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LEDER

Vil sanksjonene mot Russland

veere effektive?

Mens verden fremdeles strever med effektene av COVID-
pandemien, opplever den et nytt sjokk: Russland gar til et
brutalt angrep pa Ukraina. Seerlig Vesten har reagert sterkt,
men responsen beskrankes av flere forhold, som at angri-
peren er en atomvapenmakt og forsvareren ikke er et
NATO-Iland. To hovedstrategier har blitt benyttet. For det
fgrste har man stgttet Ukraina bade militeert og humani-
teert. Direkte stgtte i form av penger og materiell har helt
klart bade styrket Ukraina militeert og dempet konsekven-
sene av krigen for sivilbefolkningen. Disse effektene er
som man kunne forvente.

Den andre strategien er a sanksjonere Russland og russiske
statsborgere. Sakalte smarte sanksjoner har vert rettet mot
politiske og militeere ledere samt oligarkene rundt Putin.
Staten og innbyggerne generelt rammes blant annet av at
sentralbankens aktiva i Vesten er frosset og av at mange
russiske finansinstitusjoner er utestengt fra det internasjo-
nale betalingssystemet SWIFT. Dette er tiltak som har
gjort internasjonal handel bade vanskeligere og dyrere for
Russland. Samtidig er det ikke snakk om en full embargo
mot landet og det er heller ikke slik at hele verden har slut-
tet seg til de vestlige sanksjonene. Det reiser spgrsmalet
om hvorvidt sanksjonene vil veere effektive.

Russland har levd med sanksjoner siden 2014 da de annek-
terte Krim og utlgste den voldelige konflikten i
Donbasregionen. En forventning om ytterligere sanksjoner
ser ut til & veere en viktig grunn til at landet har bygd opp
store valutareserver i utlandet. Kreml regnet tydeligvis
ikke med at disse midlene ville bli blokkert ved en eskale-
ring av spenningen i Ukraina. Vesten har innfgrt et over-
raskende tiltak, noe som har motvirket gevinsten av rus-
sernes tilpasning.

Den samstemte reaksjonen angrepet ble mgtt med var anta-
gelig ogsa overraskende. Dette gker styrken i sanksjonene
fordi det er mer troverdig at de blir gjennomfgrt. Land som
har nglt, som Storbritannia, har fatt kraftig kritikk for dette.
Det er naturlig a forvente at sanksjoner som innfgres av
flere land vil pafgre et sanksjonert land stgrre kostnader og
at det samme gjelder for en koalisjon som er forente nar det
gjelder behovet for sanksjoner. I lys av det fgrste momen-
tet, er det en ulempe at andre land av ulike grunner ikke har
sluttet seg til de vestlige sanksjonene. Det gir Russland mer
spillerom ved at de for eksempel kan skifte handelen sin til
andre land.

Russlands viktigste eksportvarer er olje og gass. Olje
omsettes i et globalt marked og er langt pa vei et homogent
gode som er perfekt substituerbart. Det er derfor relativt
kostnadsfritt for Vesten a slutte a kjgpe russisk olje, men
pa den andre siden er det ganske enkelt for russerne 4 skifte
eksportdestinasjon. Likevel har det kommet meldinger om
at de en stund ikke klarte a selge olje fra Ural selv til sterkt
rabatterte priser. A etablere nye handelsforbindelser er
dessuten kostbart, sa det er godt mulig at Europa kan pafgre
Russland tap gjennom en oljeboikott.

Gass fremheves som en vare som det vil vere vanskeligere
for Russland & selge til andre siden den stort sett eksporte-
res i rgrledninger. Problemene géar imidlertid begge veier
siden mange EU-land er sterkt avhengige av russisk gass.
Dette gjelder spesielt Tyskland, som hittil har vegret seg
for a kutte importen. Beregninger gjort av gkonomer anty-
der likevel at kostnadene for landet ikke vil vere veldig
store og at det bgr veere mulig for den tyske staten a skjerme
grupper og sektorer som er serlig utsatt. Det finnes ogsa
«smarte» varianter som kan brukes, som en importskatt
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som vil redusere russernes profitt uten a stoppe flyten av
gass helt. Pa lang sikt er EU tydelige pa at de vil kraftig
redusere sin avhengighet av russisk energi. Spesielt nar det
gjelder gass kan det pafgre landet betydelige tap fordi det
kreves store investeringer for & bygge opp alternative
eksportkanaler.

Like oppsiktsvekkende som den temmelig unisone reak-
sjonen fra Vestens ledere er responsen fra sivilsamfunnet.
Mange bedrifter som ikke trakk seg ut av Russland pa eget
initiativ da krigen startet har fglt seg tvunget til & bgye av
etter at privatpersoner og organisasjoner har bedrevet
«naming and shaming.» Vi har antagelig aldri tidligere
sett private boikottaksjoner i en slik fart og skala. Mer for-
utseende bedrifter «selvsanksjonerte.» Dette har ogsé vert
tilfelle i tidligere konflikter. Selv de delene av neringslivet
som ikke trenger a frykte konsumentboikotter kan bekymre
seg for den gkte politiske risikoen. De kan rammes av
fremtidige sanksjoner eller av mottiltak fra den sanksjo-
nerte, som restriksjoner pa kapitalflyt og nasjonalisering.
Dermed hemmes ogsa handelen med varer som ikke er en
del av sanksjonsregimet og de utenlandske investeringene
i det sanksjonerte landet gar ned. Nyere studier tyder pa at
slike indirekte effekter ogsa medfgrer at handelen til «tred-
jeland» skiftes vekk.

At store deler av Russlands industri — inkludert forsvarsin-
dustrien - skal vere avhengig av maskineri og komponen-
ter fra Vesten er antagelig av sarlig betydning. Det kan bli
vanskelig & fa til den importsubstitusjonen som russiske
myndigheter har varslet. Det er dermed overveiende sann-
synlig at sanksjonene medfgrer sviende kostnader for
Russland, til tross for at EU enna ikke har klart & erstatte
energileveransene derfra. Den Europeiske banken for gjen-
oppbygging og utvikling estimerer at Russlands BNP vil
falle med 10% i ar. I tillegg kommer de selvpafgrte kostna-
dene ved a erstatte militeert materiell som er brukt eller tapt
i Ukraina. P4 lang sikt vil en gassembargo, smarte sanksjo-
ner som undergraver landets industrielle kapasitet og hjer-
neflukt som en fglge av at unge, hgyt utdannede mennesker
forlater landet kunne sette Russland kraftig tilbake.

Poenget med sanksjoner er imidlertid ikke & pafgre skade.
Det er at kostnadene skal medfgre at den sanksjonerte part
gir etter for politiske krav. Det synes per dato ikke som om
Putin er villig til & avslutte krigfgringen uten a ha fatt inn-
rgmmelser som er uakseptable for Ukraina. I teorien kan
det tenkes at sanksjonene og den darlige krigslykken med-
fgrer enten en palassrevolusjon eller et folkeopprgr som
velter regimet. Ideen bak malrettede sanksjoner mot med-
lemmer av eliten, inkludert oligarker som har slatt seg ned
i Vesten, er at de kan underminere Putins regime. Russland
er et kleptokrati og hvis kleptokraten ikke lengre kan
garantere at stgttespillerne hans blir rike, kan de se seg
tjent med a fjerne ham.

Generelle sanksjoner som direkte eller indirekte treffer
massene gjennom lavere kjgpekraft og redusert tilgang pa
varer og tjenester kan tenkes & fa individer til 4 g ut pa
gatene og signalisere at de gnsker regimeendring. Gjgr
mange nok det vil det ikke bare blir vanskelig a sla ned pa
protestene; eliten kan ogsa fa et incentiv til a kvitte seg
med lederen for & forhindre at en fullstendig omveltning
kommer. Lite tyder pa at de spede antikrigsdemonstrasjo-
nene vi har sett i Russland har et slikt potensial. Erfaringene
fra @st-Europa i 1989 og den arabiske varen er imidlertid
at det er nesten umulig & predikere nar slike folkeoppreis-
ninger inntreffer. Det samme kan sies om palassrevolusjo-
ner siden de ngdvendigvis ma komme overraskende for at
ikke kuppmakerne skal miste hodet sitt i stedet for autokra-
ten. Utenlandske sanksjoner kan dessuten ha en boomeran-
geffekt hvis befolkningen slutter sterkere opp om lederen
sin. Forelgpig er det derfor umulig a si hvorvidt sanksjo-
nene kommer til a fa slutt pa krigen eller til og med kan
fgre til at den blir Putins Waterloo.

Rune Jansen Hagen
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Forslaget om kontantstromskatt

pd petroleum’

Finansdepartementet foreslar at seerskatten pa petroleum legges om til kontantstrgmskatt. Det

har veert mye diskusjon om verdsetting av framtidige fradrag i det eksisterende skattesystemet.

Dette er en god grunn til & vurdere a innfgre et nytt system med umiddelbare fradrag. Forslaget

innebarer ogsa utbetaling av negativ skatt, som er ngdvendig for a sikre ngytralitet under

usikkerhet. Muligheten for at fradragsverdien, altsa marginalt skattefradrag ved investering,

overstiger marginalskatten pa inntekt, forsvinner ved dette forslaget.

INNLEDNING

Den 3. september 2021 la Regjeringen Solberg fram et
hgringsnotat med et forslag til omlegging av serskatten pa
petroleum (Finansdepartementet, 2021). Forslaget innebee-
rer at den navarende sarskatten erstattes av en kontant-
strgmskatt. Det vil si at det ikke gis fradrag for investeringer
i form av avskrivninger, men umiddelbart. Det som investe-
res hvert ar, utgiftsfgres samme ar. Skattegrunnlaget for
denne skatten blir dermed en kontantstrgm, i motsetning til
den mer vanlige formen for skatt pa selskapsinntekt, som

' Takk til Ragnhild C Schreiner for nyttige kommentarer. Ansvaret for
gjenveerende feil og mangler er mitt eget. Kommentaren bygger ogsa pa
foredrag i Norsk Petroleumsforening 19.10.21 og i Norsk forening for
energigkonomi 2.12.21. Forfatteren var medlem av Petroleumsskatte-
utvalget (NOU 2000: 18), og var engasjert av Finansdepartementet i
mars 2021 for & vurdere samvirkningen av selskapsskatt og serskatt.
Synspunktene her stér for egen regning.
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bare tillater en gradvis fradragsfgring av investeringer.
Forslaget innebzrer dessuten at nar serskattegrunnlaget er
negativt, skal det skje en utbetaling av den negative ser-
skatten.

Det har veert en hgringsrunde med frist 3. desember 2021.
Regjeringen Stgre har varslet at den stgtter hovedlinjene i
forslaget, og at den vil fremme saken for Stortinget, vente-
lig i april 2022.

Denne kommentaren bygger videre pa analysen av alterna-
tive skattesystemer (og forslag) i Lund (2020), der hoved-
temaet var det midlertidige skatteregimet for norsk petro-
leum som ble vedtatt i juni 2020. Jeg vil begrunne hvorfor
forslaget fra september 2021 er en forbedring, ikke bare i
forhold til det midlertidige regimet, men ogsa i forhold til
det permanente som gjaldt i 2019 og tidligere.
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Forslaget er i naerheten av & oppnd myndighetenes malset-
ting om at serskatten skal vere et ngytral. Det legger til
rette for at selskapene velger a investere slik at det sam-
funnsgkonomiske overskuddet blir stgrst mulig. En ngytral
serskatt tar ikke hensyn til klimaproblemet eller andre
eksterne virkninger. Disse ma en sgke a korrigere ved
andre, malrettede virkemidler, som er lettere & utforme
hvis sarskatten er ngytral. Dette er en fornuftig arbeids-
deling mellom virkemidlene, og jeg skal i fortsettelsen
ikke ga nermere inn pa eksterne virkninger.

FORSLAGET

I det folgende vil forslaget, «2021-forslaget», forst og
fremst bli sammenliknet med det permanente systemet
som gjaldt i 2019, «2019-systemet». Jeg drgftet og kriti-
serte det midlertidige «2020-systemet» i Lund (2020).
Hgringsnotatet skriver at «Fra 2022 vil de midlertidige
reglene, som ble innfgrt varen 2020, gradvis fases ut»
(Finansdepartementet, 2021, s. 3, jf. s. 22). Dette er misvi-
sende. Det er fullt tenkelig at et stgrre investeringsvolum
blir omfattet av de midlertidige reglene fra og med 2023,
enn det volumet som ble omfattet i 2020-2022. Nye pro-
sjekter som leverer Plan for utbygging og drift (PUD) til
myndighetene innen utlgpet av 2022, vil komme inn under
de midlertidige reglene, som gir sterk subsidiering. Dette
gir grunn til & frykte en sterk opphoping av nye prosjekter
innenfor fristen, og en tilsvarende sterk nedtrapping av
investeringene nar denne bglgen er over.

Inntekter fra petroleum skattlegges med selskapsskatt som
i andre selskaper og i tillegg en serskatt. Samlet marginal
skattesats er 78 prosent. Dette har ligget fast siden 1992, og
forslaget inneberer at ingen endring i dette. Det er fra-
dragspostene som har vert endret, og som pa nytt vil bli
endret gjennom forslaget. For gvrig har selskapsskattesat-
sen vert redusert flere ganger siden 1992, men sa@rskatten
har gkt tilsvarende for a opprettholde samlet marginal
skattesats (Lund, 2018).

Selskapsskatt fradragsberettiget i scerskattegrunnlaget

Denne gangen er det ikke en endring pa grunn av redusert
selskapsskatt. Men selskapsskatten blir gjort fradragsbe-
rettiget i serskatten. Derfor forslas det a gke satsen i ser-
skatten, slik at samlet marginalskatt igjen skal bli lik 78
prosent. Siden 2019 har selskapsskattesatsen vert
7. = 0,22, slik som i gvrig nringsvirksomhet, mens seer-
skattesatsen har vert 7,, = 0,56. De to skattene? har vaert

2 Fotskriftene star for «corporate» og «rent», fotskrift RO star for ser-
skattesats fgr den foreslatte endringen, mens fotskrift ¥ star for inntekt.
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beregnet parallelt, det vil si, den ene har ikke vert fra-
dragsberettiget i den andre (eller omvendt). Marginalskatt
pd inntekt har derfor veert 7, = 0,78, og selskapet behol-
der 1 —7. -7, = 0,22, altsa 22 prosent, av en inntekts-
gkning.

I 2021-forslaget er betalt selskapsskatt fradragsberettiget
ved beregning av serskatt. Det betyr at selskapet sitter igjen
med en andel 1 — 7. = 0,78 av en inntektsgkning etter at
selskapsskatt er betalt, og at det legges en se@rskatt med sats
7, = 0,718 pa dette grunnlaget, som vi kan kalle «inntekt
etter selskapsskatt». Etter seerskatten beholder selskapet der-
medenandel 1 —7, = (1 —-17.)(1 —7,) = 0,21996, altsd
nesten ngyaktig den samme andelen som tidligere. For
enkelhets skyld avrunder vi til 1 — 7, = 0,22.

Kontantstromskatt

Hovedgrepet i forslaget er at fradragene i serskatten for
investeringer ikke lenger skal veere spredt ut over tid i form
av avskrivninger og friinntekt. I stedet gis det fullt fradrag
for arets investering i arets skattegrunnlag. Ved beregning
av sarskatt er det dermed ikke lenger noe skille mellom
driftskostnad og investeringskostnad.

Helt siden sarskatten ble innfort i 1975, har den tillatt fra-
drag for avskrivninger og friinntekt. Hensikten med friinn-
tekt har vert at saerskatten ikke skal fgre til vridninger i
investeringsbeslutninger ut over det som fglger av sel-
skapsskatten. Det er velkjent at selskapsskatt fgrer til en
kile mellom avkastning fgr og etter skatt pa egenfinansierte
investeringer. Denne kilen vil gke med skattesatsen. En
seerskatt pa samme skattegrunnlag ville derfor gjgre mange
prosjekter ulgnnsomme. Tanken har vert at en friinntekt,
altsa et fradrag for «normalavkastningen», skulle sgrge for
at serskatten bare faller pa ekstraordiner avkastning. Et
prosjekt som sa vidt blir vurdert som lgnnsomt etter sel-
skapsskatt, ville dermed ikke betale serskatt, i hvert fall
ikke i naverdiforstand.

Utformingen av en slik friinntekt har vert kontroversiell.
Selskapene har gnsket stgrre friinntekt enn det myndighe-
tene har ment skulle vere tilstrekkelig. Jeg har drgftet dette
i Lund (2013), der jeg ogsa nevner kontantstrgmskatt som
en mulig lgsning pa problemet. Osmundsen (2019) har
ogsa argumentert for en slik lgsning. Hovedkilden til
uenighet fram til na har vert hvordan en, ved tidspunktet
for investering, skal verdsette framtidige skattefradrag. Det
har i stgrre grad vaert enighet om prinsippet om at skatte-
fradragene bgr ta sikte pa ngytralitet, som oppnas nar de
verdsettes likt med investeringen. Hvis skattefradragene
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gis samme ar som investeringen, er det ikke lenger noen
uenighet om verdsettingen.

Selskapsskatten vil fortsatt ha fradrag spredt over tid, line-
ere avskrivninger over seks ar. Indirekte vil avskrivninger
dermed ogsa pavirke serskattegrunnlaget, siden arets sel-
skapsskatt er fradragsberettiget i dette grunnlaget.

Fullt, umiddelbart tapsfradrag

Forslaget innebarer at seerskatten skal veere symmetrisk pa
positive og negative skattegrunnlag. Negativt skattegrunn-
lag skal fgre til utbetaling av «negativ skatt» fra myndig-
hetene til selskapene ved skatteoppgjeret for det enkelte ar.
Ikke mange skattesystemer har en slik ordning. Hensikten
er 4 oppna ngytralitet. Nar framtidige skattegrunnlag er usi-
kre og kan bli negative, ville den tradisjonelle, asymme-
triske behandlingen av positive og negative skattegrunnlag
kunne innebere at noen prosjekter blir ulgnnsomme.’

I den akademiske litteraturen har en ofte antatt at fullt taps-
fradrag kan oppnas uten noen utbetaling. Fradraget for en
negativ arlig kontantstrgm kan i stedet framfgres med
rente. Hvis renten er akkurat sé stor at selskapet er indif-
ferent mellom & fa fradraget na eller seinere, kalles dette
fortsatt fullt tapsfradrag. I sa fall ma en teoretisk forutsette
at selskapet fgr eller seinere far stort nok skattegrunnlag til
a fa full nytte av fradraget, eller det ma vere en regel om
utbetaling i framtida.

Norge har hatt denne ordningen med forrentet framforing
og opphgrsrefusjon siden 2005 for a oppna den nevnte sym-
metrien. Utformingen har et liknende problem som for fri-
inntekten, nemlig hvilken forrenting som er ngdvendig for
at framtidige fradrag skal vere like gunstige som umiddel-
bare fradrag. Dette er nd et motiv for & innfgre umiddelbare
fradrag. Fra selskapenes side kan politisk risiko vere en del
av bildet. Det er ikke opplagt at framtidige Storting vil inn-
fri forventningene om fradrag og eventuelt refusjon.

For & redusere problemet ble leterefusjon innfgrt i 2005.
Det ble gitt umiddelbar refusjon av skatteverdien av nega-
tiv kontantstrgm som hadde opphav i letekostnader. Dette
har hatt bakgrunn i den spesielt store usikkerheten om
framtidige inntekter sett fra tidspunktet for leting.

2021-forslaget innebarer utbetaling av negativ sarskatt.

Ved beregning av serskatt er det derfor ikke lenger behov

3 Se Lund (1992) og flere referanser der.
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for forrentet underskuddsframfgring, opphgrsrefusjon og
leterefusjon, og disse ordningene foreslas fjernet.

For selskapsskatt blir det ikke foreslatt noen utbetaling i de
arene da skattegrunnlaget er negativt. Det er foreslatt fram-
fgring av underskudd uten rente, som for annen narings-
virksomhet, og det er ikke foreslatt opphgrsrefusjon for
selskapsskatt. Forslaget medfgrer altsa at det blir stgrre
avvik mellom beregningsmatene for selskaps- og sarskatt.

Forslaget oppsummert

Forslaget tar sikte pa at serskatten skal bli et ngytralt til-
legg til selskapsskatten. Det vil si at et prosjekt som er
lgnnsomt hvis det bare ilegges selskapsskatt, ogsa skal
veere lgnnsomt nar det ilegges begge typer skatt. Omvendt,
hvis det er ulgnnsomt under bare selskapsskatt, skal det
fortsatt veere ulgnnsomt nar det ilegges begge typer.

Den andre av disse to formuleringene blir av og til oppfat-
tet som ungdvendig. Det er ikke vanlig a tenke at noe kan
bli mer lgnnsomt av a bli ilagt enda en skatt. Men dette er
faktisk fullt mulig hvis den andre skatten som ilegges, kan
bli negativ, altsa en utbetaling fra staten, eller kan fgre til
redusert innbetaling av den fgrste skatten.*

Forslaget tar ogsa sikte pa at selskapsskatten skal likne pa
selskapsskatt i annen nringsvirksomhet. Ogsa i 2019-sys-
temet forte selskapsskatten til en skattekile, vurdert isolert.
Men dette ble motvirket av et unntak fra prinsippene som
gjelder for andre neringer, nemlig en kort avskrivningstid,
seks ar, som regnes som betydelig kortere enn gjennom-
snittlig gkonomisk kapitalslit i petroleum. Dette unntaket
er beholdt i forslaget.

VURDERING

For a vurdere skattesystemene ma selskaps- og serskatt
betraktes under ett. Jeg beregner hvilken andel selskapene
betaler av en investering etter skatt, det vil si, nar vi tar
hensyn til de skattefradragene som fglger. Siden det har
vert uenighet om hvilken kalkulasjonsrente som skal bru-
kes for disse fradragene, beregner jeg for et intervall av
nominelle kalkulasjonsrenter.

Selskap i skatteposisjon

Metoden og forutsetningene er de samme som ligger bak

Figur 1 i Lund (2020). Dette gir oss en ny Figur 1, som

sammenlikner andelen selskapene barer under fem ulike

4 I mange andre skattesystemer har dette forutsatt konsolidering med
selskapets gvrige inntekter, men norsk petroleumsskatt har siden 2005

sgkt & unnga at fradragsmuligheter skal avhenge av gvrige inntekter.
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Figur 1: Andel av ndverdi av investeringer som beeres av selskap for 5 ulike skattesystemer.

Det forutsettes at selskapet betaler selskapsskatt de neste seks arene.
Hoyre akse viser skattevridningsbraken, dvs. divisjon med (1-0,78).

skattesystemer. Figuren viser situasjonen for et selskap
som vet at det vil betale selskapsskatt de neste seks arene.
De to nominelle kalkulasjonsrentene som er brukt av
Finansdepartementet for illustrasjon, er 1,95 prosent og
10,2 prosent, begge vist som loddrette linjer i figuren.
Skattevridningsbrgken som er vist langs hgyre loddrette
akse, er forklart i Lund (2020), og drgftingen utelates her
av plasshensyn.

Den vannrette, heltrukne kurven for 78 prosent kontant-
strgmskatt viser en situasjon uten selskapsskatt, der ser-
skatten som er foreslatt, i stedet har fatt satsen 78 prosent.
Dette er et nyttig referansepunkt. En slik skatt gir bare fra-
drag umiddelbart, sa effekten avhenger ikke av kalkula-
sjonsrente. Skatten vil vere ngytral i forhold til en situa-
sjon uten skatt.

Like over den vannrette er det to kurver som ikke er serlig
bratte. Den nederste av disse viser effekten av 2021-forsla-
get. Siden selskapsskatten har sapass lav sats, og avskriv-
ningene er raske, vil ikke selskapene ba&re mye mer av
investeringene i 2021-forslaget enn ved en ren 78 prosent
kontantstrgmskatt, men noe. Den neste kurven viser effek-
ten av en «ideell» 78 prosent skatt, som er lik det foreslatte
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systemet, men med 12 ars lineere avskrivninger. Det er
dette systemet som ligger til grunn nar Finansdepartementet
beregner skatteutgifter, altsa et ideelt referansesystem for
kombinasjon av selskapsskatt og grunnrenteskatt. Tolv ar
oppfattes som et realistisk gjennomsnitt for gkonomisk
kapitalslit i sektoren.

Den bratteste kurven viser 2019-systemet, som fortsatt vil
gjelde etter at 2020-systemet lgper ut, hvis ikke 2021-for-
slaget blir vedtatt.’ I 2019-systemet er skattefradrag for
investering spredt mye ut i tid, og naverdien avhenger der-
for sterkt av kalkulasjonsrenten. Hvis man bruker en kal-
kulasjonsrente lavere enn 8,4 prosent nominelt, vil
2021-forslaget framsta som en skatteskjerpelse, det vil si,
det péalegger selskapene a bare en stgrre del av investe-
ringskostnadene enn under 2019-systemet. Denne oppfat-
ningen om en skatteskjerpelse ble fremmet av kritikere i
slutten av valgkampen hgsten 2021.

Her er det ngdvendig & papeke at den kalkulasjonsrenten
det dreier seg om, er den som skal brukes for & finne naverdi
> Som forklart i Lund (2020) vil kurven for 2019-systemet inkludere en

liten effekt av at det er et (riktignok begrenset) rentefradrag i seerskat-

ten i dette systemet. Dette gjelder ikke de gvrige systemene.
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av skattefradrag som selskapene vil motta med en stor grad
av sikkerhet. Finansdepartementet har derfor argumentert
for at den bgr veere en risikofri rente, 1,95 prosent. Selv om
en trekker inn politisk risiko, er det et stort sprang for & si
at 2019-systemet ga for darlige fradrag og innebar en vrid-
ning i retning av ferre investeringer. Men nettopp denne
uenigheten viser seg & vere et godt argument for endrings-
forslaget, siden effekten blir nesten uavhengig av kalkula-
sjonsrente. Kurven for 2021-forslaget er nesten flat.

Siden fradragene har lav risiko, har jeg argumentert for at
en lav kalkulasjonsrente er riktig, og at 2019-systemet gir
insentiv til overinvestering (Lund, 2013). Siden kurven for
2021-forslaget i sin helhet ligger over 22 prosent i figuren,
vil forslaget fjerne denne muligheten.® Samtidig framstar
forslaget som en forbedring for de selskapene som har hev-
det at den relevante kalkulasjonsrenten er hgy. Litt forenklet
kan en si at bade staten og selskapene tjener pa forslaget.

Som drgftet i Lund (2020) er 2020-systemet svaert mye
gunstigere for selskapene enn 2019-systemet. Dette er vist
ved den laveste kurven. Det er ikke plass her til 4 ga neer-
mere inn pa de uheldige sidene ved en si sterk subsidiering.

Selskap utenfor skatteposisjon

Petroleumsvirksomhet er preget av stor usikkerhet om
bade geologi, teknologi og priser. Dessuten gar det lang tid
fra letestart til eventuell produksjonsstart, og videre til
stenging av et felt. Dette gjgr det helt ngdvendig a ta hgyde
for at det er usikkert om et selskap vil vaere i posisjon til &
betale begge skatter i hvert ar framover. I tradisjonelle
skattesystemer vil selskapet kunne ga glipp av fradrag,
eller fradragene taper verdi ved nominell framfgring uten
rente til et seinere ar da selskapet er i skatteposisjon. Vi
som analyserer effektene, ma ta hgyde for dette (Lund,
1992, 2014). Myndighetene har hittil tatt hgyde for det ved
ordningene for forrenting og refusjon.

Jeg begrenser meg her til a se pa effekten av usikker skatte-
posisjon for 2021-forslaget. Serskatten er da en symme-
trisk kontantstrgmskatt, slik at fradrag for investeringer
kommer selskapet til gode ved skatteoppgjgret for investe-
ringsaret, uansett skatteposisjon. Men selskapsskatten er
foreslatt omgjort til en tradisjonell skatt med bare nominell
underskuddsframfgring uten forrenting.

¢ For et selskap som er sikker pa & vare i skatteposisjon for selskapsskatt
i seks ar framover, vil det riktignok veere et lite insentiv til overinveste-
ring sammenliknet med en selskapsskatt med 12 ars avskrivningstid.

LUND

For selskapsskatten vil forventet naverdi av et skattefra-
drag for investering maksimalt vaere naverdien av en seks-
del hvert ar i seks ar. I verste fall kan selskapet aldri komme
i skatteposisjon, slik at minimumsverdien er null. Men hvis
selskapet bestemmer seg for a investere, er dette lite sann-
synlig.

Hvis selskapet ikke betaler selskapsskatt i et ar da det
investerer, vil det likevel fa redusert skatt, eventuelt refu-
sjon, for 71,8 prosent av investeringen ved serskatteopp-
gjoret for investeringsaret. De resterende inntil 6,2 prosent
redusert skatt kommer hvis og nar selskapet betaler sel-
skapsskatt seinere, ifglge tradisjonelle regler for avskriv-
ninger og underskuddsframfgring. Selskapet berer altsa
som et minimum den andelen av investeringen som er vist
1 Figur 1, og maksimalt 28,2 prosent.

VIDERE DR@FTING

Finansieringsproblemer

Analysen ovenfor og hos Finansdepartementet (2021) byg-
ger pa naverdimetoden. Det har i seinere ar veert forskning
som tyder pa at selskapene har finansieringsproblemer ut
over det som er dekket av den tradisjonelle naverdimeto-
den, se Ahlvik og Harding (2021). Hvis dette er utbredt,
har leterefusjonsordningen hatt betydning for antall selska-
per som har kunnet delta. Under 2019-systemet har selska-
pene likevel kunnet fa problemer ved seinere utbygging av
et felt, som normalt inneberer et mye stgrre finansierings-
behov. Riktignok har staten baret en stor del av naverdien
av utbyggingskostnadene, som vist i Figur 1, men disse
skattereduksjonene har vert fordelt over seks ar.

Det er grunn til & tro at 2021-forslaget er gunstig for selska-
per med slike problemer. Riktignok blir «bare» om lag 72
prosent av letekostnader dekket umiddelbart (det vil si ved
samme ars skatteoppgjer), ned fra 78 prosent. Men deretter
blir 72 prosent av feltutbygginger ogsa dekket umiddelbart,
opp fra om lag 17 prosent.

Skatt pd normalavkastningen?

Formaélet med serskatten er & skattlegge grunnrenten, det
vil si den ekstraordin@re avkastningen som kan oppsta i
virksomheten. Selskapsskatten, derimot, skattlegger bade
ordiner og ekstraordiner avkastning. Noen vil kanskje
hevde at det ville vaere bedre for staten a skattlegge bare
grunnrenten i en ressursn&ring som er tilgjengelig for
utenlandsk investering. Det kan vare prosjekter som ikke
gir noen grunnrente, som ville gi tilstrekkelig avkastning
uten noen skatt, men som vil bli ulgnnsomme under sel-
skapsskatt. Et motargument er at en i sa fall gir opp 22
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prosent skatt pa ordinzer avkastning i hele sektoren. Dette
er lite med dagens lave renteniva, men kan bli viktigere.

Petroleumsskatteutvalget (NOU 2000: 18) gikk inn for sel-
skapsskatt pd normalavkastningen. Men utvalget foreslo at
ogsa selskapsskatten skulle fa forrentet underskuddsfram-
fgring og mulighet til & realisere framfgrte underskudd ved
opphgr av virksomheten. Dette er ordninger som ikke gjel-
der i annen naeringsvirksomhet. Dermed ville selskapsskat-
ten bli en lettere byrde i petroleum enn i andre neringer.

Formalet med & ha lik selskapsskatt i alle neringer er trolig
at alle investeringer i Norge skal sta overfor samme skatte-
kile mellom avkastningskrav fgr og etter skatt. Da vil sam-
lede investeringer i landet bli brukt effektivt. Men risikoen
for & havne utenfor skatteposisjon er ulik i ulike neeringer.
Det har dels a gjgre med usikkerhetsfaktorene som er nevnt
foran, som er uvanlige stor i petroleum. Det har ogsa a gjere
med muligheten for konsolidering mellom aktiviteter som
er lavt korrelerte, som er darlig for petroleumsselskaper.
Selskapsskatten i 2019-systemet var lagt til den ene ytter-
muligheten ved & sgke & sikre fradragsverdiene. Selskaps-
skatten i 2021-forslaget vil derimot ha en tradisjonell, dar-
lig sikring i form av nominell underskuddsframfgring. En
likebehandling i form av lik skattekile ville trolig kreve en
mellomlgsning, som er vanskelig a finne fram til.

Utenlandsk skatt?

Skatteavtaler mellom landene tar tradisjonelt sikte pa a
unnga dobbelt skatt. Hvis utenlandske eiere ma betale 78
prosent skatt i Norge og deretter vanlig kapitalinntektskatt i
hjemlandet sitt pa for eksempel det samme skattegrunnlaget,
vil det apenbart redusere interessen deres for a investere.

En motforestilling mot kontantstrgmskatt har tidligere vert
at det har vert uklart om andre land vil gi fritak for sin
egen skatt nar det er betalt kontantstrgmskatt i Norge
(NOU 2000: 18, avsn. 9.8.3). Dette kan skyldes at en slik
norsk skatt vil bryte med flere av de vanlige prinsippene
for selskapsskatt. Det kunne for eksempel tenkes at et ar
med negativ skatt i Norge vil fgre til at det som utbetales,
blir skattlagt som inntekt i eierens hjemland.

Finansdepartementet (2021, avsn. 4.11) skriver at
«Departementet ser det ikke som aktuelt a la andre staters
regler for behandling av norsk petroleumsinntekt avgjgre
hvordan Norges internrettslige lovgivning om skattlegging
av inntekt fra petroleumsutvinning pa norsk kontinental-
sokkel skal utformes.» I stedet ma den «utformes slik
Stortinget anser det mest tjenlig.» Hvis tidligere bekym-

10 // SAMFUNNSOKONOMEN NR. 2 2022

ring om dette ikke er gyldig lenger, bgr det forklares ekspli-
sitt. Uansett bgr Stortinget veere klar over mulige konse-
kvenser nar det utformer skattesystemet.

Provenyanslag

Anslagene pa provenyeffekter er mangelfulle hos Finans-
departementet (2021). Pa side 6 er det anslatt en prove-
nygkning pa 7 mrd. kroner, men pa s. 41 er det en nedgang
pa 45 mrd. kroner. Det forste gjelder som naverdi knyttet til
investeringer i 2022, mens det andre gjelder i palgpt skatt i
2022. Et hovedproblem er at det ikke fins anslag basert pa
responsen hos selskapene pa en slik skatteendring. I stedet
er beregningene statiske, som om selskapenes atferd er
upavirket. Dette er neppe realistisk.

KONKLUSJON

Forslaget om kontantstrgmskatt pa petroleum er fornuftig
fordi det tar bort de insentivene til overinvestering som har
vert 1 2019-systemet. Overgang til kontantstrgmskatt vil
dessuten bidra til a fierne kontroversene som har & gjgre
med naverdiberegninger for skattefradrag. Dette er gun-
stig. Vi kan ogsa hape at systemet gjgr det vanskeligere for
framtidige Storting a innfgre slike subsidiepakker som den
fra 2020.
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Hvordan virker formuesskatten?’

Formuesskatten har vaert gjenstand for kontinuerlig debatt og har vart en av de viktigste valg-
kampsakene gjennom minst tre Stortingsvalg. Ingen skatt har nok heller gjennomgatt sa store
endringer over tid. I motsetning til andre skatter der det hovedsakelig er satser og innslagspunkt
som endres, har formuesskatten gjennomgatt en rekke endringer i selve skattegrunnlaget gjennom
endringer 1 ulike verdsettelsesrabatter. I denne artikkelen viser jeg hvordan formuesskatten er
fordelt i Norge — bade mellom husholdninger og mellom ulike skatteobjekter. Ved a koble
registerbaserte formuesdata med en detaljert beskrivelse av skattereglene for arene 2005-2022,
viser jeg ogsa hvordan formuesskatten har endret seg over tid som fglge av regelendringer.
Formuesskatten virker sterkt omfordelende: I 2022 anslar jeg at de 1 prosent mest formuende vil
betale 2/3 av samlet formuesskatt. Men det er ogsa denne gruppen som har stgrst glede av rabatten
pa sakalt «arbeidende kapital»: For topp 1 prosent domineres formuene fullstendig av ikke-
noterte aksjer. Med det norske skattesystemet som bakteppe gir jeg en kortfattet oppsummering
av den empiriske forskningslitteraturen knyttet til effekter av formuesskatt. Gjennomgangen
viser at effektene i vesentlig grad avhenger av hvordan skatten utformes og handheves i praksis.
Jeg konkluderer med at litteraturen ikke kan gi noe entydig svar pa hvorvidt de uheldige
vridningseffektene er stgrre for formuesskatt enn for andre former for kapitalbeskatning.

INTRODUKSJON

Fa land har formuesskatt i dag, men skatten har de senere . .
! E-post: marie.bjorneby @nmbu.no. Artikkelen er del av forfatterens
PhD ved Handelshgyskolen, NMBU og inngar i en stgrre prosjekt-

fgring av formuesskatt lansert som et mulig tiltak for a portefglje pa formuesskatten i samarbeid mellom Frischsenteret og
styrke offentlige budsjetter og motvirke gkende ulikhet. Skatteforsk ved NMBU og som del av NFR-prosjekt 315769. Artik-

.- . kelforfatteren har i PhD-perioden hatt permisjon fra stilling i Finans-
Samtldlg er det uro for at formuesskatt kan ha Uheldlge departementet. Takk til Knut Rged, Annette Alstadszter og en anonym

virkninger pa sparing, investering og gkonomisk vekst. fagfelle for nyttige innspill.

ar fatt en fornyet interesse internasjonalt. I flere land er inn-
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Den pagaende Covid-19 pandemien har aktualisert beho-
vene bade for a styrke omfordelingen, sikre skatteinntekter
og & fremme verdiskaping. Skattepolitikk handler i stor
grad om a veie disse, dels motstridende, hensynene mot
hverandre. Mens man i andre land har diskutert formues-
skatt som et mulig tiltak for & bgte pa det gkonomiske sjok-
ket som fglge av pandemien, har man i Norge redusert for-
muesskatten pa aksjer som et tiltak for & dempe de
gkonomiske konsekvensene for bedrifter. 2

En hovedarsak til at formuesskatten igjen har kommet pa
dagsorden internasjonalt, er et gkende fokus pa at de
rikeste har langt hgyere reelle inntekter enn den inntekten
de skatter av (Saez og Zucman, 2020).°> Dette skyldes at
selskapsoverskudd fgrst skattlegges nar det realiseres som
utbytte eller gevinst pa personlig hand, og at en stor andel
av selskapsoverskuddene ikke realiseres, men holdes til-
bake i selskapssektoren.

Mens kapitalinntekter fgrst skattlegges nar de realiseres,
sikrer formuesskatten en Igpende beskatning uavhengig av
realisasjon (Saez og Zucman, 2019a). Men her ligger ogsa
mye av kritikken mot formuesskatt: At skatten ma betales
uavhengig av (realisert) inntekt, kan skape likviditetsutfor-
dringer med & betale skatten. Det at skattegrunnlaget ikke
knyttes til en observerbar transaksjon, som utbytte eller
realisert gevinst, gjgr det ogsa krevende a fastsette skatte-
grunnlaget (verdsettelse). Dette gjgr at formuesskatten er
krevende & implementere (Kopczuk, 2019; Scheuer og
Slemrod, 2021).

I denne artikkelen diskuterer jeg mulige virkninger av for-
muesskatten, gitt kompleksiteten ved den faktiske imple-
menteringen av skatten, og sammenholder disse med andre
former for kapitalbeskatning. Kapitalbeskatning kan grovt
sett deles inn i tre hovedgrupper: Skatt pa avkastning fra
kapital (renteinntekter, selskapsoverskudd, utbytte og
gevinster), skatt pa overfgring av kapital (arveavgift og
dokumentavgift) og skatt pa kapitalbeholdning (formues-
skatt og eiendomsskatt). Selv om Norge er et av fa land
som har formuesskatt, har andre land ofte hgyere (og dels

S

Aksjerabatten ble gkt fra 25 til 35 prosent i 2020, jf. Prop. 126 L
(2019-2020) Endringer i skatteloven (gkonomiske tiltak i mgte med
virusutbruddet).

3 For studier pa norske data, se Alstadsater mfl. (2019), Aaberge mfl.
(2020) og Halvorsen og Thoresen (2020). Dette har ogsa blitt trukket frem
i en reportasjeserie i Dagens Neringsliv (https://www.dn.no/magasinet/
dokumentar/skatt/formue/fritaksmetoden/norges-rikeste-far-80-milliar-
der-i-skattefrie-inntekter-i-aret/7-1-z_r7vzct) og i det britiske tidsskriftet
The Economist (https://www.economist.com/briefing/2019/11/28/econo-
mists-are-rethinking-the-numbers-on-inequality).
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progressive) skatter pa kapitalinntekt, fast eiendom og arv.
I Norge ble arveavgiften fjernet fra 2014. Samlet skatt pa
beholdning og overfgring av kapital (skatt pa formue og
arv, eiendomsskatt og dokumentavgift) utgjgr 3,2 prosent
av totalt skatteproveny i Norge, hvorav formuesskatten
utgjor litt under halvparten. Dette rangerer Norge pa 26.
plass av 38 OECD-land, der gjennomsnittet er 5,5 prosent
av totalt skatteproveny.*

Alle skatter pa kapital gjgr det mindre lgnnsomt & spare og
kan dermed bidra til & redusere samlet sparing. Stgrrelsen
pa denne type effekter er imidlertid omstridt. Forsknings-
litteraturen gir ikke noe utvetydig grunnlag for a fastsla om
disse vridningseffektene alt i alt er stgrre eller mindre om
kapitalbeskatningen legges pa selve formuen eller pa
avkastningen av den.

Selv om kapitalbeskatning reduserer lgnnsomheten av a
spare, er det ikke gitt at skatten pavirker investeringsnivaet.
Bjerksund og Schjelderup (2021) viser at en uniform skatt,
som likebehandler alle eiendeler og gjeld, ikke pavirker
lgnnsomheten av en gitt investering. Verdien av en gitt
investering bestemmes av forventet avkastning etter skatt
sett opp mot den avkastningen som kan oppnas ved alter-
native plasseringer, justert for risiko. Nar avkastningen
skattlegges likt uavhengig av hvor formuen investeres, vil
skatten redusere avkastningskravet (gitt ved alternativav-
kastning) proporsjonalt med avkastningen. Dermed vil
lgnnsomheten veere upavirket. Dette gjelder ogsa lgnnsom-
heten av a investere innenlands eller utenlands, forutsatt at
utenlandsinvesteringene ikke skjules for skattemyndighe-
tene. En uniform skatt kan likevel, dersom skatten forer til
redusert sparing, svekke tilgangen pa innenlandsk privat
kapital. I hvilken grad dette pavirker det samlede investe-
ringsnivéet, avhenger av hvorvidt det fylles opp med kapi-
tal fra utlandet.

Siden formuesskatten ikke er uniform, vil den i praksis
pavirke lgnnsomheten og dermed hvordan man velger a
investere formuen (som i bolig, bank eller aksjer mv.).
Slike vridningseffekter kan medfere et effektivitetstap
fordi kapitalen ikke kanaliseres dit den kaster mest av seg
for samfunnet. Dagens formuesskatt forskjellsbehandler
bade som fglge av eksplisitte rabatter/unntak i skattere-
glene og som fplge av at noen eiendeler er vanskelig a
verdsette. Formuesskatten kan dermed bidra til endret
spare- og investeringssammensetning. I trad med dette fin-
ner Bjgrneby mfl. (2020) i en analyse av norske data at

* OECD Revenue Statistics 2021 (http://oe.cd/revenue-statistics)

BJORNEBY


https://www.dn.no/magasinet/dokumentar/skatt/formue/fritaksmetoden/norges-rikeste-far-80-milliarder-i-skattefrie-inntekter-i-aret/7-1-z_r7vzct
https://www.dn.no/magasinet/dokumentar/skatt/formue/fritaksmetoden/norges-rikeste-far-80-milliarder-i-skattefrie-inntekter-i-aret/7-1-z_r7vzct
https://www.dn.no/magasinet/dokumentar/skatt/formue/fritaksmetoden/norges-rikeste-far-80-milliarder-i-skattefrie-inntekter-i-aret/7-1-z_r7vzct
https://www.economist.com/briefing/2019/11/28/economists-are-rethinking-the-numbers-on-inequality
https://www.economist.com/briefing/2019/11/28/economists-are-rethinking-the-numbers-on-inequality
http://oe.cd/revenue-statistics

formuesskatten fgrer til at majoritetseiere i sma og mel-
lomstore virksomheter i gjennomsnitt plasserer mer av for-
muen sin i virksomheten, som typisk har lav skattemessig
verdsettelse. Hansen og Sandvik (2022) viser i en teorimo-
dell at en formuesskatt som favoriserer aksjeinvesteringer
sammenlignet med sikre investeringer (rentepapirer), gker
Ignnsomheten av aksjeinvesteringer med lav risiko (som er
neaere substitutter til sikre plasseringer), mens den reduserer
Ignnsomheten av mer risikable aksjer.

Formuesskatten har selvsagt ogsa, i likhet med alle andre
skatter, den effekten at skattyter sitter igjen med mindre
penger etter skatt. Dette er ikke en samfunnsgkonomisk
kostnad ved beskatningen, men en overfgring fra privat til
offentlig sektor.”> Dersom dette skal vere et gyldig argu-
ment for at formuesskatten bgr reduseres (som for et gitt
niva pa samlet skatt, betyr at andre skatter ma gke), ma det
vere fordi de som betaler formuesskatt alternativt ville
brukt pengene pa en mate som er mer verdifullt for sam-
funnet, sammenlignet med andre grupper av skattytere.

Et seertrekk ved formuesskatten er at skattebetalingen ikke
er knyttet til en kontantstrgm. Dette kan skape likviditets-
utfordringer med & betale skatten. I den offentlige debatten
pekes det ofte pa at tilgangen pa kapital for sma, nert eide
selskaper svekkes nar eieren ma betale formuesskatt selv i
ar der virksomheten giar med underskudd. Studier pa nor-
ske data viser at slike likviditetsskranker i1 praksis er lite
utbredt (Rged mfl., 2020; Thoresen mfl., 2021), men man
kan ikke utelukke at enkelte eiere ma ta penger ut av virk-
sombheten for a betale formuesskatt.

Ulike land har forsgkt ulike lgsninger for & demme opp for
potensielle likviditetsutfordringer. Flere land, inkludert
Norge fram til 2008, har hatt en gvre grense for samlet for-
mues- og inntektsskatt som andel av inntekt. En slik tak-
regel undergraver imidlertid formuesskattens rolle i a sikre
en lgpende beskatning i tilfeller der det rapporteres svert
lav skattepliktig inntekt relativt til formue. Enkelte land,
som Frankrike og Spania, har unntatt selskapsformue i
nert eide selskaper, med det resultat at store formuer ble

5 Alle skatter innebarer at skattekostnaden ma bares, enten av den som
betaler skatten direkte (ved redusert konsum/etterspgrsel, redusert spa-
ring/investeringer eller redusert fritid), eller indirekte ved at det slar
ut i gkte priser eller lgnninger. Begrunnelsen for skattlegging hviler
nettopp pa at denne overfgringen fra privat til offentlig sektor samlet
sett gir en samfunnsgkonomisk gevinst. Denne gevinsten ma veies mot
den «bivirkningen» at skatter pavirker skattyternes adferd (for eksem-
pel at de jobber mindre, sparer mindre eller vrir investeringer pa grunn
av skatt), og at skattleggingen dermed medfgrer et effektivitetstap for
samfunnet.
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overfgrt til slike selskaper og skattegrunnlaget ble uthulet
(Alvaredo og Saez, 2009; Duran-Cabré mfl., 2019). En
annen mulig Igsning er & gi skattyter mulighet til & utsette
skattebetalingen. I USA finnes det ordninger for & utsette
betaling av skatt pa arveoverfgringer (mot en rente) inntil
eiendelen selges, men i praksis er det sveert fa som benytter
seg av ordningen (Saez og Zucman, 2019b). Tilsvarende
erfaring har man i Norge hatt med ordninger som gir beta-
lingsutsettelse for formuesskatt for eiere av virksomheter
som gar med underskudd (fgrst innfgrt for 2016/2017,
gjeninnfgrt fra 2020 som et tiltak for & dempe de gkono-
miske virkningene av korona).

En formuesskatt ma i praksis delvis baseres pa ikke-obser-
verbare verdier, i motsetning til skatt pa kapitalinntekter
som i stor grad baseres pa observerbare transaksjoner.
Implementeringen av en formuesskatt ma ta hensyn til
dette, enten ved & forsgke a identifisere reelle (ikke-obser-
verbare) markedsverdier med de administrative kostnadene
det medfgrer, eller ved a kompromisse pa prinsippet om a
skattlegge reelle verdier.

Formuesskattens effekter henger nert sammen med hvor-
dan skatten utformes i praksis. I de landene som har eller
har hatt skatt pa formue, har skatten vert preget av en
rekke serordninger, verdsettelsesrabatter og unntak som
gjgr at skattepliktig formue avviker fra reell formue. I
praksis er det dermed ikke én formuesskattesats, men
mange ulike effektive skattesatser pa ulike eiendeler. Dette
gir insentiver til & omplassere formuen, enten reelt eller
bare «pa papiret», for a spare skatt. Dette uthuler skatte-
grunnlaget og svekker skattens fordelingsegenskaper.
Avvikene mellom skattemessige verdier og reelle verdier
av formuesobjekter gjgr ogsa at det er krevende a oppsum-
mere virkningene skatten basert pa erfaringer fra land som
har hatt formuesskatt.

Desto stgrre mulighet skattesystemet gir for & unnga skatt
ved & omplassere formuen, desto mindre vil vi forvente at
skatten pavirker samlet sparing. Alstadseter mfl. (2022)
studerer virkningene av endringer i den norske formues-
skatten, og finner nettopp at effekten pa sparing er svakere
jo smalere skattegrunnlaget er (darligere samsvar mellom
skattepliktig og reell formue, som fglge av verdsettelses-
rabatter).

I denne artikkelen drgfter jeg mulige virkninger av formu-
esskatten i en norsk kontekst. I neste avsnitt gir jeg en over-
sikt over hvordan formuesskatten er utformet i Norge og en
beskrivelse av regelendringer i perioden etter 2005. Med
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basis i norske registerdata beregner jeg hvordan regelend-
ringene har pavirket fordelingen av formuesskatt i Norge,
bade etter stgrrelsen og sammensetningen av formuene.
Videre gir jeg en kortfattet oversikt over empiriske studier
péa adferdsmessige effekter av formuesskatten og diskute-
rer hvilke lerdommer vi kan trekke av den.

DEN NORSKE FORMUESSKATTENS ANATOMI
Grunnlaget for formuesskatt er i utgangspunktet markeds-
verdien («omsetningsverdien») av alle eiendeler skattyter
eier fratrukket gjeld ved utgangen av aret, og dette utgjgr
da skattemessig nettoformue. ¢ I Norge har man utstrakt
bruk av tredjepartsrapportering av formuesverdier, som i
stor grad sikrer at skattemyndighetene har tilgang pa pali-
telig informasjon om verdien av de enkelte eiendelene hver
enkelt skattyter eier ved arsslutt. Likevel er verdsettelse en
grunnleggende utfordring ved formuesskatten, ettersom
det for en del eiendeler ikke eksisterer observerbare mar-
kedsverdier. For slike eiendeler benyttes ulike sjablong-
messige verdsettelsesregler, som jeg redegjor for senere i
dette avsnittet.

Det betales formuesskatt for den delen av nettoformuen
som overstiger et bunnfradrag. De siste par tiarene har
bunnfradraget blitt mer enn tidoblet, fra 151 000 kroner i
2005 til 1,7 millioner kroner i 2022 (3,4 millioner kroner
for ektepar som lignes felles for formue), jf. Tabell 1.
Skattesatsene er ogsa endret over perioden, fra en hgyeste
skattesats pa 1,1 prosent i perioden 20052013, via reduk-
sjoner til 0,85 prosent i 2015, inntil den ble gkt til 0,95
prosent i 2022. Fra 2022 ble det ogsa innfgrt en forhgyet
sats pa 1,1 prosent for formuer over 20 millioner. Med kun
ett innslagspunkt kan formuesskatten for skattyter i define-
res ved:

0, NSV, < b

Formuesskatt, = {T* [NSV, = D], NSV, > b

der 7 er skattesatsen, b er bunnfradraget og NSV, er perso-
nen eller ekteparets skattemessige nettoformue.

Et saertrekk ved formuesskatten er imidlertid at selve verd-
settelsen av skattegrunnlaget er en helt sentral del av skat-
tereglene, som ogsa har vert endret mye over tid. Betalbar
skatt bestemmes dermed ikke kun av satser og innslags-
punkt, men ogsa verdsettelsesreglene.

 Personer som er skattemessig bosatt i Norge, er som hovedregel skatte-
pliktige for all formue uansett hvor i verden den er plassert.
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Den skattemessige nettoformuen kan defineres ved:

NSV, = Z(M‘/ia*yi *<1 - ra)) - D,

der MV, er faktisk markedsverdi, y,, er anslatt («sjablong-
messig») verdi som andel av faktisk markedsverdi (som
kan variere fra skattyter til skattyter) og r, er den formelle
verdsettelsesrabatten som fglger av regelverket (/-r, =
skattemessig verdi som andel av anslatt verdi) for formues-
komponent a (a=primerbolig, fritidseiendom, sekundeer-
bolig, unoterte aksjer, noterte aksjer, bankinnskudd mv.)
og D, er gjeld.”

Tabell 1 viser hvordan verdsettelsesreglene er endret i peri-
oden 2005-2022. De formelle verdsettelsesrabattene (r,)
omfatter fast eiendom, aksjer og driftsmidler. Andre eien-
deler, som bankinnskudd, fordringer, obligasjoner, kjgre-
tgy og innbo® (inkludert kunst mv.) verdsettes til markeds-
verdi. °

Fast eiendom ble tidligere verdsatt basert pa historisk kost-
priselleromsetningsverdi dabygget varnytt. Fritidseiendom
verdsettes fortsatt etter denne metoden. Dette gjgr at skat-
teverdiene ikke endrer seg i takt med utviklingen i mar-
kedsverdier, kun gjennom generelle prosentvise oppjuste-
ringer enkelte ar (som vist i Tabell 1). Fra 2010, da man
gikk over til en ny verdsettelsesmetode for fast eiendom,
skilles det mellom primerbolig (den boligen skattyter selv
bor i) som verdsettes til 25 prosent, og sekunderboliger
hvor skatteverdiene gradvis er gkt fra 40 prosent til 95 pro-
sent. Neeringseiendom ble fra 2010 verdsatt til 40 prosent,
men ogsa her er skatteverdiene gradvis gkt. Fra 2022 er det
innfgrt en forhgyet verdsettelse pa 50 prosent for primeer-
bolig for den verdien som overstiger 10 millioner kroner.

Rabatten for aksjer ble fijernet i 2008, men ble gjeninnfgrt i
2017 for aksjer og driftsmidler i nering (inkludert
neringseiendom). Samtidig ble det innfgrt en redusert
verdsettelse for den andel av gjeld som tilordnes rabatterte
eiendeler, der gjelden fordeles proporsjonalt med eiendele-
nes andel av bruttoformue for verdsettelsesrabatter.
Hensikten er & motvirke at skattyter kan oppna en nettore-
duksjon i skattepliktig formue ved & ta opp lan og plasserer
midlene i rabatterte eiendeler.

Fra og med 2017 er det ogsa redusert skattemessig verdsettelse av
gjeld, som beskrevet under.

For innbo gjelder et skattefritt belgp pa 100 000 kroner i samlet antatt
salgsverdi (beregnet ved 10-40 prosent av forsikringssummen).
Pensjonsformue er unntatt formuesskatt.
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Reglene om redusert verdsettelse gjelder imidlertid ikke
den delen av gjelden som tilordnes egen bolig, som fortsatt
kommer fullt til fradrag. Dette bidrar ytterligere til skatte-
favoriseringen av bolig, og medfgrer at for alle som har en
gjeldsfinansiering av egen bolig pa over 25 prosent, inngar
boligen med negativ verdi i samlet nettoformue.

Figur 1 viser hvordan endringer i disse reglene for skatte-
messig verdsettelse medfert ulike effektive skattesatser for
ulike formuesobjekter. Disse effektive skattesatsene, gitt
ved (I-r )*z, reflekterer kun verdsettelsesrabattene som
fglger direkte fra skattereglene, forutsatt at anslatt verdi er
lik markedsverdi (y,=1).

Som det fremgar av Figur 1, skaper ulik verdsettelse store
forskjeller i effektive skattesatser, bade mellom ulike typer
eiendeler og over tid. Dette gir insentiver til & vri investe-

rings- og sparebeslutninger i retning av skattefavoriserte
objekter. Disse forskjellene i effektiv skattesats mellom
ulike objekter er i stor grad bestemt politisk gjennom ved-
tatte verdsettelsesrabatter.

Skattemessig forskjellsbehandling som fglger av avvik
mellom sjablongmessig verdsettelse og reell markedsverdi
(v,,), fanges ikke opp i Figur 1. Dette er i stgrre grad en
iboende systemsvakhet ved formuesskatten, som fglge av
at enkelte eiendeler ikke har observerbare markedsverdier.
Dette gjelder spesielt fast eiendom og unoterte aksjer, som
beskrevet under.

I Norge er det lagt store ressurser inn pa a utarbeide sja-
blonger for verdsettelse av fast eiendom. Boligeiendommer
ble tidligere verdsatt til historisk kostpris, noe som over tid
ga sveert vilkarlig verdsettelse. Fra og med 2010 ble det

Tabell 1: Skattesatser, bunnfradrag og verdsettelsesrabatter over tid.

Skattesatser og innslagspunkt

Skattemessig verdsettelse av ulike eiendeler
PY: %-vis justering av foregdende ars skatteverdi
MV: % av beregnet markedsverdi

Ar Skattesats  Innslagspunkt  Skattesats  Innslagspunkt Primaer- Fritids- Sekundeer- Naerings- Aksjer
trinn 1 (%) trinn 1 trinn 2 (%) trinn 2 bolig’ eiendom’ bolig’ eiendom

20052 0.90 151000 1.10 540 000 PY: 0 PY: 0 PY: 0 PY: 0 MV: 65
2006 0.90 200 000 1.10 540 000 PY: 25 PY: 25 PY: 25 PY: 25 MV: 80
2007 0.90 220 000 1.10 540 000 PY: 10 PY: 10 PY: 10 PY: 10 MV: 85
2008 0.90 350 000 110 540 000 PY: 10 PY: 10 PY: 10 PY: 10 MV: 100
2009 1.10 470 000 PY: 10 PY: 10 PY: 10 PY: 60/MV: 40° MV: 100
2010 1.10 700 000 MV: 25 PY: 10 MV: 40 MV: 40 MV: 100
20M 1.10 700 000 MV: 25 PY: 0 MV: 40 MV: 40 MV: 100
2012 1.10 750 000 MV: 25 PY: 10 MV: 40 MV: 40 MV: 100
2013 1.10 870 000 MV: 25 PY: 0 MV: 50 MV: 50 MV: 100
2014 1.00 1000 000 . MV: 25 PY: 10 MV: 60 MV: 60 MV: 100
2015 0.85 1200 000 femet MV: 25 PY: 0 MV: 70 MV: 70 MV: 100
2016 0.85 1400 000 MV: 25 PY: 0 MV: 80 MV: 80 MV: 100
2017 0.85 1480 000 MV: 25 PY: 0 MV: 90 MV: 80* MV: 904
2018 0.85 1480000 MV: 25 PY: 0 MV: 90 MV: 80* MV: 804
2019 0.85 1500 000 MV: 25 PY: 0 MV: 90 MV: 754 MV: 75¢
2020 0.85 1500 000 MV: 25 PY: 0 MV: 90 MV: 65 MV: 65*
2021 0.85 1500 000 MV: 25 PY: 0 MV: 90 MV: 554 MV: 554
2022 0.95 1700 000 110 20000000 MV: 25/50° PY: 25 MV: 95 MV: 754 MV: 75

1 Skillet mellom bolig og fritidseiendom baseres ikke pa faktisk bruk, men pa hva eiendommen er regulert til eller egnet til. Primeerbolig er
den boligen skattyter bor i. Skattyter kan kun ha én primeerbolig. Sekundaerbolig er all annen boligeiendom unntatt primeerbolig.
2 12005 delte ektepar ett bunnfradrag og et felles innslagspunkt i trinn 2 pd 580 000 kroner. F.o.m. 2006 er innslagspunktene for ektepar

(som lignes felles for formue) det dobbelte av hva tabellen viser.

3 12009 ble utleid naringseiendom verdsatt til 40 prosent av beregnet markedsverdi. For ikke-utleid neeringseiendom ble skatteverdien

oppjustert med 60 prosent.

4 Verdsettelsesrabattene gjelder for aksjer og driftsmidler mv. (inkl. naeringseiendom) eid direkte av formuesskattepliktige, samt tilhgrende gjeld.
5 Fra 2022 er det innfart en forhgyet verdsettelse for primaerboliger pa 50 pst. for den delen av omsetningsverdien som overstiger 10 mill. kroner.
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Figur 1: Effektive marginalskatter pa ulike eiendeler.

De effektive skattesatsene pa boligeiendom far 2010 er mine anslag basert p& observert endring i median skatteverdi innen hver grunnkrets,
jf. omtalen i neste avsnitt. Med det gamle systemet varierte verdsettelsen mye mellom boliger. | figuren har jeg vist gjennomsnittlige verdier pa

tvers av alle skattytere.

innfgrt nye regler der boligeiendommer verdsettes basert
pa observerte omsetningsverdier per kvadratmeter pa sam-
menlignbare boliger (etter kriterier som boligtype, areal,
byggear og beliggenhet). Neringseiendommer verdsettes
basert pa utleieverdi for den aktuelle eiendommen (dersom
den er utleid) eller ssmmenlignbare eiendommer (dersom
den ikke er utleid). Fritidsboliger verdsettes fremdeles
basert pa historisk kostpris, men Finansdepartementet vur-
derer na nye metoder for verdsettelse av fritidsboliger
basert pa maskinlaering, der formalet er & fa en skattemes-
sig verdsettelse som ligger neermere opp til markedsverdi-
en.!® Pa sikt kan det veere aktuelt a ta denne metoden i bruk
ogsa for boliger. !

Den stgrste utfordringen med verdsettelse gjelder eieran-
deler i selskaper som ikke omsettes. Unoterte aksjer
verdsettes basert pa aksjens andel av selskapets eiendeler (i

10 Et forslag til nytt verdsettingssystem er sendt pa hgring, men vil ta
tid & implementere og vil tidligst kunne gjelde fra 2024, jf. Prop. 1 S
(2021-2022) for Finansdepartementet.

' https://www.dn.no/innlegg/bolig/fritidsbolig/hytte/innlegg-maskinla-
ring-skal-gi-riktigere-boligverdier/2-1-1160603
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utgangspunktet bade fysiske og immaterielle'?) fratrukket
gjeld. Formuesverdien fanger dermed kun opp bokfgrt
verdi av identifiserbare eiendeler. Den reelle verdien sel-
skapet har for eieren, i form av forventet fremtidig avkast-
ning, vil ofte veere hgyere (differansen er det som kalles
selskapets forretningsverdi eller «goodwill»).!* Dette med-
fgrer at unoterte aksjer kan ha en stor implisitt verdsettel-
sesrabatt sammenlignet med bgrsnoterte aksjer (der forret-
ningsverdi reflekteres i markedsverdien pa aksjene).

HVEM BETALER FORMUESSKATT, OG PA
HVILKEN FORMUE?

Jeg bruker registerdata fra Statistisk sentralbyra for a
beskrive formuesfordelingen og studere hvordan regelend-
ringer i formuesskatten har pavirket fordelingen av formu-

12 Patenter er ikke skattepliktig sa lenge de er i opphavspersonens eie.
13 Ogsa ervervet forretningsverdi er ekskludert fra formuesverdien av
unoterte aksjer, selv om denne bokfgres i regnskapet.
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esskatt mellom husholdninger'* og mellom ulike formues-
objekter. Dataene omfatter formuesposter fra selvangivelsen
for alle personlige skattytere for arene 2005-2018. Videre
kobler jeg formuesposter fra selvangivelsen for unoterte
aksjeselskaper til ultimat personlig eier ved hjelp av aksjo-
n&rregisteret.

Norge har gode formuesdata relativt til de fleste andre land.
Ettersom de fleste land ikke skattlegger formue, har de heller
ikke et krav om innrapportering av formuesverdier. Likevel
har ogsa de norske dataene begrensninger. De administrative
dataene fra Skatteetaten undervurderer naturlig nok reell
formue i tilfeller hvor eiendeler holdes skjult for skattemyn-
dighetene. Sammenlignet med mange andre land, har Norge
ogsa mer utstrakt bruk av tredjepartsrapportering. Enkelte
typer eiendeler, som utenlandsformuer, er fremdeles selv-
rapportert og kan dermed veare underrapportert.

Som omtalt i forrige avsnitt, avviker skattemessige verdier
fra markedsverdi av formue. I analysen korrigerer jeg for-
muesverdiene for de skattemessige verdsettelsesrabattene
som fglger av regelverket, jf. Tabell 1. Neeringseiendom
eies 1 all hovedsak av selskaper, og verdsettelsesrabattene
for neringseiendom gir seg dermed utslag i lav verdsettelse
av unoterte aksjer hos personer som eier disse selskapene.
Jeg korrigerer for dette ved a oppjustere formuesverdien av
selskapene, basert pa informasjon om neringseiendommer
hentet fra selskapenes selvangivelser, og kobler dette med
ultimat personlig eier. Verdiene av boligeiendom med det
gamle verdsettelsessystemet (fgr 2010) er beregnet basert
pé observert endring i median skatteverdi innen hver grunn-
krets fra 2009 til 2010, samt arlige justering av ligningsver-
diene i arene fgr, der antagelsen er at markedsverdiene fplger
utviklingen i boligprisindeksen. Verdiene av fritidseiendom
er oppjustert basert pa at verdsettelsen er 30 prosent, noe
som er en gvre grense som fglger av sikkerhetsventilen. Det
vil si at skattyter kan klage dersom skatteverdien overstiger
30 prosent av dokumentert markedsverdi. For de fleste fri-
tidseiendommer er verdsettelsen trolig langt lavere, som vil
si at jeg undervurderer reelle verdier av fritidseiendom.

Justeringen for verdsettelsesrabatter gir et bedre mal pa
reelle formuesverdier, men det vil fortsatt vere avvik for
eiendeler som er sjablongmessig verdsatt eller unntatt for-
muesskatt. Den stgrste begrensningen gjelder verdien av
unoterte aksjer, hvor dataene kun omfatter bokfgrte verdier
som ofte er langt lavere enn markedsverdi.
!4 Husholdning er her definert som ektefeller, da disse blir lignet sammen
for formuesskatteformal, slik at husholdningene da bestér av enkeltper-

soner og par.
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Jeg starter her med a vise niva og sammensetning av formue
blant norske husholdninger, bade skattemessig verdier slik
de inngér i personenes selvangivelser og verdier justert for
skattemessige («anslatt
verdi»).

verdsettelsesrabatter markeds-

Hvordan er formuene fordelt?

Figur 2 viser ligningsverdi (LV) og anslatt markedsverdi
(MV) av ulike formueskomponenter, bade for hele befolk-
ningen og for ulike grupper husholdninger i formuesforde-
lingen.

Norske husholdninger hadde i 2018 en samlet skattepliktig
bruttoformue pa om lag 5400 mrd. kroner og en samlet
gjeld pa om lag 3500 mrd. kroner, som vist i Figur 2.
Markedsverdien av formuen er imidlertid langt hgyere. Nar
verdsettelsesrabattene i formuesskatten Kkorrigeres ut,
utgjgr bruttoformuen 10 800 mrd. kroner og sum positive
nettoformuer 7700 mrd. kroner.

Skattepliktig formue er svert skjevfordelt. De om lag 11
prosent av husholdningene som har skattepliktig nettofor-
mue over bunnfradraget (1,48 millioner kroner i 2018) og
som dermed betaler formuesskatt, eier over halvparten av
skattepliktig bruttoformue (2900 mrd. kroner). Disse har
gjennomgaende langt lavere gjeld enn andre husholdnin-
ger, og eier over 75 prosent av samlet positiv skattepliktig
nettoformue (2600 mrd. kroner). Gjennomsnittlig skatte-
pliktig nettoformue for denne gruppen er 6,9 millioner kro-
ner. De 1 prosent med hgyest skattepliktig nettoformue
(over 10,9 millioner kroner) eier 25 prosent av samlet skat-
tepliktig bruttoformue og 38 prosent av positiv skatteplik-
tig nettoformue (1300 mrd. kroner samlet, 38 millioner
kroner i gjennomsnitt per husholdning).

Hva bestar formuene av?

Boligformue er den klart stgrste formueskomponenten.
Primerboliger (bolig man selv bor i), sekunderboliger og
fritidsboliger utgjgr til sammen 2/3 av samlet bruttoformue
malt i anslatt markedsverdi, jf. figur2. Boligeiendom utgjgr
imidlertid en langt mindre andel av grunnlaget for formu-
esskatt. Som fglge av den skattemessige favoriseringen
(seerlig primarbolig, som har en verdsettelsesrabatt pa 75
prosent), utgjgr boligformuen kun om lag 40 prosent av

15 Som fglge av verdsettelsesrabatter kombinert med at gjeld tilordnet
egen bolig inngar med full verdi, har en stor andel av husholdningene
negativ skattepliktig nettoformue. Summen av alle positive skatteplik-
tige nettoformuer utgjorde 3400 mrd. kroner (ikke vist i figuren).
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Figur 2: Sammensetning av formue i 2018, ligningsverdi (LV) og markedsverdi (MV), mrd. kroner.

Figuren viser ligningsverdi (LV) og anslatt markedsverdi (MV) av formueskomponenter og gjeld for henholdsvis alle husholdninger, husholdninger
som ikke betaler og betaler formuesskatt og de 1 prosent med hayest skattepliktig nettoformue i 2018. Annen formue omfatter blant annet aksjer
registrert i VPS (hovedsakelig barsnoterte aksjer), driftsmidler og naeringseiendom eid direkte av personer, samt innbo og lgsare.

samlet skattepliktig bruttoformue.'® Videre gjgr lav verd-
settelse kombinert med at lan til egen bolig trekkes fra med
full verdi i beregningen av skattepliktig nettoformue, at de
fleste boligeiere ikke betaler formuesskatt.!” De som beta-
ler formuesskatt, har en langt mindre andel av formuen
plassert i boligeiendom.

Unoterte aksjer eies nesten utelukkende av husholdninger i
formuesskatteposisjon. Faktisk eier denne gruppen 94 pro-
sent av husholdningenes samlede ligningsverdi av unoterte
aksjer.'® Unoterte aksjer utgjgr mer enn 1/3 av deres skat-
temessige bruttoformue. Ser vi pa de aller mest formuende
(topp 1 prosent malt i skattemessig nettoformue), utgjor
unoterte aksjer hele 2/3 av bruttoformuen.

16 Andre viktige formueskomponenter er bankinnskudd og unoterte
aksjer, som hver utgjgr om lag 20 prosent av samlet skattepliktig
bruttoformue. Andre verdipapirer (bgrsnoterte aksjer, fondsandeler og
aksjesparekonto) utgjgr kun om lag 5 prosent.

En person uten annen formue kan i 2018 ha en gjeldfri bolig til en mar-
kedsverdi av 6 millioner kroner uten a betale formuesskatt. Er boligen
10 prosent gjeldsfinansiert, gker grensen til 10 millioner kroner. For
ektepar er grensene det dobbelte. I 2018 var det kun 67 000 hushold-
ninger i formuesskatteposisjon som hadde brutto ligningsverdi av pri-
merbolig over bunnfradraget (for boliglan er trukket fra).

Det er verdt a papeke at ligningsverdien av unoterte aksjer er en netto-
verdi basert pa selskapets bokfgrte eiendeler fratrukket gjeld. Selska-
per der gjeld overstiger bokfgrte verdier, vil inngd med null verdi i
eiernes selvangivelse.

3

3
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Det er derfor interessant a se pa hvilke underliggende ver-
dier som befinner seg i disse unoterte selskapene. Nar jeg
ser pa bokfgrte formuesverdier fra selvangivelsen' til alle
unoterte aksjeselskaper som er direkte eid av personer som
betaler formuesskatt, ser dette i stor grad ut til & veere hol-
dingselskaper. Av en samlet brutto formuesverdi pa om lag
1400 mrd. kroner som kan tilordnes norske, private eiere i
formuesskatteposisjon, utgjgr varebeholdning og drifts-
midler kun 3 prosent.” Fordringer og bankinnskudd utgjgr
23 prosent, fast eiendom 11 prosent, mens aksjer og obliga-
sjoner utgjer 63 prosent (850 mrd. kroner). Dette samsvarer
med resultatene til Alstadseter mfl. (2014, 2016) og
Aaberge mfl. (2021) som viser at innfgringen av aksjoneer-
modellen og fritaksmodellen rundt 2006 fgrte til stor gkning
i bruk av holdingselskaper og tilbakeholdte overskudd.

For & fa et fullstendig bilde av hvilke underliggende verdier
det betales formuesskatt pd, ma man se hva som igjen lig-
ger bak aksjeverdiene gjennom flere selskapsledd. Selv om
aksjonarregisteret gjor det mulig a koble eierskap i flere
ledd, og dermed tilordne underliggende verdier i selska-

19 Bokfgrte formuesverdier rapporteres i selskapenes selvangivelser og
det er disse verdiene som danner grunnlag for eiernes formuesskatt.

20 Netto formuesverdi (etter fradrag fra gjeld), som er det som inngér i
eiernes selvangivelser, utgjgr om lag 1100 mrd. kroner. Samlet gjeld
utgjgr om lag 300 mrd. kroner.
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pene til ultimat personlig eier, er det ikke mulig a si hvor
stor del av den samlede netto formuesverdien som utgjgres
av ulike eiendeler i bakenforliggende selskaper. Dette skyl-
des at selskapene i en eierkjede kan ha en balanse som del-
vis bestar av lan til, fordringer pa og eierandeler i andre
selskaper i eierkjeden. Det er dermed ikke mulig & identifi-
sere hver enkelt eiendels bidrag til nettoverdien i selskap
hgyere opp i eierkjeden. Det man derimot kan gjgre er a
summere formuesverdien av alle ikke-finansielle eiendeler
og bankinnskudd. Nar jeg summerer disse verdiene gjen-
nom alle underliggende selskaper, og tilordner verdiene til
ultimate, personlige eiere i formuesskatteposisjon basert
pa eierandeler i hvert ledd, finner jeg at disse eiendelene til
sammen utgjgr om lag 850 mrd. kroner. Av dette utgjor fast
eiendom 61 prosent, bankinnskudd 17 prosent og varebe-
holdning og driftsmidler 22 prosent (hvorav immaterielle/
ikke-avskrivbare driftsmidler kun utgjgr 1 prosent).

Hvordan har regelverksendringene pavirket samlet
formuesskatt?

Regelendringene i perioden 2005-2022 har fgrt til store
endringer, bade i hvem som betaler formuesskatt og hvilke
eiendeler det betales formueskatt pa. Men pa tross av at det
er gjennomfert store omlegginger av formuesskatten, har
samlet proveny (malt i dagens kroneverdi) ligget relativt
stabilt pa 15-18 mrd. kroner i perioden, som vist i Figur 3.
Utviklingen i provenyet avhenger bade av skattereglene
(bunnfradrag, sats og verdsettelse) og endringer i faktisk
formue. For a rendyrke effekten av regelverksendringene,
har jeg beregnet formuesskatt med arlige regelverk gitt at
formuen holdes uendret. Denne analysen bygger pa et
modellapparat vi har utviklet (Bjgrneby mfl., 2020;
Alstadseeter mfl., 2022), som har likheter med mikrosimu-
leringsmodellen Finansdepartementet bruker for a ansla
virkninger av arlige endringer i skattesystemet. ' Var
modell gjgr det imidlertid mulig & beregne effekter av

21 Bade formuesdataene og belgpsgrenser for alle ar er justert til 2022-kro-
ner. Hensikten med justeringen er 4 kunne sammenligne hva skatten
ville blitt med ulike regelverk fremfgrt til 2022. I var modell har vi
brukt arlige endringer i Folketrygdens grunnbelgp for 2005-2021 som
justeringsfaktor (for 2022 har vi lagt til grunn Finansdepartementets
anslétte 1gnnsvekst pa 3 prosent). Finansdepartementet har i de arlige
budsjettene delvis brukt anslatt lgnnsvekst og delvis brukt gjennom-
snittlig anslatt formuesvekst. Beregnet proveny (og érlige endringer)
avviker noe fra Finansdepartementets anslag i de arlige budsjettene,
bade som fplge av ulike justeringsfaktorer og at datagrunnlaget er fra
ulike dr. Eksempelvis er beregnet provenygkning som fglge av vedtatte
regelverksendringer for 2022 om lag 80 prosent av Finansdepartemen-
tets anslag: https://www.regjeringen.no/no/statsbudsjett/2022/tilleggs-
nummer/tilleggsnummer-til-statsbudsjettet-2022-skatter-og-avgifter/
tilleggsnummer-til-statsbudsjettet-2022-provenyvirkninger-av-forsla-
get-til-skatte-og-avgiftsendringer/.
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Figur 3: Faktisk formuesskatteproveny (2005-2020)
sammenlignet med beregnet proveny gitt 2017-formue med
regelverkene for drene 2005-2022. Mrd. 2022-kroner.

Den rgde linjen viser faktisk proveny malt i 2022-kroner (kilde: vare
data 20052018, Statistisk sentralbyra tabell 08564 for 2019-2020).
Den bl linjen viser beregnet proveny gitt 2017-formue med
regelverket for alle 8r 2005-2022, fremfort til 2022.

regelverksendringer over flere ar og fanger ogsa opp flere
detaljer 1 verdsettelsesreglene i formuesskatten.

Figur 3 viser faktisk proveny fra formuesskatten 2005—
2020 sammenlignet med beregnet proveny med skatte-
reglene for 2005-2022 gitt 2017-formue. Ved & sammen-
ligne utviklingen i regelverksdrevet endring i proveny (gitt
2017-formue) med utviklingen i faktisk proveny, ser man
at det er gitt netto lettelser i formuesskatten, serlig i drene
2014 og 2015 da skattesatsen ble redusert. Disse lettelsene
ble imidlertid i stor grad oppveiet av at formuene gkte, noe
som dempet reduksjonen i faktisk proveny. I perioden
2017-2021 ble det ogsa gitt netto lettelser. Tall fra Statistisk
sentralbyras skattestatistikk viser imidlertid at provenyet
gkte noe bade i 2019 og 2020. 12022 er det gjennomfprt en
betydelig innstramming i formuesskatten, som oppveier
2/3 av lettelsene som er gitt i arene siden 2013.

Hvilke objekter betales det formuesskatt pa?

Endringer i bade satsstruktur og verdsettelsesregler har
betydning for hvordan formuesskatten fordeler seg pa ulike
eiendeler. Figur 4 fordeler beregnet formuesskatt med
arlige regelverk (gitt 2017-formue, som i Figur 3) pa ulike
eiendeler. Det vil si at utviklingen i figuren kun drives av
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Figur 4: Formuesskatt fordelt pa eiendeler. Beregnet proveny med regelverkene for drene 2005-2022 (gitt 2017-formue).

Mrd. 2022-kroner.

regelverksendringer, ikke av underliggende endringer i for-
mue.

For & kunne ansla hvor mye formuesskatt som betales pa
ulike eiendeler, ma man gjgre noen antagelser. Dette skyl-
des at formuesskatten betales pa den delen av samlet for-
mue fratrukket gjeld som overstiger et bunnfradrag.
Ettersom dataene ikke gjgr det mulig & skille mellom bolig-
lan og annen gjeld, har jeg i Figur 4 fordelt formuesskatten
for hver enkelt husholdning proporsjonalt over eiendelene
husholdningen eier (andel av husholdningens skattemessige
bruttoformue). Det inneberer at bunnfradraget og gjelden
ogsa fordeles proporsjonalt pa eiendelene.

De store gkningene i bunnfradraget har gjort at andelen av
formuesskatten som kan tilordnes primaerbolig og bank-
innskudd er kraftig redusert (fra over halvparten til om lag
14). Dette fglger av at feerre med middels formuer, som
typisk har en relativt stor del av formuen i disse eiendelene,
betaler formuesskatt. Formuesskatten som kan tilordnes
unoterte aksjer gkte fgrst, bade som fglge av at aksjerabat-
ten ble fjernet (2005-2008) og som fglge av gradvis gkt
verdsettelse av neringseiendom (2010-2016), men falt
med gjeninnfgring og senere gkninger av rabatt pa aksjer
og driftsmidler (2017-2021). Med 2021-regler utgjorde
formuesskatten som kan tilordnes unoterte aksjer 37 pro-
sent av samlet proveny (5,2 mrd. kroner). Med 2022-regler
er aksjerabatten redusert, samtidig som det er innfgrt en
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forhgyet formuesskattesats pa de hgyeste formuene (som i
stor grad er plassert i unoterte aksjer, som vist i Figur 2
over). Dette gjgr at formuesskatten pa unoterte aksjer har
okt kraftig, til anslagsvis 8,8 mrd. kroner eller 45 prosent
av total formuesskatt i 2022.

Hvordan virker regelverksendringene pd ulike grupper i
formuesfordelingen?

Som drgftet i de foregdende avsnittene, har endringene i
formuesskattereglene siden 2005 hatt stor betydning bade
for hvem som betaler formuesskatt og hvilke eiendeler det
betales formuesskatt pa. I 2005 betalte om lag 30 prosent
av husholdningene formuesskatt. Siden den gang er bunn-
fradraget mer enn ti-doblet, og med 2022-regler vil
anslagsvis 11 prosent av husholdningene betale formues-
skatt (anslag basert pa 2017-formue fremfgrt til 2022).
Gjennomsnittlig formuesskatt for alle formuesskatteytere
anslas til 52 000 kroner i 2022. Flertallet av de som betaler
formuesskatt, betaler imidlertid langt mindre enn dette.
Halvparten betaler under 14 000 kroner. Av samlet formu-
esskatt betales 2/3 av topp 1 prosent av formuesfordelingen
(husholdninger med skattepliktig nettoformue over 12,4
millioner kroner). Disse anslas & betale 390 000 kroner i
gjennomsnitt med 2022-regler.

Jeg vil na se nermere pa hvordan regelendringene har slatt
ut i ulike deler av formuesfordelingen. For a rendyrke virk-
ninger av endringer i skattereglene, tar jeg igjen utgangs-

BJORNEBY



A. Ligningsverdi av nettoformue
1.6 '

)

Indeks (2005=1

1.2 4

2015 2020

2010

— Desil 1-9

B. Formuesskatt

1)

Indeks (2005

2010 2015 2020

2005
— - Desil 10

Figur 5: Skattepliktig formue og formuesskatt. Regeldrevet endring relativt til 2005 (gitt 2017-formue) for husholdninger som

ville betalt formuesskatt med 2005-regler.

Figuren viser utviklingen, relativt til 2005-regler, for alle som ville betalt formuesskatt med 2005-regler fordelt etter starrelsen pa formuesskat-
ten. Desil 10 prosent ville med 2005-regler i gjennomsnitt betalt 131 000 kroner. Desil 1-9 ville i gjennomsnitt betalt om lag 10 0oo kroner i

formuesskatt med 2005-regler.

punkt i en gitt formue (2017) og beregner skattepliktig
formue og formuesskatt med regelverkene for alle ar.

Figur 5 viser regeldrevet utvikling i skattepliktig formue
(panel A) og formuesskatt (panel B), relativt til 2005-regler.
Figuren omfatter alle som ville betalt formuesskatt med
2005-regler (om lag 950 000 husholdninger) fordelt pa to
grupper, de 10 prosent med hgyest formuesskatt (desil 10)
og de resterende 90 prosent blant formuesskatteyterne
(desil 1-9).

For desil 10 gkte skattepliktig formue med 60 prosent fra
2005 til 2017, som fglge gkt skattemessig verdsettelse av
aksjer (2005-2008) og fast eiendom (2013-2017).
Satsreduksjonene i 2014 og 2015 veiet imidlertid opp for
innstrammingene i verdsettelsesreglene, slik at formues-
skatten med 2015-regler for denne gruppen var tilbake pa
om lag samme niva som med 2005-regler. Med gjeninn-
fgring av rabatt pa aksjer og driftsmidler fra 2017, og grad-
vise gkninger av denne fra 10 prosent til 45 prosent frem til
2021 ble skattepliktig formue og formuesskatt for denne
gruppen kraftig redusert, men dette er delvis reversert av at
rabatten ble kuttet til 25 prosent i 2022. Med 2022-regler
far denne gruppen ogsa en betydelig innstramming i for-
muesskatten som fglge av gkt skattesats.

BJORNEBY

For desil 1-9 blant formuesskatteyterne ser verdsettelses-
rabatten pa aksjer ut til 4 veere av mindre betydning. Likevel
er denne gruppens skattepliktig nettoformue gkt med neer-
mere 50 prosent som fglge av regelverksendringer fra 2005
og frem til i dag. En stor del av gkningen skyldes trolig
gkte ligningsverdier av fast eiendom, herunder de nye lig-
ningsverdiene pa bolig fra 2010. @kte bunnfradrag har
imidlertid mer enn kompensert for gkte ligningsverdier,
slik at formuesskatten samlet sett er redusert med 60 pro-
sent for denne gruppen (fra i gjennomsnitt 10 000 kroner
med 2005-regler til om lag 4000 kroner med 2022-regler).
70 prosent av denne gruppen betaler ikke formuesskatt
med 2022-regler.

HVA VET VI OM EFFEKTENE AV
FORMUESSKATT?

De samfunnsgkonomiske kostnadene ved formuesskatt
avhenger av hvordan skatten pavirker adferd. Eksisterende
empirisk litteratur gir langt fra noe entydig svar pa dette.
En mate & male tilpasninger p4, er ved a estimere sakalte
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Tabell 2: Empiriske studier pd effekter av formuesskatt og estimerte elastisiteter.

Studie Land Metode Elastisitet (pst.)
Ring (2020) Norge Bunching 0,05
Seim (2017) Sverige Bunching 0,2
Jakobsen et al. (2020) Danmark Bunching 0,3
Brillhart et al. (2020) Sveits Bunching 0,8
Londofio-Velez and Avila-mahecha (2020) Colombia Bunching 2
Alstadsater et al. (2022) Norge Diff-in-diff 57
Agrawal et al. (2020) Spania Diff-in-diff 6-9
Jakobsen et al. (2019) Danmark Diff-in-diff 6-11
Zoutman (2018) Nederland Diff-in-diff 1214
Duran-Cabré et al. (2019) Spania Diff-in-diff 15-32
Brillhart et al. (2020) Sveits Diff-in-diff 18-43

elastisiteter, det vil si prosentvis endring i formue ved en
reduksjon i formuesskattesatsen pa 1 prosentpoeng.?

Disse estimerte elastisitetene fanger opp en rekke ulike
responsmarginer. Formuesskatten kan fgre til alt fra end-
ring i niva pa sparing (Alstadseter mfl., 2022) , endret por-
tefglje ved at sparesammensetningen vris mot skattefavori-
serte eiendeler (Bjgrneby mfl., 2020), omplassering av
eiendeler gjennom & eie via selskap (Henrekson og Du
Rietz, 2014; Dur4dn-Cabré mfl., 2019), oppsplitting av for-
mue pa flere personer (Bastani og Waldenstrom, 2020),
feilrapportering (Seim, 2017; Briillhart mfl.,, 2020;
Londofio-Velez og Avila-Mahecha, 2020), migrasjon
(Agrawal mfl., 2020; Briillhart mfl., 2020) eller skjuling av
formuer utenlands (Alstadsater mfl., 2019; Londofio-Velez
og Avila-Mahecha, 2020). Noen av disse responsmargi-
nene er delvis substitutter. Dersom man lett kan omga skat-
ten ved a skjule formuen eller endre portefgljesammenset-
ningen, er det mindre insentiv til a redusere nivaet pa total
sparing.

I hvilken grad skattyter kan redusere formuesskatten uten a
redusere faktisk sparing avhenger av unntak og serordnin-
ger, hvordan skatteplikten defineres (herunder exit-skatt
ved flytting ut av landet) og handhevelsen av regelverket.
Elastisitetene er derfor ikke strukturelle parametere, men

22 Mer presist angir elastisiteten prosentvis endring i formue som fglge
av en 1 prosents gkning i etter-skatt raten (1-t). Men ettersom formu-
esskattesatser typisk ligger rundt 1 prosent, er en 1 prosent gkning i
etter-skatt-raten omtrent det samme som en 1 prosentpoengs reduksjon
i skattesatsen.
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avhenger av definisjonen av skattegrunnlaget, og styres til
en viss grad av beslutningstakerne, som fremhevet av
Slemrod og Kopczuk (2002). En hgy elastisitet er dermed
ikke ngdvendigvis et argument for & at skatten bgr reduse-
res, men kan ogsa tilsi at man bgr se pa muligheter for a
utvide skattegrunnlaget og forbedre handhevelsen.

Studier som analyserer hvordan rapportert skattepliktig
formue pavirkes av formuesskatt, finner elastisiteter som
spriker fra naer null til over 40 prosent, som vist i Tabell 2.
Den store spredningen skyldes dels at studiene bruker ulike
metoder og studerer ulike grupper og tidshorisonter, og
dels at estimatene kun gjelder de som faktisk er bergrt av
skatten. Men det skyldes ogsa at de studerer effekter esti-
mert innenfor helt ulike skatteregimer og andre institusjo-
nelle forhold.

Sakalte bunching-estimater studerer opphopning av perso-
ner som rapporterer formue like under innslagspunktet for
skatten. Det er vanlig a tolke slike effektestimater som et
resultat av skatteomgaelse og -unndragelse heller enn real-
effekter pa sparing (det er vanskelig tilpasse faktisk formue
rett under innslagspunktet). Effektestimatene er vanligvis
stgrre i land med stor grad av selv-rapportering av formue,
noe som muliggjgr under-rapportering.

Studier som baserer identifikasjonen pa endringer i skatte-
reglene gjennom en diff-in-diff (forskjell-i-forskjeller) til-
n@rming, finner generelt stgrre effekter. Men ogsa her spri-
ker resultatene. Dette understreker at effektene avhenger av
utforming og handhevelse av skattereglene (skattegrunn-
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lag, tredjepartsrapportering, informasjonsutveksling mel-
lom land, utflyttingsregler, variasjon av skatteplikt innad i
landet). Elastisiteten er hgyest i Spania og Sveits, hvor det
er lite eller ingen tredjepartsrapportering.

De fleste studiene pa dette omradet ser pa hvordan skatte-
grunnlaget (rapportert skattepliktig formue) endres som
fglge av formuesskatt. Dette fanger da opp effekten av alle
tilpasninger, herunder omplasseringseffekter som fglger av
at skattereglene favoriserer enkelte eiendeler. Et unntak er
Alstadsater mfl. (2022) som studerer effekter av den nor-
ske formuesskatten pa aktiv sparing og finner at sparingen
gar ned som fglge av formuesskatten, men at effekten er
svakere ved hgyere rabatter i skattemessig verdsettelse
(som gjgr det lettere & omga skatten ved & omplassere for-
muen). Dette er konsistent med at skattepliktig formue er
mer elastisk enn reell sparing.

Resultatene fra eksisterende studier av formuesskatten
indikerer at effekten pa rapportert formue kan vere betyde-
lig, men effekten ser i stor grad ut til a skyldes skatteomga-
elser og ikke reelle endringer i akkumulering av formue.
Selv fra et teoretisk perspektiv er det ikke opplagt at en
skatt pa formue fgrer til redusert sparing. Skatten reduserer
etter-skatt avkastningen pa sparing. Substitusjonseffekten
trekker dermed i retning av redusert sparing fordi det blir
Ignnsomt & konsumere mer (eller jobbe mindre) i dag sam-
menlignet med & spare til fremtidig konsum. Men skatten
gjor det ogsa ngdvendig a spare mer (fgr skatt) for a opp-
rettholde et gitt fremtidig konsum. Inntektseffekten trekker
dermed i retning av gkt sparing. Ring (2020) studerer end-
ringer i den norske formuesverdsettelsen av bolig, og fin-
ner at formuesskatten har en positiv effekt pa sparing.
Dette forklares med at inntektseffekten dominerer.

De store forskjellene i effektestimater mellom land reflek-
terer at estimatene springer ut av helt ulike skatteregimer.
For eksempel skyldes de hgye elastisitetene malt i Spania i
Duran-Cabré mfl. (2019) i stor grad omplassering av for-
mue ettersom selskapsformue var unntatt formuesskatt.
Elastisitetene i Agrawal mfl. (2020) maler kun effekten av
migrasjon innad i landet (hovedsakelig til Madrid, som
hadde satt satsen til null). Briillhart mfl. (2020) har blant de
hgyeste estimerte elastisitetene pa formuesskattegrunn-
laget, men forfatterne tilskriver halvparten av den estimerte
effekten til at skatteyterne underrapporterer sin formue.
Dette er mulig siden Sveits i liten grad har tredjeparts rap-
porterering til skattemyndighetene. Videre skyldes ¢n tred-
jedel av effekten migrasjon innad i landet, det vil si at
skatteyter flyttet til andre deler av Sveits med lavere formu-
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esskatt. Nar man korrigerer for disse responsmarginene,
som kan avhjelpes ved a forbedre utforming av skatten,
reduseres effektestimatet til 7, noe som er mer pa linje med
andre studier.

I en rapport fra den britiske kommisjonen som har vurdert
formuesskatt, oppsummeres erfaringene fra andre land. De
konkluder med at en godt utformet formuesskatt, med et
bredt skattegrunnlag og utstrakt bruk av tredjepartsrapor-
tering, kan oppna en elastisitet pa i stgrrelsesorden 7-17,
avhengig av hvor mye internasjonal migrasjon skatten
medfgrer (Advani og Tarrant, 2021). Dette samsvarer med
estimater som er lagt til grunn i et forslag til innfgring av
formuesskatt i USA (Saez og Zucman, 2019b).

Dette er i samme stgrrelsesorden som tidligere forsknings-
litteratur har funnet for elastisiteter av skatt pa kapitalinn-
tekt, der konsensusestimater ligger i omradet 0,1-0,4 (se
blant andre Kleven og Schultz, 2014).2 For & kunne sam-
menligne elastisiteter av formuesskatt med disse estima-
tene, ma man korrigere for at formue og inntekt er to helt
ulike skattegrunnlag. Ved en avkastningsrate pa 5 prosent,
vil 1 prosent formuesskatt veere sammenlignbart med 20
prosent skatt pa avkastning. Det vil si at effekten av 1 pro-
sentpoengs endring i formuesskatt ma forventes & veere 20
ganger hgyere enn effekten av 1 prosentpoeng endring i
skatt pa avkastning. En formuesskatte-elastisitet pa 7 er da
sammenlignbar med en elastisitet av skatt pa kapitalinntekt
pa 0,35. Det er altsd, pa bakgrunn av eksisterende
forskningslitteratur, ikke grunnlag for & konkludere med at
formuesskatten har stgrre uheldige vridningseffekter enn
en skatt pa kapitalinntekt.

AVSLUTTENDE KOMMENTARER

Formuesskatten har fatt en fornyet interesse internasjonalt,
og debatteres i flere land som et mulig virkemiddel for a
dempe gkende ulikhet. Likevel er det per i dag fa land som
har gatt til det skrittet a (gjen)innfgre formuesskatt. Et
hovedargument i debatten mot formuesskatt er at skatten i
praksis lett blir uthulet av unntak og s@rordninger og at
verdien av enkelte formuesobjekter er vanskelig a identifi-
sere. Videre pekes det pa utfordringer med & handheve
skatten gitt at eiendeler kan skjules, og at skatten kan fgre
til utflytting.

2 Virkningen av skatt pa kapitalinntekter vil, i likhet med virkninger av
formuesskatt, avhenge av den spesifikke utformingen.
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Basert pa eksisterende empirisk forskning, er det vanskelig
a gi ett svar pa hvordan formuesskatt pavirker skattepliktig
formue og sparing. Resultatene fra flere studier tyder imid-
lertid pa at formuesskatt har begrenset effekt pa sparing,
men at skatten kan ha store effekter pa portefgljesammen-
setning, omplassering, flytting innad i land og underrap-
portering for & spare skatt dersom skattereglene apner for
det. Dersom mulighetene for slike tilpasninger strupes, er
det grunn til & anta at effekten pa reell sparing vil vere
hgyere enn i et system hvor slike tilpasningsmuligheter er
utbredt. Likevel vil en uniform formuesskatt trolig ha
bedre effektivitetsvirkninger enn en skatt som forskjellsbe-
handler ulike eiendeler. Et forsgk pa & favorisere «produk-
tiv» kapital svekker fordelingsegenskapene og apner for
tilpasninger, og det er i praksis krevende a trekke et skille
mellom «produktiv» og «uproduktiv» kapital.** Et bunn-
fradrag som er tilstrekkelig hgyt til a skjerme «normal»
sparing over livslgpet vil imidlertid kunne dempe mulige
uheldige vridninger i sparebeslutningen.

I en vurdering av formuesskattens rolle er det viktig a
skille iboende svakheter ved skatt pa formue fra skjevheter
som kan forbedres. Erfaringene fra den norske formues-
skatten viser at riktig og lik verdsettelse er krevende. Dette
gjelder spesielt unoterte aksjeselskaper. Samtidig har man
i Norge etabler sjablongsystemer for verdsettelse av fast
eiendom som nar det forst er pa plass, krever relativt lave
administrative kostnader (sammenlignet med & skulle
verdsette den enkelte eiendom arlig). Utstrakt bruk av tred-
jepartsrapportering av formuesverdier er ogsa viktig for a
sikre god handhevelse og redusere kostnadene ved admi-
nistrasjon og etterlevelse. Videre kan et hgyt bunnfradrag
bidra til & dempe eventuelle likviditetsutfordringer og pres-
set for seerordninger og unntak. Den betydelige gkningen i
bunnfradraget i den norske formuesskatten, ser ut til & ha
lgst mye av likvidtetsutfordringene for personer med verdi-
full bolig og lav inntekt, noe som fikk mye fokus i den
offentlige debatten da bunnfradraget var lavere.

Virkninger av formuesskatt ma vurderes opp mot hvordan
skattesystemet som en helhet oppnar de malene man har

2 Skatteutvalgets frarddet pa denne bakgrunn & innfgre en rabatt pa
«arbeidende kapital», jf. NOU 2014:13 avsnitt 12.7. Da rabatten ble
innfgrt, i 2017, ble alle eiendeler i unoterte foretak i praksis gjenstand
for rabatt (i tillegg til noterte aksjer, driftsmidler mv.). Finansdeparte-
mentet begrunnet dette med at en avgrensning til «eiendeler som pa en
eller annen mate har virket i neringen» ville veere «vanskelig a lov-
regulere og ville ogsa veere vanskelig a praktisere og kontrollere for
Skatteetaten», jf. Prop. 1 LS (2016-2017). Finansdepartementet pekte
samtidig pa at rabatten «vil kunne gi insentiver til a legge private eien-
deler i ikke-bgrsnoterte selskap for & redusere formuesskatten».
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for omfordeling, skatteinngang og effektivitet. I flere land
er det et gkende press for a reformere kapitalbeskatningen
for a sikre fordelingsegenskapene til skattesystemet. OECD
(2018) anbefaler i utgangspunktet & styrke omfordelingen
ved a innfgre progressiv skatt pa kapitalinntekt og vurdere
a skattlegge urealiserte kapitalgevinster lgpende. Men de
peker samtidig pa at formuesskatten kan forsvares i land
som Norge, som ikke har arveavgift og som har en lav og
flat skatt pa kapitalinntekt. Det er en pagaende debatt, bade
blant gkonomer og beslutningstakere, om hvorvidt det er
tilstrekkelig a endre beskatningen av kapitalinntekter eller
om en Igpende skatt pa formue kan vere et hensiktsmessig
supplement til skatt pa realiserte kapitalinntekter.
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Investors utbyttebeslutning

og formuesskatt'?

Vi ser pa interaksjonen mellom formuesskatt og aksjonerbeskatningen og undersgker hvordan

man kan oppna ngytralitet i investorens utbyttebeslutning (& beholde kapitalen i selskapet

eller a ta utbytte). Vi antar at alle gevinster skattlegges fullt ut og det gis fulle fradrag for tap.

Forst presenterer vi to aktuelle tiltak som gir ngytralitet hvis investoren kan lane til risikofri

plasseringsrente. Imidlertid mener vi at ldnerenten overstiger risikofri plasseringsrente. Da

kan ngytralitet oppnas ved & fastsette skjermingsrenten slik at den speiler investorens lane-

rente etter skatt, eller ved a beholde dagens skjermingsrente og innfgre en serskatt pa

investorens eierskattekreditt.

INNLEDNING

I dette arbeidet studerer vi hvordan formuesskatten pavir-
ker den norske aksjonarbeskatningen og investors vurde-
ring av a spare pa personlig hand eller gjennom et selskap.
Bjerksund og Schjelderup (2021a) har vist at aksjoneermo-
dellen og fritaksmetoden gjgr det lgnnsomt a spare gjen-
nom selskapet bade nar avkastningen er sikker og usikker,
og nar investor kan investere i portefgljer av sikre og usikre
aktiva. Kan det tenkes at innsikten fra dette arbeidet endres
nar man tar hensyn til at en investor ma betale formues-
skatt?

For & kunne svare pa dette spgrsmalet er det viktig & presi-

sere hvilket utgangspunkt man har for analysen. Personlige

' Vi takker Lars-Erik Borge, Jarle Mgen, Gunnar Stensland, Rolf
Aaberge og en anonym konsulent for kommentarer.

2 E-post: Petter.Bjerksund @nhh.no og Guttorm.schjelderup@nhh.no

BJERKSUND OG SCHJELDERUP

aksjonerer skattlegges for realisert aksjeavkastning ut over
risikofri alternativavkastning. Aksjon@rmodellen — slik
den er implementert i Norge — innebarer at mindreavkast-
ning fremfgres mot eventuell fremtidig meravkastning.
Ved realisasjon beskattes gevinst som overstiger kostpris
tillagt akkumulert skjermingsfradrag som eierinntekt med
sats a, mens tap relativt til inngangsverdi kan fgres til fra-
drag i alminnelig personinntekt med sats a.® Det betyr at
skattegrunnlaget ved en mindreavkastning beregnes pa en
annen mate enn ved en meravkastning. Dermed blir den

3 Skjermingsfradraget i aksjonermodellen er ment a forhindre at kom-
binasjonen av selskapsskatt og skatt pa utbytte til personlig aksjoneer
ikke driver avkastningskravet i selskapssfeeren over avkastningskra-
vet til realinvesteringer utenfor selskapssektoren (se Sgrensen, 2003,
2005). Lindhe og Sodersten (2012) argumenterer for at dette synet bare
er riktig i en lukket gkonomi siden skjermingsfradraget da fullt ut vil
kapitaliseres i aksjepriser.
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skattemessige behandlingen av realisert mer- og mindreav-
kastning asymmetrisk selv om satsen er den samme.
Konsekvensen av denne asymmetrien er at det er mer lgnn-
somt a spare gjennom et selskap enn pa personlig hand enn
hva tilfellet er hvis skattesystemet er symmetrisk.

Nar skattesystemet er symmetrisk, konkluderer Bjerksund
og Schjelderup (2021a) slik:

«Symmetrisk eierbeskatning forer til at en skjermings-
rente lik risikofri rente etter skatt, eller en eierskatt som
er null prosent, gjgr investor indifferent mellom d ta
utbytte med en gang eller samle opp overskudd i selska-
pet. Dette resultatet forutsetter at investor kan ldane til
skjermingsrenten. Typisk vil skjermingsrenten veere bety-
delig lavere enn ldanerenten, slik at selv under symme-
trisk eierbeskatning vil aksjonermodellen medfpre at
investor gnsker a holde kapitalen i selskapet i stedet for
d ta utbytte.»

I var analyse skal vi anta at aksjonerbeskatningen er sym-
metrisk, ved at en realisert meravkastning skattlegges og at
en tilsvarende realisert mindreavkastning medfgrer full
skatterefusjon.* En ofte brukt pastand i debatten om formu-
esskatten er at den tvinger bedriftene til a ta utbytte. Hvis
kritikerne av formuesskatten har rett, vil formuesskatten ha
potensiale til & redusere verdien av & spare gjennom selska-
pet fordi investor ma ta utbytte for a betale skatten.

I dette arbeidet generaliserer vi resultatene i Bjerksund og
Schjelderup (2021a) til & omfatte formuesskatt. Vi ser pa
en situasjon hvor en investor har et etablert holdingselskap
slik at oppjustert inngangsverdi og skjermingsgrunnlag er
mindre enn verdien av selskapets egenkapital. Vi stiller
spgrsmalet om det er optimalt a spare gjennom selskapet
eller pa privat hand nar vi tar hensyn til formuesskatt og
aksjon@rbeskatningen er symmetrisk. I forlengelsen av
dette spgr vi om dagens skjermingsrente er riktig satt hvis
man ved formuesskatten behandler eierskattekreditten som
latent gjeld.

Vi finner at resultatene i Bjerksund og Schjelderup (2021a)
modifiseres nar vi tar hensyn til formuesskatten. Ngytralitet
i valget mellom a spare gjennom et selskap eller pa person-
lig hand krever at skjermingsrenten settes lik risikofri rente
etter alminnelig inntektsskatt minus formuesskattesatsen
for rentepapirer, og at investors lanerente etter skatt er lik

4 1 praksis kan det tenkes at tapet knyttet til mangelen pa symmetri i
aksjonaerbeskatningen ikke betyr mye for investors beslutning.
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skjermingsrenten. Nedjusteringen av skjermingsrenten
innebeerer en lavere skjermingsrente enn i dagens system
hvor skjermingsrenten er lik risikofri plasseringsrente etter
alminnelig inntektsskatt. Vi viser ogsa at dersom man ved
formuesskatten behandler eierskattekreditten som latent
gjeld, gir dagens skjermingsrente ngytralitet i beslutningen
om & spare privat eller gjennom en bedrift. Slik sett kan
man argumentere for at dagens skjermingsrente og gnsket
om ng@ytralitet i investeringsbeslutningen tilsier at eierskat-
tekreditten bgr behandles som gjeld pa investors hand.
Begge disse resultatene forutsetter at eierskatten er utfor-
met symmetrisk og at investor kan lane til risikofri plasse-
ringsrente.

Vi mener at forutsetningen om at investorene kan lane til
risikofri plasseringsrente er urealistisk og at dagens skjer-
mingsrente derfor er for lav og ikke skal nedjusteres selv
om man tar hensyn til formuesskatten. Nar lanerenten er
hgyere enn risikofri plasseringsrente er det med dagens
skjermingsrente lgnnsomt a beholde kapitalen i selskapet,
og dette kan forklare den betydelige oppbyggingen av eier-
skattekreditt pa investorenes hand de siste 15 arene. I vér
analyse nedenfor viser vi at et mulig tiltak for & oppna ngy-
tralitet er & fastsette skjermingsrenten slik at den speiler
investorenes lanerente etter skatt. Dette tiltaket vil medfgre
en hgyere skjermingsrente og trolig redusere fremtidige
skatteinntekter. Videre kan det argumenteres for at dette vil
ha uheldige fordelingsmessige virkninger. Et alternativt til-
tak er 4 beholde dagens lave skjermingsrente og heller inn-
fgre en sarskatt pa investorens eierskattekreditt. Det vil
trolig gke fremtidige skatteinntekter fordi det gir incita-
ment til a realisere skattepliktige aksjegevinster og gjen-
nom den Igpende skattleggingen av eierskattekreditten.
Videre kan det argumenteres for at en slik skatt vil ha gun-
stige fordelingsmessige virkninger fordi det er de aller
rikeste som har de stgrste eierskattekredittene.

Vir studie er relatert til ulike arbeider som analyserer
aksjon@rbeskatningen og formuesskatten. Bjerksund og
Schjelderup (2021b) viser at skattekreditten som oppstér
pa grunn av den norske aksjonzrbeskatningen er betyde-
lig. De tar ikke hensyn til formuesskatten i sin modelle-
ring, men argumenterer for at den kan tenkes redusere ver-
dien av skattekreditten. Rabatten pa ligningsverdien av
aksjer er analysert i Hansen og Sandvik (2022). De viser at
det reduserte skattegrunnlaget gker verdien av lite risikable
aksjer og senker verdien av risikable aksjer for norske
investorer. Forskjellen i verdsetting er liten pa kort sikt,
men gker eksponentielt med tidshorisonten. Bjerksund og
Schjelderup (2021c) analyserer hvordan to investorer
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verdsetter et prosjekt hvis den ene er fritatt for & betale
skatt mens den andre ma betale bade formuesskatt og skatt
pa kapitalgevinst. De viser at i et velfungerende kapital-
marked pavirker verken kapitalskatten eller formuesskat-
ten verdsettingen av prosjektet. De to investorene har der-
for samme betalingsvilje for & ga inn i prosjektet.

MODELLEN

La a vare eierskatten, r aksjeavkastning for skatt og i
skjermingsrenten. Hvis r, er risikofri rente, kan investorens
avkastning ved direkte investering i henholdsvis risikofri
posisjon (RY) og investering i aksjer (R?Y) uttrykkes ved
sammenhenfgene

R = r(1-0-7, M
Rl =r—ar-d-7,=0-ar+a-rz, @)

hvor 7, og 7, er formuesskattesats for henholdsvis risikofri
posisjon og aksjer. Vi bruker forskjellig formuesskattesats
for 4 ta hensyn til at aksjer og bankinnskudd/obligasjoner
skattlegges ulikt i det norske skattesystemet (jf. f.eks.
aksjerabatten). For begge aktivaklasser antar vi at formu-
esgrunnlaget utlignes pa markedsverdi i begynnelsen av
perioden og at skatten forfaller i slutten av perioden. De to
investeringsalternativene representerer investorens alter-
native avkastninger.

Vi skal se pa en situasjon hvor investoren har et holdingsel-
skap som kun eier aksjer. Selskapets verdi i dag er 1 krone
og selskapet er 100 prosent egenkapitalfinansiert.
Investorens ubenyttede skjermingsfradrag er O slik at skat-
temessig inngangsverdi y er lik skjermingsgrunnlaget.’ Vi
antar at 0 < y < 1 slik at selskapet er i posisjon til &
betale skattepliktig utbytte na.

Vi er opptatt av investorens beslutning om 4 ta skattepliktig
utbytte nd eller a vente. Vi bruker en en-periodemodell og
antar at investoren realiserer sin posisjon i holdingselska-
pet pa horisonten (slutten av perioden). I det fglgende skal
vi sammenligne horisontverdien av to alternative utbytte-
strategier kalt X og Z.

Vi ser pa tilfellet hvor skattesystemet er symmetrisk, dvs. at tap kom-
mer fullt ut til fradrag og alle gevinster beskattes, samt at vi ser bort
fra tilfellet at ubenyttet skjermingsfradrag gar tapt ved realisasjon slik
at det ved begynnelsen av perioden ikke er noe ubenyttet skjermings-
fradrag. Muligheten til & ta ut utbytte innenfor skjerming er dermed
utnyttet fullt ut.
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Strategi X: Vent med utbytte og samle overskudd

i selskapet

Dersom investoren venter med a ta utbytte og realiserer sin
posisjon i slutten av perioden blir investorens horisontverdi
etter skatt

X=0U+n-al+n-yQ+D)-1, 3)

hvor forste ledd er verdien av holdingselskapet, andre ledd
er eierskatt ved realisasjon av posisjonen etter skjerming
og siste ledd er formuesskatt (av investorens posisjon i hol-
dingselskapet i begynnelsen av perioden).

Strategi Z: Ta ut skattepliktig utbytte og invester i aksjer
Den alternative strategien er at investor i stedet for & spare
gjennom bedriften tar skattepliktig utbytte i begynnelsen
av perioden lik (1 —y) og betaler utbytteskatt pa dette
utbyttet. Investoren reinvesterer sa nettobelgpet pa privat
hand. I holdingselskapet er gjenvaerende kapital da lik y og
horisontverdien av holdingselskapet (z,) fgr skatt er

7o =y +71). 4)

Ved dette alternativet reduseres grunnlaget for formues-
skatten knyttet til posisjonen i holdingselskapet fra 1 til y.
Horisontverdien av investorens posisjon i holdingselskapet
etter skatt blir

Z,=yd+n—alAQ+rn—-yd+d)—17, 5)

hvor forste ledd er realisasjonsverdi av posisjonen, andre
ledd er eierskatt og siste ledd er formuesskatt.

For & kunne sammenligne horisontverdier ma vi ta hensyn
til at investoren reinvesterer utbyttet pa privat hand. Etter at
eierskatten er betalt pa utbyttet kan investoren investere
fglgende pa privat hand

=(10-pl-a. ®)

Hvis vi antar at en andel w investeres i aksjer® og at dette
kombineres med en risikofri posisjon (1 — w), blir investo-
rens horisontverdi av & investere nettobelgpet z, pd privat
hand lik

© T analysen antar vi at aksjeinvesteringen pa privat hand tilsvarer sel-
skapets aksjeinvestering. Denne antakelsen holder dersom investoren
plasserer i den samme aksjen/aksjeportefgljen som selskapet. Innenfor
rammen av kapitalverdimodellen holder antakelsen dersom investoren
plasserer i en aksjeportefglje som har samme systematiske risiko (beta)
som selskapets aksjeportefglje.
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z, = (1= = @(w(l +R) + 1 =w)(1+R))

= (-pU-aw(l+(U-ar+a-rc)

+(1=nU - -w(l+r{l-0-1)
=(1-pd-aw(d-ad+n+ald+i)-1,)

+ (1= =@ = w (14— —1), ™)

hvor vi setter inn for ligningene (1) og (2). Vi kan alterna-
tivt uttrykke horisontverdien av investorens posisjon i sel-
skapet ved de to alternative strategiene Z og X, altsa lignin-
gene (3) og (5), som

X=>U-aU+n+a1+0i)-7, (8)
Z,=U-ay+n+ad+d—-1y. 9)

Investorens samlede horisontverdi fra strategi Z er Z =
Z, + Z, hvor de to leddene er gitt ved ligningene (9) og (7).
Investorens horisontverdi ved strategi X er gitt ved ligning
(8). For & kunne sammenligne ma vi sgrge for at investo-
rens samlede horisontverdi fra de to strategiene har samme
risiko-eksponering med hensyn til aksjeavkastningen. Vi
velger derfor vekten w i ligning (7) slik at horisontverdien
Z far samme eksponering med hensyn pa (1 — a)(1 + r)
som horisontverdien X i ligning (8). Dette leder til

L (10)

1—a

l=y+(1-pd-aw => w=

Sammenligner vi na de to strategiene pa horisonten har vi
X-Z=al+)—-7,— (ay1+D—71,)
-(I=-p(ad+d-1)

~(I=-NEa(l+rd-0-1), (11)

7,

hvor vi har utnyttet at alle ledd som inneholder faktoren
(1+r) kansellerer, at (1 —a@w =1 og at (1-—a)
(1 —w) = —a. Ligning (11) kan forenkles til
X-Z =1 —y)a((rf(l —t)—Tf) —i) . (12)

Ligning (12) uttrykker verdien av a holde midlene i selska-
pet (strategi X) relativt til 4 ta skattepliktig utbytte og lane-
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finansiere privat aksjeinvestering (strategi Z).” Eier-
skattekreditten i begynnelsen av perioden er (1 —y)a > 0.
Uttrykket (r(1 — ) — 7) er spart ldnekostnad ved & holde
midlene i selskapet, mens i er skjermingsrenten som inves-
toren samtidig ma gi avkall pa.

Fra ligning (12) folger det at dersom investor skal veere
indifferent mellom strategi X og Z, ma X — Z = 0. Gitt at
eierskattekreditten er positiv, dvs. (1 —y)a > 0, ser vi fra
ligning (12) at
i=rf(1—t)—7f®X—Z=0. (13)
For at ligning (13) skal gjelde ma skjermingsrenten i veere
lik risikofri rente etter alminnelig inntektsskatt (r(1 — 1))
minus formuesskatten pa den risikofrie posisjonen (7).
Dersom det er slik, dvs. i = rf(l -1 - T vil merverdien
av a holde kapitalen i selskapet bli skattet vekk og investor
er indifferent mellom & spare gjennom selskapet eller a ta
utbytte og spare personlig.

Slik aksjon@rmodellen er implementert i dagens skatte-
system,? er skjermingsrenten fastsatt til investorens risiko-
frie avkastning etter skatt pa alminnelig inntekt, dvs. i =
r/.(l — 1. Gitt at formuesskattesatsen T, er positiv, er den
skjermingsrenten i ligning (13) som gir ngytralitet i inves-
torens utbyttebeslutning, lavere enn den skjermingsrenten
som er implementert. Ved 4 sette uttrykket for den imple-
menterte skjermingsrenten inn i ligning (12) finner vi at
X —7Z < 0, det vil si at det er Ignnsomt a ta utbytte og
spare privat. Det skyldes at skjermingsrenten slik den er
fastsatt i dag er for hgy. Dersom man gnsker ngytralitet i
sparebeslutningen, bgr skjermingsrenten reduseres med
formuesskattesatsen 7. Det bgr understrekes at resultatet
over om nedjustering av skjermingsrenten kun er riktig
hvis investor kan lane til risikofri plasseringsrente. Hvis
lanerenten er hgyere, er skjermingsrenten satt for lavt og
det Ignner seg a spare i selskapet. Vi skal komme tilbake til
dette senere.

7 I vedlegget ser vi pa en alternativ utbyttestrategi hvor investor betaler
eierskatten ved begynnelsen av perioden og finansieres dette med lan
pa privat hand, slik at kapitalen beholdes i selskapet. Vi viser at diffe-
ranseverdien mellom & vente med & ta utbytte (strategi X) og den alter-
native utbyttestrategien er den samme som uttrykket i ligning (12). Det
er altsa ikke slik at resultatene av var analyse forutsetter at selskapet
«tgmmes for kapital».

8 Utgangspunktet for beregningen av skjermingsrenten er aritmetisk
gjennomsnittlig observert rente pa statskasseveksler med 3 maneders
Igpetid, slik den er publisert av Norges Bank. Beregningsgrunnlaget
skal tillegges 0,5 prosentenheter fgr den nedjusteres med satsen for al-
minnelig inntekt () og avrundes til nermeste tiendedels prosentpoeng.
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Hva hvis eierskattekreditten behandles som gjeld pa
investors hand?

Formuesskatten utlignes pa verdien av holdingselskapet og
er uavhengig av stgrrelsen pa eierskattekreditten. I debat-
ten om formuesskatten har det vert argumentert for at det
er inkonsistent og urettferdig at investorens formuesskatt
ikke tar hensyn til latent gjeld, her i form av eierskattekre-
ditten. Vi skal na se naermere pa hvor dette argumentet
forer oss.

Anta na at skattemyndighetene ved beregning av formues-
skatten behandler eierskattekreditten som gjeld pa inves-
tors hand. Dersom investoren venter med a ta utbytte og
realiserer sin posisjon i slutten av perioden (strategi X), blir
investorens horisontverdi etter skatt

R =A+n—al+n-y1+0)
= (z,—za(l - yp)), (14)
hvor fgrste ledd er verdien av holdingselskapet, andre ledd
er eierskatt ved realisasjon av posisjonen etter skjerming
(Gf. ligning (3)) og siste ledd er formuesskatt pa posisjonen
i holdingselskapet fratrukket formuesskatt pa den latente
skattekreditten. Vi kan skrive ligning (14) som

X =X+a(l -y, (15)

hvor fgrste ledd (X) er gitt ved ligning (3) ovenfor.

Ved & ta utbytte og lanefinansiere privat aksjeinvestering
(strategi Z) blir eierskattekreditten null. Dermed blir for-
skjellen i horisontverdi mellom de to strategiene

X-7-= X+a(l-y1)-Z
= (I=pa((rl=0-1)—i)+a(l -7z,

=(1 —y)a((rf(l -0 -1) +Tf—i) . (16)
Ligning (16) uttrykker verdien av a holde midlene i selska-
pet (strategi X), relativt til & ta skattepliktig utbytte og lane-
finansiere privat aksjeinvestering (strategi Z). Sammen-
lignet med ligning (12) ovenfor ser vi at vi na har et ekstra
positivt ledd 7, i den ytre parentesen. Dette leddet speiler at
eierskattekreditten na behandles som gjeld ved utregning
av formuesskatten pa investors hand. Dermed blir det alt
annet like mer Ignnsomt & beholde midlene i selskapet.
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Fra ligning (16) folger det at dersom investor skal veere
indifferent mellom strategi X og Z, ma X -7 = 0. Hvis
eierskattekreditten er positiv ser vi fra ligning (16) at
i=r(l-n & X-2Z=0. (17)
Uttrykket i ligning (17) viser at skjermingsrenten slik den
er implementert i skattesystemet i dag gir ngytralitet i
beslutningen om & spare privat eller 4 spare gjennom
bedriften hvis man behandler eierskattekreditten som
gjeld. Slik sett kan man argumentere for at dagens prinsip-
per for beregning av skjermingsrenten og hensynet til ngy-
tralitet tilsier at eierskattekreditten bgr behandles som
gjeld pa investors hand.

Vir analyse sa langt har sett pa implikasjonene formues-
skatten har for ngytralitet i aksjonarbeskatningen med
hensyn til investorens beslutning om a ta skattepliktig
utbytte. Vi har lagt til grunn symmetrisk behandling av tap
og gevinster og samme risikofrie rente pa plassering og
lan. Gitt disse forutsetningene kan vi oppsummere to
hovedmodeller:

Modell (i): Redusere skjermingsrenten med formuesskat-
tesatsen for gjeldspapirer (se ligning (13)).

Modell (ii): Beholde dagens skjermingsrente (se ligning
(17)) og behandle eierskattekreditten skattemessig som
gjeld pa investors hand.

Hvilken modell man velger vil ha fordelingspolitiske
implikasjoner. Modell (ii) vil redusere ligningsformuen og
redusere formuesskatten hos de skattytere som har de stgr-
ste eierskattekredittene. Bjerksund og Schjelderup (2021b)
viser at eierskattekreditten er stgrst for investorer med eta-
blerte aksjeselskaper, og Aaberge mfl. (2020) viser at det
er de aller rikeste som sitter pa de stgrste formuene (spesi-
elt de 1 prosent og 0,1 prosent rikeste). For skattytere som
ikke er i formuesposisjon er modell (i) lite velegnet.

Hva hvis lanerenten er hgyere enn plasseringsrenten?

Bjerksund og Schjelderup (2021a) viser at symmetrisk
eierbeskatning fgrer til at en skjermingsrente lik risikofri
rente etter skatt gjgr investor indifferent mellom a ta utbytte
med en gang eller samle opp overskudd i selskapet hvis
investor kan lane til risikofri rente. I analysen har vi sa
langt lagt til grunn samme risikofrie rente pa plassering og
lan. Ligning (12) uttrykker forskjellen i horisontverdi mel-
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lom a beholde kapitalen i selskapet (strategi X) og a ta
utbytte og lanefinansiere aksjeinvestering privat (strategi
Z). Hvis vi na antar at investorens lanerente r, er hgyere
enn plasseringsrenten r, blir forskjellen i horisontverdi
X-Z=(1=-pa((rd-D-1)-i), (18)
jamfgr ligning (12). Med en skjermingsrente som tar
utgangspunkt i plasseringsrenten r,, se ligning (13), fplger
det fra ligning (18) at

N

>, = rL(l—t)—Tf> rf(l—t)—rf
i > X-7Z>0.

19)

Vi kan dermed konkludere med at selv om eierskatten er
utformet symmetrisk, vil det lgnne seg for investoren &
beholde kapitalen i selskapet dersom lanerenten r, oversti-
ger plasseringsrenten 7, som danner grunnlag for beregning
av skjermingsrenten. Dette resultatet er i trad med
Bjerksund og Schjelderup (2021a).

Vi mener at det er urealistisk at investoren kan lane til risi-
kofri plasseringsrente. Et sentralt spgrsmal er da hvordan
oppna ngytralitet i en slik situasjon. Man kan se for seg to
hovedmodeller:

Modell (iii): Fastsette skjermingsrenten slik at den speiler
investorens lanerente.

Det fglger umiddelbart fra ligning (18) at skjermingsrenten
i skal settes slik,

i=rl-D-7 & X-Z=0,

: 20)

hvor r, er investorens lanerente fgr skatt. Det bgr presiseres
at r, er en rente med lav risiko. En skjermingsrente som
angitt i ligning (20) vil imidlertid hgyst sannsynlig med-
fgre lavere skatteinntekter fra eierskatten.

Modell (iv): Beholde dagens skjermingsrente og innfgre en
seerskatt pa eierskattekreditten.

For & forsta virkningen av en skatt pa eierskattekreditten er
det instruktivt a ga tilbake til ligning (8) ovenfor, som
uttrykker investorens horisontverdi av a beholde kapitalen
i selskapet (strategi X). Eierskattekreditten i begynnelsen
av perioden er da a(l —y). Anta nd at denne kreditten
skattlegges med en sats 0 pa investorens hand. Investorens
horisontverdi ved a beholde midlene i selskapet blir da
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X=U-ad0+n+ay1+)—-7,—a(l-y)0, (21)
hvor vi sammenlignet med ligning (8) na har det ekstra led-
det —a(1 — y)6.

Investorens alternative strategi (strategi Z) er a ta ut utbytte,
betale eierskatt, og lanefinansiere aksjeinvestering pa pri-
vat hand. Med dette alternativet er eierskattekreditten ved
begynnelsen av perioden null. Vi legger til grunn at inves-
torens lanerente fgr skatt er r,.

Differanseverdien pa horisonten av a beholde kapitalen i
selskapet blir da

X-Z=(-pa((rd-0-7-0)-i), (22)
hvor vi sammenlignet med ligning (18) ovenfor na har det
ekstra leddet —@ innenfor den innerste parentesen. Ved
dette alternativet gnsker vi altsa & beholde dagens skjer-

mingsrente. Det fglger fra ligning (22) vi oppnar ngytrali-
tet ved a sette satsen pa eierskattekreditten (0) slik;

0=r0-0D-1-i

=(rL—rf)(1—t)—Tf© X-7Z=0, (23)
hvor vi utnytter at dagens skjermingsrente i = r(1 — ).
Det er dermed mulig a innfgre en skatt pa eierskattekredit-
ten som opphever fordelen ved & spare gjennom selskapet.

POLITIKKIMPLIKASJONER

En viktig lerdom fra studien til Bjerksund og Schjelderup
(2021a) er at aksjonzermodellen er implementert pa en slik
mate i Norge at den skattemessige behandlingen av reali-
sert mer- og mindreavkastning er asymmetrisk selv om sat-
sen som benyttes pa tap og gevinst er den samme. @nsker
man at investor skal vere indifferent mellom & spare selv
eller gjennom et selskap ma man sgrge for symmetri i
skattleggingen av tap og gevinst. Det er vanskelig a se
hvordan man skal bgte pa denne svakheten i systemet.

Selv nar man skattlegger gevinst og tap symmetrisk krever
aksjonarbeskatningen i Norge at skjermingsrenten ma set-
tes lik investors lanerente etter skatt for & oppna ngytralitet.
Et problem er at ulike investorer typisk vil sta ovenfor for-
skjellige lanerenter. En sjablong for lanerenten er krevende
a finne, men vil redusere det gjennomsnittlige avviket og gi
sterkere incentiver for personlig aksjoneer til & ta utbytte.
Sjablongen for investors lanerente ma veere en rente med
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lav med lav risiko (f.eks. et gjennomsnitt av obligasjons-
renter med lav risiko).

Aksjon@rmodellen slik den er implementert i Norge tar
ikke hensyn til formuesskatten. Vér analyse viser at den
bgr tas hensyn til og at den reduserer skjermingsrenten. Et
alternativ til a ta hensyn til formuesskatten er & behandle
eierskattekreditten som gjeld pa investors hand ved utreg-
ning av formuesskatten. Da trenger man ikke korrigere
skjermingsrenten pga. formuesskatten. Imidlertid gjenstar
den store svakheten ved aksjonermodellen nemlig at skjer-
mingsrenten forutsettes veere lik investors lanerente.
Dersom lénerenten r, overstiger plasseringsrenten r, som
danner grunnlaget for beregning av skjermingsrenten, vil
det lgnne seg a spare gjennom selskapet. I praksis er det
forskjell mellom skjermingsrenten og lanerenten investo-
ren star ovenfor, noe som betyr at fordelen av a spare gjen-
nom selskapet trolig er betydelig.

Vi mener at problemene med a finne en sjablong for inves-
tors lanerente tilsier at et bedre alternativ er a ilegge en
skatt pa eierskattekreditten. En slik skatt vil ha den fordel
at de som har tjent mest pa innfgringen av fritaksmetoden i
2006 vil matte betale mest i skatt. En darligere lgsning er a
heve skjermingsrenten samtidig som man innfgrer en skatt
pa eierskattekreditten. En slik 1gsning vil gi fordeler til de
som allerede har tjent pa systemet ved at de kan ta ut en
stgrre andel av eierskattekreditten som utbytte, og vil sam-
tidig kreve at man ma anpasse skatten pa eierskattekredit-
ten slik at ngytralitet opprettholdes.

Formuesskattens rolle i aksjonarbeskatningen er interes-
sant. Ifplge SSBs statistikkbank betalte 596 616 personer i
gjennomsnitt kr 28 900 i formuesskatt i 2020. De aller
fleste av disse (i underkant av 500 000 personer) hgrer
hjemme blant de 10 prosent rikeste i Norge. Formuen er
mest konsentrert blant de 1 prosent rikeste og de 0,1 pro-
sent rikeste. Selskapsskatten utgjgr mellom 4 og 7 prosent
av bruttoinntekten til de 5 prosent rikeste personene, mens
formuesskatten utgjgr mellom 1 og 2 prosent av bruttoinn-
tekten (Aaberge mfl., 2020). Det er i hovedsak de rikeste
som har anledning til & velge om de vil spare gjennom et
etablert selskap eller pa personlig hand og som har store
eierskattekreditter. Var analyse om formuesskatten og
skjermingsrenten er derfor spesielt relevant fordi nesten
alle sparebeslutninger i Norge foretas av de 10 prosent
rikeste. Paradoksalt nok er det de som har tjent pa skjev-
hetene i systemet som vil tjene pa at disse skjevhetene blir
rettet opp. En stgrre del av eierskattekredittene vil kunne
tas ut skattefritt med en skjermingsrente som i stgrre grad
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reflekterer lanerenten. Det vil bidra til ytterligere gkt ulik-
het. En s@rskatt pa eierskattekreditten slik vi har diskutert
over vil trolig ha bedre fordelingspolitiske egenskaper og
derfor vere a foretrekke.

For de som tviler pa at svakhetene ved aksjonarbeskatnin-
gen i Norge er store, burde det veaere nok a se pa den enorme
oppbyggingen av kapital i selskapssferen etter innfgringen
av aksjonzrmodellen og fritaksmetoden (se Bjerksund og
Schjelderup, 2021b). Et forhold som vanskelig lar seg
modellere, er at & holde kapital i selskapssfeeren har en
opsjonsverdi pa grunn av fritaksmetoden. Denne opsjons-
verdien som f.eks. kan veare verdien av a velge tidspunkt
for a ta utbytte eller a kunne velge nar man vil flytte fra
norsk beskatning og realisere kapitalgevinster under et
gunstigere skatteregime, kan i seg selv ha sa stor verdi at
det er vanskelig 4 oppna ngytralitet. Det er enda en svakhet
knyttet til fritaksmetoden.

En hovedkonklusjon fra var studie er at det er vanskelig pa
rette opp 1 alle svakhetene ved fritaksmetoden og aksjo-
nermodellen, men at den beste mate & gjgre dette pa er a
ilegge en skatt pa skattekreditten som oppstar ved sparing
gjennom selskapet.

En lerepenge er at fritaksmetoden og aksjonermodellen
burde veert diskutert bredere og forelagt flere instanser enn
bare First Securities (2003) som forgvrig advarte mot
reformen. Arven etter denne reformen er at overskuddene
som samles opp i sparebgsseselskaper, vil gke over tid hvis
ikke incitamentene til sparing i selskapet elimineres. De
fordelingspolitiske utfordringene som fglger av fritaksme-
toden og aksjon@rmodellen, vil pavirke utformingen av det
norske skattesystemet i lang tid.
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VEDLEGG: EN UTBYTTESTRATEGI HVOR
KAPITALEN BEHOLDES I SELSKAPET

Strategi Z inneberer at investoren tar utbytte og lanefinan-
sierer aksjeplassering pa privat hand. Dette kan feilaktig
utlegges slik at vare resultater forutsetter at selskapet
«tpmmes for kapital». Formalet med dette vedlegget er
derfor & se pa en alternativ utbyttestrategi, som vi kaller for
strategi Y, hvor investoren lanefinansierer betalingen av
eierskatten og hvor kapitalen i selskapet er den samme som
ved strategi X. Vi viser at med full ngytralitet i eierskatten
er forskjellen i horisontverdien mellom strategi X hvor det
ikke tas utbytte og de to utbyttestrategiene den samme.
Med andre ord, vi viser at
X-Y=X-Z. 24)
Strategi Y innebarer at investoren tar ut skattepliktig
utbytte svarende til (1 — y) som skytes inn som ny aksje-
kapital 1 selskapet. Det betyr at selskapets kapital i begyn-
nelsen av perioden er 1, som ogsa tilsvarer investorens nye
inngangsverdi. Eierskatten belgper seg til a(1 —y) og
investoren finansierer dette ved a ta opp lan pa privat hand.

Investorens horisontverdi av selskapet (Y) er

Y,=U+n—-ald+n-0+D) -7,

=U0-a0+nN+al+i-7, (25)
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hvor det fgrste leddet etter det fgrste likhetstegnet er ver-
dien av selskapet, det andre leddet er eierskatt ved realisa-
sjon, og det tredje leddet er formuesskattesatsen. Ved slut-
ten av perioden belgper investorens posisjon pa privat hand
(Y,) seg til

(26)

Y, = —a(l-p)(1+r(1-0-7),
hvor a(1 — y) er lanets palydende, r(1 — #) er risikofri rente
etter skatt, og 7, er formuesskattesatsen. Investorens sam-
lede horisontverdi ved denne utbyttestrategien er Y =
Yo+ 7,

Horisontverdien ved & ikke betale utbytte (strategi X) er
gitt ved ligning (8) ovenfor. Vi kan na finne differansever-
dien mellom & ikke betale utbytte (strategi X) og & betale
utbytte og beholde kapitalen i selskapet (strategi Y) ved a
kombinere ligningene (8), (25) og (26) slik

X-Y=(0-a0+n+al+d-7)-(0-a
A+n+al+d—z,—a(l =y)(1+rd-0~ Tf))
= (L=pa((r1-0-1)-1i). 27
Ved a sammenligne ligningene (27) og (12) ser vi at diffe-
ranseverdien X — Y = X — Z. De to utbyttestrategiene Y

og Z har med andre ord samme ngytralitetsegenskaper med
hensyn til investorens utbyttebeslutning.
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Noytralitet av den norske

utbytteskatten’

INNLEDNING

Den norske utbytteskatten pa aksjer, kalt aksjonermodel-
len, er en skatt pa avkasting ut over sikker avkasting. Jeg
viser, ved hjelp av kapitalverdimodellen, at en slik utbytte-
skatt er ngytral pa to mater for en optimalt tilpassa inves-
tor: Den pavirker ikke individets (normaliserte) usikre por-
tefglje og heller ikke individets verdsetting av investeringer.

Aksjonzrmodellen blei foreslatt i NOU 2003: 9, som en
Igsning pa et problem med den tidligere delingsmodellen,
som hadde en mye hgyere skatt pa lgnns- enn pa aksjeinn-
tekter, og samtidig beholde de fleste ngytralitetsegenska-
pene. Det viste seg imidlertid & veere relativt lett for en del
grupper a4 omgjgre lgnns- til aksjeinntekter, slik at det
intenderte skillet ikke lot seg opprettholde.

Sgrensen viste i NOU 2003: 9 (vedlegg 1) og Sgrensen
(2005) at aksjonermodellen gir en proporsjonal reduksjon
i verdien av ei investering med utbytteskatt. Dette er et litt
svakere ngytralitetsresultat enn vart. Grunnen til forskjel-
len er at jeg lar individets verdsetting avhenge av skatten,
og viser at den forblir uendra, mens Sgrensen antar at

! Takk til en anonym referee for svert gode kommentarer.
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investeringskostnaden ikke pavirkes av utbytteskatten.
Hans forutsetning passer godt for realinvesteringer i fore-
tak, men neppe for markedsinvesteringer i aksjer, hvor
individs verdsetting i prinsippet avhenger av skatten.

Utbytteskatten er imidlertid ikke ngytral i alle sammen-
henger: Som for andre kapitalskatter pa individ, reduserer
utbytteskatten typisk sparing til fordel for konsum. Lindhe
og Sodersten (2012) viser at den norske utbytteskatten i
tillegg ikke er ngytral mht. lengden av investeringsperio-
den, siden den effektive skatteraten faller med lengden av
denne. For mer langsiktige investeringer er det dermed
gunstigere a investere i aksjer enn i rentepapir.

Lindhe og Sodersten (2012) viser videre at Sgrensens resul-
tat bare holder i en lukka gkonomi, og ikke i en liten dpen
gkonomi, som den norske. Dette strider tilsynelatende mot
mitt resultat, siden jeg bruker antakelsen om en liten dpen
gkonomi, sammen med kapitalverdimodellen, til a vise
ngytralitetsresultata. Sa vidt jeg kan se, skyldes dette at de
ser pa utbytteskatten sammen med overskuddsskatt og skatt
pa renteinntekter, mens jeg ser pa utbytteskatten isolert.
Eventuelle ineffektiviteter i skatt pa foretak for utbytteskatt
blir ikke retta opp av at utbytteskatten er ngytral.
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I motsetning til Lindhe og Sodersten (2012) ser jeg bare
pa en periode, men har med usikkerhet og flere usikre verdi-
papir. Sgrensen (2005) behandler ogsa dette, samt lanefinan-
siering og mulighet for konkurs, som ikke endrer resultata.

KAPITALVERDIMODELLEN

Vi ser i fgrste omgang bare pa en periode med n markeds-
omsatte usikre verdipapir j med priser i dag P, 08 framti-
dig pris p’ ; og ett sikkert verdipapir med (total-) avkasting
R fgr utbytteskatt. Et individ har tangentportefplje, dvs.
portefglje av usikre markedsomsatte verdipapir, a : = (a,
;.4 ), hvor a, er antall verdipapir av type i. Anta at a er
effektiv, dvs. maksimerer forventningsverdien for et gitt
standardavvik, og kall w : = apa individets normaliserte
tangentportefplje, med pris 1 i dag.

La S veere de mulige framtidige tilstandene, med sannsynlig-
het for tilstand s € S, pr, og la Elxl:=X _pr x vare
forventningsverdien til den stokastiske variablen ¥:= (x).
La videre = E[pN j] vere den forventa framtidsverdien til
prosjekt (verdipapir eller portefglje) j, Ei=H, = ijR risiko-
framtidsverdien til j, o :=cov P, ﬁj):
=E[(F L~ ) (pNJ - //l,.)] kovariansen mellom framtidsver-
diene til i og j, og ﬂ/w = ij/O-ww betaen til prosjekt j for
individet.

premien til

Kapitalverdimodellen for individet (for verdier) sier da at
risikopremien til ethvert markedsomsatt verdipapir j er
proporsjonal med betaen til individet, med risikopremien
til den normaliserte portefgljen individet holder som pro-
porsjonalitetsfaktor, dvs. g = /)’J_W e . Setter vi inn for €,08
Igser for Py far vi individets kapitalverdimodell pa verd-
settingsform, som sier at individets betalingsvilje for en
markedsomsatt aksje j er sikkerhetsekvivalenten til fram-
tidsverdien, M= ﬂjwew, diskontert med den sikre avkas-
tinga,

B~ ﬂ.fw €y

= ——. ey

jo
R

Videre md betalingsviljen veere lik markedsprisen, b,, =
Py, siden individet ellers ikke er optimalt tilpassa.

2 Vi antar at individet har et gitt belgp til investeringsformal, preferanser
som bare avhenger av forventning og standardavvik til sluttformuen og
ingen eksogen usikker formue.
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Ved fraveer av arbitrasje, som inneberer at like framtidige
kontantstrgmmer ma ha samme verdi i dag, gjelder (1)
ogsa for alle investeringsprosjekt. Denne kapitalverdimo-
dellen vil vi na bruke til & vise de to ngytralitetsresultata.

UTBYTTESKATT
Gitt en stgrrelse, x, fgr utbytteskatt, la x°, veere den samme
stgrrelsen med utbytteskattesats 7 i det fglgende.

Den norske utbytteskatten er en skatt pa aksjer med skat-
tesats t pa utbytte ut over den sikre avkastinga.
Framtidsverdien av a investere i en aksje j etter utbytteskatt
blir da

Fr=7,-dp -pR) = 05, +pR"
hvor & = 1 — 7. Videre blir den forventa framtidsverdien
etter utbytteskatt ,uj’ = 0/4/_ + re,g R".

Fradraget for den sikre avkastinga gjgr at en slik utbytte-
skatt ikke pavirker verdien av aksjeinvesteringer for indi-
vid. Ideen er at en skatt pa avkasting ut over alternativav-
kastinga ikke pavirker om en investering er lgnnsom eller
ikke.?

Vi antar en liten dpen gpkonomi som (i var sammenheng) er
en gkonomi hvor prisene pa markedsomsatte verdipapir
ikke endres av skatt pa individ innenlands, dvs. pjg =Py
for alle j og R* = R. Dette er rimelig for aksjer i et land
som Norge med mange utenlandske investorer som ikke
bergres av utbytteskatten ovafor, som er en skatt pa individ
bosatt i Norge, og ogsa for sikre obligasjoner, siden disse
ikke pavirkes av utbytteskatten. Ngytralitetsresultatet er
da:*

Setning Gitt en liten dpen gkonomi. Anta at et individs
normaliserte tangentportefglje, w, er effektiv og bare
bestar av markedsomsatte aksjer.’ Da endrer ikke utbytte-
skatten 1) individets normaliserte portefglje, dvs. w* = w
og 2) individets betalingsvilje for framtidsverdien til

enhver investering j, dvs. 13; = b/_o.

3 Slik vi formulerer kapitalverdimodellen er alternativavkastinga den
sikre avkastinga.

Forste del av setninga gjelder, i motsetning til den andre, ogsa uten
fradrag for sikker avkasting, men en kan vise at andre del ogsa gjelder
for en skatt pa alt utbytte om utbytteskattesatsen er lik den pa renteinn-
tekter.

3 Men den trenger ikke & veere lik markedsportefgljen.
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Bevis 1) Gittatp = p,, for alle aksjene i i individets por-
tefglje, kan vi uttrykke risikopremier og kovarianser etter
skatt ved de fgr:

o = cov(ﬁf,ﬁf) = cov(@ﬁi+1p_;R,9ﬁj+1p;R)
i Jj 1 J
=6%cov(p,.p) =6c, )

Ved det nest siste likhetstegnet har vi brukt at kovariansen
er linezer i begge sine argument.

Den normaliserte tangentportefgljen (uten skatt), w, blir
bestemt ut fra fgrsteordensvilkara i individets portefelje-
optimeringsproblem, ke = 2Zwo, for alle j og budsjettvil-
kiret 1 = Xp. W 6 Med skatt bhr da ligningene som
bestemmer den normahserte tangentportefgslj en budSJettvﬂ—
kret, 1 = Zp'w’ = Zp w', samt at Zw’ 0 = k'e’
Setter vi inn i den siste hgnlnga fra (2), bhr dette Zw, 92
= k7 98]_. Lar vi nd k* = 6k, far vi at Ziw[ o, = ks_h
som er samme vilkar som uten skatt. Altsa er w* = w.

2) Betaen etter utbytteskatt blir na lik den fgr, fra w* = w
og (2):

T
o 0o
W W
T T
Jw - ew - v - 2 - ﬂjw.
c 0°c
ww ww

Betalingsviljen etter utbytteskatt blir da ved (2):

9(;_/—/_}’8;) Ou+p R~ f,0e,
b= Jwe _

R* - R

0 (ﬂj - ﬂiwew) + TI%R

= R = 91’_,-0 + 113(). 3)

Ved det siste likhetstegnet brukes kapitalverdimodellen fgr
utbytteskatt, (1). Og siden betalingsviljen ma vere lik mar-
kedsprisen ogsé etter utbytteskatt, dvs. l}é = ]3,;, s er 6
P, = Opy dvs.p]_0 = P, 08 130 = b,

Forsteordensvilkaret fplger ogsa fra kapitalverdimodellen:
Lak:=o0,_ /e, . Da gir kapitalverdimodellen og lineariteten av

ww' “w*

kovariansen i andre argument at
ke, = (Gw/gw)ﬂngw = 0, = cov(p,p,) = Cov(ﬁ/’ Z[W[iii)
= Xweov (ﬁj’ﬁi) = Ziwio-ﬂ'

SANDVIK

Antakelsen om at individets usikre portefglje bare bestar
av markedsomsatte aksjer er viktig her, siden den sikrer at
individets normaliserte tangentportefglje ikke endres av
skatten. Med unoterte aksjer i portefgljen er vi ikke sikra at
prisene blir uendra. Det samme gjelder usikre rentepapir,
som ikke har utbytteskatt.

Sorensens variant

Sgrensen (2005) antar en investeringskostnad K, uavhen-
gig av utbytteskatten. Dermed blir risikopremien til inves-
teringa med skatt, K, f = G,uj +7Kp, Analogt til (3), far vi
da p = Gp + TK som gir Sgrensen (2005, ligning
(12)) p -K Q(pf0 - K/)’ dvs. at naverdien av investe-
ringa reduseres med faktoren 6 etter utbytteskatt.

FLERE PERIODER

Modellen utvides enkelt til flere perioder om en antar uav-
hengighet mellom utfall i de forskjellige periodene, som er
vanlig, men litt urealistisk. Den norske utbytteskatten er
som ovafor, men med to endringer. 1) En betaler bare skat-
ten pa utbytte tatt ut til forbruk. 2) En blir heller ikke sub-
sidiert nar foretak gar med underskudd, men fér isteden
framfgre underskudd med den sikre avkastinga. Sgrensen
(2005) og Klette (2010) viste at den norske utbytteskatten
fortsatt er ngytral med disse to endringene, gitt at alt utbytte
til slutt blir tatt ut til forbruk, og at de framfgrte skatte-
rabattene faktisk blir brukt.

DISKUSJON

Individ som er rike nok til 4 kunne leve av den sikre avkas-
tinga av formuen sin, vil aldri betale utbytteskatt, mens
modellen forutsetter at formuen til slutt kommer til beskat-
ning. Dette gjgr det enkelt  bygge opp store formuer, spe-
sielt om en fjerner formueskatten pa aksjer (eller arbei-
dende kapital), som en kan se pa som en skatt pa (normalt)
tilbakeholdt utbytte. Dette er trolig en arsak til at det fra
investorkretser fortsatt har vert stor motstand mot formu-
eskatten, trass i at denne blei mer enn halvert fra 2013 til
2021, mens det har vaert mindre motstand mot den relativt
kraftige utbytteskatten, pa ca. 32 prosent i 2021.7

Om modellens forutsetninger ikke holder, holder heller
ikke ngytralitetsresultatet fullt ut. La oss ta opp noen av
disse forutsetningene.

7 Bade formueskatten og utbytteskatten er gkt kraftig igjen fra 2022.
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Antakelsen om at preferanser bare avhenger av forventning
og standardavvik til sluttformuen. Mindre viktig, siden en
kan vise ngytralitet ogsa basert pa forventa nytte, se Klette
(2010, s. 18-29).

Modellen forutsetter at individets sparebeslutning allerede
er tatt. Lgsner en pa denne forutsetningen, fgrer skatten, for
individ som faktisk ma betale utbytteskatt, som nevnt,
typisk til at de sparer litt mindre og konsumerer litt mer,
som gir et visst effektivitetstap, som for andre kapitalskat-
ter pa individ. A svekke andre forutsetninger, som et per-
fekt kapitalmarked, at individets portefglje bare bestar av
markedsomsatte verdipapir, og at individet ikke har noen
eksogen formue, dvs. formue individet vil holde pa uansett
markedsforhold, vil ogsa svekke ngytralitetsresultatet.

Modellen forutsetter ogsa fullt fradrag for tap. Bjerksund
og Schjelderup (2021a, 2021b) gar m.a. n@rmere inn pa
konsekvensene av at dette ikke fullt ut er tilfelle i Norge, og
tilfellet hvor en holder usikre obligasjoner.

Resultatet forutsetter ogsa at individ ikke kan unndra seg
utbytteskatt. Ved a flytte utenlands, slipper en imidlertid
utbytteskatt om en bor i utlandet i minst 5 ar. For kortere
utenlandsopphold ma en (i 2021) betale en utbytteskatt pa
ogsa pa 25 prosent.
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Institutt for samfunnsgkonomi, NTNU

Er regional heyere utdanning viktig for
regional rekruttering av kompetanser”

Jeg undersgker om det er en sammenheng mellom regional rekruttering av personer med
hgyere utdanning og tilstedevearelse av hgyere utdanning i regionen. Analysene er basert pa
registerdata aggregert til regionniva. Lererutdanning brukes som eksempel. Den er distribuert
over hele landet, og gir en kompetanse som er ngdvendig der det er en skole. Jeg finner at
antallet som blir lerer 1 hjemregionen ikke er relatert til om det er en lererutdanning der eller
ikke. Dette funnet stiller spgrsmal ved gevinsten ved desentralisert hgyere utdanning og
samsvarer ikke med et par offentlige utredninger som generelt har sterk tro pa en slik effekt.
Det er to viktige nyanser til denne konklusjonen. For det f@grste synes det a veere en sammen-
heng for barnehagelarere. For det andre finner jeg at det er generelt er mindre l&rermangel 1
grunnskolen der det er en regional lererutdanning.

INNLEDNING holdt. Unntaket sd ut til & bli Nesna. Hggskolen pa Nesna

Fusjonsprosessene i hgyere utdanning har fert til ferre
institusjoner. Sammenslatte institusjoner har faglig samord-
net like studietilbud mellom campuser, og beslutningsmyn-
dighet er flyttet fra campuser som tilhgrte de mindre institu-
sjonene for fusjon. Men fusjonene har i liten grad endret
campus- og studiestruktur. Studietilbud med lav sgkning og
relativt svake akademiske miljg er i all hovedsak opprett-

Takk til Jan Morten Dyrstad, Bjarne Strgm, anonym konsulent og
redaktgren for konstruktive kommentarer, og takk til Ole Henning
Nyhus for tilrettelegging av data. Data er knyttet til prosjektet «Kvali-
tetsindikatorer for hgyere utdanning», nr. 662406. Jeg er alene ansvar-
lig for analysene og innholdet.
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var en selvstendig institusjon fra 1918 til 2015, studiestedet
ble besluttet nedlagt av Nord Universitet i 2019 og besluttet
gjennomretta av den nye regjeringa i hgst.

I Hurdalsplattformen stadfester den nye regjeringa at det
skal stilles «tydelegare nasjonale krav til universitet og
hggskular om regionalt nerveer for a styrkje det desentrali-
serte tilbodet og mgte regionale kompetansebehov». Et
viktig formal er a sikre at det utdannes tilstrekkelig perso-
nell for regionale behov. Desentraliserte utdanningsmulig-
heter mener man er viktig for a legge til rette for at flere
kan ta hgyere utdanning og gke kompetansenivaet regio-
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nalt. Denne politikken fglger i stor grad anbefalingene fra
Distriksneringsutvalget (NOU 2020: 12) og Demografi-
utvalget (NOU 2020: 15). Disse utredningene hevder at
hggskoler i stor grad har jevnet ut sgkningen til hgyere
utdanning mellom distriktsomréader og sentrale strgk og at
studier regionalt er en viktig kilde til kompetanse i det regi-
onale arbeidsmarkedet. Det er forslag om a etablere flere
studiesteder og at det etableres insentivsystemer for & sti-
mulere til en desentralisert studiestedsstruktur.

Kunnskapsgrunnlaget for disse konklusjonene er imidler-
tid svakt. Flere aspekter ved mobilitetsdynamikken fra
oppstart av hgyere utdanning til fast etablert bosted og
arbeid er lite studert, og vi vet lite om hva som eventuelt vil
vere situasjonen med en annen geografisk struktur innen
hgyere utdanning enn den vi har i dag. Ungdom er mobile
og mange faktorer ma forventes a pavirke flyttebeslutnin-
ger. Det er derfor i utgangspunktet uklart om regionalt til-
bud av hgyere utdanning fgrer til at flere tar slik utdanning
og om det bedrer kompetansetilgangen regionalt.

Denne artikkelen analyserer om regionalt hgyere utdan-
ningstilbud er knyttet til studietilbgyeligheten og tilgangen
pa kvalifisert personell. Fokuset er pa rekruttering av nyut-
dannete fordi argumentasjonen for desentralisert hgyere
utdanning er knyttet til studietilbgyelighet og regional kom-
petanse. I motsetning til tidligere studier ser jeg pa en kon-
kret utdanningstype. Jeg analyserer leererutdanning, som er
den eneste typen studium som er relevant for Nesna.
Lererutdanning legger grunnlaget for all annen utdanning
fordi leererkompetansen er den viktigste innsatsfaktoren i
skolen (Falch og Strgm, 2020). En fordel med a studere
leereryrket er at det apenbart er en kompetanse som det er
behov for over hele landet. Fordi det er en profesjon som
krever sertifisering er ogsa regional etterspgrsel malbar. Jeg
ser pa kandidater fra perioden 2001-2010, en periode det
kan se ut som at noen gnsker seg tilbake til. Det er etter at det
var slutt pa et klart skille mellom universiteter og hggskoler
(felles lov om universiteter og hggskoler kom i 1995), struk-
turdiskusjoner startet mot slutten av denne perioden (NOU
2008: 3) og «fusjonsbglgen» startet i 2009 med sammensla-
ing av Universitetet i Tromsg og Hagskolen i Tromsg.

Hovedfunnet i denne artikkelen er at regional lererutdan-
ning har liten eller ingen betydning for regional lerer-
rekruttering. Studietilbgyelighet og antallet nyutdannete
som blir leerer i hjemregionen er uavhengig av om det er en
leererutdanning i hjemregionen eller ikke. Dette er en
utdanning som studenter i stor grad gjennomfgrer pa det
narmeste studiestedet, men det synes ikke a vaere av betyd-
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ning for lokal rekruttering av kompetanse. Det er mobilitet
etter utdanning, der noen flytter ut i denne livsfasen mens
andre flytter til hjemregionen etter 4 ha tatt utdanning uten-
for regionen. Det er noen nyanser til denne konklusjonen.

OM REGIONAL REKRUTTERING

Ungdom velger i stor grad a ta hgyere utdanning nar hjem-
stedet og en etterfglgende jobb nert hjemstedet. Spesielt
synes dette a gjelde velferdsyrkene der utdanningstilbudet
er desentralisert i trdd med den gamle hggskolestrukturen.
Gythfeldt og Heggen (2013) studerer lerer-, sykepleier- og
sosialarbeiderutdanninger og sammenligner Vestlandet og
hovedstadsregionen. De finner at personer oppvokst pa
Vestlandet i mye stgrre grad jobber pa Vestlandet nar de
har studert der enn nar de har studert et annet sted.
Differanse er pa om lag 40 prosentpoeng, forholdsvis likt
som for hovedstadsregionen. Disse sammenligningene sier
imidlertid lite om situasjonen uten utdanningstilbud regio-
nalt fordi analysene er pa fylkes- og landsdelsniva, og der
alle fylker har utdanningstilbud. Stambgl (2013) bruker
pgkonomiske regioner, som jeg ogsa gjgr under, men stude-
rer kun situasjonen i regioner som faktisk har et hgyere
utdanningstilbud. Han finner at det er en liten overvekt av
nyutdannete som arbeider i en slik region, men ser ikke pa
om denne sentraliseringstendensen skyldes lokalisering av
hgyere utdanning eller noe annet, for eksempel at disse
regionene har stgrre folketallsvekst.

Et interessant spgrsmal er om tilgang pa regional hgyere
utdanning pavirker tilbgyeligheten til a ta hgyere utdan-
ning. Knutsen mfl. (2020) undersgker dette. De studerer
endringer i utdanningsvalg som fglge av regional etable-
ring av sykepleie-, ingenigr- og gkonomi- og administra-
sjonsutdanning i Norge i perioden 1955—-1989. De finner at
flere valgte den type utdanning som ble etablert regionalt,
men at det samlet sett ikke ble flere som valgte hgyere
utdanning. Det synes som at endringene kun skjedde for
individer som uansett ville tatt hgyere utdanning (den
intensive marginen).

Eksisterende studier pa norske data gir altsa ikke stgtte for
hypotesene (i) regional utdanningsinstitusjon gker regional
studietilbgyeligheten og (ii) regional utdanningsinstitusjon
gker rekrutteringen til regionale kompetanseyrker. Et even-
tuelt frafall av utdanningstilbud regionalt vil tvinge ung-
dommen til & studere et annet sted, men det trenger ikke
bety at faerre ender opp med & jobbe i egen hjemregion. Det
er grunn til & tro at mobilitetskostnadene er sma i tilknyt-
ning til hgyere utdanning.
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Utdannings- og mobilitetsbeslutninger vil avhenge av for-
ventete jobbmuligheter regionalt og preferanser om framti-
dig bostedsregion. Denne artikkelen ser pa leererutdanning.
Det gir en kompetanse med liten regional variasjon i etter-
sparsel. Internasjonale studier finner at lerere gjgr syste-
matiske jobbvalg. Boyd mfl. (2005, 2013) bruker data for
staten New York og finner at leerere har sterke preferanser
for a arbeide naert oppvekststed. Lokal rekruttering avhen-
ger derfor av interessen for lererutdanning blant lokal ung-
dom. Goldhaber mfl. (2020) studerer mangel pa kvalifi-
serte lerere i rurale distrikter i California. De finner at lang
avstand til lererutdanning samvarierer med rekrutterings-
problemer, men kan ikke undersgke om det skyldes denne
avstanden eller mer generelt at det er lite attraktive bo- og
arbeidsregioner nar man har hgyere utdanning. Loeb og
Myung (2020) gir en oversikt over den internasjonale lit-
teraturen om lererrekruttering.

Pa norske data studerer Falch og Strgm (2005) lerernes
beslutning om & avslutte arbeidsforholdet pa skolen. I stgrst
grad slutter de for a begynne pa en annen skole i samme
kommune. Beslutningen pavirkes av elevsammensetnin-
gen pa skolen og skolestgrrelse, og de finner at det er van-
ligere a forlate leereryrket i store kommuner enn i mindre
kommuner. Falch mfl. (2009) finner at rekrutteringsproble-
mer er motsykliske og gker nar et fylke opplever redusert
generell arbeidsledighet. Falch og Strgm (2021) studerer
flyttebeslutninger etter endt leererutdanning og legger vekt
pé individuelle kjennetegn ved nyutdannete lerere, men
resultatene for regionale variable er i trdd med funnene i
denne artikkelen. I motsetning til Falch og Strgm (2021)
bruker jeg regionniva i analysene og kan dermed studere
flere avhengige variabler.

DATAMATERIALET

Jeg benytter et datamateriale fra tidlig 2000-tall og fokuser
pa lererutdanning for grunnskolen, som het allmennleerer-
utdanning i den empiriske perioden. Jeg viser ogsa noen
resultater for leererutdanning til barnehagene, som het fgr-
skolelererutdanning i den empiriske perioden. Learer-
utdanning til videregdende skole er mangslungen (PPU,
faglererutdanning, yrkesfaglererutdanning, lektorutdan-
ning) og er marginal pa mange hgyere utdanningsinstitu-
sjoner. Det er derfor ikke inkludert i denne artikkelen.

Data er koblet registerbasert utdanningsstatistikk (Nasjonal
utdanningsdatabase NUDB) og sysselsettingsstatistikk
(Aa-registeret) for perioden 2001-2013. Utgangspunktet
er kandidatene fra lererutdanningene i perioden 2001—
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2010, definert som fullfgrt og bestatt studium. Hvor kom-
mer de fra og hva er deres sysselsetting etter utdanningen?
Det er allmennlererutdanning i 22 kommuner i denne
perioden. Lererutdanning har en lang tradisjon, og mange
av institusjonene er over 100 ar gamle.’

Jeg begrenser utvalget til kandidater under 40 ar. Det er
15 527 allmennlererkandidater og 12 566 fgrskolelerer-
kandidater som ligger til grunn for analysene under.
Hjemregion er definert som bosted ved alder 16 ar. Bo- og
arbeidsmarkedssituasjonen méles én gang for hver kandi-
dat. Jeg ser pa situasjonen tre ar etter avsluttet utdanning,
altsa i perioden 2004-2013. Alle variablene i analysene er
gjennomsnitt for denne perioden slik at analysene er rene
tverrsnittsammenligninger mellom regioner.

Det er altsd ingen ambisjon i denne artikkelen om 4 esti-
mere arsakssammenhenger, for eksempel effekten av a
opprette et nytt regionalt utdanningstilbud. Det vil kreve
noen vesentlige endringer eller ikke-lineariteter i tilbuds-
strukturen. De fleste leererutdanningene har i en lang peri-
ode vert apne studier, og de sma endringene i strukturen
(se fotnote 2) er knyttet til lav studentsgking og samord-
ning mellom naboregioner. Tverrsnittsanalysene kan tol-
kes som generelle likevektsammenhenger fordi det ikke
har veert vesentlige endringer i tilbudsstrukturen.

Kommunale data som benyttes er hentet fra de apne data-
basene Kommunedatabasen og Grunnskolens informa-
sjonssystem. Den siste databasen inkluderer lererarsverk
spesifisert pa om kompetansekravene for tilsetting er opp-
fylt eller ikke.

Det er ikke opplagt hva som er en fornuftig inndeling i
regioner for analyser av den type jeg gjor her. Jeg bruker
derfor to alternativer som er basert pa ulike definisjoner.
Analysene som presenteres nedenfor er hovedsakelig
basert pa SSBs gkonomiske regioner fra 2000 (SSB, 2000).
Det er et regionniva mellom fylke og kommune og skal
hovedsakelig representere et hensiktsmessig publiserings-
niva for statistikk. Klassifiseringen identifiserer senter-
kommuner som har et pendlingsomland og er et handels-

2 Iperioden 2000-2015 var det allmennlarerkandidater fra utdanninger i
Halden, Oslo, Hamar, Elverum, Hgnefoss, Drammen, Notodden, Tgns-
berg, Porsgrunn, Kristiansand, Stavanger, Stord, Bergen, Sogndal, Vol-
da, Trondheim, Levanger, Nesna, Bodg, Tromsg, Alta, Guovdageaidnu
og utlandet. I perioden ble utdanningen nedlagt pa Elverum, Hgnefoss
og Tensberg og opprettet i Drammen og Porsgrunn. Fgrskolelererut-
danning var i hovedsak pa de samme institusjonene, men det var ikke
fgrskolelererutdanning pa Elverum og Hgnefoss, og det ble i tillegg
opprettet i perioden i Horten og Grimstad.
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senter. Det er 90 gkonomiske regioner med folketall i
intervallet fra 5,5 til drgyt 500 000 innbyggere.

Robustheten til resultatene undersgkes ved & benytte bo-
og arbeidsmarkedsregioner (BA-regioner) i stedet for gko-
nomiske regioner. Gundersen og Juvkam (2013) tar som
SSB’s gkonomiske regioner utgangspunkt i en senterstruk-
tur, men legger stor vekt pa faktisk pendling mellom kom-
muner og reisetid mellom kommunesentra. I store deler av
landet er det lange avstander og dermed lite pendling, noe
som fgrer til flere BA-regioner enn gkonomiske regioner.
Pa den annen side tar denne inndelinga ikke hensyn til fyl-
kesgrenser og den tillater mange sentre i samme BA-region.
For eksempel defineres Oslo, hele Akershus og to
@stfoldkommuner som samme BA-region. Det er 160 regi-
oner med folketall fra under 300 til over én million. I ana-
lysene utelates BA-regionene med mindre enn ti kandida-
ter fra lererutdanning i lgpet av den empiriske ti-ars
perioden 2001-2010.

ANALYSE

Deskriptive sammenhenger

Spgrsmalet er om flere velger leererutdanning og jobber
som larer i hjemregionen nar det er lererutdanning der.
Hovedresultatet i denne artikkelen framkommer i fgrste
rad i Tabell 1. Tabellen skiller mellom regioner som har og
som ikke har allmennlererutdanning. Rad (1) viser relativt
antall som jobber som leerer i sin egen hjemregionen tre ar
etter avsluttet utdanning. I begge typer regioner er det i
gjennomsnitt 2,0 personer fra hvert arskull som jobber som
leerer i hjemregionen, per 10 000 innbygger. Dette utgjgr
om lag 1,5 prosent av hvert arskull. I gjennomsnitt er det
ingen forskjell mellom regioner som har og regioner som
ikke har lererutdanning. Det er samme andel av befolk-
ninga som jobber som lerer i hjemregionen, uavhengig av
om det er lererutdanning der eller ikke.

Radene (2) og (3) dekomponerer antallet som jobber som
leerer i hjemregionen til antall leererkandidater og andelen
av kandidatene som jobber som lerer i hjemregionen.

LH/F = LK/F * LH/LK,

der LH er antall leerere som er oppvokst i regionen og utek-
saminert tre ar tidligere, LK er antall leererkandidater opp-
vokst i regionen og F er folketall. LK/F reflekterer interes-
sen for lererutdanning i regionen og er rapportert i rad 2,
mens LH/LK reflekterer interessen for a bo og arbeide i
hjemregionen og er rapporter i rad 3. NOU 2020: 12 og
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NOU 2020: 15 konkluderer med at regional hgyere utdan-
ning gker LK/F uten a pavirke LH/LK.

Denne dekomponeringen gir klare forskjeller mellom de to
typer regioner. Tabellen viser at der det er en lererutdan-
ningsinstitusjon er det relativt ferre som velger lererut-
danning, men det er flere av lererkandidatene som jobber
som leerer 1 hjemregionen. Den siste kolonnen i tabellen er
differansen mellom de to typer regioner, der stjernene indi-
kerer signifikansniva pa en test av nullhypotesen om at det
ikke er forskjell mellom de to typer regioner. For disse to
variablene er forskjellene signifikante. Men de virker i ulik
retning. Nar det er lererutdanning i regionen er lererut-
danning mindre populert, men de som tar leererutdanning
blir i stgrre grad leerer i hjemregionen. Disse to differan-
sene har samme stgrrelsesorden i den forstand at antall
leerere som er oppvokst i regionen er uavhengig av om det
er en lererutdanning i regionen eller ikke. Produktet av
dem, som er i rad (1), er lik i de to typer regioner.

Radene (4) og (5) i Tabell 1 undersgker om det er ulikheter
i sannsynligheten for a arbeide som lerer, uavhengig av
bosted, og i sannsynligheten for a bo i hjemregionen, uav-
hengig av yrke. De viser at sannsynligheten for & jobbe
som lerer er uavhengig av om det er leererutdanning i regi-
onen eller ikke. Men man blir i stgrre grad boende i hjem-
regionen nar det er lererutdanning der. Det siste er altsa
arsaken til den signifikante differansen i rad (3).

Tabell 1 viser ogsa at 60 prosent tar lererutdanningen i
hjemregionen nar det er mulig. Nar det er leererutdanning i
regionen velger flertallet a ta utdanningen der. Men det
fgrer altsa ikke til at det er bedre rekruttering av nyutdan-
nete lerere i disse regionene enn i andre regioner.

Rad (7) presenterer andelen leererarsverk av undervisnings-
personale som ikke oppfyller kompetansekravene for tilset-
ting. Dette er en samlet informasjon om rekrutteringssitua-
sjonen i regionen. Framstillingen i media, for eksempel i
forbindelse med lgnnsoppgjgrene, er at det er underskudd
pa kvalifiserte lerere. Dette pavirkes av en lang rekke for-
hold bade pa tilbuds- og etterspgrselssida. Tilbudet pavir-
kes av individuelle beslutninger, som for eksempel om job-
bytte og pensjoneringstidspunkt, i tillegg til beslutninger
knyttet til hgyere utdanning og tidlig yrkeskarriere.
Etterspgrselen pavirkes av politiske beslutninger, som for
eksempel fastsetting av skolebudsjetter og nasjonal lerer-
norm. Hovedspgrsmalet i denne artikkelen er valgene knyt-
tet til hjemregion, men jeg ser ogsa pa bruk av ufaglerte
leerere for a gi en bredere belysning av rekrutteringssitua-
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Tabell 1: Rekruttering i hjemregion og regional leererutdanning. @konomiske regioner.

Leererutdanning lkke lzererutdanning

Forhold i hjemregionen i regionen i regionen Differanse
(1) Antall lzererkandidater som er lzerer i hjemregionen 2,0 2,0 -0,002
per 10 000 innbygger™*
(2)  Antall lzrerkandidater per 10 000 innbygger* 3,8 4,6 -0,8**
(3)  Andel av lzrerkandidatene som arbeider som lzrer i hjemregionen® 0,55 0,45 0,10***
(4)  Andel av lzrerkandidatene som jobber som larer* 0,80 0,81 -0,01
(5)  Andel av lzrerkandidatene som bor i hjemregionen* 0,66 0,52 0,14***
(6)  Andel av lzrerkandidatene som har tatt leererutdanning 0,60 0 0,60***
i hjemregionen*
(7)  Andel ufaglerte leerere*™* 0,023 0,035 -0,013***
(8)  Folketall*** 113 631 32779 80 852***
(9) Lererdrsverk per 10 000 innbygger**: *+* 105 116 APFHRE
(10) Antall observasjoner/regioner 21 69

Alle registerbaserte leerertall gjelder kandidater tre ar etter uteksaminering og er gjennomsnitt for 2004-2013. For de andre variablene

rapporteres gjennomsnitt for 2001-2010 som er perioden for uteksaminering. *, ** og
prosent nivd. * indikerer at kilden er registerdata, ** indikerer at kilden der Grunnskolens informasjonssystem (GSI) og

er Kommunedatabasen.

sjonen. Tabell 1 viser signifikant mindre bruk av ufaglerte
iregioner med lererutdanning enn i andre regioner.

Disse sammenhengene i Tabell 1 tar ikke hensyn til at en
lang rekke forhold kan vere ulike mellom de to typene
regioner. Radene (8) og (9) viser at regionene som har
leererutdanning i gjennomsnitt har betydelig stgrre folke-
tall og feerre lererarsverk per innbygger. Disse to varia-
blene inkluderes i regresjonsanalysene nedenfor.

Et alternativ til a relatere antall kandidater til folketall er &
relatere det til etterspgrselen. Etterspgrselen er veldefinert
som antall undervisningsarsverk i skolen, gitt gjeldende
tariffavtaler. Rad (9) i Tabell 1 viser at etterspgrselen per
innbygger er om lag 10 prosent stgrre i regioner uten leerer-
utdanning. Denne differansen er imidlertid ikke stor nok til
a endre de kvalitative funnene i Tabell 1. Relativt til etter-
spgrsel er de kvalitative differansene mellom de to typer
regioner den samme som relativt til folketall.

Bruk av BA-regioner i stedet for gkonomiske regioner gir i
hovedsak samme bilde som i Tabell 1, men differansene
mellom de to typer regioner er stgrre for alle variablene.
Dette er sannsynligvis et resultat av stgrre forskjell mellom
sentrale og mindre sentrale BA-regioner i forhold til gko-
nomiske regioner. Det er flere regioner med lavt folketall
og byregionene er stgrre.
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* k% *khk

indikerer signifikans pa henholdsvis 10, 5 0g 1
***indikerer at kilden

Disse enkle sammenhengene kan selvsagt skyldes at andre
forhold enn tilstedevaerelse av en hgyere utdanningsinstitu-
sjon. Spesielt er regionene med utdanningsinstitusjon i
gjennomsnitt betydelig stgrre enn andre regioner og de lig-
ger typisk i mer sentrale regioner. Nedenfor gjennomfgres
noen enkle regresjoner for & undersgke i hvilken grad slike
faktorer kan forklare funnene over.

Regresjonsresultater

Tabell 2 estimerer modeller for variablene som er generert
av registerdata.’ Regresjonene inkluderer de to kontroll-
variablene gjengitt i tabellene over, samt SSBs sentralise-
ringsindeks.* I og med at dette er rene tverrsnittsregresjo-
ner kan det stilles spgrsmal ved hva koeffisientene som
estimeres reflekterer. For eksempel er antall leererarsverk
avhengig av skolestgrrelse. Mindre skoler betyr mindre

3 Resultater for andelen som studerer i egen hjemregion er ikke presen-
tert. Det fplger definisjonsmessig at det er en statistisk sammenheng for
denne variabelen fordi andelen er lik null i regioner uten leererutdanning.

* For en neermere beskrivelse av sentraliseringsindeksen for kommunene
fra 1994, se https://www.ssb.no/ befolkning/artikler-og-publikasjoner/
sentralitetsindeks-for-kommunene. Det er fire verdier pa indeksen, der
niva 3 inkluderer neerhet til et landsdelssenter og niva 0 innebzrer mer
enn 45 minutters reisetid til et tettsted pa minst 5 000 innbyggere. En-
kelte gkonomiske regioner og BA-regioner inkluderer kommuner med
ulik sentraliseringsindeks. I disse tilfellene benyttes den hgyeste indek-
sen i regionen. Resultatene for de ulike verdiene pa indeksen er tilgjen-
gelig pa forespgrsel. Sammenhengene presentert i tabellene er kvalita-
tivt uavhengig av om indikatorene for sentralitet utelates fra modellene.
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Tabell 2: Regresjonsmodeller for rekruttering i hjemregion. @konomiske regioner.

Q) @) ©) “) ©)
Antall leerer- Antall lzerer- Andel av lerer- Andel av leerer- Andel av lerer-
kandidater som er kandidater kandidatene som kandidatene kandidatene
leerer i hjemregionen per 10 000 arbeider som larer som jobber som bor i
Avhengig variabel per 10 000 innbygger innbygger i hjemregionen som leerer hjemregionen
Leererutdanning i regionen 0,21 0,11 0,03 -0,02 0,06**
(0,19) (0,34) (0,03) (0,01) (0,02)
Logaritmen til folketall -0,05 -0,31* 0,04%** 0,002 0,05%**
(0,10) (0,18) (0,01) (0,01) (0,01)
Logaritmen til forholdet mellom 2,01%** 5,33%** -0,14 -0,10* -0,06
lzererarsverk og folketall (0,70) (1,28) (0,09) (0,05) (0,09)
Observasjoner 90 90 90 90 90
R-kvadrert 0,16 0,45 0,47 0,22 0,57

I tillegg til rapporterte variable inkluderer modellene indikatorer for sentralitet. Standardfeil i parenteser.

henholdsvis 1, 5 0g 10 prosent niva.

klasser og derfor flere lererarsverk. Skolene er minst i
spredtbygde kommuner og det er derfor grunn til & tro at
denne variabelen i hovedsak fanger opp bosettingsmgnster,
betinget pa de andre variablene i modellen.

Det er ingen signifikante sammenhenger mellom tilstede-
verelse av leererutdanning i regionen og antall nye lerere
fra hjemregionen, antall kandidater fra regionen eller ande-
len av kandidatene som jobber som l@rer i regionen. For de
to siste variablene skiller dette seg fra de enkle sammenlig-
ningene i Tabell 1. Modellen i kolonne (2) i Tabell 2 impli-
serer at funnet om at feerre velger leererutdanning i regioner
med leererutdanning i Tabell 1 drives av at disse regionene
typisk har hgyt folketall og fa leererarsverk per innbygger.
Kolonne (3) viser at andelen av kandidatene som jobber
som lerer i hjemregionen drives av hgyt folketall. Denne
variabelen er grundigere analysert i Falch og Strgm (2021)
ved bruk av individdata. De finner at individer som velger
leererjobb utenfor hjemregionen tenderer til & veere menn,
ha relativt gode karakterer fra studiene og ha foreldre med
hgy utdanning. For de regionale variablene er funnene
deres kvalitativt lik resultatene her.

Sannsynligheten for & bo i hjemregionen etter utdanningen
er signifikant positivt relatert til leererutdanningsinstitu-
sjon. Lererutdanning i regionen samvarierer altsd med at
flere med l@rerutdanning bli boende i hjemregionen, men
de arbeider som leerer i mindre grad enn andre. Det er uten-
for rammen av denne artikkelen & undersgke hva de gjgr i
stedet.

44 /] SAMFUNNSOKONOMEN NR. 2 2022

*HRE KR og * indikerer signifikans pa

Tabell 3 estimerer de samme modellene ved bruk av
BA-regioner. Kommunene er koblet sammen til regioner
pa en annen mate, og det er 50 prosent flere observasjoner.
Regresjonsresultatene er imidlertid veldig like. Sammen-
hengene med lererutdanning i regionen er gjennomgaende
noe stgrre, men kun for andelen som jobber som lerer
endres signifikansen.

Det er folketall og bosettingsmgnster som synes a veere de
viktigste driverne for ungdommens utdanningsvalg og
yrkesmobilitet. Store regioner har relativt feerre lererkan-
didater (kolonne 2 i tabellene 2 og 3), men er attraktive
som bo- og arbeidssted (kolonnene 3 og 5). I spredtbygde
regioner, malt ved antall leererarsverk per innbygger, er det
relativt mange som velger le@rerutdanning, noe som bidrar
til bedre rekruttering i slike regioner enn i andre regioner.

Tabell 4 presenterer resultater for andelen lererarsverk av
undervisningspersonale som ikke oppfyller kompetanse-
kravene for tilsetting. Variabelen er altsa lite knyttet til nye
kandidater, men reflekterer mobilitet gjennom hele yrkes-
livet. Det er flere signifikante sammenhenger i modellene.
Det er positive koeffisienter for folketall og leererarsverk per
innbygger. Det betyr at samlet leererrekrutteringen er sva-
kere i store regioner og i spredtbygde regioner (malt med
antall leererarsverk per innbygger). Sammenhengen med
folketall kan virke overraskende, men bade Oslo, hele
Akershus og Drammensregionen har stgrre andel ufaglerte
leerere enn landsgjennomsnittet i den empiriske perioden.

FALCH



Tabell 3: Regresjonsmodeller for rekruttering i hjemregion. BA-regioner.

()

2 ®) @ ©)

Antall lzerer-

Antall lzerer-

Andel av lzrer- Andel av lzrer- Andel av lerer-

kandidater som er kandidater kandidatene som kandidatene kandidatene
leerer i hjemregionen per 10 000 arbeider som laerer som jobber som bor i
Avhengig variabel per 10 000 innbygger innbygger i hjemregionen som lerer hjemregionen
Leererutdanning i regionen 0,32 0,63 0,04 -0,06*** 0,12%**
(0,25) (0,48) (0,03) (0,02) (0,03)
Logaritmen til folketall 0,04 -0,82%** 0,08%** 0,002 0,08%**
(0,11) (0,21) (0,01) (0,01) (0,01)
Logaritmen til forholdet mellom 1,04 3,13** 0,08 -0,20%** 0,19%*
leererarsverk og folketall (0,79) (1,52) (0,09) (0,06) (0,09)
Observasjoner 133 133 133 133 133
R-kvadrert 0,04 0,41 0,47 0,18 0,56

Note. Regioner med mindre enn 10 kandidater i 10-ars perioden er utelatt fra regresjonene. | tillegg til rapporterte variable inkluderer modellene
indikatorer for sentralitet. Standardfeil i parenteser. ***, ** og * indikerer signifikans pd henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell 4: Bruk av lerere som ikke oppfyller kompetanse-
kravene og regional hpyere utdanning.

(1) 2

@konomiske

Regiondefinisjon regioner BA-regioner
Leererutdanning i regionen -0,017%** -0,014**

(0,005) (0,007)
Logaritmen til folketall 0,007*** 0,001

(0,003) (0,003)
Logaritmen til forholdet mellom 0,037** 0,051**
leererarsverk og folketall (0,018) (0,022)
Observasjoner 90 133
R-kvadrert 0,30 0,27

Note. | tillegg til rapporterte variable inkluderer modellene indikato-
rer for sentralitet. Regioner med mindre enn 10 kandidater i 10-3rs
perioden er utelatt. Standardfeil i parenteser. ***, ** og * indikerer
signifikans pd henholdsvis 1, 5 0g 10 prosent niva.

Mest interessant er den signifikant negative sammenhen-
gen med tilstedevaerelse av lererutdanning i regionen.
Estimatet er i samme stgrrelsesorden som den enkle sam-
menligningen i Tabell 1, til tross for at det er flere signifi-
kante variable i modellen. Andelen ufaglerte lerere er
lavere i regioner med lererutdanning. Analysene over viser
at dette ikke skyldes bedre rekruttering av nyutdannete
som er vokst opp i regionen. Den narliggende tolkningen
er at disse regionene er mer attraktive for personer vokst
opp utenfor regionen. Det er karakteristika ved dem som er

FALCH

tiltrekkende for folk utenfra, kanskje fordi regional hgyere
utdanning gir en dra-effekt. Disse regionene kan vere
attraktive for andre enn nyutdannete pa bekostning av regi-
oner uten lererutdanning. En alternativ hypotese er at en
regional lererutdanningsinstitusjon kan bidra til at leererne
i regionen i mindre grad forlater yrket. Det ligger utenfor
denne artikkelens format & analysere dette naermere.

Svak lokal rekruttering av nye lerere indikerer svak rekrut-
tering generelt, og dermed overskuddsetterspgrsel etter
leerere. Figur 1 viser samvariasjonen mellom antallet som
jobber som leerer i hjemregionen per 10 000 innbygger
(«Hjem_leerer») og andel ufaglaerte i regionen. Figuren
skiller mellom regioner med og uten lererutdanning, hen-
holdsvis rgde diamanter og svarte sirkler. For det forste
viser figuren at antallet som jobber som lerer i hjemregio-
nen har om lag samme fordeling i begge typer regioner. For
det andre viser figuren at kun et par regioner med lererut-
danning har hgy andel ufaglerte leerere. Korrelasjonene
mellom de to variablene i figurene er signifikant negativ pa
minst 5 prosent niva. Det betyr, som forventet, at bruken av
leerere som ikke oppfyller kompetansekravene er stgrre i
regioner med svak regional rekruttering av nyutdannete
leerere oppvokst i regionen enn i andre regioner

Nermere om regionstgrrelse og lokalisering

Lererutdanning er lokalisert pa veldig forskjellige steder,
fra alle de stgrste byene til regioner som Volda og Nesna
som ikke er sentrale tettsteder i sitt fylke. Et spgrsmal er
om funnene over er representative for hgyere utdanning
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® Hjem_lzrer
— Fitted values

Ufaglaerte

¢ Hjem_laxrer
—— Fitted values

Figur 1: Rekruttering og andel ufagleerte i hjemregionen. @konomiske regioner.

Svarte sirkler representerer regioner uten leererutdanning og rosa diamanter representerer regioner med laererutdanning.

lokalisert pa sma og mindre sentrale steder. Jeg har under-
spkt dette ved & estimere modellene pa mindre utvalg. Jeg
har gjennomfort regresjonene over for gkonomiske regio-
ner der Oslo og Akershus, samt Kristiansand-, Stavanger-,
Bergen- og Trondheimsregionene er utelatt. Det reduserer
antall regioner med lererutdanning fra 21 til 16, men
resultatene er uforandret. De ikke-signifikante sammen-
hengene i Tabell 2 er fremdeles langt fra signifikant.’ Jeg
har ogsa gjennomfgrt regresjonene for BA-regioner der jeg
har utelatt alle regioner med over 100 000 innbygger. Det
reduserer antall regioner fra 133 til 124, og antall regioner
med lererutdanning fra 22 til 14, men resultatene er ogsa
na kvalitativt uforandret. Resultatene er altsa ikke drevet
av de mest sentrale omradene av landet.

Tabell 5 presenterer en mer detaljert oversikt for Nordland.
Nordland har leererutdanning i Bodg og pa Nesna. Tabellen

Det eneste unntaket er at samvariasjonen med folketall blir systematisk
mindre.

¢ Det eneste unntaket er for modellen for «Andel av lererkandidatene
som arbeider som l@rer i hjemregionen» i kolonne 3, der effekten av
regional leererutdanning gker fra 4 til 6 prosentpoeng og blir signifikant
pé 10 prosent niva.
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viser hvilken lererutdanningsinstitusjon som er mest
populer i de ulike gkonomiske regionene i fylket, samt
antall leererkandidater per 10 000 innbygger som er lerer i
hjemregionen 3 ar etter endt utdanning.

For det fgrste viser tabellen stor grad av regional rekrutte-
ring. Flertallet i de to regionene med lererutdanning velger
den lokale lererutdanningen. For regioner i ytterkant av
fylket er det mer spredt valg av lererutdanningsinstitusjon.
Sgr pa Helgeland er lererutdanningen pa Levanger mest
populer, mens i Ofoten er lererutdanningen i Tromsg mest
populer.

For det andre viser tabellen at samtlige regioner i Nordland
rekrutterer flere nyutdannete leerere som er oppvokst i regi-
onen enn landsgjennomsnittet pa 2,0. Det er relativt sma
forskjeller mellom regionene. Det mest interessante med
tabellen er at det ikke er noe spor av systematisk mgnster
mellom regional rekruttering av nyutdannete lerere og
avstand til lererutdanningsinstitusjon.
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Tabell 5: Valg av lererutdanningsinstitusjon og regional rekruttering. Nordland.

Antall lzererkandidater

Mest populaere som er leerer i hjem-

@konomisk leererutdanning regionen per 10 000
region Kommuner (andel) innbygger
Brenngysund Bindal, Semna, Brenngy, Vega, Vevelstad HINT (41,1%) 2,6
Sandnessjgen Hergy, Alstahaug, Leirfjord, Denna, Lurgy, Trena HiNe (71,1%) 2,5
Mosjgen Vefsn, Grande, Hattfjelldal HiNe (49,5%) 3,2
Mo i Rana Nesna, Hemnes, Rana HiNe (66,2%) 2,7
Bodg Bodg, Radoy, Meloy, Gildskar, Beiarn, Saltdal, Fauske, Sgrfold, HiBo (71,5%) 2,5
Steigen, Hamargy

Narvik Narvik, Tysfjord, Ladingen, Tjeldsund, Evenes, Ballangen HiTr (35,7%) 2,3
Lofoten Rost, Veergy, Flakstad, Vestvagay, Vagan, Moskenes HiBo (50,0%) 2,4
Vesteralen Hadsel, Bg, @ksnes, Sortland, Andgy HiBo (34,3%) 2,4

HINT = Hagskolen i Nord-Trgndelag, HiNe = Hagskolen i Nesna, HiBo= Hagskolen i Bode og HiTr = Hagskolen i Tromsg. Uthevet navn viser

lokalisering av hagskole.

Tabell 6: Rekruttering i hjemregion og regional barnehagelererutdanning. @konomiske regioner.

Larerutdanning lkke laererutdanning

Forhold i hjemregionen i regionen i regionen Differanse
(1)  Antall kandidater som er lzrer i hjemregionen per 10 000 innbygger 1,8 1,6 0,2
(2)  Antall kandidater per 10 000 innbygger 3,2 3,4 -0,2
(3)  Andel av kandidatene som bor og arbeider som laerer i hjemregionen 0,59 0,48 0,11%**
(4)  Andel av kandidatene som jobber som lzrer 0,77 0,79 -0,02
(5)  Andel av kandidatene som bor i hjemregionen 0,71 0,56 0,15***
(6)  Andel av kandidatene med leererutdanning i hjemregionen 0,66 0 0,66***
(7) Folketall 119 280 32320 86 960***
(8)  Leererarsverk per 10 000 innbygger 105 116 A1Q***
(10)  Antall observasjoner/regioner 20 70

Standardfeil i parenteser. ***, ** og * indikerer henholdsvis p<0,01, p<0,05 0g p<0,1

Barnehageleerere

Jeg presenterer her tilsvarende analyser for fgrskolelerer-
utdanning som for allmennlererutdanning.” Tabell 6 viser
samme mgnster som for allmennlererkandidater. I denne
enkle sammenlikningen er det ikke signifikant bedre
rekruttering til hjemregionen i regioner med f@grskolelerer-
utdanning, pd samme mate som for allmennlererutdan-
ning. Den eneste klare forskjellen i forhold til allmennlee-
rere er for tilbgyeligheten til & velge utdanningen. For

7 Resultatene for BA-regioner er kvalitativt lik resultatene for gkono-
miske regioner i Tabell 6 og 7.
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allmennlererutdanning er det signifikant feerre kandidater
i regioner med larerutdanning mens det ikke er signifi-
kante forskjeller for forskolelererutdanning (rad 2).

Regresjonsresultatene i Tabell 7 gir et litt annet bilde. Det
er en positiv samvariasjon mellom regional fgrskolelerer-
utdanning og antall som jobber som lerer i hjemregionen
(kolonne 1). Antall personer fra hvert arskull som jobber
som lerer i hjemregionen gker fra 1,62 per 10 000 innbyg-
ger, som er gjennomsnittet i regioner uten lererutdanning,
til 1,97 nar det er en regional lererutdanning. Dette resul-
tatet fglger av at det er 0,48 flere personer per 10 000 inn-
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Tabell 7: Regresjonsmodeller for rekruttering av barnehageleerere til hjemregion. @konomiske regioner.

(1) ) ©) “ ©)
Antall kandidater Antall Andel av Andel av Andel av
som er lerer i hjem- kandidater kandidatene som kandidatene kandidatene
regionen per 10 000 per 10 000 arbeider som leerer som jobber som bor i
innbygger innbygger i hjemregionen som laerer hjemregionen
Lererutdanning i regionen 0,35%* 0,48** 0,03 -0,02 0,06*
(0,15) (0,23) (0,03) (0,02) (0,03)
Logaritmen til folketall -0,22%** -0,50%** 0,03* -0,004 0,03**
(0,08) (0,12) (0,02) (0,01) (0,02)
Logaritmen til forholdet mellom 0,43 1,52* -0,10 -0,09 -0,11
leererarsverk og folketall (0,56) (0,82) (0,11) (0,07) (0,11)
Observasjoner 90 90 90 90
R-kvadrert 0,15 0,42 0,48 0,12 0,58

Note. | tillegg til rapporterte variable inkluderer modellene indikatorer for sentralitet. Standardfeil i parenteser.

signifikans pa henholdsvis 1, 5 0g 10 prosent niva.

bygger som velger larerutdanning i disse regionene
(kolonne 2). Fgrskolelererutdanning er mer populert i
regioner som har denne utdanningen, og det gir bedre regi-
onal rekruttering. Disse sammenhengene er signifikante pa
5 prosent niva og skiller seg fra resultatene for allmenn-
leererutdanning. For de resterende avhengige variablene
(kolonnene 3-5) er samvariasjonen med tilstedevearelse av
lererutdanning i regionen eksakt lik som for allmenn-
leererutdanning i Tabell 2.

Arsaken til at samvariasjonen med tilstedevaerelse av for-
skolel@rerutdanning og regional rekruttering er signifikant
i regresjonen, men ikke i de enkle sammenligningene i
Tabell 6, er en sterk betydning av folketall. I folkerike regi-
oner er det relativt fa som velger fgrskoleleererutdanning og
dermed relativt fa som jobber som lerer i hjemregionen.

KONKLUDERENDE BETRAKTNINGER

Universiteter og hggskoler har mange oppgaver og institu-
sjonene kan pa ulike mater bidra til utvikling nasjonalt og
regionalt. Jeg har her studert deres betydning for regional
rekruttering av kompetanse. Er det bedre regional rekrut-
tering til kompetanseyrker fra ungdom som vokser opp i
regionen nar det er hgyere utdanning der? For lerere til
grunnskolen tyder resultatene pa at det ikke er slik. Antall
personer som arbeider som larer i egen oppvekstregion
samvarierer ikke med tilstedeverelse av lererutdanning.
Resultatene tyder pa at lokalisering av hgyere utdanning
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xRk KX og * indikerer

har liten eller ingen betydning for rekrutteringsmulig-
hetene. Det er ikke flere ungdommer som velger & bli leerer
i hjemregionen nar det er en leererutdanning der.

Dette resultatet ma modifisere pa minst to omrader. For det
fgrste ser det ut som at regional lererutdanning bidrar til
noe bedre rekruttering av lerere til barnehagene. For det
andre finner jeg at det er mindre lerermangel i grunnsko-
len der det er en regional leererutdanning. Det siste skyldes
altsa ikke at det er bedre rekruttering av ungdom som er
vokst opp i regionen. En narliggende tolkning er at disse
regionene er mer attraktive a flytte til, pa bekostning av
andre regioner. Det kan vare karakteristika ved disse regi-
onene som er korrelert med tilstedevaerelse av hgyere
utdanning og som er tiltrekkende for personer vokst opp et
annet sted. Hgyere utdanningsinstitusjoner bidrar blant
annet til flere kompetansearbeidsplasser i regionen.

Hgyere utdanning er en langsiktig investering for studen-
ten. Nar man tar stgtteordningene til studenter i det norske
systemet i betraktning er det uklart hvorfor lokalisering av
hgyere utdanning skal veere viktig for regional rekruttering
av kompetanse. En sik effekt vil innebare en slags innla-
singsmekanisme. En alternativ vurdering er at erfaringer
fra andre steder kan gi en bedre investering nar man plan-
legger for et yrkesliv i sin egen hjemregion.

Tidligere studier har funnet at mange tar hgyere utdanning
i sitt hjemfylke og blir boende i fylket etterpa. Dette blir
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brukt til 4 konkludere med at regionale utdanningsinstitu-
sjoner er viktig for a regional rekruttering av kompetanse.
Disse analysene inkluderer imidlertid ikke vurderinger av
studietilbgyelighet og spgrsmal om tilbakeflytting til hjem-
region nar det ikke er et utdanningstilbud der. Manglende
innsikt i en lang rekke mobilitetsbeslutninger, sammen
med resultatet for leererutdanning i denne artikkelen, stiller
spgrsmal ved om regionale tilbud i hgyere utdanning er av
seerlig betydning for regional rekruttering av hgy kompe-
tanse. Det synes som at nye offentlige utredninger overvur-
derer dette (NOU 2020: 12; NOU 2020: 15). Jeg har imid-
lertid ikke diskutert andre mulige positive effekter av
regionale universiteter og hggskoler. De kan bidra til regio-
nale innovasjoner og de kan virke tiltrekkende pa privat
naeringsliv.
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LARS J. KIRKEBOEN
forsker i Statistisk sentralbyra

Resultater i Oslo-skolen’

I denne artikkelen ser jeg pa karakter fra skriftlig eksamen i grunnskolen og andelen som

fullfgrer videregdende opplaring, basert pa tidligere analyser av skole- og kommunebidrags-

indikatorer. Oslo-skolen utmerker seg med hgye eksamenskarakterer og hgy andel som full-

fgrer, sammenlignet med hva vi forventer utfra elevenes familiebakgrunn. Dette gjelder

seerlig for elever med svake forutsetninger. Over de siste 20-25 arene har Oslo hatt en bedre

utvikling enn andre kommuner, og resultatene gatt fra a veere svakere enn landsgjennom-

snittet til & veere bedre.

INNLEDNING

Det er stor interesse for Oslo-skolen og resultatene i eller
av denne: Er det slik at elever i Oslo presterer bedre enn
elever ellers i landet, og er det i sa fall pa grunn av Oslo-
skolen? Er det grunnlag for a4 hevde at Oslo-skolen er
«best» eller «mest utjevnende»?” I denne artikkelen ser jeg
narmere pa resultatene i Oslo-skolen pa to avgrensede,
men viktige omrader: Elevenes resultater pa skriftlig eksa-

' Dette arbeidet baserer seg pa tidligere arbeid med skolebidragsindika-
torer, finansiert av Utdanningsdirektoratet. Takk til Katrina Tibballs,
Ola Vestad, redaktgren og en anonym fagfelle for gode kommentarer
til et tidligere utkast.

Se for eksempel https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/
qng9wE/Det-er-grunn-til-bekymring-om-Oslo-skolens-resultatfokus-
-Cecilie-R-Haugen-og-Ingvil-Bjordal, https://www.aftenposten.no/
meninger/debatt/i/karAo6/Kritikken-av-Oslo-skolen--lyden-fra-et-
akademisk-ekkokammer--Lasse-Skogvold-Isaksen, https://www.
vg.no/nyheter/meninger/i/Onrky6/urovekkende-skoleresultater, https://
www.vg.no/nyheter/meninger/i/EpwpGa/sv-byraadens-ideologiske-
skylapper og https://www.dagsavisen.no/debatt/2020/11/16/nar-peda-
gogikk-blir-politikk/
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men ved fullfgrt grunnskole og fullfgrt og bestatt videre-
gaende opplering.

Oppmerksomheten om Oslo-skolen er ikke ny. Bakken og
Elstad (2012) finner et gkende «Oslo-forsprang» i eksa-
menskarakterer over perioden 2002-2011, men ogsa
gkende sosial ulikhet. Nyere studier har funnet at elever i
Oslo har gode resultater i grunnskolen (Steffensen mfl.,
2017). Seerlig pa nasjonale prgver har Oslo-elevene svert
gode resultater sammenlignet med andre elever med tilsva-
rende familiebakgrunn eller tidligere resultater. Resultatene
ved fullfgrt grunnskole er ikke spesielt gode utfra de (svaert
gode) resultatene pa nasjonale prgver, men likevel gode
sammenlignet med elever med tilsvarende familiebak-
grunn i andre kommuner. I venstre del av Figur 1 viser jeg
utviklingen i gjennomsnittlig eksamenskarakter i Oslo og
resten av landet. Oslo har hgyere snittkarakter i hele perio-
den siden 2002 (ubetinget pa elevenes bakgrunn), forskjel-
len ser ut til a ha gkt over tid.
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Figur 1: Skriftlig eksamen (2002-2019) og fullfgring av videregdende oppleering (fullfprt grunnskole 1994-2015), Oslo og

resten av landet.

I hgyre del av Figur 1 viser jeg andelen som fullfgrer og
bestar videregdende opplaering innen fem ar, for elever
som gikk ut fra grunnskolen fra 1994 til 2015. Oslo opp-
levde en kraftig gkning i andelen som fullfgrer og bestar
videregaende opplering, fra 64,3 prosent for elevene som
startet i 1994 til 74,9 prosent for elevene som startet i 2007,
mens den nasjonale andelen var omtrent stabil rundt 70
prosent. Siden har Oslo hatt en svakere gkning enn gvrige
fylker, men med 79,4 prosent fullfgrt og bestatt for
2015-kullet mot 78,7 prosent for resten av landet, er Oslo
fremdeles blant fylkene der flest fullfgrer og bestar.?

Falch mfl. (2016) tar hensyn til elevenes resultater fra
grunnskolen, og finner at Oslo-skolene presterer godt pa et
samlemal for resultater i videregdende opplaring, som
omfatter fullfgring og karakterer. Markussen mfl. (2017)
finner mer gjennomsnittlige resultater med lignende analy-
ser. Sammenlignet med Falch mfl. har Markussen mfl. et
stgrre fokus pa gjennomfgring (og mindre pa karakterer).

Hansen (2017) argumenterer for at Oslo-skolen har blitt
mer segregert over tid, og stiller ogsa spgrsmal ved hvor-
vidt resultatene i grunnskolen og pa videregéende er spesi-

Disse tallene tar utgangspunkt i fullfgrt grunnskole, og avviker litt
fra offisielle tall (https://www.ssb.no/vgogjen) som tar utgangspunkt i
oppstart i videregaende. Tendensen i offisielle tall er tilsvarende, med
81,1 prosent fullfort og bestatt for 2015-kullet i Oslo, mot 79,6 prosent
for hele landet.
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elt gode. Analysene av grunnskoleresultater baserer seg
imidlertid pa standpunktkarakterer, som gir et darligere
mal pa skoleforskjeller enn eksamenskarakter (Haegeland
mfl., 2011; Kirkebgen, 2021). Analysene av fullfgrt videre-
gdende opplering er villedende fordi Hansen ser pa for-
skjeller i fullfgring innen studieretninger, uten & ta hensyn
til forskjeller i rekruttering til disse.*

Denne artikkelen bygger pa arbeidet med kommune- og
skolebidragsindikatorer (bl.a. Steffensen mfl., 2017), og
forsgker a bidra til diskusjonen om resultatene i Oslo-
skolen pa tre mater: For det fgrste ser jeg grunnskolen og
hele grunnoppleringen (dvs. grunnskole og videregdende
opplering) under ett. Tidligere studier har i hovedsak sam-
menlignet skoler og sett pa deler av grunnoppleringen (1.-
4. trinn, 5.-7. trinn, ungdomstrinn eller videregdende), og
pa hvert niva tatt utgangspunkt i elevenes ferdigheter fra
forrige nivd. Kommuner har imidlertid ansvaret for hele
grunnskolen, Oslo som fylke for hele grunnopplaeringen.
Ase pa deler av lgpet for seg gjor det krevende & sammen-
ligne kommuner som kanskje i varierende grad satser tidlig
eller sent i skolelgpet. Ved a studere eksamen ved avsluttet

* 1 Oslo er det flere elever som velger studiespesialisering, ogsa elever
med relativt svake forutsetninger. Selv om Oslo-elevene under ett har
bedre forutsetninger for a fullfgre enn elever i landet ellers (jf. resulta-
ter senere i denne artikkelen) har bade (de mange) Oslo-elevene pa stu-
diespesialisering og (de relativt fa) pa yrkesfag svakere forutsetninger
enn elever ved samme studieretning ellers i landet.
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grunnskole og fullfgrt videregaende fokuserer jeg pa sen-
trale mal pa slutten av hhv. grunnskolen og grunnopplerin-
gen som det er bred enighet om at er viktige. Jeg unngar
ogsa a bruke nasjonale prgver, som har vert omdiskutert,
serlig hvorvidt praksis i Oslo er forskjellig fra resten av
landet.

For det andre ser jeg i mer detalj pa et mal pa elevenes
forutsetninger, og prestasjoner relativt til disse forutsetnin-
gene. A sammenligne faktiske resultater med forventede
utfra elevenes forutsetninger er grunnlaget for arbeidet
med skolebidragsindikatorer, som undersgker hvorvidt
elever ved en skole presterer bedre enn forventet. Det for-
ventede resultatet gjgr det imidlertid ogsa mulig a skille
mellom grupper av elever med svakere eller bedre forutset-
ninger. Separate analyser av disse gruppene gir et grunnlag
for a diskutere om Oslo-skolen er utjevnende, dvs. hvor-
vidt grupper med svake forutsetninger presterer serlig
godt, slik at forskjellene i resultater er mindre enn forskjel-
lene i (malte) forutsetninger gir grunn til & vente.

For det tredje ser jeg pa utvikling i resultater over tid, og
sammenligner denne med utviklingen i andre storbyer og
med store kommuner rundt Oslo. Disse gruppene av kom-
muner kan vere mer sammenlignbare med Oslo enn resten
av landet nar det gjelder befolkningsstruktur og skole- og
kommunestgrrelse.

MALING AV SKOLERS BIDRAG

Denne artikkelen bygger pa arbeidet med skolebidragsin-
dikatorer i Norge (bl.a. Heegeland mfl., 2004; Steffensen
mfl., 2017; Kirkebgen, 2021), som igjen bygger pa omfat-
tende internasjonal forskning og praksis. Skolers og lere-
res bidrag til elevers leering har vert gjenstand bade for
mye forskning og politisk diskusjon. P& grunn av forskjel-
ler mellom skoler i elevenes bakgrunn og forutsetninger vil
sammenligninger av elevresultater ofte si lite om skolenes
eller leerernes bidrag. En mulig Igsning pa dette er a justere
resultatene for elevenes kjennetegn. Dette kan gi sammen-
lignbare mal pa forventede resultater for gitte elver, f.eks.
elever med gjennomsnittlige kjennetegn.

Statistiske analyser av skolers bidrag gar i hvert fall tilbake
til Clotfelter og Ladd (1996) og Kane og Staiger (2002).
De fleste analysene justerer elevresultater for elevenes tid-
ligere resultater for a4 fa et mal pa skolenes bidrag.
Indikatorer som sammenligner resultater pa forskjellige
tidspunkt, kalles gjerne value-added indikatorer. Det virker
rimelig at vi kan fa indikatorer som i stgrre grad maler sko-
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lenes bidrag ved & ta hensyn til forskjeller i elevgrunnlag
som er utenfor skolenes kontroll.

I de senere arene har en rekke studier undersgkt dette
empirisk, gjerne ved & se i hvilken grad beregnede indika-
torer kan predikere resultatene for andre elever. En utfor-
dring er at det kan vare uobserverte forskjeller mellom
elever ved forskjellige skoler, som vil tolkes som skole-
bidrag. Deming (2014) og Angrist mfl. (2017) studerer
skolelotterier, der de vet at tilordningen av elever til skoler
er (betinget) tilfeldig. Deming (2014) finner at value-added
indikatorer predikerer resultater bade pa kort og lang sikt
for elever som blir tilordnet skoler tilfeldig (ved loddtrek-
ning til skoler som ikke har plass til alle sgkere). Angrist
mfl. (2017) finner at indikatorer beregnet ved hjelp av
skolelotterier er mer presise enn tradisjonelle value-added
indikatorer, men at ogsé disse er informative for skolenes
bidrag.

Skoler kan ogsa bidra til andre forhold enn faglige ferdig-
heter. Jackson mfl. (2020) studerer skolers bidrag til bade
faglige ferdigheter og elevenes egenvurderte sosiale og
psykologiske velvere og funksjon («socioemotional
development»), og finner at begge typer indikatorer er
informative for elevens senere utfall. Samlet er det god
stgtte i internasjonal litteratur for at forskjellige typer indi-
katorer for skolebidrag forholdsvis presist kan beskrive
forskjeller mellom skoler, bade i faglig leering og i bidrag
til annen utvikling, som har vesentlig konsekvenser for
elevene, bade pa kort og lengre sikt.

A vite hvilke skoler som har hgyt bidrag er ikke tilstrekke-
lig for & gke bidraget i andre skoler. Dobbie og Fryer (2013)
undersgker skoler med hgyt beregnet skolebidrag, og sam-
ler inn en rekke forskjellige data om disse, bade tradisjo-
nelle ressursdata og data om praksis ved skolene. De finner
at skoler med hgyt bidrag ikke utmerker seg ved hgy lerer-
tetthet eller -utdanning, men at disse skolene i noen grad
har en annen organisering og undervisningspraksis. Fryer
(2014) gjennomfgrer et forsgk med innfgring av tilsva-
rende praksis i andre skoler, og finner at dette fgrer til
bedre elevresultater. Dette tyder pa at indikatorer for skole-
bidrag kan bidra til a identifisere praksis som fremmer
leering, og som kan kopieres av andre skoler.

I Norge har arbeidet med skolebidragsindikatorer historie
tilbake til tidlig 2000-tall. Bonesrgnning og Strgm (2003)
etterlyser «indikatorer for maloppnaelse og skolekvalitet»
basert pa beregning av «skolenes bidrag til de etablerte
kunnskaps- og ferdighetsnivaene». Hegeland mfl. (2004,
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2005a) utreder og beregner konkrete indikatorer for norske
skoler, basert pa mal pa elevenes familiebakgrunn.
Indikatorene beregnet i 2005 ble ikke publisert nasjonalt,
men indikatorer for Oslo-skoler ble gjort offentlige. Siden
har det veert utredet og/eller beregnet indikatorer for Oslo
(Haegeland mfl., 2005b, 2007) og for videregaende skoler
nasjonalt og i Oslo (Haegeland mfl., 2006, 2010). Ettersom
data har blitt tilgjengelig bade fra nasjonale prgver pa 5. og
8. trinn, samt karakterer fra grunn- og videregaende skole,
har det ogsa blitt beregnet value-added indikatorer, i trad
med internasjonal praksis (Hegeland mfl., 2011; Falch
mfl.,, 2013, 2016; Ekren, 2015; Steffensen mfl., 2017;
Markussen mfl., 2017).

Tidligere testresultater gir et mer presist mal pa elevenes
forutsetninger enn familiebakgrunn. Kirkebgen (2021) fin-
ner likevel at familiebakgrunn gir en god beskrivelse av
forskjeller i forutsetninger mellom skoler, at indikatorer
som bare justerer for elevenes familiebakgrunn gir gode
mal pa norske skolers bidrag, og at dette bidraget har en
langsiktig konsekvens for hvordan det gér videre med elev-
ene i utdanning og arbeidsmarked.

I dag har Udir oppgaven med a jevnlig beregne og publi-
sere indikatorer for videregdende skole,’ etter at eksterne
forskere har gjort det i flere omganger tidligere. Udir publi-
serer ogsa jevnlig oppdaterte skolebidragsindikatorer for
grunnskolen,’ beregnet av SSB.

Datagrunnlag

Denne artikkelen fokuserer pa to resultatmal fra grunnopp-
leeringen, skriftlig eksamen ved avsluttet grunnskole og
fullfgring av videregdende oppleering. Disse gir ikke noe
uttgmmende mal pa hva elever far ut av grunnoppleringen,
men det er rimelig 4 hevde at dette er de beste enkeltindi-
katorene for resultater i hhv. grunnskolen og grunnopple-
ringen.

Avgangskarakterene ved fullfgrt grunnskole maler eleve-
nes ferdigheter i forhold til l@replanen. Grunnskolen er
ensartet, elevene har med fa unntak tilsvarende skolelgp og
samme lereplan, slik at elevene i hovedsak har de samme
fagene og sammenlignbare avgangskarakterer. Flesteparten
av karakterene er standpunktkarakterer, satt av fagleerer.
For sammenligning av resultatene til skoler eller kommu-
ner gir imidlertid de eksternt satte skriftlige eksamenska-

> https://www.udir.no/tall-og-forskning/finn-forskning/tema/skolebi-
dragsindikatorer-for-videregaende-skoler-2019-20--analyse/

°  https://www.udir.no/tall-og-forskning/finn-forskning/tema/skolebi-
dragsindikatorer-for-grunnskolen-for-20192020/#
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rakterene et mer palitelig bilde av resultatene. Selv om
standpunktkarakterer er mer informative pa individniva,
gjor forskjeller i karakterpraksis mellom skoler at eksa-
menskarakterer sier mer om skolenes bidrag (Galloway
mfl., 2011; Hegeland mfl., 2011; Kirkebgen, 2021).

Data for eksamenskarakterer er tilgjengelig fra 2002-2019
(det ble ikke avholdt skriftlig eksamen i 2020 eller 2021
pga. Covid-pandemien). For & fa et mest mulig oppdatert
«gyeblikksbilde», men samtidig begrense utslaget av ar-til-
ar-variasjon (jf. Figur 1), vil jeg i fgrste omgang fokusere
pa 2017-2019. Jeg kommer tilbake til utviklingen siden
2002.

I diskusjonen om Oslo-skolen er det mye fokus pa elever
som ikke avlegger nasjonale prgver, og hvordan dette
pavirker de rapporterte resultatene. Det har ikke vert til-
svarende spgrsmal om deltakelse ved skriftlig eksamen.
Mellom 5 og 10 prosent av elevene er ikke registrert med
skriftlig eksamen, dette omfatter blant annet elever som er
fritatt og som ikke har mgtt. Andelen har gkt noe over tid.
I periode 2017-2019 er det 8,7 prosent av elevene som
ikke er registrert med skriftlig eksamen i hele landet. I
Oslo er andelen 10,1 prosent, og i de gvrige stgrste byene i
8.4 prosent. Elever med svake forutsetninger er overrepre-
sentert blant disse elevene, og forskjellene kan i hvert fall
delvis forklares med forskjellige andeler innvandrerelever.
Resultatene endres i liten grad dersom en antar at elever
uten karakter ville prestert svakt og setter eksamenskarak-
teren til laveste verdi for alle som mangler karakter, eller til
forventet verdi utfra familiebakgrunn.

For videregdende var fullfgrt og bestatt innen fem ar det
etablerte statistiske malet fram til 2020, og ogsa et sentralt
politisk mél. Alle elever fullfgrer grunnskolen, men det er
25-30 prosent av elevene som starter i videregaende opp-
leering som ikke har fullfgrt og bestatt innen fem ar. Uten
fagbrev eller vitnemal har elevene ferre muligheter for
jobb og/eller videre studier, og manglede fullfgring antas a
ha betydelige negative konsekvenser bade for den enkelte
og samfunnet (Falch mfl., 2011). Ettersom videregaende
opplering er sveart heterogen, med mange forskjellige
utdanningsprogrammer som bade inneholder forskjellige
fag og rekrutterer forskjellige elevgrupper, er det vanskelig
a lage gode resultatmal basert pa karakterer.

Videregaende opplering ble kraftig endret gjennom
Reform 94. Datagrunnlaget gjgr det ogsa vanskelig a stu-
dere gjennomfgring fgr dette, jeg vil derfor ikke bruke
elevkull med oppstart fgr Reform 94. Som for grunnskole-
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eksamen vil jeg fgrst se pa de nyeste tilgjengelige argan-
gene, elever som gikk ut fra grunnskolen i 2013-2015 (og
undersgke hvorvidt disse har fullfgrt innen 2018-2020),
for jeg ser pa utvikling over lengre tid. Jeg ser pa fullfgring
innen fem ar etter fullfrt grunnskole, i motsetning til gjen-
nomstrgmningsstatistikken, som (siden 2020) tar utgangs-
punkt i tidspunkt for oppstart i Vgl og fglger elevene i fem
til seks ar, avhengig av studieretning. Ettersom over 95
prosent av elevene gar direkte fra grunnskole til Vg1, og
disse utgjgr et overveldende flertall av nye Vgl-elever, har
forskjellen pa avsluttet grunnskole og oppstart Vgl liten
betydning for resultatene.

Det er velkjent fra norsk og internasjonal forskning at det
er store resultatforskjeller mellom elever med forskjellig
familiebakgrunn. Det er et stort forskningsspgrsmal hva
disse forskjellene skyldes (se f.eks. Bjorklund og Salvanes,
2011; Hegeland mfl., 2013), og hvordan de evt. best kan
utjevnes. Det vesentlige i denne sammenheng er at for-
skjeller i elevenes bakgrunn og forutsetninger gir resultat-
forskjeller som ikke kan tilskrives skolenes bidrag, og som
jeg derfor forsgker a korrigere for i analysene.

For & finne skolenes bidrag gnsker vi a ta hensyn til forhold
utenfor skolenes kontroll. Det finnes ikke standard variable
for a beskrive elevenes forutsetninger, snarere avhenger
dette av tilgjengelige data og konkrete hensyn i analysene.
I internasjonale studier samt i de fleste nyere norske (f.eks.
Steffensen mfl., 2017; Falch mfl., 2016; Markussen mfl.,
2017) er tidligere skoleresultater det viktigste grunnlaget
for det forventede resultatet. I denne artikkelen er det vik-
tig at forutsetninger ikke er pavirket av tidlig skolegang,
slik at jeg kan studere bidrag over hele skolelgpet.

Det finnes ikke utstrakte testdata fgr oppstart i skole i
Norge. Som mal pa elevenes forutsetninger bruker jeg
elevenes familiebakgrunn: Begge foreldrenes utdan-
ningsniva, foreldrenes inntekt og elevenes innvandrings-
bakgrunn (innvandrer eller norskfgdt med innvandrerfor-
eldre, landbakgrunn og alder ved innvandring) samt
interaksjoner mellom innvandringsbakgrunn og foreldre-
utdanning. Disse variablene ligner pa de som brukes i de
sdkalte tverrsnittsindikatorene i Steffensen mfl. (2017).
Den samlede forklaringskraften er moderat, omtrent 14
prosent av forskjeller i eksamenskarakterer. Kirkebgen
(2021) finner imidlertid at de gir en god kontroll for gjen-
nomsnittlige forutsetninger pa skoleniva, slik at bereg-
nede indikatorer er informative om skolenes bidrag.
Hegeland mfl. (2004) undersgker tilsvarende variable.
De finner at det er mulig a gke forklaringskraften ved a
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inkludere flere kjennetegn, men at dette har liten betyd-
ning for forskjeller mellom skoler.

I analysene vil jeg sammenligne fire (grupper av) kommu-
ner: 1) Oslo, 2) de stgrste gvrige byene (Bergen, Stavanger/
Sandnes og Trondheim), 3) store kommuner i Oslos
omland (Asker, Berum, Drammen, Lgrenskog, Nesodden,
Nittedal, Oppegard, Skedsmo og Ski) og 4) resten av lan-
det. Hensikten med a skille ut andre byer og Oslos omland
er at disse kan vaere mer sammenlignbare med Oslo: Dette
er store kommuner med lignende gkonomiske rammebe-
tingelser, flere grunnskoler og stgrre grunnlag for en profe-
sjonell administrasjon pa kommuneniva (dette gjelder seer-
lig storbyene) og de kan antas a vare utsatt for lignende
ytre pavirkning f.eks. gjennom arbeidsmarkedsforhold og
innvandring (dette gjelder sarlig omlandskommunene, i
kraft av & veere i samme arbeidsmarkedsregion som Oslo).

Estimering

Analyseopplegget fglger arbeidet med skolebidragsindika-
torer. Jeg observerer resultater y, (karakterer og fullfgring
av VGO) for hver elev i fra kull ¢ ved skole s. Elevenes
resultater dekomponeres i en systematisk del som forklares
med elevenes familiebakgrunn (x, ), skolens gjennomsnitt-
lige bidrag til det aktuelle elevkullet (a,) og uforklarte for-
skjeller pa elevniva (e, ):

yits = 'xitx + atr + eim'

Uforklarte forskjeller er definert lik null i snitt, slik at sys-
tematiske avvik mellom forventede og faktiske resultater
pa skoleniva tolkes som skolebidraget (der 4 er den esti-
merte verdien av a, 0og y er gjennomsnittet av y):

s = y,t.r_x,t.r

Det er imidlertid ogsa mulig & beregne avvik fra forventet
resultat pa elevniva:

ts its yits 'xitx

Disse kan summeres for forskjellige elevgrupper, f.eks.
alle elever i en kommune, eller alle elever i en kommune
med et gitt forventet resultat. For enkeltelever vil det vere
uforklarte avvik, &, . Men ettersom disse er uavhengige og
har forventningsverdi null vil disse forsvinne nar vi ser pa
tilstrekkelig store elevgrupper.

For at dette skal kunne brukes i praksis ma x, vare obser-
vert. x, en indeks som oppsummerer elevens forutsetnin-
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ger, og et mal pa elevens forventede resultat ved en gjen-
nomsnittlig skole. Et slikt samlemal pa elevenes
forutsetninger lar meg skille mellom elever med svake og
gode forutsetninger. I denne artikkelen trenger jeg presise
mal pa forutsetningene til grupper av elever med hhv. gode
og darlige forutsetninger for & kunne studere bidraget til
disse elevens lering. Dette er et strengere krav enn i van-
lige analyser av skolebidrag, der det er tilstrekkelig med
gjennomsnittlige forutsetninger for elever ved hver skole,
uten & skille ut grupper av elever med svert svake eller
gode forutsetninger.

Jeg beregner derfor indeksen x,_ 1 flere trinn. Fgrst predi-
kerer jeg forventet resultat pa elevniva basert pa et omfat-
tende sett av familiebakgrunnskjennetegn. Dette gir en
datadrevet samleindeks for familiebakgrunn, der forskjel-
lige kjennetegn er vektet utfra sammenhengen med resulta-
ter. Deretter predikerer jeg den endelige indeksen for hver
elev fra en regresjon av faktiske resultater mot egen indeks
samt skolens snittindeks. Jeg bruker linezer regresjon for
eksamenskarakter, logit for fullfgring av VGO. Mange
elever har stor sannsynlighet for & fullfgre, slik at en liten
endring i forutsetningene vil ha liten betydning for fullfg-
ring. For andre elever er det en sterkere sammenheng, slik
at det er en ikke-lineer sammenheng mellom elevenes for-
utsetninger og fullfgring. Logit-regresjonen lar meg trans-
formere forutsetninger (fra kjennetegn) til en sannsynlig-
het som har en lineer sammenheng med fullfgring. Figur
Al i vedlegget tyder pa at denne framgangsmaten virker.
Figuren viser gjennomsnittlig forventet og faktisk resultat
(x og y) for 20 kvantiler av x for hhv. skriftlig eksamen og
fullfgring av VGO. Vi ser at det for hver av de 20 kvanti-
lene er svaert sma avvik. Dette tilsier at indeksene for for-
ventet resultat kan brukes til a lage informative indikatorer,
ogsa for grupper av elever med serlig svake eller gode for-
utsetninger.’

Oslo-elevene inngar ikke i beregningen av indeksen, slik at
malte forutsetninger er basert pa sammenheng med fami-
liebakgrunn i andre kommuner. Beregnede forutsetninger
er dermed ikke pavirket av sammenhenger mellom resulta-
ter og forutsetninger for Oslo-elevene. For 4 sammenligne
kommunebidrag vil jeg dels se pa forskjeller mellom for-
ventet og faktisk resultat i grupper av kommuner k

7 Andre framgangsmater, f.eks. lineer regresjon for fullfgring gir ikke
en linezer sammenheng som i Figur Al. Det ville gjort det vanskelig &
tolke resultatene for elevgrupper der forventet og faktisk resultat avvek.
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@, =y,—x,), som beskrevet over, og dels bruke
regresjonsanalyse:®

yirk = ﬂxirs + ark + eitk

Ase pa forskjeller mellom forventet og faktisk resultat sva-
rer til & sette § = 1, som svarer til sammenhengen vi ser i
Figur Al. Regresjonsanalyse har den fordelen at det gjgr
det lettere a vurdere om grupper av kommuner har signifi-
kant forskjellig bidrag. I regresjonsanalysene justerer jeg
standardfeilene for korrelerte restledd innen kommuner.

Til grunn for disse analysene ligger en antagelse om at
sammenhengene mellom kjennetegn og forutsetninger er
den samme i Oslo som ellers i landet. Jeg diskuterer denne
antagelsen mer mot slutten av artikkelen.

HETEROGEN ELEVGRUPPE I OSLO

Det hevdes ofte at det er vanskelig & sammenligne resulta-
tene i Oslo med andre kommuner fordi Oslo-elevene har
andre forutsetninger. Enten at det er mange elever, ofte
med innvandrerbakgrunn og begrenset norsk sprakkompe-
tanse, som har foreldre med lav utdanning og inntekt og
dermed svake forutsetninger, eller at det er mange familier
med hgy utdanning og inntekt, og dermed elever med ser-
lig sterke forutsetninger. Begge deler er riktig.

Figur 2 viser fordelingen av hhv. elevenes forventede
skriftlige eksamenskarakter (relativt til landsgjennomsnit-
tet, til venstre) og beregnet sannsynlighet for a fullfgre
videregaende (til hgyre). En moderat andel av forskjellene
i eksamenskarakterer kan forklares med elevenes familie-
bakgrunn, og de aller fleste elevene er forventet a fa et
resultat innenfor landsgjennomsnittet +0,5 karakterpoeng.
Det er en klar ordning av elevenes forutsetninger utenom
Oslo. Elevene i Oslo-omlandet har litt bedre forutsetninger
enn elever i de gvrige storbyene. Dette kommer til uttrykk
ved at kurven for Oslo-omlandet ligger litt hgyere enn kur-
ven for storbyene. For enhver andel av elevene er laveste
resultat litt hgyere i Oslo-omlandet, eller tilsvarende, for et
gitt resultat er det flere som oppnar minst dette resultatet.
Elever i storbyene har bedre forutsetninger enn resten av
landet, denne forskjellen er stgrre enn forskjellen mellom
Oslo-omlandet og storbyene.

8 For a vise forskjellen pa forventet og faktisk resultat ma jeg beregne
forventet resultat. I regresjonsanalysene kunne jeg justert for de enkelte
kjennetegnene. Dette gir tilsvarende resultater for store elevgrupper, men
gjor det mer krevende a studere ikke-lineariteter og sma elevgrupper.
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Figur 2: Kumulativ fordeling av elevers forutsetninger (basert pd familiebakgrunn), skriftlig eksamen (2017-2019) og
fullfpring av videregdende opplering (fullfgrt grunnskole 2013-2015).

Oslo skiller seg ut ved & bade ha relativt mange elever med
svake forutsetninger og mange med gode forutsetninger.
I Oslo er det flere elever som er forventet a fa en eksa-
menskarakter minst 0,5 karakterpoeng under snittet,
omtrent 9 prosent, mot omtrent 3 prosent i de gvrige stor-
byene og omlandskommunene og 6 prosent i landet for
gvrig. Elevene med svakere forutsetninger i Oslo har ogsa
enda lavere forventet resultat enn den tilsvarende andelen
elever ellers i landet. De 80 prosent elevene som har best
forutsetninger i Oslo har imidlertid bedre forutsetninger
enn en tilsvarende andel av elevene ellers i landet. De
30-60 prosent elevene som har de hgyeste forventede
resultatene har forventede resultater pa linje med tilsva-
rende grupper elever i hhv. de gvrige storbyene og i
omlandskommunene.

Forventet andel som fullfgrer videregaende (til hgyre) gir
et tilsvarende bilde. Et stort flertall av elevene har en bereg-
net sannsynlighet for a fullfgre stgrre enn 60 prosent, men
andelen som ikke har det er klart hgyere i Oslo og landet
for gvrig enn i de gvrige storbyene og omlandskommu-
nene. Samtidig er det klart flere elever bade i Oslo, gvrige
storbyer og Oslo-omlandet enn i resten av landet som har
sannsynlighet for a fullfgre stgrre enn 80 prosent.

KIRKEBOEN

GODE RESULTATER FOR OSLO-ELEVER MED
SVAKE FORUTSETNINGER

Forrige avsnitt viste forventet resultat for elevene i for-
skjellige kommuner. Ved & sammenligne forventet og fak-
tisk resultat far vi et mal pd kommunenes bidrag, jf.
Steffensen mfl. (2017).

Figur 3 viser forventet resultat og faktisk resultat. For hver
av kommunegruppene har jeg delt elevene i tre grupper, de
25 prosent med hhv. lavest og hgyest forventet resultat og
50 prosent i midten. I figuren til venstre vises forventet
skriftlig eksamenskarakter langs den horisontale aksen og
faktisk karakter langs den vertikale aksen. Kommune-
bidraget til Oslo for hver av disse gruppene kan dermed
males som den vertikale avstanden til den stiplede linjen
(linjen representerer faktisk resultat likt forventet resultat).

Hyvis vi fgrst konsentrerer oss om de 25 prosent av elevene
med lavest forventet karakter, nederst til venstre i figuren,
ser vi at disse Oslo-elevene har sa vidt svakere forutsetnin-
ger enn tilsvarende elever i landet for gvrig. Oslo-elevene
presterer likevel klart bedre enn resten av landet, og
omtrent 0,07 karakterpoeng bedre enn forventet. Elever
med svake forutsetninger fra gvrige storbyer og Oslo-
omlandet oppnar bedre resultater, men har ogsa bedre for-
utsetninger, og presterer omtrent som forventet.
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Figur 3: Forventede og faktiske resultater skriftlig eksamen (2017-2019, mdlt som avvik fra landsgjennomsnittet) og fullfp-

ring av videregdende (avgangselever grunnskolen 2013-2015).

Blant de 50 prosent av elevene som ikke har spesielt hgye
eller lave forventede karakterer ser vi at forutsetningene til
elevene ellers i landet er mye svakere enn til elevene i Oslo,
gvrige storbyer eller Oslo-omlandet. Oslo-elevene i denne
gruppen presterer omtrent 0,10 karakterpoeng bedre enn
forventet, mens elevene i alle andre kommunegrupper har
resultater omtrent som forventet. For elevene med hgyest
forventet karakter er det svert sma forskjeller mellom
Oslo, gvrige byer og Oslo-omlandet i forventet resultat.
Faktisk karakter er hgyest i Oslo, omtrent 0,04 karakter-
poeng hgyere enn forventet. Elever i resten av landet har
svakere forutsetninger, og presterer omtrent som forventet.

Figuren til hgyre viser tilsvarende resultater for fullfgring
av videregaende. Ogsa her utmerker gruppen av Oslo-
elever med svake forutsetninger seg, med en faktisk andel
som fullfgrer pa 62 prosent, til tross for en forventet andel
pa 55 prosent. Elever i de gvrige storbyene utmerker seg i
motsatt retning, med lavere andel fullfgring enn Oslo, til
tross for en forventet andel pa 61 prosent.

Fra figurene er det tydelig at avvikene mellom faktiske og
forventede resultater, samt forskjellene mellom Oslo og
gvrige kommuner, er sma sammenlignet med forskjellene
mellom elevgrupper. Nar vi finner at Oslo-elevene med
svake forutsetninger overpresterer med hhv. 0,07 karakter-
poeng pa skriftlig eksamen og 6 prosentpoeng pa fullfg-
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ring er dette likevel store forskjeller sammenlignet med
observerte og forventede effekter av forskjellige tiltak.’

OSLO-ELEVENE HAR FATT BEDRE RESULTATER
OVER TID

Figur 4 viser hvordan skriftlig eksamenskarakter og fullfg-
ring av videregaende har utviklet seg i Oslo, de gvrige stor-
byene og Oslo-omlandet. Forskjellene er beregnet med
regresjonsanalyse, som beskrevet tidligere i artikkelen,
kontrollerer for elevenes forutsetninger og males relativt til
resten av landet. For & jevne ut tilfeldig variasjon og gjgre
figurene mer oversiktlige er to og to elevkull slatt sammen.
De fgrste resultatene for skriftlig eksamen baserer seg der-
med pa 2002 og 2003 og de siste pa 2018 og 2019. For
fullfort videregdende baserer de fgrste resultatene seg pa
avgangselever fra grunnskolen i 1994 og 1995, som skal ha
fullfgrt innen hhv. 1999 og 2000, og de siste pa avgangse-
lever i 2014 og 2015.

Pa skriftlig eksamen, i venstre figur, starter Oslo med ver-
dier klart under null, dvs. med svakere resultater enn hva

® F.eks. finner effektevalueringen av Ny GIV ingen effekt pa verken
karakterer eller fullfgring, og kan langt pa vei utelukke effekter stgrre
enn hhv. 0,03 karakterpoeng pa skriftlig eksamen og 1 prosentpoeng pa
fullfgring. For elever med svake tidligere resultater utelukkes effekter
stgrre enn hhv. 0,05 karakterpoeng og 4 prosentpoeng (Huitfeldt mfl.,
2018).
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Figur 4: Justert forskjell i skriftlig eksamenskarakter og fullfpring av videregdende, endring over tid for Oslo og gvrige

grupper relativt til resten av landet.

en skulle forventet basert pa resultatene i landet for gvrig
og elevenes forutsetninger. Over tid har eksamensresulta-
tene 1 Oslo bedret seg relativt til resten av landet. De gvrige
storbyene har i samme periode ligget stabilt rundt lands-
gjennomsnittet, mens resultatene i Oslo-omlandet har gkt
mot landssnittet fra lave verdier. Mot slutten av perioden er
eksamensresultatene i Oslo mer enn 0,1 karakterpoeng
bedre enn i resten av landet, og klart og signifikant bedre
enn alle de andre gruppene av kommuner.

For fullfgring av videregdaende opplering, i hgyre figur,
starter Oslo med klart (og signifikant) lavere andel som
fullfgrer enn resten av landet og enn de @gvrige storbyene.
Andelen gkte deretter for elevene som gikk ut av grunnsko-
len rundt artusenskiftet, og har de siste 10-15 arene veert
omtrent pa niva med resten av landet. De gvrige storbyene
har hatt en lavere andel som fullférer enn landet ellers,
omtrent 3 prosentpoeng mot slutten av perioden. Oslo-
omlandet startet og slutter med nivéer pa fullfgring veldig
tilsvarende Oslo.

Figur 3 viste at alle elevgrupper i Oslo har gode eksa-
menskarakterer relativt til forutsetningene, men at gjen-
nomfgring av VGO er sarlig god for gruppen med svake
forutsetninger. Denne gruppen er ogsa spesielt interessant,
ettersom gode resultater her ogsa bidrar til utjevning. Figur
5 viser utviklingen i Oslo relativt til resten av landet for
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elever med svake, middels og gode forutsetninger. Vi ser at
justerte eksamenskarakterer har gkt for alle elever over
hele perioden fra 2002-2019, fra godt under nivaet i resten
av landet til mer enn 0,1 karakterpoeng over i de siste
arene. Fullfgring av VGO har gkt fgrst og fremst blant
elever med svake forutsetninger, fra nesten 10 prosentpo-
eng under resten av landet til mer enn 5 prosentpoeng over,
andelen har imidlertid falt for de siste arskullene. For
elever med middels gode forutsetninger, og i noen grad for
elever med gode forutsetninger, var det fgrst en gkning f@gr
resultatene stabiliserte seg rundt snittet for tilsvarende
grupper i resten av landet.

Figur 6 viser utviklingen i eksamenskarakter og fullfgring
blant elever med svake forutsetninger i alle kommunegrup-
pene. Bade i Oslo, gvrige storbyer og Oslo-omlandet var
det tegn til bedrede karakterer for elever med svake forut-
setninger, fra lavere enn resten av landet til omtrent samme
niva rundt 2010. Deretter var det en videre gkning i Oslo,
fgr resultatene flatet ut pa et niva omtrent 0,1 over resten av
landet. I gvrige storbyer og Oslo-omlandet var det fgrst en
utflating fra omtrent 2010, fgr karakterene i senere ar har
gkt til nivad med Oslo. Andelen elever med svake forutset-
ninger som fullfgrer VGO har gkt bade i Oslo og i Oslo-
omlandet, lenge mer i Oslo, men tilsvarende for de siste
arskullene. Denne andelen er omtrent stabilt 5 prosent-
poeng lavere i gvrige storbyer.
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Figur 7 oppsummerer resultatene for skriftlig eksamen og
fullfgring av videregdende og setter dem i sammenheng.
Sammen tegner de et bilde av en positiv resultatutvikling i
Oslo, relativt til resten av landet og justert for elevenes for-
utsetninger, over en periode pa over 20 ar. For arene 2002—
2015, der vi har mél bade pa eksamensresultater og full-
fgring, viser disse en lignende utvikling for elevene med
svake forutsetninger. For alle elever under ett er utviklin-
gen forskjellig, skriftlig eksamen gker uten at det er en til-
svarende gkning i andelen som fullfgrer. Det er et interes-
sant spgrsmal om den videre g@kningen i skriftlig
eksamenskarakter etter hvert vil fglges av en videre gkning
ogsa i andelen som gjennomfgrer, eller om denne andelen
har stabilisert seg.

Figur 7 viser ogsa gjennomsnittlig standpunktkarakter,
relativt til resten av landet og betinget pa elevenes forutset-
ninger, pa samme mate som for eksamen og fullfgring. Til
tross for bedret eksamenskarakter har relativ giennomsnitt-
lig standpunktkarakter ikke endret seg, i trad med hva
Hansen (2017) finner. Figuren viser gjennomsnitt av alle
standpunktkarakterer, og kunne vert et uttrykk for inn-
snevring av undervisningen og fokus pa fagene med skrift-
lig eksamen. Resultatene for standpunktkarakterer i fagene
med skriftlig eksamen viser imidlertid en lignende utvik-
ling. Dette tyder pa endret karakterpraksis. Parallelt med at
Oslo-elevene har fatt bedre ferdigheter har leererne antage-

KIRKEBOEN

lig skjerpet kravene for & fa en gitt karakter. Hegeland mfl.
(2011) og Kirkebgen (2021) finner at forskjeller i karakter-
praksis gjgr at skolebidragsindikatorer basert pa skriftlig
eksamen er mer informative enn indikatorer basert pa
standpunktkarakterer.

Til slutt viser Figur 7 et mal pa elevenes forutsetninger,
forventet skriftlig eksamenskarakter. I likhet med de gvrige
resultatene er dette relativt til elever ellers i landet, men til
forskjell fra de gvrige resultatene i figuren er det ubetin-
gede forskjeller, dvs. ikke justert for elevsammensetning.
Resultatene for forventet skriftlig eksamen viser dermed
gjennomsnittlig forutsetninger som det kontrolleres for i
analysene av eksamen, og gir (ettersom de forskjellige
malene pa forutsetninger er svaert hgyt korrelerte) et godt
inntrykk av forutsetninger for de andre resultatmalene.
Oslo-elevenes forventede eksamenskarakter er i hovedsak
fallende over perioden, relativt til gvrige elever, mens
resultater betinget pa denne forventningen gker. Dette gjel-
der bade vi ser pa alle elever under ett og, om enn i mindre
grad, nar vi sammenligner Oslo-elever med svake forutset-
ninger med elevene med svakest forutsetninger ellers i lan-
det. @kningen i karakter justert for elevsammensetning er
imidlertid sterkere enn fallet i forventet relativ karakter,
slik at gkningen i den betingede karakteren forklares bade
av fallende forventede karakterer og gkte faktiske karakte-
rer, jf. Figur 1.
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Figur 8: Forutsetninger og betingede resultater over tid, elever med og uten innvandringsbakgrunn i Oslo relativt til resten av

landet.

KAN VI SAMMENLIGNE ELEVER I OSLO OG
ELLERS I LANDET?

Analysene sa langt baserer seg pa & sammenligne resulta-
tene til elever i Oslo og ellers i landet justert for forskjeller
i elevenes bakgrunn. Dette krever at jeg er i stand til & jus-
tere for relevante forskjeller i tilstrekkelig stor grad. Basert
pa tidligere forskning og resultatene i Figur Al virker det
som variablene jeg bruker er tilstrekkelig til & beskrive til &
ta hensyn til forskjeller i forutsetninger mellom elevgrup-
per og skoler (jf. diskusjon tidligere, i avsnittet Maling av
skolers bidrag). Det er likevel umulig a utelukke at det er
relevante uobserverte forskjeller mellom elever i Oslo og
andre kommuner. Vi kan imidlertid undersgke konkrete
mulige forskjeller, og basert pa disse vurdere om det er
sannsynlig at det er gjenstaende, uforklarte forskjeller.

En tydelig forskjell mellom Oslo og landet ellers er ande-
len elever med innvandrerbakgrunn, det vil si innvandrere
og norskfgdte etterkommere med to innvandrerforeldre.
Denne andelen har gkt fra 13 prosent for 1994-kullet til 35
prosent for 2019 i Oslo. For Oslo-omlandet har andelen gkt
fra 2 til 17 prosent, mens den for gvrige storbyer og resten
av landet har gkt fra omtrent 1-2 prosent til 10—12 prosent.
Dette kan ha betydning for beregning av elevenes forutset-
ninger. Foreldrenes utdanning er den viktigste variabelen
for a beskrive forskjeller i elevenes familiebakgrunn.
Foreldre som er fgdt og oppvokst i utlandet vil ofte ha all
sin utdanning fra utlandet, dette kan fgre til mangelfull
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registrering av utdanningen og endre sammenhengen mel-
lom foreldreutdanning og elevenes resultater.'

I Figur 8 gjentar jeg analysene i Figur 7, men skiller mel-
lom elever med innvandringsbakgrunn (venstre) og uten
(hgyre). Det er en sldende forskjell i forventet skriftlig
eksamenskarakter mellom elever med og uten innvan-
dringsbakgrunn. Oslo-elever med innvandringsbakgrunn
har i snitt klart lavere forventet eksamenskarakter enn
elever med innvandringsbakgrunn ellers i landet. Det er en
enda stgrre forskjell i favgr Oslo-elever uten innvandrings-
bakgrunn. Bade elever med og uten innvandringsbakgrunn
i Oslo har hatt en svak gkning i forventet karakter sammen-
lignet med resten av landet.

Utviklingen i eksamenskarakterer og fullfgring betinget pa
forventede resultater er omtrent tilsvarende for Oslo-elever
med og uten innvandringsbakgrunn. Begge grupper hadde
opprinnelig klart lavere andel som fullfgrer og litt lavere
eksamenskarakter enn tilsvarende elever ellers i landet. For
begge grupper er det en positiv utvikling, slik at de pa slut-
ten av perioden har omtrent tilsvarende fullfgring og klart

10" Utdanning i Norge registreres stort sett av utdanningsinstitusjonene,
mens innvandrere opplyser om egen utdanning fgr innvandring i spgr-
reundersgkelser. Det kan veere vanskelig & sammenligne utdanningsni-
vaer i forskjellige skolesystemer. Rekruttering til utdanning virker ogsa
forskjellig i forskjellige land. Det a ha lite utdanning kan (i snitt) vare
uttrykk for andre evner og utdanningsambisjoner i et land med god vs.
darlig generell tilgang pa utdanning.
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Tabell 1: Kjennetegn og resultater for elever som flytter til Oslo, pvrige storbyer og Oslo-omland.

(1) () ®) (4) ©)
Indeks bakgrunn Snitt poeng NP5 Snitt poeng NP8 Skriftlig eksamen Fullfert VGO

Oslo 0.144** 0.008 0.066** 0.121** 0.021

(0.025) (0.037) (0.020) (0.035) (0.025)
@vrige storbyer 0.129** -0.005 -0.048** 0.084** -0.039*

(0.018) (0.031) (0.021) (0.031) (0.023)
Oslo-omland 0.122** -0.040 0.015 0.056* 0.011

(0.017) (0.031) (0.020) (0.032) (0.021)
Kontroll for:
Bakgrunn Nei Ja Ja Ja Ja
NP5 Nei Nei Ja Ja Ja
Antall elever 19233 18295 17995 16526 7906

Samplet er elever som har nasjonal prgve p3 5. trinn i drene 2007-2013 fra en kommune utenom Oslo, og nasjonal prave 8. trinn fra en annen
kommune. Alle koeffisienter er relativt til elever som flytter til gvrige kommuner. Der det kontrolleres for bakgrunn eller NP5 inngar disse som
tredjegrads polynomer, regresjonene kontrollerer ogsa for 4r og kommune pa 5. trinn. Standardfeil (justert for korrelasjon innen kommuner)

i parentes. Statistisk signifikans: ** p<o,05, * p<o,10.

hgyre eksamenskarakterer enn elever ellers i landet. Elever
med innvandrerbakgrunn har hatt en stgrre gkning i ande-
len som fullfgrer VGO, men har en svakere gkning i eksa-
menskarakter, og fallende standpunktkarakter.

Figur A2 i vedlegget viser tilsvarende resultater for elever
med svake forutsetninger, tilsvarende hgyre del av Figur 7.
Oslo-elever med svake forutsetninger, med eller uten inn-
vandringsbakgrunn, har i liten grad forskjellige forutset-
ninger fra tilsvarende elevgrupper ellers i landet.!
Hovedmgnsteret for resultater er som i Figur 8. Ettersom
det er relativt fa elever med innvandringsbakgrunn og
svake forutsetninger bgr disse forskjellene tolkes forsiktig.

De fleste analyser av value-added tar hensyn til forskjeller
i tidligere test- eller skoleresultater. Det er to grunner til at
jeg ikke gjgr det i hovedanalysene i denne artikkelen: Fordi
jeg da ikke ville fange opp bidrag fgr forste test, og fordi
det har vert reist spgrsmal om nasjonale prgver arter seg
annerledes i Oslo enn ellers i landet. I Tabell 1 undersgker
jeg hvorvidt og hvordan kjennetegn og resultater, inkl.
nasjonale prgver, til elever som flytter til Oslo skiller seg
fra andre elever. Jeg studerer de knapt 20 000 elevene som
flytter mellom 5. og 8. trinn og ikke opprinnelig bor i

' Forskjellen i forventet resultat i hgyre del av Figur 7 skyldes dermed en
hgyere og gkende andel av elever med innvandringsbakgrunn og enda
svakere forutsetninger enn elever med svake forutsetninger, men uten
innvandringsbakgrunn.

KIRKEBOEN

Oslo.”? Disse utgjgr omtrent 5 prosent av sine arskull. 5-7
prosent av disse flytter hhv. til Oslo, @gvrige storbyer og
Oslo-omlandet. Elever som flytter er neppe representative
for alle elever. Her gjgr jeg imidlertid en sammenligning
innen elever som flytter, som ikke er avhengig av at disse
er sammenlignbare med gvrige elever. Denne sammenlig-
ningen lar meg ogséa undersgke og ta hensyn til resultater
fra nasjonale prgver pa 5. trinn, uten & forholde meg til om
det er noe spesielt med nasjonale prgver i Oslo.

I kolonne (1) viser jeg forskjeller i indeksen for familiebak-
grunn. Elever som flytter til Oslo har bedre forutsetninger
enn elever som flytter til gvrige kommuner. Det har ogsa
elever som flytter til gvrige storbyer og Oslo-omlandet,
disse er ikke vesentlig (eller statistisk signifikant) forskjel-
lige fra elever som flytter til Oslo. Bekymringen er imidler-
tid ikke observerbare kjennetegn, som jeg tar hensyn til i
analysene, men uobserverte forskjeller. I kolonne (2)
undersgker jeg forskjeller i resultater ved nasjonal prgve pa
5. trinn, betinget pa familiebakgrunn. Dersom det var uob-
serverte forskjeller i favgr Oslo-elevene kunne vi vente at
disse presterer godt pa 5. trinn, fgr flytting til Oslo. Det er
imidlertid ingen vesentlige eller signifikante forskjeller
mellom grupper av kommuner i kolonne (2). Dette tyder pa
familiebakgrunn faktisk gir et godt mal pa (forskjeller 1)

12 Jeg finner disse ved at resultater fra nasjonale prgver pa 5. og 8. trinn
er fra forskjellige kommuner, der kommunen i 5. trinn ikke er Oslo.
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elevenes forutsetninger, tilsvarende hva Kirkebgen (2021)
finner.

I kolonnene (3)-(5) ser jeg pa resultater etter flytting.
Elevene som flytter til Oslo har, betinget pa familiebak-
grunn og resultater fra 5. trinn, bedre resultater pa nasjo-
nale prgver pa 8. trinn og pa skriftlig eksamen. Elever som
flytter til @gvrige storbyer og Oslo-omlandet har bedre
skriftlig eksamenskarakter enn tilsvarende elever som flyt-
ter til andre kommuner og svakere enn elever som flytter til
Oslo (dog ikke signifikant svakere). Elever som flytter til
gvrige storbyer fullfgrer VGO i mindre grad enn forventet.

Det er ikke klart i hvor stor grad resultatene i Tabell 1 kan
overfgres til flertallet av elever som ikke flytter. Men sam-
let sett tyder resultatene pa at elevene i (eller som flytter til)
Oslo, gvrige storbyer eller Oslo-omlandet har gunstigere
familiebakgrunn enn @vrige elever (flyttere), men ikke
bedre forutsetninger utover dette. Nar vi tar hensyn til for-
utsetninger, malt ved familiebakgrunn og nasjonale prgver
fgr flytting, far elever i Oslo, andre storbyer og Oslo-
omlandet pafallende gode eksamenskarakter, serlig Oslo-
elevene.

KONKLUSJON

Sammenlignet med @vrige kommuner har Oslo-skolen
bade en mer sammensatt elevmasse enn gvrige kommuner
og gode resultater. Dette gjelder bade resultater fra grunn-
skolen og fullfgring av videregaende, og i sammenligning
med andre storbyer, nabokommunene eller landet for gvrig.
Det er serlig elever med svake forutsetninger som preste-
rer bedre i Oslo. Det er dermed mer utjevning i Oslo enn
ellers i landet.

Vi kan ikke si sikkert hvorvidt Oslo-skolen som organisa-
sjon gir gode resultater eller utjevning. De gode resultatene
har kommet gradvis over de siste 20 arene, og er vanskelig
a knytte til konkrete begivenheter. Over denne perioden
kan uobserverte kjennetegn ved elevene eller samfunnet
rundt ha endret seg, for eksempel elevenes skolemotiva-
sjon eller foreldrenes oppfelging, men dette har i sa fall
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skjedd uten at det har vert en tilsvarende endring i eleve-
nes observerte kjennetegn. Utviklingen er ogsa i stor grad
seregen for Oslo-elever, gjelder bade Oslo-elever med og
uten innvandringsbakgrunn, og er sarlig tydelig for Oslo-
elever med svake forutsetninger, selv om vi ser noe av den
samme utviklingen i Oslo-omlandet. Elever som flytter til
Oslo har ikke pafallende familiebakgrunn eller resultater
fgr flytting, men har en sterkere resultatutvikling etter flyt-
ting enn elever som flytter til andre kommuner. Dette peker
mot en effekt av Oslo-skolene, selv om det ikke er mulig &
utelukke at resultatforskjellene skyldes uobserverte for-
hold ved Oslo-elevene.

Denne artikkelen studerer to hovedmal pa resultater fra
grunnoppleeringen, eksamen fra grunnskolen og fullfgring
av videregaende opplering. Formalet med grunnopplerin-
gen er selvfglgelig mye bredere enn dette. I Elevunder-
spkelsen svarer Oslo-elevene omtrent tilsvarende resten av
landet for blant annet trivsel, leringskultur og opplevelse
av mestring. Det har heller ikke veert tydelige forskjeller i
utvikling siden 2013. Ungdata-undersgkelsene (Bakken,
2018a) finner at ungdom i Oslo flest trives med skolen og
har god psykisk helse. Selv om flertallet har det bra er det
likevel utviklingstrekk som gir grunn til bekymring, blant
annet flere som rapporterer om psykiske problemer. Dette
er imidlertid ikke serpreget for Oslo (Bakken, 2018b).
Bakken (2018a) oppsummerer det er «péfallende sma for-
skjeller mellom Oslo-ungdom sett under ett og ungdom 1
resten av landet».

Det finnes i dag lite grunnlag i eksisterende statistikk og
analyser for a hevde at Oslo-elevene i mindre grad trives i
skolen, at de har mer psykiske problemer eller er utsatt for
seerlig stress, eller at Oslo har hatt en seeregen utvikling pa
disse omradene. Eventuelle forskjeller kan ogsa skyldes
forskjeller i elevsammensetning. Data fra Elevunder-
spkelsen og Ungdata kan analyseres mer, tilsvarende ana-
lysene av eksamen og fullfgring i denne artikkelen. Det
kan gi et bedre grunnlag for a vurdere hvorvidt det faktisk
er forskjeller i niva eller utvikling for trivsel eller psykiske
problemer, og hvordan evt. forskjeller samsvarer eller kan
forklares med forskjeller i elevsammensetningen.
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INTERVIJU

Energibunten

Silje Pileberg

Det er en samfunnsgkonom som skal stake ut kursen for norsk

energipolitikk 1 et hgyspent Europa.

Etter seks ar som direktgr for Konkur-
ransetilsynet, er Lars Sgrgard (62) na
tilbake i jobben som professor i sam-
funnsgkonomi —med en liten bigeskjeft:
a lede Regjeringens energikommisjon.

Hvordan blir energibehovene de neste
tretti arene? Hvor mye, og hvilken
type, energi skal produseres? Disse
spgrsmalene skal kommisjonen fa bry-
ne seg pa fram mot jul.

Pustepausen etter direktgrjobben ble
ikke lang.

— Min kone sa at det tok to uker, ler
han.

To uker uten pc-en i stua pa ettermid-
dagene. Det er jammen godt at Lars
Sgrgard ikke liker 4 sitte stille.

Matte lufte hodet.

Det er ikke noe brautende over denne
mannen. Framtoningen er mild og
vennlig, og dialekten vitner om en
oppvekst i Norges nest stgrste by:
Bergen, byen med sju fjell, han har be-
steget alle sammen.

KIRKEBOEN

Men aller helst er det fjellene i neerom-
radet i Asane han lgper opp pa. Gjerne
etter arbeidstid.

— Seerlig da jeg var konkurransedirek-
tgr hadde jeg et behov for a lufte hodet
etter jobb. Det var en utrolig givende
jobb, men samtidig intenst. Jeg er glad
ialese ogsd, men de siste arene har det
blitt mest i feriene.

Han hadde seks ars permisjon fra pro-
fessorjobben ved Norges handelshgg-
skole (NHH). Nar han né er tilbake,
synes han det er deilig at ikke hele
dagene gar med til mgter.

— Na kan jeg komme tilbake etter luns;j
og det er ingen nye e-poster. Jeg har
tatt tilbake kontrollen over min egen
dag. Jeg har ogsa fatt en myk start pa
NHH, uten undervisning det forste
semesteret.

Ingen kapitalist.

At Sgrgard skulle bli professor, direk-
tgr og kommisjonsleder, var ikke noe
han hadde planlagt. Samfunnsgko-
nomi-studier var han derimot fast be-
stemt pa. Han sgkte to steder, pA NHH

Lars S¢rgard.
Foto: Marit Hommedal

og ved Universitetet i Bergen, og kom
inn pa fgrstnevnte med knapp margin.

Bedriftsgkonomi og finans var imid-
lertid ikke noe for ham.

— Jeg hadde ikke sans for kremmerne
pa NHH. Vi var en gjeng fra Bergen
som holdt sammen.

— Var dere mer sympatiske?

— Jeg haper det. Noen andre hadde
startet Capitalistisk folkeparti, skrevet
med C! Ganske sé reaksjonzrt, uvisst
om det var ment som en spgk. Jeg var
uansett sjokkert.

Den unge Sgrgard var kritisk til den
frie kapitalismen, noe han fortsatt er.

—Jeg er opptatt av at samfunnet og nee-
ringslivet skal styres pa en mate som
er bra for alle. Bedrifter skal fa kon-
kurrere og tjene penger, men kun pa
en mate som er bra for forbrukerne og
resten av samfunnet.

Konkurranse-starten.
Etter studiene fulgte noen maneder pa
Norsk tekstilinstitutt, men Sgrgard
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savnet & veere i utdanning. Sa gikk han
tilbake til NHH og spurte professor
Einar Hope om jobb. Litt rart var det
kanskje at de med tiden skulle bli kon-
kurransedirektgrer begge to.

Det var Hope som fgrte Sgrgard inn pa
konkurransesporet. Sgrgard fikk etter
hvert en stipendiatstilling der han stu-
derte kartellvirksomheten til de som
lenge var de tre eneste norske sement-
produsentene.

— Det hgres kjedelig ut a studere
sementmarkedet, men fra en gkonoms
stasted var det spennende a anvende
sakalt spillteori. De brukte sin mar-
kedsmakt til & stoppe andre fra & kom-
me inn i markedet. For & kunne temme
bedriftenes misbruk av markedsmakt
er det viktig & forsta hvordan de opp-
trer, sier Sgrgard.

Kjoreregler for kapitalistene.

I dag synes han det er underlig at noen
tenker pa konkurransepolitikk som et
blatt fenomen. I Norge er det partiene
FrP og Hgyre som har veert mest opp-
tatt av det, men i land som Danmark
og USA er det venstresiden.

— Selv tenker jeg pa konkurransepoli-
tikk som det viktigste instrumentet for
a temme kapitalistene. De ma ha noen
kjgreregler. Det vil i neste omgang
bidra til stgrre likhet, da tgffere kon-
kurransepolitikk vil bety at bedrifts-
eierne i mindre grad kan tjene mono-
polprofitt.

Allerede samfunnsgkonomen og moral-
filosofen Adam Smith, som levde pa
1700-tallet, pekte pa dette, framhever
han.

— Adam Smith forbindes ofte med ide-
en om «den usynlige hand», at hvis en
slipper markedet fri, blir det bra for
alle. Men han sa ogsa at det blir kon-
spirasjon mot fellesskapet hvis be-
driftseierne far rotte seg sammen, da
det kan fgre til hgyere priser for oss
alle.

Tilfeldigvis direktgr.

I 2004-07 var Sgrgard sjefgkonom i
Konkurransetilsynet. Sa fulgte noen ar
med forskning, fgr han igjen ble han-
ket inn til sjefgkonomstillingen i 2015.

En uke etter tiltredelsen, fortalte kon-
kurransedirektgr Christine Meyer at
hun hadde sagt ja til a bli direktgr i
Statistisk sentralbyra. Kanskje Sgrgard
kunne tenke seg & sgke konkurranse-
direktgrjobben?

— Livet bestar av tilfeldigheter, og dette
var pa ingen mate det jeg sa for meg da
jeg sa ja til a bli sjefgkonom. Jeg har
ikke vert spesielt god til & planlegge
ting, de har bare dukket opp, forklarer
han.

De neste seks arene ble tilsynet ledet
av Sgrgards langt fra usynlige, men
heller ikke overkjgrende hand, skal vi
tro mediesakene hvor det ble nevnt at
hans kolleger gjerne gnsket ham der i
seks ar til.

Selv kunne han ikke altfor mye om
ledelse i starten.

— Men jeg var bevisst pa a lytte til folk
og ha gode prosesser. Det er utrolig vik-
tig at folk blir involvert. Samtidig ville
jeg ta tydelige og godt begrunnede be-
slutninger. Det var kjekt a hgre at jeg

Samfunnsekonomene takker alle som har sendt inn sin e-postadresse!

Er du usikker pd om vi har din e-postadresse?
Kontakt oss pé: post@samfunnsokonomene.no

BONNEMENT

Abonnementet lgper til det blir oppsagt, og faktureres per kalenderar
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kanskje lyktes med det, hvis jeg skal tro
pa det de sa til meg da jeg sluttet.

Stanset fusjoner og oppkj@p.
Konkurransetilsynet tok for seg en
rekke saker i Sgrgards periode. Han
var bevisst pa a velge store saker, ulike
saker og i ulike markeder.

— Min forgjenger hadde gjort mye for-
nuftig, og jeg gnsket ikke a gjgre store
endringer. Men prioriteringene blir
lett litt for mye styrt av innboksen, noe
som er forstaelig. Der tror jeg at jeg
bidro til en endring.

De siste seks arene ble sju fusjoner og
oppkjgp stanset. Det kunne vert atte,
om Konkurransetilsynet hadde fatt
igjennom et nei til sammenslding av
Sbanken og DNB. Men der opphevet
Konkurranseklagenemnda nylig Kon-
kurransetilsynets vedtak.

— Sju stansede fusjoner og oppkjsp
hgres kanskje ikke sa mye ut, men i
Danmark var tallet én i samme perio-
de. EU-kommisjonen stanser omtrent
det samme antallet som Norge, sier
Sgrgard.

Tilsynet har ogsa ilagt bedrifter store
gebyrer. En kjent sak er sikkerhetssel-
skapene Verisure og Sector Alarm,
som i 2019 og 2020 ble ilagt gebyr pa
godt over 1,2 milliarder kroner totalt.
De to selskapene hadde samarbeidet
om ikke & selge boligalarmer til hver-
andres kunder gjennom dgrsalg.

Vil hindre lovbrudd.

En annen kjent sak er varselet om ge-
byrer pa totalt 21 milliarder kroner til
Norgesgruppen, Coop og Rema 1000.
Tilsynet mistenker kjedene for ulovlig
prissamarbeid. Partene har protestert
heftig pa varselet og et endelig vedtak
er ikke fattet.

KIRKEBOEN

Iflge Sgrgard blir mange av tilsynets
saker anket i rettssystemet. Det er sjel-
den tilsynet taper i siste instans.

— Jeg ma bergmme fagfolkene i Kon-
kurransetilsynet. De har over tid tileg-
net seg en helt unik spisskompetanse.
De er ogsa proffe pa kvalitetssikring,
sier han.

— Har du fatt et stikk av darlig samvit-

tighet ndr du har ilagt noen en kjempe-
bot?

— Nei. Vi har gjort sanne vedtak fordi
vi har veert trygge pa at noen har brutt
loven. Men jeg er bevisst pa at det har
store konsekvenser.

Han har opplevd direktgrjobben som
meningsfull.

— Det er som med politiet: De skal
fakke tyver, men forebygging er kan-
skje enda viktigere. Tilsynets jobb er a
fa bedriftene til & opptre pa riktig side
av loven.

Han viser til to spgrreundersgkelser
blant 3.000 bedriftsledere, henholds-
vis i 2017 og 2021, utfgrt pa oppdrag
av Konkurransetilsynet. Det siste aret
var det langt flere som mente var gebyr

var viktige for 4 avskrekke bedrifter
fra & gjgre noe ulovlig.

— Det antyder at tilsynets aktivitet,
med vedtak og varsler om store geby-
rer, bidrar til mer etterlevelse av kon-
kurransereglene.

Ikke talmodighet til fiskestang.

Som Sgrgards kone sa det: Etter at han
la bak seg direktgrjobben, tok det to
uker, sa var han hanket inn igjen.

Veggen som skal males hjemme, star
fortsatt umalt.

Men heldigvis: Familien har bade en
leilighet pa fjellet og en hytte ved sjg-
en. Her lar Sgrgard jobb vere jobb. Pa
fjellet gar han lange skiturer eller byg-
ger snghule med de to barnebarna.
Ved sjgen setter han garn, har ikke tal-
modighet til fiskestang, forklarer han.

Nettopp den manglende talmodig-
heten og det hgye energinivaet er
egenskaper som trekkes fram av de to
voksne dgtrene nar de blir spurt.

Knust ankel.

Dgtrene nevner ogsa hans positive
innstilling. En dag han skulle rense
takrennen 1 2018, ville han ikke for-
styrre mor og datter som satt inne og
drakk kaffe. Han klatret like godt opp
selv og begynte arbeidet, uten at noen
holdt stigen.

Fallet ble pa to meter og ankelen ble
knust. Ambulansearbeiderne matte dra
foten pa plass igjen. «Helt greit», ut-
talte Sgrgard den dagen, men i ettertid
innrgmte han hvor vondt det var.

Han fulgte ogsa legenes nerdete disku-
sjoner om «det interessante bruddet»
med en professors nysgjerrighet. Og
legenes spadom om at han ikke ville
kunne jogge igjen?

Nei, Lars Sgrgard «fulgte treningspro-
grammet til punkt og prikke og litt
til», skriver datteren Siri og legger til:
«Na kan han jogge, ga dagevis i fjellet
og star opp og ned topper pa rando-
ski.»

Med foten full av skruer.

—Jeg aksepterte det liksom ikke. Jeg er
veldig glad i a gé i naturen, og hvis det
de sa hadde vert sant, ville det vert
forferdelig for meg. Sa jeg tenkte at
det ikke kunne vare sd ille, sier
Sgrgard og legger til:
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— Hadde jeg satt meg ned og sturet,
hadde jeg ikke blitt sa bra som jeg er
na.

Utfasing av russisk gass.

Kanskje kan pagangsmotet komme
godt med nar han de neste manedene
skal lede Energikommisjonen. En krig
i Europa har plutselig forandret sveert
mye, ogsd pa energiomradet.

Nér vi mgter ham en vinterdag pa en
kafé i Oslo, kommer han nettopp fra
mgte med kommisjonens sekretariat.

— Hadde vi tenkt pa disse spgrsmalene
for et halvt ar siden, uten strgmkrise
og krig, ville vi hatt en helt annen til-
nerming. Plutselig snakkes det om a
fase ut Russland og gass, sier Sgrgard.

Pa kort sikt vil en slik utfasing gi hgy-
ere priser. Men pa lang sikt kan en ut-
fasing av russisk gass tvinge Europa til
a bygge ut grgnn energi raskere enn
det som var planen, papeker han.

— Hyvis det finnes noe godt med den
krigen, er det at den kan bidra til en

Digitalt tidsskrift

Igsning pa klimaproblemet. Men det er
en forferdelig mate det skjer pa.

Et ansvar for & hjelpe.

— Hvordan opplever du a diskutere
denne typen spgrsmdl ndr det pagar
en humaniter katastrofe sd neert 0ss?

— Det er krevende. Det er ogsa litt be-
klemmende at vi som land tjener sa
mye pa dette, med gkte gass- og olje-
inntekter. Vi er heldig stilt, men vi er
nesten for heldig stilt. Jeg tenker at
hvis noen skal hjelpe Ukraina, er det
Norge.

Han tror at flere i kommisjonen ogsa
tenker at Norge nd ma gjgre det landet
kan for a sikre en mest mulig stabil
strgmforsyning i Europa.

— Hvilke visjoner har du for Norge
som fornybar kraftleverandpr?

— Vi ma snu alle stener. Vindkraft-
satsingen havarerte pa grunn av man-
gelen pa lokal forankring. Kanskje kan
det komme en ny satsning pa lang sikt,
for potensialet er stort bade pa land og

til havs, men da ma det tas hensyn til
natur og folk, sier Sgrgard.

En omstilling.
Han peker ogsa pa solenergi.

— Vi ma tenke gjennom alle mulig-
heter, ogsa hvilke virkemidler vi kan
bruke for a legge til rette for grgnn
energi. I det siste har hgyere strgm-
priser fgrt til et redusert kraftforbruk.
Hyvis alle bruker mindre energi, vil det
vere et nyttig bidrag.

Nettopp i prisene ligger det ogsa et vir-
kemiddel som Sgrgard har stor tro pa:

— Slik sett er jeg en tradisjonell gko-
nom, med tro pa at avgifter pa foruren-
sende produkter kan fa oss til a kjgpe
mindre av dem. Og minst like viktig er
det at bedriftene oppmuntres til a utvi-
kle og selge produkter som ikke foru-
renser, sier han og legger til:

—Jeg vet at mange synes det er forfer-
delig med de hgye bensinprisene, men
det fgrer til en raskere omstilling mot
et mer klimavennlig samfunn.

Alle medlemmer fér né digital tilgang til de nyeste tidsskriftene ved & logge seqg inn pé

samfunnsokonomene.no

Dersom du ikke lenger ensker & motta tidsskriftet per post send oss en e-post til
post@samfunnsoknomene.no
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Veiledning for bidragsytere

Samfunnsokonomen publiserer forskning, analyser, og kommentarer som anvender gkonomifaglige metoder
og formidles for 8 vekke interesse i brede lag av medlemmer i Samfunnsgkonomene.
Bidrag til Samfunnsokonomen inndeles i ulike kategorier:

a.

Artikkel

Vitenskapelig anlagte artikler av teoretisk og/eller empirisk karakter som studerer problemstillinger
innenfor det samfunnsgkonomiske fagomradet. Kategorien dpner ogsa for litteraturoversikter fra et
bestemt fagfelt. Artikkel-formatet har tidsskriftets hoyeste krav til originalitet, er omfattet av fagfelle-
vurdering og utlgser publiseringspoeng for niva-1 tidsskrift i det norske systemet for vitenskapelig
publisering. Omfang: Maks 8000 ord. Indikativ behandlingstid: 4 maneder.

Aktuell analyse

Anvendte analyser av problemstillinger med hgy aktualitet for norsk gkonomi og samfunnsliv rettet mot
en bred krets av lesere med arbeid eller interesse innenfor samfunnsgkonomi. Lavere krav til originalitet
og teknisk niva enn for Artikkel-formatet. Aktuelle analyser er underlagt fagfellevurdering, og utlgser
publiseringspoeng for niva-1 tidsskrift i det norske systemet for vitenskapelig publisering.

Omfang: Maks 6000 ord. Indikativ behandlingstid: 2 maneder.

Aktuell kommentar

Innlegg om aktuelle problemstillinger og utviklingstrekk i skonomi og samfunnsliv basert pa innsiktsfull
anvendelse av samfunnsgkonomiske sammenhenger, begreper og tankesett. Forenklet vurdering i
redaktar-kollegiet som ikke utlgser publiseringspoeng.

Omfang: Maksimalt 4000 ord. Indikativ behandlingstid: 1 maned.

Debattinnlegg

Tilsvar og kommentarer som forutsetter innsiktsfull anvendelse av samfunnsgkonomisk tankesett.
Debattinnlegg vurderes av redaktar-kollegiet, og utlgser ikke publiseringspoeng.

Omfang: Maksimalt 2000 ord. Indikativ behandlingstid: 1 maned.

Bokanmeldelser

Anmeldelser av lzrebgker og andre fagbgker som har (bred) relevans for lesere av Samfunnsgkonomen.
Omfang: Maksimalt 2000 ord (ca 5 sider). Indikativ behandlingstid: 1 maned.

Prosedyrer og krav for innsending:

a.
b.

C.

bal

Manuskript sendes i elektronisk format til tidsskrift@samfunnsokonomene.no.

Artikler, aktuelle analyser og aktuelle kommentarer skal ha en ingress pa maksimalt 200-300 ord.
Ingressen skal oppsummere artikkelens problemstilling og hovedresultat.

Disposisjonen skal ha maksimalt to niva - uten indeksering.

Overskrift nivad 1: BLOKKBOKSTAVER. Overskrift niva 2: Kursiv.

Alle figurer og tabeller skal ha figurnummer og tittel. Figurer og tabeller ma legges ved i originalformat.
Unnga forkortelser (Fig.) ved referering i teksten.

Bruk ‘prosent’ (ikke ‘%) i prosatekst

Referansene skal fglge Harvard Style of Referencing. Referansene i teksten skal veere som falger ved
henholdsvis en, to og flere forfattere: «...Meland (2010), Bardsen og Nymoen (2011), Finstad mfl.
(2002)...». Referanser i parentes skrives som folger: «... (Finstad mfl., 2002; Meland, 2010)...».
Referanselisten skal ha overskriften REFERANSER og ha fglgende format:

Melberg, H. O. (2010). Animal spirit: Fargerik tomhet? Samfunnsgkonomen 64 (2), 4-10.

Bardsen, G. og R. Nymoen (2011). Innforing i skonometri. Fagbokforlaget, Bergen.

Finstad, A., G. Haakonsen og K. Rypdal (2002). Utslipp til luft av dioksiner i Norge - Dokumentasjon av
metode og resultater. Rapporter 2002/7, Statistisk sentralbyra.

Alle bidrag til Samfunnsgkonomen skal vaere ferdig korrekturlest.

Forfattere av artikler, aktuelle analyser og aktuelle kommentarer ma sende inn et hgyopploselig
elektronisk portrett-fotografi. Forfatterne presenteres med tittel og hovedtilknytning. Andre tilknytninger
(og eventuelle kontakt-detaljer) oppgis eventuelt i fotnote p3 artikkeltittel pa side 1.
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