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LEDER

Forbud eller marked?

Tenk deg at sjokolade ble totalforbudt i morgen. Blir du
tatt med en 200-grams Walters mandler ville du ligge syl-
tynt an. Du vet du er avhengig av 4 f4 en dose regelmessig.
Og du vet at det er skadelig, men du klarer ikke a stoppe.
Du blir feit, blodarene tetter seg og risikoen for hjertein-
farkt og diabetes gker. Du tar mesteparten av stoyten, men
familie og helsevesen mé ogsa tra til. Og kanskje drar du
andre inn i avhengighet.

Markedet for sjokolade far et voldsomt sjokk. En stor, ver-
densomspennende industri m& gd under jorden. Platene
mé smugles teipet til kroppen. Politi- og tollmyndigheter
far tilfort store ressurser for & kjempe sjokoladekrigen.
Nulltoleranse! Med tilstrekkelig innsats skal vi fjerne sjo-
koladen fra jordens overflate! Men sjokolade er sa uendelig
godt, suget i kroppen sa sterkt. Ma bare ha det. Mafiose
sjokoladebaroner slikker seg rundt munnen mens de tel-
ler sjokodollars. Gigantiske overskudd investeres i annen
organisert gangstervirksomhet og i terror. Du lusker rundt
gatehjornene pa kveldstid for & kjepe deg noen ruter fra
Walters-langeren din. Helikoptere sprayer kakaoplantasjer
over hele verden. Sjokogjengene kontrollerer markedene
med vold, frykt og korrupsjon. Hele land i sjokobandenes
klpr. Millioner av uskyldige bergres. Her hjemme gar feite
misbrukere og slafser sjokolade midt p4 Karl Johan. Og
kvaliteten pa sjokoladen gar ned —jammen ikke godt 4 vite
hva man fér lenger! Det hele er virkelig sorgen.

Sjokolade er ikke som narkotika, sier du. Det er ingen
prinsipiell forskjell. Rusmidler gar sd langt tilbake som
menneskene selv. Det er bare grader av avhengighet, gra-
der av skade for en selv — og negative eksternaliteter for
familien og samfunnet ellers. Hva som er sosialt akseptert,
har med kultur & gjore. Alkohol var fy for — husk at bren-
nevin var totalforbudt i Norge i mellomkrigstiden — men er
helt greit nd. Tobakk er pa vei ut. Designerdrugs utvikles
hele tiden. Oppfatninger endrer seg, bl.a. basert p4 kunn-
skap om skadevirkninger. A utradere behovet helt for rus-
eller nytelsesmidler av ulike slag gjennom forbud, er en
utopi. Og det er troen pa at det likevel er mulig, som gjor
sd stor skade i norsk og internasjonal narkotikapolitikk.

Ikke overraskende for oss pkonomer, og for dem som s#
effektene av brennevinsforbudet, er dette et marked som
andre markeder — ettersporsel motes med tilbud uansett,
legalt eller illegalt.

De siste par ménedene har debatten igjen rast om narko-
tikapolitikken i norske aviser. Og partene inntar sine sed-
vanlige skyttergravsposisjoner for og imot legalisering. En
aerlig, pragmatisk og nyansert diskusjon om dagens kri-
minaliseringslinje synes umulig. Da har man liksom gitt
opp. Men ulempene er sd store med dagens system, bade
i Norge og internasjonalt, at alternativer ber utredes. Det
dpenbare alternativet i mange okonomers oyne, og etter
hvert i ganske mange andres, er en form for legalisering,
der omsetning er neye kontrollert og strengt regulert av
myndighetene. Avveiningen bestar i & begrense de totale
skadene av bruken uten 4 skape fortsatt grobunn for store,
svarte markeder. De mildere stoffene som for eksempel has;
kan belegges med Pigou-avgifter, sdkalte «sin taxes», som
avstemmes mot de skadene stoffene har og som tar hensyn
til manglende selv-kontroll hos en del av oss. De sterkere
stoffene som heroin, ber reguleres strengere. Alle stoffer
ber uansett vare forbudt for mindrearige. En slik politikk
vil gradvis kunne omdanne problemet fra et kriminalitets-
problem til et offentlig helseproblem. Misbrukere vil f& noe
av verdigheten tilbake. Selv om noen stoffer er sveart ska-
delige, har de fleste ikke storre helserisiko enn mye annet
folk holder pa med helt lovlig, og de fleste bruker dem kun
néd og da. Store summer vil kunne spares innenfor politi-
og rettsvesen og nye samles inn gjennom avgiftene. Disse
kan s brukes til folkeopplysning om risikoen ved misbruk
og til behandling av avhengighet. Ikke prinsipielt forskjel-
lig fra hvordan tobakk og alkohol reguleres i dag. Men ha
ingen illusjoner. Et slikt system for narkotika ville bli kom-
plisert og vanskelig & hdndheve. I tillegg er det grunn til
a tro at bruken av en del av stoffene ville pke noe. Men det
er gode sjanser for at situasjonen ville bli mye bedre enn
den er n4, all lidelse i ulike deler av verden tatt i betrakt-
ning. Moralisme kombinert med manglende markedsfor-
stdelse gir sjelden et godt resultat. Enda godt jeg fortsatt far
ha sjokoladen min i fred.
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Seniorforsker, Forskningssenteret (HOKH), Akershus universitetssykehus

INGER CATHRINE KANN

Bidrar de finansielle virkemidlene
| fastlegeordningen til bedre helse?

Det lgnner seg pkonomisk for fastlegene a ha lange lister, korte konsultasjoner, samt gjore

pasienten forngyd. Det er godt dokumentert gjennom internasjonal og norsk forskning at

pkonomiske insentiver pavirker hvordan fastleger jobber. Har pkonomer grunnlag for 4 si at

insentivene i fastlegeordningen bidrar til effektiv utnyttelse av helseressursene? Jeg vil si litt

om mine forskningsresultater, samt mine tanker om hvilke implikasjoner disse kan ha for

politikkutforming. Min pastand er at vi ikke aner hvor vellykkede de finansielle virkemidlene er

iprimaerhelsetjenesten, verken settiforhold til befolkningens helse, eller effektiv ressursallokering.

Gjennom mitt arbeid med min doktoravhandling om fast-
legenes rolle i forskrivning av medisiner til eldre, har jeg
tenkt mye pa hvorfor de finansielle virkemidlene i fast-
legeordningen ble innfert, og pd hvilket grunnlag. Bade
avhandlingens resultater, mine tolkninger av disse og
Aftenpostens oppslag den 25. mars der bl.a. legen Pal
Gulbrandsen beskrev sin erfaring med hvordan finansielle
insentiver pévirket hans arbeid som fastlege provoserte
legeforeningen. At ogsa leger i noen grad lar seg pévirke
av finansielle virkemidler burde kanskje provosere mindre
enn at kostbare reformer gjennomferes uten at man har
grunnlag for & vite om det oker eller reduserer effektivite-
ten og kvaliteten i helsevesenet.
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AVLONNING AV LEGER

De tre mest brukte finansielle virkemidlene innenfor pri-
merhelsetjenester er; fastlonn, betaling per pasient pd lista,
og betaling per tjeneste. Fastlonn der inntekt er uavhen-
gig av antall pasienter og innsats er lite utbredt i Norge.
Fastlegene er som hovedregel selvstendig neeringsdrivende
(94% 12008). De far et fast 4rlig belop per pasient registrert
pé lista (ca 400kr) som skal utgjore ca 30% av inntekten,
og en aktivitetsbasert del som skal utgjere ca 70% (Sosial-
og helsedepartementet, 1999). Den aktivitetsbaserte delen
bestar av en konsultasjonstakst samt et sett med prosedy-
retakster som er fastsatt i Normaltariffen som forhandles
frem 4rlig.!

Ett problem med 4 designe et slikt betalingssystem er at

viktige elementer som kvalitet i helsetjenesten ikke er for-

! http:/fnormaltariffen.legeforeningen.no/pdf/Normaltariff_2011.pdf
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hold som det kan utformes kontrakt pa (McGuire, 2000),
det kan ikke mdles direkte og kan ikke vere basis for
betaling.

Markedsmekanismer kan imidlertid innferes for & bote pa
dette og kan oke kvalitet gjennom ettersporsel fra kunder
forutsatt at pasienttilfredshet er et godt mal p& pasientens
nytte av tjenesten. Et regulert marked for primeerlegetje-
nester kan sies & eksistere i Norge. Pasienter kan velge
leger, leger ma yte gode tjenester for 4 f4 «kunder» /pasi-
enter. Pasienters ettersporsel kan siledes pévirke kvalitet.
Regulerende myndighet «styrer» via «stykkpris» per pasi-
ent og per tjeneste i tillegg til lover og regler.

Aktivitetsbasert betaling gir effektivitet i betydningen flere
behandlede pasienter per tidsenhet. Betaling per pasient
gir legen insitamenter til 4 ha lang liste, og i omréader hvor
det er konkurranse om pasientene bor legen vaere lydhor
ovenfor pasientens ensker, og gi pasienten det pasienten
vil ha.

DE @KONOMISKE INSENTIVENE VIRKER SLIK MAN
KAN FORVENTE

Mine forskningsresultater viste at fastleger som har faerre
pasienter pa lista enn de ensker seg (dpne lister), skriver ut
mer vanedannede per pasient, mer medisiner pa bla resept
og et hgyere antall ulike medikamenter per pasient enn
leger som har fulle lister. Videre viste resultatene at leger
som praktiserer i kommuner hvor det er hoy legetetthet (i
sum flere listeplasser enn pasienter) skriver ut mer enn i
omrader med lavere legetetthet (Kann et al., 2010).

Resultatene viser videre at fastleger skriver ut mer medi-
siner per pasient jo lengre pasientliste de har, og jo flere
pasienter de behandler som ikke er pa denne legens liste.
En mulig forklaring kan vere at leger skriver ut mer jo
strammere tidsbudsjett de har. Kanskje kan forskriving
benyttes for & korte ned konsultasjonstiden, noe det fin-
nes empiriske resultater som kan tyde pa (Morgan, 2008).
Hvor mye listelengde og konkurranse pavirker reseptskri-
vingen varierer med type medikament, noe som kan bety
at andre forhold enn de ekonomiske insitamentene i beta-
lingsordningen for leger er viktig for legens forskrivning.

Den gkonomiske litteraturen er noksa entydig i at avlen-
ning og organisering av primarleger pavirker legens
adferd, bide i Norge og internasjonalt (Gosden et al., 2001;
Helmchen and Lo Sasso, 2010; Iversen, 2004; Iversen and

INGER CATHRINE KANN

Luréds, 2000a; Iversen and Lurds, 2000b; Iversen and Ma,
2011).

HVORDAN PAVIRKES BEFOLKNINGENS HELSE OG
EFFEKTIVITETEN?

@konomers oppgave er a allokere knappe ressurser. Hvis
malet er best mulig helse til lavest mulig kostnad sa mener
jeg det mangler forskning som kan belyse om insenti-
vene implementert i den norske fastlegeordningen bidrar
til dette. Scott og Conelly (2011) hevder at det er godt
dokumentert at finansielle virkemidler pavirker hvordan
leger jobber, men vi vet sveert sjelden hvordan det pévir-
ker pasientenes helse eller utnyttelse av ressurser. Empirisk
forskning pa hvordan pasientens helse pavirkes under ulike
finansieringssystemer finnes nesten ikke, og heller ikke
forskning som dokumenterer administrative kostnader
knyttet til for eksempel bestilling, betaling, overvakning.
Nér for eksempel Helmchen og Lo Sasso (2010) analyse-
rer et system der leger med samme pasientpopulasjon gar
fra at fastlgnnssystem til et avlenningssystem med innsats-
styrt lonn og finner at antall konsultasjoner okte med opp
til 61% er det tydelig at betalingen pévirker servicenivaet,
men vi vet ikke om det bidrar til bedre helse eller mer
effektiv utnyttelse av ressursene. Nér Iversen og Ma (2011)
finner at henvisningene oker betydelig vet vi ikke om det
representerer overforbruk eller god kvalitet og god utnyt-
telse av helseressurser. Nér jeg finner at leger med lange
lister gir langt mer medisin til hver pasient, vet vi ikke om
det mer effektiv ressursbruk og gir bedre helse. Tvert imot
finnes det indikasjoner p# at eldre allerede har et for hoyt
medisinforbruk (Nyborg et al., 2012).

HVA MOTIVERER LEGER? BIDRAR DE FINANSIELLE
VIRKEMIDLENE POSITIVT?

I de etiske retningslinjene til Den norske legeforening star
det at «En lege skal verne menneskets helse. Legen skal
helbrede, lindre og troste. Legen skal hjelpe syke til & gjen-
vinne sin helse og friske til & bevare den. Legen skal bygge
sin gjerning pa respekt for grunnleggende menneskeret-
tigheter, og pa sannhet og rettferdighet i forhold til pasient
og samfunn», og er en forpliktelse i legegjerningen som gar
helt tilbake til Hippokrates (460 f.Kr).

Samtidig avlgnnes leger i forhold til mye snevrere fokus:

Effektivitet = «antall behandlede pasienter per tidsenhet»,
kvalitet= «det pasienten vil ha».

SAMFUNNS@KONOMEN NR. 42012 //'S
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Psykologen Deci kategoriserte motivasjon i indre og ytre
motivasjon (Deci, 1971). En indre motivasjon finnes nar
oppgaven ses pd som en glede i seg selv. For eksempel
kan mange legeoppgaver knyttet til & bedre menneskers
helse, eller endog redde liv, kunne vere helt eller delvis
motivert ut i fra en slik indre motivasjon. Ytre motivasjon
er derimot knyttet til ulike belgnningssystemer. Man utfo-
rer arbeidsoppgaver for 4 fa belonning, for eksempel gode
karakterer, gode skussmal, eller penger. @konomen Bruno
Frey (1997) trakk denne kategoriseringen av motivasjon
inn i klassiske gkonomiske modeller, men ikke slik det tid-
ligere har veert gjort, der indre motivasjon kun gir et skift
i tilbud av arbeid (eksogent skift). Frey argumenterer for at
indre og ytre motivasjon ma ses i sammenheng, fordi den
ene motivasjonen kan fortrenge den andre.

Belonningssystemer kan vaere kontraproduktive fordi de
fokuserer p4 enkeltoppgaver, eventuelt det & gjore oppga-
ver raskt, begge forhold som kan gjore at man mister hel-
heten av syne. Dette er spesielt viktig & vaere oppmerksom
pé i komplekse prosesser hevder Baker m.fl. (1988). Det er
ikke dokumentert at avlgnningssystemer bedrer overord-
net kvalitet hevder Mullen m. fl. i sin artikkel (2010): Nar
man innferer betaling for en tjeneste vris aktiviteten mot
det som gir belenning, men dette skjer pd bekostning av
aktiviteter som ikke belgnnes, noe som kan redusere den
totale kvaliteten p4 pasientbehandlingen.

Kan det veere slik innefor helse at de eksterne motivasjons-
faktorene vi har innfert har redusert legenes arbeidsmoral,
eller fokuserer mer pd oppgaver som utleser en takst enn
oppgaver som ikke gjor det? Har det, eller kan det pa sikt
bidra til et snevrere fokus i oppgavelesningen?

KOSTBARE REFORMER MA KUNNE
RETTFERDIGGJ@RES

Scott og Conelly (2011) har en rekke forslag til prosedyrer/
vurderinger som ber gjennomfoeres ved innfering av finan-
sielle insentiver for helsearbeidere: Tiltakene ma begrunnes
ut fra dokumentert effekt p4 helse, samtidig som tiltaket m4
veere kostnadseffektivt. Man md inkludere administrative
kostnader for eksempel knyttet til betaling, overvakning
og kontroll fordi slike kostnader kan overskride helsege-
vinster. Grundige vurderinger av effekt pa legens adferd og
eventuelle utilsiktede virkninger ber evalueres i forkant.
Dette mangler selv ved store reformer. I Norge vet vi hel-
ler ikke hvordan fastlegereformen i 2001 pévirket pasiente-
nes helse, eller om effektiviteten i helsevesenet som helhet ble
pévirket (Sandvik, 2006). Det vi vet er at kostnadene gkte
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betydelig. Riksrevisjonen beregnet at nir man korrigerte
for takstokningen, sa gkte statens utgifter med 42%, kom-
munens med 33% og pasientenes med 12% (Helse- og
omsorgsdepartementet, 2005). Dersom reformen hadde
utilsiktede negative effekter pa helse eller resursbruk i spe-
sialisthelsetjenesten og sykehus, kommer disse kostnadene
i tillegg. Det var en dyr reform. Betydelige effekter i form
av bedre kvalitet ber da kunne forventes.

Hvis mélet er effektiv ressursallokering og best mulig helse
i befolkningen gitt resursrammen, sa er det ikke opplagt
at man fdr et mer optimalt resultatet ved aktivitetsbasert
avlonning enn for eksempel fastlonn. Har vi gkonomer
egentlig annet enn teoretisk grunnlag for & vite at dette
gir bedre kvalitet eller effektivitet? P4 hvilket grunnlag blir
slike beslutninger foretatt? Janssen and Mendys-Kamphorst
(2004) hevder at det 4 innfere markedsmekanismer pa
omrader der sosiale normer er avgjorende for innsats, vil
ikke bare stimulere til egoistisk oppfersel, men ogsa ha
langsiktige ikke reparerbare konsekvenser. Kostnaden ved
4 innfore betaling for en tjeneste, er at normer forsvinner.

I diskusjonen av hvordan utilsiktede konsekvenser av
finansieringsordninger skal handteres, droftes ofte ulike
blandingsforhold mellom fastdel og aktivitetsbasert del
(betaling per pasient og betaling per tjeneste). P4 meg vir-
ker dette som et gnske om en slags millimeterstyring av
legene, og at det representerer et foreldet syn p4 hvordan
arbeid motiveres.

Da Ostrom mottok Nobels minnepris i gkonomi i 2009,
kom hun med folgende appell:

«Det d designe insentivsystemer som motiverer individer til
egennyttig adferd har veert et hovedmadl i samfunnsanalyser
det siste halve drhundre. Omfattende empirisk forskning
gjor at jeg mener det er grunn til d anbefale at man isteden-
for gjor det til en sentral mdlsetting d tilrettelegge for utvik-
ling av institusjoner som fdr frem det beste i mennesket».*

Dette bor veere en utfordring for pkonomer fremover. Er det
mulig 4 lage modeller der legers indre motivasjon trekker
i samme retning som eksterne motivasjons-, avlgnnings-
eller belenningssystemer.

2 “Designing institutions to force (or nudge) entirely self-interested individu-

als to achieve better outcomes has been a major goal posited by policy
analysts for governments to accomplish for most of the past half century.
Extensive empirical research leads me to argue that instead, a core goal
of public policy should be to facilitate the development of institutions that
bring out the best in humans”(Ostrom, 2010).

INGER CATHRINE KANN



ALTERNATIVE MODELLER?

For 4 finne alternative modeller kan man hente inspira-
sjon fra andre organisasjonsmodeller. Kaiser permanente,
et amerikansk helseforsikringsselskap, har flerfaglige
medisinske sentre utenfor sykehus, hvor allmennleger,
spesialister og andre yrkesgrupper jobber sammen, noe
som kanskje bidrar til et mer intellektuelt stimulerende
miljg? T et forskningsprosjekt der mélet var & identifisere
organisatoriske faktorer som har betydning for kvaliteten
pé helsetjenestene for personer med kroniske sykdom-
mer, ble Kaiser permannete sammenlignet med det dan-
ske helsevesenet (Frolich, 2011). Forskerne fant at Kaiser
permanente gjennomgdende skaret hoyere pad kvalitet, pd
tross av langt ferre leger (43%) og sykepleiere (56%) per
befolkningsenhet. Det danske helsevesenet hadde ogsé
200% hoyere forbruk av liggedogn i sykehus sammenlig-
net med Kaiser permanente nar man korrigerte for ulik
sammensetning av befolkningen. Samarbeidet mellom
leger i og utenfor sykehus viste seg & veaere langt tettere
hos Kaiser permanente enn i Danmark, og resultatene
viste videre at det ble lagt mer vekt pa forebygging, stan-
dardisering og en helhetlig oppfolging av kronisk syk-
dom enn i Danmark.?

Motivasjonsfaktorer for leger som gir mer helhetlig tilnzer-
ming kan kanskje ogsd vaere et system der lonn knyttes bl.a.
til kvalitetsindikatorer i hele aksen fra primerhelsetjeneste
til sykehusbehandling; Overlevelse, liggedogn, kostnader,
pasient tilfredshet og lignende. Aktuelle indikatorer kunne
madles pa flere nivéder, bade helesenter og helseregions niva,
og utarbeides i samarbeid med leger og annet helseperso-
nell. Endringer i nivd kunne vektlegges mer enn nivd, for
4 korrigere for ulik sammensetning i befolkningsgrunn-
laget. Kaiser permanente deltar f.eks i flere kvalitetspro-
grammer der kvalitetsindikatorer og service til befolknin-
gen mdles regelmessig av uavhengige aktorer. Resultatene
er offentlig tilgjengelig, og det er antagelig svaert viktig for
selskapet og kundegrunnlaget at det skires godt pé disse
indikatorene. Kanskje gir dette de ansatte insitamenter til
4 jobbe mot mer helhetlige mél, enn det enklere stykkpris-
finansieringssystemet vi har i Norge, samt at det muligvis
gir insitamenter som trekker i samme retning som legenes
indre motivasjon?

Men det ma presiseres at disse fabuleringene om alterna-
tive modeller kun er lose ideer til mulige politikkimplika-
sjoner. Grundigere vurderinger ma selvsagt foretas. A ga

3 Det er interessent d studere nettsidene og se hvor allsidig helsetilbud f.eks
Kaiser Permanente er sammenlignet med det norske primarhelsetjeneste
tilbudet: https://healthy.kaiserpermanente.org/html/kaiser/index.shtml.
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bort fra dagens ordning uten & vurdere hva man skal gi
til, er neppe lurt. Men & vurdere alternative avlgnnings-
og arbeidsformer, tenke nytt og se pé insentiver knyttet
til anerkjennelse, kvalitet og helhetstenkning ber vurderes.
Dersom man kommer fram til alternative modeller som
man mener ber utproves md det implementeres pa ulike
tidspunkt i de ulike helseregionene for & kunne gi mulig-
het for & evaluere effektene pa helse, kostnader og resurs-
bruk i helsevesenet som helhet.

OPPSUMMERING

Vi vet overraskende lite om effekt pa helse eller kostnadsef-
fektivitet ved okonomiske insentivsystemer som fastlegeord-
ningen. Na er det selvsagt ogsa vanskelig 4 male helse, men
bor vi strekke oss lenger i forspkene? Vi vet ikke engang
effekt pa helse og administrative kostnader og utilsiktede
konsekvenser. Vet vi i det hele tatt om de gkonomiske insi-
tamentene bidrar til mer effektiv allokering av ressurser?

God resursallokering ved & bruke finansielle virkemidler
er svert vanskelig i praksis, fordi regulator trenger sveert
mye informasjon. De mé kjenne pengeverdien av alle
helseforbedringer ved for eksempel ulike medisiner/samt
alternativene til medisin, og pengeverdien av dem (og dette
ber kontinuerlig oppdateres). I tillegg ma det forutsettes at
legenes indre motivasjon ikke péavirkes.

Hvis malet er effektiv ressursallokering og best mulig helse
i befolkningen gitt resursrammen, sé er det ikke opplagt at
de pkonomiske insentivene i fastlegeordningne gjor at man
kommer fram til et mer optimalt (i gkonomisk forstand)
punkt enn uten gkonomenes rdd, selv om det kan vare
tungt 4 innromme. Det meste er ikke priset i dette marke-
det, og det 4 konstruere og lage priser er en svert vanske-
lig jmf. for eksempel Normaltariffen/DRG-satser. Man skal
kontinuerlig finne ut hva som er kostnaden ved produk-
sjonen av godet, hva som er mulige alternative behandlin-
ger og nytten av dem.

P4 sett og vis er det nd slik at de pkonomiske insentivene i
noen grad «bestemmer» hva fastlegene skal gjore. Det har
til dels veldig sterk effekt, og siden vi ikke aner hvor vel-
lykket styringen har vaert, verken sett i forhold til helse,
resursallokering eller effektivitet, bor vi kanskje veere litt
forsiktige nér vi gir rad om eokonomiske insentiver? Vi vil
selvsagt aldri kunne gi helt presise og sikre svar pa denne
type sporsmal, men bor okonomer ha storre ydmykhet
i forhold til forslag om innfering av konkurranse eller
finansielle virkemidler?
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Allokering av ressurser med modeller som bygger pa sam-
arbeid, god etikk og moral, kan kanskje gi et bedre resultat,
slik Ostrom dokumenterer gjennom sin forskning, nettopp
fordi etikk og sosiale normer er sé sterke innenfor medisin.
Det & utvikle modeller, der legeetikk trekker i samme ret-
ning som eventuelle insitamenter ber utforskes naermere.
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BJART HOLTSMARK"
Forsker, Statistisk sentralbyra

Skog, bioenergi og klima

Det pdgar en debatt om gkt uttak av biomasse fra norsk skog for energiformal vil vere et kli-

matiltak eller ikke. Hvor star denne debatten i dag?

INNLEDNING

Uttaket av trevirke fra norsk skog er pa rundt 8 — 10 mil-
lioner m’ (Mm?) per ar. Samtidig er tilveksten n4 trolig p
mer enn det dobbelte. Folgelig er det altsd mulig & oke
hogsten vesentlig, noe som kunne gi grunnlag for mer for-
nybar energi. A f4 til en slik okning i hogsten har vert
et mal for Regjeringen.? Flere stottetiltak og subsidier er
innfert for at dette skal skje. Folgelig har vi n4 flere stats-
stottede bioenergianlegg.

Men kanskje viktigere er hva som skjer i EU. Trevirke
betraktes ogsd i EU som karbonngytralt og CO,-utslipp
fra forbrenning av trevirke mé derfor ikke dekkes opp
med utslippsrettigheter i EUs kvotemarked. Samtidig kan
okt bruk av trevirke som energikilde komme til & spille en
vesentlig rolle for 4 nd malet om 20 prosent fornybar energi
i EU i 2020. Etter hvert som 2020 narmer seg kan vi opp-
leve en gkende ettersporsel etter norsk trevirke med gkning
i prisen pd norsk temmer og en gkning av hogsten i Norge.

Sporsmalet er om en slik pkning i hogsten er et miljgtiltak.
Det er lite tvil om at det er en konflikt mellom okt hogst og

Takk til Taran Feehn, Henrik Lindhjem, Hans Henrik Ramm og Jorgen Rand-
ers for merknader. Arbeidet har veert finansiert av Norges Forskningsrdd
(Sustainable biofuels)

2 St. meld. nr: 39 (2009-2009) Klimautfordringen — landbruket en del av
lpsningen
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biologisk mangfold. Men det har derimot inntil nylig veert
relativt bred enighet i forskningsmiljoer om at okt uttak av
trevirke for energiformél er et klimatiltak, se for eksempel
Bright og Stremman (2009), Sjelie m. fl. (2010) og Sjolie
og Solberg (2009). Problemet er at i regnestykkene i nevnte
arbeider har forfatterne betraktet trevirke som en CO,-
noytral energikilde og derfor fullstendig sett bort fra CO,-
utslippene som oppstér nar man forbrenner trevirke, til tross
for at trevirke gir opphav til like mye CO, per energienhet
som kull. Forutsetningen om trevirke som en karbonneytral
energikilde bygger pd at treer som hugges og utnyttes som
energikilde vokser opp igjen og fanger tilbake den samme
CO,-mengden som oppsto under forbrenningen.

Problemet er at norsk skog normalt er hogstmoden etter 70
— 120 ar. Tar man hensyn til denne tregheten og skogens
dynamikk mer generelt viser det seg at det 4 oke avvirknin-
gen av skog for & fremskaffe bioenergi som kan erstatte olje
og gass vil gi okt konsentrasjon av CO, i atmosferen i lang
tid fremover. Etter at undertegnede og andre i flere rappor-
ter og artikler (Gokseyr, Norem, Holtsmark, Refsdal, 2010,
Holtsmark 2010a,b,c) pekte pd dette varen 2010 oppstod
det en debatt med innspill fra bade forskere, politikere
og neringsinteresser (se for eksempel Sjolie m. fl., 2010,
Rorstad 2010 blant mange andre, eller se Risan, 2012, for
noen andre perspektiver pd denne debatten).
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Figur 1. Karbon lagret i en skog i to tilfeller. Hvis skogen drives etter normale lonnsomhetsbetraktninger vil karbonlageret over bak-
ken utgjores av summen av de skraverte og de sortprikkede feltene. Hvis skogen fredes utvides karbonlageret med det bld feltet ogsd.

Skogens karbonlager

[l Levende biomasse Z Hogstavfall

[71 @kning i biomasse dersom skogen ikke drives

Tiden

I denne kommentaren vil jeg forst kort si litt om hvor
debatten star i dag. Dernest vil jeg g4 litt naermere inn pé et
moment som har kommet i fokus i den senere tid. Bright
m. fl. (2011) trekker nemlig inn at hogstflater vil kunne gi
snoflater som i storre grad reflekterer solstralene og der-
med virker avkjolende (okt albedo). Jeg kompletterer mine
tidligere beregninger med denne typen effekter.

STATUS FOR DEBATTEN

Figur 1 illustrerer pd en enkel méte hvorfor det blir feil
a betrakte trevirke som karbonngytralt. I en nordisk (boreal)
skog tar det som nevnt 70 — 120 4r for et tre er hogstmodent.’
Helt siden 1800-tallet, og endog for det, har det veert kjent at
i kommersiell skogsdrift hogger man treerne lenge for de har
sluttet & vokse, jfr. Faustmann (1849) og Scorgie og Kennedy
(1996). En skogeier vil nemlig ta hensyn til at hvis han hogger
treet vil han kunne sette inntektene i banken og f4 en avkast-
ning tilsvarende rentenivéet. Men dessuten vil han ta hensyn
til at hvis han utsetter hogsten, vil han ogsa métte utsette
hogsten 1 alle fremtidige rotasjonsperioder. Det taler for at
han vil hogge for treets vekst har kommet ned til rentenivéet.
Det innebarer at dersom hogstmodne treer ikke hogges vil

> Enkelte vil kanskje stusse pd at figuren indikerer at skogens karbonlager ikke
reduseres ndr skogen blir gammel. Faktum er imidlertid at det er mer sannsyn-
lig at gammel skog fortsetter d akkumulere skog, jfr: Luyssaert m. fl. 2008).

BJART HOLTSMARK

de fortsette & vokse og fange karbon i mange dr. Og i gammel
skog akkumuleres det dessuten store mengder dedt trevirke.
Som figur 1 viser, er det derfor feil & betrakte trevirke som
karbonneytralt da en skog som drives etter normale skog-
bruksmessige prinsipper vil utgjore et mindre karbonlager
enn en skog som ikke drives. Det merkelige er at dette enkle
resonnementet i stor grad har blitt oversett av skogforskere,
og at flere har trengt lang tid for & akseptere resonnementet
da det ble presentert. Men tankegangen begynner nd 4 vinne
aksept, se for eksempel den oppsummerende lederartikkelen
i tidsskriftet DCG Bioenergy av Schulze m. fl. (2012).

@KT BRUK AV BIOENERGI FRA SKOGEN
FORSTERKER CO,-PROBLEMET

Men selv om trevirke ikke er klimangytralt, kan det ten-
kes at okt hogst likevel kan vere et klimatiltak dersom det
forer til en nedgang i CO,-utslipp fra fossil energi som mer
enn kompenserer for nedgangen i skogens karbonlager.
Poenget er at et varig hgyere hogstniva vil gi grunnlag for
varig lavere bruk av fossil energi. Da blir det spersmél om
hvor lang tid det vil ta for den akkumulerte reduksjonen
i fossile CO,-utslipp er hoyere enn nedgangen i skogens
karbonlager. Mitt poeng har vert at denne tidsforskjellen
ikke er tilnaermet null slik man tidligere har lagt til grunn,
men fort kan komme opp i 100 — 200 &r, og endog mer.
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LITT OM INNVENDINGENE

Hva var det s kritikerne innvendte mot disse beregnin-
gene? En innvending var at jeg brukte en skogmodell
bestdende av identiske teiger, alle med en veksthastighet
som granskog av bonitet 14.* Det ble etterlyst flere treslag
og boniteter. Det er ikke serlig krevende & utvide modellen
i en slik retning. Ulempen med det er at man vil sta overfor
en mindre transparent modell, men som ikke vil gi vesent-
lig ny informasjon i forhold til det som har vaert mitt formal
med beregningene. Det er opplagt at i mer hurtigvoksende
skog vil tilbakebetalingstiden bli kortere, og omvendt. Men
for meg har det vaert vesentlig 4 fa frem storrelsesorden pé
tilbakebetalingstiden — 4 vise at den ikke er null, slik man
har lagt til grunn i Bright og Stromman (2009), Sjelie m. fl.
(2010) og Sjolie og Solberg (2009). Sa far skogforsknings-
miljoene & ta opp ballen og utvikle mer detaljerte modeller
i den grad det er behov for mer differensierte anslag pa til-
bakebetalingstiden avhengig av hva slags skog man hester.

Dernest har det blitt innvendt at ny skog kan plantes tettere
og dermed bli mer produktiv enn den skogen som hugges.
Dette er imidlertid studert i Holtsmark (2012) uten at det
endrer bildet vesentlig. Videre har det blitt hevdet at mine
beregninger bygger pa en idealisert skog og ikke tar hen-
syn til at det er stor usikkerhet knyttet til gammel skogs
evne til 4 lagre karbon. Faktum er imidlertid at Holtsmark
(2010a,b,c) tar hensyn til nettopp denne usikkerheten ved
4 gjore en antakelse om at gammel skog i sterk grad avgir
karbon til atmosfaeren. I stedet for 4 modellere en ideal-
skog representerer altsd disse beregningene noe i retning
av et verst mulig scenario. Det ble ogsd innvendt at jeg
i mine forste beregninger ikke la til grunn at man kunne
ta ut hogstavfall sammen med stammevirket for &4 f& mer
energiuttak fra hogsten. Dette har jeg imidlertid inkludert
i senere beregninger (Holtsmark, 2010b,c, 2012) uten at
det endrer bildet vesentlig. Og endelig ble det innvendt at
en andel av hogsten normalt gar til varig lagring i bygnin-
ger og mgbler og dermed utgjor et karbonlager samtidig
som man unngdr bruk av sement og stal. Min problemstil-
ling var imidlertid at jeg ville se pa konsekvensene av & oke
hogsten for & fremskaffe mer bioenergi. Jeg diskuterte ikke
klimaeffektene av norsk skogbruk i sin alminnelighet.

Oppsummert tror jeg man kan si at mye av kritikken som
ble rettet mot mine arbeider ikke helt fanget opp hva som
var min problemstilling og hva jeg forsekte 4 vise. Formaélet
mitt var 4 fa frem at vi m4 slutte & betrakte trevirke som kar-
bonneytralt og revurdere bioenergipolitikken i lys av dette.

* Bonitet er et mdl for skogens vekstegenskaper: Bonitet 14 er middels bonitet.
Om lag 70 prosent av hogsten i Norge er gran og om lag 20 prosent er furu.
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REFLEKSJON AV SOL FRA HOGSTFLATER — ALBEDO

I Bright m. fl. (2011) studeres imidlertid et vesentlig aspekt
som jeg ikke hadde med i mine regnestykker. Hogstflater
med snodekke reflekterer sollys (har hoy albedo), mens en
merk barskog (med eventuell sne liggende i skjul pa bakken
mye av tiden) vil absorbere mye av solenergien og dermed gi
en oppvarmende effekt (liten albedo). Folgelig vil det veere to
motstridende effekter av hogst. P4 den ene siden far man okt
tilforsel av CO, til atmosfaeren som gir oppvarming. Pa den
andre siden fir man snoflater som reflekterer solenergien og
dermed virker avkjolende. Bright m. fl. (2011) sitt bidrag er
4 forspke 4 kvantifisere albedoeffekten. Metodisk represente-
rer dessuten Bright m. fl. (2011) en stor forbedring i forhold
til Bright og Stromman (2009) ved at forfatterne n4 ikke len-
ger betrakter trevirke som CO, -ngytralt, men tar hensyn til
hvordan hogst pavirker skogens karbonlager.

Hovedresultatet i Bright m. fl. (2011) er at forsterket albedo
av okt hogst er i en storrelsesorden som gjor at den mé reg-
nes med nér vi skal se p& den totale klimaeffekten av hogst.
I en modellsimulering som gar 100 ar frem i tid kommer
de frem til at gkt hogst og anvendelse av trevirket som bio-
diesel kan gi en netto avkjeling de forste 40 — 50 &rene
etter at man pker hogsten, men at man deretter vil oppleve
at tiltakets nettoeffekt er en oppvarming av atmosfeeren.

I det folgende presenteres tilsvarende simuleringer med
skogmodellen benyttet i Holtsmark (2012) som ogsd gir
detaljert modelldokumentasjon. Beregningene bygger
direkte pa Bright m. fl. (2011) som sier at en hogstflate gker
den gjennomsnittlige arlige utstralingen med 14,9 Watt/m?
i forhold til eldre skog. Videre antas at etter hogsten avtar
albedo lineaert mens skogen vokser til og er tilbake til nor-
mal albedo etter 38 4r. For 4 gjore resultatene mest mulig
sammenlignbare med Bright m. fl. (2011) er det lagt til
grunn at hogstnivaet pkes med 6,8 millioner kubikkmeter
per ar (Mm?/ar). I tillegg antas at det arlig tas ut 1,4 Mm’
grener og topper sammen med stammevirket.”

Bright m. fl. (2011) legger til grunn at sngsesongens lengde
ikke vil endres i lgpet av arhundret. Dette er usannsynlig,

> Det er lagt til grunn at en pkning i avvirkningen pd 6,8 Mm3/ar vil kreve et
drlig hogstareal pd om lag 320 km2, noe som er i godt samsvar med bereg-
ninger med modellen AVVIRK. Det vil si at etter 38 dr vil den pkte hogsten
gi et samlet areal med nedsatt albedo pa rundt 12 000 km2. T og med at
albedo avtar linecert vil gjennomsnittlig nedsatt albedo pa dette arealet
veere 7,5 W/m2. Etter hogstokningen vil altsd albedoeffekten gradvis ke og
etter 38 dr vil den gi en okt albedo pd 91 GW. Samtidig er jordens overflate
pd 0,510072 -1015m2. Det betyr at vi etter 38 dr far en okt albedo av
hogstokningen pd 0.000176 W/m2. Men denne justeres ned som folge av
antagelsen om gradvis kortere vintersesong.
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Figur 5. @kt strdlingspddriv som folge av at deler av skogens karbonlager flyttes til atmosfaeren pd grunn av hogst (grd kurve)
og redusert stralingspddriv som folge av okt albedo (rod kurve). Den svarte kurven viser nettoeffekten. De stiplede kurvene viser

tilsvarende resultater i Bright m. fl. 2011).
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hvis vi skal tro pa konklusjonene om en fremtidig global
oppvarming, jfr. IPCC (2007). Vikhamar m. fl. (2006)
gir anslag p4 hvor mye sngsesongen vil kortes ned i lgpet
av drhundret. P4 grunnlag av det bildet de tegner har jeg
anslatt at for hver grad oppvarming i global temperatur vil
den forsterkede albedoeffekten av hogst i Norge reduseres
med 20 prosent. Sammen med antakelsen om at tempe-
raturen i lopet av drhundret oker med 2,5 °C, betyr dette
at albedoeffekten av hogst i mine beregninger antas 4 bli
svekket med 50 prosent i lgpet av drhundret.

For 4 kunne relatere oppvarmingseffekten av CO, til avkjo-
lingseffekten av albedo, ma man ta hensyn til levetiden til
CO, i atmosfzren og hvordan dette vil pavirke stralingspa-
drivet. Strilingspadriv er et mal pd oppvarmingseffekten
av en endring i ulike atmosferiske forhold og er definert
som endring i differansen mellom inngdende solstraling og
utgdende varmestraling fra jorda, og males i W/m?. Nar
det gjelder den atmosfariske levetiden til CO,, benyttes
karbonsyklusmodellen Bern 2.5CC (IPCC 2007).

BJART HOLTSMARK

HOGST ER FREMDELES IKKE KLIMAN@YTRALT

Resultatene er presentert i Figur 5, 6 og 7. Figur 5 viser
to effekter. Den gverste gra kurven viser hvordan den
okte tilforselen av CO, til atmosfaeren som folge av okt
hogst forsterker strélingspadrivet, altsd oppvarmingen av
atmosferen. Den nederste rede kurven viser hvordan ekt
hogst forsterker albedo og dermed gir en avkjoling. Netto
av disse to effektene er vist med den svarte kurven. De
stiplede kurvene representerer de tilsvarende resultatene
i Bright m. fl. (2011). Man ser for det forste at Bright m. fl.
(2011) far en noe annen dynamikk i utviklingen i skogens
karbonlager etter hogst, og for det andre at jeg fir en noe
lavere virkning pa albedo. Det siste skyldes blant annet at
jeg som nevnt har antatt at sngsesongen blir kortere gjen-
nom arhundret. Men noe av forskjellen i resultatene skyl-
des ogsa at Bright m. fl. (2011) opererer med en skogmo-
dell med en noe annen kabondynamikk enn det jeg gjor.
Jeg finner det imidlertid betryggende at kabondynamikken
i modellen jeg benytter viser godt samsvar med modellen
som brukes ved Institutt for skog og landskap (AVVIRK)
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Figur 6. Den stiplede svarte kurven viser nettoeffekten av gkt stralingspadriv som folge av gkt tilforsel av CO, fra skog til
atmosfeere og redusert strdlingspddriv som folge av albedo. Den rode kurven viser redusert strdlingspddriv som folge av redusert
bruk av fossilt drivstoff dersom 1 kWh biodrivstoff erstatter 1 kWh fossilt drivstoff. Den gronne kurven viser nettoeffekten.
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og som Klimadirektoratet bruker i sitt arbeid. Forskjellene
i resultater her reflekterer den usikkerheten man star over-
for, og videre forskning vil kanskje fore til mer omforente
resultater.

Den svarte kurven i figur 5 representerer nettoeffekten av
okt CO,-tilforsel fra skogen og okt albedo fra hogstflatene.
Vi kan merke oss at den svarte kurven ligger godt over den
horisontale aksen i hele tidsperioden vi ser pa, som er pi
nzermere 200 ar. I et slikt tidsperspektiv er folgelig ikke
hogst en klimangytral aktivitet, heller ikke nir man trekker
inn albedo. Dette folger ogsd av Bright m. fl. (2011).

HVA HVIS BIODRIVSTOFF ERSTATTER FOSSILT
DRIVSTOFFE?

Neste sporsmél er hva som er netto klimaeffekt av hogst
dersom man antar at gkt tilgang pa bioenergi erstatter bruk
av fossil energi. Jeg antar i forste omgang at trevirket for-
edles til biodrivstoff. Det legges til grunn at 1 m? trevirke
foredlet til biodrivstoff kan erstatte 100 liter bensin. Hver
liter bensin gir 2,3 kg CO,. Inkluderer vi CO,-utslipp i
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forbindelse med utvinning, raffinering og distribusjon, kan
vi anta at hver liter bensin gir opphav til om lag 3,0 kg
CO,. Folgelig kan vi legge til grunn at 1 m’ trevirke pa
denne maten kan eliminere 300 kg fossile CO,-utslipp.

Den rode kurven i figur 6 viser reduksjonen i stralingspa-
driv som folger dersom den okte tilgangen pé bioenergi
gir er sa sterk nedgang i bruken av fossilt drivstoff som
anslatt over. Den svarte stiplede kurven i figur 6 er iden-
tisk med den svarte stiplede kurven i figur 5, og viser som
nevnt nettoeffekten av gkt stralingspadriv som folge av gkt
tilforsel av CO, fra skog til atmosfaere og redusert straling-
spadriv som folge av albedo. Samtidig viser den grenne
kurven i figur 6 nettoeffekten pé strilingspddrivet av alle
de tre effektene. Resultatet er at okt hogst for & produsere
biodrivstoff i forste omgang vil veere neytralt i forhold til
klima fordi man far en avkjolende effekt av flere hogst-
flater som i sngsesongen som reflekterer sollys. Men etter
omkring 10 ar dominerer CO -effekten og man far en opp-
varmingseffekt som vedvarer i hele beregningsperioden.
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Figur 7. Den svarte stiplede kurven viser nettoeffekten av gkt stralingspadriv som folge av okt tilforsel av CO, fra skog til
atmosfeeren og redusert strdlingspddriv som folge av albedo. Den rode kurven viser redusert strdlingspddriv dersom biomassen
foredles til pellets og dersom hver kRWh pellets erstatter 1 kWh fyringsolje. Den gronne kurven viser nettoeffekten.
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Her m4d det minnes om at den gra kurven legger til grunn
at 1 kWh bioenergi vil erstatte 1 kWh fossil energi. Dette
er nok en for optimistisk forutsetning. Spersmalet er hva
som skjer med oljeforbruket nédr man gker tilbudet av bio-
energi. Det kommer jeg tilbake til.

OG HVIS PELLETS ERSTATTER FYRINGSOLJE?

I Norge har det en stund pagatt en kampanje for 4 erstatte
oljefyringsanlegg med pelletsovner. Dette er vel og bra
dersom pellets er produsert av restprodukter fra skogin-
dustrien som ellers ikke ville blitt brukt som energikilde.
Dersom okt bruk av pellets gir en tilsvarende okning i hog-
sten, skal vi se at det er mer uklart hva som blir slutteffek-
ten for klimaet.

Antand at 1 m’ trevirke har en effektiv brennverdi pa 2090
kWh. Videre antas at om lag 10 prosent av den opprin-
nelige tommermengden blir brukt til terking for 4 f4 rest-
fuktigheten i sluttproduktet ned i 10 prosent. Det betyr at
1 m’ rastoff kan gi 1900 kWh. Videre kan 1 liter fyringsolje
gi 9,5 kWh. Det betyr at 1 m” trevirke kan erstatte 200 liter
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fyringsolje, forutsatt at pelletsovnen og oljefyringsanleg-
get har samme virkningsgrad. Hver liter fyringsolje gir
opphav til 2,66 kg CO,. Altsi kan hver m’ trevirke elimi-
nere 532 kg fossile CO,-utslipp. Det er da antatt at fossile
utslipp knyttet til utvinning og raffinering av oljen er like
store som utslipp knyttet til produksjon av pellets. I hen-
hold til Sjelie og Solberg (2009) er energiforbruket knyttet
til produksjon av pellets sipass hoyt at dette kan virke som
en rimelig antakelse.

Resultatet vises i figur 7. Fordi pelletsproduksjon er en
mindre energikrevende prosess enn produksjon av biodriv-
stoff, f&r man n4 erstattet mer fossil olje. Dermed vil man
fa en netto avkjolingseffekt i om lag 25 ér etter at hogsten
okes. Deretter fir man en oppvarmende effekt som vedva-
rer til omkring 2135, hvoretter man fir en avkjoling, men
da forutsatt at 1 kWh bioenergi erstatter 1 kWh fossil olje.
Neste avsnitt diskuterer realismen i denne forutsetningen.
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VIL 1 KWH BIOENERGI REDUSERE BRUKEN AV
FOSSIL OLJE MED 1 KWH?

Regnestykkene bak kurvene i figur 6 og 7 over legger til
grunn at en pkning i tilbudet av 1 kWh bioenergi vil fore
til en like stor reduksjon i bruken av fossil energi (1 kWh).
Dette er en typisk forutsetning i den typen livssyklusanaly-
ser som Bright m. fl. (2011) representerer. I virkeligheten
er nok dette for optimistisk. Spersmalet er hva som skjer
med oljeforbruket nar man stimulerer til okt bioenergipro-
duksjon, og for eksempel en norsk husholdning erstatter et
oljefyringsanlegg med en pelletsovn, eller erstatter bruk av
fossilt drivstoff med biodrivstoff fra norsk trevirke. Dette
vil redusere bruken av olje. Dermed fir man en ubalanse
i oljemarkedet som gir prisfall (hvis da ikke oljetilbudet
er uendelig elastisk — vannrett tilbudskurve for olje). Et
slikt prisfall vil fore til okt ettersporsel etter fossil olje. Den
norske husholdningens reduserte oljeforbruk vil altsé bli
motvirket av at andre vil gke sitt forbruk av fossil olje.

Dermed kan vi med relativt stor grad av sikkerhet si at den
gronne kurven ikke representerer sluttresultatet av mer bio-
energi. Hva som blir slutteffekten vil avhenge av hvordan
verdens mange oljeprodusenter reagerer pa lavere etterspor-
sel pa olje. Pa litt sikt vil redusert ettersporsel etter olje trolig
gi lavere produksjon. Dersom tilbudet av olje ogsd pa lengre
sikt ikke er sarlig folsomt for pris- og ettersporselsendrin-
ger, vil slutteffekten av gkt bruk av bioenergi ligger naermere
den stiplede kurven enn den gronne i figur 6 og 7.

Dersom man antar at oljeproduksjonen i verden ikke
pévirkes av okt tilbud av bioenergi, vil redusert forbruk
av fossil olje i Norge bli motsvart av en like stor gkning i
forbruket av fossil olje et annet sted. Nettoeffekten av okt
hogst og bruk av bioenergi vil da vaere beskrevet med den
svarte stiplede kurven (som er identisk i de to figurene),
og man vil folgelig ikke pa noe tidspunkt fa noen klimage-
vinst av okt bruk av bioenergi.

Sannheten ligger mest trolig et sted mellom den svarte sti-
plede og den grenne kurven, altsé et sted i det skraverte
feltet. Det betyr at man ikke nedvendigvis vil oppné en
klimagevinst av hogsten pd noe tidspunkt de narmeste
arhundrene, heller ikke de forste par tidrene. Men her er
det ikke noen klare svar, utover at man kan si at det er
usannsynlig at den grenne kurven gir et riktig bilde av
slutteffekten.

Endelig ma det pekes pa at det vi kan si med stor grad av

sikkerhet, er at okt hogst vil oke tilforselen av CO, til atmo-
sfaeren. Albedoeffekten vil derimot variere sterkt fra omrade
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til omrade. P4 mange snofattige omrader pd vestlandet er
denne effekten av liten betydning, mens den kan vere av
stor betydning i visse strok pa @stlandet. Men med et grad-
vis varmere klima kan albedoeffekten ogsa pd @stlandet bli
svekket vesentlig raskere enn det her er lagt til grunn.

Men endelig mé vi ogsd huske pa at oppvarmingseffek-
ten av CO, bare er et av de antatte problemene med CO,.
Mange er ogsd bekymret for at okende CO,-konsentrasjon
gir forsuring av havet, noe som er til skade for havets gko-
system. Selv om altsd okt albedo ved hogst delvis kan veie
opp for oppvarmingseffekten av at hogst svekker skogens
karbonlager, stir man tilbake med at det er et problem i seg
selv at mer karbon i atomsfaeren gir et surere hav.

SLUTTMERKNADER

Frem til ganske nylig har forskere trukket bygget politikk-
anbefalinger p4 at trevirke er en karbonngytral energikilde.
Problemet var at disse anbefalingene bygget pa analyser
som si bort ifra CO,-utslippene som oppstar ved forbren-
ning av trevirke (se for eksempel Bright og Stremman,
2009, og Sjolie m. fl., 2010). Mitt hovedpoeng har vert
at dette ikke er tilfredsstillende rent metodemessig og jeg
har presentert beregninger som har vist at selv om biomas-
sen erstatter fossile kilder far man ikke nodvendigvis redu-
sert tilforsel av CO, til atmosfaeren i overskuelig fremtid.
Samtidig har jeg presisert at man ikke kan trekke endelige
konklusjoner om netto effekt pa klimaet ettersom blant
annet albedoeffekter av hogst ikke tidligere har veert tatt
hensyn til i mine modellberegninger.

I denne kommentaren har jeg benyttet anslagene pé albe-
doeffekten av hogstflater fra Bright m. fl. (2011) for & se
pé klimaeffekten av hogst ndr dette inkluderes i beregnin-
gene. Dette kan snu fortegnet pd klimaeffekten i de forste
tidrene etter at man oker hogsten. Men det forutsetter at
det okte tilbudet av bioenergi gar til erstatning for fossil
energi med hoy substitusjonseffekt. 1 slike tilfeller tilsier
beregningene at man far en avkjoeling i opptil noen tidr for
man fir en lang periode med netto oppvarming, for si pa
veldig lang sikt igjen 4 fa en avkjolende effekt. I beregnin-
gene i Bright m. fl. (2011) er perioden med avkjolende
effekt lenger enn det jeg kommer frem til. Forskjellene
i resultater her understreker igjen usikkerheten man star
overfor. Nar jeg inkluderer albedo i mine beregninger er
ikke resultatene like krystallklare som tidligere, og da blir
sporsmalet om treslag og boniteter viktigere. Kombinasjon
av hogst pé snerike omrader med hurtigvoksende treslag
pé gode boniteter vil kunne endre bildet.
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Det er viktig & peke pd at mine beregninger her fortsatt
ikke gir et komplett bilde av klimaeffektene av & oke hog-
sten for bioenergiformél. En viktig utvidelse av beregnin-
gene vil veere 4 ta hensyn til at man normalt antar at hogst
vil gi noe avgang av jordkarbon til atmosfeeren i en periode
etter hogst. Storrelsen pa denne effekten ma underspkes
neermere i forhold til den midlertidige avkjolingseffekten
ved 4 ta hensyn til albedoeffekten jeg na finner.

Dessuten er det kjent at hogst vil kunne oke fordampningen
av vann lagret i skogbunnen. Om dette virker oppvarmende
eller avkjolende, og hvor sterk denne effekten er, bor ogsd
veere gjenstand for videre forskning. Og endelig er det ting
som tyder pa at skog pavirker dannelsen av avkjolende aero-
soler i atmosfzeren. Kort sagt er det mange kompliserende
faktorer. Det illustrerer at man ma veere forsiktig med & ha
bastante oppfatninger om klimaeffektene av skogbruk.

Men endelig ma vi ikke glemme at skogen har en rolle
utover 4 vaere en kilde til trevirke, bioenergi og fungere
som karbonlager. Skogen er et viktig okosystem med et
rikt biologisk mangfold og gir ogsd naturopplevelser
for mange. Dette aspektet har kanskje kommet for mye
i skyggen av spersmélet om hva som er skogens rolle
i klimasammenheng.
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FORSKNINGSNYTT

tt stort antall norske ekonomer publiserer I hoyt anerkjente internas jonale tidsskrift. Disse artiklene
omhandler viktige okonomiske spersmal og oker forstéelsen av ekonomiske scrnmenhenger.
Oerfor har de betydning for offentlig debatt, skonomisk politikk, samt videre forskning. Artiklene
| seq selv fér som oftest liten opprmerksomhet og dette vil Samfunnsekonomen gjere noe med
ved & presentere en artikkel I hvert nummer. Forfatterne beskriver kortfattet hvilken @konomisk
problemstiling artikkelen omhandler, argumenterer for hvorfor den er viktig, og presenterer
konkrete resultater i artikkelen m

Méling av internasjonal ulikhet

INGVILD ALMAS,
Forsteamanuensis, Norges Handelshayskole

Der er store forskjeller mellom rike og
fattige mennesker i verden. Hvor store
disse forskjellene er, og om de har
blitt stgrre eller mindre med tiden,
er viktige spersmél for samfunnse-
konomer, politikere og andre aktorer
som er aktive i samfunnsdebatten. Pa
tross av at dette er viktige sporsmél,
avhenger svarene i stor grad av hvil-
ken mélemetode man benytter for
a diskutere spersmalene. Hvor store
forskjellene mellom rik og fattig er
malt til & veere, avhenger nemlig i stor
grad av metoden en bruker for 4 sam-
menligne inntekter mellom land. For
4 illustrere, er det slik at per capita
inntekt 1 Kina relativt til USA, er fem
ganger storre hvis en bruker Penn
World Table (PWT) enn hvis en bru-
ker sakalte valutakursbaserte metoder
(EX). PWT forseker & justere for pri-
sulikheter (altsd er inntektene i PWT
sakalte kjopekraftsjusterte inntekter).
EX inntektene er derimot nominelle
inntekter regnet om til en og samme
valuta.
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I artikkelen studerer jeg PWT inn-
tektene og madler malefeilene i disse
ved 4 estimere Engelkurver for mat.
Videre studeres sammenhengen mel-
lom malefeil og et lands inntektsniva.
De estimerte mélefeilene kan benyttes
til 4 regne ut nye realinntekter som vi
kan referere til som Engelkurve (EC)
inntekter. Gjennom 4 sammenligne
EC og PWT inntekter, diskuteres
hvordan mélefeilene pévirker esti-
mert internasjonal ulikhet, altsa ulik-
het mellom land. Til slutt diskuteres
hvorvidt EX inntektene gir bedre esti-
mater pa realinntekt enn PWT gjor.

Artikkelen rapporterer tre hovedfunn.
Det forste hovedfunnet er at der er en
systematisk malefeil i PWT inntek-
tene; jo fattigere et land er, jo mer er
inntekten til landet overvurdert. Det
andre hovedfunnet er at disse mélefei-
lene forer til en substansiell undervur-
dering av internasjonal ulikhet; Gini
indeksen oker betydelig nir vi jus-
terer for estimert malefeil. Det tredje

hovedfunnet er at PWT gir bedre
estimater for inntekter for OECD-
landene, mens EX gir bedre estimater
for inntekter for de fattige landene.

Siden vi vet at prisnivd varierer mel-
lom land, er der konsensus om at
det 4 justere for prisnivd er en god
idé. Dermed er der ogsa liten tvil om
at arbeidet med 4 etablere PWT var
et velfundert initiativ. Til tross for at
dataene har blitt flittig brukt blant
pkonomer, er der fa studier som foku-
serer p& mélefeilene i datasettet. Noen
studier fokuserer pa en komponent av
maélefeilen, den sdkalte substitusjons-
skjevheten, og bruker makrodata
til & kvantifisere denne malefeilen. I
disse studiene vises det at internasjo-
nal ulikhet er underestimert i PWT
pé grunn av substitusjonsskjevheten.
Men, siden de bare studerer en kom-
ponent av mélefeilen, kan ikke spers-
malet om underestimering av inter-
nasjonal ulikhet bli fullt ut besvart
uten at vi finner en mate & male total



mélefeil i PWT dataene. Det er dette
artikkelen min forseker 4 gjore.

Der er to metodiske hovedbidrag i
artikkelen. For det forste gir den spe-
sifikke metoden basert p4 Engelkurve-
estimering en mate & male total méle-
feil p4. Dermed kan inntekter justert
for mélefeilen regnes ut. For det andre,
brukes mikrodata og dette elimine-
rer ungyaktigheter som kommer fra
aggregeringsteknikker fra mikro- til
makrodata.

Vanskelighetene knyttet til & konstru-
ere kjopekraftsjusterende inntekter er
analoge til de knyttet til 4 konstruere
konsumprisindekser. Dette utnyttes
i artikkelen ved at en metode som
allerede er etablert for 4 male male-
feil i konsumprisindeks benyttes for
4 male malefeil i kjopekraftsjuste-
rende mél brukt i internasjonale sam-
menligninger. Metoden som benyttes
er den foreslatt av Bruce Hamilton
i American Economic Review, 2001.

Engelkurver for mat estimeres ved
a bruke mikrodata fra ulike land.
Husholdningsinntekter er gjort sam-
menlignbare ved 4 deflatere hus-
holdets totale konsumutgifter med
makroprisvariabelen  for  konsum
oppgitt i PWT. Siden Ernst Engel’s
arbeid p& 1800-tallet har vi visst om
at der finnes en sammenheng mellom
inntekt og budsjettandel for mat, en
sdkalt pkonomisk regularitet. Engel
viste at jo rikere husholdningene blir,
jo mindre andel av totalt budsjett
brukes p& mat. Ifelge Houthakker,
er Engels lov sannsynligvis den best
etablerte pkonomiske regulariteten vi
har. T artikkelen brukes denne regu-
lariteten, nemlig at der finnes en sta-
bil sammenheng mellom budsjettan-
del for mat og realinntekt. Dermed
vil ethvert systematisk avvik fra den
estimerte Engel-sammenhengen mel-
lom et land og et sammenlignings-
land, i artikkelen er dette landet
Storbritannia, avdekke maélefeil i PWT

sin makropris for konsum (maéle-
feilen er da malt relativt til malefeil
i Storbritannia).

[ artikkelen studerer jeg mélefeilen for
ti land, et fra hver tiendedel i PWT sin
inntektsfordeling for verden. Tabell 1
viser en oversikt over landene og tilhe-
rende EC, EX og PWT inntekter. Det
er viktig 4 bemerke her at alle tallene
er normaliserte i den forstand at alle
malemetodene gir identisk inntekt for
Storbritannia og dette er likt det som
rapporteres som konsum i PWT for
dette landet. Dette betyr at tallene kun
gir mening relativt til hverandre. Jeg
ser ogsd pd et utvidet sett med land,
men der hviler analysen pa aggregerte
tall fra FN, og jeg anser dermed denne
analysen for & veere mindre presis.
Men analysen basert pd det utvidete
settet med land gir akkurat de samme
funnene som den basert pa de ti lan-
dene. Tabell 2 viser mélt internasjonal
ulikhet for henholdsvis de ti landene
og det utvidete settet med land.

Tabell 1: PWT, EC og EX inntekter for de ti landene i studien. Tallene er for ti land for 1996.

Storbritannia
Spania

Ungarn

Brasil

Bulgaria

Peru

Azerbaijan
Elfenbenskysten
Nepal

Tanzania

YPWT
15088
11935
5651
4818
3027
2839
1739
1471
829
372

Tabell 2: Internasjonal ulikhet mdlt ved Gini indeksen for til land og utvidet analyse.

Base-land

Uvektet
Populasjonsvektet

Utvidet modell
Uvektet

Populasjonsvektet

Gini PWT

0.50

0.39

0.26

0.22

YEC YEX
15088 15088
11897 10162

3324 2780
3857 3235
1040 1106
895 1575
852 303
453 634
210 151
91 111
Gini EC Gini EX
0.64 0.64
0.48 0.49
0.39 0.34
0.32 0.32
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Vi ser fra tabellene at under forutset-
ning av at EC maler realinntekt riktig,
sa treffer PWT bedre enn EX for de
rikeste landene, mens EX treffer bedre
enn PWT for de fattigste landene.
Videre, hvis vi gnsker 4 studere inter-
nasjonal ulikhet, gjor vi mer presise
beregninger ved 4 bruke EX enn PWT.
Dette er et oppsiktsvekkende funn
gitt at vi vet at kjopekraftsjustering er
en god idé. Hovedkonklusjonene fra

h¥

MEDLEM?

artikkelen blir da at implementerin-
gen av kjopekraftsjustering gjennom
PWT ser ut til 4 veere s& mangelfull
at vi gjor det bedre ved & benytte den
tradisjonelle valutakursbaserte meto-
den. Det er viktig & understreke at
denne konklusjonen kun gjelder stu-
dier som inkluderer fattige land i ana-
lysen. Hvis en gjor en analyse basert
p& OECD land, vil funnene mine indi-
kere at en bor benytte PWT.

Ingvild Almés, «International income
inequality: Measuring PPP bias by
estimating Engel curves for food»,
American Economic Review, vol.
102, 2012, s. 1093-1117.

Er du medlem av Samfunnsgkonomenes Forening?
Vi vil gjerne ha din e-postadresse.
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DIDERIK LUND
Professor, @konomisk institutt, Universitetet i Oslo’

Er petroleumsvirksomheten subsidiert?

Global Subsidies Initiative kritiserer subsidier av fossile brensler i mange land. I rapporten
om Norge er konklusjonen at produksjon av petroleum subsidieres. For 2009 er belgpet
25,5 milliarder kroner. Men rapporten har mange svakheter. Det er nedvendig & se pa
petroleumsskattesystemet som en helhet. Med de kalkulasjonsrentene rapporten benytter,
gir systemet et negativt investeringsinsentiv, sammenliknet med vanlig selskapsskatt.
Letevirksomhet har et visst positivt insentiv, men langt svakere enn beregnet i rapporten.
Metoden som benyttes i artikkelen, forutsetter ikke valg av noen kalkulasjonsrente for
selskapenes driftsinntekter, bare for skattefradragene. Dermed unngas et kontroversielt

tema i tidligere diskusjoner om petroleumsskatt.

1. INNLEDNING

Konsulentselskapet ~ Poyry Management Consulting
(Norway), tidligere Econ Poyry, har publisert en rapport
(Aarsnes og Lindgren, 2012) som konkluderer med at
petroleumsvirksomheten i Norge er subsidiert. Rapporten
inngar i et prosjekt, Global Subsidies Initiative (GSI), som
blant annet tar sikte p& 4 avdekke og kritisere subsidier
av fossile brensler internasjonalt. Prosjektet er startet
av International Institute for Sustainable Development.
Forelopig foreligger rapporter om Canada, Indonesia
og Norge, se www.iisd.org/gsi. Rapporten om Norge ble
lagt fram pé et dpent seminar i Oslo 16. februar 2012, se
Wooders (2012) og Aarsnes (2012). Béde p#& seminaret og

Forfatteren er knyttet til CREE, Oslo Centre for Research on Environmen-
tally Friendly Energy, som er stottet av Norges forskningsrdad. Han var
medlem av Petroleumsskatteutvalget 1999-2000. Takk til Karine Nyborg
og en anonym konsulent for nyttige kommentarer. Ansvaret for gjenvee-
rende feil og mangler er forfatterens eget.

22 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 4 2012

i flere media i dagene omkring var det debatt om konklu-
sjonene, se f.eks. Ramm (2012) og Lund (2012). Hensikten
med denne artikkelen er & gd mer i dybden, serlig p4 et par
punkter.

Bakgrunnen for GSI er en berettiget bekymring for at
mange land subsidierer fossil energi. Dette bidrar til 4 for-
verre utslippene av klimagasser, se f.eks. OECD (2005).
Bruvoll m.fl. (2012) drefter temaet uten 4 komme inn pé
muligheten for at norsk petroleumsvirksomhet er subsi-
diert. Mange land subsidierer forbruk, f.eks. av bensin,
fyringsolje eller parafin, og noen land subsidierer utvin-
ning, f.eks. av réolje eller kull. Det er imidlertid ikke alltid
enkelt 4 avgjore hva som er subsidier, eller hvor store de er,
og det er vanskelig 4 sammenlikne mellom land. Det skyl-
des blant annet at myndigheter bruker mange virkemidler
samtidig, f.eks. skatter, reguleringer og direkte subsidier, og
at det &penbart er gode grunner til 4 se pd nettovirkingene,
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ikke hvert virkemiddel i isolasjon. GSI (2010) er klar over
noen av problemene, og skriver f.eks. at «The concept of
subsidy can be rather murky and the reform process can
easily become bogged down in the attempt to find a suit-
able definition» (s. 1). Men deres eget forsgk pa definisjon
har svakheter, og dette er noe av grunnlaget for svakhetene
i den norske rapporten.

Avsnittene 2 — 5 drofter de viktigste konklusjonene
i Aarsnes og Lindgren (2012) om subsidier. En ny metode
for & sammenlikne virkninger av ulike skattesatser og -fra-
drag blir presentert i avsnitt 4. Avsnitt 6 drofter forholdet
mellom marginale og gjennomsnittsbetraktninger. Avsnitt
7 tar opp om fokus ber vaere pa utslipp fra produksjon
eller forbruk. Avsnitt 8 ser p& begrepet noytralitet. Avsnitt
9 konkluderer. Noen detaljer om beregningene er i et
appendiks.

2. HOVEDPASTANDER I RAPPORTEN

Aarsnes og Lindgren (2012) er skrevet pa oppdrag fra GSI
og folger retningslinjer derfra (GSI, 2010). Utgangspunktet
er en definisjon av subsidier fra Verdens handelsorgani-
sasjon (WTO). Definisjonen er en klassifisering av ulike
typer direkte subsidier og andre ordninger som WTO reg-
ner som mulige subsidier. Den gir ikke holdepunkter for
4 beregne total nettovirkning av et system av skatter og
subsidier for & avgjore i hvilken grad et slikt system faktisk
innebzerer subsidiering.

[ trad med dette utgangspunktet finner rapporten en rekke
ordninger som kan representere mulige subsidier i norsk
petroleumsutvinning. Deretter droftes hver av disse for
4 finne ut om de virkelig er subsidier, og det blir beregnet
subsidiebelop for de viktigste av dem i 2009. De to desi-
dert storste er verdien av raske skattemessige avskrivnin-
ger, 20,8 milliarder, og verdien av skatterefusjon av lete-
kostnader, 4 milliarder. De ovrige ordningene verdsettes til
under en kvart milliard hver, og summen er 25,5 milliarder
kroner. Dette er storre enn tilsvarende tall for Canada og
Indonesia, se Wooders (2012).

Blant de mindre ordningene kan nevnes subsidien til LNG-
anlegg i Nord-Troms og Finnmark, i praksis Melkgya for
Snphvit-gass, og subsidier til forskning og utvikling. Det
er neppe noen uenighet om at dette er subsidier, men de
er beregnet til under to prosent av det hele. Subsidien til
FoU kan for gvrig oppfattes som en korreksjon av posi-
tive eksterne virkninger, og det er vanskelig a etterprove
péstanden i rapporten om at petroleumsnaeringens FoU
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subsidieres for mye sammenliknet med andre neringer.
Det er uansett gode grunner til & fokusere pa de to store
elementene, bdde pd grunn av omfanget og oppmerk-
somheten de har fatt. Ramm (2012) gar gjennom bade de
storre og mindre elementene, med argumenter som utfyller
argumentene her. Argumentasjonen i avsnitt 3 og 4 neden-
for er forskjellig fra Ramms.

3. FRADRAG FOR AVSKRIVNINGER OG FRIINNTEKT
Siden skattereformen i 1992 har norsk skatt pa aksjesel-
skaper og kapitalinntekt hatt til formal & oppné en form
for neytralitet. Hvis en ser bort fra usikkerhet og inflasjon,
kan dette forklares slik: Med 28 prosent skatt skal kravet
til avkastning etter skatt veere 72 prosent (= 100 prosent
minus 28 prosent) av kravet til avkastning for skatt, bade
for finansiell kapitalinntekt og for inntekt fra realkapital,
uavhengig av typen realkapital. (Det dreier seg om noytra-
litet mellom ulike typer investeringer, men i en dpen oko-
nomi er dette ikke det samme som ngytralitet i forhold til
en situasjon uten skatt.) Npytraliteten oppnés ved ekono-
misk (mest mulig) riktige avskrivninger. Sammenhengen
er droftet bl.a. i appendiks 3.1 i Ot.prp. nr. 35 (1990-91).
Forskjellen mellom avkastningskrav for og etter skatt
omtales som skattekilen. Den ekstra skatten pa aksjonaere-
nes hind som ble innfert 1 2006, gjelder bare hvis avkast-
ningen overskrider avkastningskravet, og vil dermed ikke
pke avkastningkravet.

For 4 ta inn mest mulig av netto ressursverdi (ogsd kjent
som grunnrente eller ressursrente) til staten er oljeselska-
pene ilagt sarskatt siden 1975. Hvis en bare hadde okt
skattesatsen, men beholdt samme skattegrunnlag som
i vanlig selskapsskatt, ville dette ha okt skattekilen til-
svarende. Dagens saerskattesats er 50 prosent i tillegg til
28 prosent selskapsskatt, tilsammen 78 prosent. Hvis for
eksempel det gvrige neeringslivet hadde hatt avkastnings-
krav pd 10 prosent for skatt og 7,2 prosent etter skatt, ville
et prosjekt i petroleumssektoren matte ha 32,7 prosent
avkastning for skatt for 4 gi samme lennsombhet etter skatt,
7,2 prosent (= 22 prosent av 32,7 prosent).

En slik hoyere skattekile ville medfere at mange prosjek-
ter som ville ha vert lonnsomme under vanlig selskaps-
skatt, ville bli ulennsomme i petroleumsvirksomheten. Det
dreier seg ikke bare om hele feltutbygginger, men ogsé om
mange beslutninger innenfor hver utbygging, for eksempel
flere bronner, assistert utvinning og andre mater 4 forlenge
feltets levetid pa. For & unngd dette gir petroleumsskatte-
systemet ekstra fradrag proporsjonale med investeringene.
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Det dreier seg i praksis om to typer, friinntekt i saerskat-
ten og raskere avskrivninger i bade selskaps- og saerskatt.
Friinntekt er en type tilleggsavskrivning som siden en lov-
endring i 2005 har utgjort 7,5 prosent av investert belop
hvert &r i fire ar. Raskere avskrivninger vil si seks ars line-
are avskrivninger, 16,7 prosent per ar, i stedet for saldo-
metoden som benyttes i vanlig norsk selskapsskatt.

Aarsnes og Lindgren drofter friinntekt og raske avskriv-
ninger hver for seg. De konkluderer med at raskere
avskrivninger er subsidier. De hevder (avsnittene 4.3.5
og 5.7) at riktige ekonomiske avskrivninger ville tilsi
en avskrivningssats pd 10 prosent ved bruk av saldome-
toden. Dette er ogsd hovedalternativet i beregningene
hos Petroleumsskatteutvalget (NOU 2000:18, s. 89).
Differansen i ndverdi av skatteverdien av fradragene for
avskrivninger, bade i selskapsskatt og i sarskatt, regnes
av Aarsnes og Lindgren som subsidier. Dette er beregnet
til 20,8 milliarder basert pd investeringene som ble gjort
i sektoren i 2009, framoverskuende, dvs. naverdier av
fradrag som folger i arene etterpa. Friinntekten holdes
utenfor dette regnestykket og blir vurdert for seg (avsnitt
4.3.7). Den blir ikke regnet som subsidie, fordi den bare
er fradragsberettiget i serskatt og eksplisitt har til hensikt
4 skjerme normal avkastning fra slik skatt.

En alvorlig svakhet ved beregningene er at de to typene
fradrag ikke ses i sammenheng, og heller ikke i sammen-
heng med den hoye skattesatsen. Virkningene pa selskape-
nes insentiver til 4 investere avhenger &penbart av summen
av begge typer fradrag, ikke bare den ene. Det er riktig at
friinntekt eksplisitt begrunnes med skjerming av normal
avkastning, og at en noen ganger kan f& inntrykk av at fri-
inntekten er alene om 4 ha denne hensikten. Men i forar-
beidene til systemet (NOU 2000:18, seerligs. 90-95) er det
klart at de to fradragstypene er sett i sammenheng, og at en
er helt klar over at avskrivningsreglene er gunstige.

Et eksempel kan vise hvordan overgang til okonomisk
riktige saldoavskrivninger kan fore til at et prosjekt som
er lonnsomt for skatt og etter dagens skattesystem, ikke
lenger vil vaere lonnsomt etter skatt. I Tabell 1, kolonnene
A-F er kontantstrommene vist for en investering 100 i ar
null etterfulgt av eksponentielt avtakende netto driftsinn-
tekter Y =Y (1-6)~", idet uendelige. Med 6 = 0,1 er dette
konsistent med 10 prosent saldoavskrivninger. I eksempe-
let er Y, = 40 tilfeldig valgt, men stor nok til 4 sikre positivt
skattegrunnlag hvert ar. Med 9 prosent kalkulasjonsrente
(hovedalternativet hos Aarsnes og Lindgren (2012)) er
netto naverdi 110,5.

Dagens avskrivninger i seks ar er vist i kolonne C og friinn-
tekten i kolonne D. Kontantstrom etter skatt er i kolonne E,
med netto naverdi 16,8. Hvis saldoavskrivninger, kolonne

Tabell 1: Eksempel pd endring av avskrivninger for et gitt prosjekt, og pd lonnsomhet av @ oke prosjektets storrelse

A | B | ¢ | o | E | F 6 | v | 0 1
Opprinnelig prosjekt Utvidet prosjekt

Kontant-

Kontant- Saldo- | Linezre Kontantstrem | Kontantstrgm Kontant- | Lineaere strom etter

strem for | avskriv- | avskriv- etter dagens | etter justert | strgm for | avskriv- dagens

t skatt ninger | ninger | Friinntekt skatt skatt skatt | ninger | Friinntekt skatt

0,22A+0,5D  0,22A+0,5D 0,22G+0,5I

+0,78C *) +0,78B *) +0,78H *)

0 -100,0 -100,0 -100,0 -110,0 -110,0

1 40,0 10,0 16,7 15, 25,6 20,4 11,4 18,3 8,3 27,5

2 36,0 9,0 16,7 7,5 24,7 18,7 37,3 18,3 8,3 26,6

3 32,4 8,1 16,7 75 23,9 17,2 33,5 18,3 8,3 25,8

4 29,2 73 16,7 75 23,2 15,9 30,2 18,3 8,3 25,1

5 26,2 6,6 16,7 0 18,8 10,9 27,2 18,3 0 20,3

6 23,6 59 16,7 0 18,2 9,8 24,5 18,3 0 19,7

>6  40%0,9°"  10%0,9"" 0 0 etc. etc.  41,4%0,9"" 0 0 etc.
NV9 % 110,5 16,8 -0,49

NV4 % 185,7 44,6 185,7 45,0

*) Formlene gjeldeor for t > 0. For t = o er det ingen skatt, s3 kontantstram etter er lik kontantstrgm far skatt.
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B, kommer i stedet for lineaere avskrivninger, vil kontant-
strom etter skatt vaere i kolonne F med netto naverdi lik
minus 0,49. Endringen medforer at prosjektet blir ulenn-
somt. Frinntekten alene er for liten til 4 beskytte normalav-
kastningen mot szerskatt.

Dette er likevel ikke nok til 4 konkludere med at dagens
avskrivningsregler er nodvendige og at Aarsnes og Lindgren
(2012) tar feil. Det kan vises at med en lavere kalkulasjons-
rente, 4 prosent, vil dagens avskrivningsregler innebzere
subsidiering p& marginen. Fra kolonne A til G er prosjek-
tet blitt utvidet: Investeringene er gkt med 10 prosent, og
driftsinntektene er okt med 3,5 prosent. Denne endringen
er realistisk i den forstand at det er rimelig & tenke seg avta-
kende skalaavkastning, det vil si at den relative gkningen
i inntektene blir mindre enn gkningen i investeringene.

Endringen fra A til G er valgt slik at den for skatt er npyak-
tig pa lennsomhetsmarginen ved 4 prosent kalkulasjons-
rente, AY = Al(r + 0). Netto naverdi er 185,7 bide for det
opprinnelige og det utvidete prosjektet. Men tabellen viser
at etter skatt er ndverdien okt fra 44,6 til 45,0. Det vil si at
endringen i néverdien av skattene er negativ, en subsidi-
ering pa marginen. Om inntektene hadde gkt litt mindre,
f.eks. 3,4 prosent i stedet for 3,5, ville vi hatt en prosjek-
tendring som var ulgnnsom for skatt, men lgnnsom etter
skatt. Med 4 prosent kalkulasjonsrente blir konklusjonen
at skattesystemet subsidierer, ikke hindrer, investeringer.

4. EN METODE FOR SAMMENLIKNING AV FRADRAG
OG SKATTESATSER

For & belyse problemstillingen bedre vil effektene bli vist
for et intervall av kalkulasjonsrenter. Det har tidligere veert
uenigheter pd dette punktet mellom oljeselskapene og
Finansdepartementet, bide om metode og renteniva, nevnt
av Aarsnes og Lindgren (2012, s. 40). Finansdepartementet
stotter seg pd teorien fra finansiell okonomi som tilsier at
kontantstrommer med ulik risiko skal ha ulike kalku-
lasjonsrenter (Myers 1974; Lund 2001, 2002a; se ogsé
Osmundsen 2002). St.meld nr. 2 (2003-2004), s. 97,
argumenterer forst for denne metoden, men benytter der-
etter samme kalkulasjonsrente for alle typer kontantstrom-
mer. Det gjor ogsd Aarsnes og Lindgren (2012, avsnitt
2.6). Deres 9 prosent er hoyere enn noe alternativ hos
Finansdepartementet.

I eksempelet i Tabell 1 ble petroleumsskatt implisitt sam-
menliknet med en situasjon uten skatt. Et annet mulig

utgangspunkt er 4 sammenlikne med vanlig selskaps-
skatt. Aarsnes og Lindgren (2012) ser ut til 4 betrakte
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petroleumsskattesystemet som subsidiering hvis det gir
gunstigere vilkar for investeringer enn selskapsskatt.
Sammenlikning med selskapsskatt brukes ogsa i St.meld
nr. 2 (2003-2004), s. 97-98. Siden bdde departementet og
Poyry sammenlikner med selskapsskatt, vil det ogsa vaere
grunnlaget nedenfor.

I det folgende brukes en metode der det ikke er npdvendig
a ta stilling til kalkulasjonsrenten for inntektsstremmen,
og derfor heller ikke om denne er den samme som kal-
kulasjonsrenten for skatteverdien av fradragene. Dette bor
vaere en nyttig forbedring nar de som diskuterer skatt og
lonnsomhet, ikke klarer 4 bli enige om metode. Fortsatt
vil det vaere omstridt hvilken kalkulasjonsrente som skal
brukes for fradragsverdiene. For 4 dekke ulike syn blir
resultatene presentert for nominelle renter etter skatt mel-
lom 1 og 20 prosent. Lav risiko trekker i retning av lavere
kalkulasjonsrente. Det er trolig fortsatt lav risiko knyttet til
fradragene, selv om den politiske risikoen kan ha gkt noe
etter publiseringen av Aarsnes og Lindgren (2012).

De ser bare pé differansen under 78 prosent skatt mellom
nagjeldende linezere avskrivninger og saldometoden. Det
er onskelig a trekke inn friinntekten (som far gjeldende
petroleumsskatt til 4 framstd som enda gunstigere), men
samtidig trekke inn effekten pd lennsomheten av at det
betales szrskatt. Figur 1 viser naverdi av kontantstrom
etter skatt, som funksjon av kalkulasjonsrenten, av et pro-
sjekt som ville ligge akkurat pa lennsomhetsgrensen under
vanlig 28 prosent selskapsskatt med 10 prosent saldoav-

skrivning. Metoden er valgt for & stemme overens med
utgangspunktet til Aarsnes og Lindgren.

Investeringskostnaden settes lik 1. Figur 1 viser néverdi av
de kontantstremmene som kommer etterpd, uten fradrag
for selve investeringskostnaden. De tre forutsetningene for
beregningene er ogsa ment & stemme overens med Aarsnes
og Lindgrens forutsetninger:

a) Fradrag for avskrivninger og evt. friinntekt starter i aret
etter investeringen.

b) Selskapet er alltid i skatteposisjon, slik at fradragene
blir effektive sa snart de tillates.

¢) Variabelen pa vannrett akse, nominell kalkulasjonsrente
etter skatt, r, er konstant over tid og anvendes for 4 finne
néverdien av fradagene for avskrivning og friinntekt.

Detaljene i beregningene er gitt i appendikset.
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Figur 1 Naverdi etter investering; ulike skattesystemer; relativt til 28 prosent selskapsskatt
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Kalkulasjonsrente i prosent

For 4 kunne sammenlikne tre andre sett av skattesatser og
-fradrag med vanlig selskapsskatt, brukes en metode som
kanskje kan framstd som forvirrende: For hvert niva pa r
(kalkulasjonsrenten nevnt under (c)) blir prosjektets inn-
tekter justert slik at prosjektet er akkurat pd lonnsomhets-
grensen («marginalt») under vanlig selskapsskatt. Det er
dermed ikke det samme prosjektet som ligger til grunn for
sammenlikningene for ulike r-nivder. Men for hvert nivé
pa r blir samme prosjekt sammenliknet, og det blir vist
hvordan tre andre sett av skatteparametre péavirker lenn-
somheten av et prosjekt som er marginalt under vanlig
selskapsskatt. Den vannrette kurven som er konstant med
verdi 1 i Figur 1, viser ndverdien av kontantstrommene
etter (men ikke inkludert) investering for prosjektene
under vanlig selskapsskatt. Vanligvis vil en néverdikurve
veere en avtakende funksjon av r, men pd grunn av juste-
ringen av inntektsstrommen, er denne kurven konstant.

Om skatten pker fra 28 til 78 prosent i denne sektoren, vil
néverdien bli lavere (nederste kurve). Ved 9 prosent kalku-
lasjonsrente er naverdien 0,67, slik at netto naverdi av pro-
sjektet blir -1+0,67 = -0,33. Om avskrivningene byttes ut
med seks ars linezere avskrivninger, oker néverdien (nest
nederste kurve). Ved 9 prosent kalkulasjonsrente oker
den fra 0,67 til 0,84. Det er denne differansen, 17 ore per
investert krone, som utgjor en subsidie ifolge Aarsnes og
Lindgren (2012). Om den blir multiplisert opp med totale
aktiverbare investeringer i sektoren i 2009, blir beleopet
omtrent 20 milliarder kroner.
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Om det i tillegg gis fradrag for friinntekt i szerskatten, oker
néverdien igjen (overste ikke-konstante kurve). Dette er
norsk petroleumsskatt i dag. Ved 9 prosent kalkulasjons-
rente er ndverdien 0,97. Under disse forutsetningene er
systemet dermed et svakt disinsentiv til & investere, siden
netto naverdi blir omkring minus 0,03. Men hvis kalkula-
sjonsrenten er 7 prosent eller lavere, er netto naverdi posi-
tiv, slik at systemet gir et svakt positivt insentiv sammen-
liknet med 28 prosent selskapsskatt.

Det gir liten mening 4 betrakte pkningen pa grunn av raske
avskrivninger, 17 ore, isolert, som en subsidie og se bort fra
de ovrige elementene i regnestykket. Finansdepartementet
har tidligere anvendt lavere kalkulasjonsrenter enn 7 pro-
sent, og har kommet til at systemet ga visse insentiver til
overinvestering, dvs. at noen prosjekter som ikke ville ha
veert lonnsomme under vanlig selskapsskatt, ville veere
lonnsomme under petroleumsskatt. Men dette er vesent-
lig lavere belgp enn de 17 grene som Aarsnes og Lindgren
regner med, per investert krone. Hvis det i det hele tatt er
meningsfylt 4 regne p4 samlede subsidier, vil en ved kal-
kulasjonsrente pd 6 prosent (laveste alternativ hos Aarsnes
og Lindgren) finne omtrent 2 ore subsidier per investert
krone. Dette dreier seg om differansen mellom overste
ikke-konstante kurve i figuren og den vannrette kurven
pa nivaet 1.

For gvrig er denne subsidien av det samlede systemet,

relativt til 28 prosent selskapsskatt, avtakende i kalkula-
sjonsrenten, mens subsidien som Aarsnes og Lindgren
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beregner, er voksende i kalkulasjonsrenten. Siden Aarsnes
og Lindgren heller i retning av & bruke hoyere kalkula-
sjonsrenter enn Finansdepartementet, mer pa linje med
oljeselskapene, vil samlet effekt av petroleumsskattesys-
temet med deres kalkulasjonsrenter ikke vaere subsidier,
men det motsatte.

Det fins flere formuleringer i Aarsnes og Lindgren (2012)
som anbefaler at en skal se raske avskrivninger i lys av,
eller i ssmmenheng med, det hoye skattenivéet i sektoren.
P4 side 42 heter det at «It is important to note that the
favourable investment deduction rules are made in relation
to the high tax on profits.» I fotnote 1 pd side 14 heter det
om de raske avskrivningene at «It is, however, not obvious
that this is a subsidy, since these deductions are part of the
rationale for higher tax rates on the petroleum industry
than on other industries.» P4 tross av disse forbeholdene er
det nettopp « subsidien» pa 17 gre per investert krone som
utgjer over 80 prosent av det samlede belopet som rappor-
ten hevder er subsidier, 25,5 milliarder kroner. Det er ikke
minst dette belppet som har sgrget for & gi rapporten store
overskrifter i norske aviser. Forbeholdene i rapporten nér
ikke fram til offentligheten.

For gvrig konkluderer Aarsnes og Lindgren (2012, s. 44)
med at friinntekten («uplift» pd engelsk) ikke er en subsi-
die: «We conclude that the uplift is not a subsidy to the oil
and gas industry as long as its value is directly connected
to the special tax rate and thus provides a tax shield against
special taxation of ‘normal’ profits.» Figur 1 viser at friinn-
tekten ikke er tilstrekkelig til & beskytte mot saerskattesat-
sen dersom kalkulasjonsrenten er 9 prosent. Friinntekten
er verdt 12 gre i ndverdi, men om den var kombinert med
saldoavskrivninger, ville samlet naverdi bare vaere 0,80,
17 ore lavere enn néverdien 0,97 som var nevnt ovenfor.
Bare hvis kalkulasjonsrenten er sa lav som 2,5 prosent, ville
frilnntekten veere tilstrekkelig, uten raske avskrivninger.

Metoden som er brukt her, har ogs& den fordelen at det
er unegdvendig & spesifisere formen pé inntektsstremmen.
Beregningene i offentlige dokumenter og andre utrednin-
ger om disse spersmélene er nesten alltid basert pd eksem-
pler, se f.eks. St.meld nr. 2 (2003-2004), figurene 5.6, 5.7
og 5.10. Typiske prosjekteksempler er nok nedvendige for
4 illustrere noen problemstillinger, men der det er mulig,
vil det veaere en fordel & bruke mer generelle metoder, som
her.
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5. DIREKTE REFUSJON AV LETEKOSTNADER
Letekostnader i petroleumsvirksomheten kan fradragsfo-
res samme dr som de pélgper, mot 78 prosent skatt. Men
mange selskaper har ikke positivt skattbart overskudd
mens de leter. Reglene som gjaldt for 2002, tilsa at de der-
med bare kunne fa fradrag ved & framfere underskudd inn-
til de eventuelt fikk et overskudd & trekke fra mot. Siden
2005 har selskapene fatt refundert skatteverdien av fradra-
gene direkte. Dette vurderes som en subsidie av Aarsnes
og Lindgren (2012, avsn. 4.3.4), og verdien er beregnet til
4,0 milliarder kroner i 2009.

Bakgrunnen for ordningen er dpenbart kombinasjonen av
hoy skattesats, stor usikkerhet om utfall av leting, og lang
tid fra leting til skattbart overskudd oppstér, i tilfelle noe
blir funnet. Dessuten forer ordningen til like insentiver
for nye selskaper som for dem som allerede har skattbart
overskudd fra annen petroleumsvirksomhet. Det er vel-
kjent at skatt som trekker inn deler av overskudd, men
gir dérlige fradragsmuligheter ved underskudd, har nega-
tive insentiveffekter (se Lund (2009, 2011) og referanser
der). Myndighetene har dermed valgt & innfore et element
av kontantstremskatt, som foresldtt av Brown (1948) og
i Norge av Christiansen og Sandmo (1983). Alle andre
skatteformer, der fradragene ikke blir effektive samme ar
som letekostnadene palgper, vil ha problemer med a gi fra-
drag som virker neytralt. I arene 2002—-2004 var prinsip-
pet at selskapene fikk framfore med renter, og at de kunne
selge fradragsposisjonene til andre dersom de ga opp
virksomheten i sektoren uten 4 ha fatt fort alt til fradrag.
Myndighetene vurderte dette som likeverdig med refusjon
eller fradrag samme 4r, men selskapene hevdet at det var
utilstrekkelig. Dette kunne skyldes politisk risiko, for at
ordningen ville bli endret i en retning som er ugunstig for
selskapene. Framferingsrenten ble derfor, eller av andre
grunner, vurdert av selskapene som 4 veere for lav.

Kontantstromskatt virker ngytralt hvis selskapenes verdset-
tingsfunksjon gir verdiadditivitet, jfr. f.eks. Lund (2002b).
Nar hensikten er npytralitet i forhold til selskapsskatt,
kunne en innfere kontantstromskatt pa kontantstremmen
etter selskapsskatt. Det hadde vaert mulig a gi refusjon for
skatteverdien av letekostnadene bare ved saerskatten, mens
selskapene mitte ha framfert underskudd ved beregning
av selskapsskatt. Leteaktivitet som ville ha veert lennsom
under vanlig selskapsskatt, ville ha vert lennsom ogsd
under en slik ordning, og omvendt. Dette reiser spors-
mal om dagens ordning med refusjon av letekostnader
er for gunstig, og gir insentiv til gkt leting, sammenliknet
med om sektoren hadde hatt vanlig selskapsskatt. I sa fall
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beregner Aarsnes og Lindgren en for hey verdi av subsi-
dien, siden de benytter en skatteprosent pa 78, mens det
riktige ville ha veert 28 prosent (nevnt av Ramm (2012)).
Det vil si, det kan hevdes at systemet subsidierer siden det
gir en refusjon i vanlig selskapsskatt som ikke blir gitt til
selskaper med negativ skattbar inntekt i andre sektorer.
Dette synspunktet antyder at subsidien er 28/78 av det
belopet Aarsnes og Lindgren finner, altsd i overkant av
1,4 milliarder i stedet for 4,0 milliarder kroner i 2009.

Likevel kan det argumenteres for at subsidien ved dagens
refusjonsordning er mindre enn 1,4 milliarder. Hvis sek-
toren hadde vaert underlagt vanlig selskapsskatt, ville
selskaper med skattbart overskudd fra andre norske sek-
torer ha mulighet til 4 trekke letekostnader fra mot dette
overskuddet samme 4r. Det er vanskelig 4 forutsi hvordan
selskapene ville ha organisert dette, men det er et klart
skatteinsentiv til 4 samle aktiviteter som gir overskudd
og underskudd i samme ar innenfor samme selskap. Noe
av den leteaktiviteten som i dag gir refusjon, ville ha blitt
organisert i selskap med overskudd, og ville dermed ha gitt
fradrag samme ar mot dette overskuddet. Konklusjonen
er at denne subsidien, ut fra Aarsnes og Lindgrens ovrige
forutsetninger, kan anslés til et belop mellom null og
1,4 milliarder.

6. SUBSIDIER PA MARGINEN ELLER
I GJENNOMSNITT?

Ramm (2012) begynner med folgende péstand: «Det er
ganske freidig 4 betrakte petroleumsindustrien som sub-
sidiert nar den i ar er ventet 4 skaffe statskassen 352 mil-
liarder kroner. Med subsidier tenker man i dagligtale p4
statsstotte som gis til bedrifter som ikke kan klare seg selv,
og er samfunnsgkonomisk ulgnnsomme.» Det er nok rik-
tig at petroleumsvirksomheten ikke er subisidert slik dette
begrepet brukes i dagligtale. Men eksemplet i hoyre del av
Tabell 1 viser at skattesystemet kan gi insentiver til ulenn-
somme prosjekter selv om gjennomsnittlig skattesats er
hoy. Dette skjer selv om skattesystemet i eksemplet ikke ga
noen refusjon eller andre utbetalinger fra staten. Subsidien
kom 1 form av redusert skatt pa det opprinnelige prosjek-
tet. Aarsnes og Lindgren har rett i at den marginale betrakt-
ningen er riktig.

Samtidig reiser dette tvil om metoden der Aarsnes og
Lindgren (2012) beregner totale subsidiebelop. Hvis en er
interessert i effekter pa marginen, er det underlig & legge
stor vekt pd totale belop. Effekten av subsidiering kan ofte
oppnés ved 4 gi subsidier som bare beregnes i forhold til
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tilleggsaktivitet. Et eksempel i Norge er subsidier av van-
ninjeksjon i Ekofiskomrédet. Effekten av subsidien ble
oppnadd uten & gi generelle fradrag for all virksomhet.
Beregninger av totalbelop hos Aarsnes og Lindgren blir vil-
karlige i forhold til de effektene de ser ut til & vaere opptatt
av.

Nér en holder fast ved det marginale perspektivet, er det
nedvendig 4 se alle typer skatt og fradrag i sammenheng.
P4 dette punktet svikter begrunnelsen Aarsnes og Lindgren
(2012, s. 44) gir for konklusjonen om at friinntekten ikke
er en subsidie. Begrunnelsen som blir gitt, er at den bare
er et fradrag i seerskatt. Nar sammenlikningen er lennsom-
het under et regime med bare 28 prosent selskapsskatt, er
dette kanskje en nerliggende misforstaelse. Friinntekten
reduserer szrskatt, men ikke til mindre enn null. Men p4
marginen, for et selskap som allerede ser for seg & betale
mye serskatt, kunne szerskatt med friinntekt tenkes 4 bidra
til at en investering ble mer gunstig. Et ekstremt eksem-
pel pé et slikt fradrag var et tilsvarende fradrag i dansk
petroleumsszerskatt i perioden 1982-2003. Néverdien av
skatteverdien av fradraget var beregnet til 136 prosent av
investeringsbelopet av Skatteministeriet (2001, s. 11). Det
er liten tvil om at selskaper som ellers ville ha vaert i posi-
sjon til & betale seerskatt, hadde sterke insentiver til & gke
investeringene.

7. UTSLIPP BARE FRA PRODUKSJON ELLER OGSA FRA
SLUTTFORBRUK?

I tillegg til kvantifisering av subsidiebelop inneholder rap-
porten beregninger av virkninger bdde pd statsinntekter,
sysselsetting, klimagassutslipp og annet. Det gjores forsok
pé 4 ta hensyn til at oljeselskapene vil endre sin atferd hvis
noen typer «subsidier» endres, og det tas ogsd hensyn til
effekter via makropkonomiske modeller fra Statistisk sen-
tralbyrd. Det siste er kanskje rimelig robust, men atferden
til oljeselskapene er ikke modellert. Anslagene (lavt, mid-
dels og heyt) for endret leting eller investering framstar
som subjektiv gjetning. Det kan godt tenkes at anslagene
er rimelige, men nar rapporten for gvrig gir inntrykk av et
hoyt presisjonsniva, er det uheldig 4 blande dette med helt
subjektive tall.

Effektene pa utslipp av karbondioksid fra sektoren er av
spesiell interesse, siden GSI er motivert av subsidier som
forer til skadelig utslipp av klimagasser. Beregningene
i rapporten péd dette punktet kan kritiseres for & bygge p4
subjektive anslag. Men en mer grunnleggende kritikk vil
dreie seg om at perspektivet i prosjektet er uklart. GSI har
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i utgangspunktet satt i gang underspkelser internasjonalt
av subsidier bade av produksjon og konsum av petroleum
og avledede produkter. For subsidier til produksjon blir
det dermed et spersmal om en er interessert i utslipp i pro-
duksjonsfasen eller samlede utslipp ved produksjon og det
sluttforbruket som felger fra produksjonen. Siden interna-
sjonale klimaavtaler hovedsakelig tar sikte pa begrensnin-
ger der hvor utslippet finner sted, kan det vaere mest rime-
lig & konsentrere seg om utslipp i produksjonsfasen nér en
analyserer norsk petroleumsvirksomhet. Disse inngér i de
utslippene Norge forplikter seg til 4 redusere. Men nér en
leser Wooders (2012), kan en f4 inntrykk av at GSI gar inn
for direkte begrensninger av produksjonen ogsé med tanke
pé de etterfolgende utslippene. Da kunne en ha ventet at
totale utslipp inkludert sluttforbruk var forsekt beregnet
i rapporten, men det er de ikke.

8. BEGREPET N@YTRALITET

Aarsnes (2012, s. 11) onsker & korrigere statssekreteer
Kjetil Lunds (ikke beslektet med undertegnede) bruk av
begrepet noytralitet. Statssekreteeren siteres péd at petro-
leumsskattesystemet er ngytralt. Aarsnes svarer at «Well,
most of the world would call the Norwegian tax system
a ‘back-end loaded tax system’». Dette er illustrert med
en figur som Klassifiserer skattsystemer i henhold til
tidspunktet for hovedtyngden av skattebetalingene. Det
er naturligvis fullt mulig 4 velge 4 kalle midt-kategorien
i denne figuren for «neytral,» men det bor vere mer inter-
essant for Econ Poyry a forholde seg til de begrepene som
skatteteoretikere, myndigheter og internasjonale organisa-
sjoner har operert med i generasjoner. Econs representant
i Petroleumsskatteutvalget i 1999-2000 (NOU 2000:18)
hadde ikke noen problemer med dette. Verdensbanken og
IMF er ogsd pa linje med Finansdepartementet i begreps-
bruken, se f.eks. Daniel m.fl. (2010).

9. KONKLUSJON

Rapporten fra Poyry inneholder vesentlige svakheter. Det
gir liten mening & beregne subsidie-effekter av enkeltele-
menter i et skattesystem. Om en tar hensyn til helheten,
bortfaller det meste av det som kalles subsidier i rapporten.
Dessuten er beregningene basert pa flere forutsetninger
som er subjektive og i beste fall god gjetning. Som kon-
sulentselskap ber Poyry veere klar over at sluttsummen
i beregningene vil bli sitert. Dette er vanlig i pressen, og
spesielt aktuelt ndr belopet framstdr som oppsiktsvek-
kende stort. Usikkerhetene omkring anslaget pd 25,5 mil-
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liarder kroner er sa stor at dette alene burde ha tilsagt en
mye storre forsiktighet i framstillingen.

Metoden for naverdiberegninger her gir sammenlikning
av virkninger av ulike skatteparametre pa lonnsomhet av
marginale investeringsprosjekter. Metoden representerer
en forbedring i forhold til eksisterende praksis, ved at det
ikke er npdvendig 4 spesifisere noen kalkulasjonsrente for
prosjektets inntektsstrom. Det er ogsd en fordel & kunne
presentere virkningene uten 4 métte spesifisere formen pé
inntektsstrommen.
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APPENDIKS

Dette appendikset viser hvordan ndverdiene som ligger til
grunn for Figur 1, er beregnet. Disse beregningene forut-
setter ikke noen spesiell form pé inntektsstrommen, og
heller ikke noe valg av kalkulasjonsrente for denne strom-
men, som kan vare usikker.

La néverdien sett fra ar O av avskrivningsfradrag etter sal-
dometoden vaere

A(r) =0/1(r + 9),

der det er antatt at fradragene fortsetter i uendelig tid.
I beregningene som folger, er 0 = 0,1 La néverdien av
avskrivningsfradrag basert pd seks ars linezere avskrivnin-
ger vere

1
d+ne

S
B(r) = = [1

La naverdien av {riinntekt vaere

C(r) =

0075 [, 1
r 1 +n?

La ndverdien av driftsinntektene for skatt vaere Y(r). Denne
blir residualt bestemt, siden hensikten er & studere et pro-
sjekt som er akkurat pa lennsomhetsmarginen under van-
lig selskapsskatt.

Prosjektet har null netto néverdi etter 28 prosent selskaps-
skatt hvis néverdien for fradrag for investeringskostnaden
er lik 1:

(1-0,28)Y(r) + 0,28A(r) = 1.

Denne likningen definerer Y(r). Venstre side er vist som
den vannrette kurven i Figur 1, konstant lik 1. Merk at
Y(r) her blir en voksende funksjon av r, siden A(r) er en
avtakende funksjon. Nar Y(r) er en funksjon av r, betyr det
ikke at r brukes som kalkulasjonsrente for strommen av
driftsinntekter. En skal veere forsiktig med 4 tolke hvordan
de kurvene som vises i figuren, avhenger av r, men for
hvert nivd av r gir figuren riktig grunnlag for 4 sammen-
likne de ulike skatteparametrene.

De tre andre kurvene er definert som folger, som naver-

dier etter skatt av prosjektet ndr investeringskostnaden
ikke er trukket fra. I alle tre tilfeller er samlet skattesats
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lik 78 prosent, og avskrivningene er fradragsberettiget mot
denne satsen. Serskatt utgjer 50 prosentpoeng av dette,
og friinntekten er fradragsberettiget mot denne. Naverdi
etter 78 prosent skatt med saldoavskrivninger, heltrukken
kurve, er

(1-0,78)Y(r) + 0,78A(r).

Naverdi etter 78 prosent skatt med seks ar linezere avskriv-
ninger, nest nederste kurve, er

(1-0,78)Y(r) + 0,78B(1).

SAMFUNNS@KONOMER

Néverdi etter 78 prosent skatt med seks ar linezere avskriv-
ninger og friinntekt, gverste ikke-konstante kurve, er

(1-0,78)Y(r) + 0,78B(r) + 0,5C(r).
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andre deler av NHO-fellesskapet, og til sammen utgjar
vi et betydelig samfunnsgkonomisk fagmiljg, med gode
muligheter for faglig utvikling.

Har du spgrsmal om stillingen kan du kontakte Dag
Aarnes pa telefon 920 10 310. Les mer om stillingen
pd www.nho.no/stillingledig. Seknad med CV sendes
hr@nho.no innen 29, mai,
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TROND GRAM
Historiker, radgiver i LO"

Norges Banks rolle under bankkrisen

Det er 20 dr siden staten tok kontroll over landets storste banker i 1980- og 90-tallets bank-

krise. Men selv om Norges Bank har en sentral rolle i finansielle kriser, sentrerte det meste av

arbeidet med krisen rundt Finansdepartement og Statens banksikringsfond. Norges Bank var

i liten grad involvert. Norges Banks rolle endret seg i lopet av krisens gang. Fra aktiv med-

virkning i krisens forste dr, til en mer passiv rolle i krisens siste dr. I denne artikkelen vil jeg

underspke hvilken rolle sentralbanken hadde i prosessen, og hvordan rollefordelingen endret

seg i lopet av krisen.

1. ET TREHODET TROLL

Denne artikkelen skal ikke se pa arsaker til bankkrisen,
men for sammenhengens skyld kan det veere nyttig 4 reka-
pitulere noen av hovedtrekkene. Bankkrisen utviklet seg
gradvis fra midten av 1980-tallet. Skattesystemet ga en
realrente lik null, pa tross av et hoyt rentenivd. Skanland
(2004) skriver at kapital fra utlandet samtidig sorget for at
det ble lett 4 finansiere en stigende kredittettersporsel. Det
fant sted en voldsom kredittekspansjon, som i ettertid bidro
til & forklare krisen og myndighetene ble i kritisert for ikke
4 ha gjort nok for & stoppe det. Smith-kommisjonen har
vist at det i begynnelsen ikke var noe patrykk fra Norges
Bank eller andre instanser for & dempe kredittekspansjo-
nen.” Ser vi pd Norges Banks balanse for perioden ser vi
at utlan til forretningsbanker gkte kraftig, neermest over
natten 1 1986. Fra 4 ligge pd et tre og firesifret millionbelop
gjennom 1985 okte utldnet fra mars til april fra 5,9 mrd.

! Takk til anonym konsulent for gode kommentarer
2 Se Dok. nr. 17 (1997-98) side 59.
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til 30,8 mrd. og videre 45,5 mrd. for det stabiliserte seg
pé vedvarende hoye nivaer gjennom hele resten av tidret.’

Losningen pa den norske bankkrisen plasserte seg i en
tradisjon av statlig intervensjon i norsk naeringsliv. Statlig
intervensjon sto sentralt, og i lopet av f& r var de storste
forretningsbankene nasjonalisert. Statens banksikrings-
fond ble etablert i mars 1991, med en kapital pa i forste
omgang 5 milliarder kroner. I lopet av sommeren 1991
gikk Forretningsbankenes sikringsfond tomt for penger, og
da det ble kjent at Kredittkassen var tom for kapital hosten
1991, métte fondet gi sitt forste av mange kapitaltilskudd
til norske banker. Totalt 28,6 milliarder kroner ble betalt
ut til norske banker under krisen, ifolge Moe m.fl. (2004).

En kan si at bankkrisens jerntriangel besto av Finans-
departementet,
Bank, med de to ferste som et slags tohodet troll.* Selv

Statens banksikringsfond og Norges

3 Norges Banks balanse 1973-1988 og Norges Banks balanse 1989 - 1991
* Kredittilsynets rolle som tilsynsorgan behandles ikke i denne artikkelen, pd
tross av at tilsynet pd enkelte omrdder hadde en viktig rolle.
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om banksikringsfondet var lokalisert i Norges Bank, var
fondets rapporteringsplikt overfor departementet, og det
var forst og fremst i aksen mellom de to institusjonene at
bankkrisen fant sin endelige losning. Men samtidig var
fondet, hvis styreleder var tidligere finansrdd Tormod
Hermansen, i stor grad bemannet med folk fra Norges
Bank.” Direktor i Finansmarkedsavdelingen i Norges Bank,
Jon A. Solheim, ble fondets forste forretningsforer. Han
ble etterfulgt av direktor og senere visesentralbanksjef
i Norges Bank, Jarle Bergo. Harald Bohn, ogsad han med
lang fartstid fra Norges Bank, var rddgiver. Jan Qvigstad, n&
visesentralbanksjef, fikk ogsa fartstid i fondet. Derfor er det
liten tvil om at selv om sentralbanken som institusjon ikke
ble veldig involvert i arbeidet med & lose bankkrisen, var
flere enkeltpersoner fra banken sterkt engasjert.

Skyldfordelingen mellom Norges Bank og Finans-
departementet i forhold til 4rsakene til krisen har veert
gjenstand for omfattende diskusjon. Blant annet i Smith-
kommisjonen, hvor det kommer frem at Norges Bank ved
flere tilfeller ga uttrykk overfor regjeringen om behovet
for en stram penge- og kredittpolitikk. Forholdet mellom
Norges Bank, Finansdepartementet og banksikringsfondet
i prosessen rundt krisehdndteringen har derimot ikke veert
behandlet inngdende tidligere.® Hvilken rolle Norges Bank
hadde under kriselgsningen er interessant av flere grunner.
Blant annet for & sammenligne med tidligere kriser, sezrlig
pé 1920-tallet, da Norges Bank spilte en sentral rolle. At
banken ble satt pa sidelinjen da krisen ble virkelig alvorlig
pékaller ogsd oppmerksomhet. Tross alt er Norges Bank
et av myndighetenes fremste organer for regulering av
finansnzeringen og utevelse av pengepolitikk.

2. RADGIVER FOR MYNDIGHETENE

Det er sentralbankloven som regulerer fordelingen av
ansvar mellom Norges Bank og de politiske myndighetene.
Ifolge § 2, 1. ledd skal Norges Bank uteve «sin virksom-
het i samsvar med de gkonomisk-politiske retningslinjer
som er fastlagt av statsmyndighetene». Saker skal fore-
legges departementet for banken treffer vedtak av ser-
lig viktighet, og Kongen i statsréd kan treffe «vedtak om
bankens virksomhet i form av generelle regler eller pilegg
i enkeltsaker». Finansdepartement har med andre ord rela-
tivt stor formell instruksjonsmyndighet. Selv om banken
ifolge loven hadde anledning til 4 uttale seg om spersmal
for vedtak ble truffet, sto den ikke fritt til & legge opp sin

> Hermansen var nytilsatt direktor i Televerket.
¢ Se blant annet Smith-kommisjonen, s. 59 for en gjennomgang av skyld-
fordelingen.
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virksomhet uavhengig av de eokonomisk-politiske ret-
ningslinjer som var fastlagt av departementet.

Norges Banks rolle er blant annet som radgiver for myn-
dighetene. I denne funksjonen kan banken ikke «uten
videre vaere bundet av de gkonomisk-politiske retningslin-
jer som banken etter lovens klare bestemmelse skal legge
til grunn for sin virksomhet.»” Den har mulighet til & kri-
tisere de retningslinjene som blir lagt. Dette fikk banken
og sentralbanksjefen kritikk for av Smith-kommisjonen,
som papekte at det ikke var gitt at Norges Bank og sentral-
banksjefen oppfylte denne delen av sine lovpalagte opp-
gaver pa en tilfredsstillende méte under ekspansjonspe-
rioden pa 1980-tallet. Dokumentasjonen av den lopende
kontakten mellom Norges Bank og Finansdepartement ga
ikke inntrykk av at «sentralbanken i brevs form eller p4
moter tok aktivt til orde for & bremse tilforselen av likvi-
ditet vinteren og véren 1986 for derigjennom & tvinge
frem en renteoppgang».® Kritikken var stort sett i en gene-
rell og prinsipiell form. Dette var kritikk som kom frem
i ettertid av hvordan Norges Bank hadde handtert sin rolle
i forkant av bankkrisen. Dette var ogsé behandlet i Lie og
Venneslan (2010), som viser til et utspill Skdnland hadde
i Arbeiderbladet om at Norges Bank ikke kunne heve ren-
ten, fordi den fortsatt var politisk bestemt. Dette utspillet
vakte «betydelig irritasjon» i Finansdepartementet.

3. KRISELOSNINGEN PA 1920-TALLET

Norges handtering av bankkriser har endret seg mye de
siste 160 drene. Jeg skal ikke her gi en detaljert innforing
i norske finanskriser gjennom historien, men det kan veere
nyttig 4 se pa historien for & sette Norges Banks rolle i kri-
sehandteringen av bankkrisen, og serlig de to siste drene,
i et perspektiv.

1920 ble begynnelsen pa en lang periode med gkonomisk
uro i Norge, og resten av verden, med den sdkalte pari-
politikken og bankkriser som dramatiske heydepunkt.
Hanisch m.fl. (1999) viser til at beslutningen i 1920 om
4 ta kronekursen tilbake til den gamle gullverdien — forte
til en nedtur som rammet norsk gkonomi hardt med defla-
sjon som resultat og som i serlig grad kom til & ramme
bankene. Norges Bank, under ledelse av sjefdirektor
Nicolai Rygg, stod for den praktiske gjennomferingen av
politikken, som i ettertid har vert ngye behandlet av his-
torikere og okonomer. Paripolitikken forte til store omstil-
lingsvansker for bedriftene, men politikken med & fore

7 Smith-kommisjonen: 106
& Smith-kommisjonen: 53
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kronen tilbake til det gamle pariet ble likevel fort gjen-
nom store deler av tidret. Resultatet for bankene var tildels
katastrofalt. Krisen p& 1920-tallet hadde flere likhetstrekk
med den utviklingen som ledet opp til bankkrisen fra 1988
— 1993. 1 de gode tidene for og under forste verdenskrig
hadde bankene okt sitt utldn kraftig, men da pilene igjen
pekte nedover fra 1920 — og naeringslivets inntekter sank
— fikk l&ntakerne problemer med 4 betale renter og avdrag.
De forste bankene ba Norges Bank om krisehjelp alti 1920
og i drene som fulgte skulle stadig flere banker ta turen
til sentralbanksjefen for & be om stotte til & opprettholde
driften. Skénland (1967) skriver at Norges Bank hadde
ansvar for bankstettepolitikken som i mange tilfelle hadde
«form av innskott, men i realiteten dreide det seg like fullt
om l&n. I drene 1920—1923 skjedde det sdledes en omfat-
tende laneyting fra Norges Bank til forretnings- og spare-
bankene.» Stotteinnskuddene var i realiteten for smé og en
rekke banker kom i krise varen 1923, p4 et tidspunkt som
de internasjonale konjunkturene var pa vei oppover.

For 4 unnga de folger konkurser ville ha ble bankene ved
lov av 1923 gitt anledning til 4 spke om & komme under
offentlig administrasjon. Norges Bank foreslo en ny admi-
nistrasjonslov, som ble vedtatt i mars 1923. Knutsen
(2007) péapeker at hensikten var a gi solvente banker som
manglet likviditet et pusterom. I denne het det at en bank
som ble satt under offentlig administrasjon mer eller min-
dre kunne fortsette sin virksomhet som for. Hensikten med
loven var & stabilisere situasjonen for & hindre et alvorlig
sammenbrudd i banknaringen. «Pa lengre sikt virket den
muligens stabiliserende, men pa kort sikt var den ingen
stor suksess,» skriver Hanisch m.fl (1999). Loven virket
mot sin hensikt fordi innskyternes midler ble bundet. Og
i lopet av kort tid fant det sted en dramatisk tillitssvikt
overfor forretningsbankene. Flere av dem opplevde faren
for innskyter-run, som stilte et ytterligere press p& ban-
kene. Femten banker ble satt under offentlig administra-
sjon bare i lopet av april 1923 og fra 1921 til mars 1923, da
administrasjonsloven ble vedtatt, i alt var 47 banker som
fikk offentlig stotte (Knutsen, 2007). I drene etter at admi-
nistrasjonsloven ble vedtatt, og frem til 1928 ble 47 aksje-
banker og 19 sparebanker satt under offentlig administra-
sjon. I motsetning til under krisen pd 1980- og 90-tallet,
da et eget organ for hindtering av bankkrisen etter hvert
ble etablert, var det altsd Norges Bank som sto for krise-
losning pd 1920-tallet og i mange tilfeller satt davaerende
sjefdirektor Nikolai Rygg med handen p4 rattet. Det gjorde
ikke sentralbanksjef Hermod Skanland i like stor grad da
krisen kom rundt 60 ar senere.
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P4 mange méter var det Norges Bank som spilte Statens
banksikringsfonds rolle under krisen pd 1920-tallet.
Administrasjonsloven som jeg omtaler ovenfor gjorde at
bankene kunne fortsette sin virksomhet under Norges
Banks styre. Loven var i stor grad Norges Banks verk. Ifolge
Rygg (1950) hadde man fort en politikk med rekonstruk-
sjon av krisebanker, men det var i ferd med & mislykkes.
Eneste lgsning var derfor 4 la mange banker ga til konkurs-
behandling. Det var en lgsning som for Rygg var «meget
skremmende.» Det eksisterende regelverket passet ikke for
a avvikle eller berge banker, og private banker hadde ikke
evne eller vilje til 4 finansiere rekonstruksjon av kriseban-
ker. Et alternativt forslag med tvunget akkord sarlig for
banker ble utarbeidet, men dekket ifolge Norges Bank ikke
behovet. Sentralbanken foreslo at det ble etablert en ord-
ning hvor bankene fikk offentlig beskyttelse mot pagang
av kreditorene og hvor bankene til en viss utstrekning
kunne fortsette sin virksomhet (Rygg, 1950). Et forslag om
at Finansdepartementet skulle oppnevne administrasjons-
styre og kontrollkomité ble avvist, det ble Norges Bank
som fikk denne oppgaven.

De forste stotteaksjonene for krisebanker pa 1920-tallet
skjedde uten statens medvirkning, men i regi av de private
bankene og sentralbanken. Det var fra Norges Bank forsla-
get om statlige stotteinnskudd i private banker komi 1921,
for & sette bankene i stand til & mote forbigdende likvidi-
tetsvansker. Knutsen (2007) skriver at det var en «utbredt
oppfatning» om at staten tok pa seg urimelig lite garantian-
svar i forbindelse med forsek pé & redde Centralbanken for
Norge véren 1922. Finansdepartementet sto i bakgrunnen.
En interessant forskjell mellom kriselosningen pa
1920-tallet og kriselpsningen p& 1990-tallet er bankvese-
nets natur. Norske banker hadde pa 1920-tallet begren-
sede grenseoverskridende operasjoner. Det var ikke tilfellet
pé 1980- og 1990-tallet. Da hadde norske bankers finan-
siering i okende grad blitt basert pa innlén fra utenlandske
banker. Serlig gjaldt dette de tre storste forretningsban-
kene, som hadde en vekst i gjeld til utlandet i forhold til
veksten i den totale forvaltningskapitalen p4 37,1 prosent
fra 1983-87.° Det var serlig bankenes laneopptak i utlan-
det som muliggjorde den raske ekspansjonen. Forskjellen
er stor hvis vi sammenligner med 1920-tallet og ser p4 for-
dringsbalansen til forretnings- og sparebankene i 1920, da
de forste krisetegnene i banksektoren kom. Ifglge Skénland
(1967) var fordringene til publikum pa 5266 millioner
kroner, mens fordringene til utlandet var pa 309 millioner

? Smith-kommisjonen: 47
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kroner av et totalbelgp pd 7135 millioner kroner. Hensynet
til utenlandske banker var med andre ord pé langt neer like
sterkt pa 1920-tallet, som pa 1980- og 1990-tallet, hvor
store deler av finansieringen til de storste forretningsban-
kene var ansvarlige 1an fra utenlandske banker.

4. KRISEN I SPAREBANKEN NORD-NORGE

For det ble en systemkrise og Statens Banksikringsfond
ble etablert som kriselgsningsredskap, var
departementets rolle i krisearbeidet relativt tilbaketrukket.
Unntaket var kriselosningen for Sparebanken Nord-Norge,

Finans-

der premissene og rollefordelingen mellom sikringsfond,
Kredittilsyn, Norges Bank og departementet for handtering
av bankkriser ble trukket mer konkret opp av Stortinget
enn tidligere.'® Selv om denne klargjoringen ikke avvek fra
Norges Banks faktiske medvirkning i de andre krisetilfellene
i 1987-89, fjernet Stortingets vedtak i 1989 all uklarhet
om Norges Banks rolle; for eksempel om sentralbanken
kunne gi «subsidierte» l4n til problembanker — noe som
nok hadde vert tilfelle ved sentralbankens medvirkning
til fusjonslpsninger i 1970-arene og i begynnelsen av
1980-tallet.

Under krisen ga Norges Bank likviditetslan pa serlige vil-
kar til enkelte finansieringsforetak, sdkalte S-lan. Renten
var som oftest til markedsvilkar, definert som gjeldende
D-lansrente. Sparebanken Nord-Norge fikk blant annet
ldan 1 1988/89 som innebar en neddiskontert inntekts-
stotte pd 200 millioner kroner, og nedskriving av et 1an
pa 500 millioner kroner. Inntektsstotten ble gitt som
ledd i en oppkapitalisering av banken sammen med
Sparebankenes sikringsfond. I ettertid ble det fremhevet
av Finansdepartementet at dette kunne representere en
aktiv anvendelse av statens midler som burde behandles
i Stortinget pa forhand. Gerdrup (2004) viser til at i stor-
tingsmelding nr. 24 (1989-90) skrev departementet at en
leerdom av dette var at ved «eventuelle fremtidige krisesi-
tuasjoner i norske banker vil Finansdepartementet legge
til grunn at lovens ordineere system folges. Departementet
viser til de ordninger som er etablert gjennom sikrings-
fondene.» Finanskomiteen sluttet seg til dette i sin opp-
folging i Innst. S. nr. 90 (1989-90). Denne saken belyses
ikke 1 Smith-kommisjonens utredning, og i liten grad i Lie
og Venneslan (2010), som skriver at disse utlanene Norges
Bank hadde til bankene i krise gjorde at «staten ble sta-
ende i en svak forhandlingssituasjon overfor sikringsfon-
dene som formelt var en egen juridisk enhet kontrollert av

10" Krisen i sparebanken Nord-Norge ble behandlet i St.meld. nr. 24 (1989-
90).
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bankene, eller deres foreninger.» Ingen har sett pa hvilke
vurderinger Norges Bank gjorde i denne saken.

Finanskomiteens behandling ble kommentert i et notat fra
@konomiavdelingen til politisk ledelse varen 1990, hvor
det ble papekt at Norges Bank kom i en kreditorposisjon
som en folge av sentralbankens oppgave som bankenes
bank, altsd «lender of last resort», eller ldngiver i siste
instans, som innebar en tilforsel av likviditet nar markedet
ikke ga dette:

«Norges Banks andel av likviditetstilforselen til ban-
kene er meget hoy, og det innebaerer at dens kredi-
torposisjon er meget utsatt. Dette har vist seg & fa den
betydning at Norges Bank er blitt engasjert ut over
lender of last resort-funksjonen slik denne er avgren-
set pd generelt grunnlag, jf refinansieringen forst av
Sparebanken Nord i 1988 og senere den fusjonerte
Sparebanken Nord-Norge i 1989.»'!

Dokumentet fortsatte med en utgreiing om at béde de
to private sikringsfondene og Norges Bank var i en slik
stilling at det métte vurderes om de skulle ha «oppgaver
i soliditetstilsynet eller virkemidler i forhold til krisebanker
i debitorposisjon». Det ble argumentert for at flest mulig av
funksjonene burde samles i Kredittilsynet, fordi hverken
sentralbanken eller sikringsfondene burde gis virkemidler
i lovgivningen utover det som fulgte av deres eventuelle
kreditorposisjon. Det engasjementet man hadde i de to
nordnorske bankene Tromse Sparebank og Sparebanken
Nord — og senere Sparebanken Nord-Norge — ga retnings-
linjer for fremgangsmaten man kom til & velge for engasje-
ment sammen med Statens banksikringsfond.

Det var klart at Norges Bank ikke var en institusjon med
adgang til 4 bevilge statsmidler. Hvis det offentlige skal inn
med penger i bankene, er det bare en vei, nemlig at regje-
ringen fremmer forslag overfor Stortinget. Norges Bank
skal ikke bidra med soliditetsstotte til bankene, men kun
med likviditetsstotte. Hvorfor gikk s& Norges Bank inn
med s mye midler, som i ettertid ble ansett som stats-
stotte, noe banken i utgangspunktet ikke har anledning til
a gjore? Kjell Storvik, som p# den tiden var visesentral-
banksijef, fortalte om Norges Banks inngripen i en samtale
dreyt 20 4r etter.

' Banker i krise, seerlig om sikringsfondene og innskyternes stilling, notat fra
(Dkonomiavdelingen til Statsrdden via Finansrdd og statssekreteer Rein-
tertsen, 20.4.1990. Dok.nr. 90/2771-1.
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«Det var en helg i november 1988 det foreld dramatiske
rapporter fra Sparebankenes sikringsfond om situasjo-
nen i Tromsg Sparebank. Forholdene var sa alvorlige at
banken ikke ville kunne &pne mandag hvis ikke ekstra-
ordinaere tiltak ble iverksatt. Det var motevirksomhet
gjennom helgen med representanter for Kredittilsynet,
Norges Bank, Finansdepartementet og Sparebankenes
sikringsfond. Som ett ledd i losningen etterga Norges
Bank 500 millioner kroner av sin utestdende likvidi-
tetstilforsel til banken.»*?

Hvorfor valgte Storvik og Norges Bank 4 ettergi dette l4net?
For Norges Bank var krisen i Tromse Sparebank, og senere
Sparebanken Nord-Norge en akutt situasjon som métte
loses, og det var ikke tid til 4 ta saken med Stortinget, som
ville veert «korrekt tjenestevei» for sentralbanken. Saken
ble forelagt for Tormod Hermansen, som pé sin side kla-
rerte det med statsrdden. Han ga sitt samtykke, men det ble
samtidig sluttscenen for enhver diskusjon om at Norges
Bank kunne bidra til 4 redde bankene. «Dette ble vurdert
som en sak av serlig viktighet og métte derfor forelegges
departementet. Det ble gjort gjennom departementsrad
Hermansen som selv deltok i motene. Dette var vel eneste
og da ogsa siste gang Norges Bank bidro med kapitaltilfor-
sel til en av problembankene.»" Finansdepartementet tok
deretter en kraftig styring gjennom den senere etablering av
Statens banksikringsfond og Statens bankinvesteringsfond.

For myndighetene var det sentrale at Nord-Norge var
avhengig av en finansinstitusjon, etter at flere av de store
bankene hadde redusert sin virksomhet i regionen. Det var
behov for det Storvik karakteriserte som en ad-hoc-lesning,
P4 en situasjon som matte handteres der og da. Samtidig
er det tydelig at soliditetsproblemene i Sparebanken Nord-
Norge la til rette for den arbeidsdelingen som etter hvert
ble gjeldende mellom sentralbanken, sikringsfondene og
statlige myndigheter under det videre arbeidet med bank-
krisen. Karsten Gerdurp viser til at da regjeringen den
14. oktober 1991 sendte ut en erkleering om at Regjeringen
ville iverksette tiltak for 4 sikre tilliten til det norske bank-
systemet, sendte Norges Bank samme dag ut en pressemel-
ding som understreket arbeidsdelingen:

«Norges Bank viser til den erklering fungerende finans-
minister Tove Strand Gerhardsen har avgitt om at
Regjeringen vil sette i verk de tiltak som er ngdvendig
for & sikre tilliten til det norske banksystemet. Videre
viser Norges Bank til at det blant de aktuelle tiltak

12 Samtale med Kjell Storvik, 8. mars 2011
3 Samtale med Kjell Storvik, 8. mars 2011
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Regjeringen vurderer, er tilforsel av midler til Statens
Banksikringsfond. Dette vil gi grunnlag for at fondet kan
styrke kapitalen i Kreditkassen med sikte p4 at banken
kan oppfylle lovens krav til egenkapital. P4 denne bak-
grunn vil Norges Bank fortsatt sikre tilstrekkelig likvidi-
tetstilforsel til Kreditkassen og det gvrige banksystem.»!*

Det ville kun skje etter at Finansdepartementets forlengede
arm, Statens banksikringsfond, hadde sikret soliditeten
i Kreditkassen. Norges Bank understottet dermed regje-
ringens politikk. Den aktive stottepolitikken som banken
hadde drevet med 60 ar tidligere, var forlatt forlengst. Ved
flere senere anledninger kan det virke som om Norges
Banks rolle naermest begrenset seg til & berolige marke-
dene med likvidtetserklaeringer. Det skjedde blant annet
da kredittforetakene fikk problemer i april 1991, hvor en
uttalelse fra Norges Bank kan ha bidratt til & berolige mar-
kedene og begrense behovet for ytterligere lén. Det skjedde
igien hosten 1992. Gerdrup (2004) viser til en uttalelse
fra Norges Bank til Finansdepartementet i forbindelse med
Smith-kommisjonens gjennomgang av bankkrisen, hvor
banken skriver: «Skulle det oppstd en situasjon der selve
det finansielle systemet er truet, vil Norges Bank, i sam-
rdd med andre myndigheter, vurdere behovet for, og om
nedvendig iverksette, tiltak som kan bidra til & befeste til-
liten til det finansielle systemet.» Det er klart at tilforsel
av ekstra likviditet er en av Norges Banks virkemidler i en
situasjon hvor den finansielle stabiliteten er truet, men rol-
len som tilforer av nodlikviditet ble utevd i nzert samarbeid
med Finansdepartementet.

5. EN SENTRALBANK I BAKGRUNNEN

Hvorfor var det slik at Norges Bank var s& mye mer i bak-
grunnen under 1980- og 90-tallets bankkrise enn tilfel-
let var pa 1920-tallet? Det kommer blant annet frem i Lie
og Venneslan (2010), som i sin gjennomgang av bank-
krisens tidlige ar skriver at 1990 var det viktigste aret for
Finansdepartementets krisehdndtering: «Da ble de sentrale
premissene lagt for det turbulente dret 1991, og de ble lagt
uten serlige innspill fra institusjoner som Kredittilsynet og
Norges Bank.» Heller ikke en gjennomgang av hovedsty-
rets protokoller fra denne perioden viser noen spor etter
konkrete rdd fra Norges Bank til departementet i forbin-
delse med krisearbeidet. Sentralbanken var ikke mye til
stede i dette arbeidet. Fraveret av innspill til krisehdnd-
teringen fra sentralbanken til Finansdepartementet i sist-
nevntes arkivmateriale om bankkrisen kan veere talende.

1 Sitert fra Gerdrup (2004): 193
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Kan man kanskje argumentere med at Nicolai Rygg var
en sterk sjefdirektor, en mann med «sterke overbevisnin-
ger», for & bruke statsviter Bent Sofus Trangys ord (Trangy,
2001)? Hans mal var forst og fremst 4 fa kronen tilbake til
pari kurs i forhold til gull, selv om det betydde forsakelse.
P4 den annen side var Hermod Skédnland ingen svak sen-
tralbanksjef, han hadde en sentral plass i norsk samfunns-
liv, og seerlig i skjeeringspunktet mellom gkonomi og poli-
tikk, lenge for han ble sjef for Norges Bank. Forklaringen
ma dermed finnes andre steder.

1920-tallets Norges Bank styrte etter sentralbanksloven
fra 1892, som var relativt uavhengig, med makt sentra-
lisert i direksjonens hender. Gunhild Ecklund viser i sin
doktorgradsavhandling fra 2008 at pa tross av politiske
ambisjoner om 4 kontrollere sentralbanken, ga den liberale
sentralbankloven av 1892 Norges Bank ekstensiv opera-
sjonell autonomitet. Denne loven forble neermest uforan-
dret frem til midten av 1980-tallet (Ecklund, 2008). For
Norges Bank endret denne relative uavhengigheten seg
utover 1900-tallet og krisen som rammet norsk gkonomi
i 1930-drene forte ogsa til endringer i synet pa okonomisk
politikk. Erfaringene med paripolitikken blir dratt frem
som en viktig drsak til det og med Stortingets stotte traff
regjeringen etter 2. verdenskrig stadig flere beslutnin-
ger som etter loven var sentralbankens oppgave. Ifolge
Skanland (2004) ble det starten pa tidr med mindre selv-
stendighet og erfaringene fra forspkene pa 4 komme til-
bake til gullstandarden var en «viktig arsak til den sterke
motstand det gjennom resten av d&rhundret har vart mot at
sentralbanken pa selvstendig grunnlag skulle treffe penge-
politiske beslutninger, uten & vaere underlagt de politiske
myndigheters lopende kontroll». Na er Norges Banks posi-
sjon i pengepolitikken 1 seg selv ingen malestokk for dens
uavhengighet i bankkrisearbeidet, men det gir en god indi-
kasjon p# bankens generelle handlingsrom.

Bent Sofus Trangy beskriver blant annet hvordan Norges
Bank hadde hépet at en regimeendring fra Arbeiderpartiet
til Hoyre i 1981 ville fore til en mer fleksibel bruk av ren-
tene, og kom til og med konkrete forslag til hvordan ren-
ten pa statsobligasjoner kunne settes, men ble avvist av
Finansdepartementet. Et tydelig tegn p4 at sentralbankens
forsok pa litt mer uavhengighet ble avvist av de politiske
myndighetene, eller som Trangy skriver: «[D]et skal legges
til at sentralbanken ikke var pa sitt aller sterkeste med hensyn
til politisk innflytelse p& den tiden» (Trangy, 2000). Bankens
prestisje var svekket etter kostnadsoverskridelsene i forbin-
delse med byggingen av det nye hovedkontoret, og det er
«indikasjoner pd at Finansdepartementets politiske ledelse
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ikke holdt heyt av banken». Dette er et inntrykk som far
stotte av Jon A. Solheim, som i en samtale i ettertid papekte
at selv om Skanland hadde en sentral rolle ved hindtering
av bankproblemene, seerlig i begynnelsen, var hans maktpo-
litiske stilling litt svekket mot slutten av 1980-drene.'> Det 14
en naturlig underordning i Norges Bank i forhold til depar-
tementet, som fikk en betydning for forholdet mellom de to
institusjonene i lopet av bankkrisen.

Norges Bank var som institusjon ikke sentral i redningsar-
beidet i denne perioden, men mange av bankens medar-
beidere var det, siden de var med i sekretariatet til banksi-
kringsfondet. Jeg har nevnt bidde Bergo, Bghn, Solheim og
Qvigstad tidligere i denne artikkelen. Skénland selv var ofte
til stede ved deler av mgtene nar det var snakk om rednings-
operasjoner — og hadde gjerne meninger — men kun i en
rédgiverrolle. Det bekrefter ogsa Harald Behn i en samtale
hosten 2009. «Min rolle var som radgiver. Jeg var Norges
Banks radgiver og mine rdd hang sammen med de radene
som Skanland ga. Jeg kjente hans hovedsynspunkter.»'®
Den formelle rollen banken hadde i forbindelse med en
oppkapitalisering av en krisebank, var at sentralbanksjefen
— og sjefen for Kredittilsynet — skulle skrive en uttalelse,
og det métte veere et samsvar mellom sentralbanksjefens
kommentarer og det fondet gjorde. Derfor var det sikret at
tilsynet og sentralbanken ble hort.

6. SIKRET LIKVIDITETSFORSYNINGEN

Norges Banks underordnede stilling overfor Finans-
departementet, og hva det gjorde med sentralbankens rolle
— eller manglende sddanne — i krisearbeidet p4 starten av
1990-tallet ber vaere ganske tydelig. Men det er samtidig
viktig 4 understreke at selv om man innen finansiell
stabilitet hadde fatt en klargjoring, nemlig at det ikke var
Norges Bank som skulle stille midler til rddighet hvis det
var uklart om en bank var solvent. Norges Banks rolle
var i forhold til & sikre likviditetsforsyningen. Det gjorde
ogsd banken ved flere tilfeller. Det er til syvende og sist
sentralbanken som sikrer likviditeten i det finansielle
systemet. Bare sentralbanken har de riktige virkemidlene
for & trygge bankene og det nasjonale finansmarkedet.
Men under bankkrisen var ikke rollen som «lender of last
resort» — at sentralbanken under en krise skal stille rikelig
med likviditet med en strafferente til veie for illikvide, men
solvente institusjoner — klart definert. Det er, som nevnt,
sentralbankens rolle & sikre den finansielle stabiliteten,
men samtidig er det viktig & unnga at enkeltinstitusjoner

15 Samtale med Jon A. Solheim, 29/3 2011
16 Samtale med Harald Behn, 25/11 2009
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tar stotte fra banken for gitt. Stotten er derfor utformet
slik at det ma vare usikkerhet med hensyn til i hvilke
situasjoner sentralbanken vil utgve sin rolle, og med hvilke
virkemidler. Dette kalles konstruktiv uklarhet.17 Hermod
Skénland snakket om dette i sin arstale i 1988, og man
kan si at myndighetene var «konstruktivt uklare» i sin
generelle stotte til det norske banksystemet. Det ble aldri
gitt noen klar forsikring om at man ikke ville la banker ga
konkurs. I teorien var ingen sikre, men i realiteten var de
fleste bankene for viktige til & g& konkurs.

Det var pd 1980-tallet hovedsakelig utenlandsfinansiering
til bankene som muliggjorde den sterke utldnsveksten.
Den falt bort da tilliten til norsk gkonomi sviktet, noe
som forte til at bankenes lan i Norges Bank okte kraftig.
Ifplge Munthe-utvalget var mer enn halvparten av ban-
kenes innlén fra utlandet p4 1980-tallet kortsiktig.'® Det
var med andre ord en ustabil finansiering bankene hadde.
Denne finansieringen var sérbar, blant annet i forbindelse
med valutakursrisikoen, samtidig som at hvis utenland-
ske banker nektet 4 forlenge finansieringen, ville det skape
et stort problem for norske banker. Smith-kommisjonen
kalte i ettertid de massive utldn i Norge som var finansiert
med kort utenlandsopplaning et «meget skjort byggverks,
og denne sarbarheten ble et viktig element i kriseforlopet
hosten 1991 (Dok. nr. 17 (1997-98)).

Det viste seg allerede ved utgangen av 1991 at det ville
bli vanskelig & skaffe finansiering fra utenlandske banker.
Et notat som sikringsfondet sendte Finansdepartementet
i begynnelsen av desember hadde ogsa vedlagt et brev fra
sentralbanksjef Hermod Skanland, som papekte at den
internasjonale fundingen av de to storste norske bankene
var i ferd med a torke opp.'® Det internasjonale interbank-
markedet hadde det siste aret vist en generell tendens til
tilstramming som en folge av at banker begrenset sin virk-
somhet og prioriterte hjemmemarkedet. Bide Kreditkassen
og DnB hadde derfor hatt tiltagende vanskeligheter med
4 opprettholde sin valutafunding, ogsa etter at de statlige
stottetiltakene var kjent i markedet. Skanland papekte at
det i den sammenheng ville bli lagt betydelig vekt pé at
bankene i det minste oppfylte de internasjonalt fastlagte
krav om atte prosent kapitaldekning og viste til at Norges
Bank allerede hadde matte yte et ldn pa atte milliarder kro-
ner for 4 stotte valutafunding til Kreditkassen. En seknad

7" Gjedrem, Svein, tale pd Sparebankforeningens drsmate 21. oktober 1999

8 NOU 1992:30: 102

19 Brev fra sentralbanksjefen til Statens banksikringsfond, 29.11.91, vedlagt
notatet «Situasjonen i statens banksikringsfond», fra QA til statsraden via
finansraden, 11.12.91. Svein Gjedrems materiale, Forretningsbanker og
sparebanker;, bankkrise, 1991/1992
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fra DnB hadde enna ikke blitt behandlet, men det ville bety
en vesentlig svekkelse av Norges Banks valutalikviditet
dersom banken skulle overta en sterre del av valutafun-
dingen. Han antydet i brevet ogsd at okt valutaoppldning
fra statens side ville bli pakrevd i tiden fremover.

Kreditkassen hadde gitt uttrykk for sine bekymringer i et
brev til Norges Bank, som gjorde rede for situasjonen, en
maned tidligere. I lgpet av hesten 1991 hadde i overkant
av 21 milliarder kroner av bankens oppldning utenlands
forfalt, samtidig som det for Kreditkassens vedkommende
fremsto som fullstendig «umulig pd det néveerende tids-
punkt & ta opp kortsiktige valutalan fra utenlandske ban-
ker» (Dok. nr. 17 (1997-98)). Det samme gjaldt, mente
banken, trolig for de gvrige norske valutabanker. Norges
Bank hadde i denne sammenhengen to roller. Den ene var
4 skaffe penger. Blant annet hadde sentralbanken ytt et lan
pa atte milliarder kroner til Kreditkassen. Samtidig som
DnB pa dette tidspunktet sto pé trappene med en sgknad
i hdnden. Den andre rollen var & sikre norske bankers tillit
i utlandet. Hvis kredittlinjene til utlandet torket ut, ville
hele det norske banksystemet komme i en — om mulig
— enda dypere krise enn det allerede var. Norges Banks
handlinger i denne situasjonen, bidro ifglge DnB-sjef Finn
Hvistendahl «konstruktivt til & understotte internasjonal
tillit til bankene».?® Selv om det fortsatt var det han karak-
teriserte som et stort gap mellom de gkonomiske lgft staten
hadde tatt pa seg, og den troverdighet det hadde gitt i mar-
kedet. De siste drenes bankkrise hadde med andre ord gitt
tilliten til den norske bankneeringen et alvorlig skudd for
baugen, og statens politikk for & hédndtere det hadde ikke
nedvendigvis reparert all den skaden.

Her er det en sammenheng mellom hvordan Norges Bank
héndterte «sin del» av bankkrisen og hvordan det ble gjort
i Sverige. For ogsa Riksbanken hadde den innstilling at den
bare kunne gi kreditt til solvente banker som fikk proble-
mer med likviditeten. Men de solvente bankenes likvidi-
tetsproblemer, kunne og ville Riksbanken gjere noe med.
Som et ledd i arbeidet med fundingproblemet gjennomferte
blant annet Riksbanken en opplaning pa hele 230 milliarder
kroner i utlandet, for & erstatte bankene direkte utenlands-
oppléning. Ettersom den svenske bankkrisen utover hosten
1992 ga seg uttrykk i form av akutt likviditetsbrist, seerlig i
utenlandsk valuta, vedtok Riksbanken innen rammer av sin
virksomhet, ifolge Ingves og Lind (1996) 4 «serge for 4 sikre
stabiliteten i det finansielle systemet. Det skjedde blant annet
i form av betydelige kortsiktige lan og innskudd i banker

% Hvistendahl, Finn, foredrag i Sosialokonomisk forening, 27. februar 1993.
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i kroner og utenlandsk valuta.» Her er det til syvende og
sist Riksbankens rolle som langiver i siste instans det er
tale om. Som det het i proposisjonen regjeringen la inn for
Riksdagen: «Pa grund av statens atgagande far Riksbanken
mojlighet att i sin egenskap av «lender of last resort» forse
instituten med likvida medel i svensk eller utlindsk valuta
vilket 1 sin tur innebar att instituten kan infria sina forplik-
telser i ratt tid.» Bankene fikk mulighet til & péta seg forplik-
telsene péd sedvanlige vilkar.

7. OM OFFENTLIGE GARANTIER

Rollen som langiver i siste instans var en Riksbankens vik-
tigste under bankkrisen. Den brukte en stor del av sine
utenlandsvalutareserver som likviditetsstotte gjennom
innskudd i bankene. P4 det meste ble rundt 57 milliar-
der svenske kroner satt inn. I tillegg kunne altsa bankene
lane fritt, uten sikkerhet, i Riksbankens normale likvidi-
tetssystem (Moe, m.fl, 2004). Riksbankens prinsipp om
bare 4 gi 1an til solvente banker, ble opprettholdt gjennom
Riksdagens garanti om at bankenes langivere skulle holdes
skadeslgse. Her vi inne pd en av de store forskjellene mel-
lom den svenske og den norske hindteringen av bankkri-
sen, nemlig den juridiske garantien som ble gitt i Sverige,
men ikke i Norge. Lie og Venneslan (2010) peker pé at det
henger sammen med et sentralt prinsipp om at stottetiltak
ikke skulle forstyrre de vurderingene som bankene fore-
tok, og som «svekket den enkelte banks ansvar for egen
drift og resultater.» Davaerende visesentralbanksjef Kjell
Storvik kommenterer det pé folgende méte:

«Det ble aldri gitt noen generell garanti for bankenes
forpliktelser. Men den norske stat ville ikke la store
norske banker g ned. Det ble gitt en implisitt garanti,
men det er en stor forskjell pa en formell garanti, som
du kan paberope deg i en rettssak og en mer generell
formulering av policymessig karakter.»*!

Den norske lpsningen, hvor generelle garantier ikke
ble brukt, kan spores tilbake til flere notater fra
@konomiavdelingen i 1990, hvor «det ble papekt at
innskuddsgarantiene ikke burde strekkes lengre enn til
«forbrukerbeskyttelse», et vern for privatpersoner og
smabedrifter som ikke kunne ventes & gjore egne risiko-
vurderinger» (Lie og Venneslan, 2000). Dette prinsippet
var gjennomgaende for departementets vurderinger: for-
brukerne skulle beskyttes, aksjonaerene matte betale. Det
er ogsé interessant 4 merke seg at ogsa etter at den svenske

2 Samtale med Kjell Storvik, 8. mars 2011
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regjeringen hadde innfert sin formelle garanti, som beskyt-
tet aksjoneerene i tillegg til innskyterne, ble dette ikke sett
pa som en fornuftig lesning i Norge. «I Norge har vi lagt
vekt pd at aksjonzerene skal ha tap for staten gér inn. Det
ber vi holde fast ved», skrev finansministeren i et regje-
ringsnotat hosten 1992.%

I en situasjon som dette var det en del bespk til Finans-
departementet og Norges Bank fra store internasjonale
banker, som gnsket & bli beroliget og det ble de gjennom
myndighetens implisitte garanti. Som Storvik peker pdien
samtale, sd ble det gitt indirekte garantier om at regjeringen,
og Norges Bank, ville std bak det norske bankvesenet.
Skulle det bli nedvendig med likviditetstilforsel til en
solvent bank, si visste bankene at Norges Bank var der
for & ldne ut penger. S& fremt det ikke ville oppsta tap.
Det visste ogsa de internasjonale bankene, som Johnsen og
Skénland brukte mye tid pa & overbevise, blant annet i et
pé den tiden mye omtalt IMF-mote i Bangkok. Det at man
ikke onsket at slike garantier skulle gis, at kunder skulle
holdes skadeslose, hverken fra Norges Banks, Statens
banksikringsfonds eller Finansdepartements side hadde
en «moralsk hasard»-side ved seg, understreket Jarle
Bergo i en samtale i ettertid. Myndighetene ville unngé at
bankene tok ungdig og ugnsket risiko i vissheten om at
staten stilte opp uansett. «Man s4 for seg at en bank kunne
bli satt under offentlig administrasjon og avviklet. Mange
av oss syntes at hvis en bank ikke var solvent, var de som
skulle lide tap aksjeeierne, de med ansvarlig l1dnekapital og
obligasjonseierne.»**> Det horer her med til historien at de
fleste bankene ble ansett som for betydningsfulle til & kunne
settes under offentlig administrasjon og kun Norion bank
ble avviklet p4 denne méaten. En slik blankofullmakt som
svenskene (og finnene) utstedte utgjor en utfordring fordi
kreditorene ikke trenger & forholde seg til kredittrisiko.
Man mister dermed det som norske myndigheter sd pa
som en viktig, disiplinerende faktor.

Jeg skal ikke slippe dette med offentlig garanti helt enn4. For
selv om det i lppet av bankkrisen ikke ble gitt noen juridisk
bindende garanti til bankene, og det ble lagt vekt pa prin-
sippet med konstruktiv uklarhet, sa ble det gjennom store
deler av 1980-tallet oppfattet & eksistere en slik garanti.
Denne stammet fra et notat daveerende sentralbanksjef
Knut Getz Wold skrev til utvalget bak NOU 1976:52 «Om
demokratisering av forretningsbankene» hvor han skrev at
«Norges Bank vil under ingen omstendigheter la en norsk

" Notat til regjeringskonferanse, fra finansministeren til regjeringen,
16.11.92. Fra mappe QA-notater 1992.
# Samtale med Jarle Bergo, 17. mars 2011
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forretningsbank innstille betalingene. Den vil ogsd tilfore
vedkommende eierbank tilstrekkelig likviditet til & hindre
at en datterbank i utlandet der en norsk forretningsbank
er eneeier eller deleier, mé innstille sine betalinger»** Ogsa
fra regjeringens side ble det hevdet tilsvarende synspunk-
ter. I stortingsdebatten om demokratisering av forretnings-
bankene, som ogsa er referert i den samme NOUen uttalte
«saledes finansminister Kleppe at ingen norsk regjering vil
i dag tillate en forretningsbank & g konkurs.» Na ble denne
uttalelsen gitt i god tid for det i det hele tatt ble snakket
om noen bankkrise, og man kan sperre seg hvorfor det er
relevant i denne diskusjonen, men i Statens banksikrings-
fond og Norges Bank brukte de en del tid p4 & avvise at det
eksisterte en slik garanti. Jon A. Solheim, forretningsforer
i Statens banksikringsfond fortalte i et intervju senere at nor-
ske banker ofte viste til denne erkleringen nér de trengte
internasjonal finansiering. «Getz Wold erkleeringen ble opp-
fattet som en generell garanti, og vi hadde mange mater med
internasjonale banker og rating-selskaper om dette.»*

Garantien ble aldri gjentatt av Hermod Skanland og
Norges Bank. Skdnland brukte tvert i mot tid p4 4 formu-
lere de mer generelle uttalelsene som kom til 4 bli gjel-
dende for bankkrisen. Det gjorde han blant annet i rs-
talen 18. februar 1988, en tale Solheim var med & skrive,
hvor Skanland understreket at det ikke var en systembkrise:
«Skulle enkelte finansinstitusjoner likevel komme i en stil-
ling som kan f& konsekvenser for den generelle tillit i kre-
dittmarkedet, vil Norges Bank, ut fra sitt ansvar som lan-
dets sentralbank, veere innstilt pa 4 treffe de nedvendige
tiltak for & befeste tilliten til vért finansielle system.» Aret
etter, samme dr som han kom med sin etter hvert sd kjente
«bad banking, bad policy, bad luck»-forklaring kom en ny
presisering av garantiansvaret. «Det skulle ogs& ha kommet
klart frem at en forutsetning for si vel sikringsfondenes
som Norges Banks medvirkning er at den aktuelle situa-
sjonen selv gjennomferer de tiltak som situasjonen krever.
A avvikle en institusjon i ordnede former vil ogsd vare et
alternativ som myndighetene aldri helt kan utelukke.»*
For Norges Bank var det et hovedansvar & befeste tilliten
til det finansielle systemet, og i det 14 det ingen garanti om
at aksjonarene eller andre ldngivere skulle f4 pengene til-
bake. Men det tok ifglge Solheim tid for Norges Banks nye
holdning til krisehandtering ble allment kjent, og inter-
nasjonale bankers betydelige finansiering av norske ban-
ker i siste halvdel av 1980-arene avspeiler nok i noen grad
troen pd at dette var risikofrie lan.

 NOU 1976:52: 54.
% Samtale med Jon A. Solheim, 29. mars 2011.
% Skanland, Hermod, @konomiske perspektiver, 16. februar 1989.
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Til sist kan man argumentere for at den generelle garantien
norske myndigheter ga, hadde omtrent samme innhold
iseg som den svenske. Kun to banker ble avviklet, Norion
og Oslobanken. Resten ble reddet, enten av 1an fra Norges
Bank eller stotte fra banksikringsfondet, men det er p4 det
rene at myndighetene brukte en del tid, serlig pa uten-
landske banker, om & avvise at det fantes en slik garanti.
Dette er et tema som har vert lite omtalt i bankkriselitte-
raturen. Hverken Smith-kommisjonen eller Norges Bank-
verket «The Norwegian Banking Crisis» nevner «Getz
Wold-erkleringen», som i seg selv ikke ble gitt i forbin-
delse med bankkrisen, men som spilte en rolle for bankene
i opplopet til krisen, og som er et viktig element i forhold
til debatten rundt garantier. Lie og Venneslan nevner den
kun med en setning — og da i generelle ordelag.

For myndighetene var det sentrale i miten man hind-
terte bankkrisen pa & opprettholde tilliten til de norske
finansinstitusjonene. Arene med krise var ikke egnet til
a styrke den tilliten bankene og de andre finansinstitusjo-
nene hadde, hverken nasjonalt eller internasjonalt, men
Skénland mente at den méiten problemene ble mett pd,
styrket tilliten til myndighetenes evne til & handtere dem.*’
Eller som han sa i en tale til Sparebankforeningen 17. okto-
ber 1990: «En positiv erfaring fra den krisen vi fortsatt er
inne i sammenlignet med 1920-drenes, er at innskyterne
fortsatt har tillit til bankene. Dette kan vi nok i hey grad
takke sikringsfondene for,» sa han og la til at Norges Banks
funksjon som «lender of last resort» ogs& hadde vert
basert pé sikringsfondenes garanti. «Denne tilliten blant
innskyterne, herunder ogsd de utenlandske forbindelser,
er selvsagt helt avgjorende for at bankene skal kunne drive
sin virksomhet. Om innskyterne bare i ett eneste tilfelle
hadde tapt sine innskudd eller fatt dem bundet, matte vi
veert forberedt pa en flukt fra bankvesenet som helhet.»*

8. OPPSUMMERING

Det er en ting som kommer ganske klart frem nir man
ser Norges Banks oppgaver i de drene krisen varte, og
det er at sentralbanken hadde en relativt tilbakeholden
og underordnet rolle i krisehdndteringen. Na er det ikke
dermed sagt at dens rolle i bankkrisen var uviktig, men
det ble, som jeg har vist, raskt avklart hvordan arbeidsfor-
holdet mellom sentralbanken, sikringsfondene og statlige
myndigheter i det finansielle sikkerhetsnettet skulle vere:
Norges Bank skulle ikke oke sin risiko og péfere staten
tap ved 4 gi sdkalte S-ldn. I en gjennomgang av Norges

¥ Skanland, Hermod, @konomiske perspektiver; 16. februar 1989.
% Skdnland, Hermod, tale til Sparebankforening, 17. oktober 1990.
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Banks rolle ved likviditetskriser skriver Gerdrup (2004)
at Norges Banks holdning til 4 yte ekstraordineer likvidi-
tet til den enkelte bank har ligget fast etter bankkrisen.
Ekstraordineer tilfersel av likviditet er forbeholdt situasjo-
ner der den finansielle stabiliteten kan vere truet uten slik
stotte. Sentralbanksjef Hermod Skéanland kommenterte
forholdene i arstalen 1991:

«Sentralbanken forvalter offentlige midler som den
ikke kan sette inn som risikokapital med mindre der
foreligger en form for politisk beslutning om det. Og
nér politiske beslutninger om & bruke penger forst skal
treffes, er statsbudsjettet det rette instrument.»*

Det er et grunnprinsipp at sentralbanker ikke skal yte 1an til
banker som har soliditetsproblemer. Det ber i utgangspunk-
tet loses ved at eierne tilforer ny egenkapital, eller ved fusjo-
ner eller oppkjop av private aktgrer. Om en bank ikke far
tilfort tilstrekkelig med kapital til at det er mulighet til & drive
banken videre pd en forsvarlig mate, vil den matte avvikles.
Offentlig administrasjon var det verktoyet myndighetene
hadde for & handtere kriser i finansielt svake banker da bank-
krisen satte inn. Det var dette som skjedde under 1920-tal-
lets bankkrise, da Norges Bank administrerte en rekke ban-
ker ut av drift. Den gang var det sentralbanken som gjorde
mye av krisearbeidet. Denne krisen var ifolge Sverre Knutsen
en soliditetskrise, men prinsippet om at sentralbanken ikke
skulle yte 14n til banker med soliditetsproblemer var ikke like
langt fremme da. En vesensforskijell vil ogsé vere at Norges
Bank pd den tiden hadde private aksjonzrer. Statens midler
ble i stor grad tilfert gjennom garantier eller innskudd.

En av de viktige forskjellene mellom den norske og den
svenske lpsningen sa man pa bruken av juridisk bindende
garantier for bankneeringen. I Sverige ble slike garantier
utstedt, i Norge kom man til at det ryddigste var at det skulle
sikres reell soliditet i problembanken og at finansieringen
skulle veere pa plass. Dermed hadde krisehdndteringen en
helt annen form i Sverige enn den Norge valgte. Om den var
bedre eller darligere skal her sta usagt. Svenske banker kom
raskere 1 full virksomhet enn de norske, men tall i ettertid
viser at kostnadene ved den norske krisen, med sine to pro-
sent, var lavere enn i Sverige, med kostnader beregnet til 3,6
prosent.® I ettertid viser det seg at Norges Bank brukte en
del krefter pa 4 avvise den sfkalte Getz Wold-erklaeringen,
som var avgitt i siste halvdel av 1970-arene om at myndig-
hetene ikke ville tillate at en norsk bank gikk konkurs. Getz
Wold-erkleringen ble oppfattet som en generell garanti, og

¥ Hermod Skdnland i «@konomiske perspektiver», 14. februar 1991.
3 Moe, mfl 2004): 17
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det var mange moter med internasjonale banker og rating-
selskaper om dette. Skdnland understreket i sin arstale
i 1988 at det ikke 14 noen garanti om at aksjonaerene eller
andre langivere skulle f& pengene tilbake, men «det tok noe
tid for denne holdningen ble allment kjent.»*!
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