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Gylne tider i finans

Bank og forsikring tener store overskott i Norge, langt
storre enn i resten av Europa. Kvifor, og er det eit problem?

I skadeforsikring er summen av driftskostnader og skade-
utbetaling dividert pa premieinntekter eit mél pd lensemd.
[ Europa ligg snittet rundt 0.95, i Norge etter 2010 rundt
0.85. Det betyr at norske forsikringselskap sit igjen med
15 kroner for kvar hundrelapp dei sel i forsikring etter at
alle kostnader er betalt, tre gonger sd mykje som skadefor-
sikrarar i Europa tener. I tillegg haustar selskapa finansinn-
tekter pa premien som vert betalt inn for skaden kjem. Dei
norske bankane har det ogsd godt, med eit overskott etter
skatt som utgjer over 10% av eigenkapitalen, ligg dei godt
over det som er vanleg elles i Europa (etter finanskrisa).

Kvifor er fortenesta si hog? Det enkle svaret er at bank og
forsikring kjgper billig og sel dyrt. Det droymer alle som
tilbyr varer og tenester om, men ein marknad med fri pris-
setting og fri etablering skal gjera det vanskeleg & realisera
draumen. Vert marginane for vide kjem konkurrentane
springande og tettar holet. Det laerer me studentane vare.
Berre dei som har eitt eller anna som ikkje let seg kopiera
av ein konkurrent (ein oljebrenn, ein fiskeoppdrettskonse-
sjon, eit vinmonopol) skal tena ekstraordinzre overskott.
Mange ar med gode rentemarginar og forsikringspremiar
hegt over forventa skadeutbetaling indikerer at i finans-
marknaden kan ein tena ekstraordineert godt utan 4 vera
eksklusiv.

Ein grunn til gylne finanstider er at marknaden for bank
og forsikring er dominert av relativt fa store akterar som
sikkert berre har mateleg konkurranselyst. I ein rapport fra
2015 konkluderer Konkurransetilsynet at med fa domine-
rande aktgrar som tilbyr bustadlan, er det ein reel fare for
at dei koordinerer prising av lana. Konkurranselysta vert
heller ikkje storre av at me — kundane — er sa lite pa hog-
get. Me sit godt nede i sofaen, ikkje ytst p4 stolen klar for &
springa til dei som tilbyr betre vilkar. Mange veit ikkje kva
dei betalar for forsikringa si, og kva alternativ som fins.
Noko av passiviteten skuldast at bank og forsikring tilbyr
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innflokte tenester. Det er mange vilkir og mykje med lita
skrift og kanskje tryggast 4 vera der ein er. Ei anna érsak
til at me ikkje jaktar betre vilkdr er at me har det for godt.
Det er pengar pd kortet etter at rekningane er betalt. Me er
mette og tunge & flytta pa.

Er det eit problem? Nar ein les oppslaga (stadig nye) om
rekordoverskott i norske bankar i media far ein nesten inn-
trykk av at dette er storveges, omtrent som 4 sla Sverige i
fotball. Men det er ingen grunn til 4 jubla. Hoge prisar pa
grunn av marknadsmakt forer til at samfunnspkonomisk
lonsame transaksjonar ikkje vert gjennomfert; folk laner
for lite, sparer for lite og kjoper for lite forsikring. Om det
da ikkje er andre prisforstyrringar som trekk oss mot 4 lane
for mykje (for bustadlan er det opplagt slik). Store over-
skott i bank og forsikring omfordeler fr4 kundar til dei som
eig verksemdene. Likar me det? I tillegg vil svak konkur-
ranse og hoge marginar gje finansinstitusjonane musklar til
4 betale godt for innsatsfaktorar, og dermed gje feil signal
om kvar dei har hogast samfunnspkonomisk verdi. Sidan
2010 har lgnningane i finans stege med nesten 4 prosent
arleg (i snitt), det er godt over eit halvt prosentpoeng
hegare 4rleg lonsvekst enn i resten av gkonomien. Me vil
ha gode lgnningar der arbeidskrafta har hog samfunnseko-
nomisk verdi, ikkje der det er mangelfull konkurranse og
hege profittmarginar.

Kva kan me gjera? Konkurransetilsynet ma sjolvsagt ha eit
skarpt blikk pa neeringa. Journalistane mé4 skjerpe seg. Nér
DNB sjef Rune Bjerke omtalar rekordstore overskotta som
eit spleiselag for & nd eigenkapitalkrav, ber nokon sporje
kven som spleiser og kven som puttar pengar i lomma, og
kvifor banken ikkje utferdar nye aksjar for 4 auka eigenka-
pitalen. Me, kundane, lyt ogsa skjerpa oss og krevja betre
vilkar og flytta om me ikkje far det. Forbrukarrddet har
gjort det lettare for oss ved & samla informasjon om vilkér
og alternativ p4 finansportalen.

Gaute Torsvik
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utvalgsleder og dekan ved Det samfunnsvitenskapelige fakultet, Universitetet i Oslo

Statistikklovutvalget

NILS-HENRIK M@RCH von der FEHR

Statistikklovutvalget leverte sin rapport — NOU 2018:7 Ny lov om offisiell statistikk og

Statistisk sentralbyrd — til Finansdepartementet 15. mars iar. [ denne kommentaren presente-

rer jeg bakgrunnen for arbeidet og utvalgets viktigste anbefalinger.

INNLEDNING

Det er ikke egentlig nedvendig &
Samfunnsekonomens lesere om viktigheten av god stati-
stikk, men allikevel: Statistikk danner grunnlag for poli-
tiske beslutninger, understotter en opplyst samfunnsdebatt

vel minne

og bidrar til felles forstéelse av pkonomiske og sosiale for-
hold. Statistikk bidrar med andre ord til velstand og vel-
ferd, og det er vanskelig 4 tenke seg et moderne samfunn
uten god statistikk. Hensikten med statistikkloven er 4 eta-
blere et rammeverk som sikrer at det fortsatt blir produsert
slik statistikk.

Utgangspunktet er pA mange méter godt. Statistikksystemet
i Norge leverer omfattende statistikk av hey kvalitet.
Systemet har sitt tyngdepunkt i Statistisk sentralbyra, som
ikke bare produserer det meste av statistikken, men ogsé
samordner pi tvers av de forskjellige statistikkprodusent-
ene, representerer Norge i internasjonalt samarbeid, og
péser at statistikkprodusentene etterlever sine internasjo-
nale forpliktelser.

Selv om systemet alt i alt md sies & fungere godt, er det
behov for tilpasninger og forbedringer. Det skyldes blant
annet at mye har skjedd siden den néverende loven ble
vedtatt i 1989.
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Produksjonen av statistikk skjer i stadig storre grad innen-
for internasjonalt samarbeid, serlig i Europa. Det euro-
peiske statistikksamarbeidet gir sterke foringer, dels i form
av den europeiske statistikkforordningen — med blant
annet kvalitetskrav — og dels i form av forordninger om
enkeltstatistikker; rundt to tredjedeler av den statistikk
Statistiske sentralbyrd produserer, er forordnet gjennom
det europeiske samarbeidet. Dette samarbeidet involverer
dessuten en rekke statistikkproduserende myndigheter
utenom Statistisk sentralbyrd, noe som fordrer tett
samordning.

Dessuten gir den teknologiske utviklingen nye muligheter,
men ogsd nye utfordringer. En stadig okende tilgang pé
béde informasjon og databehandlingskapasitet, danner
grunnlag for mer og bedre statistikk. Samtidig blir det mer
utfordrende & fange samfunnsendringene og serge for at
fakta nar ut, far tillit og blir forstatt.

Det norske statistikksystemet har ogsd méttet tale kritikk.
Under en evaluering i 2014 fant et internasjonalt ekspert-
panel blant annet at det var for darlig samarbeid mellom
statistikkprodusentene, at Statistisk sentralbyras samord-
nende rolle ikke var avklart, og at det ikke fantes noe godt
system for 4 fastlegge hva som utgjor offisiell statistikk.

MORCH VON DER FEHR



Panelet stilte ogsd spersmal om hvilken plass Statistisk
sentralbyrds styre har i styringsstrukturen, og anbefalte
at statistikklovens bestemmelser om styring og ledelse av
Statistisk sentralbyra ble revidert.

Statistikklovutvalget anbefaler en rekke tiltak i form av en
ny lov om offisiell statistikk og Statistisk sentralbyra. Loven
moderniserer rammeverket for statistikkproduksjonen og
gjor det mer robust overfor fremtidige utviklingstrekk. Den
hegner om et fortsatt sentralisert og godt samordnet system
og legger tilrette for en demokratisk forankret, men faglig
uavhengig statistikkproduksjon, med hey kvalitet i utvik-
ling, utarbeidelse og formidling av statistikken. Nedenfor
folger et sammendrag av de viktigste anbefalingene.

NASJONALT STATISTIKKPROGRAM
Statistikkloven er en lov om offisiell statistikk, men hva er
né egentlig det?

I dagens lov er det Kongen som bestemmer hva som er
offisiell statistikk, men fullmakten er delegert, forst til
Finansdepartementet og sé videre til Statistisk sentralbyra.
En mulig fortolkning av denne ordningen er at den sta-
tistikken som produseres av Statistisk sentralbyrd, er det
som er 4 regne for offisiell statistikk. En slik fortolkning
er imidlertid problematisk, av flere grunner. For det forste
er det ikke all statistikk som produseres i Statistisk sen-
tralbyrd som med rimelighet kan regnes som offisiell; noe
produseres pa oppdrag og har liten interesse for andre enn
oppdragsgiveren. Tidligere hadde Statistisk sentralbyra en
publikasjonsserie med tittelen «Offisiell statistikk», men
den er etterhvert utgétt; begrepet «offisiell statistikk» er
derfor ikke lenger i aktiv bruk. For det andre er det mye av
den statistikk som produseres av andre enn Statistisk sen-
tralbyrd, som mé anses som offisiell statistikk; det gjelder
blant annet store deler av den europeiske statistikken.

Utvalget forsokte & utarbeide en definisjon av hva som skal
gjelde som offisiell statistikk, men oppga forseket. Det er
vanskelig nok & definere statistikk — rapporten inneholder
en gjennomgang av hvordan dette begrepet har veert for-
statt opp gjennom tiden — for ikke & snakke om offisiell
statistikk; det har noe med offentlig ansvar & gjore, det
dreier seg om informasjon av almen interesse, men & defi-
nere offisiell statistikk pa en operasjonaliserbar mate, ble
for vanskelig — ihvertfall for dette utvalget.

Vi kom til at noen simpelthen mé bestemme hva som skal
veere offisiell statistikk. Da er det i realiteten to muligheter
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— politisk valgte myndigheter og statistikerne selv, in casu
direktpren i Statistisk sentralbyrd. Nar en far tenkt seg litt
om — og med disputter om innvandrerregnskap og krimi-
nalitetsstatistikk etter landbakgrunn i friskt minne — gjen-
star i realiteten bare ett alternativ; politiske myndigheter.
En kan mene mangt og meget om hva som er god og gagn-
lig statistikk, men nar den endelige beslutning skal fattes
om hva det offentlige skal ha ansvar for, mé beslutningen
forankres politisk.

Utvalget foreslér at dette skjer i form av et nasjonalt pro-
gram for offisiell statistikk. Programmet bor veere flerdrig,
og det bor fastlegges av Kongen i statsrad (hvilket betyr at
det ikke kan delegeres). Programmet ma folges opp gjen-
nom nedvendige lovhjemler og tildeling av budsjettmidler.

Dette er ikke en idé utvalget har suget av eget bryst; slike
programmer er i trdd med anbefalinger fra FN og finnes i
en eller annen form i mange land. Den europeiske stati-
stikken er resultat av politiske prosesser i EU-systemet. 1
Sverige er den offisielle statistikken forordnet i en forskrift.
Utvalget har spesielt vist til Sveits for en mulig modell; der
utarbeides det et flerarige nasjonalt statistikkprogram pa
overordnet nivd, med angivelse av hvilke myndigheter som
er ansvarlig for de ulike deler av statistikken. Det naermeste
vi kommer noe lignende i norsk forvaltning forevrig, er
kanskje Nasjonal transportplan.

Et nasjonalt statistikkprogram adresserer flere problem-
stillinger. For det forste er statistikken et fellesgode, den
krever tillit, og den er ressurskrevende & produsere; derfor
er den et offentlig ansvar og ber ha en demokratisk for-
ankring. Gjennom 4 kvalitetsmerke statistikk som offisiell,
bidrar myndighetene til at brukerne kan ha tillit til stati-
stikken. Fordi det kreves betydelige ressurser for & produ-
sere statistikk av hey kvalitet, er det grenser for hvor mye
slik statistikk man kan ta seg rad til, myndighetene ma der-
for prioritere ressursene til den mest nyttige statistikken.

For det andre kan et nasjonalt program bidra til sikre kva-
liteten pa offisiell statistikk. En stor del av den norske stati-
stikken produseres innenfor det europeisk samarbeidet og
er derfor underlagt kvalitetskravene som gjelder for euro-
peisk statistikk; denne statistikken kan uten videre klassi-
fiseres som offisiell. Ogsé det meste av den gvrige statistikken
som produseres av Statistisk sentralbyrd, tilfredsstiller kva-
litetskravene. Det er sarlig statistikk som produseres av
andre myndigheter, som kan falle utenfor kvalitetsreglene.
Gjennom et nasjonalt program kan ogsa slik statistikk
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fanges inn, slik at all relevant statistikk underkastes de
samme kvalitetskrav.

Et nasjonalt statistikkprogram er ogsd nedvendig for &
samordne den offisielle statistikken. Den storste delen
produseres av Statistisk sentralbyra — og slik ber det fort-
satt veere — men vesentlige deler vil produseres av andre
myndigheter. For & unngd dobbeltarbeid, og sikre at de
forskjellige statistikkene produseres av dem som har de
beste forutsetninger, ma overordnede myndigheter legge
en helhetlig plan. Ndr programmet er vedtatt, er det opp til
den enkelte statistikkprodusent & sorge for at statistikken
utvikles, utarbeides og formidles i henhold til de faglige
kvalitetskriteriene.

Samtidig legger et nasjonalt statistikkprogram til rette for
utveksling av data mellom statistikkprodusentene. Utvalget
foreslér at det skal veere mulig 4 dele data mellom produ-
senter av offisiell statistikk; spesielt skal det vaere mulig
for de andre statistikkprodusentene 4 fa tilgang til sentrale
demografiske og sosiopkonomiske bakgrunnsvariabler fra
Statistisk sentralbyrd. Derved sikrer man konsistens pa
tvers av ulike statistikker.

Statistisk sentralbyra skal fortsatt veere den sentrale stati-
stikkmyndigheten. Byréet vil imidlertid fa et storre ansvar
for samordning og ha ansvar for 4 utarbeide forslag til
nasjonalt statistikkprogram i samrad med de ovrige stati-
stikkprodusentene. Statistisk sentralbyra bor f4 en lovfestet
lederrolle i Statistikkradet, samarbeidsorganet for statis-
tikkprodusentene. Og Statistisk sentralbyrd ma f& ansvar
for & pase at andre statistikkprodusenter etterlever kvali-
tetskravene til offisiell statistikk.

En ytterligere fordel ved et nasjonalt statistikkprogram
er at det rammer inn Statistisk sentralbyrés innhentings-
hjemmel. Statistisk sentralbyrd har en lovhjemlet rett til
4 innhente de opplysninger fra privatpersoner, foretak og
offentlige myndigheter som det anser nedvendig for 4 pro-
dusere offisiell statistikk, og det kan ilegges tvangsmulkt til
dem som ikke etterlever opplysningsplikten. Dette er en
sveert inngripende hjemmel, som i dag — der myndigheten
til & bestemme hva som skal veere offisiell statistikk, ogsa er
delegert til Statistisk sentralbyrd — er helt 4pen. Ved & for-
ankre offisiell statistikk i et nasjonalt program, avgrenses
samtidig innhentingshjemmelen.
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TILGANG TIL DATA

Det datamaterialet Statistisk sentralbyrd samler inn og
bearbeider for statistikkformal, utgjor en verdifull ressurs
som ogsa andre ber kunne nyttiggjore seg. Det samme gjel-
der data som opprinnelig er innsamlet og bearbeidet av
andre myndigheter, og som byraet har fatt tilgang til for &
lage statistikk.

Tilgang til data m4 ta behorig hensyn til oppgavegivernes
interesser — herunder personvern og kommersielle verdier
—men det er mulig 4 ivareta dette hensynet og samtidig gi
vesentlig videre tilgang enn i dag.

Spesielt ber forskningsinstitusjoner med dokumentert
evne til & handtere data pa en sikker mate, f4 lettere,
enklere og billigere tilgang. Forskernes tilgang er i prin-
sippet ivaretatt i den eksisterende loven, men utvalget har
fatt en rekke innspill om at tilgangen ikke fungerer sarlig
godt. Det klages over at systemet er vanskelig og byrakra-
tisk, at prosessen er uforutsigbar og tar lang tid, og at det
koster mye. Det ser ut som problemene dels skyldes uklare
regler, dels mangel pé ressurser, men ogs til tider en viss
sendrektighet i Statistisk sentralbyrd — & gi andre tilgang til
data, anses nok ikke alltid som en prioritert oppgave.

Utvalget har forspkt & tydeliggjore hvordan regelverket
skal forstas, herunder at det pahviler Statistisk sentralbyré
en plikt til & gi rask og effektiv datatilgang sa langt det
er mulig. Samtidig ma myndighetene stille de nodvendige
ressurser til rddighet for byraet. Ny teknologi kan bidra til
bedre tilgang, for eksempel ved & gi brukere sikker tilgang
til data pd en analyseplattform. Det forutsetter at den tek-
niske lgsningen ivaretar brukernes behov. Den lgsningen
som Statistisk sentralbyra for tiden er iferd med 4 utvikle,
er ikke tilstrekkelig til 4 ivareta alle forskeres behov, ithvert-
fall ikke i sin n&varende form. Her ber man se hen til
andre land, som er kommet lengre enn oss.

Finanseringen av datatilgang kan ogs& forbedres. 1 dag
benytter Statistisk sentralbyrd «marginalkostnad» overfor
brukerne, men byraet anlegger et s& langsiktig kostnadsbe-
grep at det nok mer er snakk om gjennomsnittskostnader
enn marginalkostnader. Man ber overveie 4 finansiere den
nedvendig infrastruktur direkte — gjennom grunnbevilg-
ning fra Finansdepartementet eller en szrskilt tildeling
fra Kunnskapsdepartement eller Forskningsradet — slik at
brukerbetalingen kan reduseres til 4 dekke administrative
kostnader. Tkke alle forskere kan dekke datautgifter gjen-
nom prosjektfinansiering, og en lavere pris kan derfor sti-
mulere til bedre utnyttelse av byréets data.

MORCH VON DER FEHR



Det bor ogsa bli mulig for offentlige myndigheter med sta-
tistikk- og analysebehov & fa tilgang til mer data enn i dag.
Slik datatilgang kan innebzre storre utfordringer med mis-
bruk; data innsamlet for statistikkformal mé ikke under
noen omstendighet benyttes som grunnlag for enkeltved-
tak, kontroll eller annen myndighetsutovelse overfor per-
soner og virksomheter, og det ma derfor sikres at tilgangen
avgrenses til deler av forvaltningen som ikke har slike
oppgaver. Ikke desto mindre er det stort rom for videre
utnyttelse av byrdets data, blant annet for 4 utvikle bedre
offentlige tjenester.

FORSKNING OG ANALYSE

I motsetning til de fleste andre statistikkbyréer i verden,
har Statistisk sentralbyrd en omfattende forsknings- og
analyseaktivitet som anvender statistikk og data. En stor
del av denne aktiviteten skjer for Finansdepartementet,
finansiert gjennom grunnbevilgningen, men byréet patar
seg ogsé oppdrag for Stortinget, andre offentlig myndigheter,
organisasjoner og private. I tillegg finansieres en del av
forskningen med midler fra Norges forskningsrad.

Denne aktiviteten er utvilsomt verdifull og ber viderefores.
Den har frembragt kunnskap som bidrar til mer effektiv
samfunnsstyring, med hovedvekt p4 forvaltningen av norsk
pkonomi. En faglig sterk og uavhengig posisjon har gitt
legitimitet til analysene, bdde pa Stortinget, i forvaltningen
og hos partene i arbeidslivet. Det har bidratt til 4 etablere
en felles problemforstdelse og dermed berede grunnen for
4 finne frem til kompromisser pa viktige omrader.

Det er imidlertid ikke dpenbart at aktiviteten ber foregi i
Statistisk sentralbyra.!

Utvalget var pa studietur til Nederland, som byr pé en
interessant historisk parallell til Norge. I arene rundt
2. verdenskrig var utviklingen av nasjonalregnskap et
sveert aktivt forskningsfelt 1 de to landene, et arbeid som
sener ble belgnnet med nobelprisen i ekonomi til neder-
landske Jan Tinbergen og norske Ragnar Frisch. I Norge
fikk Petter Jacob Bjerve gjennomslag for opprettelsen av
en forskningsavdeling da han overtok som direktor for
Statistisk sentralbyrd; i Nederland ville Jan Tinbergen ha
sitt eget institutt. Slik er det fortsatt — Statistisk sentral-
byré har sin forskningsavdeling, mens i Nederland foregar

! Statistisk sentralbyrd ma under enhver omstendighet drive forskning
og analyse knyttet til & utarbeide og formidle statistikk, herunder me-
todeutvikling; det gjor alle statistikkbyréer i storre eller mindre grad,
og disse stottefunksjonene ma antas 4 bli viktigere i arene fremover.

MORCH VON DER FEHR

den tilsvarende aktiviteten i en egen institusjon, det sdkalt
sentrale planbyraet. Ikke bare det: Nederlenderne er sveert
godt forneyd med arbeidsdelingen, de gnsker ikke at virk-
somhetene skal smeltes sammen, men anser at samarbeidet
fungerer godt over de organisatoriske skillelinjene.

Forsknings- og analyseaktiviteten er vesensforskjellig fra
statistikkproduksjonen, og det kan veere organisatorisk
og ledelsesmessig krevende 4 finne en god balanse mel-
lom sé forskjellige aktiviteter. Forsknings- og analyseakti-
viteten kan ogsa svekke tilliten til statistikkproduksjonen;
mens statistikken er tilbakeskuende og faktabasert, er
forskningen og analysen fremadskuende eller kontrafak-
tisk, og resultatene kan derfor fremstad som mer usikre og
kontroversielle. Det er ogsé en fare for at den interne fors-
knings- og analyseaktiviteten favoriseres pd bekostning av
forskning og analyse ved eksterne institusjoner, for eksem-
pel nar det gjelder tilgang til byréets data.

For & motvirke slike ulemper, kunne man skille ut forsk-
nings- og analyseaktivitetene og opprette en egen institu-
sjon for anvendte politikkanalyser, slik man altsa har det i
Nederland. Et annet naerliggende eksempel er Sverige, som
har Konjunkturinstitutet.

Opprettelsen av en ny institusjon vil medfore etablerings-
kostnader. Det vil ogs& skape storre avstand mellom sta-
tistikkproduksjonen og forsknings- og analyseaktiviteten,
med fare for tap av samvirkegevinster. Statistikk, forsk-
ning og analyse understotter hverandre gjensidig; nar de
leveres sammen, gir de en bedre forstdelse av temaet som
beskrives, og neerhet til statistikk og data gir tallforstéelse
og grunnlag for bedre forskning og analyser, som i neste
omgang kan virke positivt tilbake pd statistikkproduk-
sjonen. En nyetablering kan ogsa rokke ved den etablerte
arbeidsdelingen med andre aktorer, og det vil ta tid & finne
frem til nye samarbeidsformer og bygge ny tillit. Det er
derfor gode grunner til a viderefore dagens organisering.

Utvalget samlet seg om at dagens forsknings- og analyse-
aktivitet ber viderefores i Statistisk sentralbyrd. Den ber
imidlertid — i likhet med statistikkproduksjonen — gis et
klarere mandat, gjennom en forskrift som beskriver oppga-
vene pa overordnet nivd. Statistisk sentralbyra vil dermed
ha et todelt samfunnsoppdrag: Det skal vare den sentrale
statistikkmyndigheten, og det skal bedrive forskning og
analyse.

Det meste av forsknings- og analyseaktiviteten i Statistisk
sentralbyrd har en anvendt karakter, i form av utredninger
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og rapporter om konkrete politikkutfordringer. Slik ber
det fortsatt vaere. I den grad byraet skal drive forskning,
ber den avgrenses til problemstillinger som utnytter og
understotter byraets kjerneoppgaver — produksjon av offi-
siell statistikk og anvendte politikkanalyser. Aktiviteten
boer ogsé innrettes slik at den ikke fortrenger forskning og
analyse ved andre institusjoner i urimelig grad; spesielt
skal ikke byraets egen forskning og analyse ha privilegert
tilgang til byrdets data.

FAGLIG UAVHENGIGHET

Faglige hensyn mé vaere avgjorende i statistikkproduksjon-
en, herunder valg av datagrunnlag og metoder samt nar og
hvordan resultatene formidles. Det bidrar til & sikre tillit til
statistikken. Det samme gjelder andre oppgaver, som fors-
kning og analyse. Statistisk sentralbyra og de andre statis-
tikkprodusentene ma derfor sikres den nedvendige faglige
uavhengighet.

Pa statistikkomradet er dette relativt enkelt. For europeisk
statistikk er det over tid utarbeidet et detaljert regelverk for
4 ivareta faglig uavhengighet. Det er naturlig & legge dette
til grunn for all offisiell statistikk.

Tilsvarende regler bor gjores gjeldende for Statistisk sen-
tralbyrés forskning og analyse. Her er det dog vanskeligere
4 trekke en presis grense for hvor langt den faglige uavhen-
gigheten strekker seg.

Det grunnleggende prinsipp — bade for statistikk og andre
oppgaver — er at den faglige uavhengigheten forst og fremst
gjelder hvordan virksomhetene skal utfore sine oppgaver,
ikke hvilke oppgaver de skal utfore. Det er derfor ingen
motsetning mellom faglig uavhengighet og et statistikkpro-
gram vedtatt av politisk valgte myndigheter, sa lenge stati-
stikkprodusentene har frihet til & gjennomfgre program-
met etter faglige kriterier. Oppdragsgivere mé ogsd kunne
legge rammer for forsknings- og analyseprosjekter, sdlenge
de som utferer prosjektarbeidet, far anledning til & gjore
det klart hvilke rammer som er lagt, og hvordan de pévir-
ker resultatene.

Debatten om Statistisk sentralbyrds uavhengighet nadde
uante hoyder hosten 2017, med dramatiske konsekvenser
(utvalget fikk i den forbindelse mer oppmerksomhet enn
vi egentlig hadde behov for). I debatten ble enkelte opp-
dragsgiveres onske om bruk av bestemte modeller trukket
frem som et potensielt problem, fordi det innsnevrer ana-
lytikernes mulighet for & velge metode etter faglig skjonn.
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Det er imidlertid et stykke pd vei en skinndiskusjon; alle
som kjenner litt til virksomheten, vet at bare man stiller
sporsmalet pa riktig mate, sa folger metode- og modellvalg
noksd automatisk.

Det er i det hele tatt vanskelig 4 se hvordan man péd en
hensiktsmessig méte skal kunne begrense oppdragsgiveres
mulighet til & utforme og spesifisere oppdrag. Det samme
gjelder Statistisk sentralbyras mulighet for & avvise opp-
drag. I noen tilfeller — for eksempel fordi det ikke finnes
relevante data, eller byrdet ikke har den forngdne kom-
petanse — md det vaere mulig & avvise oppdrag pé faglig
grunnlag. Mer generelt er det vanskelig a tenke seg at
byraet som en del av forvaltningen skal kunne nekte &
utfore oppdrag fra overordnede myndigheter med henvis-
ning til at man ikke synes oppdraget er faglig forsvarlig.

Det mest effektive tiltaket mot eventuelt misbruk av forsk-
nings- og analysevirksomheten er at det er dpent kjent hva
oppdragene gir ut pa og hvem oppdragsgiveren er, at de
som utferer oppdragene, gjor rede for hvordan rammene
for oppdraget har pévirket resultatene, og at analysen gjo-
res offentlig tilgjengelig. Man kan aldri unngé at noen for-
soker 4 fremstille resultatene av forskning og analyse p#
en misvisende méte, men apenhet og debatt er effektive
virkemidler for & begrense virkningene av slikt misbruk.

STYRINGSLINJER

Det internasjonale ekspertpanelet som evaluerte det nor-
ske statistikksystemet i 2014, antydet at styringsmodellen
for Statistisk sentralbyra ikke er i overenstemmelse med
det europeiske regelverket. Spesielt ble modellen med
et eget styre ansett 4 begrense direktgrens ansvar og fag-
lige uavhengighet. I henhold til det europeiske regelver-
ket hverken kan eller skal direktoren be om eller motta
instruks under utforelsen av statistiske oppgaver og er
séledes alene ansvarlig for statistikk. Styret i Statistisk sen-
tralbyrd fatter imidlertid beslutninger om blant annet bud-
sjett og arbeidsprogram, og begrenser slik sett direktgrens
myndighet.

Sporsmélet om styret fant forst sitt svar etterhvert som det
ble klart for utvalget at styret ikke har noe med faglig uav-
hengighet & gjore. Den faglige uavhengigheten krever en
avskjeering av overordnede myndigheters instruksjonsrett i
faglige spersmal, og det kan bare skje gjennom en ekspli-
sitt formulering i loven (slik det er gjort i bade dagens lov
og forslaget til ny lov). Et styre er en del av virksomheten
og er derfor underlagt den samme instruksjonsmyndighet
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som resten av virksomheten; styret er ikke noen «buffer»
mellom virksomheten og overordnede myndigheter, ihvert-
fall ikke formelt sett.?

En annen grunnleggende innsikt er at styrer er unntagelsen
snarere enn regelen i norsk forvaltning, og tendensen har
veert i retning av faerre, ikke flere styrer. Bruken av styrer
forekommer szrlig der det underliggende organ har en viss
grad av formell uavhengighet eller vidtrekkende gkono-
miske og administrative fullmakter, som i statsforetak eller
universiteter og heyskoler. I andre tilfeller opprettes styrer
for & ivareta seerskilte oppgaver, det gjelder blant annet i
Norges Bank og Finanstilsynet (to andre organer underlagt
Finansdepartementet). Skal man folge vanlig forvaltnings-
skikk, bor styret i Statistisk sentralbyré derfor avvikles.

2 Det kan argumenteres for at et styre i praksis gir storre uavhengighet
ved at beslutninger forankres i et kollegium snarere enn hos direktoren
alene, og at det derfor blir mer krevende for overordnede myndigheter
4 instruere. Utvalget la ikke avgjorende vekt pa dette argumentet.

MORCH VON DER FEHR

Utvalget erkjenner at styret i Statistisk sentralbyrd har
bidratt positivt pa flere méter, blant annet med storre ledel-
seskapasitet og stotte for direktoren, ved & bringe annen
kompetanse inn i overordnede beslutningsprosesser og
ved representasjon av bredere samfunnsinteresser.

Det foreslas derfor at styret erstattes med et radd. En slik
modell videreforer langt pé vei dagens praksis; styringsdia-
logen mellom departementet og byraet har i stor grad fore-
gatt med direktoren, styret har basert sitt arbeid pa konsen-
sus, og det har sjelden eller aldri utnyttet sin formelle makt
til & instruere direktoren. En omgjering fra styre til rad gir
ogsd en klarere styringslinje fra ansvarlig departement til
byraet. Samtidig beholder man kapasiteten, kompetansen
og representasjonen av bredere samfunnsinteresser. For &
styrke rddets ombudsrolle, ber det vare mest mulig dpen-
het om radets anbefalinger.
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Offisiell statistikk og retten til & vite

Kommentarer til NOU 2018: 7, Ny lov om offisiell statistikk og Statistisk sentralbyra

Forslaget til ny statistikklov springer hovedsakelig ut av
behovet for & skape overensstemmelse mellom nasjonal
lovgivning og de reglene Statistisk sentralbyré er palagt &
folge som medlem av Det europeiske statistikksystemet,
som er gitt med E@S-avtalen. Det var altsd ikke patren-
gende behov i Statistisk sentralbyrd eller institusjonens
eierdepartement som forte til at det ble nedsatt et utvalg
for & lage utkast til en ny lov.

Finansdepartementets heringsbrev oppsummerer utval-
gets utredning kort, og ber om at heringssvarene konsen-
trerer seg om fem punkter. Tre av punktene er mer eller
mindre gitt ved at Norge deltar i Det europeiske statistikk-
systemet, statistikkprogrammet (1), offisiell statistikk skal
vaere faglig uavhengig (3) og erstatning av styre med et rad
(4). Punktet om datamateriale til analyseformal utenfor
byréet (2), handler om tilgjengelighet og formidling, men
ikke bare det. Det vil ikke bli droftet her, men at slikt data-
materiale bor gjores tilgjengelig p4 like vilkar for alle, kan
det vanskelig herske tvil om. Det er imidlertid grunn til
4 vaere oppmerksom pa at tilgjengelighet og formidlingen
kan bli praktisert pa en slik mate at Statistisk sentralbyrd
pélegges en rolle som databehandler for andre offentlige
statistikkprodusenter og brukere. Det vil bidra vesentlig til
4 endre institusjonen fra hva den er i dag. Det siste punk-
tet (5) er om forskning som understotter statistikkutvik-
ling og retter seg mot sentralforvaltningen og regjeringen,
Stortinget, partene i arbeidslivet og allmennheten fortsatt
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skal veere en del av Statistisk sentralbyrds virksomhet
(Finansdepartementet, 2018a).

Til dette siste skal det bare sies folgende: Statistisk sentral-
byra er ett av ytterst f4 (ett eller to) statlige statistikkbyréer
i verden med en stor forskningsavdeling. Er norsk offisiell
statistikk mye bedre enn Sveriges og Danmarks? Skyldes
det i sa fall at Statistisk sentralbyra har en forskningsavde-
ling? Hvem kan svare ja pa de to spersmalene? Antakelig
ingen, det betyr ikke nedvendigyvis at Statistisk sentralbyra
ikke skal drive med forskning, men det ma begrunnes pa
en annen mate enn hva som hittil er gjort gjennom gunstig
tilbakevirkning p4 statistikken.

INTERNASJONALT SAMARBEID BESTEMMER DET
MESTE

Viktig bakgrunnslitteratur for & forstd NOU 2018: 7
Ny lov om offisiell statistikk og Statistisk sentralbyrd er
EU-forordning nr. 2015/759 om rammeverk for europeisk
statistikk, EU-forordning 2016/679 om behandling av per-
sonopplysninger, Eurostats Code of Practice og EUs peer
review av Statistisk sentralbyra fra 2015. Dokumentene
utgjor en kontekst det er nodvendig 4 kaste et blikk pa for
a forstd NOU 2018: 7 med forslaget til en ny statistikklov.

Statistikklovutvalget antyder at 60 prosent av norsk offi-
siell statistikk lages etter foringer fra Det europeiske
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statistikksystemet. I prinsippet lages ogsa mesteparten av
de resterende 40 prosentene etter internasjonale standar-
der og retningslinjer gitt av OECD og/eller FN. Det inne-
bzrer at utvikling, forbedringer og opprettelse av ny offisi-
ell statistikk stort sett foregér i internasjonale fora. Slik har
det veert lenge, dette er ikke nytt. Den nye statistikkloven
innebaerer imidlertid en storre avhengighet av og en neer-
mere tilknytning til det internasjonale statistiske samarbei-
det, serlig i Det europeiske statistikksystemet.

Det internasjonale samarbeidet bestemmer langt pa vei
hvilke statistikker som m4 lages, hvilke kvalitetskrav som
skal stilles, hvem som kan produsere og formidle den. Det
forpliktende internasjonale regelverket, reduserer statlige sta-
tistikkbyréers muligheter for endringer av den offisielle sta-
tistikken. Dette kan vere bade en fordel og en ulempe. Om
det forer til okt autonomi eller selvbestemmelse for Statistisk
sentralbyra, kan veere vanskelig 4 avgjore. Det kan godt
hende det er bedre & vare avhengig av det Det europeiske
statistikksystemet enn av et norsk departement. Uansett har
norske politikeres raderett over offisiell statistikk gjennom
forslaget til ny statistikklov blitt mindre enn den var etter
loven fra 1988 som igjen var mindre enn den var i 1907. Slik
sett folger forslaget til en ny statistikklov en generell tendens.

FORMALSPARAGRAF MED INNEBYGGET SPENNING
Ideen om offisiell statistikk og statistikkens uavhengighet er
en hoytidelig formulering. Idé skal i denne sammenhen-
gen forstés i retning av en norm eller et sett av normer.
Det norske statistikksystemet manglet en visjon, hevdet
EU-eksperter som foretok en kvalitetsgjennomgang av
Statistisk sentralbyra i 2015, det var heller ikke klart, ifolge
EU-ekspertene, hvem som skulle ta ansvaret for denne
visjonen, men de mente at Statistisk sentralbyra kunne
gjore det. Statistikklovutvalget viser til denne mangelen pa
visjon som er i slekt med det som her er kalt ideen om
offisiell statistikk (Rockmann, 2015). Byr lovutvalget pd en
slik visjon eller idé om offisiell statistikk?

Det er i formélsparagrafen at en slik idé lettest vil komme
til syne. I den forrige statistikklovutredningen, NOU 1988:
19, som ogsa het Ny lov om offisiell statistikk og Statistisk
sentralbyrd, sier formalsparagrafen at loven skal fremme
«tjenlig statistikk», og det ble i kommentaren til paragrafen
forklart & veere offentlig statistikk som ikke var begrenset
til administrativ bruk. Videre ble det pekt pé at offisiell
statistikk skulle belyse viktige samfunnsmessige forhold
som hadde stor allmenn interesse, kaste lys over spersmal
av vesentlig betydning for befolkningens velferd, danne
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grunnlag for beslutninger i statsadministrasjonen, fylker
og kommuner, nzringslivet, organisasjoner og ogsd for
avgjorelser som ble tatt av allmennheten. Alt dette var alts&
tjenlig statistikk (NOU 1988: 19).

I formalsparagrafen som na er foreslatt heter det at loven
skal fremme statistikk som kan bidra til «allmenn folke-
opplysning og understotte analyse, forskning, beslutnings-
taking og generell samfunnsdebatt» (NOU 2018: 7). Dette
er altsa ikke si ulikt hvordan den eksisterende formals-
paragrafen, «tjenlig statistikk» ble forklart av det forrige
statistikklovutvalget.

Det er overraskende 4 stote pa en formulering som «all-
menn folkeopplysning», lyder ikke det litt vel paternalis-
tisk i det 21. arhundret? Det er heller ikke lett 4 bli klok
pé hva det betyr at offisiell statistikk skal bidra til «generell
samfunnsdebatt»? Kan det gis et eneste eksempel pa at offi-
siell statistikk har fort til en «generell samfunnsdebatt», ja,
hva er en «generell samfunnsdebatt»? Slike formuleringer
er runde og derfor lite forpliktende i det daglige arbeidet,
for det er nesten umulig & avgjore om de er oppfylt eller
ikke. Av den grunn blir de heller ikke retningsgivende for
utviklingen av offisiell statistikk.

STYRKE DEN KOMMUNIKATIVE KOMPETANSEN

Selv om formuleringer som samfunnsdebatt, folkeopplys-
ning, allmenn interesse, av betydning for befolkningen
er langt fra klare, er det dpenbart at bdde den gjeldende
formélsparagrafen og forslaget til den nye tillegger offisiell
statistikk to oppgaver. Den skal gi politiske og administra-
tive myndigheter styringsinformasjon og den skal ivareta
offentlighetens rett til pélitelig og relevant informasjon om
samfunnsforholdene. Dermed eksisterer det i den gjel-
dende og i den foreslatte loven en spenning i formalspa-
ragrafen. Offisielle statistikk skal bidra til myndighetenes
styring, men ogsa veere et redskap for dem som blir styrt
ved at den skal danne vilkdr for meningsdannelse og kri-
tisk etterproving av offentlig administrasjon og politiske
myndigheter (Sangolt, 1996). Den offisielle statistikken
skal ha en slags ombudsmannsfunksjon, den skal vere en
del av offentligheten. En hovedoppgave for den offisielle
statistikken er & gjore borgerne i stand til a kontrollere for-
valtning og de politiske myndigheter, den andre & produ-
sere styringsdata for myndighetene.

Den forrige statistikklovutredningen var hovedsakelig opp-
tatt av statistikk som styringsverktegy Det er ogsé tilfelle
med lovutredningen som na er til hering. Riktignok hevder
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utvalget at den offisielle statistikkens viktigste oppgave er
4 sorge for en «felles virkelighetsforstaelse» (NOU 2018:7).
Det er nok godt ment, men land der myndighetene forsokte
4 etablere en felles virkelighetsforstdelse er da ikke idealsta-
ter. Snarere tvert om. Da er en mye mer presis og fordelaktig
formulering at offisiell statistikk skal gi offentligheten basis-
kunnskap om samfunnsforholdene og dermed bidra til den
kommunikative rasjonaliteten (Sangolt, 1996, som viser til
Habermas (Habermas, 1981)). Spenningen mellom 4 skulle
produsere styringsdata og statistikk for de styrte eller for
offentligheten bergres sa vidt under overskriften «Allmenn
interesse versus styringsinformasjon». Utvalget ser ikke
noen motsetning mellom statistikk som styringsinformasjon
og statistikk av allmenn interesse (NOU 2018: 7).

SAMFUNNS@KONOMI SOM STYRINGSIDEOLOGI

Det kan veere nyttig med et lite tilbakeblikk for & illustrere
utvalgets blindhet for spenningen i formalsparagrafen. I
1970 holdt sosiologen Natalie Rogoff Ramsey, direktor ved
Institutt for anvendt sosialvitenskapelig forskning, et fore-
drag i Norsk statistisk forening og hevdet at hun under
utarbeidelsen av de to ferste utgavene av standardverket
Det norske samfunn (1966 og 1968) hadde fatt lite hjelp av
byréets statistikk, fordi statistikken var formet etter byré-
kratiske og administrative formél, av og for gkonomer, og
ikke tok sikte pa & vise hvordan samfunnet virket. I dis-
kusjonen etter foredraget sa sosialgkonomen Hilde Bojer,
som da var ansatt i Statistisk sentralbyr at byraet var en
del av sentraladministrasjonen, med en ledelse og et per-
sonale dominert av sosialokonomer. Dette gjorde at byra-
ets statistikkproduksjon ble sterkt preget av makthavernes
interesser, av at byrdet var teknokratisk, og av at det tjente
det bestdende samfunn. Dette var bevisst politikk fra byra-
ets side, ifplge Bojer, som mente at faget sosialokonomi tre-
net studentene opp til & sette likhetstegn mellom det som
er «tjenlig for samfunnet» og det som er «nyttig for myn-
dighetenes planlegging» (Byrépraten, 1970, Lie, 2001).

I heringsuttalelsen til den forrige statistikklovutredningen
fra Det samfunnsvitenskapelige fakultetet ved Universitetet
i Oslo het det at kartlegging og prioritering av behov for
offisiell statistikk var meget viktig og meget vanskelig. Av
disse grunner matte styret og ledelsen i Statistisk sentral-
byra vere bredt og ikke snevert faglig sammensatt. Den
samme horingsuttalelsen hevdet at Forskningsavdelingen
i Statistisk sentralbyra fungerte som Finansdepartementets
forskningsavdeling og det forte lett til at det ble dette depar-
tementets behov som ble tilgodesett (Finansdepartementet,
1989).
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Samfunnsekonomi er ikke bare et fag ved universiteter
og hogskoler, det er ogsa en lere om styring og forvalt-
ning. Samfunnspkonomene og samfunnspkonomiske
problemstillinger dominerer sentralforvaltningen og har
klare teknokratiske tilboyeligheter (Haavelmo, 1976).
Offentligheten preges av personer med bakgrunn i de
humanistiske disiplinene og de myke samfunnsfagene som
har tradisjon for 4 avvise offisiell statistikk fullstendig fordi
de oppfatter at det er «et nart forhold mellom statistiske
systemer og styringsregimer, mellom numeriske repre-
sentasjoner og former for kontroll og dominans» (Larsen,
2017). De to posisjonene lar seg best beskrive som enkle
negasjoner av hverandre, det som er nodvendig er en kul-
turrevolusjon som kan overskride begge (Sebye, 2018).

ET LOFTERIKT ARNE-QIEN-NOTAT FRA 1970

Ansatser til en slik overskridelse er vanskelig 4 finne i NOU
2018: 7 som var totalt dominert av pkonomer med seks
av ni utvalgsmedlemmer. De ovrige var en ingenigr, en
medisiner og en jurist. Det er paradoksalt at gkonomene
har utviklet en teori om avtagende grensenytte, men den
gjelder ikke for hvor mange okonomer det er nyttig & ha i
et utvalg for en ny statistikklov eller for den saken skyld i
Statistisk sentralbyrd. Uansett er tendenser til en overskri-
dende idé og visjon for offisiell statistikk & finne i et notat
fra 1970. Arne @ien, daveerende avdelingsdirekter, seinere
administrerende direktor i Statistisk sentralbyra, oppsum-
merte diskusjonene som hadde foregitt internt i arbeidet
med perspektivplanen for 1970-1980 og definerte offisi-
ell statistikk i bred forstand: Den «skal belyse tilstand og
utvikling i landets sosiale og gkonomiske forhold», «det
miljo landets innbyggere lever i» og «kaste lys over forhold
av vesentlig betydning for befolkningens velferd». Det het
ogsé at offisiell statistikk skulle veere av en viss allmenn
interesse, og den skulle vere integrert pd en slik mate
at det ble mulig 4 foye enkeltstatistikker sammen til et
«makrobilde av samfunnsforholdene». Ogs i denne defi-
nisjonen av offisiell statistikk er dens relevans og betyd-
ning for offentligheten for lite vektlagt, men tillegget «en
viss allmenn interesse» markerer en nedvendig og tydelig
terskel for hva som skal gjelde for offisielle statistikk. @iens
vyer om offisiell statistikk som et helhetlig system, ikke
utelukkende gkonomibasert, er viktig, tankevekkende og
retningsgivende (Qien, 1970).

Deter grunn til & sporre: Svekkes den offisielle statistikkens
kritiske funksjon i offentligheten hvis det nye lovforslaget
blir vedtatt med den konsekvens at statistikken i gkende
grad blir basert pad myndighetsorganers budsjettering,
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lovgivning, evaluering av politiske tiltak og administrativ
kontroll og styring? Gjer ikke den store vekten som legges
pé den offisielle statistikkens nytte for administrative for-
mal at den fullstendig underordnes myndighetenes kunn-
skapsbehov? Er myndighetenes og offentlighetens kunn-
skapsbehov identiske? Nei, det gar ikke an 4 ta for gitt at
kunnskap som er ngdvendig for & administrere et omrade,
sprge for at lover og forskrifter blir overholdt, ogsé er best
egnet for 4 forstd hva som skjer pd det samme omrédet.
Offisiell statistikk har ogsd den oppgaven, men utvalget
bruker ikke mye tid og energi pa a reflektere over hvordan
den skal lpses.

HVORFOR FINS DET IKKE STATISTIKK OVER SPRAK 1

NORGE?

I Finansdepartementets tildelingsbrev for budsjettéret 2018
heter det at der samme statistikk produseres av Statistisk
sentralbyrd og en annen offentlig instans ber Statistisk sen-
tralbyrd «vurdere 4 legge ned eller samordne sin statistikk
pd omrader hvor andre offentlige institusjoner lager til-
fredsstillende statistikk.» Dette blir dels begrunnet med at
forvaltningsorganer i stadig sterre utstrekning produserer
statistikk og at dobbeltarbeid mé unngas. Til gjengjeld skal
Statistisk sentralbyrd f& en storre innflytelse enn tidligere
til & kontrollere andre myndigheters statistikk og rettlede
dem og sprge for at kvalitetskravene som gjelder for offisi-
ell statistikk opprettholdes. Det samme tildelingsbrevet ber
Statistisk sentralbyrd om a «legge vekt p4 analyser av oko-
nomiske problemstillinger» (Finansdepartementet, 2018b).

N4 heter det ogsd i tildelingsbrevet at SSB regelmessig m4
g giennom portefpljen av offisiell statistikk og vurdere om
statistikken ber styrkes pa omrader som er viktige og lite
belyst. Statistisk sentralbyra har ikke vert serlig aktive
nér det gjelder & opprette ny offisiell statistikk av allmenn
interesse. Statistisk sentralbyrd kan ikke skylde p4 andre.
Norges hovedprodusent av offisiell statistikk har i de siste
drene produsert indre demoner pa lepende band, ingen
nevnt, ingen glemt, som har lammet evnen til 4 folge opp
Finansdepartementets betimelige paminnelse om denne
viktige oppgaven.

Et eksempel pa en stor og beklagelig mangel ved den offisi-
elle statistikken er at den ikke gir noen andre opplysninger
om sprak og sprikbruk enn kommuner etter sprakbruk
(bokmal/nynorsk) og elever i grunnskolen etter mélform
(bokmal/nynorsk), samt antall elever med morsmélsopp-
leering og spesiell opplaering i norsk. Statistikk som viser
utbredelsen av to- og flerspraklighet fins ikke, videre fins
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det ingen statistikk som viser hvilke arbeidsplasser som
bruker andre sprdk enn norsk. Det fins ingen tall som
forteller om sprakferdigheter og rikdom pa sprak som en
stor kulturell ressurs for nasjonen Norge samt de positive
folgende av flesspriklighet for den enkelte (nér sprikene
beherskes godt). Sprak inngar ikke i nasjonalregnskapet
og dermed blir forslag og initiativer for & rette opp denne
mangelen liggende. F& samfunnsomrader har gjennomgtt
sé store endringer de siste vel 20 drene som sprakbruken i
Norge. Kanskje er det slik at kun en bestilling og en bevilg-
ning fra et departement er det eneste som kan fore til rea-
lisering av en slik sprékstatistikk. At Statistisk sentralbyra
ikke har hatt initiativ eller kraft til 4 realisere en sprékstatis-
tikk gjennom interne omprioriteringer, er forstemmende.

ET PROGRAM FOR OFFISIELL STATISTIKK

Det nye lovforslaget apner i enda storre grad enn
den eksisterende loven for at offisiell statistikk kan
og skal produseres av andre offentlige instanser enn
Statistisk sentralbyrd. Dette programmet er det neer-
meste lovutvalget kommer en idé eller visjon for offisi-
ell statistikk. Dette skal skje gjennom etablering av et
Statistikkrad som bestar av offentlige statistikkprodu-
senter som Folkehelseinstituttet, Helsedirektoratet, NAV,
Oljedirektoratet, Utdanningsdirektoratet og s& videre.
Statistikkradet skal under Statistisk sentralbyras ledelse
utarbeide et flerérig statistikkprogram, og dette program-
met skal definere hva som er offisiell statistikk. Det er dette
statistikkprogrammet som vel aspirerer til en manglende
visjon, men er det en god idé for offisiell statistikk?

Na skal statistikkprogrammet p4 hering og vedtas av kon-
gen 1 statsrad, og her ligger offentlighetens muligheter til &
f& en hand pa det rattet som bestemmer hva som skal vaere
offisiell statistikk. Vil ikke ogsa et slikt Statistikkrdd ime-
tega kritikken om faglig sneverhet? Kanskje, men faren er
ogsd stor for at programmet innebzrer en ytterligere drei-
ning i retning av en ensretting av offisiell statistikk som
styringsstatistikk. Hvorfor kan ikke dette Statistikkradet ha
en eneste representant for offentligheten, forskningen eller
neeringslivet? Det er lite trolig at et slikt Statistikkrdd vil
fremme forslag om en sprakstatistikk som ikke har dirkete
relevans for forvalting, men som ikke desto mindre har
stor allmenn interesse. For at et program skal fungere etter
hensikten ma offentligheten inviteres med fra forste stund
og ikke reduseres til en heringsinstans.

Ideen om et program for offisiell statistikk skal definere
hva som skal gjelde for offisiell statistikk, samordne den
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offisielle statistikken og skal dessuten gi offisiell statistikk
en demokratisk «forankring» som utvalget skriver. For
begynne med det siste, med forankring menes antakelig
legitimitet, men at et vedtak i et parlament er fattet p4 kon-
stitusjonelt riktig vis, betyr ikke det samme som at vedta-
ket er demokratisk eller fremmer demokrati. Tvert om kan
et konstitusjonelt korrekt fattet vedtak i Stortinget om for
eksempel & legge ned valgstatistikken vaere udemokratisk
eller svekke demokratiet.

Det er neppe noen i Norge som mangler tiltro til offisi-
ell statistikk fordi den ikke er vedtatt i Stortinget. Det er
annerledes i EU. Det europeiske statistikksamarbeidet
oppfattes lett som direktiver fra Bruxelles. Vedtak i nasjo-
nale parlamenter kan derfor veere viktig, og er en del av
naerhetsprinsippet. Trolig er det dette prinsippet som ogsé
gjor at nasjonale myndighetsorganer skal lage mer statis-
tikk. Det er mulig dette bedrer tilliten til offisiell statistikk i
land i EU, men loser det noe problem i Norge?

Statistikkens uavhengighet er ikke bare en verdi i seg selv,
den skal veaere et vern mot politiske interesser, naeringsinte-
resser og annen ikke-faglig pavirkning med en hovedhen-
sikt: & sikre statistikkens kvalitet. P4 den annen side kan
ikke bestemmelsen om og etterlevelsen av faglig uavhen-
gighet a priori betraktes som et kvalitetstegn. Det er viktig
4 veere oppmerksom pd at i flere europeiske land ble de
statlige statistikkontorene i det forrige drhundret redska-
per myndighetene benyttet for & overvike, kontrollere og
forfelge borgerne. Befolkningen skepsis til statlig statistikk
er derfor stor i flere land. I Norge er det samer, kvener
og tatere som har vert utsatt for det samme. Dette er noe
av forklaringen pa den store vekten som legges pd uav-
hengighet som et gode i seg selv innenfor Det europeiske
statistikksystemet.

Styringsdata kan ikke a priori forkastes som ubrukbare for
utarbeidelse av offisiell statistikk. En del av tallene vil ogsd
kunne tjene som nyttig informasjon for offentligheten. Det
er ingen grunn til 4 absoluttere spenningen som oppstér
siden den offisielle statistikken mé betjene to herrer: for-
valtningen og offentligheten. Den kan heller ikke overses.

OFFISIELL STATISTIKK OG YTRINGSFRIHET

Mellom de to statistikklovutredningene i 1989 og 2018,
fikk et utvalg i oppgave blant annet & vurdere om ikke
informasjonsfrihet burde f& grunnlovsvern og innga i §
100, ytringsfrihetsparagrafen. Informasjonsfrihet ble av
det Francis Sejersted-ledede utvalget ansett for & vere en
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forutsetning for ytringsfriheten, og gikk derfor inn for a
utvide § 100 med informasjonsfrihet som ble vedtatt i
2004.

Utvalget slo fast at staten hadde en alminnelig forpliktelse
til 4 tilrettelegge for en apen og opplyst offentlig samtale.
Den gikk deretter ganske grundig inn pa offentlig infor-
masjon i det den kalte «trangere forstand», forvaltningens
lopende informasjon til offentligheten og forvaltningen
méte 4 kommunisere med offentligheten p4, kort sagt
myndighetenes informasjonspolitikk.

Utvalget etablerte et skille mellom styringsverket eller
forvaltningen pa den ene og offentligheten p4 den andre
siden. En av offentlighetens oppgaver var ifplge utvalget
og de fleste sentrale offentlighetsteoretikere (Habermas,
1971, 1981, Gripsrud, 2017) & kontrollere sentral og lokal
forvaltning. For & kunne klare dette er informasjonsfrihet
nedvendig, og det er lett & gi offisiell statistikk en viktig
rolle nettopp i oppgaven med & oppfylle befolkningens
rett til informasjon. Ytringsfrihetsutvalget pekte ogsa pa at
staten hadde et ansvar for 4 legge til rette for kanaler og
institusjoner for en dpen og opplyst samtale, og at det alltid
hadde veert et overordnet statlig ansvar & opprettholde det
offentlige rom. Ytringsfrihetsutvalget nevner ikke offisiell
statistikk, men det kunne ha gjort det, kanskje det til og
med burde ha gjort det.

Ytringsfrihetsutvalget hevdet at det ikke var problemfritt at
myndighetsorganer i storre og storre utstrekning hadde en
informasjons- eller kommunikasjonspolitikk. Statistikk og
fakta er som kjent en del av den. Utvalget pekte pa at nar
det offentlige, for eksempel et departement, informerer om
egen virksomhet ble det lett et middel til & fremme egne
formal. Andre (Sangolt, 1996) har pekt pd at statistikk
som brukes til effektivisering, generell styring og resulta-
torientering, kan brukes til 4 skjerme for innsyn utenfra.
Nér myndighetsorganer iverksetter politiske tiltak, hvor
betryggende er det at effekten av slike maéles gjennom
statistikk det samme organet har lager? Slik er det i land
Norge sjelden onsker 4 bli sammenliknet med. Endelig er
ikke staten en monolitt som gjennomsyres av en og samime
malsetting, det fins flere ulike malsettinger ogsa slike som
er i strid med hverandre, ogsd de lar seg begrunne med
statistikk.

En annen vanskelighet med & basere offisiell statistikk p#
myndighetsorganenes data er at det ikke er gitt at lov-
og regelverk og ansvarsomrddene mellom departemen-
tene svarer til de inndelingene den offisiell statistikk gjor
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mellom virksomhetsomrader. Alt dette gjor forslaget om et
statistikkrad og et statistikkprogram vanskelig & forholde
seg til. Lovutvalget bagatelliserer, eller overser, alle pro-
blemene med & basere den offisielle statistikken p4 ulike
myndigheters statistikkproduksjon. Formell tilfredsstil-
lelse av omforente kvalitetskrav til statistikk, fjerner ikke
disse vanskelighetene.

Det er mange prinsipielle vanskeligheter med & overlate
produksjonen av offisiell statistikk til myndighetsorganer
med forvaltningsansvar som lovutvalget ikke har lgst. Det
er underlig at statistikklovutvalget ikke har knyttet an til
ytringsfrihetsutvalget og dermed benyttet anledningen til 4
konkretisere hva det mente med at den offisiell statistikken
var et fellesgode. En drefting av offisiell statistikks rolle for
4 realisere informasjonsfrihet ville knyttet statistikken til
offentligheten pa en mye mer forpliktende mate enn gjen-
nom formuleringer «allmenn folkeopplysning» og «gene-
rell samfunnsdebatt» i forslaget til ny formalsparagraf. A
oppfylle grunnlovens informasjonsfrihet kunne ha vert en
visjon eller en idé for den offisielle statistikken.

HVA ER UAVHENGIG STATISTIKK

Alt i alt m4 lovutvalget sies 4 ha smé ambisjoner pd vegne
av offisiell statistikk og Statistisk sentralbyrad utover &
bringe lovverket i overensstemmelse med Det europeiske
statistikksystemet.

Det er noe paradoksalt med den store vekten som legges p4
den offisielle statistikkens faglige uavhengighet, upartisk-
het, objektivitet og pélitelighet, samtidig som mer av den
offisielle statistikken skal lages av myndighetsorganer med
forvaltningsansvar. A basere seg pa data et forvaltnings-
organ samler inn for & kontrollere at lover og forskrifter
overholdes er en oppskrift pd systematisk feilrapportering
ogsé fordi datainnsamleren nettopp ikke kan garantere at
opplysningen ikke vil bli gitt videre til andre. Det er for &
unngd slik systematisk feilrapportering at statistikkloven
garanterer at opplysningene innhentet med formal & lage
offisiell statistikk ikke skal gis videre til andre. Et kontrol-
lerende forvaltningsorgan kan nettopp ikke gi slike garan-
tier, men ma kunne gi opplysninger om rapporteringsen-
heten, det vaere seg en skole, en barnehage eller et sykehus
videre til andre.

Det hjelper lite at nar slike data eller statistikker overfores
til Statistisk sentralbyrd sa gjelder streng taushetsplikt og at
statistikken vil bli publisert slik at det verken direkte eller
indirekte er mulig 4 identifisere den enkelte oppgavegiver.
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Kunnskapen som fins om offentlige myndigheters infor-
masjonsarbeid, for eksempel de sékalte sektordeparte-
mentene, er fraveerende i utvalgsrapporten. Kan ikke sta-
tistikkprogrammet dermed karakteriseres som en form for
hvitvasking av partisk statistikk? Det tjener ikke offentlig-
heten, heller ikke demokratiet.
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Forskningsvirksomhet i SSB

Kommentarer til forslag om «Ny lov om offisiell statistikk of Statistisk sentralbyrd» (NOU

2018: 7) fra Statistikklovutvalget

HISTORIEN

Staistikklovutvalgets historiske gjennomgang er ufull-
stendig og heller ikke helt korrekt, men det er iallfall
korrekt at Forskningsavdelingen ble opprettet i 1950 og
at arbeidet med utviklingen av nasjonalregnskapet var
den viktigste oppgaven i starten. Men tidlig pd 70-tallet
ble den forskningsrelaterte virksomheten supplert med
Sosiodemografisk forskningsgruppe og en egen meto-
degruppe knyttet til underavdeling for intervjuunderse-
kelser. Metodegruppa er i dag knyttet til avdelingen for
datafangst og fellestjenester (inkl. IT). Bide Metodegruppa
og Sosiodemografisk forskningsgruppe var hovedsake-
lig beskjeftiget med & analysere mikrodata. I motsetning
til hva lovutvalget gir uttrykk for hadde med andre ord
forskningen p& mikrodata minst like stor vekt pa 70/80/90
-tallet som den har hatt etter tusenars-skiftet.

Sent pa 70-tallet ble den opprinnelige Forskningsavdelingen
og Sosiodemografisk forskningsgruppe slatt sammen, mens
en forskningsgruppe for energi og miljospersmal ble inklu-
dert tidlig pa 80-tallet. Etter dette ble Forskningsavdelingen
organisert i fire seksjoner; offentlig okonomi, mikrogkono-
metri, makro, og energi og miljo. Men selv om en storre
del av virksomheten forsket pd mikrodata var det fortsatt
bare en beskjeden del av produksjonen som ble utsatt for
kvalitetssikring gjennom internasjonal publisering. Dette
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endret seg pa slutten av 80-tallet da daveerende forsknings-
direktpr Olav Bjerkholt etterhvert stilte krav om at ansatte
i Forskningsavdelingen métte kvalitetssikre sine arbeider
ved publisering i anerkjente internasjonale tidsskrift. P4
grunn av Finansdepartementets tradisjonelle ettersporsel
etter og fokus pd prognosevirksomhet har imidlertid denne
aktiviteten overlevd uten de samme kravene til kvalitets-
sikring, og derfor har analysene av mikrodata stétt for den
overveldende delen av publiseringer i internasjonale tids-
skrift tilbake til 90-tallet. Slik er det ogséd i dag. Likevel vir-
ker det som om Statistikklovutvalget tillegger denne delen
av virksomheten mindre betydning sammenlignet med
den vekt som legges pa bruk og vedlikehold av makrogko-
nomiske modeller. Det er underlig, fordi en betydelig del
av mikroanalysene bidrar med kvalitetssikret kunnskap
béde om effekter av faktiske og hypotetiske politikktiltak
og mer beskrivende fortolkninger av statistikkene.

BEGRUNNELSEN FOR FORSKNING I SSB

Den sentrale begrunnelsen for forskningsaktivitet i SSB
er, som ogsa blir papekt av Statistikklovutvalget, tilbake-
virkning til statistikken. Hva skal menes med tilbakevirk-
ning til statistikken? Det betyr at forskningen skal bidra
til metodeutvikling, kvalitetsokning, videreutvikling og
formidling av statistikken. Som det framgar av Code of
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Practice fra Eurostat, som SSB er underlagt, skal offent-
lig statistikk kvalitetssikres. Forskningsaktivitet knyttet
til data som danner grunnlag for offentlig statistikk er en
viktig del av kvalitetssikringen. Forskningen kan dessuten
bidra til &4 peke p& behovet for ny statistikk og nye maéter &
lage statistikk pa. Forskning skal ogsé bidra til & gi en mer
helhetlig framstilling av samfunnsutviklingen ved 4 kom-
binere forskjellige statistikker, og pa den méten forseke
4 se hele samfunnet i sammenheng. Men i motsetning til
hva lovutvalget synes & tro gar dette selvsagt langt utover
det 4 sette statistikken inn i en nasjonalregnskapssammen-
heng. Koblinger av forskjellige datakilder med mikrodata
gir kunnskap langt utover det et nasjonalregnskap kan gi.
Dessuten preges Nasjonalregnskapet av malefeil og man-
gler i primerstatistikkene som blir underfokusert i den
makrogkonomiske forskningen.

Den etablerte forskningen pd mikrodata har stort potensial
for & bidra til kvalitetssikring, videreutvikling og formidling
av statistikkene. Det organisatoriske skillet mellom statis-
tikk og forskning har imidlertid virket som en hemsko pa
samspillet mellom statistikk og forskning; tilbakevirkning
til statistikken har begrenset seg til tilfeldig og lite syste-
matisk samarbeid mellom enkeltpersoner i forsknings- og
statistikkavdelingene. Hvis Statistikklovutvalget hadde
valgt & bruke tilbakevirkning til statistikken som hoved-
begrunnelse for forskningsvirksomheten i SSB, burde
utvalget ha diskutert alternative méter 4 organisere dagens
forskning i SSB p4; ikke minst fordi omorganiseringen av
Forskningsavdelingen, som ble igangsatt i 2017 av tidli-
gere direktor Christine Meyer, tok kravet om tilbakevirk-
ning til statistikken p# alvor ved 4 kreve at alle forskere
i SSB matte bruke minst 20 prosent av arbeidstiden pa
statistikktilknyttede oppgaver. Lovutvalget kommenterer
overraskende nok ikke disse planene og heller ikke den
grundige evalueringen av Forskningsavdelingen som ble
gjort av noen av Norges fremste samfunnsekonomer i
Bye-utvalget. Det er ikke tillitvekkende; ikke minst fordi
medlemmene av Statistikklovutvalget, bortsett fra lederen,
dessverre ikke kan dokumentere samfunnsekonomisk for-
skerkompetanse i form av publiseringer i internasjonale
tidsskrift. Derfor er det ogsd lite tillitvekkende at utvalgs-
lederen aksepterte et tillegg til mandatet om evaluering
av forskningsvirksomheten etter at utvalget var kommet i
gang med utvalgsarbeidet pd grunnlag av det opprinnelige
mandatet. Utvalget kan dessverre ikke sies 4 ha veert sam-
mensatt av personer som kunne gi en kompetent vurde-
ring av tilleggs-mandatet om forskningsvirksomheten.
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Utvalget peker pd aten betydelig del av forsknings- og analy-
sevirksomheten til SSB retter seg mot Finansdepartementet,
andre departement og partene i arbeidslivet gjennom bl.a.
lederskap av TBU. De stiller spgrsmal ved om denne virk-
somheten — serlig den som omfatter modeller, konjunk-
turanalyser og prognoser — fortsatt skal foregd i SSB, eller
om den ber skilles ut og legges til en annen institusjon.
Utvalget gir uttrykk for at de ser bade fordeler og ulemper
med 4 ha denne virksomheten lagt til landets statistikk-
byrd, men tilbyr bare en overfladisk drefting av ulempene
knyttet til politisk overstyring mens de spekulative ikke-
testbare antakelser bak enhver prognose bagatelliseres
(«prognoser vil ofte/normalt oppfattes som mer usikre
enn statistikk»). Utvalget gir heller ikke uttrykk for noen
betenkeligheter ved SSBs sentrale rolle i TBU og det sakalte
trepartssamarbeidet. A vare leverander av lonnsstatistikk
til TBU er naturligvis uproblematisk, men det er hoyst pro-
blematisk at SSB er en aktiv aktor i politikkutformingen til
TBU. SSB bor ikke sette sitt faglige stempel pa forslagene
fra TBU, men etterstrebe & vaere en noytral aktor i politiske
sporsmal. Viss ikke vil tilliten til statistikkene ogsa kunne
bli svekket.

Det ligger i sakens natur at forutsetninger om den fram-
tidige utviklingen av demografiske og gkonomiske fakto-
rer ikke bare er usikre i statistisk forstand; de er i tillegg
basert pé ikke-testbare spekulasjoner. Vi vet ikke, vi tip-
per. Befolkningsprognosene og bruken av dem for & anslé
kostnader ved innvandring og de pkonomiske effektene av
en eldre befolkning er velkjente eksempler. Nar en skal si
noe om hvordan befolkningens storrelse og sammenset-
ning utvikler seg 50-100 &r fram 1 tid, sd m4 en si noe om
utviklingen av dedelighet. Veldig usikkert. En ma si noe
om fruktbarhet. Veldig usikkert. En ma si noe om hvor
stor innvandringen og utvandringen blir. Alt dette er sveert
usikkert. Slik har det alltid veert. Det viser historien. Det
er faktisk utfordrende nok & gi en presis beskrivelse av
hvordan den historiske befolkningsutviklingen har veert.
Tilsvarende gjelder for prognoser for sentrale makrogko-
nomiske indikatorer, men her er utfordringene betydelig
mer komplekse enn for befolkningsprognosene . Den aner-
kjente canadisk-amerikanske okonomen jJohn Kenneth
Galbraith kommenterte gkonomisk prognosevirksomhet
pa folgende mate: “The only function of economic fore-
casting is to make astrology look respectable”. Tilsvarende
skepsis ble uttrykt av et knippe kjente europeiske gko-
nomer med Richard Blundell i spissen i et innlegg i the
Guardian 21. desember 2017: “Most economists are not
astrologers trying to forecast the future, nor priests to the
market gods. We analyse vast amounts of data to help
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design better policy”. Den siste setningen gir en peke-
pinn pé hva forskning i et statistikkbyra ber fokusere p4,
men i tillegg bor forskningsvirksomheten organiseres pa
en méte som sikrer mest mulig effektiv tilbakevirkning til
statistikken.

Statistikklovutvalget foretar imidlertid ingen faglig kri-
tisk drofting av prognosevirksomheten, selv om utvalget
erkjenner at det kan vaere ulemper ved 4 plassere slik virk-
somhet i et statistikkbyrd. Siden prognosevirksomheten i
liten grad kan begrunnes med tilbakevirkning til statistik-
ken foreslar lovutvalget at SSB skal ha et todelt samfunns-
oppdrag, der de to delene har lite med hverandre & gjore.
Det er det eneste landet i hele verden som i sa fall vil fa
det — det burde lede til ettertanke at bare Norge eventuelt
velger 4 inkludere et utredningsinstitutt i det offentlige sta-
tistikkbyrdet. Koblet mot manglende uavhengighet i fag-
lige spersmél, som utvalget pa merkelig vis synes & mene
er annerledes for forskningsvirksomheten enn for statis-
tikkvirksomheten, er det grunn til 4 tro at dette kan veere i
strid med kravene til uavhengighet i EU-forordningen som
SSB er underlagt.

KVALITETSSIKRING

[ diskusjonene som fulgte den planlagte omorganiseringen
av Forskningsavdelingen i 2017 kunne det noen ganger
synes som om mikrobaserte samfunnsgkonomiske stu-
dier ikke herer inn under samfunnsoppdraget til SSB. Det
underlige er at samfunnsoppdraget har blitt knyttet til spa-
dommene basert pd makromodellene, selv om disse ana-
lysene ikke er gjenstand for kvalitetssikring i anerkjente
internasjonale tidsskrift. 1 stedet er det en vanlig oppfat-
ning blant gkonomer som arbeider med prognoser at bru-
kerne i departementene tar seg av kvalitetssikringen. Det
samme mener Statistikklovutvalget. Selv om det er mange
dyktige okonomer i departementene har de hverken den
relevante spisskompetansen eller oppnar den treningen
som skal til for & holde seg oppdatert i bide teori- og meto-
deutviklingen i okonomifaget. Rettesnoren for samfunnse-
konomisk forskning er kvalitetssikring ved publisering i
anerkjente internasjonale tidsskrift, der analysene blir kri-
tisk vurdert av eksperter pad omrédet. Fagfellevurderingen
i internasjonalt anerkjente fagtidsskrift er langt fra perfekt,
men det er den beste metoden vi har for & finne svakhe-
ter og fa forslag til forbedringer. Men dette krever at for-
skere, enten de arbeider ved universitetene eller i andre
forskningsinstitusjoner, deltar i internasjonalt forsknings-
samarbeid, er bedemmere av artikler for anerkjente tids-
skrift og sikrer kvalitet av egen produksjon gjennom
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internasjonal publisering. Kvalitetssikring ved publisering
i anerkjente internasjonale tidsskrift er en selvfolge ved
universitetene og ble ogsd understreket av et ekspertutvalg
i NFR som advarte mot at forskning av lav kvalitet kan
veaere til storre skade enn gavn, selv om forskningstemaene
er aldri sd relevante. Dette ble ogsd stottet av rektorene
ved universitetene i Oslo, Bergen og NTNU som skrev fol-
gende i innlegget «Ingen nytte uten kvalitet» i Aftenposten
tirsdag 7. januar 2017: «Ekspertgruppen er forbilledlig
klar pa at vi ikke kan tillate oss & renonsere pa kravet om
hoy kvalitet dersom forskningen skal kunne bidra med
kunnskap i utvikling av politikk, omstilling og innovasjon
i neeringslivet og i offentlige tjenester, samt trygg forvalt-
ning. Ekspertgruppen tar dermed ogsa et helt nedvendig
oppgjer med et utdatert syn som skiller mellom forsknin-
gens kvalitet og relevans».

Derfor burde kvalitetssikring gjennom internasjonal publi-
sering veere et selvsagt krav til forskningsvirksomheten
i SSB. Ogsd lovutvalget har kommet til at «Publisering i
vitenskapelige tidsskrifter er en god méte 4 sikre kvaliteten
pé analysene», men s legger utvalget til at «Prognoser kan
evalueres ut fra hvor godt de treffer, men for anvendte ana-
lyser er motet med og tilbakemelding fra brukerne antage-
lig vel sd viktig». Et viktig formél med prognoser er selvsagt
treffsikkerhet, men problemet er at SSBs prognoser ikke er
mer treffsikre enn prognosene fra OECD, Bankforeningen,
Forretningsbankene eller den naive metoden gitt ved «den
gkonomiske veksten i ar blir som i fjor» (Bjonnes m fl,
Qkonomiske Analyser 9/98). Ved siden av a gi spddom-
mer er siktemalet med prognosene til SSB 4 gi analyser av
utviklingen til norsk gkonomi. Derfor burde de spadoms-
baserte analysene utsettes for samme kvalitetssikring som
annen samfunnsgkonomisk forskning, mens lovutvalget
altsd hevder at «motet med og tilbakemelding fra brukerne
antagelig er vel sa viktig». P4 hvilken madte det sikrer en
uhildet kvalitetssikring er uklart. Her er rektorene ved de
tre storste universitetene forbilledlig klare nér de skriver
«Ekspertgruppen tar dermed ogsa et helt ngdvendig opp-
gjor med et utdatert syn som skiller mellom forskningens
kvalitet og relevans».

Det er selvsagt ikke noen motsetning mellom internasjonal
publisering og aktualitet og relevans for norske forhold.
Det viser mange prosjekter i Forskningsavdelingen med
stor relevans for Norge, som ogsd har gitt internasjonal
publisering i anerkjente tidsskrift. Selv om analysene er
begrenset til norske kommuner. Men uansett hvem som
er oppdragsgiver er det viktig at leveransene er kvalitets-
sikret. Det betyr ikke nedvendigvis at en rapport pd norsk
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behover & oversettes for & bli publisert i et internasjonalt
tidsskrift, men at lignende arbeider har vzrt eller blir gjen-
stand for kvalitetssikring gjennom internasjonal publise-
ring. Forskere som publiserer jevnt og trutt i anerkjente
internasjonale tidsskrift vil ogsa ha nedvendig kompetanse
og forstaelse for viktigheten av & forholde seg til tilsva-
rende kvalitetskrav til arbeid som publiseres pa norsk. At
forskere har dokumentert hoy kompetanse gjennom publi-
sering i anerkjente internasjonale tidsskrift er betryggende
isegselv, mens det er grunn til & frykte at forskere som sjel-
den eller aldri publiserer i anerkjente internasjonale tids-
skrift produserer resultater med lav vitenskapelig kvalitet.
Slike arbeid kan bidra til at politikerne tar gale beslutnin-
ger og dermed vere «til storre skade enn gavn i samfun-
net». Da er det grunn til & sperre hva utvalget mener med
«for anvendte analyser er motet med og tilbakemelding fra
brukerne antagelig vel sd viktig». Uansett hva som menes
er det problematisk at tilbakemeldinger fra brukere med
saerinteresser vurderes som «vel sa viktig» som publisering
i vitenskapelige tidsskrift. Tilbakemeldinger fra brukere
er selvsagt bdde viktige og interessante, men de kan ikke
erstatte fagfellevurdert kvalitetssikring.

Som pdpekt av ekspertutvalget til NFR kan «relevant fors-
kning med lav vitenskapelig kvalitet veere til storre skade
enn gavn i samfunnet». Modellanalyser som i liten grad
utsettes for kritisk evaluering gjennom kvalitetssikring i
internasjonale tidsskrift er eksempler pd SSB-analyser som
hevdes 4 vaere spesielt relevante. Vi vet imidlertid lite om
hvilken betydning de mange kontroversielle forutsetnin-
gene bak modellanalysene har for konklusjonene. Derfor
er det uheldig at modellanalysene gis legitimitet som fors-
kning i SSB. Bruken av befolkningsprognosene og de
makrogkonomiske modellene er eksempler pa aktiviteter
i Forskningsavdelingen som rammes av denne kritikken.
Modellene og anvendelsene av dem utsettes i beskjeden
grad for faglig kritikk ved publisering i anerkjente inter-
nasjonale tidsskrift. Dessuten vises det liten vilje til & vise
fram de kontroversielle forutsetningene som ligger til
grunn for prognosene basert pa disse modellene. Dessverre
ser det ut til at bdde interne og eksterne brukere av prog-
nosene tar det som gitt at prognosene er kvalitetssikret
fordi de blir produsert av forskere i Forskningsavdelingen
i SSB. Uhildet internasjonal kvalitetskontroll er nodvendig
for & redusere muligheten for at SSBs forskningsvirksom-
het blir misbrukt til politiske formél. I en rekke avisinn-
legg og intervjuer har sjefokonomene i NHO og LO og
enkelte politikere vist liten respekt for SSBs uavhengighet
og hatt krav til hvilke metoder SSB skal bruke for 4 lgse sitt
samfunnsoppdrag. Problemet er at politisk innblanding
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kan svekke den faglige tilliten til SSB. Den enkleste og
mest effektive maten 4 lpse dette dilemmaet pa er a flytte
modell- og prognosevirksomheten ut av SSB. Det er denne
virksomheten lovutvalget kaller utredning og som utvalget
mener kan vurderes & bli erstattet av et uavhengig utred-
ningsinstitutt (side 101, NOU 2018:7).

Ved & flytte utredningsvirksomheten (prognosevirksom-
heten) ut av SSB oppnér en béde 4 gjore forskningsvirk-
somheten mer relevant, og a styrke analysevirksomheten
i statistikkavdelingene. Dermed vil en kunne oppnd mer
utfyllende fortolkninger av de forskjellige statistikkene og
en forbedret framstilling av definisjoner og forklaring av
problemer ved sammenligning over tid i «Om statistik-
ken». For mange av statistikkene er dagens utgave av «Om
statistikken» mangelfull. Men i framtiden m4 forskerne i
SSB kunne forventes & bidra til forbedringer av innhol-
det i «Om statistikken»; blant annet med henvisninger til
relevante forskningsarbeider. Dessuten ber forskningsvirk-
somheten i storre grad enn i dag ta initiativ til utvidelser og
kvalitetsheving av statistikkene. For storre prosjekter bor
dette gjennomferes ved etablering av felles prosjektgrup-
per pa tvers av avdelingene. Disse grepene vil kunne gi
betydelig okning bdde i produktiviteten og kvaliteten pa
forskningen og statistikkene som produseres i SSB.

UAVHENGIGHET
Statistikklovutvalget foreslar folgende bestemmelse om
oppgavene til Statistisk sentralbyra:

«Statistisk sentralbyrd er den sentrale myndigheten for
utvikling, utarbeidelse og formidling av offisiell statistikk i
Norge. Statistisk sentralbyrd skal ogsé drive med forskning
og analyse. Departementet kan gi naermere bestemmelser
om disse oppgavene. Statistisk sentralbyrd kan pata seg
andre oppgaver i den grad disse understotter virksomhe-
ten som nevnt i forste og andre ledd.»

Sporsmalet er om ikke denne bestemmelsen kommer i
konflikt med Artikkel 5a 1 EU-forordningen fra 2015, hvor
det blant annet star folgende: “Within their national statis-
tical system, Member States shall ensure the professional
independence of officials responsible for the tasks set out
in this Regulation. To that end, the heads of NSIs shall act
in an independent manner while performing their statisti-
cal tasks; and neither seek nor take instructions from any
government or other institution, body, office or entity”.
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Konflikten 1 2017 mellom ledelsen i SSB og
Finansministeren/Finansdepartementet, som forte til at
SSB-direktor Christine Meyer ble presset til a trekke seg fra
stillingen, burde ha veert en vekker for Statistikklovutvalget.
I stedet velger utvalget & ignorere denne hendelsen, selv
om det kan vaere den alvorligste krenkelsen av SSBs uav-
hengighet gjennom historien. Derfor er det heller ikke
spesielt overraskende at utvalget ser storre fordeler enn
ulemper med at en betydelig del av forsknings- og analy-
sevirksomheten til SSB retter seg mot Finansdepartementet
og TBU, selv om mye av denne virksomheten er av nor-
mativ karakter og derfor kan undergrave tilliten til SSBs
gvrige produksjon. LOs tidligere sjefsokonom og med-
lem av TBU, Stein Reegard, trekker fram SSBs nazere
tilknytning til Finansdepartementet og TBU i boka
«Nasjonalpkonomi, En guide til gkonomisk politikk» som
et ideal: Forskningsavdelingen «har gjennom oppgaver for
regjering og Storting og andre institusjoner medvirket til et
Finansdepartement med sterkere stilling i samfunnet enn
i kanskje noe land. Det kan dermed ha bidratt til at norsk
pkonomi framstér som svert vellykket i internasjonal sam-
menheng. SSB har ogsa hatt en sentral rolle i tenkningen
bak trepartssamarbeidet i arbeidsmarkedet samt «vedlike-
hold» av et system for lennsdannelse som «alle» framhever
som et norsk fortrinny.

Det problematiske med utsagnet til Reegard er at SSB
sees pd som et nyttig verktgy for politiske institusjoner,
ikke minst Finansdepartementet og TBU, mens en mulig
konflikt mellom Finansdepartementets detaljstyring av
prognosevirksomheten og mélet om uavhengighet ikke
berores. Det problematiske med denne praksisen ble
presist uttrykt av tidligere forskningsdirektor Kjetil Telle
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under heringen i KK-komiteen pd Stortinget: «Vil de
vise at flyktninger er dyre, sd bestiller de en analyse med
DEMEC. Vil de vise at flyktninger er bra for norsk gko-
nomi, i all fall bedre enn arbeidsinnvandring, s bestiller
de en analyse med KVARTS». Det er oppsiktsvekkende at
Statistikklovutvalget ikke kommenterer Telles svar under
KK-heringen. I stedet gir utvalget stotte til tidligere praksis
hvor Finansdepartementet har rett til & instruere SSB, slik
at de kan f& de svarene de pnsker. Med SSBs kvalitetsstem-
pel pd. Dette bekreftet ogsé Finansdepartementets ekspe-
disjonssjef Amund Holmsen i et mote med Bye-utvalget.
Jeg siterer fra innlegg fra Torfinn Harding og Magne
Mogstad i Dagbladet, 12. januar 2018 (https:/www.dag-
bladet.no/kultur/uavhengigheten-ma-sikres/69331726):
«Holmsen pekte pa to grupper som bestiller oppdrag hos
SSB: De som lurer pa noe og de som vet hva de vil, og
bare vil «ldne» SSBs varemerke. Arbeiderpartiet bestilte
for eksempel en beregning av skatteendringer basert pa
en SSB-modell. Den ble presentert som forholdet mellom
effektivitet av skattelette mot offentlige utgifter. Holmsen
konkluderte med at bestiller nok vet at for eksempel
bedriftsskatter ikke er modellert inn i Kvarts og at resulta-
tet vil reflektere dette». Men som Telle pdpekte i hgringen
i Stortinget kan slike bestillinger bidra til a svekke tilliten
til SSBs kjernevirksomhet. For & unngé det ber forsknings-
og analyseaktivitet som ikke bidrar til 4 styrke kvalitet og
utvikling av statistikkene flyttes ut av SSB. Dessuten er det
uheldig at den mest aktive brukeren av SSB ogsa har det
formelle eierskapet til institusjonen. Siden SSB skal vaere
en uavhengig kunnskapsbedrift vil det vaere mer naturlig
at SSB, pa samme madte som universitetene, i framtiden blir
underlagt Kunnskapsdepartementet.
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Samfunnspkonomene inviterer til hgstkonferanse

tirsdag 25. september 2018, Grand Hotel, Oslo

Teknologiskift, en trussel eller npkkelen til det gode liv?

Konferansen vil sette sokelys pé teknologiskift og digitaliseringens effekter i
arbeidsmarked og produksjon.

« Cffekter av ny teknologi i et historisk perspektiv. Hva kan vi lcere av
fortidens omveltninger?

« Hvordan sikre jobb til alle i fremtiden? Hvordan sikre at folk har noe &
leve av i fremtiden?

« Hvor mye investerer bedrifter i Norge og andre land i digitalisering?
Planlegger de & redusere sysselsettingen?

Det forelopige programmet inneholder foredrag av

Simen Markussen, seniorforsker ved Frischsenteret

Ragnar Torvik, professor ved NTNU

Ingrid Haaskjold, rédgiver i Norges Bank

Detaljert program med flere foredragsholdere kommer senere.

Konferansested er Grand Hotel i Oslo. Programmet begynner kl. | 3.00.

Enkel mat blir servert fra 12.30. Vi avslutter med fingermat og drikke fra kl. 1 7.00
frem til ca. 18.30.

Folg med pé& www.samfunnsokonomene.no for mer informasjon og sett av
dogen!

Vel mott til foglig pafyll og samveer!

Vennlig hilsen programkomiteen
Eivind Bernhardsen, Rolf Brunstad og Kjersti-Gro Lindquist
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tUs Statsstotteregler:

STEIN REEGARD
seniorradgiver i LO

Sevndyssende, men inngripende

EU og dermed EQS-avtalens regelverk for statsstotte er kanskje det gkonomiske-politiske styringstil-

tak her til lands som opplever minst oppmerksomhet mdlt mot sin voksende betydning.

Overnasjonalitet krever jus, men det er viktig for skonomene d folge med pd hvordan det gjores og

hvordan det eventuelt kan forbedres. Rettslig dynamikk fortrenger lett utredning og analyse

I utgangspunktet skulle EUs statsstotteregler forebygge
uheldig proteksjonisme i handelen med varer mellom land.
N4 regulerer de ogsa tjenesteyting og har dermed virkning
for organiseringen av offentlig sektor i medlemslandene.
Statsstotteomréddet er et eksempel pd at E@S-avtalen har
medfort «rettsliggjoring» av et nytt omrédde, som allerede
har, og i okende grad kan fa, paralleller ogsa i annet inter-
nasjonalt regelverk som WTO og TISA™.

Jurister er hoyt pa banen og dominerer den praktiske for-
@konomene synes a
holde seg beskjedent i bakgrunnen, kanskje som en folge av

valtning innen statsstotteomradet.

at regelstyring er et alternativ til andre styringsmekanismer
som er mer pa okonomenes hjemmebane: offentlige bud-
sjetter, skatter, prismekanismer og konsekvensutredninger.

Denne kommentaren er forst og fremst ment & si litt
om utviklingen i bruk og tolkning av statsstgttereglene

! World Trade Organisation og den tilknyttede, men mindre Trade in
Services Agreement
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overfor EQS-omrddet og antyder samtidig omrdder innen-
for pkonomifaget med betydelige unyttede forsknings- og
analysemuligheter.

BAKGRUNN
E@S-avtalen dreier seg om organisering av okonomisk
integrasjon og samarbeid over landegrenser med sikte pé

vekst og sysselsetting for en stor og mangfoldig gruppe
land.

Avtalen innebzrer et felles regelverk for samhandels-
virkende statsstotte i hele E@S-omridet, inkludert de
tre EFTA-landene med unntak for landbruk og fiske.
Det er EFTAs overvakningsorgan (ESA) som skal fore
tilsyn med at EFTA-landene folger dette regelverket.
ESA skal ha en tilsvarende, men selvstendig rolle, og til-
strebe den samme praksis som EU-Kommisjonen utgver
internt i EU. ESAs avgjorelser kan bestrides og bringes
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inn for EFTA-domstolen. Dette er en parallell til pro-
sessen pd EU-siden med henholdsvis Kommisjonen og
EU-domstolens rolle.

Kjernen i EU-samarbeidet har helt fra 1950-tallet veert
utviklingen av samhandel. Forst med nedbygging av han-
delshindre for industrivarer, og senere slik at gkonomien
pé bredere basis skulle fungere grenseoverskridende, mer
lik en nasjonal gkonomi. Parolen om «de fire friheter»
henspiller p4 storre og mer uhindret flyt ogsa av kapital,
tjenester og arbeidskraft, i tillegg til industrivarer.

Hovedhensikten med Norges tilslutning til EQS- avtalen
var 4 oppnd samme markedsadgang for norsk nzringsliv
og norske forbrukere som det EU-land har, men uten a bli
medlem av EU. De viktigste elementene i naeringsvirksom-
hetens okte bevegelighet pa tvers av land kan stikkords-
messig sies 4 vare:

* Fraveer av toll, kombinert med langsiktig nedbygging
av tekniske hindre for handel, gjennom standardisering
av produkter og deres markedsforing

* Innbyggeres samme rett til naeringsutevelse og arbeid i
ethvilket som helst medlemsland uansett landbakgrunn

o Likestilt tilgang til finansmarked og mulighet for eier-
skap og investeringer

Samarbeidets kjerne er langt pa vei & «regulere» seg fram
til at landegrenser i avtakende grad ogsa fungere som gko-
nomiske grenser.

De fire friheter skal gi befolkning og neeringsliv tilneermet
like gkonomiske rettigheter, og beskytte dem mot for-
skjellsbehandling og hindre basert pa landbakgrunn.

STATSST@TTE SOM HANDELSHINDRING

Statlige stottetiltak er en normal og veletablert del av vir-
kemidlene for den gkonomiske politikken i de fleste land.
Med statsstotte forstés direkte tilskudd og subsidier, men
ogsd unntak fra skatt eller statlig «rabatt» pd andre gko-
nomiske forpliktelser som neringsdrivende vanligvis er
underlagt. Ogsd EU-retten og dermed E@S-avtalen aksep-
terer i utgangspunktet statsstotte som en del av den gkono-
miske politikk som det er opp til nasjonale myndigheter 4
forvalte, s& lenge den ikke bryter med andre deler av EQS-
avtalen.?

2 Se dog de to méter & definere statsstotte pa i et senere avsnitt; note 19
og 20
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Det er samtidig lett 4 forst4 at en utstrakt og uregulert bruk
av statsstotte i enkeltland kan «motarbeide» den samhan-
del fellesskapet skal fremme gjennom nedbygging av toll
og andre handelshindre landene imellom. Statlige subsi-
dier kan ha liknende virkning som toll for & «skjerme» en
bedrift og nasjonale arbeidsplasser. Innen et frihandelsom-
rdde er det saledes behov for felles regler for den statsstotte
som pévirker samhandelen. Ikke bare kan «ustyrlig» stats-
stotte i lengden gi effektivitetstap og uheldig belastning p4
statsbudsjettet. Det kan ogsa skape utrygghet for handelen
og dermed bedriftenes planlegging og investeringer.

Spillerommet for norsk statsstotte og det overnasjonale
regelverkets betydning var et sentralt tema under forhand-
lingene om E@S. I presentasjonen av forhandlingsresulta-
tet ble det fremhevet at norsk neeringsliv ville ha fordel av
at innslaget av statsstotte i andre land ble regulert. Videre
ble det pekt pa at EU, som folge av avtalen, ikke rettmessig
ville kunne sette i gang anti-dumping-prosesser mot Norge
(NOU 2012:2).

I Neeringsutredningen som kom i 1996 er det hensynet
til proteksjonisme og «stabilitet i rammebetingelsene» som
trekkes fram nir man diskuterer statsstotte®:

«Bruk av statsstotte til neeringslivet begrenses bade av EQS-
avtalen og WTO-avtalen. EQS-avtalen innebcerer at landene
i mindre grad enn tidligere kan bruke statsstotte til d skjerme
deler av eget neeringslivr ...

........ E@S-avtalen bidrar til mer stabile rammevilkdr for de
deler av norsk neeringsliv som konkurrerer pd det europeiske
markedet.

I Norges vedtak om tilslutning til EQS i 1992 var det ingen
omtale av statsstottereglenes betydning for organisering av
offentlig sektor, men mer om tjenester generelt*:

«E@S-avtalen vil sikre at norske tjenesteproduserende neerin-
ger vil kunne yte tjenester innenfor hele EQS-omrddet pd
samme vilkdr som sine europeiske konkurrenter. Pd samme
mdte vil tjenesteprodusenter i andre EQS-land kunne yte sine
tienester i Norge. Likeartede regler for tjenesteytere i hele EQS-
omrddet vil gi oversiktlige og forutsighare rammebetingelser for
neeringslivet.»

> NOU 1996:23
* St.prp nr 100 1991-92
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[ stortingsmeldingen om konkurransepolitikk® het det i
2004:

«.. Stottereglene skal bidra til a sikre at akterene i det indre
marked stilles overfor forutsighare konkurranse- og rammevil-
kar i hele EQS-omrddet. Ved d kontrollere tildeling av stotte
gjennom felles regelverk unngdr man ogsd subsidiekapplop mel-
lom EQ@S-statene. «...

S& sent som i den nevnte E@S-utredningen fra 2012 var
ikke konsekvensen av statsstottereglene for innretningen
av offentlige tjenesteyting analysert. Offentlig sektor var
nok et tema, men da mest uttrykkelig med tanke pa mar-
kedet for offentlige innkjep.

ENDRING OVER TID SOM F@OLGE AV RETTSLIG OG
POLITISK DYNAMIKK

E@S-avtalen innforte, fra 1992 med virkning ogsd for
Norge, en del av det som hadde veart EU-rett om statsstotte
fra 1957. Dermed ble et nytt element innfort i norsk gko-
nomisk politikk. 1 felge EQS-utredningen’ 20 ar senere
har betydningen av statsstottereglene blitt storre enn ven-
tet og har utviklet seg til & bli et stort arbeidsomrade for
den overnasjonale tilsynsmyndigheten ESA

I et bidrag til denne E@S-utredningen skrev en professor
i jus og en i samfunnsgkonomi sammen (Hjelmeng og
Sergard 2011) bl.a.:

«Siden EQS-avtalens ikrafttredelse md statsstottereglene sies d
ha utviklet seg ekspansivt, i den forstand at mange omrdder
noe overraskende er trukket inn under regelverket. Dette gjel-
der blant annet skatter og avgifter, der en generell holdning i
1994 var at disse var lite berart av avtalen, noe som i ettertid
har vist seg d veere en undervurdering.»°

Ut fra forutsetningene for bade EQ@S-avtalen og EUs indre
marked var skatt og offentlig eierskap noe som ikke skulle
reguleres pd overnasjonalt nivd. Om valg av type eierskap i
neeringsvirksomheten heter det i artikkel 125:

«Denne avtale skal ikke pd noen mdte bergre avtalepartenes
regler om eiendomsretten»

Autonomien for enkeltlandenes innretning av eierskap har
dog ikke vaert ment 4 tillate statlig eierskap med «subsi-
dierende» pavirkning av samhandel. Eierkapital pd andre

> Stm. nr.15 2004-2005
° Hjelmeng og Sergard (2011)
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betingelser enn markedsvilkar kan f eks ha like stor stot-
teeffekt som direkte tilskudd eller skattefritak’:

«Fordelsbegrepet tolkes vidt og omfatter i utgangspunktet alle
okonomiske fordeler som tildeles et foretak, og omfatter bade
subsidier; som tilskudd, og fritak fra pkonomiske byrder som
normalt belaster virksomhet. Stotte kan ogsd ta form av en stat-
lig garanti, da dette innebeerer en konkret risiko for at statens
ressurser skal forbrukes.»

E@S-utredningen NOU 2012: 2 avspeiler noe av dette
mangfoldet nar man kort oppsummerer bildet fram til
2011:

«Gjennom drene har det veert en rekke saker der norske stot-
teordninger har veert gransket av ESA, og noen av dem har ogsd
endt i EFTA-domstolen. I en del saker er det konstatert ulov-
lig stotte. Men hovedbildet er at de stotteordninger som norske
myndigheter har ansett scerlig viktige som oftest har kunnet
la seg videre- eller giennomfore, om enn noen ganger i justert
form. Det gjelder for eksempel den differensierte arbeidsgiver-
avgiften, fritaket for elavgift for kraftkrevende industri og stot-
ten til utvikling av CO,-rensing pd Mongstad og Kdrsto».

[ starten var konfliktsakene dominert av industriell virk-
sombhet, ogsd gjennom omrader som forskning og utvik-
ling (FoU), innovasjon og regional- og sektorstotte.
Regelverket har utviklet seg gjennom en kombinasjon av
nye vedtak, nye retningslinjer basert p4 eksisterende ved-
tak og gjennom rettspraksis.

SAMHANDELSKRAVET SOM BLE BORTE?

Overnasjonal regulering av et savidt komplisert fenomen
som statsstotte, md nedvendigvis bli krevende, sarlig nar
man star overfor et stort antall land med ulik bakgrunn og
pkonomisk struktur. Det stilles store krav til regelverket
som utformes. Det skal opereres pad mange ulike sprék, og
béde beslutnings- og forvaltningsprosessene blir krevende.
Mange interesser og et uforutsigbart antall saker kan mel-
des inn.

Tjenesteyting er den del av gkonomien som vokser mest,
béde i Norge og E@S-omradet ellers. Internasjonal handel
med tjenester har ogsd gjennomgdende kommet senere i
tid enn handel med varer. Gjennom etableringen av det
«indre marked» i det «nye» EU/EQS, ble tjenester gjen-
stand for ambisjoner om mer handel. Dette har ogsa sin
parallell i tilsvarende utvidelser i bredere, globale avtaler
" ESA s hjemmeside om “State Aid” per april 2018
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pé tjenesteomrddet. Tjenesteyting har altsd lenge veert mer
skjermet for utenlandsk konkurranse og mer gjenstand for
nasjonal utforming og regulering enn hva vareproduksjo-
nen har veert.

En serlig utfordring er regulering av offentlig virksombhet,
da denne i mange land i dominerende grad bestar i tje-
nesteproduksjon. Szrlig pd de store vekstomrddene helse,
omsorg og utdanning kan landene ha ulik oppgaveforde-
ling og grensesnitt mellom marked, stat og andre kollek-
tive lgsninger.

Det er mange mellomformer og kombinasjoner av ulike
typer eierskap. Den offentlige sysselsettingsandelen i de
nordiske land er omtrent dobbelt s& hoy som i Tyskland.
Men ogsa i Tyskland er helse og utdanning dominert av
politisk styrt produksjon og etterspersel. Den store for-
skjellen i nasjonalregnskapene reflekter nok mest ulike
mater 4 «gjore det pa». Store institusjonelle forskjeller gjor
det vanskelig 4 ha felles overnasjonale regler for grensefla-
ten mellom «stat og marked».

Nir statlig eller annen form for kollektiv finansiering av
velferden forstds som en mulig del av statsstottebegrepet,
vil slike tjenester bli gjenstand for mer og mer tilsyn og
kontroll pa4 EU- og E@S-nivé. I Norge fikk dette et hand-
fast uttrykk da ESA i 2015°% kom med et generelt forslag
om & innfere selskapsskatt samt & avskaffe konkursim-
muniteten i den delen av offentlig virksomhet som moter
markedskonkurranse. Uten slike tiltak vil kommersielle
aktorer som bdde betaler skatt og mangler statsgaranti for
kapital f& en konkurranseulempe. Det en hadde i tankene
var ikke den offentlige naeringsvirksomheten som vi serlig
kjenner fra infrastrukturtjenestene (energi, post-, tele- og
annen samferdsel). Der er slik «likestilling» allerede iva-
retatt gjennom egen foretaksorganisering. Bekymringen
gjelder det en kan kalle mer blandet tjenesteyting. En liste
over saker ESA har tatt opp overfor norske myndigheter de
senere ar illustrerer karakteren av deres gkende oppmerk-
somhet om ulike typer offentlige tjenester:

* Sykehusapotekene i 2008

o Sykehuskjokkenet ved Haukeland i 2010

¢ Den offentlige tannhelsetjenesten i 2012

* Innovasjon Norge i 2013

o Sikkerhetskurs ved videregdende skole 2013

» Treningssenter i Nordland 2013

For a trekke grensen mellom lovlig og ulovlig statsstottet
tjenesteyting, har de berorte aktorer behov for et oppdatert

8 Brev til Naeringsdepartementet 15.desember 2015
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regelverk a forholde seg til. En egen omfattende utredning
for Neeringsdepartementet beskriver status og viktige utvi-
klingstrekk ved forstdelse av marked og «ikke marked»’. 1
utgangspunktet skulle statsstottereglene ikke hindre med-
lemslandenes autonomi hva angdr grunnleggende velferds-
tjenester. Men organisasjonsformene varierer mye mellom
land og er gjenstand for fortlopende endring. @konomien
spesialiseres gjennom mer innkjop av tjenester bade under
privat og offentlig eierskap. Reglene for statsstotte synes &
ha blitt sveert omfattende, men samtidig mer omtrentlige
for & handtere reguleringsoppgaven for et slikt mangfold.

I Norge har vi fra ESAs side fatt «inngrep» bdde rettet mot
sykehus og videregéende skole, idrett og kultur. Det synes
ogsd klart at utleie av bygg og grunn, parkering og lig-
nende ofte vil fremstd som markedsrettet selv om eierska-
pet ligger hos produsenten av de «grunnleggende velferds-
tjenestene» (Hjelmeng-utvalget (2018) Norske kommuner
og andre offentlige myndigheter er pélagt en omfattende
meldeplikt til ESA for de mange aktiviteter som kan ten-
kes 4 falle inn under «ulovlig statsstotte». I registeret for
slik stotte var det per april 2018 innmeldt ca 3700 saker
(Brenneysundregistrene 2018).

Ut fra hovedhensikten med E@S-avtalen om a regulere
eller sikre grensekryssende aktivitet er hovedkriteriet for
statsstottereguleringen graden av samhandelsvirkning.
I E@S-avtalens artikkel nr. 61 heter det da ogsd (i norsk
utgave):

Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, skal stotte gitt
av EUs medlemsstater eller EFTA-statene eller stotte gitt av
statsmidler i enhver form, som vrir eller truer med & vri kon-
kurransen ved d begunstige enkelte foretak eller produksjo-
nen av enkelte varet, veere uforenlig med denne avtales funk-
sjon i den utstrekning stotten pdvirker samhandelen mellom
avtalepartene.'

Den sentrale premiss om virkning for «samhandel» synes
imidlertid 4 ha blitt utvannet over tid gjennom rettspraksis.
I saken om et treningssenter i Nordland i 2013 var dette
kommet langt i tilsynsmyndighetens (ESA s) konklusjon: !

¢ Avgrensningsbegrepet er «EQ@S-rettslig gkonomisk aktivitet»; jfr Hjel-
meng-utvalget (2018)

10T engelsk versjon: Save as otherwise provided in this Agreement, any aid
granted by EC Member States, EFTA States or through State resources in
any form whatsoever which distorts or threatens to distort competition by
favouring certain undertakings or the production of certain goods shall, in so
far as it affects trade between Contracting Parties, be incompatible with the
functioning of this Agreement.

! ESA pressemelding 27.februar 2013
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«Kippermoen treningssenter er en del av det kommunalt eide
idrettssenteret i Mosjoen i Vefsn kommune. Senteret ble etablert
i 1970. Selv om brukerne av treningssenteret stort sett er lokale
beboere, er treningssektoren i Norge gjenstand for investering,
eierskap og etablering over landegrensene. ESA har derfor
konkludert med at statlig stotte til treningssentre kan pdvirke
konkurranse og handel innen EQJS og dermed omfattes av
statsstotteregelverket.»

Dette vurderingstemaet har imidlertid veert under disku-
sjon og i utvikling i E@)S-omradet i ulike retninger. Lenge
var det en tendens til 4 stille sma krav til sannsynlig sam-
handelsvirkning for & rettferdiggjore inngrep. Seerlig fra
2016 gikk imidlertid EU-kommisjonen i motsatt og «mer
romslig» retning og la til grunn at vilkaret om virkning
pé samhandelen ikke var oppfylt i flere saker som da var
aktuelle. Det ble fremhevet at disse omfattet virksomhet av
mer lokal karakter (Hjelmeng-utvalget 2018).

POLITISK OG RETTSLIG DYNAMIKK; ELLER
OMTRENTLIG REGELVERK OG BEGREPSBRUK?
Statsstotteregelverket og dets praktisering kan ses pd som
eksempel pa «rettsliggjoring» av et omrade i den gkono-
miske politikken. Et reguleringsbehov for a fremme sam-
funnspkonomisk lgnnsom handel mé& nedvendigvis inne-
beere restriksjoner som ikke er etablert ut fra deltakende
lands nasjonale behov. Det kan vare flere arsaker til at
denne type rettsliggjoring av gkonomisk politikk har ftt
for liten oppmerksombhet.

For det forste krever overnasjonalitet andre beslutnings-
prosesser enn de rent nasjonale. Dette i sin tur begren-
ser nasjonal demokratisk behandling og kvalitetssikring.
Tilsyn og domstoler har i noen grad overtatt der utred-
ning og forhandling ville vaere til hjelp p& den nasjonale
arena. I statsstottesaker sies det eksplisitt at det juridiske
kravet til utredning er lite. Det er rettspraksis'? at det ikke
kreves en gkonomisk analyse av den aktuelle situasjon
pa det relevante marked, av markedsandel eller av han-
delsflyt mellom medlemsland. Siledes foreligger det i den
forannevnte ESA-saken mot Norge® ikke analyse av hver-
ken nésituasjon eller konsekvenser av de foreslétte tiltak
fra ESAs side. Som en kuriositet kan det nevnes at utred-
ningskravet for samhandelsvirkninger er mer omfattende i
den konkurranselov som er en annen del av E@S-avtalen.
Denne delen retter seg mot bedrifter og ikke primeert mot
nasjonale myndigheter, slik statsstottereglene gjor.

2 EU-Kommisjonen 22 juni 2017: State aid SA.37900 (2013/FC) — Den-
mark Support to local sports associations
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Regelverk som skal etableres med virkning for et stort

antall land har ogsa apenbart storre risiko for & bli uklart

enn rent nasjonalt regelverk. Noen eksempler omkring
kommunikasjon og forstaelse illustrerer dette:

* ESA bruker i sine skrifter begrepet stotte i to betyd-
ninger om samme fenomen; henholdsvis den som er
ulovlig” («unlawful aid») og den bredere («aid») som
omhandler bdde lovlig og ulovlig sddan'*.

e Pa ESAs hjemmeside under stikkordet «State aid» er
samhandelskriteriet ikke nevnt pé forste side. Heller
ikke under hjemmesidens innledende overskrift:
«What is State Aid?» er samhandelskriteriet nevnt.

 Tilsvarende forvirring gjor seg gjeldende andre steder;
bl.a. p& Neeringsdepartementets hjemmesider."

* En misvisende omtale av regelverket som ofte forekom-
Imer er at statsstottereglene : «er bygget opp som et gene-
relt forbud, med en rekke unntak...» Kravet om samhan-
delsvirkning utelates ofte.

Korrekt informasjon er viktig for et regelverk som skal
styre myndigheter, domstoler og pkonomiske aktorer. Like
viktig er det at selve begrepene fremstir som meningsfulle.
La oss nevne to eksempler som kan skyldes dédrlig samsvar
mellom rettslig og samfunnsgkonomisk forstaelse.

MAL MED MENING?

Det bor vere en grunnleggende forstdelse at samfunnse-
konomisk verdiskaping kan foregd bade i og utenfor mar-
keder (bl.a. tjenesteproduksjon i offentlig sektor). I EQS-
rettens definisjon er det et kjernepunkt at «pkonomisk
aktivitet» er forbeholdt aktivitet som foregar i markedet.
Offentlig tjenesteyting er dermed som hovedregel ikke
inkludert i hva som forstar som ekonomisk aktivitet.

Avvik mellom samfunnsgkonomisk og bedriftsokono-
misk forstdelse av begreper forekommer ogsia i andre
sammenhenger enn i EQS-regelverket. Det gjelder bl.a. i
skattereglene der inntektsbegrepet defineres p4 ulikt vis i
henholdsvis nasjonalregnskap og bedriftsregnskap. Men
vanskeligere enn slikt «nasjonalt avvik»blir det med «kon-
kurranseregler», der oppgavefordelingen mellom offentlig
'3 P4 hjemmesiden med overskriften «The EEA state aid rules and the
role of ESA» heter det: «The general prohibition on state aid that applies in
Iceland, Liechtenstein and Norway is enforced by ESA»

" 1 ESA Scoreboard 2017: “There is a general prohibition on state aid in
order to prevent distortions of competition and negative effects on intra-EEA
trade” .

> 6.november 2014 der det stér at «kEQ)S-avtalens regler begrenser mulig-
heten til 4 gi offentlige stotte», mens man etter & ha referert paragrafen
som forutsetter pavirket samhandel, likevel sier «Tildeling av offentlig
stotte er i utgangspunktet ulovlig.»
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og andre organisasjonsformer er noksa ulike pa tvers av
land. Det har pa statsstotteomrédet ledet til at hva som er
«marked» (okonomisk aktivitet) kan defineres ulikt fra
land til land.

Utdanning regnes for Norges del & ikke vaere «pkono-
misk aktivitet» fordi den er universell og gratis. ESA har
imidlertid allerede konkludert med at nar en skole tilbyr
kurs utenfor sitt kjerneomrade mot betaling, er den «i
markedet».

Tilsvarende for sykehus. Selve den universelt tilgjengelige
pasientbehandlingen er utenfor markedet, mens sykehu-
sets andre aktiviteter av ulikt slag som apotek, parkerings-
plass, kjokken og kantine kan veere «i markedet». Og ser
vi pa land med mindre enhetlig organisering av sykehus og
skole, kan samme aktivitet fremstd EQS-rettslig annerledes
enn i Norge. En EU-dom'® konkluderte med at et sykehus i
Belgia tross solidarisk prissetting og fellesskapsfinansiering
(liknende i Norge) tilbod behandling som var i markedet.
Og en slik «varierende behandling» kan rimeligvis ogsé
fremkomme innen et og samme land over tid, ndr marke-
der og institusjoner endres.

Forstaelsen av samfunnsekonomi blir ogsa viktig for opp-
fattelsen av regelverkets hensikt. Hva er det man onsker &
oppné med- i dette tilfellet- EQS-avtalen og det Indre mar-
ked? Behovet for presis forstdelse av mal og mening kan
veere til hjelp nér selve regelanvendelsen fremstér kompli-
sert som fplge av ulike og uklare begreper.

Malet for gkonomisk-politisk virkemiddelbruk er sam-
funnsekonomisk effektivitet. Vi har allerede nevnt at
utredningskravet er hoyere for saker etter EQS sin kon-
kurranserett enn etter statsstottereglene. Noe av kommu-
nikasjonen fra behandlingen av statsstottesaker kan tyde
pé visse utfordringer. Konkurransen kan lett fremstd som
et mal i seg selv, som i et avisinnlegg fra ESA i Aftenposten.
7 Dette er ikke i samsvar med formadlet for den norske
Konkurranseloven, der det klart sies at malet er effektiv
ressursbruk. Med en slik «avvikende» forstéelse av hen-
sikten med konkurranse er ogsd veien kort til en type
sportsjournalistikk som ikke gir god gkonomisk mening.
I advokatenes argumentasjon sies det ofte at konkurran-
sen er «urettferdig» og at det i grove tilfeller kan brukes
'© EU- domstolen T-137/10 om Coordination Bruxelloise d’institutions
sociales et de santé
" Innlegg i Aftenposten 11.april: «<E@S-avtalen legger derimot til grunn at
neeringsvirksomhet skal drives pd like vilkdr, i hvert fall hvis virksomheten

kan ha betydning for konkurransen over landegrensene. Slik sikres rettferdig
konkurranse som kommer deg og meg som forbrukere til goden.
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beskyldninger om «doping» for & understreke alvor med
analogi til idretten.

En parallell til dette synes ogsd a vaere at hensikten med
internasjonal handel ikke alltid synes forstdtt. Ofte kan det
se ut til at hensikten med handel er 4 fremme skjerpende
konkurranse blant eksisterende bedrifter. Tolket velvil-
lig, kan vel dette i noen saker oppfattes & vere relevant.
Likevel er vel gkonomer enige om at handel skal fremme
omstilling (herunder nedleggelser), der land skal utnytte
kostnadsforskjeller basert pa bl.a. komparative fortrinn,
spesialisering og stordrift.
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HERDIS HELLE

Like vilkér kan fere til dyrare tenester og

redusert tilbod

Eiarbeidsgruppe, leia av professor dr. juris Erling Hjelmeng
ved UIO, leverte i januar i &r rapporten «Like konkurran-
sevilkér for offentlige og private aktorer» til Naerings- og
fiskeridepartementet.! Rapporten vart kort presentert
pé leiarplass i forre nummer av Samfunnsekonomen, og
redaksjonen har bedt meg om & gje ein meir utfyllande
kommentar.

Tidspunktet hover godt sidan heyringsfristen no er ute, og
vi kan sjd pa korleis rapporten er motteken.? For samfunns-
pkonomar kan heyringssvaret til Konkurransetilsynet vere
av szrleg interesse. Kortversjonen finn vi i pressemeldinga
der sjefsgkonom Kurt Brekke uttalar at:

«[E]n eventuell innforing av det foresldtte regelverket vil
kunne legge restriksjoner pd offentlig virksomhet som kan
veere konkurranseskadelig [...] Resultatet [...] vil kunne
veere hoyere priser til forbrukerne, noe som er i strid med
formalet til konkurranseloven».?

https://www.regjeringen.no/contentassets/0c36c¢9f9c1cadecebecc714
2b2420511/rapprt-like-konkurransevilkar-for-offentlige-og-private-
aktorer.pdf

> Hoyringssvara ligg pd internettsidene til regjeringa: https://www.regje-
ringen.no/no/dokumenter/horing-av-rapport-fra-arbeidsgruppe-om-
like-konkurransevilkar-for-offentlige-og-private-aktorer/id2588001/
http://www.konkurransetilsynet.no/nb-NO/aktuelt/nyheter/2018/ho-
ringssvar-til-utredning-om-konkurranse-pa-like-vilkar/

28 // SAMFUNNSOKONOMEN NR.32018

Pastanden om at like konkurransevilkar kan vere konkur-
ranseskadeleg, vil nok vere overraskande for mange. Det
ber han ikkje vere for samfunnspkonomar som veit at
foremalet med konkurranse ikkje er vern om konkurren-
tane, men vern om konkurransen. Som kjent er forema-
let til Konkurranselova 4 sikre at samfunnet sine ressursar
vert utnytta mest mogeleg effektivt, med sarleg vekt p4 at
effektivitetsgevinstar ogsd skal kome forbrukarane til gode
(konsumentvelferd).?

Forklaringa pd at arbeidsgruppa har gjort framlegg om
tiltak som kan vere konkurranseskadelege, er nok dels at
mandatat til gruppa ikkje tok utgangspunkt i konkurran-
sereglane for foretaka som vi finn i Konkurranselova, det
sdkalla antitrustregelverket.” Utgangspunktet for arbeids-
gruppa sitt mandat var statsstottereglane i EQ@S-avtalen.
Foremélet med stotteregelverket er a hindre nasjonale sty-
resmakter a iverksetje tiltak som kan vri konkurransen og
péaverke samhandelen i E@S-omridet.®

At statsstotteregelverket og konkurransereglane har ulike
foremal, skapar risiko for at inngrep med utgangspunkt i det
eine regelverket kan motverke realiseringa av mdlsetjingane til

* Sja Konkurranselova § 1.

> Dette er reglar om fusjonskontroll, forbod mot kartellsamarbeid og
misbruk av monopolmakt.

° Sja EQS-avtalen artikkel 61.
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det andre. Tiltaka som er gjort framlegg om i P4 like vilkar-
rapporten, er eit dome pa det.

BAKGRUNN FOR RAPPORTEN

Bakgrunnen for rapporten er ei verserande statsstottesak
som E@S-avtalen sitt overvakingsorgan, ESA, har opna
mot Noreg. Der har ESA kome til at det er i strid med E@S-
avtalen at offentlege etatar og helseforetak tilbyr varer og
tenester i marknader der dei er eksponert for konkurranse
fra private. ESA grunngjev dette med at helseforetaka, sta-
ten, fylka og kommunane ikkje betalar inntektsskatt og
ikkje kan gd konkurs. Det meiner ESA er ein konkurran-
sefordel som er i strid med EQ@S-avtalen, og har gjort fram-
legg om avbgtande tiltak. Tiltaka er at norske styresmakter
skal skilje ut alle vare og tenestetilbod som er omfatta av stot-
teregelverket, og legge dei i rettssubjekt som betalar skatt og kan
gd konkurs.”

Den juridiske analysen som ligg til grunn for standpunkta
til ESA har ei rekkje veikskapar som det vil fore for langt
4 gd inn pd her® Ei meir grunnleggjande innvendig ma
likevel nemnast. ESA har ikkje tatt konkret stilling til kva
offentlege vare- og tenestetilbod som er omfatta av saka, og
har dermed heller ikkje skaffa seg eit faktisk grunnlag for 4
gjere ei forsvarleg stotterettsleg vurdering. Ei drsak til at det
faktiske grunnlaget er utilstrekkeleg, er at vurderinga av om
skattefritak og konkursimmunitet representerer statsstotte,
ikkje treng & sla likt ut for ulike tenestetilbod. Til demes
for utleige av kommunale sosialbustader pa den eine sida
og kommunale brannvesen sitt sal av vektar- og alarmte-
nester pa den andre. Ei anna arsak er at dersom det forst er
slik at vi ma legge til grunn at einskilde offentlege vare- og
tenestetilbod nyt godt av statsstotte, sd treng det likevel
ikkje vere slik at statsstotta er i strid med E@S-avtalen. Det
er ikkje slik at all statsstotte er forboden. Mange stottetiltak
og stotteordningar er tillatne under E@S-avtalen. Det gjeld
mellom anna bagatellmessig stonad, stgnad som er tildelt
under gruppefritak og stonad som er godkjent av ESA.

Konsekvensane av at ESA ikkje har identifisert kva vare- og
tenestetilbod saka gjeld, er at det vert vanskeleg a feste lit
til ESA sine konklusjonar og at det vert naerast urdd 4 forsté
kva vare- og tenestetilbod ESA meiner at norske styresmak-
ter md iverksetje tiltak for. Dette var nok og bakgrunnen

ESA sitt brev til norske styresmakter ligg som vedlegg 1 til arbeids-
gruppa sin rapport. Sja side 258 flg.

8 For ei nermare utdjuping sjd file:///C:/Users/ab246/Downloads/Fag-
notat%20fr%C3%A5%20kommuneadvokaten%20datert%209.3%20
(1).pdf
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for at regjeringa valde & setje ned ei arbeidsgruppe saman-
sett av ekspertar innan konkurranserett, samfunnseko-
nomi og rekneskap.

Mandatet regjeringa gav arbeidsgruppa, var a utgreie dei
stotterettslege problemstillingane ESA-saka reiste, med-
rekna kva vare- og tenestetilbod ho galdt for. Arbeidsgruppa
skulle og utgreie kva tiltak som var naudsynte for 4 etter-
leve stotteregelverket. Denne forste delen av mandatet
handlar om & synleggjere handlingsrommet til norske sty-
resmakter under EQ)S-avtalen. Arbeidsgruppa vart i tillegg
beden om & kome med framlegg om ytterlegare tiltak for &
sikre like konkurransevilkir mellom offentlege og private
aktorar, medrekna eit nasjonalt tilsyns- og handhevings-
regime for stottereglane.’ Denne andre delen av mandatet
har ikkje noko med Norge sine plikter under E@S-avtalen
a gjere, og er sdleis eit reint neeringspolitisk oppdrag.

SAMANDRAG AV RAPPORTEN

Arbeidsgruppa som stér bak P4 like vilkar-rapporten kom
—isamsvar med det som er sikker ESA-praksis — til at saka
ikkje gjeld vare- og tenestetilbod som er forbundne med
offentleg maktuteving, undervisning i offentlege finan-
sierte undervisningssystem og spesialisthelsetenesta. P4
same méte kom ho til at primerhelsetenester som i hovud-
sak vert offentleg finansiert, fell utanfor stotteregelverket
og den verserande ESA-saka. Her antydar arbeidsgruppa
likevel at dette ikkje gjeld for tenestetilbod der eigenande-
len er hpgare enn 20%. Likeeins vert det antyda at tenester
det offentlege har betalt private for 4 levere, men har tatt
tilbake leveransen av sjolv, kan vere omfatta .!° Dette kan
til demes omfatte sjukeheims- eller heimetenester som har
vorte kjopt inn frd private. Utover dette synest arbeids-
gruppa & meine at dei fleste varer- og tenester det offentlege
leverer i marknader der det moter konkurranse frd private, er
omfatta."!

For skatt konkluderte fleirtalet i arbeidsgruppa — slik som
ESA — med at skattefritak for offentlege vare- og teneste-
tilbod er i strid med E@S-avtalen. Arbeidsgruppa konklu-
derte vidare med at konkursimmunitet kan vere i strid med
E@S-avtalen. Det skjer dersom det offentlege ikkje fylgjer
marknadsakterprinsippet og ikkje korrigerer for gunstige
kredittvilkér fleirtalet hevdar det oppnar som fylgje av vern
° hups://www.regjeringen.no/contentassets/95 1 cf2eca98f4fe594{67136
41ee38b0/like-konkurransevilkar--mandat.pdf
1 T kommunane vert dette gjerne omtalt som rekommunalisering.
"' Det er fleire innvendingar mot eit slik synspunkt. For ein ner-

mare utgreiing sja file:///C:/Users/ab246/Downloads/Fagnotat%20
fro% C3%A5%20kommuneadvokaten%20datert%209.3%20(1).pdf
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mot konkurshandsaming. Dette betyr at arbeidsgruppa
meiner at dei stotterettslege problemstillingane konkursimmu-
nitet reiser; kan loysast utan krav om utskiljing. Foresetnaden
er at marknadsakterprinsippet vert etterlevd og at fordelen
ved gunstige kredittvilkér vert utlikna, for eksempel gjen-
nom betaling av ei form for garantipremie.

Marknadsakterprinsippet er ein malestokk (benchmark)
som offentlege leveranderar skal samanlikne forventa
forteneste med. A fylgje marknadsaktorprinsippet inneber
kort sagt at det offentlege m4 ha utsikter til & oppnd for-
teneste, pd linje med det ein hypotetisk profittorientert
privat akter ville ha kravd.'? At fortenesta skal malast opp
mot det ein profittorientert privat aktor ville kravd, betyr
mellom anna at & subsidiere tenester — slik ei rekkje kom-
munar til demes gjer for SFO-tilboda og sosialbustadane
sine — aldri vil vere i samsvar med marknadsakterprinsip-
pet. Det vil heller ikkje sjolvkostprising, som vi kjenner
mellom anna fr4 hushaldningsavfall- og VA-sektorane,
vere. Marknadsaktorprinsippet gjev ikkje rom for d vektlegge
fordelingseffektar.

For & forklare marknadsakterprinsippet noko meir pre-
sist, s& handlar det om 4 fastsetje eit riktig kapitalgrunnlag
for den konkurranseutsette delen i verksemd som opp-
trer bade i skjerma og konkurranseutsette marknader, til
demes for kommunale symjehallar som vert brukt bade til
publikumsbading og undervisning. I tillegg mé den offent-
lege leveranderen dokumentere, ved separate rekneskap, at
den konkurranseutsette delen av verksemda ber sine eigne
kostnadar og ein forholdsmessig del av dei faste og variable
kosthadane. Inntektene fra den konkurranseutsette delen
ma dekke desse kostnadane og i tillegg gje ei tilstrekkeleg
stor forteneste i hove til kapitalgrunnlaget.

Her er det viktig & vere klar over at arbeidsgruppa mei-
ner at det etter marknadsakterprinsippet normalt er ute-
lukka & byggje pa eit meirkostnadsprinsipp nér kostna-
dane mellom den konkurranseutsette og skjerma delen
av verksemda skal fordelast. Dersom vi skal legge dette til
grunn betyr det at den offentlege leveranderen regelmes-
sig ma oppnd ei forteneste som ligg over marginalkostnadane
for at den konkurranseutsette delen av verksemda skal ha
livets rett.”® Kor mykje over marginalkostnadane fortene-
stama ligge, vil vere avhengig av kor stor del av kostnadane

12 Sja punkt 4.2 1 ESA sine retningsliner om statsstotteomgrepet (Notion
of state aid) http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uriser
v:0J.L_.2017.342.01.0035.01.ENG&toc=0J:1:2017:342:TOC

3 For ei meir utfyllande forklaring sja hoyringsuttalen til Konkurransetil-
synet.
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som lyt allokerast til den konkurranseutsette delen.' I til-
legg vil det vere avhengig av kor stor forteneste ein hypo-
tetisk profittorientert privat aktor ville ha kravd & sitje att
med, etter at det er betalt skatt og korrigert for fordelen
som fylgjer av konkursimmunitet.

For 4 oppné likare konkurransevilkar mellom offentlege
og private akterar, har fleirtalet i arbeidsgruppa elles gjort
framlegg om at reglar om separate rekneskap og etterleving
av marknadsaktertesten, skal innferast ogsé for vare- og
tenestetilbod som ikkje paverkar konkurransen og sam-
handelen i E@S-omrddet. Dette handlar om den reint
naeringspolitiske delen av mandatet til arbeidsgruppa.
Vare- og tenestetilbod som ikkje paverkar konkurransen
og samhandelen fell utanfor statsstotteregelverket og ESA
sin myndighet. Slike tilbod finn vi typisk i produktmark-
nader og i geografiske marknader med lagt konkurranse-
trykk. I slike marknader er det ofte ikkje noko tilfredstill-
ande privat alternativ til dei offentlege tilboda.

Fleirtalet har dessutan gjort framlegg om & etablere eit
nasjonalt handhevingsregime, lagt til Konkurransetilsynet.
Det skal overvake at offentlege leveranderar forer sepa-
rate rekneskap og etterlever ~marknadsaktortesten.
Konkurransetilsynet skal kunne krevje utskiljing, avvik-
ling og omorganisering av offentlege vare- og tenestetil-
bod. Det skal og kunne pélegge tilbakebetaling til stats-
kassa av eventuelle fordelar som ulovleg har kome vare- og
tenestetilbod som skjer i konkurransemarknader til gode.
Konsekvensen av dette er at Konkurransetilsynet far myn-
dighet til 4 bestemme over organiseringa av offentleg sektor

og til & «boteleggje» offentlege organ som kryssubsidierer.

FORDELER OG ULEMPER MED TILTAKA

Foremalet med tiltaka som fleirtalet i arbeidsgruppa har
gjort framlegg om, er 4 hindre det offentlege i & utnytte den
fordelen offentleg organisering og finansiering kan repre-
sentere i marknader der det moter konkurranse fré private.
I statsstotterettsleg terminologi vert dette omtala som tiltak
for @ motverke kryssubsidiering. Mélsetjinga med slike tiltak
er a gjere det lettare for private 4 etablere seg og konkurrere
i marknader der ogsa offentlege leveranderar er til stades.

I denne samanhengen er det viktig & merke seg at krys-
subsidiering ikkje treng bety at det offentlege sel varer- og
tenester med tap, og heller ikkje at tilbodet som skjer i
den konkurranseutsette delen av marknaden tappar den

' Her kan vi tenkje oss ulike fordelingsneklar. Dette er det vanleg at nor-
ske styresmakter forhandlar med ESA om i stottesaker.
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skjerma verksemda for ressursar. I statsstotterettsleg termi-
nologi omfattar kryssubsidiering ogsd at det offentlege sel
restkapasitet eller utnyttar stordrifts- eller samdriftsforde-
ler i marknaden, utan at det forst er korrigert for den forde-
len det representerer 4 ha tilgang til ein offentleg finansiert
organisasjon eller infrastruktur.

Det er her marknadsakterprinsippet kjem inn. Ved 4 stille
krav om kostnadsfordeling og marknadsmessig avkast-
ning, vil prisane p4 varene- og tenestene det offentlege
tilbyr regelmessig matte aukast. Alternativet til prisauke er
at det offentlege marknadsforer seg slik at det oppnar til-
strekkeleg hog forteneste gjennom fleire kundar. Dersom
det offentlege ikkje klarer & oppnd den fortenestemarginen
marknadsaktorprinsippet gjev tilvising pd, er tanken at tilbodet
ikkje har livets rett og skal avviklast."

Mange vil meine at ein positiv effekt av dette er at det vert
lettare for private 4 kome inn p& marknaden, medrekna
tilbydarar frd& andre medlemsland. Det vil leie til auka
samhandel og til at storleiken pa offentleg sektor kan
verte redusert. Tanken er nok dels at dette er i samsvar
med allmenne rettferdsbetrakiningar, dels at det vil fore
til dynamiske effektivitetsgevinstar. Det er truleg ei relativt
utbreidd oppfatning at private er meir innovative og leve-
rer betre og billegare tenester enn offentlege leveranderar.

Av negative effektar mé det trekkjast fram at auka prisar kan
fore til redusert konsumentvelferd. Likeeins kan avvikling
av offentlege tilbod som ikkje tilfredsstiller marknadsak-
tortesten medfere at reservekapasitet blir stdande ubrukt
og at samdrift 1 bygningar og infrastruktur som kan bru-
kast béde til skjerma og konkurranseutsett verksemd vert
vanskeleggjort eller umogeleg. Det kan til domes gjelde for
kommunale symjehallar og kulturhus. Dersom det er slik
at kostnadsfordeling basert pa eit meirkostnadsprinsipp
regelmessig ikkje skal aksepterast, er det heller ikkje slik
at det berre er offentlege tilbod som er tapsbringande som
star i fare for & bli avvikla. Det vil ogsa tilbod som, om
enn marginalt, er bedrifts- og/eller samfunnspkonomisk
lonsame kunne verte. Dette medforer at det i eit statisk
perspektiv vil kunne oppsta effektivitetstap.

[ omréde av landet der det ikkje finnest eller truleg ikkje vil
kome noko privat tilbod, vil avvikling kunne fore til at folk
vert stdande utan tenestetilbod, noko som er uheldig ut fra
distriktspolitiske- og fordelingspolitiske omsyn. Innanfor
ei rekkje omrade, til demes for hamn, offentleg transport

1> Alternativet er at styresmaktene notifiserer ESA og ber om at ordninga
vert godkjent som lovleg stotte.
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og post, tilbyr det offentlege tenester ogsd der dette kan
vere tapsbringande. Kryssubsidiering mellom rentable og
mindre rentable geografiske omrade er ofte eit viktig ver-
kemiddel her. Det skal sikre at alle far tilgang til tenester
til ein gitt kvalitet og til ein overkommeleg pris utan at
kostnadane for det offentlege vert for hoge.

Ein annan negativ verknad er dei administrative og oko-
nomiske kostnadane med tiltaka arbeidsgruppa har gjort
framlegg om. Innfering av nye skatte- og rekneskapsre-
glar med tilhoyrande kontroll- og handhevingsregime, vil
vere kostnads- og arbeidskrevjande bdde for dei offentlege
tenesteytarane og for etatane som skal fore tilsyn og kon-
troll. Tkkje minst vil verdsetjinga av kapital og personell-
ressursar som det offentlege gjer seg nytte av i den konkur-
ranseutsette delen av verksemda, kunne verte komplisert.
Det er grunn til 4 tru at det vil kunne oppstd ei rekkje tvis-
tar knytt til dette, bade opp mot Skatteetaten og for det nye
nasjonale handhevingsorganet som skal syte for etterleving
av marknadsakterprinsippet.

KORT OM REAKSJONANE PA TILTAKA SOM ER GJORT
FRAMLEGG OM

Den verserande statsstottesaka i ESA og P4 like vilkar-
rapporten handlar bade om omfanget av offentleg sektor
og om organiseringa og finansieringa av denne, altsd om
grensa mellom stat og marknad og om fordelingspolitikk.
Dette er sporsmél som det har heyrt under demokratisk
valde styresmakter 4 ta stilling til i vart land, og som det til
dels er betydeleg politisk usemje om. Denne usemja kjem
Kklart til uttrykk i heyringssvara.

Ei rekkje heyringsinstansar — serleg kommunar, fylkes-
kommunar og arbeidstakarorganisasjonane — har peika pa
at det ber ligge under det kommunale sjolvstyret & avgjere
om offentlege vare- og tenestetilbod skal leverast av offent-
lege etatar, eller om dei skal kjppast inn frd ideelle eller
kommersielle aktorar. Den same gruppa av heyringsin-
stansar har likeeins bedt om at det ikkje vert innfert skat-
teplikt og krav om marknadsmessig forteneste for vare- og
tenestetilbod som det offentlege har ei lovpalagt plikt til &
levere eller som det er knytt sektorpolitiske malsetjingar
til. Likeeins vert framlegget om eit nasjonalt tilsynsorgan
med myndighet til & krevje avvikling av offentlege tenes-
tetilbod og palegge tilbakeforing av midlar til statskassen,
gjennomgdande ddrleg motteke. Her vert dei negative kon-
sekvensane av meir kontroll, byrdkrati og auka gjennom-
foringskostnader trekt fram.
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Arbeidsgjevar- og bransjeorganisasjonane er langt meir
positive. Dei framhevar at offentleg sektor er ein viktig
marknad for mange private bedrifter og at auka innslag
av private vil kunne bidra til auka produktivitet. Denne
gruppa av organisasjonar meiner likeeins at eit nasjonalt
tilsynsorgan er ein viktig foresetnad for 4 fA til ei effek-
tiv etterleving av stotteregelverket. I den grad arbeidsgje-
var- og bransjeorganisasjonane er kritiske til framlegga i
Pa like vilkdr-rapporten, handlar det om at arbeidsgruppa
burde gitt lengre i 4 stille opp krav om utskiljing av vare-
og tenestetilbod fr4 statlege og kommunale etatar. I til-
legg meiner nokre at offentlege eigde selskap ikkje bor f4
organisere seg i konsern der selskap som tilbyr varer- og
tenester som fell utanfor stotteregelverket har same mor
som selskap som tilbyr varer- og tenester som fell innan-
for. Dette er ein type organisering som er vanleg eksem-
pelvis i avfallsbransjen der kommunale- og interkommu-
nale selskap bade driv aktivitet knytt til hushaldningsavfall
(monopol) og aktivitet knytt til neeringsavfall (konkur-
ranse). Slike selskap ivaretek béde sektorpolitiske foremal
og forfylgjer reint forretningspolitiske interesser, noko som
lett forer til kryssubsidieringsproblematikk.

Nokre av dei meir frittstdande statlege etatane og direkto-
rata, peikar i sine hoyringssvar pa at tiltaka som vert gjort
framlegg om, kan vere vanskeleg 4 iverksetje og praktisere.
Dette gjeld eksempelvis Skatteetaten, SSB og Landbruks-
og matdepartementet. Dels handlar svara om at det er krev-
jande 4 vite kva vare- og tenestetilbod dei nye reglane skal
gjelde for, dels handlar det om problemstillingar knytt til &
utforme regelverket slik at det ikkje skapar stgrre ulemper
for offentlege enn for private tilbydarar.

Skatteetaten peikar og pd at myndighet for eit nasjonalt
handhevingsorgan til 4 pédlegge tilbakebetaling til statskas-
sen kan kome i konflikt med krav om retting av skatte-
meldingar og péfelgjande beskatning. Konkurransetilsynet
ber pa si side at om at eit nasjonalt handhevingsorgan
ikkje vert lagt dit. Grunngjevinga er at det nye regelver-
ket vil kunne fore til svekka konkurranse og hogre pri-
sar til forbrukarane, noko som kjem i konflikt med fore-
malet til Konkurranselova og Konkurransetilsynet sine
oppgaver med 4 handheve den. Bidde Skatteetaten og
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Konkurransetilsynet peikar dessutan pa at dei nye tiltaka vil
utlpyse behov for auka ressursar til tilsyn og handheving.

OPPSUMMERING

Det eg for eigen del saknar i P4 like vilkar-rapporten, er ein
grundigare juridisk analyse av dei stotterettslege problem-
stillingane den verserande ESA-saka reiser. ESA og fleir-
talet i arbeidsgruppa sin argumentasjon for at skattefritak
og konkursimmunitet for offentlege etatar og helseforetak
representerer EQS-stridig statsstotte er, etter mi vurdering,
ikkje overtydande.'®

I tillegg saknar eg ein samfunnsgkonomisk konsekvens-
analyse der kostnadane for det offentlege og verknadane for
tilbodet til tenestemottakarane vert vurdert. I fravaer av ein
slik analyse er det lett 4 slutte seg til Konkurransetilsynet
sin hypotese, nemleg at tiltaka arbeidsgruppa har gjort
framlegg om vil fore til effektivitetstap og dyrare og darle-
gare tenester for forbrukarane.

Dersom konsekvensen vil vere effektivitetstap og dyrare
og dérlegare tenestetilbod, er det liten grunn til & iverk-
setje dei omfattande og kostbare tiltaka ESA og fleirtalet i
arbeidsgruppa har gjort framlegg om. Norske styresmakter
kan da heller velje & formidle til ESA at det ikkje vil verte
iverksett avbptande tiltak. Risikoen med det er at saka kan
havne for EFTA-domstolen med den prosessrisikoen det
medforer. Alternativet er & prove og forhandle med ESA
om mindre kostnadskrevjande og inngripande tiltak. Det
kan til demes vere & forby offentlege etatar og helsefore-
tak 4 drive verksemd i marknader med hogt konkurran-
setrykk, eksempelvis i catering- og treningssentermarkna-
dane. T slike marknader er det gjerne sma stordrifts- og
samfunnsdriftsfordelar & hente ut, noko som vil leie til
at effektivitetstapet av forbod ikkje vert stort. Vi md ogsé
tru at det vil ha relativt liten velferdsmessig betydning for
tenestemottakarane & miste eller betale meir for catering-
og treningssentertilbod.

1% Dette har eg gjort neermare greie for i eit fagnotat eg skreiv for Bergen
kommune i samband med at byrddet i Bergen kommune skulle gje
hoyringsuttale i saka. file:///C:/Users/ab246/Downloads/Fagnotat%20
froC3%A5%20kommuneadvokaten%20datert%209.3%20(1).pdf
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HAR VI KLART A SPARE

OUEINNTEKTENE?'

Dersom markedsverdien av Statens pensjonsfond utland (SPU) er hayere enn realverdien av sta-

tens akkumulerte oljeinntekter er svaret ja. Jeg beregner realverdien av oljeinntektene og finner at

markedsverdien av SPU var hayere ved siste drsskifte, men slik har det ikke alltid veert. I perioden

2002-2013 var markedsverdien av SPU mindre enn realverdien av oljeinntektene. Hoy avkastning

og svekkelse av kronen siden 2013 har bidratt til at vi vant tilbake det vi hadde brukt for mye. Jeg

argumenterer avslutningsvis for a knytte bruken av oljepenger til realverdien av oljeinntektene i ste-

det for markedsverdien av SPU.

Myndighetene opprettet SPU i 1990 og etablerte handlings-
regelen for finanspolitikken 1 2001. Den forste overforin-
gen av oljeinntekter til fondet kom i 1996. Et av formélene
var 4 spare realverdien av oljeformuen for fremtiden slik at
den okte permanentinntekten skulle komme alle framti-
dige generasjoner til gode. Denne artikkelen undersoker
pé en opplagt og enkel méate om realverdien av statens olje-
inntekter siden 1996 er intakt.

I denne artikkelen analyserer jeg statens faktiske oljeinn-
tekter og tar ikke stilling til hvorvidt staten kunne eller
burde fanget storre deler av grunnrenten av oljeformuen.

! Takk til Fenella Carpena, Mads Greaker, Steinar Holden, Svenn Jen-
sen og Tapas Kundu for kommentarer. Takk ogsé for kommentarer fra
fagfelle og redaktor. Epost: frewul@oslomet.no. Hjemmeside: https://
sites.google.com/site/fredrikwulfsberg/

FREDRIK WULFSBERG

Sparingen av oljeinntektene i fondet reiser ogsa en rekke
andre interessante problemstillinger jeg heller ikke skal
bergre her, bl.a. om spareadferden i samfunnet forovrig
er pavirket, sammenhengen mellom oljeinntekter og poli-
tiske prosesser, eller om vi kan unnga Hollandsk syke.>

HOVEDSTOLEN

Utvinningen av olje og gass har gitt staten betydelige inn-
tekter gjennom skattesystemet og gjennom sitt direkte gko-
nomiske engasjement. Disse oljeinntektene, eller statens
netto kontantstrom fra petroleumsvirksomhet, overfores til
SPU i hht. norsk lov.® Realverdien til disse oljeinntektene

? Se for eksempel Bjornland og Thorsrud (2016), Holden (2013) og
Matsen mfl. (2016).
> Lov om Statens pensjonsfond, §3.
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Figur 1: Inntekts- og utgiftskomponentene til SPU 1998-2017. Oljeinntekter (grd), valutakursgevinst (bld), avkastning (rosa) og bruk av

oljepenger (gronn). Nominelle verdier, mrd kroner.

utgjer hovedstolen til fondet. Hovedstolen brukes vanlig-
vis som en betegnelse pé et opprinnelig investerings- eller
gjeldsbelop. 1 denne sammenhengen utgjor hovedstolen
den akkumulerte realverdien av oljeinntektene som sta-
ten har overfort til SPU siden 1996.* Hovedformaélet med
artikkelen er 4 sammenlikne verdien av hovedstolen med
verdien av SPU.

For 4 ansl verdien pa hovedstolen er det er naturlig 4 ta
utgangspunkt i utviklingen av fondets inntekter og utgif-
ter. Fondets inntekter kommer fra tre kilder: oljeinntek-
tene til staten (statens netto kontantstrom fra petroleums-
virksomhet), avkastning av finansinvesteringene til SPU og
gevinst eller tap som folge av svingninger i kronekursen.
Avkastningen av fondet bestér av renter, utbytte og omvur-
deringer av finansportefoljen. Foruten forvaltningskostna-
der har fondet én utgift nemlig 4 finansiere statens oljekor-
rigerte budsjettunderskudd som litt upresist gjerne omtales
som «bruken av oljepenger» (se Nasjonalbudsjettet 2018,
boks 3.1).

Figur 1 viser disse strommene i nominelle verdier fra 1998.°
De gra spylene viser oljeinntektene, de bla viser gevinst

* Kjelsrud (2017) og NOU (2017) bruker ogsé begrepet hovedstolen i
forbindelse med SPU, men uten & definere denne. Tidligere offentlige
dokumenter om SPU og handlingsregelen som for eksempel Olsen og
Skjeeveland (2002), skiller ikke mellom verdien av SPU og hovedsto-
len.

Kilder: Oljeinntekter (Statens netto kontantstrom fra petroleumsvirk-
somheten), Statsregnskapet https://www.ssb.no/offentlig-sektor/statis-
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(eller tap) som fplge av valutakursendringer og rosa sgyler
viser avkastningen. Til sammen viser disse tre soylene de
totale inntektene i kroner hvert dr. De gronne spylene viser
bruken av oljepenger og er plassert ved siden av avkast-
ningen i trdd med ideen bak handlingsregelen som knytter
bruken av oljepenger til realavkastningen av fondet. Figur
1 viser at spesielt avkastningen og valutakursgevinsten kan
variere mye fra 4r til ar. 12017 var avkastningen rekord-
hey med 1028 mrd kroner som tilsvarer nesten 1/3 av BNP,
mens bruken av oljepenger var pa 231 mrd kroner.

Figur 2 viser de akkumulerte strommene i nominelle ver-
dier fra 1998. Den gré soylen for 2017 viser at staten har
overfort oljeinntekter for tilsammen 5030 mrd kroner
siden 1996. Vi ser ogsd at den totale nominelle bruken
av oljepenger (1693 mrd kroner) er lavere enn den totale
nominelle avkastningen (4111 mrd kroner).

For 4 finne verdien av hovedstolen mé vi ikke bare akku-
mulere oljeinntektene, men for hvert 4r ogsa legge til et
belep fra avkastningen for a kompensere verdien av hoved-
stolen for prisveksten. Hovedstolen ved utgangen av &r ¢
(H) er altsa lik verdien av hovedstolen ved inngangen av
aret (H _ ) kompensert for inflasjonen (1) pluss oljeinntek-
tene (Y):

tikker/statsregn#relatert-tabell-4. Avkastning og valutakursendringer:
NBIMs  arsrapporter  https://www.nbim.no/no/apenhet/rapporter/.
Data er gjengitt i et vedlegg som er tilgjengelig fra https://sites.google.
com/site/fredrikwulfsberg/.
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Figur 2: Inntekts- og utgiftskomponentene til SPU 1998-2017. Oljeinntekter (grd), valutakursgevinst (bld), avkastning (rosa) og bruk
av oljepenger (gronn). Nominelle akkumulerte verdier; mrd kroner:

H=H_ (I+m)+7Y

Siden fondet er investert i internasjonale finansmarkeder
justerer jeg for inflasjonen i fondets valutakurv. Tall for
inflasjonen er publisert i arsrapportene til NBIM, slik at
det er enkelt & beregne kompensasjonen mH _,.° Dette
belopet ma tillegges hovedstolen for at den skal beholde
sin internasjonale realverdi eller kjopekraft om man
vil. Kompensasjonen har gkt over tid med stgrrelsen pé
hovedstolen. 12017 utgjorde denne kompensasjonen 120
mrd kroner og akkumulert siden 1996 utgjor den 931 mrd
kroner.

Denne fremgangsméten viser at hovedstolen var pd 5961
mrd kroner ved siste arsskifte. Figur 3 fremstiller mar-
kedsverdien av SPU pa 8488 mrd kroner fordelt pa hoved-
stolen (sort spyle), en akkumulert gevinst pa 1040 mrd
kroner p4 grunn av endringer i valutakursen (bla seyle)
og en meravkastning pd 1487 mrd kroner (oransje soyle).
Meravkastningen er det som gjenstdr av den totale akku-
mulerte nominelle avkastningen p&d 4111 mrd kroner’
etter at hovedstolen er kompensert for prisstigning med
931 mrd kroner og finansieringen av det akkumulerte

Tall for bade inflasjon og kompensasjonsbelop er gjengitt i vedlegget
som er tilgjengelig fra https://sites.google.com/site/fredrikwulfsberg/.
Merk ogsa at verdien av hovedstolen i ar ¢ er mélt i prisene til ar ¢, slik
at det er lett & sammenlikne hovedstolen til markedsverdien av SPU.

7 Tabell 5, NBIM (2018).
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oljekorrigerte budsjettunderskuddet (bruken av oljepen-
ger) pé tilsammen 1693 mrd kroner.

Vi har altsd klart & spare realverdien av oljeinntektene
for framtidige generasjoner, men underveis har ikke all-
tid verdien av SPU veert hgyere enn hovedstolen. Figur
4 viser fondets markedsverdi (rod linje) og hovedstolen
(sort stiplet linje) fra 1996. Fram til 2013 var fondets mar-
kedsverdi faktisk mindre enn hovedstolen. Differansen
var storst 1 2011 da 634 mrd kroner av hovedstolen var

tapt. Selv om handlingsregelen ble fulgt i denne perioden,

8000

6000~

4000+

2000+

0-

Figur 3: Fordelingen av SPU pd hovedstolen (sort), meravkast-
ning (oransje) og valutakursgevinst (bld) ved utgangen av 2017.
Mrd kroner:
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Figur 4: Hovedstolen (sott stiplet linje) og SPUs markedsverdi (rod hel linje). Mrd kroner.

var det altsd ikke tilstrekkelig for & spare realverdien av
oljeinntektene. Men fra 2013 har heldigvis en svert hoy
avkastning og svekkelsen av kronen bidratt til at verdien
av fondet er blitt storre enn hovedstolen, slik at vi har gjen-
vunnet det vi hadde tapt av hovedstolen og mere til.

Det finnes ogsa betydelige petroleumsreserver som vil gi sta-
ten oljeinntekter og som vil gke verdien av hovedstolen fram-
over. Anslagene pa ndverdien av disse ressursene er naturlig
nok svaert usikre og har endret seg betydelig over tid. Ifelge
Finansdepartementet (2015) tilsvarte petroleumsressursene
da om lag 60 prosent av SPU eller 4500 mrd kroner, mens
ifolge Finansdepartementet (2017a) tilsvarer disse reservene
om lag 30 prosent av SPU som gir et roft anslag pd 2500 mrd
kroner. Nasjonalbudsjettet for 2018 (Finansdepartementet,
2017b) ansldr niverdien til 3900 mrd kroner. Vi kan altsa
forvente at hovedstolen vokser til et sted i hvertfall mel-
lom 8000 og 10 000 mrd kroner i dagens pengeverdi.
Markedsverdien til SPU vil da vokse tilsvarende, men vil i til-
legg svinge med utviklingen i finansmarkedene. Med dagens
handlingsregel kan dermed bruken av oljepenger fortsatt oke
fremover kanskje ogsa som andel av BNP

NBIMS RAPPORTERING

Til tross for motivasjonen bak opprettelsen av SPU oppgir
ikke NBIM tall for hovedstolen. I sin arsrapport fremstil-
ler de i stedet fordelingen av SPU pa akkumulert avkast-
ning, netto tilforsel fra staten og valutakursgevinst (Figur
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4, NBIM, 2018) som jeg gjengir i figur 5. Figuren gir inn-
trykk av at avkastningen utgjor en stadig storre andel av
fondet og oljeinntektene en mindre andel.

Vi ser at akkumulert avkastning (lysebld soyler) utgjor
en betydelig hpyere andel i 2017 (49 prosent) enn nomi-
nell avkastning i figur 2 og meravkastningen i figur 3.
Forskjellen skyldes hovedsakelig tre forhold. For det for-
ste trekker NBIM forvaltningskostnadene fra oljeinntek-
tene i stedet for avkastningen.® For det andre viser figur
5 nominelle verdier, uten 4 kompensere hovedstolen for
prisveksten. Den tredje og viktigste arsaken til forskjellen
er at NBIM kun publiserer tall for netto tilforsel fra staten
(morkebl4 seyler), altsa differansen mellom oljeinntektene
og bruken av oljepenger, som om vi trakk av hovedstolen
ndr SPU finansierer statens oljekorrigerte budsjettunder-
skudd. Fremstillingen er dermed ikke i trdd med hand-
lingsregelen som tvert imot spker frikople bruken av olje-
penger fra de lopende oljeinntektene.

Spesielt ser vi av figur 5 at akkumulert netto tilforsel har
falt de siste to arene. Det kan se ut som vi har trukket av
hovedstolen, men dette er selvsagt ikke tilfelle. Dette viser
bare at vi bruker mer oljepenger enn de lgpende oljeinn-
tektene. Hvis NBIM gnsker 4 vise betydningen av samlet
avkastning 1 fondet, ville det gitt et riktigere bilde & vise
avkastningen som andel av de akkumulerte inntektene
som i figur 2 og slik sentralbanksjefen gjorde i sin drstale

8 Disse utgjor 39 mrd kroner akkumulert.
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Figur 5: Fondets markedsverdi fordelt pd netto tilforsel, avkastning og kronekurs.

Kilde: NBIM (2018), figur 4.

(Norges Bank, 2018). De burde ogsd oppgi sterrelsen
pé hovedstolen og vise at den er ivaretatt for fremtidige
generasjoner.

HOVEDSTOLEN OG HANDLINGSREGELEN

Dagens handlingsregel sier at det strukturelle oljekorrigerte
budsjettunderskuddet skal over tid utgjore 3 prosent av
markedsverdien til SPU i NOK.? Hittil har markedsverdien
av SPU vokst jevnt og trutt med oljeinntektene og mulig-
gjort en stadig vekst i bruken av oljepenger.’® Selv om vi
kan vente at fondet vil pke i verdi fremover er det grunn til
4 tro at vi vil oppleve betydelig storre svingninger enn hittil.

En stor del av SPU m4 betraktes som midlertidige gevin-
ster. For eksempel falt markedsverdien med 500 mrd kro-
ner bare fra drsskiftet til mars i r (Dagens Neeringsliv, 23.
mars 2018). Dersom oljeprisen fortsetter 4 stige og krone-
kursen reverseres til nivdet for 2014, vil fondets verdi raskt
kunne reduseres med 1000 mrd kroner. Og et tilsvarende
stort tap som under finanskrisen ville i dag implisert et
tap pd 1000 mrd kroner (Norges Bank, 2018). Videre sier
° Handlingsregelen er utredet og droftet i en rekke sammenhenger, se
for eksempel Olsen og Skjeeveland (2002), NOU (2015), NOU (2016),
Bjornland og Thorsrud (2016) og Kjelsrud (2017) for & nevne noen.
1% Olsen og Skjaeveland (2002) anslo den érlige bruken av oljepenger pa

3-6 mrd kroner for 2002-2010. Den faktiske bruken ble i gjennom-
snitt 61 mrd kroner per ar.
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NBIMs leder Slyngstad i et intervju at SPU kan tape inn-
til 3000 mrd kroner (Dagens Neeringsliv, 28. april 2018).
En korreksjon i markedsverdien av SPU pa 1000 mrd kro-
ner impliserer en korreksjon i finanspolitikken p& 30 mrd
kroner hvis man skal folge handlingsregelen. Kjelsrud
(2017) viser ogsd at selv mindre svingninger i markeds-
verdien av SPU skaper behov for betydelige finanspolitiske
Innstramminger.

Det er en svakhet ved handlingsregelen at den knytter bru-
ken av oljepenger opp til verdien av SPU nar verdien av
SPU kan svinge sa voldsomt. Det er ikke nok at hand-
lingsregelen knytter bruken av oljepenger til forventet (og
ikke faktisk) avkastning i prosent av SPU sa lenge faktisk
avkastning slar fullt ut i verdien av SPU. Huvis ikke sving-
ninger i verdien av SPU skal sla ut i bra omslag i finans-
politikken vil man fort begynne & trekke pa hovedstolen.
Dagens handlingsregel gjor hovedstolen svaert utsatt.

Mange har ogsa argumentert for at det kan veere lurt &
bruke mindre oljepenger for & bygge opp en buffer, slik at
man ved behov kan tilpasse bruken av oljepenger over tid
uten & trekke p& hovedstolen. Ved arsskiftet var verdien av
SPU nesten 2500 mrd kroner mer enn hovedstolen som jo
kan betraktes som en slik buffer. Dette kan heres mye ut,
men eksemplene over viser at tilsvarende belgp fort kan
g tapt ved en ny finanskrise eller en styrking av kronen.
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Man kan tenke seg mange méter 4 justere handlingsregelen
pé som vil gjore den robust mot kortsiktige variasjoner i
markedsverdien av SPU. Men i denne artikkelen er det
neerliggende & foresld & bruke 3 prosent av hovedstolen i
stedet for av markedsverdien av SPU. Hovedstolen avhen-
ger kun av tidligere oljeinntekter og vil ikke svinge mid-
lertidig med finansmarkedene. Det vil gi et mer stabilt og
forutsigbart grunnlag for finanspolitikken, og veere 1 trdd
med Hartwick (1977) som foreslo & investere inntektene
fra en ikke-fornybar ressurs i produktiv kapital slik at man
ville f& et konstant forbruk per capita over tid.

Men tap av store verdier av SPU vil kunne tere pa hoved-
stolen slik tilfellet faktisk var mellom 2002 0g 2013. 1sa fall
ber man legge en plan for & gjenvinne tapet av hovedstolen
ved & bruke mindre oljepenger. For eksempel kunne man
da brukt noe mindre enn 3 prosent av SPU. Hvis dette er
et varig tap ber man vurdere & nedskrive hovedstolen slik
at tapet fordeles pa nalevende og framtidige generasjoner,
men dette bor vaere en politisk beslutning.

En overgang til en den foreslatte handlingsregelen vil inne-
bzere at vi skulle redusere bruken av oljepenger med 75
mrd i 2018 i forhold til dagens handlingsregel. Dette ville
gitt en ugnsket negativ impuls til norsk gkonomi (og ikke
minst vanskelig 4 f4 til politisk), men i og med at vi kan
forvente at hovedstolen vil fortsette & vokse samtidig som
vi har en buffer pa 2500 mrd kroner, har vi mulighet til &
tilpasse bruken av oljepenger over tid.
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Parisavtalen og oljeeksporten

Bor Norge begrense sin oljeutvinning for & motvirke global oppvarming? Hvilke politiske
virkemidler ber i sa fall brukes? Vi oppsummerer sentrale fagokonomiske argumenter i denne
debatten i lys av de seneste drenes endringer i internasjonale klimapolitiske rammebetingel-
ser, derunder Parisavtalen. Om Norge onsker 4 bidra mer til 4 begrense oppvarmingen enn
internasjonale avtaler forplikter oss til, kan redusert oljeutvinning vere en kostnadseffektiv
mdte & gjore det pd. De mest naerliggende virkemidlene vil da veere begrenset lisenstildeling
og/eller en avgift per utvunnet enhet. Ved 4 initiere en internasjonal avtale om tilbudsbegrens-
ning blant produsentland, vil norske myndigheter kunne bidra til at Parisavtalens malsettin-
ger realiseres, selv om avtalen i seg selv skulle bli ineffektiv. En produsentlandavtale kan med

andre ord virke som en forsikring.

1. INNLEDNING

Norge har, sammen med EU, satt seg utslippsmal for driv-
husgasser som er blant verdens mest ambisigse. Samtidig
bidrar oljen vi eksporterer indirekte til store CO,-utslipp
nér den blir forbrent i andre land. Bade internasjonalt og
nasjonalt har mange kommentatorer sett pad dette som et
klimadilemma (se for eksempel The Economist, 2017; New
York Times, 2017; Stockholm Environmental Institute,
2017; Norsk klimastiftelse, 2016; Mohn, 2017). Debatten
her hjemme har serlig dreid seg om hvorvidt klimahensyn
bor fore til at skattesystemet for offshorenzeringen endres,
og EFTAs kontrollorgan behandler for tiden en klage fra
Bellona om leterefusjonsordningen. Videre har konse-
sjonsutlysningene for de nordligste havomrédene vaert satt
pé prove gjennom seksmadlet fra Greenpeace og Natur og
ungdom mot staten. De mener lisenstildelinger i omradet
bryter med den grunnlovsfestede retten til et godt milje. 1
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denne artikkelen oppsummerer vi sentrale faggkonomiske
argumenter for hvorvidt, og eventuelt hvordan, Norge ber
begrense sin oljeutvinning ut fra klimapolitiske hensyn.

Redusert norsk oljetilbud vil kunne veere et ekstra bidrag
fra Norge utover forpliktelsene i Parisavtalen. Norge kan
i henhold til avtalen ikke krediteres for utslippskutt som
skjer 1 andre land som folge av redusert oljeproduksjon
i Norge. Det kan likevel tenkes at norske myndigheter
onsker 4 yte et slikt ekstra bidrag.! Norge har blant annet
engasjert seg sterkt i arbeidet med & redusere utslipp fra
avskoging i regnskogsomréder. Finansiering av klimatek-
nologioverferinger og tilpasningstiltak i utviklingsland

! Et annet lite produsentland, New Zealand, har nylig bestemt seg for &
stoppe tildeling av nye letelisenser for olje og gass av klimahensyn; se
The Guardian (2018).
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er ogsd ekstraansvar Norge har patatt seg bade under
Kyotoavtalene og Parisavtalen.

I en innflytelsesrik, tidlig artikkel viste Hoel (1994) at for
land med fossilressurser vil det normalt veere mest effek-
tivt & kombinere egne utslippsreduksjoner med kutt i egen
utvinning av fossile brensler hvis maélet er & bidra til glo-
bale klimagassutslippsreduksjoner. Den kostnadseffektive
kombinasjonen avhenger av tiltakenes kostnader og deres
karbonlekkasje, dvs. folgene for klimagassutslipp i andre
land. En ensket tiltakskombinasjon kan realiseres ved 4
legge en utvinningsskatt pa tilbudssiden kombinert med
en utslippsskatt pa ettersporselssiden.

Faeehn mil. (2017) fant at den mest kostnadseffektive maten
for Norge & redusere globale klimagassutslipp pa, kan inne-
bzere et betydelig kutt i norsk oljeproduksjon. Siden denne
analysen ble gjort, har de internasjonale rammebetingel-
sene imidlertid endret seg. Vi starter derfor i avsnitt 2 med
ad redegjore for hvordan nye internasjonale premisser pavir-
ker begrunnelsen for 4 pata seg kutt i oljeproduksjonen.

Vi drofter deretter i avsnitt 3 i hvilken grad klimapolitiske
tilbudssidetiltak kan pavirke globale utslipp. Avsnitt 4
tar opp hvordan produksjonsbegrensninger, fortrinnsvis
i samarbeid med andre produsentland, ogsd kan fungere
som en forsikring mot en mislykket Parisavtale og bidra til
at Parisavtalens intensjoner oppnis.

Aktuelle virkemidler for tilbudssidepolitikken, forst og
fremst begrenset lisenstildeling og avgift pd utvinning,
droftes i avsnitt 5. Kostnadene ved tilbudssidetiltak vil i
sin tur avhenge av hvilke virkemidler som brukes, noe vi
diskuterer i avsnitt 6, for vi til slutt oppsummerer og kon-
kluderer i avsnitt 7.

2. ENDRINGER I DE KLIMAPOLITISKE OMGIVELSENE
Internasjonale rammebetingelser for norsk klimapoli-
tikk har endret seg de siste par drene. For det forste er
Parisavtalen, som ble forhandlet frem i desember 2015,
tradt i kraft. For det andre er Norge for tiden i forhand-
linger med EU om hvordan utslippsforpliktelsene kan
folges opp (Meld. St. 41 (2016-2017)). Myndighetene har
tidligere kvantifisert innenlandske mal for utslippskilder
uten kvoteplikt. N4 er intensjonen d samordne ogsa disse
utslippsmalene med EUs, pd noksa tilsvarende méte som
for kvotesektoren.
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Parisavtalen ble ferdigforhandlet i 2015 og tradte i kraft et
snaut ar senere. Den nye avtalen er pd mange maéter for-
skjellig fra de tidligere Kyotoavtalene. Den viktigste end-
ringen er at mens man tidligere stilet mot et felles ambi-
sjonsnivd og forhandlet om byrdefordelingen, lot man
denne gangen hvert enkelt land fastsette bdde form og
ambisjonsniva p4 sine bidrag (sdkalte NDC-er — Nationally
Determined Contributions). Denne framgangsmaéten sikret
at avtalen dekker nesten 96 prosent av de globale utslip-
pene.? I sammenheng med tilbudssidetiltak blir dette vik-
tig, noe vi kommer tilbake til i avsnitt 3. Om Parisavtalen
skulle virke til 4 binde alle deltakerne til klare utslippstak,
vil kutt i tilbudet av fossile brensler ikke ha noen tilleggsef-
fekter pa de globale utslippene fra forbrenning. Det ville
bare kunne omfordele utslippene mellom land og kilder.

Deter derfor vesentlig & vurdere hvor bindende Parisavtalen
er og vil kunne bli. Det er stort sprik mellom landenes lof-
ter. Det er ogsé stor variasjon i hvordan loftene er utformet
og hva slags betingelser som oppgis. De fleste forpliktel-
sene gjelder for 2030, og for mange lands vedkommende er
det stort tolkningsmonn. Rogelj mfl. (2017) finner at glo-
bale utslippsberegninger for 2030 varierer mellom 47 og
63 gigatonn CO,-ekvivalenter (CO,e) under Parisavtalen,
med et medianutslipp pa 52 gigatonn CO,e. En viktig
kilde til usikkerhet er at flere land kun definerer et mal for
karbonintensitet, slik at faktiske utslipp avhenger av gko-
nomisk vekst. Dette gjelder blant annet flere land i Asia og
tidligere Sovjetunionen, herunder store land som Kina og
India. I tillegg er mange NDC-er sd lite ambisigse at de tro-
lig blir mer enn overholdt selv uten noen form for politikk
eller handling. Videre har mange land, blant annet i Afrika,
Latin-Amerika og Midtesten, gjort malsettingene betinget
pé teknologioverforing eller finansiell stotte fra industria-
liserte land. Det er forelppig usikkert hvordan dette skal
forega. Andre sentrale usikkerhetsmomenter skyldes usik-
kerhet rundt faktiske historiske utslipp og mélemetoder.
Alt i alt bidrar dette til at mange land ikke har bindende
lofter for 2030, og utslippsmalene for senere perioder har
ingen forelppig bundet seg til.

Det gjelder imidlertid fortsatt et langsiktig kollektivt mal
for avtalepartene. Dette ble strammet inn i forhold til
Kyotoavtalene, i den forstand at man fortsatt tar sikte pa
4 holde den globale oppvarmingen godt under 2° C innen
slutten av dette arhundret, men ogsa tilstreber 4 komme

2 Se  https://unfcce.int/process/the-paris-agreement/what-is-the-paris-
agreement. Andelen inkluderer USAs NDC, og den endelige andelen
vil avhenge av hva som blir USAs losning for hvordan de vil folge opp
beslutningen om a trekke seg fra névarende avtale.
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ned mot 1,5°C sammenlignet med forindustriell tid. NDC-
ene per i dag gjor det krevende 4 né togradersmalet, og
strekker neppe til for 4 nd 1,5-gradersmalet (Rogelj, 2017).
Men avtalen er et dynamisk byggverk som skal sikre at
ambisjonene oppdateres i forhandlinger med fem &rs mel-
lomrom. Utfallene av disse gjenstar a se.

For Parisavtalen, som for tidligere klimaavtaler, er en
hovedutfordring 4 skape troverdighet, siden det ikke fin-
nes klare juridiske forpliktelser eller handhevings- og
sanksjonsmekanismer. Eksempelvis har Trump varslet at
USA trekker seg ut av avtalen som USA alt hadde ratifisert,
og det er lite avtalepartene kan gjore for & hindre det.

Mélings- og overvakingsrutiner er forelopig mangelfulle
og gjenstand for videre forhandlinger. Et hovedprinsipp er
at det er landet der utslippet skjer som i utgangspunktet
krediteres ndr utslippsreduksjoner finner sted. Land kan
imidlertid frasi seg kreditt for reduksjoner de har oppnédd
og selge krediteringen til andre land, som da kan oke sine
utslipp pa tilsvarende méte som i kvotemarkeder. Slik han-
del ma registreres og overvakes for & unng& dobbelttelling.

I tillegg til Paris-forpliktelsene har Norge et forpliktende
samarbeid med EU. Det pdgar for tiden forhandlinger om
4 utvide dette. Seerlig relevant er partenes intensjoner om
4 samordne malene for ikke-kvotepliktig sektor gjennom
det sakalte innsatsfordelingsregulativet. Det ligger an til at
bidraget Norge ma forplikte seg til, vil tilsvare 40prosent
kutt fra utslippsnivdet Norge hadde i ikke-kvotepliktig
sektor i 2005. Dette vil imidlertid ikke gjelde som et abso-
lutt mal for innenlandske utslipp. Intensjonen er at det
skal etableres fleksible mekanismer i EU som skal virke
mer eller mindre analogt med det eksisterende kvotesam-
arbeidet. Det betyr at Norge kan nd mélet for ikke-kvote-
pliktig sektor ved & kombinere egne utslippskutt med kjop
av utslippsrettigheter fra EU-land. Det ligner kvoteplik-
tig sektor, hvor Norges forpliktelser om kutt, tilsvarende
43 prosent fra 2005-nivaet, kan skje enten ved at nor-
ske bedrifter reduserer egne utslipp eller ved at de kjoper
utslippskvoter fra bedrifter i EU-land.

Innsatsfordelingsregulativet endrer alternativkostnaden
ved kutt i norsk oljeutvinning: Det vil ikke lenger veere
kostnaden ved innenlandske ettersporsels-/utslippskutt
i ikke-kvotepliktig sektor som er det relevante sammen-
likningsgrunnlaget, slik som i Hoel (1994) og Feehn mfl.
(2017). Grunnen er at EU-samarbeidet vil bestemme det
samlede europeiske utslippsmalet i sektoren. Hvis Norge
velger & redusere innenlandske utslipp mer enn vare
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forpliktelser tilsier, kan disse kvotene gjores tilgjengelige
for andre EU-land og utslippsnivéet blir ikke endret.

Det er noen modifiseringer av denne hovedkonklusjonen.
For det forste vil karbonlekkasjen ut av Europa kunne
endres, siden den avhenger av kilden som kuttes. Dette
gir en indirekte, usikker effekt pd globale utslipp; ogsa for-
tegnet er usikkert. For det andre kan signaleffekten av en
ekstrainnsats fra enkeltland tenkes 4 f4 langsiktige effek-
ter pd EUs ambisjonsnivd framover. For det tredje kan en
tenkelig opsjon vaere & gjore en ekstrainnsats pé etterspor-
selssiden uten a gjore de ubrukte kvotene tilgjengelige for
andre (eller, ekvivalent, kjope kvoter uten & benytte dem).
Marginalkostnaden vil da tilsvare prisen pa utslippskvoter,
som 1 hvert fall for ikke-kvotepliktig sektor kan tenkes 4 bli
hoy (se f.eks. Aune og Feehn, 2016). Man har sett lignende
initiativ fra private hold. For det fjerde har EU nylig vedtatt
regler for kvotesystemet som dpner for en systematisk inn-
dragning og sletting av kvoter dersom overskuddene blir
store (European Parliament, 2018).

Ingen av de nevnte modifiseringene kan forventes & endre
hovedkonklusjonen nevneverdig: Den globale utslippsef-
fekten av ettersporselskutt fra norsk side utover forpliktel-
sene vil bli liten og derfor ha svaert hoy marginalkostnad.
Det er derfor mer relevant & vurdere alternativkostnadene
til norske tilbudssidetiltak ut fra hva tiltak som redusert
avskoging, finansiering av klimateknologioverferinger
eller forskningsinnsats vil koste. Vi kommer tilbake til
dette i avsnitt 6.

3. BIDRAR TILBUDSSIDETILTAK TIL GLOBALE
UTSLIPPSKUTT?

Et hovedspersmal ndr tilbudssidetiltak skal vurderes, er
om de gir reelle globale utslippskutt. For Norges vedkom-
mende vil potensialet for dette forst og fremst veere til stede
for olje. Selv om gass kan erstattes av fornybar energi og
(indirekte) av energieffektivisering, konkurrerer den i stor
grad med kull, som gir hoyere CO,-utslipp. Norsk gass
selges dessuten stort sett i det europeiske markedet, hvor
utslippene i hovedsak er omfattet av EUs kvotesystem.
Det er dermed usikkert om kutt i norsk gassproduksjon
vil fore til hoyere eller lavere globale utslipp. Vi vurderer
derfor redusert oljeutvinning i denne artikkelen. Det er
ikke uproblematisk 4 skille mellom olje og gass pa denne
maten, da mange felt inneholder bade olje og gass. De
fleste felt har imidlertid en klar overvekt av enten olje eller
gass. Vi kommer noe tilbake til dette i diskusjonen av vir-
kemidler i avsnitt 5.
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Utslippene forbundet med utvinning av ett tonn norsk olje
utgjor i giennomsnitt ca. 60 kg CO,.> Forbrenning av oljen
medforer utslipp av om lag tre tonn CO,. Utvinningen
star altsd bare for et par prosent av de totale utslippene
forbundet med norsk olje. Til sammenligning utgjer pro-
duksjonsutslippene globalt i gjennomsnitt ca. 130 kg CO,,
mens CO,-utslippene ved forbrenning er de samme uav-
hengig av sted.

Den direkte effekten av & redusere norsk oljeutvinning med
ett tonn er dermed at globale CO,-utslipp reduseres med
ca. tre tonn. Denne direkte effekten blir imidlertid motvir-
ket av ulike responser i energimarkedene. Virkningen av et
slikt tilbudssidekutt i oljemarkedet er illustrert pa en for-
enklet mate i figur 1. Tilbudskurven T° gjelder for produk-
sjonskuttet, og globalt oljeforbruk er Q°. Skiftet innover til
T' kan illustrere at Norge reduserer sitt tilbud tilsvarende
Ax. Lavere tilbud forer til heoyere pris (fra p° til p'), som
videre forer til gkt tilbud fra andre produsenter (lik AX i
figuren), men ogsé lavere forbruk. Nettoeffekten pa olje-
forbruket er en reduksjon fra Q° til Q', som i figuren tilsva-
rer halvparten av det opprinnelige kuttet, Ax. Halveringen
kommer av at tilbuds- og ettersporselskurven har neyak-
tig samme helning i figuren. Dersom etterspeorselskurven
er flatere enn tilbudskurven, vil den direkte CO,-effekten
i mindre grad bli motvirket i markedet, og tilbudskuttet
fa storre utslippseffekt. Resultatet blir motsatt dersom til-
budskurven er flatest.

Tilbuds- og ettersporselselastisitetene er altsa helt avgjo-
rende for effekten i oljemarkedet. Ettersom et eventuelt
kutt i norsk oljeproduksjon er mest aktuelt p4 lang sikt, er
det langtidselastisiteter som er interessante. I tillegg vil et
kutt 1 oljetilbudet ha krysspriseffekter i andre energimarke-
der. Seerlig ma vi ta i betraktning at noe olje kan bli erstat-
tet av kull og gass, selv om konkurransen mellom olje og
kull/gass er relativt beskjeden. Det mé ogsa tas hensyn til
ulike CO -intensiteter mellom norsk og utenlandsk utvin-
ning, jf. omtalen over.

Figur 2 viser beregninger fra Fehn mil. (2017) av de
direkte og indirekte effektene som er droftet ovenfor, samt
nettoeffekten. Som den artikkelen redegjor for, er forut-
setningene om markedsatferd, elastisiteter og utslipp-
skoeffisienter basert pa foreliggende empirisk litteratur.
Hovedkonklusjonen er at om lag 2/3 av den direkte effek-
ten av norsk tilbudssidekutt vil motvirkes av okt olje-,
* Dette er et underestimat, da det gjelder for olje og gass samlet, jf. Ga-

venas mfl. (2015). Tallet inkluderer ikke indirekte utslipp knyttet til

investeringer ol.
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Figur 1: Oljemarkedseffekter av et kutt i tilbudet

gass- og kullutvinning i andre deler av verden. Den direkte
effekten pa tre tonn mindre CO,-utslipp per tonn redusert
norsk oljeproduksjon ender altsi opp som en nettoeffekt
pa ett tonn CO,-reduksjon. Effektens storrelse er usikker,
men studien konkluderer med at det positive fortegnet er
robust.

Det finnes fa tilsvarende studier som har underspkt effek-
ten av norsk tilbudssidepolitikk.* Noen internasjonale stu-
dier har sett pd effekten av redusert tilbud av olje, spesielt
i USA (se f.eks. Erickson og Lazarus, 2014, 2018; Metcalf,
2016; og Wolvovsky og Anderson, 2016). Disse finner
omtrent samme nettoeffekter som Fahn mil. (2017).°

Som droftet over ville ikke tilbudssidetiltak ha globale
utslippseffekter utover a4 omfordele utslippene, dersom
Parisavtalen var bindende for alle land. Norsk kutt i olje-
eksporten ville riktignok trolig fortsatt redusert verdens
forbruk i trdd med dreftingen over, men ville samtidig gitt
tilsvarende rom for gkte drivhusgassutslipp fra andre ener-
gibaerere eller prosesser. Effekten er med andre ord avhen-
gig av hvor stor del av verden som har og vil fortsette &
ha bindende utslippstak. Slik Parisavtalen framstar i dag,

kan den av mange grunner ikke regnes som bindende — se

* En beslektet studie med tilsvarende konklusjoner er Hagem (1994).
Se ogsé Golombek mfl. (1995) og Hagem og Storrgsten (2018), som
vurderte tilsvarende problemstillinger for hhv. OECD og Europa.

°> T den norske debatten hevdes det jevnlig at redusert oljeproduksjon
i ett land vil bli fullstendig motsvart av gkt produksjon i andre land.
En amerikansk domstol karakteriserte i 2017 denne péastanden som
irrasjonell og i strid med grunnleggende prinsipper for tilbud og etter-
sporsel, og fikk bl.a. stotte fra Harvard-professor Jim Stock (Mikulka,
2018).
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Figur 2: Brutto, indirekte og netto CO2-utslippseffekter av kutt i norsk oljeproduksjon

Kilde: Feehn mfl. (2017)

avsnitt 2. Det er derfor grunn til & forvente at tiltak i ett
land fortsatt kan pavirke utslippene i andre land. Basert
pé de empiriske beregninger som per i dag foreligger og
Parisavtalens utforming, er konklusjonen sa langt altsé at
kutt i norsk oljeeksport kan redusere globale CO,-utslipp.
Reduksjonens sterrelse vil bli vesentlig svekket av lekka-
sjeeffekter via internasjonale markeder, men foreliggende
beregninger tyder p4 at effekten pa langt neer nulles ut.

4. TILBUDSSIDETILTAK NAR PARISAVTALENS UTFALL
ER USIKKERT

Det er stor usikkerhet om hvordan Parisavtalen vil bli
utformet og fulgt opp videre. Innen aktiviteter som olje-
leting og gronn teknologiutvikling vil aktgrenes forvent-
ninger og grad av tillit til avtalen veere avgjerende for
hvilke investeringer som foretas. Usikkerheten knyttet til
Parisavtalen innebzerer to tilleggsbegrunnelser for tilbuds-
sidepolitikk utover de direkte globale utslippeffektene vi
droftet i forrige avsnitt: For det forste kan tilbudssidepoli-
tikk fungere som en forsikringsordning, gitt risikoen for at
Parisavtalen mislykkes. For det andre kan tilbudssidepo-
litikk fungere som et virkemiddel for 4 signalisere vilje og
tro pa Parisavtalen (Harstad, 2018), noe som i sin tur kan
pévirke markedsaktgrenes forventninger.
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For 4 forklare dette kan en stilisert skille mellom tre viktige

tilfeller:

1. Aktoreneidagtror pa Parisavtalen, og det viser segat den
vil oppné ensket mal om maksimal temperaturstigning.

2. Mange aktorer i dag tviler pa Parisavtalen, og det viser seg
at den ikke fungerer i tilstrekkelig grad til 4 oppné malet.

3. Mange aktorer i dag tviler pa Parisavtalen, men avtalen
viser seg likevel & fungere.

I tilfelle 1 vil ikke behovet for forsikring veere serlig til-
stede. Redusert ettersporsel vil gjore det mindre lonnsomt
a utvinne fossile brensler som kull og olje. Det globale til-
budet vil derfor reduseres i takt med redusert etterspor-
sel, selv uten at dette besluttes politisk. Politisk bestemte
reduksjoner i produsentlandene vil neppe ha noen ekstra
effekt, siden feltene som ikke bygges ut uansett ikke vil
vaere lennsomme. (Dette forutsetter naturligvis at utvin-
ningen som kuttes er den minst lonnsomme.)

I tilfelle 2 med stor usikkerhet vil det gjores lite for & kutte
utslipp, og en effektiv internasjonal ettersporselsavtale
viser seg 4 ikke bli realisert. Om vi i denne situasjonen
i alle fall har reguleringer pa produsentlands utvinning
av fossile brensler, slik at konsum begrenses fra tilbuds-
siden, sa vil vi kunne begrense de mest dramatiske effek-
tene av en mislykket Parisavtale. Begrensningen kan veere
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betydelig dersom flere produsentland klarer & koordinere
tilbudssidetiltak. Tilbudssidepolitikk som et supplement
til Parisavtalen kan i dette tilfellet altsd fungere som et sik-
kerhetsnett: Nar det etter hvert viser seg at Parisavtalen
ikke fungerer etter hensikten, vil tilbudssidetiltakene ha
fort til at samlede klimavirkninger blir mindre enn de ville
ha blitt uten tilbudssidetiltakene.

Hvis det derimot etterhvert blir klart at Parisavtalen hol-
des, til tross for at mange tvilte pa dette, er vi i tilfelle 3.
Tilbudssidetiltakene vil da vise seg & ha vaert overflodige.
De har imidlertid heller ikke kostet noe serlig, utover for-
handlingstid, administrasjon og h&ndheving, i og med at
utvinningen likevel ikke ville veert lonnsom. Parisavtalens
mal vil i dette tilfelle vaere mer kostbare & na enn i tilfelle
1, siden det er grunn til 4 tro at eksempelvis investerin-
ger i leting og utbygging av nye felt vil forbli uutnyttet.
Tilsvarende vil investeringer for & oke utvinning i halefa-
sene av felt bli for hoye. Infrastruktur for rertransport av
petroleum, og infrastrukturer og kapital for bruk av ressur-
sene, slik som flyplasser, kullkraftverk og gassforsyning,
blir bygd ut i for stort monn.

Tilbudssidekutt fra produsentenes side kan imidlertid ha
et annet bidrag i tilfelle 3: Aktgrene som er usikre pa om
Parisavtalen vil bli effektiv, vil kunne tolke nasjoners poli-
tikk som signaler pa hvorvidt avtalen faktisk er troverdig.
Da kan tilbudssidetiltak fra norsk — eller helst fra flere pro-
dusentlands side — signalisere at en har vilje til 4 bidra til
4 nd klimamadlene og til og med at man har tro pd avta-
len. Begge deler kan gke troverdigheten til at framtiden vil
bli mindre fossilavhengig og derigjennom pévirke private
aktorers forventninger. I tillegg vil Parismélene bli mindre
kostnadskrevende & na nar produksjonen av fossile brens-
ler uansett er redusert og en del feilinvesteringer (stranded
assets) unngatt. Dette kan ytterligere oke troen pd og moti-
vasjonen for 4 gjennomfere Parisavtalen.

5. VIRKEMIDLER

Vi antar nd at norske myndigheter av klimahensyn ensker
en reduksjon i norsk utvinning, sett i forhold til et framti-
dig referanseniva. Som over vil vi i hovedsak tenke oss at
ressursen er olje, men vi kommer noe tilbake til implika-
sjonene av at olje og gass gjerne utvinnes i samproduksjon.
For & oppna en slik reduksjon er det spesielt virkemidlene
begrensing i lisenstildelingen og en avgift per enhet utvun-
net olje (eller CO,), samt kombinasjoner av disse, som
peker seg ut.
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I den senere tid har ogsé visse elementer ved norsk petrole-
umsbeskatning, som leterefusjonsordningen og sarskatte-
satsen, blitt brakt inn i diskusjonen om mulig begrensning
av norsk oljeutvinning. Vi gir derfor forst gi en kort over-
sikt over dagens politikkvirkemidler overfor norsk petro-
leumssektor — konsesjons- og petroleumsskattesystemene
— og forklarer hvorfor vi finner gvrige endringer i petrole-
umsskatteregimet mindre mélrettet som verktoy for redu-
sert utvinningsniva enn de to virkemidlene nevnt over.

Virkemiddelbruk overfor petroleumssektoren i dag

Lisenser (utvinningstillatelser) blir normalt tildelt gjennom
konsesjonsrunder, som innebzrer at Olje- og energidepar-
tementet kunngjor visse geografiske omrader (blokker)
som det kan sgkes om utvinningstillatelse i. P4 bakgrunn
av spknadene som kommer inn, tildeler departementet
lisenser til (grupper av) selskaper. Lisensene gir enerett til
undersokelse, leteboring etter og utvinning av petroleum
innenfor det geografiske omradet som tillatelsen omfatter.
Lisenshaverne blir eiere av den petroleumen som produ-
seres.

Skatteregimet petroleumssektoren stir overfor er neermere
beskrevet i NOU 2000:18 og Lund (2014). Siden 1992 har
marginal skattesats vert stabil® pd 78 prosent, og den er
i dag satt sammen av en seerskatt pd 55 prosent og den
ordinaere selskapsskatten pd 23 prosent. Hensikten er at
seerskatten bare skal treffe det ekstraordinaere overskud-
det, ressursrenten, som oppstar fordi selskapene som del-
tar, ikke betaler for denne verdien nir de far lisensene.
Seerskatten er ment 4 virke noytralt, i den forstand at hvis
et prosjekt blir vurdert som lgnnsomt under ordinaer sel-
skapsskatt, skal det ogsé veere lpnnsomt under kombina-
sjonen av selskapsskatt og serskatt, og omvendt. For &
oppné dette, er skattegrunnlaget for seerskatten lik skat-
tegrunnlaget for selskapsskatten minus et fradrag, friinn-
tekten. Dette kommer pd toppen av avskrivninger, som
gir fradrag béde i selskaps- og szrskatt. Avskrivninger gis
linezert med en seksdel per ar gjennom seks 4r, hvilket kan
sies & vaere kort i forhold til depresieringen av kapitalen i
naeringen.

Det har veert diskutert om fradragene etter dette systemet
er litt for sjenerase, litt for lite sjenergse, eller treffer malet
om noytralitet, se Osmundsen mfl. (2013), Lund (2012,
2013), Aarsnes og Lindgren (2012) og Meld. St. 1 (2017-
2018). Hvis saerskatten pé oljevirksomheten ikke fullt ut
oppnar kravet til neytralitet, vil den privatokonomiske

® En tidligere ad valorem produksjonsavgift er dog blitt avviklet i perio-
den.
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lennsomheten avvike fra den samfunnsekonomiske, selv
ndr vi ser bort fra klimahensyn. Det er i s fall et argument
for & endre pa skatten, helt uavhengig av, men ikke uve-
sentlig for, klimahensynet. Noyaktig hva et noytralitets-
krav vil innebzere av endringer i skatteregimet er en disku-
sjon for seg, og ikke fokus for vér artikkel.

Ved siden av friinntekten er det viktigste grepet for 4
gjore serskatten neytral at en sorger for at alle selska-
per faktisk nyter godt av fradragene de er ment 4 fa.
Leterefusjonsordningen sikrer alle petroleumsselskaper lik
pkonomisk verdi av skattefradraget for letekostnader, uav-
hengig av om selskapet er i eller utenfor skatteposisjon.
Selskaper som gér med underskudd, kan velge mellom &
f4 utbetalt skatteverdien av letekostnadene umiddelbart
fra staten, eller 4 framfore underskuddet med rentekom-
pensasjon til fradrag senere &r nar selskapet har skattbart
overskudd. Det gis ogsa refusjon av et eventuelt oppsamlet
underskudd ved oppher av selskapets virksomhet (opp-
horsrefusjonsordningen). Hensikten med reglene har veert
4 likestille nye selskaper med selskaper som allerede har
stor petroleumsvirksomhet som fortsetter i mange A4r.
Sistnevnte har ikke bruk for reglene, siden fradragene kan
trekkes fra den ovrige inntekten deres.”

En avvikling av leterefusjonsordningen ville kun ramme
oljeselskaper utenfor skatteposisjon, da szrlig nye selska-
per. Storre, etablerte selskaper ville vaere updvirket. Total
utvinning vil derfor bare reduseres om det finnes private-
konomisk lennsomme prosjekter som selskaper utenfor
skatteposisjon, men ingen andre, gnsker & utnytte.

Dersom en skal begrense utvinningen av klimahensyn, er
det langt mer malrettet 4 bruke et virkemiddel som spesi-
fikt er knyttet til utvinningsvolum, og som omfatter alle
selskaper. Dersom skattesystemet skal brukes, er det der-
for ett virkemiddel som peker seg ut: en avgift pd utvun-
net kvantum, heretter kalt utvinningsavgift. Vi begrenser
oss derfor til & vurdere en slik avgift pa utvinning fra nye
lisenstildelinger samt kvantitativ begrensning av lisenstil-
delinger. Vi deler forsgksvis argumentene inn i tre hensyn:
e Lkostnadsminimering i selskapene,

o ceksternaliteter og stordriftsfordeler,

o troverdighet og signaleffekter.

" Disse refusjonsreglene er uvanlige i internasjonal sammenheng, og
miljobevegelsen har oppfattet dem som en form for ulovlig statsstotte
(se f.eks. Norsk Klimastiftelse, 2016). Finansdepartementets bestri-
der dette, se redegjorelsen til EFTAs overvakingsorgan: https://www.
regjeringen.no/contentassets/1733033494a5410e8bfdaa618b4{{754/
norwegian_tax_regime_petroleum_exploration.pdf
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Kostnadsminimering i selskapene

For & minimere kostnadene ved at utvinningen reduseres,

er det mye som taler for en utvinningsavgift som interna-

liserer klimaskaden. En kan forenklet dele beslutningene i

et prosjekt 1 tre faser:

e Letefasen: Hvor mye og hvordan skal selskapet lete
innenfor det tildelte lisensomradet?

o Utbyggingsfasen: Dersom det blir gjort funn, hvor og
hvordan skal utbygging skje?

e Utvinningsfasen: Dersom det bygges ut, hvor mye skal
utvinnes?

En utvinningsavgift pavirker alle disse trinnene, men over-
later beslutningene til selskapene. Det er naturlig & tenke
seg at selskapene har den beste informasjonen om bedrifts-
pkonomiske betingelser og dimensjonerer aktivitetene i de
ulike fasene optimalt i henhold til hvordan oppdagede res-
surser ligger og andre kostnads- og inntektsrelevante for-
hold. En annen viktig fordel med en avgift er at myndig-
hetene kan oppné en differensiert behandling av olje- og
gassfunnene i selskapene ved 4 differensiere utvinningsav-
giften. Avgiften kan for eksempel legges bare pa oljeutvin-
ningen, siden klimaeffekten av gassressursene er uklar.

Hoel (1994) viser at en utvinningsavgift er det mest effek-
tive virkemidlet p4 tilbudssiden. Far man til en koordinert
tilbudssidepolitikk med flere produsentland, vil en lik
utvinningsavgift i landene kunne sikre en kostnadseffektiv
fordeling av utvinningskuttene. Modellen i Hoel (1994) er
statisk. Beslutningene til oljeselskapene er i realiteten kom-
plekse og langsiktige. Det kan derfor argumenteres for at
forutsigbarhet er viktig. Det taler for at en utvinningsavgift
bare legges pd nye prosjekter, dvs. for lisenser for leting
blir tildelt. Alternativt kunne en tenke seg innferingen av
en utvinningsavgift kombinert med f.eks. en reduksjon i
satsen for seerskatt, slik at oljenzeringen i sum ikke betalte
mer skatt.

Hvor stor en eventuell utvinningsavgift ber vere, avhen-
ger av to faktorer: Hvor mye global utslippsreduksjon
hvert tonn redusert oljeutvinning vil innebzre, og hvor
hoyt norske myndigheter verdsetter hvert tonn reduserte
utslipp i utlandet (som ikke blir medregnet i vart klima-
regnskap). Som tidligere nevnt er den direkte virkningen
av ett tonn mindre olje utvunnet omtrent lik tre tonn redu-
serte CO,-utslipp. Antas det som i Faehn mfl. (2017) at om
lag 2/3 av den direkte effekten av norsk tilbudssidekutt
vil motvirkes av ekt olje-, gass- og kullutvinning i andre
deler av verden, gir ett tonn mindre norsk oljeproduksjon
ett tonn lavere globale CO,-utslipp. Dersom vi verdsetter
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utslipp i utlandet til 100 NOK/ tCO,e, dvs. noe lavere enn
dagens ETS-kvotepris i EU, tilsier dette en utvinningsavgift
p& 100 NOK/t olje, eller 13 NOK/fat. Dersom verdsettin-
gen i stedet antas lik 1000 NOK/ tCO,e, pé nivéet studier
ansldr m4 til under et togradersmél (IPCC, 2014), tilsier
dette en avgift lik 130 NOK/fat olje.

Eksternaliteter og stordriftsfordeler

Mens myndighetene kan forventes & ha darligere og min-
dre oppdatert informasjon om bedriftsekonomiske for-
hold, kan pé den annen side oljeselskapene ikke forventes
4 ta innover seg alle samfunnsekonomiske forhold. Viktige
hensyn er andre naturressurser og miljoet.

Lisensbegrensing kan veere et godt virkemiddel for 4 redu-
sere naturinngrep og miljorisiko, i og med at arealet som
beskyttes mot alle former for petroleumsaktivitet blir storre
enn under en utvinningsavgift. Dette folger av standard
mikrogkonomisk teori for selskapenes beslutninger nér gjen-
nomsnittskostnadskurven er U-formet. En utvinningsavgift
vil mest sannsynlig gi noe leting i alle lisensierte omréder.
En del av omradene med leting vil bygges ut. Dermed vil en
utvinningsavgift fore til aktivitet i store deler av de lisensierte
omradene, om enn lavere enn referansenivaet, og dette vil
pévirke forfatningen til omradene under ogetter at aktiviteten
er avsluttet. Slik sett har det positive eksternaliteter & bevare
et omrade ulisensiert. Ubergrt natur har verdi i seg selv og for
andre aktiviteter i omréddet, bl.a. fritidsaktiviteter og turisme.
Utbygging og utvinning innebzerer fare for utslipp, som sjel-
den vil bli fullt ut kompensert av operatorene.

Andre anvendelsesomrader for ressursene enn forbren-
ning kan bli mer lennsomme over tid, eller karbonfangst
og lagring kan bli lennsomt. Hvis selskapene derimot har
hatt virksomhet i hele omridet, men bare tatt ut de mest
lonnsomme delene av hvert reservoar de finner, noe som
er rimelig & forvente ved en utvinningsavgift, vil trykk og
reservoaregenskaper veere svekket, slik at gjenvaerende res-
surser kan vaere sveert mye dyrere 4 utvinne. Siden selska-
pene ikke betaler for dette, er det en ekstern virkning som
kan tale for lisensbegrensning.

Stordriftsfordeler i prosessering og transport pé tvers av
lisenser er en annen eksternalitet. Myndighetene prover
4 f4 disse realisert gjennom regulering og ved lisensiering
av sammenhengende omrider. Lisensbegrensing kan legge
til rette for dette. En begrensning av utvinning via utvin-
ningsavgift er treffsikker for marginale avveininger, men
ikke for utnytting av stordriftsfordeler.
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Troverdighet og signaleffekter

Et strategisk argument for tilbudssidetiltak er, som nevnt,
at det kan tjene som en forsikringsordning dersom
Parisavtalen ikke skulle lykkes, spesielt om de samordnes
mellom produsentland. Dette forsikringsargumentet inne-
barer ogsd noen viktige forskjeller mellom kvantums- og
prisvirkemidler.

Anta at en del aktorer i petroleumsmarkedet ikke tror
Parisavtalen vil fungere. Produsentene vil da i fraveer av
tilbudssidepolitikk ex ante se for seg hey avkastning.
Dersom Parisavtalen blir vellykket, vil imidlertid avkast-
ningen ex post vare pé et lavere nivd enn ventet. Gjennom
4 begrense lisensutdelingen fra i dag og framover vil en
forhindre utbygging av felt som ikke vil veere lennsomme
under en vellykket Parisavtale. Dette er et argument for
lisensvirkemidlet: Hvis produsentland som Norge vil sig-
nalisere at de tror pa en ettersperselsbegrensende avtale,
samtidig som de ikke er sikre pa at de akterene som vil ta
beslutninger om leting og utbygging har samme oppfatnin-
ger, vil lisensbegrensninger vaere gunstig.

Prisvirkemidlet kan virke motsatt. Gjennom annonsering
av en framtidig utvinningsavgift, vil ex ante-avkastningen
veere pa et rimelig niva (fordi det er dette som begrenser
lete- og utbyggingsaktiviteten), men ex post vil avkast-
ningen vere pa et for lavt nivd om Parisavtalen lykkes.
Grunnen er at den oljen som vil produseres, i realiteten blir
dobbelbeskattet — bade gjennom CO,-avgiften som ekspli-
sitt eller implisitt palegges utslipp i en effektiv Parisavtale,
og gjennom utvinningsavgiften som ilegges som del av til-
budssidepolitikken. Slik dobbeltbeskatning er ugnsket, og
den implisitte signaliseringen vil kunne tolkes som at myn-
dighetene ikke tror det blir utfallet, altsd at Parisavtalen
ikke blir effektiv. Her kan det imidlertid argumenteres
for at produsentlandene kan annonsere at utvinningsav-
giften vil trekkes tilbake om Parisavtalen blir en suksess.
Det hindrer ikke at selve annonseringen av en framtidig
utvinningsavgift kan tolkes som et signal om liten tiltro til
Parisavtalen.

For begge virkemidlene gjelder at de bare utlgser disse sig-
nalene og responsene om det er tillit til at politikken vedva-
rer. Ved langsiktige politikkutfordringer som & f4 til utslipp-
skutt, er det vanskelig & binde myndighetene til masten
(Brunner mfl., 2012). Restriksjonene i lisensutdelingene
har umiddelbar bevaringseffekt, men det er ogsa viktig &
kunne stole pa at beslutningen bestar. Avgiftsregimet fram-
over mé ogsa oppfattes som forpliktende for myndighetene

FAHN, ASHEIM, GREAKER, HAGEM, HARSTAD, HOEL, LUND, NYBORG, ROSENDAHL, STORROSTEN



for at det skal virke tilstrekkelig begrensende pa leting,
utvikling og utvinning.

En troverdighetsfordel knyttet til bruk av utvinningsavgift
er folgende: I den grad avgiften far selskapene til & trekke
seg ut av feltene tidligere enn i referansesituasjonen, vil det
vaere sveert kostbart & gjendpne dem ved en helomvending
av politikken. Da er nemlig trykket i reservoaret falt. Letter
myndighetene derimot pa lisenspolitikken etter noe tid,
kan omrédene lettere pnes for aktivitet igjen.

Dersom en lisensbegrensning skal oppfattes som uttrykk
for klimapolitikk, er det viktig & overbevise om at de
bevarte omrddene ville blitt utlyst i fraveer av klimapoli-
tikk, og at utvinning ville blitt tillatt om det var lyst ut.
Dette kan det veere vanskelig for myndigheter selv 4 vite,
og serlig vanskelig for utenforstidende. Det siste er vesent-
lig: Dersom flere eksportorer reduserer utvinning samtidig,
reduseres karbonlekkasjen og effekten av en utvinningsre-
duksjon gar opp, slik det ble vist av Harstad (2012). For
4 f4 et visst omfang p4 tilbudssidepolitikken, vil det vaere
nedvendig a fa flere produsentland av fossile brensler med
pé laget, samt skape tillit til en slik strategi i det internasjo-
nale samfunnet ellers. Derfor ma norske tiltak demonstrere
malbar addisjonalitet og tydelige forpliktelser.

Hensynet til troverdighet og signaleffekter er mangefaset-
tert. Oppsummert vil strategisk signalisering i noen sam-
menhenger tale for & bruke lisensbegrensning som virke-
middel, mens i andre situasjoner oppnds troverdighet og
tillit best ved 4 velge utvinningsavgift.

6. OM KOSTNADENE VED NORSKE
TILBUDSSIDETILTAK

Konsekvensene ved bruk av utvinningsavgift versus lisens-
begrensning er vanskelige 4 verdsette og sammenlikne. Ved
dpning av nye omrader pa norsk sokkel paligger det myn-
dighetene & utfere en konsekvensanalyse som grunnlag for
beslutningen. I konsekvensanalysen gjores det anslag over
tilgjengelige olje- og gassressurser, de samlede kostnadene
ved a produsere disse, og prisene man vil oppna ved salg i
framtiden. Som resultat beregnes verdien av & starte utvin-
ning i dette omrddet. Denne verdien stilles s& opp mot
andre relevante samfunnsmessige virkninger, der lokale og
regionale miljokonsekvenser er vektlagt.

Anta at et nytt omréade er forventet 4 veere samfunnseko-
nomisk lennsomt i referansesituasjonen uten tilbudsside-
politikk. S& innferes en lisensbegrensning i omradet av
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Figur 3: Marginalkostnadskurve for globale utslippskutt giennom
norsk tilbudssidepolitikk
Kilde: Feehn mfl. (2017)

klimahensyn. Kostnadene ved tiltaket er tapt néverdi korri-
gert for unngatte lokale og regionale miljokonsekvenser og
andre eksternaliteter, mens klimagevinsten er reduksjonen
i globale utslipp som folge av tiltaket. Slike beregninger er
selvsagt svaert usikre. For proveboring faktisk er satt i gang,
er kunnskapen om ressurstilgangen begrenset. Videre er
béde kostnader og priser langt frem i tid vanskelige 4 ansl4;
de vil f.eks. avhenge av hvor vellykket Parisavtalen blir.

Hvis derimot en utvinningsavgift innferes for nye pro-
sjekter, vil alle nye funn med en netto inntjening lavere
enn utvinningsavgiften forbli uutnyttet. Igjen gir det an 4
gjore et anslag, bl.a. basert p4 konsekvensanalysen, over
nedgangen i leting, utvikling og utvinning som felge av
utvinningsavgiften. De maksimale samfunnspkonomiske
kostnadene av tiltaket vil da vaere utvinningsavgiften gan-
ger mengden av uutnyttede ressurser som folge av avgiften
(korrigert for reduserte miljokonsekvenser o.a. eksterne
virkninger).

Fehn mfl. (2017) estimerte en marginal kostnadskurve
for globale utslippsreduksjoner gjennom kutt i norsk
oljeutvinning basert pa feltkostnadsdata. Figur 3 viser at
kurven er relativt flat, noe som tyder pa at det pa norsk
kontinentalsokkel er mange marginale oljefelt der det sam-
funnspkonomiske overskuddet er lite. Analysen vurderte
imidlertid bare felt i drift, mens tilbudssidepolitikk overfor
framtidige utbygginger kan veere mer aktuelt. ® Greaker og
8 Faehn mfl. (2017) viser til flere grunner for at kostnadene trolig er

overvurdert. Den viktigste er at studien pga. databegrensninger kun

vurderte felt i produksjon (med sunkne investeringskostnader), og
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Rosendahl (2017) gjorde samfunnspkonomiske analyser
av framtidig 4pning av Barentshavet Serest, og basert pa
konsekvensutredningen av 2012 kom de frem til at &pnin-
gen av dette omradet bare vil kunne gi et positivt over-
skudd i scenarioet med store funn av olje og gass.

Dersom Norge ensker & gjore en ekstra innsats for klimaet
utover Parisforpliktelsene, er kostnadene for tilbudssidetil-
tak relativt til andre aktuelle tiltak avgjorende. I og med inn-
lemmelsen av ikke-kvotepliktige utslipp i EU-samarbeidet,
vil det, som diskutert over, neppe vere mulig i arene fram-
over & oppna serlige utslippskutt gjennom 4 gjore ekstra
innenlandske kutt i Norge (eller EU). Det er derfor mer
rimelig 4 veie tilbudssidepolitikk opp mot tilleggsinitiativ
Norge alt deltar i, som redusert avskoging, finansiering av
klimateknologioverforinger eller forskningsinnsats.

Noen av disse alternativene synes & veare relativt billige.
Regnskogsatsing i FNs REDD+ program’ ble for eksem-
pel initiert nettopp fordi dette framsto som lavt-hengende
frukt i klimasammenheng. Det er enkelt 4 f& oversikt over
hvor mye norske midler som brukes pa tiltaket, men van-
skeligere & anslé konsekvensene i form av netto reduksjon
i avskoging, da man ikke kan observere hva avskogingen
ville ha vaert uten den norske innsatsen (se f.eks. Angelsen
mil., 2017). Selv om andre tiltak skulle framstd som rime-
lige, finner vi det sannsynlig at oljekutt vil inngd i en
kostnadsminerende tiltakspakke dersom Norge skal bidra
utover Parisforpliktelsene.

7. OPPSUMMERING OG KONKLUSJONER

Dersom norske myndigheter gnsker & bidra til redusert
global oppvarming utover de internasjonale forpliktelsene
Norge har pétatt seg, er redusert norsk oljeutvinning én av
matene dette kan skje pa. Basert pd empiriske beregnin-
ger som per i dag foreligger, ser kutt i norsk oljeeksport
ut til & gi reell reduksjon i globale CO,-utslipp, selv om
reduksjonens storrelse svekkes av lekkasjeeffekter. Det er
betydelig usikkerhet knyttet til hvor store slike lekkasjer
er. Den globale klimapolitiske virkeligheten har endret seg
de senere ar. Blant annet vil stgrrelsen avhenge av i hvor
stor grad Parisavtalen lykkes. Lekkasjene blir sterkest hvis
Parisavtalen blir reelt bindende; da vil tilbudssidetiltak
forst og fremst omfordele utslippene mellom utslippskilder.

ikke redusert utbygging av nye felt eller reduserte investeringer i hale-
produksjon (EOR-prosjekter).

° REDD+ (Reducing Emissions from Deforestation and forest Degrada-
tion + conservation and sustainable development) er forhandlet frem
innenfor FNs Klimakonvensjon (UNFCCC).
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Dagens avtale er imidlertid langt fra bindende, og avtaler
og forpliktelser lenger fram i tid er forelopig helt ukjente.

I tillegg finnes det strategiske argumenter for & drive til-
budssidepolitikk. I en situasjon der markedsakterene er
i tvil om hvorvidt Parisavtalen vil virke, kan forpliktelser
om tilbudsbegrensning — szrlig dersom dette skjer som del
av en internasjonal avtale mellom produsentland — styrke
forventningene om at Parisavtalen vil lykkes. I tillegg vil
forpliktende tilbudsbegrensninger vzre lite kostnadskre-
vende dersom Parisavtalen skulle lykkes, og fungere som
en forsikringsordning dersom Parisavtalen skulle svikte.
Det er imidlertid verdt & bemerke at en koordinert poli-
tikk mellom produsentland vil vaere belemret med mange
tilsvarende samarbeidsutfordringer som ettersporsels-
sideavtaler, som byrdefordelings- gratispassasjer- og
karbonlekkasjeproblematikk.

En potensielt viktig klimapolitisk endring for Norge er de
pégdende forhandlingene om sterkere samordning med
EU. Innenlandske utslippsreduksjoner i kvotesektoren er i
dag ikke noe godt alternativ, fordi reduksjoner her i hoved-
sak vil motsvares av pkte utslipp andre steder i Europa.
Liknende mekanismer kan i tiden framover oppstd ogsé
for innenlandske utslipp utenfor kvotesektoren. Det inne-
beerer at effektene av ekstra ettersporselstiltak fra norsk
side vil bli sma og marginalkostnadene tilsvarende hoye.
Nér tilbudsidetiltak skal vurderes opp mot andre mater
4 bidra utover Paris-forpliktelsene, vil initiativ som redu-
sert avskoging i tropene, finansiering av tiltak i u-land og
bevilgninger til forskning og utvikling veere mer relevante
alternativer. Tilbudsbegrensninger vil trolig inngd som et
kostnadseffektivt element i en slik politikk.

Det er to virkemidler for & begrense oljeutvinningen ut
fra klimahensyn som peker seg ut som sarlig aktuelle: en
utvinningsavgift, altsd et prisvirkemiddel, og begrenset
tildeling av nye letelisenser, det vil si en kvantumsregule-
ring. Det finnes fagpkonomiske og strategiske argumenter
for begge reguleringsformer. For en gitt tilbudsbegrens-
ning er en kombinasjon av pris- og kvantumsvirkemidler
selviolgelig ogsa mulig, der letelisenser begrenses, samtidig
som all produksjon, i hvert fall p& nye felt, har en utvin-
ningsavgift. Den optimale kombinasjon av de to virkemid-
lene vil avhenge av de forventede kostnadene ved de ulike
tiltakene.

Mange kostnadselementer er imidlertid vanskelige &
kvantifisere og sammenlikne. Settes oljeselskapene over-
for en utvinningsavgift pd nivd med anslatt skadekostnad
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ved globale utslipp, vil klimaskadene internaliseres hos
aktorene. Likevel bor en ikke overdrive troen pd at en
utvinningsavgift kan korrigere all relevant markedssvikt.
Oljevirksomheten har ogsd andre eksternaliteter som er
vanskeligere 4 treffe med prispolitikk, for eksempel i form
av verdien av uberort natur og stordriftsfordeler pa tvers
av lisenser. Dette taler for utvinning i sammenhengende
omrader, noe tildelingspolitikken kan vaere med p4 4 sikre.
I tillegg er det strategiske aspekter som er szrlig vanskelige
4 ansld: Tilbudssidepolitikk og virkemiddelbruk gir signa-
ler og pavirker forventninger og tiltro til klimapolitikken,
som igjen pavirker kostnadene ved tilbudssidepolitikken,
bl.a. gjennom oljeprisen.
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Partilaondskapet i Norge

Avstandene mellom de politiske partiene beregnes i en modell som bygger pa migrasjonsteori

og anvendes pa data om velgervandringer i ti stortingsperioder. Resultatene sammentfattes i et

todimensjonalt partilandskap. Den forste dimensjonen knyttes typisk til hoyre-venstre-aksen

og ekonomisk politikk, den andre til verdispersmadl av ikke-gkonomisk karakter. Hoyre og

SV blir motpoler i den forste dimensjonen, KrF og Ap/SV i den andre. Venstre blir det eneste

klare sentrumspartiet i landskapet. Velkjente menstre oppstar ndr modellen brukes til 4 danne

koalisjoner, men Frp fremstar som en mer nerliggende partner enn det som historisk har veert

holdningen til samarbeid med Frp i andre partier.

INNLEDNING!

Avstandene mellom de politiske partiene er blitt mye dis-
kutert etter stortingsvalget i 2017, men har alltid veert et
viktig tema i norsk valgforskning (Valen og Aardal, 1989).
Ledelsen i Venstre og KrF mente at avstanden til Frp var for
stor til & regjere sammen, men Venstre ombestemte seg, og
H/Frp-regjeringen ble utvidet i januar 2018. KrF er i ten-
keboksen. Mange KrF-velgere mener at avstanden til Frp
er kortere enn partiledelsen vil ha det til.

Hva mener velgerne om slike avstander mellom alle par-
tiene i det politiske landskapet? Dette er hovedspersma-
let i denne artikkelen. Det metodiske bidraget bestar i
et avstandsmal og en beregningsmodell som supplerer
eksisterende metoder for analyse av politisk avstand i

! Takk til Maria Hoen, en anonym fagfelle og redakteren for nyttige
kommentarer til en tidligere versjon.
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flerpartisystemer. Modellen bygger pa kjent okonomisk
teori, men anvendelsen pa politiske avstander er ny. To
sentrale spersmal tas opp nar metoden brukes pd norske
velgerdata: 1) Er partilandskapet i hovedsak endimensjo-
nalt og kan oppsummeres pad heyre-venstre-aksen, eller
trengs flere dimensjoner? 2) Hvilke partier er naturlige
koalisjonspartnere?

Sporsmélene ovenfor blir dreftet i et velgerperspektiv,
basert pa velgernes vandringer i de ti siste stortingsperio-
dene. Svarene skal vise seg & ha mye til felles med annen
valgforskning, men flere funn peker i nye retninger. Uansett
kan det vaere nyttig 4 introdusere nye metoder for 4 under-
stotte, nyansere eller imotegd tidligere forskning. I dette
tilfellet handler det om en supplerende metode som gir
et oversiktsbilde av det politiske landskapet. Andre meto-
der er mer egnet for detaljstudier. Metoden presenteres i
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neste kapittel, men innledningsvis er det nyttig 4 pdpeke
hva som forst og fremst er nytt, ved & sammenligne med
andre metoder og noen hovedresultater i mer tradisjonell
valgforskning pa feltet.

Avstandsmélet som skal bli brukt til 4 tegne partilandska-
pet, utledes fra en gravitasjonsbasert migrasjonsmodell
(Anderson, 2011). Den legger til grunn at migrasjonen
mellom to regioner er stgrre jo neermere de ligger hver-
andre. P4 samme mate vil velgernes bevegelser mellom to
partier i denne artikkelen veere en indikator pa hvor neer
partiene ligger hverandre politisk. I annen valgforskning
brukes velgerbevegelsene mest i analyser av valgresulta-
ter og politiske svingninger, mens forskning pé politisk
avstand tar utgangspunkt i politiske grunnholdninger og
saksomrdder. Det muliggjor mer spesifikke forklaringer pa
avstandene enn med metoden i denne artikkelen. Til gjen-
gjeld er eksisterende metoder mer avhengige av subjektive
innspill og vurderinger fra forskere, eksperter og andre
som bidrar til analyser av ulike kategorier.

Rasch (2003) inndeler studier av politisk avstand i inter-
vjuundersokelser, ekspertvurderinger, innholdsanalyser
og adferdsanalyser. Valgforskningsprogrammet som startet
opp ved Institutt for samfunnsforskning pa 1950-tallet,
har frembragt interessante data og resultater innenfor alle
kategoriene (Aardal, 2017). I den tradisjonsrike skillelinje-
modellen studeres avstandene mellom partiene langs flere
akser. Aardal (2011a) omtaler seks slike akser: ‘innvand-
ring-solidaritet’, ‘offentlig-privat’, ‘vekst-vern’, ‘religigs-
sekuleer’, ‘sentrum-periferi’ og ‘global-nasjonal’. Partienes
plassering p4 ulike akser settes ofte opp mot hverandre, for
eksempel som 1 figur 1 (Aardal, 2003a, figur 4.9). Figuren
bygger pa intervjuundersekelser og viser velgernes egen-
plasseringer pa aksene ‘offentlig-privat’ og ‘sekulaer-reli-
gios’ i 2001, litt etter midten av 40-arsperioden (1977-
2017) som studeres i denne artikkelen. Hoyre og Redt
blir motpoler pa ‘offentlig-privat’-aksen, KrF og Redt p4
‘religips-sekulaer’-aksen.

Partienes plasseringer i figur 1 er bestemt pa et tidspunkt
og kan variere over tid. De kan ogsé variere mellom under-
grupper av velgere. Til sammenligning vil avstandene i
denne artikkelen bli beregnet fra velgervandringer i en
periode. Modellen kan ogsa brukes pd undergrupper, men
datagrunnlaget legger ikke til rette for & kategorisere etter
andre kriterier enn partivalg.

Ifolge Rasch (2003, s. 60-61), som drofter stortingsre-
presentantenes syn pa det politiske landskapet, dekker
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Figur 1: Velgernes egenplassering etter to skillelinjer i 2001.
Kilde: Aardal (20033, fig. 4.9).

skillelinjemodellen de viktigste konfliktdimensjonene,
men helheten er endimensjonal: «Ndr stortingsrepresentan-
tene bes om d vurdere hvordan partiene — ut fra sine «hoved-
synspunkter» — ligger i forhold til hverandre, er det den tra-
disjonelle hoyre-venstre-aksen som best sammenfatter disse
vurderingene. Vi trenger i redliteten ikke flere dimensjoner for
d beskrive det politiske landskapet pd dette generalitetsnivdet.»

Er velgerne enige i at landskapet er sa endimensjonalt,
selv pa aggregert niva? Sporsmalet er relevant for flere
partier. For eksempel mente de fleste som ikke tilhorte
Frp i studien sitatet viser til, at Frp 14 sveert langt unna
deres parti. Rasch (2003) viser at Frp plasseres lengst til
hoyre i nesten alle ekspertvurderinger, men til venstre for
Hoyre i noen velgerstudier. Dessuten mener velgerne at
de er mer sentrumsorientert enn sine respektive partier
(Narud, 1999; 2003; 2011). Valgundersokelsene tyder pa
at Frp mottar og avgir mange velgere som madtte passere
uforholdsmessig mange andre pa vei til sitt nye parti hvis
hoyre-venstre-aksen var eneste farbare vei. Velgerne flytter
sjelden langt, sa dette taler enten for at Frp vurderes som
mindre heyre-orientert blant velgerne enn blant eksperter
og politikere, eller at hpyre-venstre-aksen ikke fanger hele
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landskapsbildet som fremtrer for velgernes eyne. Rasch
(2009) studerte velgernes holdninger til to konstellasjoner
for 2009-valget (H/KrF/V og H/Frp) og kan tolkes i samme
retning. Da var konklusjonen at Hoyre ikke ville svekkes av
partnerskap med Frp selv om avstanden ble antatt & veere
storre fra Hoyre til Frp enn til sentrum (Narud og Rasch,
2007). Dette bekreftes langt pa vei av at H/Frp-regjeringen
overlevde 2017-valget. Konklusjonen passer ogsa godt til
gamle pastander fra Bernt Aardal om at Hoyre og Frp ligger
naermere hverandre enn ledelsen i disse partiene lenge ga
inntrykk av.

Resonnementene ovenfor taler for at velgerne lever i et fler-
dimensjonalt landskap som skillelinjemodellen skal fange
opp, men at hgyre-venstre-aksen dominerer i praktisk
politikk. Ingen regjering overlever uten flertall i Stortinget
i viktige saker. Derfor er det ikke urimelig & anta at hoyre-
venstre-aksen, som fanger opp hovedspersmal i gkono-
misk politikk, avslorer de mest aktuelle koalisjonene p4
kort sikt. Pa lengre sikt overlever heller ikke partiene uten
velgernes stotte, og den gjensidige avhengigheten mellom
partier og velgere kan pavirke bade plasseringen pa hoyre-
venstre-aksen og partienes oppslutning i det lange lop.
Venstre har gitt mot hoyre i de siste drene, antagelig mye
pé grunn av noen nye velgere og sperregrensen. Sp fikk
regjeringsmakt ved 4 gd motsatt vei, men Venstre og Sp’s
plasseringer p& hoyre-venstre-aksen gjenspeiler apenbart
ikke alle forskjeller mellom dem. Carl I. Hagen har hevdet
at Frp er det nye Arbeiderpartiet og mer sentrumspreget
enn det ser ut til pd hoyre-venstre-aksen. Ma hoyre-ven-
stre-aksen ogsé suppleres med en «tredje dimensjon», som
Kjell Magne Bondevik kalte det, for & tydeliggjore KrF’s
posisjon 1 partilandskapet pé et overordnet niva?

Figur 1 vekter ikke skillelinjene og gir ikke fyllestgjo-
rende svar, for flervariabelanalyser etterlater ingen tvil om
at hoyre-venstre-aksen er sveert viktig (Aardal, 2011b).
Studier av andrevalgpreferanser kan ogsa brukes til 4 vekte
skillelinjer, men ikke alle handler i trdd med svarene sine
pa hypotetiske spersmail. Alle aggregerte avstandsmaél kre-
ver derfor en form for vekting fra velgere, eksperter eller
andre. Modellen her er annerledes. Modellforutsetningene
og inngangsdataene er diskutable, men alle skillelinjer
oppsummeres i veldefinerte avstander som bygger pa kjent
pkonomisk teori og tallfestes med adferdsdata.

Politisk avstand er ogsd et npkkelbegrep i forskning om
koalisjoner (Valen og Aardal, 1989). I denne artikkelen
utledes ogsé koalisjoner, men ikke utfra teori om «mini-
mumskoalisjoner» (Riker, 1962) eller «sammenhengende
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minimumskoalisjoner» (Axelrod, 1970). Derimot antas det
at partiene soker politisk nzerliggende partnere (de Swan,
1973). Avstandsberegningene avslgrer hvem det gjelder.
Koalisjoner konstrueres trinnvis ved 4 starte med partiene
som ligger naermest hverandre. Pa et visst trinn oppnés
flertall, men storrelsen er tilfeldig. Politiske vurderinger
inngér ikke, s& beregningene forklarer ikke arsakene til at
avstandene oppstar og endres. Det kan skyldes alt fra inter-
nasjonale forhold til partiprogrammene og velgerne selv.
Avstandsmélet fanger heller ikke opp intensiteten i koali-
sjonsforhandlinger og prioriteringene i enkeltsaker, som er
viktig i koalisjonsforskning. Det samme gjelder politiker-
nes opplevelse av mulighetene for kompromiss pa tvers av
stridsspersmal, s& velgerbaserte avstander gir lite stotte til &
forstd koalisjoner p4 kort sikt. Hensikten med denne artik-
kelen er imidlertid 4 gi et langtidsbilde av partilandskapet.
Nar dette blir sett i lys av valgforskning som er basert pé
andre metoder, vil det synliggjore politiske skillelinjer og
aktuelle koalisjoner pd nye méter.

Sammenhengen mellom politisk avstand, partisterrel-
ser og lojalitet droftes i et kapittel som er uten parallell
i annen valgforskning. Dette innbefatter ogsd et statistisk
fenomen: at mobiliteten i velgermassen som helhet, nor-
malt blir sterst hvis partiene i en gitt partistruktur er jevn-
store. Sammenhengen er knapt omtalt i litteraturen. Aardal
(2011b) uttaler at han ikke har en «presis diagnose» pé at
trenden med okt velgervandring ble brutt i 2009. Aardal
(2003b) drofter heller ikke ulikhet i partisterrelser som
selvstendig drsak, men ser velgervandringene i sammen-
heng med antall partier og bemerker at mye av ekningen i
2001 skyldtes overganger fra Ap.

Modellen brukes avslutningsvis til 4 studere konkurransen
om velgerne foran 2021-valget. Dette gjores ved & beregne
hvor partiene henter marginale velgere i det velgerkon-
struerte partilandskapet. Langt ifra alle fronter i kampen
om velgerne gir mellom naboer pd hoyre-venstre-aksen.
Resultatene tyder pé at serlig KrF og Venstre stir overfor
store utfordringer.

Oppsummert viser artikkelen at migrasjonsteori er egnet til
4 analysere politiske landskap pé lang sikt, og at hoyre-ven-
stre-aksen ikke gjenspeiler velgernes opplevelse av det norske
partilandskapet. Det kanskje mest aktuelle enkeltresultatet er
at avstanden fra KrF til Frp virker kortere enn sammensetnin-
gen av dagens regjering (H/Frp/V) kunne tyde pa. Kjell Magne
Bondevik og Carl I. Hagen har alts rett i at hoyre-venstre-
aksen ikke strekker til for & plassere deres partier, men trolig
pé en annen mate enn de regnet med, skal det vise seg.
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METODE

Metoden bestér i & beregne aggregerte migrasjonskostna-
der utfra flyttemonstre i en gkonomi med flere regioner.
Kostnadene tolkes som avstander i et konstruert landskap.
Sedal (2017a) bruker metoden til 4 studere regionstruktu-
rer i USA. Sedal (2017b) bruker den til & studere norske
kommune- og regionstrukturer. Det teoretiske fundamen-
tet er migrasjonsmodellen til Anderson (2011, kap 6.1).
Den er en av mange spesifikasjoner av gravitasjonsmo-
dellen, som ogsa brukes mye i studier av internasjonal
pkonomi. Anerkjennelsen av gravitasjonsmodellen blant
pokonomene skyldes ikke minst Anderson og van Wincoop
(2003), som formulerte en generell likevektversjon og ryd-
det opp i noen feil og misforstéelser i bruken av modellen.

Utvekslingen av mennesker, kapital, varer og tjenester
begrenses av mange barrierer. Det slar ut i kostnader som
typisk oker med avstand i gkonomiske modeller. I gravi-
tasjonsmodellen pker migrasjonen eller handelen mellom
to regioner proporsjonalt med storrelsen til hver region og
avtar proporsjonalt med avstanden mellom dem. I anven-
delser med migrasjon ma merverdien for den enkelte
migrant overstige kostnaden over mot minst en annen
region for at flytting skal bli lonnsomt. Videre er nettoge-
vinsten (nytte minus kostnad) sterre jo lavere kostnaden
er. Dette medforer relativt mest flytting der kostnadene
er lavest. Det samlede flyttemensteret bestemmes av hele
strukturen av slike kostnader.

I migrasjonsmodellen til Anderson (2011) er utgangs-
punktet en logaritmisk nyttefunksjon og en nyttekom-
ponent som fanger opp individuelle (idiosynkratiske)
preferanser for regioner, representert ved en multino-
misk logit (MNL) ekstremverdifordeling etter McFadden
(1973). Flyttemonsteret er analogt med ettersporselen i
handelsversjoner av gravitasjonsmodellen som ogsa drof-
tes i Anderson (2011). Det kan oppsummeres i folgende
ligninger:

B
1 NIRRT - (i, j=1.N)

t 1o 1/(1-0)
w o] nelzgal”
,J{HinJ jJ
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N er antallet regionale enheter. Flytting fra j til i er gitt
av M,, samlet innvandring til i er lik M =A, og samlet
utvandring fra j er lik XM,=B. Total innvandring blir lik
total utvandring (AEZA:EJBJEB). Konstanten 6 (>1) er et
mél pa risikoaversjon. Migrasjonskostnaden ¢, (1) er defi-
nert som ad valorem-kostnad og er lik null for ¢ =1. Videre
er [], og P, to indekser som uttrykker gjennomsnittskostna-
der inn til i og ut fra j. Variabelen C; sier hvor mye flyttin-
gen fraj til i avviker fra resultatet uten kostnader (¢,=1 Vij).
Det sees ved & omskrive ligning (1) til C;=(M,/A)/(B/B) og
merke seg at en andel B/B av befolkningen bor i region j
for migrasjon. Uten kostnader ville disse bli spredd etter
regionstoerrelse, s etter migrasjon ville de utgjore samme
andel av befolkningen i alle i-regioner, slik at B/B=M,/A, og
C;=1Vij. Jo sterre C; som observeres, desto mer er flyt-
tingen fra j vridd mot i som felge av relativt lave kostnader.
Den inverse, 1/C,, kan tolkes som en gkonomisk avstand
fra j til i (Anderson, 1979). I handelsutgaver av modellen
brukes betegnelsen «constructed trade bias» om C,.

Et normalisert toveismél oppnés ved & regne befolkningen
i prosent (A=B=1) og ta det geometriske gjennomsnittet av
de to retningsbaserte avstandene. Det gir:

(o-1)/2

@) Dij (Cij'cji)illz

tij'tji
IT;-P, -1, - P,

Ligningen til venstre i (2) definerer D]i=Dli som en toveis
migrasjonskostnad. Gjennomsnittet av de nominelle kost-
nadene i begge retninger (t;t,) er skalert med gjennomsnit-
tet av alle slike kostnader inn og ut av de to regionene ([1P..
HJPJ), bortsett fra en monoton transformasjon (c) som ikke
pévirker noen resultater her. Kvadratroten til hoyre bestar
av observerbare storrelser og brukes til 4 tallfeste avstan-
dene. Avstandene kan forstds som regionale barrierer i vid
forstand. Novy (2013, s. 101) utleder en lignende indeks
som skal brukes senere i artikkelen, og sier det slik i en
handelskontekst: «The advantage of this trade cost measure
is that it captures a wide range of trade cost components. These
include transportation costs and tariffs but also other compo-
nents that can be difficult to observe such as language barriers,
informational costs and bureaucratic red tape.»

Kan ligning (2) uten videre brukes til & ansla avstander
mellom politiske partier med data for velgeroverganger?
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Tolkningen er uortodoks, men den kan ha noe for seg. For
det forste er gravitasjonsmodellen slagkraftig over et stort
spenn av anvendelser. «It appears to work well at almost any
scale», sier Anderson (2011, s. 158) og antyder at «some
underlying economic law must be at work» (Anderson 2011,
s. 134). Migrasjonsutgaven er ogsa generelt formulert, uten
henvisninger til geografi. Det er vanskelig & forsta hvorfor
den skulle egne seg sarlig bedre for migrasjon i geografien
enn i ulike former for sosialt landskap.

I den grad migrasjonsteori er relevant for analyse av poli-
tiske landskap, vil utvekslingen av velgere begrenses av
barrierer som ber kunne assosieres med politiske kostna-
der. Eksplisitte kostnadsfunksjoner finnes knapt og trengs
ikke, men en kan tenke seg at politikk ble fastlagt i par-
tiprogrammene i et stort antall standardiserte punkter. Jo
flere overlappende punkter for to partier, desto mindre vil
et bytte av parti koste en gjennomsnittsvelger i form av
politisk stette som opphorer, og jo mindre endring i velge-
rens preferanser kreves for gevinsten overstiger kostnaden.
Altsé kan en anta at det blir mest flytting mellom politisk
neerliggende partier. Seksti dr med valgforskning bekrefter
at det er slik i norsk politikk. Det er i trdd med idéen i
rasjonelle valgmodeller om at velgerne minimerer avstan-
den mellom egne standpunkter og partiene de stemmer pa
(Aardal, 2017).

Er det et problem at politiske landskap endrer seg, mens
geografien i form av land og regioner ligger fast? Ja, i den
grad partistrukturen endres eller partiene flytter sd mye
eller irreguleert at gjennomsnittsbetraktninger gir lite
mening. Den norske partistrukturen har imidlertid ligget
fast siden 1970-tallet hvis en ser bort fra partier som nesten
aldri er representert pd Stortinget, og to tredjedeler av vel-
gerne stemmer som sist (selv med 8-10 stortingspartier og
enda flere & velge blant). Dette tyder p4 at partiene flytter
relativt lite. Dessuten er et av malene med denne analy-
sen nettopp 4 studere utviklingen i avstandene ved 4 tegne
landskapet for ulike perioder. Avstandene kan i prinsip-
pet beregnes for hver stortingsperiode, men gjennomsnitt
for lengre perioder ma antas a gi mer robuste resultater pa
grunn av valgvinder og andre tilfeldigheter.

Partier som ligger naer hverandre, ber ha gode muligheter
til 4 samles om politikk som ikke leder til velgerflukt. En
komplett samling av koalisjoner etableres ved forst a sld
sammen de to partiene med lavest Du—verdi, for alle avstan-
der beregnes pa nytt. Slik fortsetter det frem til bare to
partiblokker gjenstar. Avstandene vokser typisk etter hvert
som koalisjonene blir storre. Mellom enkeltpartier blir
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avstanden i praksis storre enn 1.0 for alle som ikke er sveert
tett koblet av velgervandringer. Den blir mye mindre enn
1.0 for i=j, dvs. mellom velgerne internt i et parti.

Merk at ligning (2) ogsé kan forstas intuitivt, uten gkono-
misk teori. I et stilisert landskap uten velgerhukommelse
(lojalitet) ville velgerne i to pafelgende valg nedvendig-
vis bli spredd kun etter partistorrelser. Hvis 10% i valg A
stemte Sp (A, =0.1), vil 10% av velgerne til alle partier i
valg B vaere en frafallen Sp-velger. Hvis 20% i valg B stem-
mer Hoyre, vil 2% (=0.1:0.2) av velgermassen ha gatt fra
Sp til Hoyre. Generelt ville de som flytter fra Sp til Hoyre,
utgjore en andel A, B, av velgermassen hvis Hoyre oppnar
By, i valg B. Jo mindre faktisk overgang (M, relativt til
A, B,)), desto lengre mener velgerne det er fra Sp til Hoyre.
Det gjelder ogsa motsatt vei. Kvadratroten i ligning (2) er et
gjennomsnitt av disse geometriske avvikene i hver retning
og et naturlig, skala-uavhengig toveismal pd avstand utfra
et slikt enkelt resonnement.

DATA

Beregningene starter med stortingsperioden 1977-1981, i
og med at det norske partimensteret endret seg da Venstre
sprakk pa Roros i 1972 og Frp ble stiftet i 1973. Senere har
strukturen av partier med minst 1% oppslutning ligget fast.
Den bestér av Ap (33.5%), Hoyre (22.0%), Frp (13.4%),
KrF (8.2%), Sp (7.6%), SV (7.2%), Venstre (4.2%) og Rodt
(1.3%). Prosentene stér for gjennomsnittlig oppslutning i
alle stortingsvalg siden 1981.*

Datagrunnlaget er overgangsmatrisen (grandtotalen) i
valgundersokelsene til SSB/Institutt for samfunnsfors-
kning. Velgervandringene i 2017-valget oppsummeres
i Aardal og Bergh (2017). Kleven m.fl. (2015) drofter de
statistiske metodene med grunnlag i forrige valgunderse-
kelse. Overgangsmatrisen bestér av individuelle partibytter
i pafolgende valg for et velgerpanel. Dataene vektes etter
stemt/ikke stemt, alder, kjonn og utdanning. I fortsettelsen
brukes alltid gjennomsnittet av flere matriser for & redusere
usikkerheten. Tabell 1 viser velgervandringene for hele
40-drsperioden 1977-2017, dvs. for alle overgangsmatriser
i de ti valgundersokelsene fra 1981 til 2017.

2 Miljopartiet De Grenne, Kystpartiet og Pensjonistpartiet har sporadisk
fatt mer enn 1%. Disse partiene, enda mindre partier og hjemmesittere
inngar i samleposter i beregningene. Rodt oppfattes som en arvtager
etter kommunistiske partier. Det Liberale Folkepartiet regnes som en
del av Venstre.
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Tabell 1: Gjennomsnittlige velgerbevegelser (1977-2017). (Alle tall i prosent).

Valgaret Y+4 Radt SV Ap \% KrF Sp H Frp
Valgéret Y Sum 0.96 7.02 29.83 4.62 7.28 7.54 20.31 8.42
Radt 0.92 0.46 0.19 0.10 0.00 0.00 0.02 0.00 0.00
SV 7.46 0.18 3.66 1.84 0.22 0.07 0.41 0.21 0.17
Ap 29.95 0.08 1.28 21.91 0.54 0.46 0.84 1.39 0.71
Vv 4.43 0.00 0.42 0.56 1.90 0.25 0.26 0.52 0.11
KrF 7.68 0.00 0.14 0.40 0.33 4.90 0.36 0.58 0.42
Sp 7.06 0.01 0.14 0.55 0.24 0.43 4.49 0.38 0.25
H 20.06 0.02 0.27 1.27 0.94 0.45 0.42 13.73 1.66
Frp 8.13 0.02 0.11 0.71 0.08 0.15 0.13 1.69 4.08

Ifolge tabell 1 stemte 29.95% av velgerpanelene pa Ap i val-
gene fra 1977 til 2013. Av disse holdt 21.91% fast ved Ap i
neste valg, 1.28% gikk til SV osv. Videre stemte 29.83% p4
Ap11981-2017, hvorav 1.84% kom fra SV. Rad- og kolon-
nesummene blir ikke lik 100 fordi smépartier og hjemmesit-
tere er utelatt. Oppslutningen til partiene m4 ikke forveksles
med valgresultater. Velgerpanelene har ikke samme partifor-
deling som velgermassen, og halve panelet byttes ut etter
hvert valg. Differensen mellom rad- og kolonnesummer m4
heller ikke forveksles med langsiktig nettovandring. For
eksempel betyr ikke mer flytting fra Sp til KrF (0.43%) enn
motsatt (0.36%) at Sp-ere blir KrF-ere p4 sine eldre dager.
«Nettovandringen» (0.07%) skyldes primeaert kombinasjo-
nen av Sps suksess i 1993 (for EU-avstemningen) og KrEFs
suksess i 1997. Mange nye Sp-velgere i 1993 gikk videre til
KrF i et 1997-valg der KrF pkte fra 7.9% til 13.7%, mens Sp
gikk ned fra 16.7% til 7.9%.

Rapportene i valgunderspkelsene oppfordrer til varsom

bruk av overgangsmatrisene pd grunn av en rekke usikker-

hetsfaktorer som ikke drgftes naermere. Noen usikkerhets-

faktorer fortjener imidlertid en seerskilt kommentar med

tanke pa hvordan tallgrunnlaget brukes i beregningene:

1. Utvalgsstorrelse.  Hvert inneholder
typisk 700-800 personer som har stemt i begge valg.

velgerpanel

Matriseelementene oppgis i prosent med neyaktighet
pé bare en desimal. For de minste partiene i strukturen
bygger disse ofte pa en handfull velgeroverganger, og
singulariteter forekommer. For 4 redusere usikkerheten
baseres alle beregninger pa gjennomsnittet av minst tre
matriser (dvs. 12-arsperioder).

2. Partifordeling. Forskjellen mellom partienes oppslut-
ning i velgerpanelene og i resten av velgermassen varie-
rer, men de minste partiene er ofte litt overrepresentert
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i panelet. Det er en fordel med tanke pa forrige punk,
men avviket har en storrelseseffekt som pévirker
avstandene til andre partier gijennom ligning (2). Enkle
beregninger tyder pd at den ikke skaper store skjevhe-
ter i beregningene.

3. Hjemmesittere og smapartier. Disse inngar i tekniske
samleposter og er ikke tatt med i beregningene av koa-
lisjoner. De utgjor en heterogen gruppe som kunne ha
pévirket koalisjonsmensteret pa ukjente mater hvis
den ble splittet opp i undergrupper. Partiene rekrut-
terer i varierende grad velgere til og fra denne grup-
pen. Deltagerne i panelet er ogsd mer tilbgyelige til 4
stemme enn i resten av velgermassen. Det kan reise tvil
om representativiteten selv om det ikke ngdvendigvis
skaper systematiske skjevheter.

Totaleffekten av alle kildene til usikkerhet kan vanskelig
tallfestes. Til gjengjeld brukes ikke resultatene til 4 trekke
konklusjoner som krever stor presisjon, men til 4 lage over-
siktsbilder som studeres i lys av andre forskningsresultater.

Hele 40-arsperioden studeres forst med bruk av tabell 1.
Sé splittes den i tre kortere perioder (3+3+4 stortingsperio-
der) for & fa frem utviklingen over tid. Ytterligere oppsplit-
ting har lite for seg p& grunn av usikkerheten og fordi beve-
gelsene i enkeltvalg er ubalansert i retning de som lykkes.
Det gir serlig ustabile resultater siden ligning (2) bygger
pé toveisbevegelser. Velgervandringene er mer balansert p4
lengre sikt. En arsak er regjeringsslitasje, som gjor at regje-
ringer sjelden overlever valg. Aardal (2011b) drofter dette
for 2009-valget. Da overlevde sittende regjering for forste
gang siden 1985. Det gjentok seg i 2017, men marginene
var smé begge ganger.
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RESULTATER FOR 40-ARSPERIODEN 1977-2017

Tabell 2 viser det konstruerte partilandskapet nar ligning
(2) brukes p4 tabell 1. Rodt og SV ligger nermest hveran-
dre. Atte partier gir rom for 28 (=7-4) avstander, men for
Rodt er det bare overgang begge veier til tre andre partier
(SV, Ap og Sp). De fire andre kombinasjonene med Redt
mangler i tabellen. Alle tall for Radt bygger p4 sveert fa vel-
gerbevegelser og er tilsvarende lite 4 stole pa, men det har
liten innvirkning pé resten av beregningene.

Tabell 2: Politiske avstander konstruert fra velgerbevegelser
(1977-2017).

Nr. Parti Parti Avstand
1 Radt SV 0.4
2 H Frp 1.0
3 SV \" 1.1
4 KrF 1.2
5 H 1.3
6 Sp 1.3
7 KrF Sp 1.4
8 SV Ap 1.4
9 SV Sp 2.2
10 Ap \" 2.5
1 KrF Frp 2.5
12 KrF H 3.0
13 Rodt Ap 3.1
14 Ap Sp 3.2
15 Sp Frp 3.3
16 Ap Frp 3.5
17 Sp H 3.7
18 \' Frp 4.0
19 SV Frp 4.4
20 Ap H 4.5
21 Rodt Sp 4.8
22 Ap KrF 5.2
23 sV KrF 5.5
24 SV H 6.1

Detaljene i tabell 2 droftes senere. Forst er det interessant &
se hvilke koalisjoner som etableres (figur 2). Etter at Rodt
og SV har gitt sammen, folger kombinasjonene H/Frp,
KrE/V osv. Sluttresultatet blir de velkjente blokkene Ap/
SV/Redt og H/Frp/KrE/V/Sp.
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KrF
V
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Figur 2: Koalisjoner konstruert fra velgerbevegelser (1977-2017).

Tabell 2 tyder pa at figur 2 er lite robust. Det er kortere
fra Venstre til SV enn til KrE men SV’ koalisjon med Redt
gjor at Venstres forste koalisjon likevel blir med KrF, og
Venstre forblir pa heyresiden. Figur 3 ville oppsté hvis SV
og Venstre hadde utvekslet 3-4 prosent flere velgere. Det
er opplagt innenfor usikkerhetsmarginen, gitt det tynne
tallgrunnlaget for Rodt. Da gir Venstre forst sammen med
SV/Redt og deretter med Ap. Sluttresultatet blir fortsatt en
todelt hoyre-venstre-akse, men med Venstre pa venstresi-
den. Figur 2 og figur 3 bekrefter Venstres sentrumsposisjon
og bor likestilles som resultater pa grunn av usikkerheten.

Radt

SV

Ap

Frp

KrF

Sp

Figur 3: Koalisjoner konstruert fra velgerbevegelser (1977-2017)
med 4 % okning SVeV.
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Alle andre blokkdannelser i figur 2 og figur 3 er mye mer
robuste. Det folger av nr. 4 og 6 1 tabell 2 (med flere desi-
maler) at Venstre og Sp maétte ha utvekslet 12% flere velgere
for at Venstre skulle velge Sp fremfor KrE Uansett slutter
KrF seg til like etterpd, og KrEF/V/Sp er rettet mer mot hoyre
(H/Frp) enn mot venstre (Ap/SV/Redt). Utvekslingen av
velgere mellom KrF/V/Sp og Ap/SV/Redt matte ha vert
dobbelt sa stor i begge retninger for 4 endre pa dette.

Figur 4 visualiserer tabell 2 i to dimensjoner. Arealet av
hver sirkel er proporsjonalt med det gjennomsnittlige valg-
resultatet. Streklengdene er proporsjonale med avstandene
i tabell 2. Tallene henviser til rekkefglgen i tabell 2 (ikke
til streklengden). Alle streker ville ha blitt like lange hvis
velgerne var illojale og bare fordelte seg etter partistor-
relse (D=1 Vi,j). Slik er det slett ikke. De fleste holder fast
ved partiet de stemte pa sist, og flyttingen er ikke jevnt
fordelt. Kombinasjonen H/Frp (nr. 2) er mer interessant
enn SV/Redt (nr. 1). Den styrker pistanden om at Hoyre
og Frp star naermere hverandre enn det har vert gitt inn-
trykk av. Alle de fire neste kombinasjonene (nr. 3-6) omfat-
ter Venstre, som mottar og avgir velgere i alle retninger.
Venstre er det eneste virkelige sentrumspartiet i dette land-
skapet over 40-drsperioden.

I motsatt ende av tabell 2 ligger H/SV (nr. 24), fulgt av KrF/
SV (nr. 23) og KrF/Ap (nr. 22). Avstanden mellom KrF og
Ap er fem ganger sd stor som mellom Hoyre og Frp. Hoyre
og Frp utveksler folgelig fem ganger sd mange velgere etter
justering for partistorrelse. Avstanden mellom KrF og Frp

20 Avstand
1.0

Figur 4: Politisk landskap konstruert fra velgerbevegelser
(1977-2017).
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(nr. 11) er halvparten sa stor som mellom KrF og Ap (nr.
22). Det gjor en koalisjon mellom KrF og Ap eller SV una-
turlig i lys av risikoen for at velgere pa vandring vil g4 til
mer naerliggende partier ved neste korsvei.

KrF og Ap/SV er nesten like sterke motpoler pd den ver-
tikale aksen i figur 4 som Hoyre og SV er det p4 hoyre-
venstre-aksen. Disse to parene av motpoler er ogsi sam-
menlignbare i storrelse siden Ap~Hgyre og KrFSV.
Resultatene kan tolkes dithen at heyre-venstre-aksen er
en ufullstendig mélestokk pa partiforskjeller i dette velger-
konstruerte landskapet.

Frp er KrF’s nermeste nabo nest etter Venstre og Sp, men
litt foran Hoyre. Noen tradisjonelt sterke velgergrupper for
KrF kan ha bidratt mye til Frps langsiktige vekst, i og med
at KrF er blitt halvert mens Frp er blitt dobbelt sa stort
siden 1980-tallet.

Teknisk er figur 4 en 2-dimensjonal forenkling av et
8-dimensjonalt landskap. Streken fra Frp til Ap (nr. 16)
viser at Frp ligger mer sentralt i det komplette landskapet,
for avstanden fra Frp til Ap ikke si mye storre enn til KrF
(nr. 11) som plasseringen av sirklene tyder pa. Avstanden
mellom Hoyre og SV (nr. 24) er storre enn det ser ut til.
Likevel gir figur 4 et klart totalbilde, da de fleste avstan-
dene blir visualisert godt med heltrukne, ubrutte linjer.

Figur 4 synliggjor ogsa politiske skillelinjer nar den sees i
lys av annen forskning. Figuren er vinklet slik at den hori-
sontale aksen stort sett sammenfaller med heyre-venstre-
aksen i annen forskning. Denne knyttes typisk til oko-
nomiske saker. Den vertikale aksen tvinger seg frem. En
sammenligning med figur 1 og tilsvarende funn (f.eks. fig.
4.11 i Aardal, 2011a) viser likheten med annen valgfors-
kning og tyder p4 at den vertikale aksen fanger opp verdi-
sporsmadl av ikke-gkonomisk karakter Det nye er at figur
4 bygger pd en mikropkonomisk modell og oppsummerer
alle skillelinjer. Utstrekningen av de to dimensjonene er
omtrent like stor, og plasseringene til partiene tyder pa at
velgerne er spredt noksd jevnt. Kort sagt, velgermassen
avslorer at verdiene som representeres pd hver akse, betyr
omtrent like mye for dem.

I figur 1 og figur 4 er Hoyre og SV motpoler pa den hori-
sontale aksen nar Redt unntas. KrF og SV er motpoler pa
den vertikale aksen. I begge figurer domineres hoyresiden
av Frp og Hoyre mens toppen domineres av KrE Sp og Frp.
De kvalitative forskjellene bestar primeert i at Ap ligger mer
sentralt pa den vertikale aksen i figur 1.
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Tabell 3: Politiske avstander konstruert fra velgerbevegelser i tre perioder.

Periode 1 (1977-1989)

Periode 2 (1989-2001)

Periode 3 (2001-2017)

Nr.  Parti Parti Avstand Nr.  Parti Parti  Avstand Nr.  Parti Parti Avstand
1 Radt N 0.4 1 Rodt SV 0.5 1 Radt MY 0.3
2 8% Vv 0.6 2 H FrP 0.9 2 Vv H 1.0
3 Frp - 3 v KrF 0.9 3 H FrP 141
4 Sp 0.9 4 Vv H 1.0 4 SV Ap 1.3
5 Vv KrF 1.1 5 SV Vv 1.1 5 Vv KrF 1.7
6 KrF Frp 1.7 6 Vv Sp 1.2 6 SV Vv 1.8
7 SV Frp 1.7 7 KrF Sp 1.2 7 Ap Vv 1.9
8 SV Ap 1.9 8 SV Sp 1.3 8 Ap Sp 2.0
9 Vv H 2.5 9 SV Ap 1.4 9 Vv Sp 2.0
10 Ap Vv 2.6 10 Sp FrP 2.1 10 KrF FrP 2.1
11 Ap Frp 2.9 11 v FrP 2.4 1 Rodt Ap 2.9
12 KrF Sp 3.0 12 KrF H 2.4 12 Redt Sp 3.0
13 Sp Frp 3.2 13 KrF FrP 2.9 13 KrF Sp 3.2
14 KrF 3.3 14 Sp H 3.1 14 Ap H 3.6
15 Sp 3.3 15 Ap FrP 3.2 15 Ap FrP 3.7
16 SV 4.5 16 SV KrF 3.4 16 KrF H 3.8
17 Ap Sp 7.3 17 Ap H 3.4 17 Ap KrF 4.4
18 Ap H 7.8 18 Ap Sp 3.6 18 SV Sp 4.5
19 Ap KrF 16.4 19 Rodt Ap 3.9 19 Sp H 5.6
20 SV KrF 20 Ap KrF 3.9 20 Vv FrP 5.6
21 SV Sp = 21 Ap Vv 4.0 21 Sp Frp 5.6
22 Vv Frp 22 SV FrP 4.4 22 SV H 6.9
23 Radt Ap 23 SV H 9.6 23 SV Frp 6.9
24 Redt Sp 24 Radt Sp - 24 SV KrF

Krf er en ensom svale i toppen av ‘sekuleer-religios™-aksen
i figur 1. Sp er distriktorientert og like ensom pa en tilsva-
rende ‘sentrum-periferi’-akse. Saerlig Hoyre, men ogsé Frp,
Venstre og Ap er mer sentrumsorientert (Aardal 2003a,
fig. 4.11). Det betyr at diagonalen fra sorpst til nordvest i
figur 4 har mange fellestrekk med ‘sentrum-periferi’-aksen
i annen valgforskning.

Diskusjonen viser at resultatene samsvarer godt med
annen valgforskning til tross for enorm forskjell i meto-
dikk. Velgervandringene avslorer at heyre-venstre-aksen
ma suppleres for 4 fa et balansert totalbilde, men mange
skillelinjer smelter langt pa vei sammen. Forenklet til to
dimensjoner blir det nesten som en sirkel med Venstre i
midten. Alle andre blir floypartier.
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Alle historiske regjeringskoalisjoner i 40-arsperioden
er naerstdende grupper eller lenker av partier i figur
4. Det gjelder Solberg-regjeringen (H/Frp), den rod-
gronne Stoltenberg-regjeringen (Ap/SV/Sp) og Bondevik-
regjeringene (H/KrF/V og KrF/V/Sp). Det gjelder ogsé
regjeringene til Willoch og Syse (H/KrF/Sp), tatt i betrakt-
ning at Venstre knapt var pa Stortinget i den aktuelle perio-
den (med to mandateri 1981-1985 ogingen i 1985-1989.)

RESULTATER FOR TRE DELPERIODER

I dette kapitlet droftes samme type resultater som ovenfor,
men for tre perioder: 1977-1989, 1989-2001 og 2001-
2017. Den forste er Gro-Kare-perioden, som ble domi-
nert av Ap-regjeringer og flerpartiregjeringer med Hoyre,
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KrF og Sp. 1990-tallet var preget av EU/EQS og frem-
bragte to nye regjeringskonstellasjoner under Kjell Magne
Bondevik. Siden 2005 har det handlet om Stoltenberg og
Solberg. Valgene i 2005 og 2009 ga atte ar med en Ap/
SV/Sp-regjering, som i 2013 ble erstattet med en H/Frp-
regjering.

Tabell 3 viser det konstruerte partilandskapet for hver peri-
ode. Toppen av listene domineres av samme kombinasjo-
ner som foran, men rekkefplgen varierer noe. Avstandene
er jevnt over mindre pid 1990-tallet enn pa 1980- og
2000-tallet. EU-motstand i det tradisjonelle sentrum
(KrF/V/Sp) kan ha okt mobiliteten og styrket Bondeviks
kandidatur som statsminister for hans sentrumsregjering
overtok etter 1997-valget.

Hver periode omfatter bare 3-4 valg, og tallene i tabell 3
ma ikke overtolkes. En forenkling til to dimensjoner blir
tilsvarende diskutabel, men helhetshildet er interessant.
Figur 5 viser det for forste periode. De tilsynelatende
avstandene mellom Sp og SV og mellom Frp og Venstre
er altfor smd, da det ikke er overganger i begge retninger
her. Uansett virker FrP mer sentralt plassert pa 1980-tallet
enn i 40-drsperioden. 1980-tallet var en oppbyggingstid
for Frp, som oppnadde 13% i 1989. S& kom et tilbake-
slag i «EU-valget» 1 1993. 1 alle senere valg har Frp opp-
nédd mellom 14% og 22% og tilhort de tre storste partiene
sammen med Hoyre og Ap. Oppbyggingen skjedde mens
Venstre 14 med brukket rygg etter 1970-tallet. Figur 5 viser
at Frp utvekslet velgere i mange retninger. Det ser ut til at

Radt
sV

Ap
Frp

KrF
Sp

Avstand
1.0

19/ \18

Figur 5: Politisk landskap konstruert fra velgerbevegelser
(1977-1989).
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Figur 6: Koalisjoner konstruert fra velgerbevegelser (1977-1989).

Frp lyktes i 4 bygge seg opp pa 1980-tallet ved midlertidig
4 overta noe av Venstres tradisjonelle sentrumsrolle i norsk
politikk.

Figur 6 viser koalisjonene for 1977-1989. Resultatet er
ganske likt figur 3, men n& havner Venstre i koalisjoner p4
venstresiden med god margin. Det star i stil med partiets
faktiske posisjonering pa mye av 1980-tallet.

Figur 7 visualiserer landskapet i 1989-2001, som var
en glansperiode for sentrumspartiene. Folket sa nei til
EU i 1994, Sp og KrF ble valgvinnere i 1993 og 1997,
og Venstre passerte sperregrensen for forste gang i 1997.
Avstanden er blitt sterre fra sentrum til Frp. Arene 1989-
2001 er ikke bare i midten kronologisk, men minner om
en gjennomsnittsperiode. Det sees av koalisjonsmensteret,
som blir likt med figur 2 og ikke behgver a vises pa nytt.

Figur 8 visualiserer landskapet i 2001-2017. Det preges av
storre avstander, noe Sp har bidratt til selv om avstanden
fra Sp til Ap (nr. 8) er mindre enn plasseringen av sirklene
gir inntrykk av. Det siste gjelder enda mer avstanden mel-
lom Venstre og Hoyre (nr. 2). Den er na blitt mindre enn
mellom Hoyre og Frp (nr. 3). Mye av arsaken er taktiske
stemmer (Aardal og Berg, 2017). Hoyre-folk kan ha holdt
Venstre over sperregrensen i tre av de siste fire valgene. Til
gjengjeld glir Venstre og SV, som var naert sammenbundet
pé 1980-tallet, stadig mer bort fra hverandre.

KrF er den store taperen i 2001-2017. Partiet fikk en
oppslutning pd 12.5% i 2001, men smeg sa vidt over
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Figur 7: Politisk landskap konstruert fra velgerbevegelser
(1989-2001).

sperregrensen med 4.2% i 2017. Det gjor figur 8 szrlig
interessant. Naermest KrF ligger Venstre (nr. 5) og Frp (nr.
10), men Frp er mye stgrre enn Venstre. Kombinasjonen
av dalende KrF-oppslutning og kort avstand til et stort Frp
tyder pa stort nettotap til Frp. Det md ha kommet enten
med direkte overganger som madles i valgundersgkelsene,
eller indirekte ved at KrF-velgere som for eksempel flytter
til Hoyre i ett valg, i det neste flytter videre til Frp (som
ligger sveert neer Hoyre).

Figur 9 viser koalisjonsmensteret for 2001-2017. Na er
Venstre trygt plassert pa hoyresiden, forst i koalisjon med
Hoyre og deretter med Frp og KrE Sp har skiftet side og
gér i koalisjon med venstresiden etter at SV/Redt og Ap har
slatt seg sammen. Sp tok et strategisk valg ved & ga inn i
regjering med Ap og SV i2005. Plasseringen i det politiske
landskapet 14 til rette for dette, som synes 4 ha gitt Sp flere
nye velgere fra sentrum og venstresiden enn de som er tapt
til hoyresiden.

Samlet tyder resultatene pd at det politiske landskapet er
relativt stabilt, men Venstre har gatt mot heyre og Sp mot
venstre. Velgerbevegelsene pa 1990-tallet var spesielt store.
Det kan skyldes EU-kampen, men det kan ogsd ha sam-
menheng med strukturelle forhold, som droftes like neden-
for. Ellers viser figur 8 at landskapet pd 2000-tallet strekkes
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Figur 8: Politisk landskap konstruert fra velgerbevegelser
(2001-2017).

ut pd heyre-venstre-aksen relativt til den vertikale aksen.
En mulig forklaring gis ndr artikkelen summeres opp.

PARTI-INTERNE AVSTANDER OG LOJALITET

Aardal (2011b) er opptatt av at 2009-valget var det for-
ste med stigende lojalitet siden 1989. Lojaliteten var pa
samme nivd i 2013 (Aardal m.fl., 2014) og litt hoyere i
2017 (Aardal og Bergh, 2017). Av de som stemte bade
i 2009 og 2013, byttet 39% parti i 2013. Nesten like
mange (37%) byttet i 2017, ca. 10% flere enn for 30-40
ar siden. Nivdendringen forklares gjerne med mindre
politisk avstand eller mer flyktige velgere (Strom, 1998).
En alternativ forklaring er mindre ulikhet i partistorrelse,

R
sV
Ap
Sp
H
v

Frp
KrF

Figur 9: Koalisjoner konstruert fra velgerbevegelser 2001-2017)

SAMFUNNSOKONOMEN NR. 32018 // 61

TINNILYY



malt med Gini-koeffisienter e.l., serlig fordi Ap er blitt
mindre. Dette gir mindre lojalitet totalt. Det kan sammen-
lignes med at trafikken over grensen mellom to jevnstore
nabokommuner blir storre enn hvis de fleste holdt til i den
ene, fordi mye trafikk i storkommunen aldri nar kommu-
negrensen. P4 lang sikt drar dette mot hey lojalitet i store
partier og i velgermassen hvis et parti har hegemoni (Ap
frem til 1970-tallet) eller hvis to partier dominerer (Ap og
Hoyre pd 1980-tallet). P4 kort sikt er lojaliteten alltid hoy i
partier som gar mye frem, og lav i de som gar mye tilbake.

I denne modellen blir det en ner kobling mellom parti-
storrelser, partilojalitet og parti-interne avstander (i=j). Et
stort parti blir naturlig preget av avstand mellom egne vel-
gere. Dette oker lojaliteten i prosent fordi det blir langt til
partiets randsone for mange av dem.

Figur 10 viser sammenhengen mellom gjennomsnitt-
lig oppslutning og interne partiavstander over 40-arspe-
rioden. Avstanden mellom egne velgere er storst i de store
partiene, men relativt storst i Venstre og deretter SV hvis
en justerer for partistorrelse. Figur 10 kan tolkes for langt,
men resultatet ber sees i sammenheng med figur 4. Der er
saerlig Venstre i en mellomposisjon, med velgere som trek-
kes i flere retninger.

Figur 11 viser hvordan lojaliteten varierer med partistor-
relse. Ap har hatt mest lojale velgere, men er ogsa sterst.
KrF og Sp fremstar med mer lojale velgere nér det justeres
for storrelse. Bdde KrF og Sp er tydelige floypartier i figur
4, noe som forklarer dette. Hoy lojalitet har ikke hindret
en halvering av KrE
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Figur 10: Avstand mellom egne velgere som funksjon av partistor-
relse (1977-2017)
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Figur 11: Partilojalitet som funksjon av partistorrelse
(1977-2017).

Lojaliteten er seerlig lav i Venstre, men ogsd i Frp etter jus-
tering for storrelse. Det har ikke hindret langsiktig Frp-
vekst. Veksten til Frp skyldes ikke lojale velgere, men er
en nettogevinst av stor og bred velgerutveksling med flere
partier giennom mange valg.

Alt i alt tyder dette pa at tradisjonelle prosentmal pa loja-
litet ikke sier mye om oppslutningen om partiene pa lang
sikt. Mobiliteten dominerer. Derimot kan endringer i par-
tistorrelsene ha medvirket til den langsiktige veksten i vel-
gervandringer, selv om andre drsaker ganske sikkert ogsé
spiller inn. Veksten i velgervandring faller sammen med
en langvarig, fallende trend for Ap. Utflatingen i de siste
3-4 valgene kan knyttes til en tilsvarende utflating i Ap’s
fallende trend etter partiets historisk svake valgresultat i
2001 (24%).

Hvilke partier skiller seg mest ut? Lojalitet malt p4 tradisjo-
nell méte er en lite egnet indikator utfra resonnementene
foran. D, -avstandene er ogsa typisk sterre for store enn
sma partier. Det finnes neppe entydige kriterier p4 hvilke
partier som skiller seg mest ut, men tabell 1 sier mer om
spersmdlet hvis en tar utgangspunkt i relativ velgerutveks-
ling. Hoyre-velgere er lojale vis-a-vis Sp hvis M, er hoy
relativt til My .. Sp-velgere er lojale vis-a-vis Hoyre hvis
M, er hoy relativt til M, osv. Det generelle gjennom-
snittsmélet pa relativ lojalitet blir folgelig
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der T;=1 for i=j. Variabelen T er analog til et kjent mal
pé internasjonale handelskostnader relativt til innenland-
ske kostnader. Novy (2013) utleder indeksen (3) i en han-
delsversjon av gravitasjonsmodellen og hevder at den er
saerlig egnet til & studere handelskostnader over tid.

I denne politiske konteksten blir minimumsverdien for
parti i (= min T, Vj) en indikator pé politisk serpreg. Tabell
4 oppnés nér ligning (2) brukes til & bestemme dette for
hele 40-drsperioden (tabell 2) og for hver av delperiodene
(tabell 3).

Tabell 4: Politisk seerpreg og naboskap konstruert fra velger-
bevegelser i ulike perioder:

Parti \

Periode 1977-2017 19771989  1989-2001  2001-2017
Sp 1.7 (V) 9.2 (V) 7.3 (KrF) 10.0 (Ap)
KrF 10.6 (V) 9.5 (V) 7.3(Sp)  16.6 (Frp)
v 73(H)  53(SV) 6.8 (H) 5.6 (H)
Rodt 7.0 (SV)  13.6 (SV) 8.0 (SV) 5.6 (SV)
Ap 5.8 (SV) 7.9 (SV) 51(8V)  53(SV)
sv 5.8 (Ap) 53 (V) 51(Ap)  5.3(Ap)
H 4.5(Frp)  3.9(Frp)  4.5(Frp) 4.2 (Frp)
Frp 4.5 (H) 3.9 (H) 4.5 (H) 4.2 (H)

Venstre kolonne i tabell 4 frister til & bruke betegnelsen
«Annerledespartiet» pa Sp, selv om forspranget ned til KrF
ikke er stort.? Sp utveksler relativt mest med Venstre, men
verdien 11.7 betyr at det ikke gjelder mer enn en velger for
hver tolvte lojale velger. KrF (10.6) har ogsa mest utveks-
ling med Venstre. I motsatt ende ligger parhestene H/Frp
(4.5) og Ap/SV (5.8). Resultatene deres er sveert stabile. De
fire partiene minner om to trofaste ektepar som har holdt
sammen i mer enn 40 ar. Dette bekrefter igjen naerheten
mellom Hoyre og Frp.*

De ustabile resultatene for KrE Sp og Venstre i tabell 4 viser
deres utfordringer. Alle ligger sentralt pa hoyre-venstre-
aksen, men med serpreg. Sp og Venstre har flyttet i hver
sin retning pa 2000-tallet, noe som har gitt rekordartet
isolasjon for KrF (16.6). KrF er blitt ensomt og mangler
béde velgere og nzere relasjoner. Konklusjonen er konsis-
tent med undersokelser om hvilke partier velgerne aldri vil
> JI. «Annerledeslandet», lansert av Sp under EU-kampen i 1993 etter et
dikt med samme navn av Rolf Jacobsen.

Hva er forskjellen pa D, og T,? D, er et strukturelt mal, med
skalering basert pad gjennomsnittskostnader. T, er et parti-
elt médl, med skalering basert p& interne kostnader, her gitt ved
Yt Ity = MM MM
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stemme pa eller som de mener ikke ber innga i noen regje-
ring. Narud (2011, tab. 7.3 og 7.6) viser at «flpypartienex»
Frp og SV og «mellompartiet» KrF er szrlig upopulare.
Aardal (2015a) paviser at velgerne blir mer sekulere, noe
som ogsd bidrar til & forklare KrF’s tilbakegang og sarbare
posisjon i dagens politiske landskap.

KONKURRANSEN OM VELGERNE

Konkurransen om velgerne avhenger av partienes storrel-
ser og beliggenhet. I modellen kan den analyseres ved 4
regne pa marginalendringer i oppslutning i det konstruerte
landskapet. Hvis oppslutningen om andre partier holdes
fast, gir ligning (1) at andelen nye velgere til parti i fra parti
j blir proporsjonal med sterrelsen til j og omvendt propor-
sjonal med avstanden mellom i og j. Tabell 5 viser hvor
alle partier vil hente sine marginale velgere i 2021-valget,
basert pd resultatene i 2017-valget og avstandsberegnin-
gene for 40-4rsperioden (tabell 2).

Tabell 5: Marginale velgere i stortingsvalget 2021, gitt avstands-
beregninger for 1977-2017. (Alle tall i prosent).

Flytter til: Redt SV Ap V KrF Sp H Frp
Sum
Kommer W
fra: 2017 100 100 100 100 100 100 100 100
Radt 2 o 15, 4 O 0O 2 0 O
MY 6 60 0o 20 M 3 9 3 3
Ap 27 32 45 0 22 16 29 20 20
Vv 4 o 10 9 o0 12 M1 M1 3
KrF 4 (] 2 4 7 o 10 5
Sp 10 8 1 16 15 23 0 9
H 25 o 9 27 37 26 23 o0 62
Frp 15 o 8 21 8 19 16 51 o

Hvem som er hovedkonkurrenter til partiene i gverste rad,
fremgir av det storste tallet i hver kolonne. For SV er dette
Ap, som bidrar med 45% til SV selv om Ap bare oppnadde
27% 1 2017-valget. Ap’s hovedkonkurrent er Hoyre, som
bidrar med 27% til Ap. Det er litt mer enn Hoyres resul-
tat i 2017 (25%). Deretter kommer Frp og SV med 21%
og 20%. At Frp og SV kommer ut nesten likt, skyldes at
avstanden fra Ap er ca. 2.5 ganger s4 stor til Frp som til SV,
men Frp fikk til gjengjeld ca. 2.5 ganger sd stor oppslut-
ning som SV i 2017-valget.

Hoyres strategiske posisjon i norsk politikk fremgar ogsé
tydelig av tabell 5. Hoyre er hovedkonkurrent til bade Ap,
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Venstre, KrF og Frp. Taktiske Venstre-stemmer fra Hoyre-
folk utgjor en liten andel av Hoyre, men en stor andel av
Venstres velgermasse. Venstres utsatte mellomposisjon
illustreres ogsa av Venstres konkurranse med Ap og Sp,
som i sum utgjor like mye som Hoyre (37%).

KrF’s hovedkonkurrent er Hoyre, tett fulgt av Sp og Frp.
Sp kommer spesielt hoyt siden Sps gode resultat i 2017
kombineres med kort avstand til KrF historisk. Avstanden
mellom Sp og KrF er blitt storre pd 2000-tallet. Tabell 5
bekrefter uansett at KrF har lite potensial for nye velgere
pa venstresiden. KrF er ogsé for lite og for langt unna til 4
bli interessant for Ap og SV. KrF-ere bidrar bare med 2% av
oppslutningen til SV og 4% av oppslutningen til Ap.

Hoyre og Ap dominerer for Frp og vil sta for hele 82%
(62+20) av evt. Frp-vekst i neste valg. Andre partier er lite
interessante. Frp er mer sentralt posisjonert vis-a-vis de to
tradisjonelle hovedkonkurrentene i norsk politikk enn et
raskt blikk pa heyre-venstre-aksen kan tyde pa.

KONKLUSJON

Analysen bekrefter mange velkjente forskningsresultater,
men inneholder ogsa helt nye funn. Standard migrasjons-
teori virker egnet til 4 tegne langsiktige oversiktsbilder av
det politiske landskapet med utgangspunkt i data for vel-
gerbevegelser, slik handel eller migrasjon avslerer trans-
aksjonskostnader mellom land pa et aggregert niva (Novy,
2013). Velgerbevegelsene kan avslgre politiske forskjeller
og potensial for samarbeid eller koalisjoner pa tilsvarende
méte. Noen resultater virker serlig interessante i dagens
politiske situasjon i lys av annen forskning:

Artikkelen gir et bilde av Norge som et flerdimensjonalt
politisk system, for & bruke ordene til Aardal (2011c, s.
90). Velgernes vandringer tyder pd at hoyre-venstre-aksen
mé suppleres med minst en akse som tar opp andre dimen-
sjoner, hvis det politiske landskapet skal tegnes pa en god
mate. I en todimensjonal forenkling for 40-drsperioden
1977-2017 blir SV og Heyre motpoler pa heyre-venstre-
aksen, mens KrF og Ap/SV blir motpoler pé en verdiakse
som velgerne vektlegger omtrent like sterkt. Venstre er
eneste sentrumsparti og i tillegg et lite parti i dette land-
skapet. Da er det ikke overraskende at Venstre ogsé har de
minst lojale velgerne.

Aardal (2011a, 2015b) kaller Venstre-velgerne heterogene,
sliter med 4 plassere partiet utfra ideologiske orienteringer
og stemmegivning, og sper om utvalget av dimensjoner
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ikke treffer like godt for Venstre som for andre i skillelinje-
modellen. Det er mulig, men beregningene her peker mot
en annen forklaring. Seerpreget til Venstre bestér nettopp
i at partiet ikke skiller seg ut pa noen akse, men ved 4
vaere et genuint sentrumsparti som beveger seg i rommet
mellom andre partier. Dette representerer bade risiko og
muligheter for Norges eldste politiske parti.’

Avstanden mellom FrP og KrF er kortere og avstanden
mellom KrF og Ap lengre enn enkelte ledere og eksper-
ter har gitt uttrykk for. Velgerne plasserer KrF sentralt p4
hoyre-venstre-aksen, men forst og fremst som et verdiori-
entert floyparti. KrF hoerer klart mer hjemme i koalisjoner
til hoyre enn til venstre. Tapte velgere har stort sett gatt til
hoyre og til sentrum. Kjell Magne Bondevik har rett i at
det trenges en «tredje dimensjon» for a plassere KrE men
ndr tegningen overlates til velgerne, blir resultatet kortere
avstand til Frp (sammenlignet med Ap) enn bade Bondevik
og dagens KrF-ledelse har pastitt.

Frp er mer sentrumspreget enn i andre studier. Resultatene
tyder pa at Frp etter stiftelsen i 1973 overtok noe av posi-
sjonen til det Venstre som sprakk i 1972 pa grunn av
EF-saken, og som siden har strevd med 4 overleve. Frp
henter fd velgere fra Venstre, men desto flere fra partiene
som overtok Venstres velgere og pulveriserte Venstre i 1973
og 1977. De kom aldri tilbake til sitt gamle parti. Isteden
har Frp bygget seg opp til 15%-parti ved & utveksle velgere
i mange retninger, i god Venstre-tradisjon. Samtidig er Frp
et floyparti hvis en bare legger til grunn en hoyre-venstre-
forstdelse. Carl I. Hagen har rett i at Frp er mer sentrums-
preget enn mange vil ha det til, men partiet er et «nytt
Venstre» snarere enn et «nytt Arbeiderparti».

Partilandskapet er ganske stabilt, men Venstre gar mot
heyre og Sp mot venstre. Det styrker troverdigheten til
modellen, for resultatet stemmer sveert godt med den poli-
tiske historien.

Avstanden mellom flere partier har okt langs hoyre-ven-
stre-aksen. Det kan skyldes politiske forskjeller og priori-
teringer eller strukturelle forhold knyttet til partistorrelse.
Strukturelle forhold er neppe hovedédrsaken til at hoyre-
venstre-aksen strekkes ut pd 2000-tallet, for avstandene
pé den vertikale aksen i figurene har ikke okt tilsvarende.
Dataene forklarer det ikke direkte, men dette kan bety at
velgerne vektlegger tradisjonelle verdispersmél mindre
enn for (eller at partiene blir mer like i slike saker). Det

> Nordahl Grieg ville nok si om figur 4 at det né ikke er sosialistene, men
Venstre som er «kringsatt av fiender.
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samsvarer med Aardal (2003a) og Aardal (2011a), som
kommenterer at den moralsk-religiese dimensjonen slo
ut eksepsjonelt sterkt i 1997-valget, men deretter er blitt
mindre viktig. Det er ogsé konsistent med Aardal (2011d)
og Aardal (2015b), som konkluderer med at betydningen
av hoyre-venstre-aksen sank frem mot valget i 1997, men
okte igjen frem mot valgene i 2005, 2009 og 2013.

REFERANSER

Anderson, ). E. (1979). A theoretical foundation for the gravity
equation. American Economic Review 69 (1), 106-116.

Anderson, ). E. og E. van Wincoop (2003). Gravity with gravitas: A
solution to the border puzzle. American Economic Review 93
(1), 170-192.

Anderson, ). E. (2011). The gravity model. Annual Review of
Economics 3, 133-160.

Axelrod, R. (1970). Conflicts of Interest. Markham, Chicago.

Kleven, @., B. Aardal, J. Bergh, S. Hesstvedt og A. Hindenes (2015).
Valgundersokelsen 2013. Dokumentasjons- og tabellrapport.
Notat 2015/29, Statistisk Sentralbyra.

McFadden, D. (1973). Conditional Logit Analysis of Qualitative Choice
Behavior. Kap. 4 i Zarembka, P. (red.): Frontiers in Econometrics.
Academic Press, New York, 105-142.

Narud, H. M. (1999). Politiske avstander og regjeringsalternativ ved
valget i 1997. Kap. 6 i Aardal, B. (i samarbeid med Valen, Narud
og Berglund): Velgere i 1990-drene. NKS-forlaget, Oslo, 120-143.

Narud, H. M. (2003). Hvem skal styre landet? Velgernes syn p3
regjeringsalternativene ved valget i 2001. Kap. 8 i Aardal, B.
(red.): Velgere i villrede. En analyse av stortingsvalget i 2001. N.
V. Damm & Segn, Oslo, 185-206.

Narud, H. M. (2011). Politiske avstander og regjeringsalternativ ved
valget i 2009. Kap. 7 i Aardal, B. (red.): Det politiske Norge.
Cappelen Damm Akademisk, Oslo, 195-224.

Narud, H. M. og B. E. Rasch (2007). Ideologiske avstander og
regjeringskoalisjoner - om vilkarene for samarbeid til venstre
og hayre. Kap. 12 i Mydske, P K., D. H. Claes og A. Lie (red.):
Nyliberalisme - ideer og politisk virkelighet. Universitetsforlaget,
Oslo, 228-244.

Novy, D. (2013). Gravity redux: Measuring international trade costs
with panel data. Economic Inquiry 51 (1), 101-121.

Rasch, B. E. (2003). Det politiske landskap. Tidsskrift for
samfunnsforskning 44 (1), 37-66.

Rasch, B. E. (2009). Hvilke regjeringsalternativer gir velgergevinst?
Stat og styring 1, 12-15.

Riker, W. H. (1962). The Theory of Political Coalitions. Yale University
Press, New Haven.

SIGBJORN SODAL

Strom, K. (1998). Regjeringsansvarlighet og demokrati. Kap. 9
i Midgaard, K. og B. E. Rasch (red.): Demokrati - vilkar og
virkninger. Fagbokforlaget, Bergen, 217-238.

de Swan, A. (1973). Coalition Theories and Cabinet Formation.
Elsevier, Amsterdam.

Sgdal, S. (2017a). A Gravity Approach to Constructing Regional
Structures from Interregional Flow Data. International Advances
in Economic Research 23 (4), 361-377.

Sgdal, S. (2017b). Hvilke fylker og kommuner passer ssmmen?
Fagbladet samfunn og okonomi 1, 48-65.

Valen, H. og B. Aardal (1989). Velgere, partier og politisk avstand.
Sosiale og skonomiske studier 69. Statistisk sentralbyra.

Aardal, B. (20033). Ideologi og stemmegivning. Kap. 4 i Aardal, B.
(red.): Velgere i villrede. En analyse av stortingsvalget 2001. N.
V. Damm & Sgn, Oslo, 83-106.

Aardal, B. (2003b). Velgere i bevegelse. Kap. 2 i Aardal, B. (red.):
Velgere i villrede. En analyse av stortingsvalget 2001. N. V.
Damm & Sgn, Oslo, 31-45.

Aardal, B. (20113). Det politiske landskap - stabile grunnholdninger og
skiftende partipreferanser. Kap. 4 i Aardal, B. (red): Det politiske
landskap. En studie av stortingsvalget 2009. Cappelen Damm
Akademisk, Oslo, 97-130.

Aardal (2011b). Mange blir valgt, men f4 blir gjenvalgt. Kap. 1 i Aardal,
B. (red.): Det politiske landskap. En studie av stortingsvalget
2009. Cappelen Damm Akademisk, Oslo, 13-40.

Aardal, B. (2011c). Folkeopinionen — demokratiets grunnvoll.

Kap. 3 i Aardal, B. (red): Det politiske landskap. En studie av
stortingsvalget 2009. Cappelen Damm Akademisk, Oslo, 65-96.

Aardal, B. (2011d). Et politisk kart over Norge. Kap. 13 i Aardal, B.
(red): Det politiske landskap. En studie av stortingsvalget 2009.
Cappelen Damm Akademisk, Oslo, 363-389.

Aardal, B. (20153). Offentlig opinion - folkets vilje eller tilfeldige
ytringer? Kap. 3 i Aardal, B. og J. Bergh: Valg og velgere. En
studie av stortingsvalget 2013. Cappelen Damm Akademisk,
Oslo, 49-75.

Aardal, B. (2015b). Politiske verdier og stemmegivning. Kap.

4 i Aardal, B. og ). Bergh: Valg og velgere. En studie av
stortingsvalget 2013. Cappelen Damm Akademisk, Oslo, 76-102.

Aardal, B. (2017). 60 &r med valgforskning - hva har vi leert? Norsk
Statsvitenskapelig Tidsskrift 3-4, 292-311.

Aardal, B., J. Bergh og A. H. Haugsgjerd (2014). Velgervandringer
og valgdeltakelse ved stortingsvalget 2013. De farste
resultater fra Valgundersgkelsen. Notat 2014/4. Institutt for
samfunnsforskning.

Aardal, B. og ). Bergh (2017): Velgervandringer 2013-2017. Forelapige
resultater. Institutt for samfunnsforskning. www.sv.uio.no/
isv/forskning/prosjekter/valgforskning /aktuelle-saker/
velgervandringer-2013-2017.html

SAMFUNNSOKONOMEN NR. 32018 // 65

TINNILYY



ANITA ROTVOLD
sivilokonom, Forsvarets forskningsinstitutt (FFI)

PETTER Y. LINDGREN
samfunnsokonom, Forsvarets forskningsinstitutt (FFI)

Den norske staten oq risikohdndtering:
Forsvarets valutaeksponering som case'

I den gjeldende langtidsplanen for forsvarssektoren skal Forsvaret anskaffe bade nye kamp-
fly, ubdter og en rekke andre materiellinvesteringer fra utlandet. Det medferer hoy ekspo-
nering mot valutaendringer. I drene 2008-2015 ble hele 18 prosent av Forsvarets drifts- og
investeringskostnader betalt med utenlandsk valuta. Valutaeksponeringen er systematisk for
Forsvaret, og siden staten er selvassurander kan ikke Forsvaret forsikre seg mot denne risi-
koen. Her drofter vi hvilke samfunnspkonomiske utfordringer selvassuranseprinsippet forer
med seg for Forsvaret og staten. Resultatene vil vaere gyldige for mange andre sektorer der
investeringer og driftsmidler blir betalt med utenlandsk valuta. Vi avslutter med en drefting
av potensielle alternativer til dagens ordning.

RISIKOHANDTERING I STATENS VIRKSOMHETER
Det norske Forsvaret er helt avhengig av 4 anskaffe vapen-
systemer og materiell fra utlandet. Anskaffelsene blir betalt

virksomhetene, men sentralisert beslutningen om hvordan
man skal takle denne risikoen.

i utenlandske valutaer. Denne eksponeringen utgjor en
systematisk risiko for Forsvaret, fordi endringer i valuta-
kursene pavirker kostnadene i mange innkjepsprosjekter
samtidig. Samtidig er staten selvassurander. Forsvaret
kan derfor ikke forsikre seg mot svingninger i valutakur-
sene, men ma ta belastningen av redusert kronekurs p#
egne budsjetter. Staten har altsd desentralisert risikoen til
! E-post: anita.rotvold@ffi.no, petter.lindgren@ffi.no. Vi vil gjerne takke
Torbjorn Hanson og Cecilie Sendstad for kritisk gjennomlesning og til
den anonyme fagfellen for verdifulle og utfordrende tilbakemeldinger.
Takk ogsé til Kjetil Storesletten for & uttrykke stotte til artikkelideen
per e-post. Artikkelen er del av prosjektet STRATKOST, finansiert av
Forsvarsdepartementet.
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I denne artikkelen drofter vi hvilke samfunnsgkonomiske
utfordringer statens prinsipp om & vere selvassurander
forer med seg for Forsvaret. Vi bidrar med en mikrogkono-
misk diskusjon om hvordan forsvars- og samfunnsplanleg-
gingen blir pavirket av den systematiske risikoen selv nar
beslutninger tas med hensyn pa forventede utfall. Vi disku-
terer ogsd hvorvidt den systematiske risikoen vrir beslut-
ningene mot reduksjon i valutacksponeringen. Resultatene
vil vaere gyldige ogsa for mange andre sektorer der investe-
ringer og driftsmidler blir betalt med utenlandsk valuta og
for annen type systematisk risiko.
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Vi trekker ogsé pé et stort og detaljert datamateriale for
valutaeksponeringen i Forsvaret. Formélet med artikkelen
er 4 trekke opp noen viktige — og nye — diskusjonspunk-
ter for det samfunnsgkonomiske miljoet i Norge, samti-
dig som artikkelen vil vise den historiske (2008-2015) og
forventede fremtidige (2016-2034) valutacksponeringen i
Forsvaret og hvordan den pavirker Forsvarets kostnader.

Artikkelen starter med en diskusjon av systematisk risiko,
selvassuranderprinsippet og mulige vridninger i beslut-
ningene hos Forsvaret og samfunnet. Deretter presenterer
vi den historiske og fremtidige valutacksponeringen i det
norske Forsvaret. Til slutt drofter vi kort potensielle alter-
nativer til dagens ordning og konkluderer artikkelen.

PLANLEGGINGSUTFORDRINGER SOM FQLGE AV
SYSTEMATISK RISIKO

I det fplgende vil vi diskutere hvordan valutaeksponering
skaper utfordringer for Forsvaret ved innkjop av varer og
tjenester. Det gjor vi ved & ta utgangspunkt i mikrogkono-
misk teori. Vi drofter fire temaer: selvassuranse og syste-
matisk risiko, selvassuransens bakgrunn i Norge, forsvars-
planlegging og samfunnsplanlegging.

Selvassuranse og systematisk risiko

A vare selvassurander betyr at man tar pa seg all ikke-
diversifiserbar (systematisk) risiko selv. Man er altsa ikke
villig til & betale for & overlate systematisk risiko til andre
aktorer. For risikongytrale aktorer er dette meningsfylt.?
Det er dog standard antakelse om forbrukere, investorer
og bedrifter at de er risikoaverse. Det har blitt sldtt fast
i de norske debattene omkring nytte-kostnadsanalyser at
ogsé den norske staten er risikoavers (se f.eks. NOU, 1997;
Nitter-Hauge og Froyland, 2005).

Forsvarets investeringer i militeere kjoretoy, fartgy, kamp-
fly m.m. forer bade direkte og indirekte til valutaekspo-
nering. Mye militeert utstyr kjopes direkte av utenlandske
produsenter. Samtidig bruker norske forsvarsleveranderer
utenlandske innsatsfaktorer i produksjon og vedlikehold
av utstyr. Beslutninger om nye prosjekter er ogsa karakteri-
sert av andre risikoelementer enn valuta. De fleste av disse
er imidlertid prosjektspesifikke, og utgjor derfor i utgangs-
punktet et mindre problem for Forsvaret siden sektoren
diversifiserer risikoen ved & delta i mange investerings- og

? En risikoneytral investor trenger ikke & kreve hoyere avkastning for
risikofylte investeringer ettersom hun er indifferent mellom prosjekter
med eller uten systematisk risiko sa lenge den forventete avkastningen
er lik (jmf. Jensens ulikhet).
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driftsprosjekter samtidig. Slik prosjektspesifikk risiko kan
vaere kostnadsegkninger i individuelle prosjekter, leveran-
seforsinkelser, utstyr blir utdatert, osv. Det kan veere rele-
vant 4 studere slik usystematisk risiko, spesielt hvis den er
omfattende. I denne artikkelen fokuserer vi derimot kun
pé den systematiske valutaeksponeringsrisikoen.

«Avkastningen» pé forsvarsportefpljen er i hovedsak for-
svarsevne, definert i bred forstand. Systematisk risiko for
Forsvaret vil derfor vere til stede i prosjekter der forsvars-
evnen som produseres av prosjektet samvarierer med for-
svarsevnen som produseres av hele forsvarsportefoljen.’
Hvis innsatsfaktorer i produksjonen av forsvarsevne inne-
holder nettoimport, vil en depresiering av kronekursen
fore til at man far mindre forsvarsevne av en ny investering
med et gitt budsjett eller at samme forsvarsevne koster mer
i norske kroner. Samtidig vil forsvarsevnen totalt sett bli
mindre. Hvorvidt en ny investering har hoyere, lik eller
mindre grad av systematisk risiko enn totalportefoljen til
Forsvaret avhenger av om valutaeksponeringen til prosjek-
tet er storre, lik, eller mindre enn den relative eksponerin-
gen til Forsvaret.

Forsvaret og samfunnet som helhet kan ha ulike syn pa
den systematiske risikoen knyttet til forsvarsprosjekter.
Det skyldes for det forste at innsatsfaktorene i ulike sek-
torer 1 samfunnet er forskjellige. For det andre eksporterer
Norge produkter og tjenester til utlandet. Eksportbedrifter,
og andre enheter med inntekter i utenlandsk valuta, vil
oppleve motsatt effekt av endringer i valutakursene i for-
hold til Forsvaret. For nasjonalformuen, og nasjonalinn-
tekten, vil dermed en endret kronekurs gi bade positive og
negative effekter.* Men hvis Forsvarsdepartementet (FD) er
mest opptatt av sitt eget budsjett og sin portefolje vil det
oppstd et avvik mellom synet pa den systematiske risikoen
hos FD og hos staten som helhet. FD tar i s fall beslutnin-
ger som muligens ikke er i overensstemmelse med samfun-
nets beste.

Deter forsket mye pa hvordan individer og selskaper forhol-
der seg til beslutninger under usikkerhet, men lite pa hvor-
dan stater tar slike beslutninger. En stat er oppdelt i mange
sektorer og har mange ulike beslutningstakere (departe-
menter, etater, direktorater, statseide bedrifter, 0.1.). I denne
artikkelen er FD den mest relevante beslutningstaker, men
* 1 samsvar med CAPM (Capital Asset Pricing Model). Denne model-
len ligger til grunn for statens tenkning omkring risiko, se f.eks. NOU
(1997) og Nitter-Hauge og Froyland, 2005.
* For samfunnet (og staten) som helhet er det samvariasjonen med na-

sjonalinntekten, eventuelt nasjonalkonsumet (se f.eks. Sandsmo og
Vennemo (2007)), som er det relevante sammenligningsgrunnlaget.
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i forsvarssektoren er det flere avdelinger som tar beslut-
ninger (forsvarsgrenene, Forsvarsmateriell, Forsvarsbygg,
osv.). Denne oppdelingen av staten i mange beslutnings-
takere bidrar til at virkeligheten er mer komplisert enn
standardforenklingen av «samfunnsplanleggeren». Hver
beslutningstaker kan ikke forventes 4 ta hensyn til risikoen
for staten; det er mer neerliggende 4 anta at virksomhetene
har fokus pa eget budsjett og portefolje. Dette gjelder for
mange andre sektorer og departementer der systematisk
risiko er til stede.

Selvassurandprprinsippets bakgrunn og argumenter i Norge
Statens prinsipp om selvassuranse ble vedtatt under
behandlingen av St.prp. nr. 54 (1950). Eventuelle unn-
tak fra prinsippet om selvassuranse ma seokes om til
Finansdepartementet, og unntak blir sjeldent innvilget.
Prinsippet er utformet slik at de ulike virksomhetene selv
ma dekke eventuelle skader eller tap over eget budsjett.
Det virksomheten sparer pa ikke & betale forsikringspre-
mier skal dekke inn eventuelle tap som matte forekomme
(Finansdepartementet, 1998).

Selv om prinsippet ble vedtatt i 1950 er det likevel antatt

at prinsippet er eldre enn opprettelsen av offentlige eller

private forsikringsselskaper, og det ble sist vurdert pa slut-

ten av 1990-tallet. Finansdepartementet (1998, side 10)

begrunner prinsippet med disse forholdene:

e Ingen enkeltstdende skade er antatt & veere av et slikt
omfang at staten «rystes i sine finansielle grunnvoller».

e Staten har i omfang en lignende risikospredning som
forsikringsselskapene.

o Iforhold til statens samlede totale eierforhold og ansvar,
vil enhver skade veere relativt liten.

Finansdepartementet mener at Norge ikke star overfor
systematisk risiko som det ikke kan takle selv. Norge er
rikt, med stor nasjonalformue per innbygger, og med en
relativt stor andel av formuen plassert i aktiva utenfor
Norge (Statens pensjonsfond utland). Dette argumentet er
samstemt med velferdsteorien og Arrow og Linds (1970)
begrunnelse for at risiko i offentlig sektor vil vaere lavere
enn for privat sektor fordi det er sa mange flere individer
4 fordele risikoen pd.> Men gitt at samfunnet er risikoa-
vers burde den systematiske risikoen, for eksempel knyttet
til oljepris, bekymre staten (se f.eks. Storesletten, 2012).

> Ttdlige diskusjoner omkring statlige investeringer ble det argumentert
for at staten ikke behovde 4 ta hensyn til risiko, enten fordi risikoen
var fordelt p4 alle innbyggerne (Arrow og Lind, 1970) eller fordi staten
var involvert i mange prosjekter (Samuelson og Vickrey, 1964; Arrow,
1966).
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Siden staten har desentralisert risikoen for valuta, vil noen
sektorer kunne oppleve uforholdsmessige «rystelser». Slik
risiko kan derfor lede til vridninger vekk fra risiko pa lavere
nivéer i staten. Det burde i alle fall bekymre staten (sam-
funnet) som helhet at det tas suboptimale beslutninger pa
lavere nivd. FD, og andre statsakterer, tar neppe hensyn
til storrelsen pa Norges befolkning eller nasjonalformuen
i slike beslutninger.

Nér det gjelder det andre poenget er det ikke helt klart
hvordan staten har lignende risikospredning som forsi-
kringsselskapene (eller andre aktgrer i finansmarkedet).
Det er vel neppe noen aktorer som besitter en lignende
portefolje som den norske nasjonalformuen (realkapital,
finanskapital, naturressurser, humankapital, osv.). De sys-
tematiske risikoene vil i sa fall vaere ulike for Norge, andre
stater og internasjonale finanskonsern. Det burde vere
mulig 4 finne aktorer som er villige til 4 ta over den sys-
tematiske risikoen fra lavere nivéer til en akseptabel pris.
Eventuelt kan staten ta risikoen sentralt.

Det tredje poenget til Finansdepartementet om totale eier-
forhold minner om argumenter man finner i eldre publika-
sjoner om kalkulasjonspris (Samuelson og Vickrey, 1964;
Arrow, 1966). Men det gjelder kun usystematisk risiko;
man far ikke fjernet systematisk risiko ved & vaere med i
mange prosjekter samtidig. Dessuten er det et poeng at
ulike sektorer i staten star overfor egen systematisk risiko,
og ikke nedvendigvis den totale systematiske risikoen til
staten som helhet. Systematisk risiko kan veere relativt stor
for noen sektorer, og det er mindre sannsynlig at FD, og
andre statsaktorer, tar innover seg statens totale prosjekt-
portefolje i sin beslutningstaking.

Finansdepartementet utforte en gjennomgang av selvassu-
ranseprinsippet i 1998. Det konkluderte med at prinsippet
burde beholdes. Det er utenfor denne artikkelens formal &
diskutere hvorvidt det er optimalt for staten som helhet &
vaere selvassurander. Vi vet at staten er risikoavers, og der-
for skal bekymre seg for systematisk risiko, men 4 forsikre
seg mot systematisk risiko eller ikke innebzrer en avvei-
ning mellom a veere selvassurander eller betale premier for
a overlate den til andre. Hvorvidt forsikring er optimalt
avhenger av grad av aversjon mot risiko, samfunnets nytte-
kurve, storrelsen pé nasjonalinntekten/konsumet og prisen
pé forsikringspremier m.m. Her er vi i stedet opptatt av at
de ulike sektorene innad i staten kan bli pavirket av den
systematiske risikoen knyttet til prosjekter og portefolje
i sin egen sektor. Hvis det er slik at den sektorielle sys-
tematiske risikoen pévirker investeringer og drift innad i
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sektoren (sektorplanleggingen) eller prioriteringen mellom
sektorer (samfunnsplanleggingen), vil det kunne oppstd
avvik fra den optimale fordelingen av ressurser i offentlig
virksomhet. Vi diskuterer disse to nivaene av planlegging i
seksjonene nedenfor.

Det er viktig & merke seg at hvis staten garanterte Forsvaret
justering av forsvarsbudsjettet neyaktig i henhold til utvik-
lingen i valutakursene slik at produksjonen av forsvars-
evne bade i et prosjekt og i hele forsvarsportefoljen ble
uavhengig av valutakursene, ville den systematiske risi-
koen av valutaeksponering bli eliminert (sett fra Forsvaret
sin side). Alternativt kunne Forsvaret kjopt forsikring mot
svingninger i valutakursen mot en forsikringspremie. Siden
Forsvaret er risikoavers vil slik sikring gi mening (mer om
dette nedenfor). Prinsippet om at staten er selvassurandor
hindrer imidlertid Forsvaret i 4 overlate den systematiske
risikoen til andre aktorer.

Forsvarsplanleggingen

Forsvarsplanlegging i gkonomisk forstand betyr 4 identifi-
sere en optimal kombinasjon av innsatsfaktorer for & mak-
simere forsvarsevnen av det gitte budsjettet. Forsvarsevnen
til det norske Forsvaret kan fremstilles som:

MY = fieh),

der forsvarsevnen, Y, er gitt av realkapital, x, som materi-
ell, utstyr, ammunisjon, bygg, flyplasser og den totale mili-
teere kompetansen, h, som er definert av antall personer i
Forsvaret og deres kompetanse.® Vi antar at forsvarsevnen
er positiv, men avtagende, i x og h.

Forsvarets oppgaver er konsentrert til ni hovedomréder,
blant annet knyttet til 4 forsvare Norge og allierte, hevde
norsk suverenitet og bidra til samfunnssikkerhet og fler-
nasjonal krisehdndtering (Forsvarsdepartementet, 2017).
Avkastningen av forsvarsportefoljen mé derfor relateres til
hvorvidt Forsvaret klarer 4 lose disse oppgavene eller ikke.”
Forsvarsevnen er ytterst krevende 4 kvantifisere, og vi gjor
ikke noe forspk pa & verdsette forsvarsevnen som Forsvaret
produserer. Det er heller ikke nedvendig for & undersoke
hvorvidt selvassuranseprinsippet er problematisk.

Vi forenkler denne funksjonen ved & se bort i fra hvordan f.eks. poten-
sielle truslers kapasiteter og alliertes styrker og forpliktelser pavirker
forsvarsevnen.

Vi antar at forsvarssektoren arbeider etter samme mél som samfunnet
har for forsvarssektoren. Det er mulig med prinsipal-agentproblemer
her som ellers i bedrifter, staten, osv., se Hanson (2017; i trykk). Vi ser
bort fra slike utfordringer i denne artikkelen.

ROTVOLD, LINDGREN

Investeringer i realkapital x innebaerer ofte utbetalinger
over flere 4r. I tillegg forer investeringer med seg driftsut-
gifter, vedlikeholds- og reparasjonskostnader, osv. som kan
lope i mange ar etter investeringsbeslutningen. En andel
av fremtidige forsvarsbudsjetter vil derfor veere bundet til
utbetalinger for investeringsbeslutninger som er tatt p4 et
tidligere tidspunkt. Det gir mindre fleksibilitet hvis man
blir utsatt for hpyere enn forventete kostnader.

En studie fra 2011 fant at omtrent en fjerdedel av Forsvarets
driftskostnader er aktivitetsbaserte (Krey og Presterud,
2011). Disse er det mulig & kutte i relativt raskt. Mens en
investering er lite fleksibel etter at kontrakten er inngitt,
vil Forsvaret kunne justere kostnader knyttet til vedlike-
hold og eving, hvis budsjettet plutselig blir betydelig redu-
sert. Samtidig vet vi at personell ma ove kontinuerlig for
at vapensystemene skal ha noen verdi for forsvarsevnen.
Det betyr at man pa kort og mellomlang sikt vil produsere
suboptimal forsvarsevne.

For 4 illustrere hvordan systematisk risiko kan pavirke for-
svarsplanleggingen tar vi utgangspunkt i den enkle pro-
duksjonsfunksjonen i (1). Forsvarsevnen er modellert slik
at grensenytten av gkning i én innsatsfaktor ved & redusere
den andre innsatsfaktoren er sterkt avtakende: mye realka-
pital (x) gir lite forsvarsevne hvis det er for f4 soldater/lite
kompetanse (h) til 4 benytte dette utstyret og omvendt.® Vi
har ogsé sett bort 1 fra at investeringer paferer kostnader
over tid.

I figur 1 vises realpriser pa x (p,) ogh (p,) i to ulike perioder
t (1 og 2) samt budsjett m. I t = 1 har Forsvaret maksimert
forsvarsevnen gitt budsjettbetingelse 1. I t = 2 depresieres
den norske kronen. For enkelthets skyld antar vi at dette
endrer prisen kun pa innsatsvare x (null importandel i h).
Samtidig antar vi i forste omgang at x er 100 prosent fast,
i den forstand at den representerer investeringer og andre
faste kostnader for denne innsatsfaktoren. Ved okt realpris,
p,, vil Forsvaret derfor oppleve gkt kostnad for samme nivé
pa x. Den resterende delen av budsjettet vil benyttes til
h safremt budsjettet holdes konstant (vi losner p4 denne
antakelsen i neste seksjon). Resultatet blir at forsvarsevnen
reduseres fra punkt A til B, og derfor fra forsvarsevne Y,
til Y,. Forsvarsevne Y, er lavere enn Y,. Hvis Forsvaret i
stedet har full fleksibilitet med hensyn til hvordan det kan
forvalte budsjettet innenfor hver tidsperiode vil Forsvaret

8 Det er riktignok lite trolig at en marginal gkning eller reduksjon i for-
svarsbudsjettet vil ha en umiddelbar effekt pd forsvarsevnen. Sannsyn-
ligvis vil det vaere en forsinkelse mellom innsatsfaktor og realisering av
resultatet, se Hanson (2016).
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Budsjettlinje 1

Budsjettlinje 2
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Figur 1: Forsvarsevne (Y) ved innsatsfaktorene x og h, tidspunkt
Tog2

kunne redusere forsvarsevnen kun fra A til C, og produsere
en forsvarsevne mellom Y, og Y,. Selv ved full fleksibilitet
vil imidlertid forverringen av forsvarsevnen fra A til C veere
problematisk for forsvarsplanleggerne. At store deler av
kostnadene til x er rigide, og vanskelige 4 endre i det korte
og mellomlange sjiktet (punkt B), gjor utfordringen med
systematisk risiko enda storre.

Hoyere realpriser i produksjonen av forsvarsevne kan
altsé lede til redusert forsvarsevne og dermed til terri-
toriell og samfunnsmessig sarbarhet. A sikre samfunnet
fra ytre trusler er den mest fundamentale rollen til en
stat (Waltz, 1979; Mearsheimer, 2001). Staten onsker
derfor 4 unngd en situasjon der forsvarsevnen blir for lav.
Med systematisk risiko i kostnadene til produksjon av

forsvarsevne vil Y, ofte realiseres annerledes enn forvent-
ningen til Y, E(Y).

Figur 2 illustrerer et stilisert eksempel med symmetriske
svingninger 1 Y grunnet valutakursendringer, men med
flat forventning til Y over tid, E(Y). I periode t = 2 er det
full overensstemmelse mellom forventningen og den reelle
forsvarsevnen (punkt B). [ t = 1 og t = 3, derimot, produ-
serer Forsvaret henholdsvis «for lite» (punkt A) eller «for
mye» (punkt C) forsvarsevne. Forsikring mot valutarisiko
vil kunne bote p4 disse svingningene i Y, og bidra til bedre
sammenfall mellom forventningen til Y og den reelle Y.
I figur 2 er det antatt at Forsvaret kan produsere Y’ med
sikkerhet (stiplet linje). Y’ er noe lavere enn E(Y), siden
Forsvaret (muligens) mé betale en premie for & overlate
den systematiske risikoen til andre aktorer. Y’ fremstar for
det risikoaverse Forsvaret som bedre enn Y.

Punkt C representerer ogsd et utfordrende utfall for
Forsvaret. 1 dette punktet er kronekursen styrket og
Forsvaret far hgyere kjppekraft enn E(Y). Men siden sek-
torer i staten ikke kan spare midler fra et 4r til et annet
er det sterke insentiver for forsvarsplanleggerne a benytte
midlene for dret er omme. I en slik situasjon er det en kre-
vende oppgave 4 maksimere forsvarsevnen av de nye frie
midlene. Frigjoringen av driftsmidler skjer pa avdelings-
niva, og hver avdeling méa raskt identifisere nyttige bruks-
omrédder for de frie midlene. Bedret kjopekraft vil derfor
kunne lede til suboptimale lgsninger. Hvis det er slik at C
forer til rask og suboptimal atferd for & benytte den okte
kjopekraften vil svingninger bade under og over E(Y) lede
til suboptimal bruk av ressurser i Forsvaret. Dette gjelder

Y
C
Y
B E(Y)
1 1

YI

A

t, t, ts t

Figur 2: Forsvarsevne (Y) og forventet forsvarsevne, ved hay systematisk risiko
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ogsd 1 andre deler av offentlig sektor som er karakterisert
av lignende egenskaper som er diskutert her.

Samfunnsplanleggingen

I tillegg til utfordringene for forsvarsplanleggingen som
ble diskutert i forrige seksjon vil samfunnsplanleggingen
ogsd kunne bli pavirket av den systematiske risikoen og
fraveeret av forsikringsmuligheter. 1 dette avsnittet benyt-
ter vi oss av en tosektormodell for staten: Forsvaret (F) og
Helse (H). Det totale budsjettet, m, antas 4 vaere updvirket
over tid. Samfunnet har en nyttefunksjon som pavirkes av
produksjonen Y, og Y,;:

@) Ut = M(YFt’ YHt)

Vi antar at samfunnsnytten er okende i Y, og Y,, med avta-
gende grensenytte. Samtidig stir samfunnet overfor en
budsjettbetingelse, der budsjettet m, gitt av Y, og Y, multi-
plisert med kostnaden per enhet, hhv. ¢, ogc,,. Samfunnets
problem er da & maksimere nytten gitt budsjettbetingelsen:

3) m =c. Y. +c¢. Y

¢ = YRR Cmc T

Betingelsen for en optimal beslutning er at relative margi-
nalnytter er lik relative priser. Den siste budsjettkronen mé
da gi like mye nytte i begge sektorene gitt kostnadene av &
produsere én enhet Y, og Y, (* signaliserer optimumsniva-
ene av Forsvar og Helse):

du

dy,* Cre
) T

dy,*

Hvis valutaeksponeringen er heyere i sektor F enn sektor
H vil endringer i kronekursen pa kort sikt fore til at (3) blir
en ulikhet, fordi C,, oker mer enn C,:

du

dYF i CF[

) U < o
av,*

Da er altsd marginalnytten av den siste budsjettkronen hoy-
ere i helsesektoren enn i forsvarssektoren. Dette kan sees 1
figur 3 hvor kun C,, antas 4 bli pavirket av valutakursene.
Figuren viser to scenarioer (t = 1, 2). I scenario 1 (t = 1)
har samfunnet maksimert nytten gitt budsjettbetingelsen (i
punkt A). Hvis samfunnet hadde forsikret seg mot depresi-
eringen ved a betale en premie, ville man oppna noe lavere
samfunnsnytte enn A, nemlig A, uavhengig av valutaend-
ringer. Dette er vist ved budsjettlinje med forsikring. Jo
mer F budsjettet inneholder, jo dyrere blir forsikringen
(det er antatt ingen forsikring av H). Idet kronekursen
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Budsjettlinje med forsikring

Budsjettlinje 1
Budsjettlinje 2

m/cp

m/ e \C

Figur 3: Samfunnsnytte (U) av sektorproduksjonen YF og YH,
scenario 1 0g 2

depresieres vil samfunnet métte forholde seg til budsjett-
linje 2. Da er optimal fordeling mellom forsvars- og hel-
sesektoren lik B. Her blir det mindre ressurser til Forsvar
og mer til Helse. Hvis det er 100 prosent politisk rigiditet
i budsjettprosessen, derimot, vil sektorene motta lik andel
av budsjettet som i scenario 1, vist i punkt C1i figur 3. Slik
politisk-gkonomisk rigiditet leder til et suboptimalt punkt
gitt depresieringen, siden U(B) > U(C). For samfunnet er
B optimalt gitt nye priser. Forsvarssektoren risikerer alts&
at prisekning pa forsvarsmateriell (grunnet valutakursen)
forer til at samfunnet prioriterer ned Forsvaret (i alle fall
pé lengre sikt), fordi sektoren har blitt relativt dyrere enn
sektorer med lavere valutaeksponering.

Mulige innvirkninger pd beslutningstakingen i Forsvaret

Hittil i artikkelen har vi argumentert for at fra et mikroo-
konomisk perspektiv vil systematisk risiko kunne lede
til: a) dyrere (billigere) innsatsfaktorer i produksjonen
av forsvarsevnen, b) suboptimal allokering av ressurser i
produksjonen av forsvarsevne ved bade hgyere og lavere
valutakurs, og ¢) redusert forsvarsbudsjett som folge av at
andre sektorer prioriteres i stedet for Forsvaret. Disse kon-
klusjonene gjelder hvis samfunns- og forsvarsplanleggerne
tar rasjonelle beslutninger pa basis av forventningen om
valutakurser. Vi nevnte kort ogsd at politisk-okonomisk
rigiditet i beslutningsprosessen kan lede til suboptimal
allokering av ressurser mellom ulike sektorer.

Det faktum at planleggerne i Forsvaret star overfor usik-
kerhet om fremtidige valutakurser vil imidlertid kunne
pévirke beslutningene som tas. Vi har ikke studert hvorvidt
dette er tilfellet, men & sta overfor hoy systematisk risiko
uten forsikringsmuligheter gjor det krevende 4 ta optimale
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beslutninger. Det er derfor mulig & utlede hypoteser om

suboptimal beslutningstaking basert p4 diskusjonene om

forsvars- og samfunnsplanlegging i de to foregéende sek-

sjonene. Forsvarsplanleggerne vil kunne gnske & mode-

rere valutaeksponeringen og den systematiske risikoen.

Dette kan gjores ved 4 redusere valutaeksponeringen, men

ogsd ved & diversifisere valutaportefoljen (dvs. handle fra

flere land). Norge er imidlertid en stor rdvareeksportor og

potensielle importland er i hovedsak vestlige industriland,

hvilket gjor det vanskelig 4 redusere risikoen ved valutadi-

versifisering. Forsvaret kan derfor redusere valutaekspone-

ringen ved a:

e Investere mindre enn i optimum,

e Handle mer fra innenlandsk forsvarsindustri enn i
optimum,

o Allokere mer ressurser til utstyr, vipen og lignende
hvor norske leverandgrer har lavere grad av import enn
i optimum,

*  Kjope utstyr som krever mindre vedlikehold, repara-
sjoner, osv. i utlandet,

* Investere i materiell fra land med mindre volatil valuta-
kurs enn andre land

Beslutningstakingen kan altsd bli pévirket av aversjonen
mot systematisk risiko. Det gir en dérligere utnyttelse av
ressursene. Samtidig vil innenlandsk forsvarsindustri ogsd
pévirkes av valutakursendringer da de igjen ofte er avhen-
gige av utenlandske leveranderer. Det er derfor usikkert
hvor effektiv denne strategien er for & redusere valutari-
sikoen. Investeringsrammeverket til Forsvaret fastsetter
imidlertid at beslutningstakerne ikke skal ta hensyn til valu-
tausikkerhet i usikkerhetsanalysene (PRINSIX, 2008). Det
er likevel ikke lagt inn mekanismer som tar hdnd om kost-
nadspkninger hvis slike skulle oppstd. Forsvaret ma altsd
selv omrokere budsjettet (dvs. identifisere kutt i midlene)
for & dekke inn slike overskridelser. Dette ansvaret kan fore
til at beslutningstakerne vil gnske en lavere importandel
enn det som er optimalt for forsvarsevnen. Slik suboptimal
beslutningstaking vil kunne gjelde alle sektorer innenfor
staten som mé forholde seg til selvassuranderprinsippet.

VALUTAEKSPONERING I FORSVARET

I denne halvdelen av denne artikkelen belyser vi valutaek-
sponeringen i Forsvaret, bdde historisk og mulig utvikling
i fremtiden. Vi presenterer datagrunnlaget og trekker frem
de mest relevante resultatene fra studiene av Forsvarets
valutaeksponering (Rotvold, 2016a; 2016b). Disse studi-
ene har bidratt til 4 oke forstielsen av hvordan Forsvarets
kostnader blir pavirket av valutaeksponeringen. Det er
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naturligvis relevant for alle deler av staten 4 ha kunnskap
om valutaeksponeringen, men vi kjenner ikke til at lig-
nende studier har vert gjort for andre sektorer.

Eksponering

Vi benytter data fra Forsvarets regnskap i perioden 2008—
2015 til & beregne Forsvarets valutaeksponering. Siden
Norge er et lite land med stor ravareeksport kan endrin-
ger i révareprisene pavirke kronekursen (Bjornland 2009;
Bjornland og Thorsrud 2014; Chen og Rogoff 2003).
Oljeprisen har variert mye i lopet av drene vi studerer, og
bidratt til bade sterk og svak kronekurs. Perioden viser
derfor konsekvensene av relativt store svingninger i valuta-
kursene for kostnadene til Forsvaret.

Datasettet inneholder kjop av varer og tjenester i inn-
land og utland per 4r. Kjop fra utlandet er fort bade i den
utenlandske valutaen og i norske kroner. Vi kan dermed
beregne arlig vektet snittkurs og andelen hver valuta utgjor
av Forsvarets totale kostnader. I tillegg har vi informasjon
hva slags kostnad observasjonen gjelder (lonn, drivstoff,
investering, osv.). I tabell 1 har vi beregnet direkte valu-
taeksponering for drift, investeringer og totale kostnader.

Ser vi hele perioden under ett utgjor kostnadene i uten-
landsk valuta 18 prosent. Per ar svinger de totale valutaut-
betalingene fra 4,6 mrd. kroner (2012) til 9,6 mrd. kroner
(2015). Investeringene er i storst grad eksponert for valu-
tasvingninger, med en total valutaandel pa 55 prosent over
hele perioden 2008-2015. P4 grunn av at en stor del av
driftsutgiftene gar til lonn har driftskostnadene i snitt en
lav direkte importandel pa 7 prosent - omtrent 1,9 mrd.
kroner 4rlig.

Forsvaret er mest eksponert mot USD og EUR. For drifts-
kostnadene er fordelingen lik mellom disse valutaene,
mens for investeringer er det USD som dominerer. Arsaken
til de hoye dollarutbetalingene de siste to arene relativt til
tidligere i perioden skyldes hovedsakelig anskaffelsen av
nye kampfly.

Enkelt anslag pa den indirekte eksponeringen

Forsvarets regnskap viser kun storrelsen pd den direkte
valutaeksponeringen. Tabell 1 fremstiller altsd et mini-
mumsnivd. Norske leverandgrer har ogsa utenlandske
underleveranderer som pévirker storrelsen pa fakturaen
selv om bilaget fores som norske kroner. Det er lite sann-
synlig at industrien vil utsette seg for en slik risiko og i
stedet tar hpyde for slike kostnadsendringer i kontraktene
mot Forsvaret. I dette avsnittet introduseres en enkel ovelse
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Tabell 1: Totale kostnader (milliarder 2016-kroner) og kostnadsandeler per dr og valuta, fordelt pa drift og investeringer:

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt
Drift Kostnader (mrd.) 24,1 25,8 26,3 27,2 28,0 27,9 28,7 29,3
NOK 91 % 93 % 93 % 94 % 93 % 93 % 93 % 93 % 93 %
usbD 4% 2 % 2 % 2% 2 % 2 % 2% 2 % 2 %
EUR 3% 3% 3% 3% 2% 2% 3% 2% 3%
SEK 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
GBP 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Andre’ 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Investering  Kostnader (mrd.) 8,6 8,0 75 73 7,6 8,3 9,7 9,7
NOK 51 % 44 % 42 % 62 % 47 % 56 % 21 % 21 % 45 %
usbD 27 % 34 % 30 % 19 % 21 % 25 % 33 % 58 % 32 %
EUR 14 % 1% 16 % 12 % 1% 11 % 11 % 8 % 12 %
SEK 2% 4% 4% 2% 15 % 8 % 12 % 12 % 7 %
GBP 5 % 6 % 5 % 4% 5 % 0% 1% 0% 3%
Andre 1% 0 % 2 % 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Totalt Kostnader (mrd.) 32,8 33,8 34,4 34,5 35,6 36,2 38,4 39,0
NOK 81 % 81 % 82 % 87 % 84 % 85 % 80 % 75 % 82 %
usD 10 % 9 % 8 % 5 % 6 % 7% 10 % 16 % 9 %
EUR 6 % 5 % 6 % 5 % 4% 4% 4% 5 % 5 %
SEK 1% 2 % 2% 1% 4% 3% 4% 4% 3%
GBP 2 % 2% 2% 1% 2% 1% 1% 1% 1%
Andre 1% 0% 1% 0 % 1% 0% 1% 0% 0%

' Totalt er det registrert 26 ulike valutaenheter i Forsvarets regnskap i perioden 2008-2015. Det er likevel registrert smé kostnader pa de fleste, og
NOK, USD, EUR, SEK og GBP utgjor 99,5 prosent av totale kostnader.

Kilde: Forsvaret, Rgtvold (20163).

Tabell 2: Direkte, indirekte og total valutaeksponering,

2008-2015.
Andel av

totale Direkte Indirekte Total
Kostnadsart kostnader  eksponering  eksponering®  eksponering*®
Personell 38 % 0% 0% 0%
Materiell 28 % 18 % 27 % 45 %
Eiendom, bygg 1% 3% 32 % 35 %
og anlegg
Investeringer 23 % 55 % 15 % 70 %
Totalt 100 % 18 % 15 % 33 %

Kilde: Forsvaret, Ratvold (20163), Pedersen (2016). *Anslatt ekspo-

nering basert pd importandelen i den norske forsvarsindustrien

2009-2015.

for & beregne den indirekte eksponeringen ved bruk av tall
fra norsk forsvarsindustri. I drene 2009-2015 utgjorde
innkjop fra utenlandske leveranderer 33,1 prosent av
den totale omsetningen til forsvarsindustrien (Pedersen,
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2016).° Denne andelen kan vi benytte som anslag pa den
indirekte eksponeringen. De norske underleveranderene
til forsvarsindustrien vil imidlertid ha sine utenlandske
leverandgrer slik at den totale eksponeringen blir enda
hoyere. Vi ser bort 1 fra dette leddet i denne beregningen.
Alle personellkostnader utelates fra beregningen da de kun
blir utbetalt i norske kroner. Tabell 2 viser resultatene. Ved
4 inkludere anslaget pd indirekte eksponering er den totale
eksponeringen 33 prosent. Det er spesielt materielldrift og
investeringskostnader som er hoyt eksponert.

Valutakursendringer

Perioden 2008 til 2015 var kjennetegnet av store endringer
i norsk gkonomi: fra finanskrise til hoy oljepris og deret-
ter oljeprisfall i 2014. Disse makrogkonomiske trendene
pévirket kronekursen. Figur 4 presenterer drlig endring
for de fire storste valutaene Forsvaret er eksponert mot.
Snittkursen er basert pa totale drlige belop per valuta og
total utbetaling i norske kroner. NOK/USD er mest volatil

 Den vektede andelen er hentet fra en rapportserie fra 2009-2015: For-
svarsindustrien i Norge: statistikk. Rapportene er hentet fra ffi.no.
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Figur 4: Arlig endring for den vektede snittkursen til de fire valutaene Forsvaret er mest eksponert for.

Kilde: Forsvaret, Rotvold (20163).

av valutakursene. Fra 2014 til 2015 (i kjolvannet av olje-
prisfallet) ble NOK/USD okt med 29 prosent. Med unntak
av 2012 har NOK/USD og NOK/EUR beveget seg i samme
retning hvert 4r. De to valutaene stod for i underkant av
80 prosent av all valutaecksponering. Ved & benytte dag-
lige valutakurser hentet fra Norges Bank for drene 2008
til 2015 finner vi at Pearson’s r mellom de to kursene er

0,762. Slik positiv samvariasjon bidrar til gkt systematisk
risiko i forsvarsportefoljen.

Betydningen for Forsvaret av valutakursendringer

I den politiske budsjetteringsprosessen vil avde-

linger i Forsvaret utarbeide
Forsvarsdepartementet. Departementet gir foringer om

valutakursene som skal benyttes i budsjettgrunnlaget, men

budsjettinnspill il

Tabell 3: Faktisk snittkurs, budsjettert kurs og avvik, 2008 til 2015.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

NOK/USD Vektet kurs 5,91 6,31 6,05 5,66 5,83 5,96 6,29 8,09
Plangrunnlag 6,25 5,50 7,00 5,90 5,70 5,80 5,50 6,25

Avvik -5 % 15 % -14 % -4 % 2 % 3 % 14 % 29 %

NOK/EUR Vektet kurs 8,38 8,74 8,00 7,79 7,47 7,94 8,47 9,07
Plangrunnlag 8,25 8,00 9,00 8,20 7,90 7,80 7,30 8,50

Avvik 2% 9 % -1 % -5 % -5 % 2% 16 % 7 %

NOK/SEK Vektet kurs 0,88 0,83 0,86 0,86 0,85 0,91 0,93 0,97
Plangrunnlag 0,90 0,85 0,85 0,81 0,90 0,86 0,85 0,95

Avvik 2% -2 % 1% 7 % -5 % 6 % 9 % 3%

NOK/GBP Vektet kurs 10,47 9,74 9,35 8,99 9,24 9,30 10,59 12,41
Plangrunnlag 9,35 9,20 9,10 9,00 10,20

Avvik -4 % 0% 2% 18 % 22 %

Kilde: Forsvaret, Rotvold (20163).
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Figur 5: Totale kostnadsavvik per dr basert pd planlagt og faktisk kurs. Kostnadene gjelder bade drift og investering, og inkluderer USD,

EUR og SEK.
Kilde: Forsvaret, Rotvold (20163).

utbetalingene kan skje lang tid etter at foringen er gitt. Og
siden valutakursene endres over tid blir altsd Forsvaret
eksponert mot systematisk valutarisiko. Tabell 3 viser
budsjettert kurs (plangrunnlag) og vektet snittkurs, samt
avviket i prosent. Tabellen viser at det er stor variasjon i
avviket mellom planlagt og faktisk kurs. Jo storre avvik,
jo mer krevende er situasjonen for Forsvaret, spesielt nir
valutakursene blir dyrere enn planlagt.

Hvor mye har avviket mellom budsjettert og faktisk betalt
valutakurs utgjort for Forsvaret i perioden vi studerer? For
4 beregne storrelsen har vi benyttet denne formelen:

6 A = B- ? B

der p, er planlagt valutakurs og f, er faktisk gjennomsnittlig
valutakurs i ar t. Raten p/f, multipliseres med den faktiske
valutautbetalingen B, og trekkes fra B, for a beregne avviket.
Her antar vi altsd at det ikke er gjort noen budsjettmessige
endringer selv om valutakursen har endret seg. For enkelt-
hets skyld antar vi videre at budsjettferingen for valutakurs
er lik for bade drift og investeringer.'°

10T virkeligheten er det mange ulike valutakurser som ligger til grunn
for investeringene. Investeringer folger rammeverket for forsvarsinves-
teringer, PRINSIX, som sier at hvert prosjekt skal benytte den kursen
som er estimert for dret prosjektet har hgyest utbetalinger. Se www.
forsvaret.no/prinsix.
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Figur 5 viser verdien pd avviket mellom planlagt og faktisk
valutakurs per ar. I noen 4r er avviket lite, mens i andre
ar (2009-10, 2014-15) utgjor avviket betydelige summer.
Figuren viser at Forsvaret kan oppleve bdde okt og redu-
sert kjopekraft. I &r med redusert kjopekraft ma Forsvaret
kutte i bevilgningene til de mer fleksible delene av budsjet-
tet (slik det er vist i figur 1). Styrket norsk krone vil pa den
annen side pke kjopekraften. Men de «frie» midlene ma
benyttes i innevaerende 4r, siden Forsvaret ikke kan spare
bevilgninger til fremtiden. Det er krevende for Forsvaret
som helhet & sikre optimal bruk av midlene pa tvers av
vapengrenene i slike raske prosesser. Valutarisikoen gir
altsd utslag i storre eller mindre kjopekraft for Forsvaret,
hvorav begge utfallene gjor det vanskelig & ta optimale
beslutninger. Forsvaret opplever nok sterst problemer de
arene avvikene er negative, slik som i 2014 og 2015. Men
ogsd kroneappresiering og raske beslutninger for &4 bruke
de ekstra midlene for &ret er omme bidrar til suboptimal
bruk av ressurser. Frem til 2013 ble avvikene i stor grad
utjevnet over tid, noe som har liten betydning i og med at
oppsparte midler i begrenset grad kan overfores fra ett ar
til et annet. 1 2014 0g 2015 derimot er de pkte kostnadene
relativt hoye, pa mellom 800 og 1 500 millioner kroner.

I tillegg vil Forsvaret oppleve utfordringer med at
plangrunnlaget endres fra ar til ar. Det totale budsjett-
nivaet blir ikke pévirket av budsjettferingen som er gitt,
men endret valutakurs vil pavirke nivaet p4 alle kostnader
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Kilde: Rgtvold (2016a).

budsjettert i utenlandsk valuta. For & opprettholde for-
svarsevnen vil gkt valutakurs kreve at budsjettnivdet okes
tilsvarende. Appresiert kronekurs vil pd motsatt side lede
til at forsvarsevnen kan opprettholdes med et redusert
budsjett. Ettersom budsjettnivaet ikke pavirkes av valuta-
foringen vil likevel ikke budsjettnivaet justeres. Forsvaret
far dermed utfordringer bdde nar plangrunnlaget er for-
skjellig fra det som blir faktisk vektet kurs, og dersom kur-
sen endres mye fra 4r til 4r. Endret valutakurs kan derfor
fore til at Forsvaret reduserer sin mulighet til 4 lose oppga-
vene sine, og staten blir mer sarbar for potensielle trusler.

Forsvaret opplever allerede utfordringer knyttet til kost-
nadsestimering grunnet kostnadsvekst
sjon for bade drifts- og investeringskostnader (Hove og
Lillekvelland, 2015; Hove og Lillekvelland, 2017; Hove,
2017). Endringer i valutakursen er en ytterligere faktor
som bidrar til & gjere kostnadsestimatene usikre.

utover infla-

Hvordan blir valutaeksponeringen fremover?

Stortinget vedtok i november 2016 ny langtidsplan for
Forsvaret (Forsvarsdepartementet, 2017). Nye kampfly,
ubdter og luftvern utgjor de sterste anskaffelsene i neer
fremtid. Disse investeringene bidrar til hey forventet valu-
taeksponering (USD, EUR) i forsvarsbudsjettet gjennom
hele 2020-tallet. Valutaeksponeringen i driftskostnadene
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vil trolig fortsette & vaere stabil i drene fremover, slik som
vist i den historiske gjennomgangen. Ved 4 benytte his-
torisk valutaandel for investeringsprosjekter kan vi frem-
skrive valutautbetalingene de neste 20 arene. Figur 6 viser
fordelingen av de planlagte investeringene pa NOK og
utenlandsk valuta. Beregningene er basert pa observert
valutaandel for 2015 for de ulike investeringsomrédene i
Forsvaret. Gitt at denne andelen opprettholdes er det for-
ventet at valutautbetalingene til investeringer i Forsvaret
vil holde seg i overkant av 10 mrd. kroner arlig frem mot
midten av 2020-tallet. Disse beregningene er kun basert p4
direkte valutaeksponering. Med indirekte eksponering vil
den reelle valutaandelen vaere enda hoyere.

Fra figur 6 ser vi at forventet valutaandel vil variere noe
fra ar til ar. Arsaken er at de ulike investeringsomradene i
varierende grad er eksponert for valuta. Arene der det blir
investert i omrader med hey valutaeksponering vil valu-
taandelen vaere hgyere relativt til andre dr. Figur 7 viser
de samme beregningene fordelt pd investeringsomrade i
stedet for per 4r. Her ser vi hvordan valutaandelen varierer
mellom omradene. Spesielt nye kampfly har bade en hoy
valutaandel og utgjor i tillegg en stor andel av de totale
investeringskostnadene. Investeringen i nye ubater vil ogsé
utgjore en betydelig andel av de totale investeringene, men
for sjgsystemer er den historiske valutaandelen relativt lav.
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Ubétene skal anskaffes fra Tyskland, og den faktiske valuta-
eksponeringen vil derfor sannsynligvis bli enda hoyere enn
det fremskrivningene for sjgsystemer viser.

Forsvaret vil altsd vaere eksponert for en betydelig valuta-
risiko ogsa i arene fremover. Selve valutarisikoen utgjer i
seg selv ikke noe problem dersom budsjettene justeres i
henhold til faktisk valutakurs. Slik prinsippet om selvas-
suranse blir handhevet 1 Norge i dag er det ikke tilfellet.

FINNES DET ALTERNATIVER?

Hdandtering av valutarisiko i Sverige og Danmark

Norge har ikke veert alene om & veaere selvassurandor. I
Sverige ble prinsippet om selvassuranse formalisert kun
fa ar etter Norge, i Forordning (1954:325) om forsdkring
av statens egendom, m.m. fra 1954. Risikohdndteringen
i den svenske staten ble imidlertid utredet pad 1990-tallet
og resulterte i en ny lov fra 1995 som sa at alle myndig-
heter skal utrede egne risikoanalyser, og gjore tiltak for &
begrense risiko og forebygge skader. Den nye loven med-
forte at virksomhetene kan inngd valutasikringsavtaler
med Riksgalden, Sveriges sentralbank. Bakgrunnen var at
mulighet for valutasikring gjor det enklere for den enkelte
virksomhet & planlegge, og det blir mindre behov for res-
surser til 4 lpse uforutsette situasjoner. Valutasikringen
innebaerer at Riksgaldskontoret overtar virksomhetenes
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valutarisiko, og kan utnytte en bred kompetanse om
valutasikring som i sterre grad finnes hos Riksgalden enn
hos den enkelte virksomhet. Staten far imidlertid ikke
eliminert sin valutarisiko, men den enkelte etat slipper &
métte handtere tap som er svert store for virksomheten,
men ubetydelige 1 forhold til statens samlede valutarisiko
(Riksgaldskontoret, 2005).

Danmark er, i likhet med Norge, fremdeles selvassuran-
dor i henhold til Cirkulere om selvforsikring i staten mv.
(Retsinformation, 2005). Der blir det imidlertid gitt unntak
fra prinsippet i storre grad enn det som virker 4 veere tilfellet
i Norge. I forsvarsbudsjettet presiseres det skal foretas valu-
takurssikring ved kjop av materiell, reservedeler og storre
drivstoffinnkjep i amerikanske dollar (Finansministeriet,
2016). Danmark skal ogsa anskaffe nye F-35 kampfly, og
Forsvarsministeriet har i den forbindelse inngatt avtale
med Danmarks sentralbank, Nationalbanken, om at de
skal sikre valutakursen for hele den samlede utbetalingen
pé 3,7 milliarder dollar (Forsvarsministeriet, 2018).

Alternativer for Norge

Det er mulig & moderere utfordringene med systematisk
risiko pa sektorniva i staten. Vi redegjor her for to alterna-
tiver som kan bidra til & gjere utfordringene mindre:
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1. Avvik fra selvassuranseprinsippet: tillate
Forsvarsdepartementet 4 inngd sikringsavtaler mot 4
betale premium.

2. Beholde departementene
avtaler med Norges Bank hvilken valutakurs de skal

selvassuranseprinsippet:

benytte i sine utbetalinger, og valutarisikoen sentralise-
res fra sektorene til Norges Bank.

I (1) tillates det at sektorene sikrer sine valutautbetalinger
pa lignende mate som private selskaper. Slik vil den sys-
tematiske risikoen loftes vekk fra sektorene og man redu-
serer de politisk-gkonomiske utfordringene som oppstér i
forbindelse med valuta nér sektorene skal ta beslutninger
om investeringer og drift. For & overlate den systematiske
risikoen til andre aktorer vil sektorene mdtte betale en
premium, i alle fall s& lenge det ikke finnes statlige sekto-
rer som kan redusere sin systematiske risiko av 4 ta over
andres valutarisiko. Hvis for eksempel en statlig virksom-
het mottar inntekter i utenlandsk valuta vil slike ha en
motsatt interesse, nemlig & redusere risikoen for en styrket
kronekurs.

Sikringsavtalene kan gjennomferes ved at a) sektorene
selv blir ansvarlige for 4 innga avtalene, eller b) ved at sta-
ten koordinerer valutasikringskjop. Norges Bank kan for
eksempel veere enheten som sektorene melder inn sine
behov til og slik fa rollen som valutasikringskjeper. Det
tilsvarer avtalen mellom Forsvarsministeriet og Danmarks
Nationalbank i Danmark. Norges Bank kan saledes identi-
fisere optimale finansstrategier for a sikre statens sektorer.
Flesteparten av sektorene vil ha inntekter i norske kroner
gjennom statsbudsjettet, og vil ha interesse av & sikre seg
mot kronekursfall. Utover ren flytting av risiko fra en sek-
tor til en annen (i tilfelle noen har inntekter i utenlandsk
valuta), vil det koste staten 4 sikre seg mot slik risiko.
Forsvarets forsvarsevne vil derfor bli noe redusert pa lang
sikt p& grunn av risikopremien, men mer stabil fra 4r til
ar (fra A dl A1 figur 3 og Y’ i figur 2). Siden Forsvaret er
en risikoavers aktor burde organisasjonen vere villig til &
betale for & redusere den systematiske risikoen.

[ (2) inngdr FD en avtale med Norges Bank (eller en tilsva-
rende statlig bank) om hvilken valutakurs de skal betale
sine valutautgifter med. Norges Bank foretar ingen sikring,
men gir departementet den avtalte utbetalingen uavhengig
om Forsvaret taper eller tjener pd det. Staten (Norge) stdr
fremdeles som selvassurandgr, men risikoen er dermed
sentralisert i stedet for & veere plassert pa sektorniva. Dette
tilsvarer lgsningen som Sverige benytter. Siden samfun-
nets og Forsvarets portefoljer er ulike hverandre vil den
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systematiske risikoen som er knyttet til endret kronekurs
ogsd veere forskjellig. Forsvaret er kun en importakter,
mens samfunnet inkluderer en betydelig eksportsektor.

Ordningen medferer ingen merkostnad for Forsvaret og
det vil vaere garantert en forsvarsevne tilsvarende punkt A i
figur 1 (Y)) og figur 3 (U)). Forsvaret mister da muligheten
til 4 oke kjopekraften hvis kronekursen appresieres. Men
stilt opp mot risikoen for lavere budsjetter enn E(Y), og
hvor krevende det er 4 handtere gkte midler raskt, burde
dette veere en attraktiv losning for Forsvaret.

[ begge alternativene reduserer staten skjevhetene som kan
oppsté i beslutningene nar sektorer i staten stdr overfor
systematisk risiko."!

KONKLUSJON

I lopet av arene 2008 til 2015 ble rundt tjue prosent av
Forsvarets kostnader utbetalt i utenlandsk valuta. Staten
er selvassurandor og Forsvaret kan derfor ikke sikre seg
mot systematisk risiko. Forsvarsbudsjettet blir heller ikke
justert ut fra nivdet pd valutakursen.

I denne artikkelen har vi diskutert implikasjonene av at
sektorer, med spesielt fokus p4 Forsvaret, innad i staten
star overfor systematisk valutarisiko. Forst analyserte vi
en situasjon der planleggerne tar optimale valg i produk-
sjonen av forsvarsevne og prioriteringene mellom ulike
sektorer, dvs. at de forholder seg til den forventede for-
svarsevnen ndr de beslutter prosjekter og investeringer.
Depresiering av kronekursen forer til pkte kostnader ved
nettoimport. Kostnadspkningen péferer sektorene utfor-
dringer ettersom virksomheter innad i staten verken kan
forsikre seg eller ta opp ldn hvis valutakursen blir hoyere
enn forutsatt. Vi viste at ved rigiditet i valget mellom inn-
satsfaktorer vil redusert kronekurs bidra til suboptimal
produksjon av forsvarsevne. Investeringer forer med seg
utbetalinger mange 4r etter at beslutningen ble tatt. Bide
som utbetaling for selve investeringen, men ogsa i form av
vedlikehold, reparasjoner, osv. For samfunnsplanleggeren
vil gkt valutakurs kunne bidra til suboptimal fordeling av
ressurser mellom sektorer. Dette gjelder spesielt hvis det er
politisk-pkonomisk rigiditet i beslutningsprosessen

P4 den annen side vil appresiering av kronekursen fore til
mer ressurser i sektoren enn planlagt. Statlige virksomheter
' Som nevnt tidligere er det mulig at sektorer ogsd avviker fra optimale

beslutninger pga. usystematisk risiko. Vi studerer imidlertid ikke her

hva som kan gjores for & bote péd dette potensielle problemet.
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kan imidlertid ikke spare midler til neste &rs budsjett.
Ved billigere innsatsfaktorer (pga. hoyere kronekurs) har
sektorene derfor insentiver til & benytte alle tilgjengelige
midler i innevarende 4r. For forsvarsplanleggeren er det
krevende 4 sikre optimal allokering mellom vépengrener
og avdelinger pa kort tid. Det er derfor gode grunner til &
anbefale at Forsvaret, eller andre sektorer i staten, opprett-
holder samme kjopekraft, uavhengig av okt eller redusert
valutakurs.

I virkeligheten er det nok vanskelig for en risikoavers aktor
4 forholde seg uanstrengt til systematisk risiko uten for-
sikringsmuligheter. Vi la derfor frem noen hypoteser om
hvordan sektorene faktisk vil oppfere seg i investeringsbe-
slutninger. Sektorene vil redusere sin valutaeksponering,
f.eks. ved & investere mindre, kjope norskproduserte varer
og tjenester, og handle i land med mindre volatil valutakur-
ser. Vi har ikke studert beslutningsprosessene i Forsvaret
eller i andre virksomheter, men gnsker & invitere til disku-
sjon om hva slik risiko kan bety for beslutninger som tas i
sektorer innad i den norske staten og om samfunnet er vil-
lig til & akseptere at det er slike skjevheter i beslutningene.

Artikkelens andre halvdel tok for seg historisk og frem-
tidig valutaeksponering i Forsvaret. Regnskapet viser at
Forsvaret har mattet handtere store avvik mellom planlagte
og faktiske valutautbetalinger i flere av drene vi studerer
(2008 til 2015). Negative avvik reduserer forsvarsevnen,
mens positive avvik kan fore til suboptimal ressursbruk
mellom avdelingene. Ogsd i arene fremover vil Forsvaret
anskaffe mye materiell fra utlandet, og slik fortsette a ha en
betydelig eksponering mot valutakurser.

Til slutt foreslo vi to mulige alternativer til selvassurander-
prinsippet. Det forste innebaerer et unntak fra prinsippet
om selvassuranse ved at en statlig sektor kan innga sik-
ringsavtaler med en privat bank eller Norges Bank mot &
betale premium. I det andre alternativet blir valutarisiko
loftet fra virksomhetene til Norges Bank ved 4 inngé avtaler
om hvilken valutakurs de skal betale i fremtiden. Staten
er fremdeles selvassurander, men virksomhetene m4 ikke
baere risikoen selv.
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Does increasing female representation

on corporate boards affect firm financial
performance?

Colin P Green and Swarnodeep
Homroy, Board
Commiittees and Firm Performance”,
European Economic Review, 102(2018),
19-38.

“Firm  Directors,

Gender diversity on executive boards
has become a point of increasing
policy focus internationally. The
introduction of the binding quota in
Norway has attracted a lot of atten-
tion and subsequent softer regu-
lations aimed at increasing female
representation have been introduced
in other countries. While the justifi-
cations for this push are numerous,
one point of emphasis is the idea
that
in corporate decision-making will

increased female involvement
improve governance, and ultimately,
firm performance. Our paper focu-
ses on this issue, the effect of female
representation on the financial perfor-
mance of large listed European firms.
We demonstrate substantial financial
returns from increasing the number of
women on corporate boards and key

committees. For reasons we discuss
below, we argue that these estimates
can be causally interpreted.

Earlier evidence on the impact of
female representation on firm per-
formance is mixed. While there is
evidence of improved governance
outcomes in firms with greater female
board representation, the most influ-
ential research for the US and the UK
finds no, or even a negative, effect on
firm financial performance (Adams
and Ferreira 2009; Gregory-Smith et
al. 2012). Initial evidence on the effect
of the Norwegian quota on firm per-
formance was also negative, although
more recent evidence contests this
(Ahern and Dittmar 2012; Eckbo et al.
2016). The effect of diversity on firm
performance represents an important
metric for at least two reasons. The
first is its role as a measure of effici-
ency and productivity. If existing low
levels of board diversity reflect inef-
ficient practices, such as discrimina-
tion, increased female representation

should lead to higher firm produc-
tivity and profitability. At the same
time, perceptions of zero or negative
effects from gender diversity are likely
to present a barrier to moves aimed at
increasing female representation.

Our paper returns to this issue. We
make two initial observations about
the existing literature. The first is
that female representation in the US
and UK is historically very low. For
instance, in the late 1990s through
the 2000s the proportion of female
directors in the median S&P500 firm
is zero. As a result, studies of these
countries, which typically include
firm fixed effects, in practice exa-
mine the impact on firm performance
of a change between zero and one
female director. The second is that
the underlying point of policy inte-
rest is whether greater female invol-
vement in governance influences
firm outcomes. Board membership
is a necessary criteria for this, but it
does not guarantee it. The existing
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research covers a setting where there
is little gender diversity, and examines
board membership alone. We exa-
mine the top 100 publicly listed firms
in Europe over the period of 2004
to 2015. Europe provides a setting
where gender representation is higher
(our median firm has 3 women on
the board). We additionally examine
the effect of increased gender diver-
sity using a proxy for more active
involvement in decision making,
female membership on key commit-
tees (nomination, audit and compen-
sation). Our view is that this setting
and approach allows us to get closer
to answering a key policy question of
how increased female representation
in corporate decision making affects
the financial performance of firms.

Identifying the effect of female repre-
sentation on firm performance faces
a range of econometric challenges.
Firms with female board members
are likely to be different in a range of
measurable and unobserved ways that
are likely to also influence firm per-
formance. This motivates our use of
panel data and a fixed effects strategy
that washes out salient time invariant
characteristics at the firm level.

This, in effect, leaves us with the
impact of changes in female repre-
sentation on changes in firm per-
formance. These changes represent
firm level decisions that may reflect
recent events within the firm, and
also, expectations regarding the firm’s
future prospects. To address this we
use the gender composition of CEOs’
children as a source of exogenous
variation in the likelihood of women
being appointed to executive boards
and key committees. This relies on
two findings from previous rese-
arch. While not directly appointed
by the CEO, it is well known that
CEOS influence the appointment of
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directors to boards and committees.
At the same time, a growing litera-
ture demonstrates how the gender
composition of children influences
parental preferences. For instance,
men who have daughters have been
shown to change political and voting
preferences, but also their attitudes
towards issues of gender. This, when
combined, with the fact that all but 3
CEOs in our sample are male, moti-
vates an instrumental variable estima-
tion strategy. When combined with
the inclusion of firm fixed effects
this amounts to using CEO turnover,
with different family compositions, as
our instrument. The hiring of a CEO
with a daughter proves to be strong
predictor of subsequent increases in
female representation in that firm. We
undergo a range of robustness checks
aimed at demonstrating that these
hiring decisions themselves are not
endogenous.

Our estimates of the effect of female
representation on firm performance
are routinely positive. For instance,
a one standard deviation increase in
female board membership (adding
two additional female directors) incre-
ases a firm’s returns on assets (ROA)
by approximately 0.023 of a stan-
dard deviation. Effect sizes for female
representation on key committees are
typically twice this size. These results
suggest financial gains for firms from
greater gender diversity, and that these
returns are amplified markedly when
female directors are actively incorpo-
rated into the governance functions
and decision-making.

One questions is to what extent our
results merely reflect the particu-
lar institutional setting we study?
While our data is cross-European,
UK listed firms comprise a substan-
tial proportion of our sample. This
allows us to examine the effect of

gender committee diversity of firm
performance for UK firms alone. Our
results for board membership in the
UK reflect existing research, there is
essentially no effect on firm perfor-
mance. However, when we move to
committees, increased female repre-
sentation leads to higher financial
returns. These are smaller than for
other European firms, but not negli-
gible in magnitude. We are unable to
take this approach with data for the
US and future research should exa-
mine this.

What could be driving these results?
Broadly, we think of two main chan-
nels of potential effects. The first is
reductions in discrimination. If prior
low levels of female representation
reflect
appointments this will likely result
in lower levels of productivity and

discrimination in director

profitability. Reductions in this may
improve efficiency, and this will be
accentuated in the cases where this
was occurring in key decision-making
positions such as board committees.
At the same time, they may reflect
gains from diversity in team and
group decision making contexts. Here
the source of inefficiency is the lack
of the financial realization of these
gains in current, low diversity, board
norms.

In practice, we are unable to explicitly
distinguish between these channels,
but examine a range of more speci-
fic transmission mechanisms. For
instance, are the effects larger in firms
with a more feminized workforce?
This would fit with a view that one
effect of greater gender representation
may be productivity gains through
providing a more ‘female-friendly’
workplace or more generally unlock-
ing untapped efficiency gains. While
not a formal test, we find no evidence
that this is the case. This, in some



sense, is consistent with the recent
evidence on the long term effect of the
Norwegian quota on female labour
market outcomes (Bertrand et dl.
2018). This research finds little evi-
dence that increases in female board
membership changed the labour
market outcomes of the larger set of
women in firms subject to the board
gender quota, or of equally qualified
female workers who are not appoin-
ted to boards.

The take home message is that our
results suggest an economic basis for
policy aimed at increasing gender
diversity on executive boards of large,
publicly listed, firms. However, the
magnitude of the differences between
board and committee membership

provide a cautionary note for regula-
tory efforts that focus solely on incre-
ased board representation. These, we
argue, are unlikely to unlock the full
benefits from greater gender diversity
in corporate decision making. Future
research should address the causal
mechanisms underyling the links bet-
ween increased female representation
and firm performance.
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DEBATT

IB E. ERIKSEN
ARILD SATHER

Bor ikke samfunnsekonomene lcere om
fagets historie?

For et par uker siden sendte vi et
manuskript kalt Den forste Ilcere-
boken i statsokonomi
dering for eventuell publisering i
Samfunnsgkonomen. Det kom raskt
svar om at redakterkollegiet hadde
kommet fram til at bidraget ikke pas-
set i tidsskriftet.

inn dl vur-

Kollegiet star selvsagt fritt til 4 anta
eller forkaste hvilket som helst inn-
sendt manuskript,
nelsen fant vi

men begrun-
oppsiktsvekkende.
«Samfunnspkonomens profil er pri-
meert & publisere artikler, analyser og
kommentarer om aktuelle problem-
stillinger og utviklingstrekk innen
pkonomi, og norsks gkonomi spesi-
elt.» Det legges til at det nettopp har
veert avholdt en leserundersokelse
hvor «ensket om aktualitet bekref-
tes veldig sterkt i kommentarene fra
lesernes.

Samfunnsgkonomen er arvtakeren til
Norsk @konomisk tidsskrift som tok
over fra Statspkonomisk tidsskrift.
Disse tidsskriftene var dpne for alle
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typer artikler, ogsd innen fagomra-
dene okonomisk idéhistorie og oko-
nomisk historie. Vi synes derfor det
er beklagelig og grunn til bekymring
dersom det ikke lenger er mulig 4 fa
inn artikler innen disse fagomradene.

De siste ars okonomiske kriser og
sporsmélene omkring globalisering og
frihandel med ulike virkninger i ulike
land har etter var mening vist viktig-
heten av at kunnskap om hvordan
disse og andre problemer ble taklet
i tidligere tider. Likeledes er kunn-
skap om hva som for i tiden ble skre-
vet og undervist i faget, og hvordan
pkonomene strevet med & finne gode
losninger. Nar politikere og beslut-
ningstakere aksepterer eller forkaster
bestemte gkonomiske teorier, kan det
ha vidtrekkende
mange. For & forstd dagens proble-

konsekvenser for

mer og ikke minst 4 finne lgsninger
er det etter var oppfatning nedven-
dig 4 ha kunnskaper om bade oko-
nomisk historie og idehistorie. Det
er derfor essensielt at dagens oko-
nomer, og kanskje spesielt de unge,

far kunnskaper om hvordan tidligere
okonomer taklet de problemer de sto
overfor.

Det er mange betydelige samfunnse-
konomer som har papekt betydningen
av at studenter i faget bruker tid p4 &
studere bdde okonomisk historie og
idéhistorie. Vare to nobelprisvinnere
Ragnar Frisch og Trygve Haavelmo
oppfordret ogsé sine studenter til &
studere disse fagomradene. Var néle-
vende nestor i faget, Agnar Sandmo,
gir i sin bok Samfunnsekonomi — En
idéhistorie fra 2006, tre gode grunner
til at det er fornuftig for studentene &
bruke endel av deres tilgjengelige tid
og studiekapasitet pd faget. For det
forste er a faget rett og slett interes-
sant. Folk som er opptatt av sitt fag,
burde finne det engasjerende 4 lese
fagets historie. For det andre s& herer
det med til faglig allmenndannelse.
For det tredje s gir kjennskap til ide-
historien en klarere forstdelse for at
samfunnsekonomi er et fag i stadig
utvikling, og dermed en dypere inn-
sikt 1 hva forskning bestar i. Sandmo



legger til at kunnskap om fagets histo-
rie gir oss en bedre forstéelse av faget
som vitenskap. Méten faget er presen-
tert pa i lerebeker og forelesninger
kan lett gi et falskt bilde av at faget er
noe som er avsluttet og komplett.

Vi mener derfor at artikler innen gko-
nomisk idéhistorie og ekonomisk
historie ber ha sin naturlige plass i et

tidsskrift som Samfunnsekonomen.
Det er vért hdp at redaktorkollegiet vil
revurdere sitt syn og apne tidsskriftet
for artikler fra disse fagomradene. At
slike artikler mé oppfylle de samme
strenge kvalitetskrav er selvsagt, og
dette vil vaere redaksjonens ansvar.

Det vil vaere av stor interesse & hore
hva leserne mener?

MEDLEM?

Er du medlem av Samfunnsgkonomenes Forening?
Vi vil gjerne ha din e-postadresse.

Send til: nina.risasen@samfunnsokonomene.no

www.samfunnsokonomene.no
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Veiledning for bidragsytere

Samfunnsokonomen publiserer forskning, analyser, og kommentarer som anvender gkonomifaglige metoder
og formidles for 3 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 hgyeste 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 hoy 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 innsikts-
full anvendelse av samfunnsgkonomiske sammenhenger, begreper og tankesett. Forenklet vurdering i
redaktor-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 redakter-kollegiet, og utlgser ikke publiseringspoeng.

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

Bokanmeldelser

Anmeldelser av lerebgker 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.

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

Artikler, aktuelle analyser og aktuelle kommentarer skal ha en ingress pa maksimalt 100 ord.

Ingressen skal oppsummere artikkelens problemstilling og hovedresultat.

Disposisjonen skal ha maksimalt to niva - uten indeksering.

Overskrift nivd 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 falge Harvard Style of Referencing. Referansene i teksten skal veere som fglger 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 faglgende format:

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

Bardsen, G. og R. Nymoen (2011). Innfaring i skonometri. Fakbokforlaget, 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 vare ferdig korrekturlest.

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