arbeidskraft,
tre typer realkapital, og fem grupper vareinnsats, deriblant en detaljert
beskrivelse av bruken av ulike energivarer. Bedriftene fordeler endo-
gent produksjonen mellom cksport- og hjemmemarkedet. Pa eksport-
markedet forutsettes norske bedrifter a std overfor en eksogent gitt ver-
densmarkedspris, mens pa hjemmemarkedet er markedsstrukturen mo-
nopolistisk konkurranse. Holmgy og Hageland (1997) gir en nzrmere
beskrivelse av denne bedriftsadferden.

CO2-utslippene beregnes ved faste koeffisienter knyttet til forbruket
av ulike typer fossile brensler i ulike anvendelser.
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ARTIKKEL

THOR OLAV THORESEN og KARL OVE AARBU*:

Skattereformen betraktet som et
haturlig eksperiment

de siste arene har det vaert en

livlig diskusjon i USA omkring
‘resultatene fra analyser som
behandler skattereformer som
«naturlige eksperiment».

Etter Feldsteins (1995) pavisning av
store effekter pa skattbar inntekt av den
amerikanske skattereformen i 1986,

har det kommet en hel rekke
amerikanske bidrag som diskuterer

og problematiserer Feldsteins
konklusjoner, med utgangspunkt i
samme metodikk. Dette har sa langt vi
har registrert, ikke avledet en
tilsvarende aktivitet med utgangspunkt
i europeiske data. Denne artikkelen
bygger pa et prosjekt som har anvendt
naturlig eksperiment metoden pa
inntektsdata fer og etter den norske
skattereformen i 1992. Med dette gnsker
vi bade a vurdere metoden og a fa fram
informasjon om hvordan individer
responderer pa endringer i marginale
skattesatser. Vi finner at individenes
skattbare inntekt pavirkes lite av de
reduserte marginalskattesatsene.
Resultatene peker dermed ikke i retning
av betydelige samfunnsgkonomiske
gevinster ved reduserte marginalskatter,
JI. diskusjonen om flatere skatter.

1. Innledning

Det kan synes som om det er en gkende interesse innen
pgkonomisk forskning i a4 utnytte sakalte «naturlige
eksperimenter» for & fa kunnskap om hvordan politikk-
endringer pavirker individers atferd. Et slikt typisk natur-
lig eksperiment vil veere & sammenlikne atferdsresponsen
til en gruppe som har vert utsatt for et tiltak med atferden
til en sammenliknbar gruppe, som ikke har vert utsatt for
den samme politikkendringen. Et selektivt utvalg av
studier som har anlagt en slik tilnrmingsmaéte inkluderer
Lundberg et al. (1997), som vurderer hvordan den intra-
familieere fordelingen av inntekt endres som fglge av en
omlegging av den britiske barnetrygden, Gramlich
(1994), som vurderer effekter av gkonomisk organisering
innen sport, ved & sammenlikne den relativt frie gkono-
mien i den amerikanske baseball-ligaen med den regu-
lerte basketball-ligaen, og Feldstein (1995), som bereg-
ner atferdsreponser av endringer i marginalskatt med ut-
gangspunkt i den amerikanske skattereformen av 1986.
Det er ogsd eksempler pa konstruerte gkonomiske
eksperimenter. Ett eksempel er eksperimentet med nega-
tiv inntektsskatt i New Jersey 1968-72. Her ble det pluk-
ket ut en gruppe pa 1 374 tamilier, hvor 724 familier ble
utsatt for et system med negativ inntektsskatt, mens de
resterende 650 ikke fikk endret sine tilpasningsbetingel-
ser, se Pechman og Timpane (1975).

Vart «naturlige eksperiment» er noe beslektet med til-
nermingen til Feldstein (1995), siden vi utnytter den norske
skattereformen av 1992 til & analysere hvordan hgy-
inntektstakere responderer pd endringer i marginalskatt.
Den norske skattereformen innebar, som de fleste skattere-
former i de vestlige gkonomier, at hgyinntektstakere
(eksperimentgruppen) opplevde til dels kraftige reduksjoner
i de marginale skattesatsene, mens individer pa lavere inn-
tektsnivéer (kontrollgruppen) kun erfarte sma endringer i
marginalskattene. Det betyr at vi kan sammenlikne de to
gruppenes skattbare inntekt etter skatteendringene, under
antakelsen om at de ville oppfgre seg likt dersom det ikke
hadde skjedd noen skattereform. Men er dette en holdbar
antakelse? Kan resultatene fra et slikt naturlig eksperiment
sammenliknes med et velfundert, konstruert eksperiment? 1

* Vi takker Programmet for skattegkonomisk forskning under Norges
forskningsrad for finansiering av prosjektet som denne artikkelen
bygger pa. Prosjektet ble utfgrt mens Karl Ove Aarbu var ansatt i
Skattegkonomisk avdeling i Finansdepartementet. Lars Erik Borge,
Adne Cappelen, Tom Kornstad, Bjgrg Langset og Nils M. Stglen
takkes for kommentarer til et tidligere utkast.
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det fglgende skal vi redegjgre for hvor-
dan vi har prgvd 4 tilnzerme vart natur-
lige eksperiment en mer «kontrollert»
eksperimentsituasjon. Det har vi gjort
ved 4 inkludere andre for-
klaringsfaktorer i tillegg til endringene
i marginale skattesatser. Med det prg-
ver vi 4 ta hensyn til at det kan vere
systematiske forskjeller mellom kon-
troll- og eksperimentgruppe med hen-
syn til hvordan andre forhold innvirker
pa atferden til individene i de to grup-
pene. Vi benytter forklaringsvariable
som representerer demografiske kjen-
netegn, utdanning, andre skatteen-
dringer og makrogkonomiske forhold.

Endringer i skattesatser, f.eks. ved
en skattereform, innvirker pa en hel
rekke beslutninger. Bade fra et
normativt, skatteteoretisk utgangs-
punkt og fra et mer praktisk stasted
vil effekten pé skattbar inntekt vere
av fundamental interesse. Sammen-
hengen mellom marginalskatt og
skattbar inntekt males ofte empirisk med utgangspunkt i
arbeidstilbudselastisiteter, som estimeres ved hjelp av
pkonometriske metoder og tversnittsdata. Et hovedinn-
trykk fra denne litteraturen, jf. oversikter i Blundell og
MaCurdy (1998) og Stglen og Svendsen (1999), er at
bade metoder og resultater er omstridte. Blant annet har
det vert reist tvil om 1 hvor stor grad antakelser om pre-
feransestruktur er styrende for resultater, hvorvidt en i til-
strekkelig grad har klart & innarbeide kompleksiteten i
skattesystemet og hvordan en skal tolke elastisitetene i
denne type analyser. I dette perspektivet kunne kanskje
resultatene fra et naturlig eksperiment vere befriende, si-
den en slik tiln@rming kan synes 4 bare bud om en
metode som er atskillig enklere og fri for «strukturelle»
antakelser. Men slik er det dessverre ikke, noe vi diskuterer
i avsnitt 2.

Den naturlige eksperiment metoden er hyppig anvendt
pa skattereformer i USA, se Feldstein (1995), Auten og
Carroll (1998), Moftitt og Wilhelm (1998). Vi har imidler-
tid ikke registrert tilsvarende aktivitet i andre land. Mulig-
hetene er der, siden skattesystemene i de fleste OECD-land
er reformert etter de samme idéene som dannet basis for
den amerikanske skattereformen i 1986, med store reduk-
sjoner i marginale skattesatser pa hgye inntektsnivier som
et viktig element. Resultatene fra de amerikanske studiene
rapporteres i form av elastisiteter som maler prosentvis en-
dring i skattbar inntekt nér netto marginal avkastning en-
dres. Netto marginal avkastning er definert som én minus
marginal skattesats. Det rapporteres relativt store effekter
av gkningen i marginalavkastningen pa skattbar inntekt,
med elastisiteter fra 0,6 (Auten og Carroll 1998) til 3,0
(Feldstein 1995).! Tolkningen av disse resultatene varierer.
Feldstein (1995) vektlegger sammenhengen mellom mar-

Thor Olav Thoresen,
Cand polit. fra Universitetet i
Oslo, 1990, er forsker i
Statistisk Sentralbyra.

ginal avkastning og arbeidsinnsats,
mens Slemrod (1996) framhever be-
tydningen av at den amerikanske

skattereformen stimulerte til
endringer i inntektsrapporteringen,
fordi skattereformen bidro til forskyv-
ninger i skattebyrden mellom aksjo-
naerer/neringsdrivende og selskap/na-
ringsvirksomhet. Goolsbee (1998)
hevder at de store elastisitetene i stor
grad skyldes skatteuavhengig lgnns-
og inntektsvekst blant de rikeste.
Effektivitetsgevinstene i forhold til gkt
netto marginal avkastning (reduserte
marginalskattesatser) vil naturligvis
vurderes ulikt, avhengig av om
gkningen i skattbar inntekt i stor grad
skyldes inntektsmangvreringer (Slem-
rod), eller om det f@rst og fremst er ut-
trykk for gkt arbeidstilbud (Feldstein).

Det er sdledes flere grunner til at en
vurdering av den norske skatterefor-
men av 1992 med utgangspunkt i en
naturlig eksperiment tiln@rming er
nyttig. For det fgrste vil det vere interessant & se om de
relativt store elastisitetene en har funnet i USA reprodu-
seres med data fra et europeisk land. For det andre gir en
slik analyse viktig informasjon om atferdsresponser, som
bgr ha betydning i en diskusjon av skattesystemets inn-
retting. Dersom det er slik at personer pd hgye inntektsni-
vder er relativt lite pavirket av endringer i marginalayv-
kastningen, s& svekker dette argumentene for & redusere
progressiviteten 1 det norske skattesystemet av
effektivitetshensyn. Effektivitetstapet som fglge av hgy
marginal beskatning er et viktig og mye fokusert effekti-
vitetsaspekt, jf. diskusjonen om flatere skatter (NOU
1999: 7).

I det fglgende skal vi redegjgre for vart naturlige
eksperiment. 1 avsnitt 2 forklares metoden narmere,
mens tolkninger av endringer i skattbar inntekt diskuteres
i avsnitt 3. Deretter blir inntektsveksten i perioden 1991-
94 beskrevet ved en dekomponeringsanalyse i avsnitt 4.
Elastisiteter for ssmmenhengen mellom inntektsvekst og
gkt marginalavkastning i perioden 1991-94 presenteres i
avsnitt 5. Resultatene sammenfattes 1 avsnitt 6.

2. Naermere presisering av
naturlig eksperiment metoden

Den norske skattereformen av 1992 medfgrte vesentlige
endringer i marginale skattesatser bade pa lgnns-, kapi-
tal- og neringsinntekter. Fgr reformen var hgyeste margi-
nalskatt pa lgnnsinntekt og naeringsinntekt hhv. 57,8 pro-
sent og 62,7 prosent. Reformen innebar betydelige reduk-
sjoner i disse maksimalsatsene og figur 1 og figur 2 gir et

I Feldsteins hgpyeste estimat, det laveste er i overkant av 1.
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Skattereformen

bilde av disse endringene. En ser av figurene at det er
personer med hgye inntekter som opplevde de stgrste re-
duksjonene i marginale skattesatser, mens personer pa
lave inntektsnivéer opplevde sma eller ingen endringer.”
Bortsett fra noen sma justeringer i toppskattesatsen i
1995 og 1999 har skattesatsene praktisk talt vaert uendret
i perioden etter skattereformen.

I det etterfglgende ser vi n@ermere pa en metodikk for a
avdekke atferdseffekter av reformen. Vi definerer margi-
nal avkastning, d, som én minus marginal skattesats. Pa
et tidspunkt p fgr reformen antar vi at det eksisterer fgl-
gende lineere sammenheng mellom skattbar inntekt (Ip),
d, og en vektor av sosiogkonomiske variable (x,), som
ekteskapelig status, antall barn, bosted, etc.

O I,=a, +de(xp)+ypxP +g,

der o, er et konstantledd, €, er restleddet og 3 og vy, er
parametre. Marginal avkastning avhenger av de sosio-
pkonomiske variablene, siden beskatningen nettopp av-
henger av stgrrelsen pad inntektene, sammensetningen,
hvorvidt en er gift, etc. Det betyr at alle individer med
kjennetegn (xp) har samme marginale avkastning. Tilsva-
rende sammenheng kan antas & gjelde for et tidspunkt et-
ter skattereformen, p+1. Ved & ta differansen mellom ut-
trykket for p og p+1 har vi:

@ T =T, = (@ =0+ B, (6,0 =, G+ (X = ¥,%,) + (€0 =€)

der symboler med fotskrift p+1 betyr det samme pa tids-
punkt p+1 som tilsvarende symboler med fotskrift p be-
tyr pa tidspunkt p. Vi har na etablert et generelt uttrykk
der endringer i skattbar inntekt fra periode p til periode
p+1 blir forklart ved endringer i marginale skattesatser
og endringer i sosiogkonomiske variable. Det er anslag
pé stgrrelse og fortegn pa [ i likning (2) som er det pri-
meare malet for analyser som benytter naturlig eksperi-
ment metoden pa data fra skattereformer. Et paneldatasett
pd individniva, som inneholder informasjon om inntekter
og beskatning pé tidspunkt p og p+1, gir muligheter for a
estimere [3, men estimering av likning (2) inneberer
metodiske problemer.

Vi har sarlig vart opptatt av

» endogenitetsproblemet som fglger av at variable pa
venstre og hgyre side i (2) blir simultant bestemt
* representasjonen av andre faktorer bak inntektsvekst

La oss se n@rmere pa disse metodiske utfordringene. En
vanlig metode er a dele inn materialet i hgy- og lavinn-
tektsgrupper og identifisere 3 ved & sammenlikne inn-
tektsvekst og skatteendring for gruppene (Feldstein
1995). Trendeffekter som pavirker gruppene har ingen
betydning, siden disse faller bort nar en tar differansen.
Metoden karakteriseres derfor ofte som «differences-of-

differences» metoden i litteraturen og er beslektet med
«fixed effects» metoder, se for eksempel Moffitt og Wil-
helm (1998), Triest (1998), Blundell og MaCurdy (1998).
Men siden stgrrelsen pd inntekten er bestemmende for
marginalavkastningen bade pa tidspunkt p og tidspunkt
p+1, betyr det at variablene pa venstre- og hgyresiden i
(2) blir simultant bestemt, dvs. vi har et endogenitetspro-
blem. dy(xp) vil vaere korrelert med €, 0g dp+1(Xpe1) Vil
veere korrelert med €p,;. Lgsningen pd dette problemet er
4 finne fram til instrumenter for skatteendringen, dvs. va-
riable som er korrelert med differansen i marginal avkast-
ning i (2) men ikke med uttrykket for restleddet i (2). Nar
«differences-of-differences» metoden anvendes pa data
fra en skattereform periode, vil derfor innsatsen i stor

Fig. 1. Marginale skattesatser pa Iennsinntekter,
skatteregler for og etter skattereformen.
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Fig. 2. Marginale skattesatser pa nzeringsinntekter,
skatteregler for og etter skattereformen.
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2 Figur 1 viser at laveste marginalskatt for Ignnstakere er i overkant av
30 prosent. Regnestykket er som fglger: Lgnnsinntekter over grensen
for avtrapping av trygdeavgift beskattes som alminnelig inntekt (28
prosent) pluss 7,8 prosent i trygdeavgift. Minstefradraget, som i
analyseperioden var pa 20 prosent bidrar imidlertid til en reduksjon i
marginal skattesats pa alminnelig inntekt med 5,6 prosent (20 prosent™
28 prosent). Laveste marginalskatt blir dermed 28 prosent pluss 7,8
prosent minus 5,6 prosent, som er 30,2 prosent.
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grad dreie seg om & finne fram til
gode instrumenter for skatteen-
dringen. Av den grunn kan en like
gjerne karakterisere framgangsmaéten
som en instrumentvariabel-metode.

Feldstein (1995) tar hensyn til en-
dogenitetsproblemet ved a ta ut-
gangspunkt i rangeringen av indivi-
dene etter marginale skattesatser i pe-
riode p. Det inneberer at han benyt-
ter dp(Xp), eller, mer presist, de sosio-
gkonomiske variablene som er be-
stemmende for marginalskatten i pe-
riode p (hvorav inntekt er en sentral
variabel), som instrument. Med ut-
gangspunkt i periode p sammenlikner
han en hgyinntektsgruppe med to
grupper med lavere inntekter. Feld-
stein anvender en tabellversjon av
«differences-of-differences»  meto-
den, men Feldsteins tabellmetode er i
praksis helt analog med en estimering
av regresjonen i (2) ovenfor ved
hjelp av to-stegs-minste-kvadraters
metode, se Moffitt og Wilhelm
(1998). I forste steg blir inntektsveksten og endringer i
marginale skattesatser bestemt av dummy-variable som
angir hvorvidt en har hgy eller lav marginal skattesats i
utgangsdret, p. Deretter blir disse predikerte verdiene be-
nyttet til & erstatte de faktiske stgrrelsene i likning (2)
ovenfor.

Men er det grunn til 4 tro at dy(xp) vil vere navhengig
av (&p+1-€p)? Vi tror ikke det. dp(xp) vil ventelig veere mer
korrelert med de uobserverte faktorene som bestemmer
atferden i periode p enn med de uobserverte faktorene i
periode p+1. For eksempel kan en person med for-
bigdende hgy inntekt i 1991 tenkes & oppleve et fall i inn-
tekt 1 de pafglgende ar. Dette betegnes ofte som «regres-
sion-to-the-mean» problemet.’ Med dp(xp) som instru-
ment, vil dette problemet oppstd ved at det er individer
som har midlertidig hgy eller lav inntekt i periode p. Esti-
matet som maler responsen pa skattbar inntekt av endret
marginalavkastning, [3, vil bli pavirket i negativ retning
av at for eksempel personer med hgye inntekter i periode
p ikke klassifiseres som hgyinntektstakere i periode p+1.
Med andre ord, kan en madle responsestimatet for lavt
dersom en anvender dp(xp) som instrument og det er be-
tydelige innslag av «regression-to-the-mean».

I regresjonsanalysene nedenfor vil vi anvende to (alter-
native) typer av instrumenter for endringene i marginal
avkastning som fglge av den norske skattereformen. Det
fgrste instrumentet er helt tilsvarende det som (implisitt)
er anvendt som instrument i Feldsteins analyse, inndeling
i eksperimentgruppe («hgy») og kontrollgruppe («lav»)
etter marginale skattesatser i periode p, dvs. 1991. Gren-
sen for inndelingen er marginal skattesats pa 45 prosent.
Det andre instrumentet tar utgangspunkt i en beregnet en-

dring i marginal avkastning ved ufor-
andret atferd. Instrumentet er definert
som forskjellen mellom marginalav-
kastningen i 1991 og marginalavkast-
ningen ved at inntektene for 1991
framfgres til 1994 og beskattes etter
1994-skatteregler. Det man hovedsa-
kelig oppnar ved 4 benytte dette andre
alternativet, er at en frigjgr seg fra den
(noe) vilkdrlige inndelingen i eksperi-
mentgruppe og kontrollgruppe, ved
marginal skattesats pa 45 prosent. Vi
har forsgkt & ta hensyn til «regres-
sion-to-the-mean» problemet ved &
bruke logaritmen av skattbar inntekt i
periode p som separat regressor, som
anbefalt av Moffitt og Wilhelm

Karl Ove Aarby, Cand polit. (1998).
fra Universitetet i Oslo, 1992,
er sjefsradgiver i
Vesta Forsikring.

Den andre utfordringen er hvordan en
skal ta hensyn til andre arsaker til inn-
tektsvekst. Feldstein (1995) forutsetter
for eksempel y,= Yps1 0 Xps1 = Xp, S€
likning (2) ovenfor. En vanlig innven-
ding mot analyser som ser pa sam-
menhengen mellom endringer i mar-
ginalavkastning og inntektsvekst er at det ikke er tilstrek-
kelig kontrollert for effekter fra andre endringer (Auer-
bach 1996, Goolsbee 1998, Triest 1998). Det skjer en-
dringer i omgivelsene som pavirker eksperimentgruppen
og kontrollgruppen forskjellig. Konsekvensen av dette
kan bli at parameterestimatet for 3 fanger opp responser i
skattbar inntekt som skyldes andre forhold enn endring-
ene i1 marginal avkastning. T var analyse er dette proble-
met spkt lgst dels ved & legge restriksjoner pa analysema-
terialet og dels ved a inkludere sosiogkonomiske variable
direkte i regresjonene. Variable for andre endringer i
skattesystemet, for sosiogkonomiske kjennetegn og vari-
able som representerer skiftende makrogkonomiske for-
hold er inkludert.

Hovedpoenget med denne relativt generelle gjennom-
gangen av «naturlig eksperiment» tilnermingen er & vise
at resultatene fra denne metoden pé langt ner kan sies &
veere styrt av dataenes frie utfoldelse. Ogsd denne meto-
den hviler pa relativt strenge «strukturelle» antakelser. I
tillegg til de problemene som det har vert fokusert pa
her, er det ogsd andre forhold som bidrar til dette. Blant
annet er lineeere sammenhenger mellom inntektsvekst og
endret marginalavkastning en vilkarlig antakelse. Men
dette betyr ikke at slike analyser ikke har verdi. Debatten
omkring tolkningen av hvordan skatteendringene innvir-
ker pa inntektsvekst i USA, basert pa denne type tilnaer-
minger, ma betraktes som svert fruktbar. Ikke minst har
den satt fokus pé hvilke responser en kan forvente seg nar
en endrer marginal avkastning via skattesystemet. Dette
skal vi se neermere pa i neste avsnitt.

3 Dette fenomenet knyttes ofte til Sir Francis Galton, regnet som opp-
havsmannen til begrepet regresjon.
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3. Hvorfor skattbar inntekt?

Som nevnt over, kan reformer i skattesystemet evalueres
ved hjelp av arbeidstilbudsmodeller for & vurdere effekter
av endringer i lgnn for eller etter skatt, se for eksempel
analyse av den svenske skattereformen i Aronsson og
Palme (1998). Som regel, omfatter disse analysene kun
arbeidsinntekt og normalt ses det bort fra andre skatte-
endringer kan tenkes & pavirke en persons arbeidstilbud.
Ser en dette i sammenheng med at de fleste skatterefor-
mer normalt har fgrt til omfattende endringer i bade ar-
beids-, kapital- og selskapsbeskatningen og dermed
komplekse endringer i individenes budsjettbetingelser,
oppstér det et behov for alternative innfallsvinkler mht. &
male virkningen av lavere marginalskatter.

En kan argumentere for at fokuset pa arbeidstid i de
tradisjonelle analysene kan vare noe snevert dersom for-
malet er & se pa hvilke realgkonomiske effekter en skatte-
reform forer til. Dette fordi en skattereform ikke bare vil
endre faktisk arbeidstid, men ogsé endre arbeidsintensite-
ten samt pavirke individets valg av jobb. De to sistnevnte
effektene vil bidra til endringer i en persons arbeidsinn-
tekt, uten at det fanges opp av analyser som kun ser pa
endringer i arbeidstid (Feldstein 1995).

Ved & fokusere pa endringer i skattbar inntekt fanges
de to sistnevnte effekter opp. Videre omfatter skattbar
inntekt ogsd kapitalinntekter, og dermed vil en ogsa
fange opp effekter knyttet til endringer i spareatferd som
fglge av en skattereform. Skattbar inntekt gir sédledes mer
informasjon om inntektsdannelsen enn informasjonen fra
tradisjonelle arbeidstilbudsstudier, og vil trolig gi et
bedre innblikk i de faktiske samfunnsgkonomiske kost-
nadene knyttet til skattesystemet. Det er dermed av flere
arsaker vanskelig & sammenlikne resultatene fra arbeids-
tilbudsstudier med resultater fra en analyse med et slikt
vidt inntektsbegrep.* Blant annet vil var analyse ikke
fange opp effekter fra at individer beveger seg inn og ut
av yrkesaktivitet som fglge av endret avkastning.

Tolkningen av resultatene fra naturlig eksperiment me-
toden er ogsa vanligvis forskjellig fra tolkninger i tradi-
sjonelle arbeidstilbudsstudier. Et viktig spgrsmal er hvor-
vidt elastisitetsestimatet gir utrykk for en generell at-
ferdsrepons. Det viser seg at tolkningen av 3 i likning (2)
til en viss grad avhenger av i hvor stor grad en har klart &
kontrollere for andre endringer, i tillegg til endringene i
marginalavkastning, se Blundell og MaCurdy (1998).
Vért utgangspunkt er at elastisitetsestimatet kun uttryk-
ker hvordan individer reagerte pa skattereformen i 1992,
men det er et hovedpoeng at dette estimatet bgr ha stor
overfgringsverdi, ikke minst med tanke pd at en her i lan-
det har vurdert & senke marginalskattene ytterligere, jf.
NOU 1999:7.°

Ved & ta utgangspunkt i skattbar inntekt kan en imid-
lertid fange opp responser som har lite & gjgre med realg-
konomiske effekter. Blant annet kan endringer i skattbar
inntekt reflektere endringer i inntektsrapportering. Et ek-
sempel pa dette er effektene av endringene i utbytte-

beskatningen i 1992. Fgr skattereformen var det motiver
for & holde tilbake overskudd i et selskap istedet for & ta
det ut som utbytte. Skattereformen endret dette ved at det
ble innfgrt en ngytral beskatning av selskapsoverskuddet.
Motivet til & holde tilbake overskudd ble derfor redusert,
og de gkninger en har sett i utbytte de siste drene kan sa-
ledes ha blitt pavirket av skattereformen, se Aarbu og
Thoresen (1997). Dette kan i prinsippet ha trukket utbyt-
teutbetalingene oppover. En slik synliggjgring av inntekt
reflekterer ikke realgkonomiske endringer, men tjener
isteden som et eksempel pa at skatteendringer vil kunne
fgre til endret sammensetning og niva pa inntekter som
rapporteres i de individuelle selvangivelsene. Slemrod
(1996) péapeker at dette forholdet trekker Feldsteins
(1995) elastisitetsanslag oppover.

For a vurdere hvilke faktorer som har stgrst betydning
for inntektsveksten skal vi se nzrmere pa hvilke inntekts-
komponenter som bidrar til endringene i skattbar inntekt i
det datamaterialet vi har til radighet.

4. Data og dekomponering av inntektsendringer

Vér tilnerming til et naturlig eksperiment gar ut pa
sammenlikne inntektene i 1994 mot tilsvarende inntekter
i 1991 for et panel pa bortimot 2 000 skattytere. Dataene
er hentet fra Statistisk sentralbyras Inntekts- og Formues-
undersgkelser for forskuddspliktige skattytere. De om-
fatter informasjon fra selvangivelser og ulike oppgaver
for neringsvirksomhet. Videre inngdr opplysninger fra
Rikstrygdeverkets registre samt informasjon om en del
demografiske kjennetegn som familie- og husholdnings-
sammensetning.

Fordi skattereformen innebar endringer i den formelle
definisjonen av skattbar inntekt, ma det justeres for disse
endringene for 4 unngéd at resultatene pévirkes av de lik-
ningsmessige definisjoner i de enkelte ar. Vi har valgt 4
justere 1991-inntektene slik at disse samsvarer med inn-
tektsdefinisjoner etter reformen.

Skattereformen medfgrte en utvidelse av skattegrunn-
laget, og dette var spesielt patakelig for inntekter fra na-
ringsvirksomhet. De viktigste endringene var reduserte
avskrivningssatser og en fjerning av adgangen til a sette
av deler av overskuddet til konsolideringsfond. I tillegg
ble det foretatt saneringer i den generelle kapitalbeskat-
ningen ved at enkelte bunnfradrag falt bort. Disse for-
skjellene er det blitt justert for. Detaljerte data pa person-
niva gjor det mulig 4 foreta disse justeringene med stor
grad av ngyaktighet.

Det er en rekke forhold som vil kunne ha betydelig
innvirkning pa inntektene uten at disse kan tilskrives en-
dringer i skattesystemet, og uten at en kan utelukke at

4 Men det er grunn til & merke seg at hgyinntektstakerne i arbeidstil-
budsanalysene til Aaberge, Dagsvik og Strgm (1995) er relativt lite
fglsomme for endringer i Ignn.

5 Budsijettforliket mellom regjeringspartiene og Arbeiderpartiet for &r
2000 er imidlertid et skritt i motsatt retning.
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disse kan vare korrelert med tilknytning til eksperiment-
gruppe eller kontrollgruppe, jf. diskusjon i avsnitt 2. Ek-
sempler pa dette kan vare pensjonering og endringer i si-
vil status. Vi har derfor valgt & legge noen restriksjoner
pa panelet for a fjerne variasjon som é&penbart ikke kan
tilskrives skattesystemet. Konkret bestir avgrensningene
i 4 utelate:

* Personer under 19 ar

» Personer som pensjoneres i perioden

» Personer som enten far barn eller endrer sivilstatus i
perioden

* Personer som ikke er definert som lgnnstaker eller per-
sonlig neringsdrivende

I tillegg finner vi betydelige inntektsendringer blant ens-
lige, hgyt utdannede yngre personer i perioden. Disse en-
dringene kan trolig dels tilskrives sterke etterspgrselsef-
fekter knyttet til konjunkturoppgangen og dels at perso-
nene er i en livsfase som tillater store variasjoner i ar-
beidstid. Fordi disse endringene i liten grad kan knyttes
til skattereformen er de angjeldende personer tatt ut av
panelet.

Vi har tidligere argumentert for at endringer i skattbar
inntekt bdde kan tilskrives endringer i inntektsrapporte-
ring og realgkonomiske endringer, som for eksempel en-
dret arbeidstilbud. For & kunne vurdere hva som har vert
de viktigste faktorene for inntektsveksten i vért materi-
ale, beskriver vi n@rmere bidraget fra ulike inntektskom-
ponenter.

I figur 3 dekomponeres vekst i skattbar inntekt i bidrag
fra lgnnsinntekt, kapitalinntekter eksl. utbytte, utbytte og
naringsinntekt for lpnnstakere.® Inntektene for ektepar er
beregnet ved a dele ekteparets samlede inntekt likt pa ek-
tefellene. Observasjonene er veiet med (den inverse)
trekksannsynligheten. Vektene er benyttet i alle etterfgl-
gende analyser.

Fig. 3. Prosentvis endring i ulike inntektskompo-
nenter fra 1991 til 1994. Lonnstakere rangert
etter prosentvis endring i skattbar inntekt.

Prosentvis endring
110 ¢
100 T
9+ Endring i total skattbar inntekt

80 T == Endring i kapitalinntekt

70 Endring i Ignnsinntekt
60 I ==~ Endring i utbytte

50

fra 1991 til 1994. Endringen i samlet skattbar inntekt er
vist ved den kortstiplede kurven, mens de andre kurvene
gjenspeiler endringer i de ulike inntektskomponentene.
Vi ser av figuren at de 5 prosentene med stgrst nedgang i
samlet inntekt har hatt en inntektsreduksjon pa bortimot
40 prosent, mens de 5 prosentene med stgrst gkning i inn-
tekt har hatt en inntektsvekst pa omkring 100 prosent.

Lgnnen (den heltrukne linjen) er den komponent som
forklarer stgrstedelen av inntektsendringen for lgnns-
takerne. Omkring 86 prosent av inntektsgkningen blant
«vinnerne» (gverst i rangeringen) kan forklares ved gkt
Ignnsinntekt. For «taperne» (nederst i rangeringen) for-
klarer lgnn bortimot 100 prosent av inntektsnedgangen.
Utbytte bidrar i liten grad til inntektsveksten. Unntaket
finner vi blant de gverst i rangeringen, hvor 5 til 10 pro-
sent av inntektsveksten kan tilskrives utbytte. For gvrig
finner vi at kapitalinntekter kun har marginal betydning
for inntektsveksten i perioden.

Vi har ogsa foretatt en tilsvarende analyse for nerings-
drivende med noenlunde like resultater. (Thoresen og
Aarbu 1999). Endringer i totalinntekten for neerings-
drivende i perioden ma i stor grad tilskrives endringer i
nzringsinntekten, hvor arbeidsavkastningen viser stgrst
variasjon. Over 80 prosent av inntektsveksten blant
«vinnerne» kan forklares ved endringer i neringsinn-
tekten. Lgnnsinntekt er ogsa en faktor av betydning for
hovedparten av de neringsdrivende, mens utbytte og
annen kapitalinntekt kun har marginal betydning for inn-
tektsveksten i perioden.

Disse enkle analysene viser stor inntektsvariasjon for
mange personer i perioden og hovedparten av endringene
kan tilskrives lgnn og naringsinntekt. Den store variasjo-
nen i disse variablene vil trolig vere tilstrekkelig for &
identifisere eventuelle effekter av reduserte marginalskat-
ter. Det er videre viktig & merke seg at utbytte og andre
kapitalinntekter viser liten variasjon. Dette indikerer at
problemet med endringer i inntektsrapportering ikke sy-
nes 4 ha sarlig betydning.’

5. Estimater pa respons i skattbar inntekt

Det er en hel rekke faktorer som innvirker pa inntekts-
veksten over tid. For & ta hensyn til at det kan vare syste-
matiske forskjeller mellom kontrollgruppe og eksperi-
mentgruppe med hensyn til disse faktorene, har vi anlagt
en tilnzerming hvor inntektsveksten ogsd forklares av
andre forhold enn endringer i marginalskatt. Vi benytter
fglgende variable for a forklare inntektsveksten i tillegg
til endret marginalavkastning:

-50 - Rangering etter vekst i skattbar inntekt

Figuren viser inntektsendringer nér individer er sortert
i stigende rekkefglge etter vekst i samlet skattbar inntekt

% Det henvises til Thoresen og Aarbu (1999) for en tilsvarende figur
for neringsdrivende.

7 Fra dagspressen kan en lett f4 det inntrykk at dette foregdr i stor stil,
jf. diskusjonen om tilpasninger til delingsmodellen. Nar dette ikke
sldr gjennom i vare data kan dette skyldes at det likevel angar for-
holdsvis fa personer eller at tilpasningene fgrst har grepet om seg i de
senere ar (etter 1994).
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— alder

— sivil status

— utdanning

— barn 0-9 ér

— barn 10-17 ar

— endring i gjennomsnittsskatt

—endring i det relative forholdet mellom marginalskatt
pé kapital og marginalskatt pa lgnn

— endring i gjeldsbyrden

— bosatt i Oslo-omradet

— bosatt i Oslo-omradet, Stavanger, Bergen og Trond-
heim

— bruttoinntekt 1991

Alder er inkludert for & ta hensyn til at det selv etter
begrensningene i datamaterialet (se ovenfor) kan veare
livssykluseffekter som pavirker inntektsveksten. Indivi-
denes utdannelse er tatt med som forklaringsfaktor siden
det forventes at hgyere utdannelse gir hgyere inntekts-
vekst. Et argument for dette er at utdannelse forkorter an-
tall ar i arbeid, og dersom avkastningen av utdannelse
skal vare positiv, ma de hgyt utdannede ha hgyere inn-
tektsvekst enn personer med lavere utdannelse.® Ved & ta
hensyn til utdannelse, vil vi ogsé i noen grad kunne fange
opp inntektsendringer som kan henfgres til strukturen-
dringer ved arbeidsmarkedet. For eksempel har Goolsbee
(1998) pekt pa et stadig gkende Ignnsgap som en sentral
forklaring pa de hgye elastisitetsestimatene i USA. Vi-
dere, inngdr en dummy-variabel som indikerer hvorvidt
individet er gift, samt at antall yngre og eldre barn er in-
kludert. Vi antar at barn legger beskrankninger pé inn-
tektsveksten, mens vi har uklare forventninger pa hva ek-
teskap betyr for inntektsveksten.

Auerbach og Slemrod (1997) poengterer betydningen
av 4 ta hensyn til at skattereformer som reduserer margi-
nalskattesatsene og tar mal av seg til & vere provenyngy-
trale, innvirker pa progressiviteten i skattesystemet. I vér
analyse har vi tatt hensyn til individuelle endringer i
gjennomsnittlige skattesatser i perioden ved hjelp av et
instrument. Dette er ngdvendig siden gjennomsnittlige
skattesatser i 1994 er endogene. Instrumentet er konstru-
ert ved a ta differansen mellom gjennomsnittskatten i
1991 og gjennomsnittsskatten i 1994, der sistnevnte er
beregnet med basis i inntekter for 1991 som er framfgrt
til 1994 og beskattet ved 1994-skatteregler. Beregnet pd
denne maten viser det seg at gjennomsnittsskatten faller
for de aller fleste individer i perioden, men noe mer for
personer med hgyere inntekter.® Vi forventer at redusert
gjennomsnittsskatt reduserer inntektsveksten, siden det
forventes at noe av inntektsgkningen tas ut i gkt fritid
(fritid antas a vere et normalt gode).

Pa tilsvarende mate er det ogsa konstruert et instru-
ment som representerer endringer i insentivene til a rap-
portere inntekter som kapitalinntekter framfor lgnnsinn-
tekter. Ulike skattesatser pa arbeidsinntekter og kapita-
linntekter var en del av skattesystemet fgr reformen i
1992, men skattereformen gkte forskjellen. Effekten av

denne endringen er det vanskeligere a predikere, siden
det kan vare motstridende inntekts- og substitusjonsef-
fekter inne i bildet.

Mens skattereformen i USA ble innfgrt i periode med
stabil makrogkonomi, jf. Auerbach og Slemrod (1997), og
skattereformen i Sverige ble satt i verk i en gkonomisk
nedgangskonjunktur, se Auerbach, Hassett og Sedersten
(1995), ble den norske skattereformen etterfulgt av en opp-
gangskonjunktur, se f.eks. Statistisk sentralbyra (1999).
Etterspgrselseffekter kan virke forskjellig pa inntektsvek-
sten for ulike grupper. I et forsgk pa & operasjonalisere
dette har vi utnyttet informasjon om individenes bosted,
under antakelsen om at et oppsving setter inn i de sentrale
strgk fgrst. Derfor inngar det en dummy variabel som indi-
kerer at individet er bosatt i Oslo-omréadet (Oslo, Asker og
Barum) og en dummy variabel som angir at personen er
bosatt i Oslo-omradet, Stavanger, Bergen eller Trondheim.
Vi forventer et positivt fortegn for disse dummy’ene.

Videre er det inkludert en forklaringsvariabel som re-
presenter rentefallet i perioden 1991-94. Dette instru-
mentet er konstruert ved at vi har multiplisert fallet i real-
renten i perioden 1991-94 med gjeldsbyrden i 1991. Pa
tilsvarende méate som for fallet i skattebelastningen, antar
vi at dette bidrar til redusert inntektsvekst i perioden.

Den siste variabelen som er inkludert i forklaringsmo-
dellen er bruttoinntekt i aret fgr reformen. Denne variabe-
len en inkludert for & kontrollere for «regression-to-the-
mean» problemet, som er diskutert i avsnitt 2 ovenfor.

I tabell 1 ser vi at det er estimert regresjonslikninger i
forhold til to alternative metoder & representere endringen
i marginalavkastning pd. I det ene alternativet anvendes
en metode som tilsvarer to-steg-minste-kvadraters me-
tode, med inndeling i eksperimentgruppe («hgy») og kon-
trollgruppe («lav») etter marginale skattesatser i 1991.
Marginal skattesats pa 45 danner skillelinjen mellom hgy
og lav inntekt. Det andre instrumentalternativet innebzrer
at en tar utgangspunkt i en beregnet endring i marginal
avkastning ved uforandret atferd. Dette operasjonaliseres
ved & beregne forskjellen mellom marginalavkastningen i
1991 og marginalavkastningen ved at inntektene for 1991
framfgres til 1994 og beskattes etter 1994-skatteregler.
Gjennom spesifikasjonene av regresjonslikningene er det
sikret at reponsestimatet, {3 i likning (2) ovenfor, males pd
elastisitetsform. Se Thoresen og Aarbu (1999) for nar-
mere presisering av regresjonslikningene.

Et viktig mal med denne analysen har vert a gjennom-
fore et mer «kontrollert» eksperiment, i den forstand at vi
inkluderer andre potensielle forklaringsfaktorer til inn-
tektsveksten og undersgker fglsomheten for valg av instru-
ment for endringen i marginalavkastning. Et hovedresultat
i tabell 2 er derfor hvordan elastisitetsestimatet i @verste
linje varierer med modellspesifikasjonene. I tabellen vises

8 Alternativet er at de hgyt utdannede premieres det fgrste aret etter av-
sluttet utdannelse, dvs. de starter pa et langt hgyere inntektsnivd, men
det mener vi er lite realistisk for norske forhold.

9 Noe som ogsi betyr at skattereformens direkte (fgrste-runde) effekt er
en liten gkning i inntektsulikheten, jf. Aarbu og Thoresen (1997).
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elastisitetsestimater for sju ulike spesifikasjoner. Resulta-
tene pa dette punktet kan oppsummeres som fglger:

Den andre hovedmotivasjonen for denne analysen er &
fa stgrre kunnskap om hvordan individene faktisk re-

sponderer pa endringer i marginalavkastningen. Med ut-
gangspunkt i elastisitetsestimatene i modell 4 og modell
7, som kontrollerer for «regression-to-the-mean» proble-
met, indikerer vére estimater en elastisitet pd mellom 0
og 0,14. Vi finner med andre ord anslag pa atferdsrespon-
ser som er langt unna resultatene fra USA, jf. for eksem-
pel Feldstein (1995). Resultatene i tabell 2 indikerer at
disse avvikene ikke skyldes at Feldstein kun benytter en-
dret marginalavkastning som forklaringsvariabel. Det
kan vere flere arsaker til de avvikende resultatene, bl.a.
ulikheter i skattesystemene. En kan heller ikke utelukke
preferanseforskjeller mellom nord-europeere og amerika-
nere.

* Valg av instrument for endring i marginalavkastning
innvirker noe pa resultatet. «Uforandret atferd» instru-
mentet (modeller 5-7) ser ut til & gi noe hgyere atferds-
respons enn instrumentet som benytter rangering etter
marginale skattesatser i 1991 (modeller 1-4), hvor
elastisiteten er negativ.

* Det & inkludere andre forklaringsfaktorer i tillegg til
inntektsveksten ser ikke ut til 4 ha noe serlig innvirk-
ning pa elastisitetsestimatene.

» Kontroll for «regression-to-the-mean» problemet fgrer
til mer positive/mindre negative elastisitetsestimater,
jf. modell 4 og modell 7.

Tabell 1. Resultater fra regresjoner der prosentvis endring i skattbar inntekt er avhengig variabel. Utvalgsvek-
ter er benyttet i alle regresjoner. Standardavvik i parentes

Instrument for avkastningsendring:
endring i marginal avkastning ved
uforandret atferd

Instrument for avkastningsendring: rangering etter
marginale skattesatser i 1991

Modell 1, Modell 2, Modell 3, Modell 4, Modell 5, Model 6, Model 7,
bare utdannelse og multivariat regression-to- bare multivariat ~ regression to-
endring i demografi the-mean endring i the-mean
marg.avk. marg.
avk.
Endret -0,153%* -0,129,%* -0,198**%* -0,061 -0,003 0,025 0,141%*
marginalavk. (0,061) (0,066) (0,006) (0,074) (0,050) (0,057) (0,059)
Alder -0,005%** -0,007#%%* -0,006%* -0,006%* -0,006%*
(0,001) (0,001) (0,001) (0,001) (0,001)
Sivil status 0,034%** 0,042 0,039%#* 0,029%#* 0,028**%*
(gift=1) (0,011) (0,012) (0,012) (0,010) (0,010)
Utdannelse 0,027%%* 0,028%** 0,030%** 0,021** 0,024%**
(0,010) (0,010) (0,010) (0,008) (0,008)
Antall barn 0-9 -0,015%%* -0,015%%* -0,011* -0,011*
(0,008) (0,008) (0,006) (0,006)
Antall barn 10-17 -0,008 -0,007 -0,008 -0,006
(0,009) (0,009) (0,008) (0,008)
Endring i 0,065%* 0,848+ 0,286 0,547%*
gjennomsnitts- (0,287) (0,293) (0,257) (0,257)
skatt
Forskjeller i 0,059 0,348** -0,174* 0,246%*
marginalavk. pa (0,118) (0,137) (0,096) (0,115)
arbeid og
kapital
Reduksjoner i -0,000 -0,000 -0,000 -0,000
gjeldsbyrde
Bosatt i Oslo -0,028 -0,020 -0,025% -0,016
omrader (0,016 (0,014) (0,014) (0,014)
Bosatt i Oslo- 0,022 0,021 0,018 0,017
omradet, (0,014) (0,014) (0,012) (0,012)
Stavanger,
Bergen,
Trondheim
Bruttoinntekt -0,087#** -0,108%**
1991 (0,021) (0,017)
Konstant 1,199%#* 1,390%** 1,429%%% 2,334%** 0,018%** 0,213 %% 1,499%%*
(0,066) (0,071) (0,079) (0,234) (0,006) (0,035) (0,200)

* signifikant pa 0,10 niva

** signifikant pa 0,05 niva

*##%  signifikant pa 0,01 niva
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Skattereformen

En elastisitet pa 0,14 representerer en ikke-neglisjer-
bar, men sveert liten respons av gkning i marginal avkast-
ning pa skattbar inntekt. Fra et velferdsgkonomisk sta-
sted kan det tyde pa at reduserte marginalskatter pa hgye
inntektsnivéer i liten grad fgrer til tilpasninger som gker
inntektene (eller aktiviteten) i gkonomien. Alternativt
kan dette tolkes som at skatteletter for hgytlgnte er en
hgy pris a betale i form av tapt proveny nar gevinstene er
savidt smd og en har malsettinger om omfordeling via
skattesystemet.

Det kan ogsa vare av interesse a se n@rmere pa sam-
menhengen mellom inntektsvekst og de andre forkla-
ringsvariablene. Med utgangspunkt i parameterestima-
tene for alder, utdannelse, sivil status og barn, kan det
vere grunnlag for a si at det er yngre, hgyt utdannede, og
gifte par uten barn som har hatt hgyest inntektsvekst i pe-
rioden. Av disse eftektene, er det vel betydningen av ek-
teskap som er minst innlysende.

Analysen gir lite informasjon om effekter fra endringer
i gjennomsnittsskatt og gnsket inntektsrapportering. Pa-
rameteren for gjennomsnittsskatteendringen har, etter var
bedgmmelse, galt fortegn, mens sammenhengen mellom
inntektsvekst og insentivene til & rapportere inntekt som
kapitalinntekt er uklar. Likeledes, er det svake sammen-
henger mellom indikatorene pa makrogkonomiske for-
hold og inntektsvekst. Verken endringen i gjeldsbyrden
eller geografisk lokalisering har noen klar innvirkning pa
individenes inntektsvekst.

6. Sammendrag og konklusjon

Vart arbeid har tatt sikte pa & identifisere effekter pa
skattbar inntekt som fplge av reduserte marginalskatter i
forbindelse med skattereformen i 1992. Fordi skatterefor-
men bidro til lavere marginalskatter for personer med
hgy inntekt, mens marginalskattene var bortimot uendret
for personer med lave og midlere inntekter, dpnes det for
a teste effekten av skattereformen gjennom en naturlig
eksperiment tilnrming. Slike studier har vert gjenstand
for stor interesse i USA, uten at vi er kjent med tilsva-
rende aktivitet pa data fra europeiske land. Naturlig ek-
speriment metoden kan oppfattes som en ren deskriptiv
metode med resultater som er styrt av dataenes «frie ut-
foldelse». Gjennomgangen i avsnitt 2 har prgvd a vise at
dette inntrykket av metoden ikke er riktig. Tilnermingen
bygger pa relativt strenge «strukturpremisser».

Vart arbeid har ogsé satt fokus pa mulige fallgruver
ved anvendelsen av metoden. For det fgrste er det et pro-
blem at ikke-skattemessige forhold kan péavirke eksperi-
ment- og kontrollgruppen péd en ulikeartet mate. Dette
dreier seg blant om effekter knyttet til konjunkturen-
dringer. For det andre vil det kunne vare problematisk &
identifisere arsakene til endringer i skattbar inntekt. Skyl-
des disse endringene realgkonomiske forhold eller kun
endringer i inntektsrapportering? For det tredje vil «re-
gression-to-the-mean» kunne pévirke elastisitetsansla-
gene. Ved a avgrense datagrunnlaget, gjennomfgre de-

skriptive analyser og anvende multivariate regresjonsmo-
deller gjgr vi et forsgk pa a kontrollere for de nevnte for-
hold.

Vire anslag for elastisiteten av skattbar inntekt mht
marginalavkastningen varierer fra —0,20 til 0,14, med et
mer kvalifisert anslag pa 0-0,14. Dette er betydelig la-
vere enn sammenliknbare estimater fra amerikanske stu-
dier. Anslagene viser seg a vere rimelig robuste mht. til
metodikken som velges. Det er vanskelig peke pa kon-
krete arsaker til den store ditferansen mellom anslag i til-
svarende amerikanske studier og denne analysen, og
dette har ikke vert noe sentralt tema i var analyse. Det
har imidlertid veert pekt pa at trenden mot stadig gkende
Ipnnsgap kan vere en sentral forklaring pa de hgye esti-
matene i USA (Goolsbee 1998).

Vi gnsker videre a framheve de entydige effektene vi
oppnér fra demografi og utdannelse. Uavhengig av meto-
dikk finner vi at personer med hgy utdannelse, opplevde
en hgyere inntektsvekst enn resten av populasjonen.
Dette resultatet er i trad med arbeider som har fokusert pa
meravkastningen ved & ta utdannelse, se bl.a. Atkinson
(1997). Vi finner ogsé at barn under 9 ar gir et negativt
bidrag til inntektsvekst. Den sakalte «tidsklemmen» kan
sdledes ha reell gkonomisk betydning.

Sammenhengen mellom gkt arbeidsinnsats og hgyere
marginalavkastning er en effektivitetsdimensjon som er
tillagt betydelig vekt i debatten om flatere skattesystemer.
Vare resultater gir ikke noe s@rlig grunn til optimisme
med hensyn til realgkonomiske eftfekter av flatere skatte-
systemer. Er samlet elastisitet i stgrrelsesorden 0-0,14, vil
en flat skattereform i stor grad innebare en omtfordeling
av inntekt uten stgrre effektivitetsgevinster. Det kan der-
for vaere grunn til & hevde at fokuset i stgrre grad bgr ret-
tes mot andre sertrekk i skattesystemet, for eksempel de
relativt hgye (reelle) marginalskattene som oppstar pa la-
vere inntektsnivder, blant annet som fglge av samspillet
mellom ulike trygdeordninger og skattesystemet.
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1tr 32 -49/42-54, f.t. kr 241.531,--320.131,-/282.931,-

—350.331,- pr. ar etter kvalifikasjoner. Fra lennen
trekkes pensjonsinnskudd etter gjeldende regler.

Kvinner oppfordres til 4 soke.
Informasjon om NVE finnes pa http://www.nve.no

Naermere opplysninger ved seksjonssjef Jon Sagen,
tlf. 22 95 92 48 eller seniorradgiver Toril N. Gange,
tlf. 229590 82.

Seknad med utforlige opplysninger og attestkopier
sendes til NVE, Administrasjonsavdelingen, Postboks
5091 Majorstua, 0301 Oslo, merket «Nr 6/2000», innen
3. februar 2000.
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