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LEDER

Hvordan skal vi redde verden?

Utviklingsminister Heikki Holmés la for noen uker siden
fram stortingsmeldingen «Dele for & skape. Demokrati,
rettferdig fordeling og vekst i utviklingspolitikken» som
beskriver Regjeringens strategi for bistandspolitikken fram-
over. Som tittelen sier er en av hovedstrategiene & arbeide
for en mer lik fordeling av ressurser i fattige land. Dette
er i utgangspunktet en god tanke som mange, inkludert
Verdensbanken, har omfavnet. Ulikhet er et onde i seg selv.
[ tillegg er det mye som tyder pa at det hemmer utviklings-
prosessen og den pkonomiske veksten. En forklaring gar pa
at ulikhet forer til ineffektiv og populistisk politikk som igjen
hemmer okonomisk utvikling. Selv om Venezuela under
Chavez er et godt eksempel pa denne forklaringsmodellen,
sd er det empiriske grunnlaget for denne ideen ikke overbe-
visende. Bedre underbygget er teoriene som sier at ulikhet
kombinert med imperfekte kredittmarkeder gjor at mange
fattige ikke kan realisere ellers lennsomme investeringspro-
sjekter. Dette er saerlig et problem for 4 f4 land til 4 komme
i gang med utvikling av mikroindustri. Empirien er ogs
forholdsvis klar p4 at land med store inntektsforskjeller har
lavere pkonomisk vekst enn andre land.

Det er uklart om hovedproblemet er ulikhet eller fattig-
dom, men det er stort sett et semantisk spersmél. Hvis
hovedutfordringen er fattigdomsreduksjon ber vi sporre
oss hvilke land som faktisk trenger ekstern bistand for
4 oppnd dette. Land som Ser-Afrika har mange fattige,
men ogsd sd stor nasjonal verdiskaping (BNP) at de ber
vaere i stand til & lose problemene selv, om de har vilje til
4 omfordele. Dette er land Kalle Moene og jeg omtaler som
«gniene». Land som Burundi har enda sterre fattigdom,
men her er landets samlede verdiskaping sé lav at hvis res-
sursene ble delt likt ville alle komme under fattigdoms-
grensa. Da kan man ikke med rimelighet forvente at landet
loser fattigdomsproblemet pa egen hand, i alle fall ikke p4
kort sikt. Men selv sveert fattige land kan tjene pa en likere
fordeling av ressursene.

Regjeringen trekker i meldingen sin fram at man ma foku-
sere p4 demokratiutvikling for & fa land til 4 fordele res-
sursene likere og dermed oppnd gevinstene diskuter over.
Mer demokrati er vel og bra, men lgser ikke nodvendigvis
problemet. Blant mange vestlige land star potensialet for
inntektsutjevning ofte i kontrast til evnen og viljen. Land
hvor inntektsfordelingen er relativt jevn, som de nordiske
landene, har ogsd de best utviklede velferdsstatene. Det er
dermed ikke opplagt at demokratiutvikling i fattige land
vil fore til bedre fordeling og framvekst av velferdsstater.
Det politiske bildet kompliseres i tillegg av at de politiske
skillelinjene i fattige land med skjevfordelte inntekter ofte
gdr langs andre akser (f. eks. etniske) enn vi er vant til
her i Vesten (hoyre/venstre-aksen). Det gjor at lovnader
om mer omfordeling ikke uten videre vil veere vinnersaker
selv med et bedre fungerende demokrati. Det er heller ikke
noen sammenheng mellom hvor demokratisk et land er og
hvor gnient det er. Om noe ser det faktisk ut som at demo-
kratiske land er litt mer gniene enn de autoritaere landene.

Regjeringens intensjon er 4 bidra til en mer rettferdig inn-
tektsfordeling i fattige land, men dette er ingen enkel jobb.
Det er ikke fanyttes a jobbe for mer demokratiske styresett,
men & tro at det lgser fordelingsproblemer blir for enkelt.
Dessuten er det ikke helt klart at de to mélsettingene gar
i samme retning — demokratisering kan i vestlige oyne har
skuffende konsekvenser. I mange tilfeller, sist i ettermelet
etter den Arabiske varen, har vi sett at ikke-demokratiske
krefter vinner demokratiske valg. Det er ogsa en fare for
at demokratisering fore til storre overforinger til etniske
seerinteresser framfor utvikling av universelle utjevnings-
program. Men skal vi respektere mottakerlandenes demo-
krati ma vi godta slike utfall. Det kan vaere vanskelig 4 i to
hester samtidig.

Jo Thori Lind
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STEIN HANSEN
Senior Partner, Nordic Consulting Group AS

Finansiell statte til korrupte regimer
— en stor bistandsutfordring'

Omfanget av ulovlige transaksjoner i og fra utviklingsland er pa godt over NOK 6000 milli-

arder arlig, eller mer enn 200 ganger samlet norsk arlig bistand. Korrupsjon trives best i land

med mektige ledere, svake styresett, mye detaljreguleringer og lave lonninger i offentlig sektor.

De store belgpene forsvinner i lommene til de mektige og velstdende gjennom «gradighets-

korrupsjon», mens mannen i gata til daglig opplever 4 bli utsatt for «nedvendighetskorrup-

sjon» i metet med myndighetene pa ulike nivaer. Effektive og rimelige tiltak for & bekjempe

korrupsjon finnes, men krever politisk prioritering og gjennomferingsvilje.

1. HVA ER KORRUPSJON?

Korrupsjon og bestikkelser («smoring») forbindes med
uetiske og umoralske handlinger som medforer okte kost-
nader og ulemper for enkeltmennesker og hele samfunn.
Det varierer fra land til land hva som er definert som krimi-
nell og straffbar korrupsjon, og stadig nye typer okonomisk,
administrativ og politisk adferd tas med i nasjonale og inter-
nasjonale organisasjoners definisjoner av fenomenet.

Den verdensomspennende antikorrupsjonsorganisasjonen
Transparency International (T1), beskriver korrupsjon pa sin
hjemmeside http:/transparencyno/ som «tyveri av politiske,
sosiale og okonomiske goder fra befolkningen». TI sier ogsa at
i rettslig sammenheng benyttes korrupsjon som betegnelse
pé tilfeller hvor personer i tillitsposisjoner utnytter disse
som byttemiddel for & oppné personlige fordeler, og orga-
nisasjonens definisjon ligger nar opp til dette: «Korrupsjon

' Denne kommentaren er basert pa deler av Hansen (2013).

4 // SAMFUNNSOKONOMEN NR. 52013

er misbruk av makt i betrodde stillinger for personlig gevinst.»
Definisjonen omfatter bade offentlig og privat sektor, og
klart ulovlige handlinger sa vel som uetiske handlinger som
ikke nodvendigvis er i strid med gjeldende lover.

TilsammenligningbrukerNeeringslivets Hovedorganisasjon
i Norge (NHO) pa sin hjemmeside http:/nho.no/arti-
clel6 597.html folgende definisjon av korrupsjon:
«Korrupsjon skjer ndr en person i betrodd stilling eller verv,
privat eller offentlig, setter ansvaret og forpliktelsene som er
knyttet til stillingen eller vervet til side og misbruker makten
som ligger i stillingen eller vervet, og ved dette oppndr en privat
fordel eller belonning, eller urettmessig tilstreber en fordel til
egen organisasjon eller firma.»

Av dette ser man at TIs og NHOs definisjoner er noksa like, og
de er sveert omfattende — kanskje langt mer omfattende enn
det som har vert (og er) en utbredt oppfatning i f.eks. vére
hjemlige politiske miljper. Organisasjoner og institusjoner
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som arbeider med & bekjempe korrupsjon og tilstrebe dpent
offentlig styresett (transparency) pa nasjonale og lokale plan
(TI er den mest kjente av disse) omtaler nepotisme som en
form for korrupsjon. Nepotisme betegner favorisering av
slektninger, ektefeller, venner eller partifeller, og det & sette
kjennskap foran kompetanse i forbindelse med utnevnelser.
Dette innebzerer at f.eks. omdiskuterte utnevnelser av par-
tifeller og naere slektninger eller venner til prestisjefylte og
godt betalte stillinger og styreverv, eller opprettelse av nye
(ikke uten videre nedvendige) verv for & belgnne en slik
person, fort kan falle inn under denne form for korrupsjon.
Likevel behover ikke slikt vaere lovstridig.

Stadige endringer i hva som omfattes av smoring og nepo-
tisme, og utvidelsen av hva regelverket ser pa som krimi-
nalitet, har gjort det vanskelig & sammenligne utviklingen i
omfang og alvorlighet av korrupsjon over tid. Et eksempel
pé dette er at betaling for bruk av lokale agenter med gode
forbindelser til mottakerlandets beslutningstakere frem til
for ca. ti 4r siden var en gyldig fradragspost pa regnskaper,
s lenge dette foregikk under dekke av kjop av ekspert-
tjenester. Etter innskjerpelser i Reglement for gkonomi-
styring i staten 1 2003 er slik agentbruk definert som ulov-
lig korrupsjon og straffes med fengsel.

2. KORRUPSJONSFORSTAELSE ER KULTURAVHENGIG
Forskjellige kulturer har ulike méter 4 ta vare pé sine neer-
meste pa. I nordvesteuropeiske sosialdemokratier har man
utviklet en gkonomi og samfunnsmodell basert p4 borger-
nes tillit til anonyme offentlige systemer. Folk respekterer
staten, skattenivdene er hoye, men folk betaler stort sett sin
skatt. Omfanget av ulike former for ulovlig korrupsjon er
relativt beskjedent. Dette fungerer fordi det store flertall av
befolkningen har tillit til, respekterer og innretter seg etter
regelverket. Slike land har overfert stadig mer av ansvaret
for helse-, utdannings- og sosiale tjenester samt pensjons-
og trygdeutbetalinger fra familien til offentlige myndighe-
ter. Disse ytelsene betales over skatteseddelen.

I utviklingsland er offentlig ivaretakelse av den enkeltes
behov i slike situasjoner og faser av livet lite utbredt. At
den enkelte tanzanianer eller pakistaner ikke vil betale
skatt nar mesteparten av det lille som kommer inn av skat-
tepenger havner i lommene pd gradige og kyniske poli-
tikere, byrakrater og deres forretningsforbindelser er lett
4 forsta. Tilliten til offentlige myndigheter har som folge
av dette forvitret, og det vil veere en mpysommelig pro-
sess & gjenopprette den. Uformelle ordninger i den utvi-
dede familie er mer vanlig i land preget av slik mistillit
til det offentlige. Av de som tar utdanning og tjener mer

STEIN HANSEN

enn andre forventes det ofte at de deler med slektninger
og andre nzre bekjente. Det gjelder ikke bare sosken,
foreldre, fettere og kusiner. Noen ganger kan ordningene
omfatte sa 4 si hele landsbyen eller klanen. Overferingene
fra de som tjener mest til de som er langt mindre bemid-
let, kan vi tenke pa som en implisitt skatt, og virker som
en slags forsikringspool for de fattige innenfor systemet,
og maten mange tjenester betales og belonnes pa blir ikke
oppfattet som korrupte handlinger i de landene der dette
har lange tradisjoner og skjer i full 4penhet. Forskere ved
Senter for studier av likhet, sosial organisering og ekono-
misk utvikling (ESOP) ved Universitetet i Oslo har funnet
eksempler pa at slik uformell beskatning kan utgjore bety-
delige overforinger, se bl a Moene (20006).

Hos oss blir slik uformell forsikrings- og omfordelings-
praksis sett p4 med skepsis béde fordi det anses & vaere
en hemsko for gkonomisk utvikling og vekst, se.Moene
(2006), og fordi det raskt betegnet som nepotisme og
bestikkelser. Dette bidrar dpenbart til at utfordringene
med 4 hindheve den norske selverklarte nulltoleransen
for korrupsjon relatert til bistandsoverforinger pa en klar
og ikke-diskriminerende mate blir meget vanskelig. Ja, det
blir naermest umulig sa lenge man ikke bemanner ambas-
sadene og de overvikende avdelingene i bistandsadminis-
trasjonen med kompetanse og kapasitet til slik konsekvent
kontroll og overvaking for pyet, se neermere om eksempler
pé disse utfordringene i Hansen (2013).

3. HVOR «TRIVES» KORRUPSJON BEST?

Korrupsjon er sarlig utbredt i omrader og land med mye
offentlig detaljstyring og begrenset gkonomisk frihet, se
f.eks. Claussen og Martinsen (2011). Omfattende og detal-
jerte offentlige regler for & gi viktige etablerings- og drifts-
tillatelser til vanlige folk og neeringsliv skaper grobunn for
korrupsjon og bestikkelser. Tjenestemannen som sitter
med det aktuelle offentlige stemplet du trenger, kan ta seg
betalt for & bruke det. Slikt m4 folk belage seg p4 4 betale
for & oppné de tillatelsene og den szrbehandling bare
offentlige tjenestemenn kan innvilge. Dette omfatter bl.a.
favorisering ved ansettelser, skatteinnkreving, betaling av
tariffer, tildeling av subsidier og lén pa serlig fordelaktige
vilkdr, tildeling av offentlige kontrakter og ved handheving
av reguleringer. 1 fattige bistandsavhengige u-land med en
svak offentlig sektor har det vist seg vanskelig 4 erstatte en
praksis med slike sar-rettigheter for lavt avlgnnede offent-
lig ansatte med innfering og praktisering av lovbestemte
like rettigheter for folk og neeringsliv.
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Empiriske studier, se f.eks. Dalgaard og Olsson (2010), har
vist at stater med et svaert hoyt nivd pa mottatt bistand star
i mye storre fare for 4 ha korrupsjon enn land som mot-
tar lite eller ingen bistand. Bistand innrettet mot 4 tilfred-
stille de mest npdvendige behov innen helse og utdanning
kan bidra til 4 legge lokk pa eller dempe gryende sosial
misneye blant de fattige og middelklassen med det fak-
tiske styresettet der offentlige inntekter som skulle gétt til
nettopp slike formél havner i lommene p4 en allerede rik
politisk elite. Slik kan bistand bidra til 4 utsette eller hindre
at velstandsfremmende politiske omveltninger og reformer
finner sted. Asp (2000) sin studie av hvordan norsk utvi-
klingshjelp péavirker korrupsjonsnivaet i samarbeidslandet
viste at i bistandsstatistikken frem til ar 2000 var det ten-
dens til at samarbeidsland med hoy korrupsjon blir prio-
ritert fremfor samarbeidslandene med lavere korrupsjon.
Norske bistandsmidler til disse landene brukes altsa ikke
til & premiere samarbeidsland med lav korrupsjon og ikke
til & straffe samarbeidsland med hoy korrupsjon.

I studien ble det ogsa gjort beregninger av sammenhengen
mellom sterrelsen pa bistandsutbetalingene til et land og
korrupsjonsnivaet aret etter: Beregningene for de siste tre
arene viser at det ikke er noen tendens til at norsk bistand
er med pd 4 redusere korrupsjonsnivdet i samarbeids-
landene. Det har veart snarere tvert imot. Korrupsjonen
i Uganda okte f.eks. i perioden 1998/1999. 1 perioden
1997/1998 hadde norsk bistand gkt. I 1999 ble bistanden
redusert igjen, og korrupsjonen gikk ned.

Den gkte oppmerksomheten mot bistandsrelatert korrup-
sjon innebeerer ikke nedvendigvis at korrupsjon er blitt
mer utbredt. Den reflekterer vel snarere den voldsomme
pkningen i krav til dpenhet, habilitet, ryddighet og like
konkurransevilkar ved tildeling av kontrakter og innfly-
telsesrike posisjoner som gkt tilgang til informasjon gjen-
nom ulike medier har banet vei for. En viktig, om enn ikke
sterk, trend fremkommer fra 2011-tall i African Economic
Outlook, se www.africaneconomicoutlook.org/, som utgis
med hjelp fra eksperter i Den afrikanske utviklingsbanken,
OECD og diverse FN-institusjoner. Trenden gjelder utvik-
lingen i afrikanske lands skatteinngang. De siste tallene
viser at en rekke av dem mobiliserer storre ressurser gjen-
nom skattesystemet enn tidligere. For Afrika sett under ett
har skatteinntektene som andel av BNP gkt langsomt fra
22 % i 1990 til 27 % i 2007. 14 afrikanske land mottar
bistand i et omfang mindre enn 10 % av landets skatte-
inntekter, 34 land mottar bistand som overstiger 10 % av
skatteinntektene, og 12 av disse sd mye at det overskrider
skatteinntektene.
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4. KORRUPSJON ER ET ALVORLIG HINDER FOR
FATTIGDOMSBEKJEMPELSE

Omfattende studier etter &r 2000 av samspillet mellom sty-
resett og effektivitet 1 fattigdomsbekjempelsen viste at til-
dekning, mangelfull dokumentasjon og ikke-inkluderende
styresett har vert pdeleggende for velferdsutvikling, mens
den omvendte mdten 4 drive et samfunn pd har ledet til
styrket velferdsutvikling, se bl a Collier og Dollar (2002),
Burnside og Dollar (2004), og Kaufmann (2005)

For en relativt stor bistandsgiver som Norge folger det
derfor meget store kontroll- og etterprovingsutfordringer
dersom man vil sikre at malene med bistanden skal nas.
Det offentliggjores internasjonalt stadig nye studier som
viser i hvor stor grad korrupsjon i ulike former vanske-
liggjor nettopp fattigdomsbekjempelse og innfering av
bedre og apnere styresett. En ofte referert studie i denne
forbindelse er Easterly (2006). Med vedvarende meget
beskjedne bevilgninger til forebygging, varsling, kontroll
og oppfelging av bistandsmidlenes vei frem til sluttbruk er
det vanskelig & se at bistandsmyndighetene har tatt disse
korrupsjonsutfordringene pé alvor.

5. GRADIGHETS- VERSUS
N@DVENDIGHETSKORRUPSJON

Omfattende korrupsjon — bade bestikkelser og nepotisme
— er et kjennetegn ved de landene Norge har som sine
viktigste bistandspartnere. De store summene forsvinner
i lommene til de som allerede er rike og mektige. Dette
skjer i form av dyre gaver eller pengeoverforinger til skjulte
konti; gjerne i skatteparadis. Slik korrupsjon betegnes
gjerne som «grddighetskorrupsjon». Den store utbredelsen
av sma bestikkelser til lavtlonnede offentlig ansatte, og som
i mange tilfeller kan betraktes som nedvendige lennstil-
skudd for & kunne forserge en fattig familie pd eksistensmi-
nimum, kalles gjerne «nodvendighetskorrupsjon». Slik kor-
rupsjon forsinker og vanskeliggjor alle offentlige prosesser,
og legger hindre i veien for at privat virksomhet skal inves-
tere og fungere effektivt se Hansen (2013).

Ved utarbeidelse av strategi og tiltak for & bekjempe kor-
rupsjonen i utviklingsland er det helt avgjorende at man
i utgangspunktet erkjenner at:

* Disse landene aldeles ikke har noe vestlig form for
universelt styresett, og at

* Bekjempelse av henholdsvis griadighetskorrupsjon og
nedvendighetskorrupsjon krever helt ulike og land-
spesifikke tiltak

STEIN HANSEN



De virkelig store korrupsjonssakene er & finne i forbin-
delse med statlige innkjep, investeringsprosjekter, tilde-
ling av konsesjoner pa utvinning av mineraler og tommer,
og omfordeling av statlig eiendom gjennom skjulte sub-
sidier og i form av direkte tildeling av eiendom til politi-
kere og velposisjonerte statsansatte istedenfor apent salg.
Eiendommene er attraktive, fordi de har et betydelig pris-
pkningspotensiale gjennom f.eks. leasing til naturressurs-
prosjekter/investorer og gruveselskaper for 4 hente inn en
grunnrente som er helt ute av proporsjon i forhold til hva
de betalte for eiendommen.

Blant de mange bistandsavhengige landene der korrupsjon
i stor skala synes 4 ha tatt helt av, skiller det nye landet Sor-
Sudan seg ut sammen med Afghanistan, men omfanget av
nepotisme og maktelitens tilegnelse av felleskapets eiendom-
mer og midler er fortsatt meget stort i land vi har hatt lang-
varig bistandssamarbeid med, slik som Tanzania, Pakistan og
Palestina, se Hansen (2013, kapitlene 4, 12 og 13).

Tiltak mot «gradighetskorrupsjon» ma settes inn pé hoyt
politisk nivd med kombinasjon av malrettet stotte til styr-
king av en uavhengig og faglig sterk riksrevisjon, samt
bistand til 4 f& etablert uavhengighet for domstolene og
det tilhgrende embetsverket. Samtidig ma det settes i verk
omfattende holdningskampanjer og forhandles frem hey-
este mottakerprioritet til forpliktende deltakelse i «skatt for
utvikling», ressursforvaltning for utvikling, og i Extractive
Industries Transparency Initiative, se www.EITI.org/ som
hovedsamarbeidsomréder for bistandsmiddelbruk. Her vil
juridisk bistand til reforhandling av avtaler og kontrakter
om grunnrentefordeling sta sentralt.

Hva gjelder tiltak mot «negdvendighetskorrupsjon» sa ma
disse faktisk sees i sammenheng med de overnevnte tilta-
kene mot «gradighetskorrupsjon». Arsaken er mangel pa
offentlige inntekter til & kunne avlgnne ansatte i departe-
menter og andre offentlige etater slik at de kan bredfe sine
familier uten & maétte ty til korrupte metoder. Dette er en
grunnleggende 4rsak til denne form for bestikkelseskultur.
Den utbredte bistandsrelaterte holdningsundergravende
ukulturen med metedeltakelsespenger i «brune konvolut-
ter», se Sereide et al. (2012), m4 snarest mulig komme
under kontroll med strenge donorvilkdr. For avvikling
av sé 4 si alle typer «npdvendighetskorrupsjon» vil gkte
offentlige skatteinntekter std sentralt; bade fra utvidelse
av skattegrunnlaget og fra okt effektivitet i inndrivelse av
utskrevne skatter. At dette er mulig & f4 til med politisk
vilje selv i meget fattige land, er Rwanda et eksempel p4,
se kapitel 11 i Hansen (2013). Nylige norske erfaringer fra
bistandsprogrammet «skatt for utvikling» i Zambia lover
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ogsa godt, se www.Norad.no/, og slik bistand tilbys nd ogsé
andre samarbeidsland.

6. OMFANGET AV ULOVLIGE TRANSAKSJONER 1 OG
FRA UTVIKLINGSLAND

Det gjores mange forsok pé & ansla det gkonomiske omfan-
get av illegale okonomiske transaksjoner fra utviklings-
land. Den kilden de fleste refererer til er den arlige Global
Financial Integrity (GFI) rapporten fra The Center for
International Policy, Washington D.C., se Kar og Freitas
(2012). Denne rapporten omfatter volumet av ulovlig kapi-
talflukt fra utviklingsland som i det alt vesentligste skyldes
fakturamanipulasjoner.

Omfanget av slike ulovlige overforinger har okt med i gjen-
nomsnitt 8.6 % per ér, fra ca USD 500 milliarder i 2001 til
mellom USD 860 og 1.140 milliarder (tilsvarende ca NOK
5" — 6.800 milliarder) i 2010 (avhengig av hvilken teknisk
beregningsmetode som velges). I samme periode okte ver-
denspkonomien med 6.3 % per dr. Dette kan tyde pa at det
snarere har vert forverring enn forbedring i disse landenes
integritet hva angar styresett og holdning til korrupsjon
blant landenes ledende i politikk og neeringsliv.

Asiatiske utviklingsland stod for over 60 % av disse trans-
aksjonene i 2010, med Kina som klar leder med ca halv-
parten totalbelopet. Afrika sor for Sahara stod for bare
6.3 % 12010, men veksten der var pa hele 24 %. Land som
eksporterer naturressurser er sterkt representert i denne
statistikken.

Det er verd & merke seg at disse enorme ulovlig utferte
belepene er meget konservative anslag pa unndragelse av
verdier fra fattige lands felleskasse. Arsaken er at anslagene
IKKE inkluderer omfanget av vare- og valutasmugling
(f.eks. til oppkjop av eiendommer i rike og politisk mer
stabile land), bevisst underprising av en rekke tjenester
som ikke er omfattet av det Internasjonale Pengefondets
(IMF) handelsstatistikk, og — ikke minst — verdien av ulov-
lig tilegnelse av eiendommer og lukrative konsesjoner pa
skogavvirkning, gruvedrift, mineralutvinning, fiskerier,
osv i de lokale eliters egne fattige hjemland.

7. HVOR MYE UTGJ@R BISTAND [ FORHOLD TIL DETTE?
Siden 1960 og frem til 2012 hadde Norge brukt NOK 516
milliarder pa bistand, se www.Norad.no Av dette var nes-
ten 239 milliarder fordelt direkte p4 158 land, hvorav 45
land i denne perioden har mottatt mer enn 1 milliard hver.
Tanzania er det desidert storste mottakerlandet med ca.
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25 milliarder kroner. De resterende 277 milliarder av den
samlede bistanden er ikke fordelt til land direkte. Norge
har kanalisert midlene gjennom bilaterale og multilaterale
kanaler, og gjennom ulike sivilsamfunnsorganisasjoner.
Bistandsbudsjettet for 2012 var pd 27.7 milliarder kroner.
Dette utgjorde ca. 1,1 % av brutto nasjonalinntekten (BNI)
og ca. 5.500 kroner per norsk innbygger. Ingen andre land
matchet disse bistandsindikatorene.

Hvis vi bruker GFI-rapportens dokumenterte 2010 anslag
(ca NOK 6.000 milliarder) som grunnlag for & sammenligne
arlige tyverier av verdier fra utviklingsland (det reelle omfan-
get er som forklart over veldig mye storre), s utgjor dette om
lag seks ganger samlet 4rlig global bistand fra alle donorland,
eller mer enn 200 ganger samlet norsk bistand 1 2010. I Afrika
alene forsvant rundt NOK 400 milliarder pa denne méten;
dvs neer 15 ganger samlet norsk bistand til alle utviklingsland
dette aret. FN’s gkonomiske kommisjon for Afrika, se www.
UNECA.org/ anslar at om lag halvparten av alle utskrevne
skatter i afrikanske land forsvinner i korrupsjon.

8. ERFARINGER FRA KAMPEN MOT KORRUPSJON:
HVA HAR VIRKET?

Erfaringene fra studier av antikorrupsjonstiltak har konklu-
dert med at etablering av antikorrupsjonskontorer i de mest
korrupte landene ikke har hatt noen méalbar korrupsjonsre-
duserende effekt, se f.eks. Heilbrunn (2004). Et lands tilslut-
ning til FN’s antikorrupsjonskonvensjon (UNCAC) har si
langt heller ikke hatt noen mélbar korrupsjonsreduserende
effekt, se bl a Mungio-Pippidi et al (2011).

De samme og andre studier viser imidlertid at folgende
konkrete tiltak reduserer korrupsjon, og kan gjensidig for-
sterke hverandre, se bl a www.U4.no/. De ber derfor i mye
sterkere grad enn hva tilfellet er i dag inn pé en bistands-
meny for langsiktig samarbeid om mer effektiv fattigdoms-
bekjempelse gjennom tiltak for bedre styresett:

e Markedsbaserte offentlige lonninger

» Handhevelse av pressefrihet og &penhet

e Reell varslerbeskyttelse

* Tjern offentlige tillatelser og lisenser

o Styrk mottakeres riksrevisjon

e Mer av «skatt for utviklingsbistand»

» Uavhengig og effektivt rettsapparat

* Budsjettstotte for 4 unngé dobbelbetaling
* Nettsider for korrupsjonsrapportering

e Samordne tiltak med andre donorer
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Kinesisk Kullimport og Norsk Gassproduksjon/
-eksport gir CO,-utslipp reduksjoner
tilsvarende 7—8 norske komplette bilparker

Internasjonale miljoforkjempere som gnsker et forbud mot gkt kinesisk import av kull og redu-
sert produksjon av norsk naturgass tar grundig feil. Det faktum at Kina driver opp kullprisen
i verdensmarkedet og Norge presser prisen pa naturgass ned, reduserer de globale karbonutslip-
pene (CO,). The International Energy Agency (IEA) har definert utslipp ved bruk av naturgass
som innsatsfaktor for elektrisitetsproduksjon til omtrent halvparten CO, per mega-watt time
sammenlignet med kull. IEA oppgir at Europa og USA til sammen konsumerer 7 milliarder
MWh elektrisitet per ar. Et bytte av innsatsfaktorer fra kull til naturgass i internasjonal elektrisi-
tetsproduksjon er den storste enkeltstdende faktor for reduksjon av globale CO -utslipp. Dette
skjer uten byrdkratiske virkemidler som subsidier, avgifter eller direkte reguleringer.

De kinesiske importendringene er mislikt av den inter-
nasjonale miljobevegelsen og politiske forstasegpéere.
Miljogrupper i Australia, USA og Europa hevder at eksport
av kull til Kina undergraver det internasjonale klimaarbei-

I et ar som ikke akkurat kan kalles et suksessédr for inter-
nasjonal klimapolitikk, pker Folkerepublikken Kina (Kina)
sin kullimport til nye heyder. For hele 2012 antas impor-
ten 4 veere 260 millioner tonn (Mt), som er en gkning pé

ca. 35 prosent fra 2011. Tabell 1 viser derfor en import til
Folkerepublikken Kina i 2011 pa 190Mt hvor mesteparten
147Mt anvendes til damp og elektrisitetsproduksjon. For
2013 forventes Kina sin kullimport & fortsette sin positive
trend. Tabellen viser ogsé at Japan, Ser-Korea og India er
store kullimporterer for elektrisitetsproduksjon (damp).

" En stor takk rettes til redaktor i Samfunnsgkonomen for sveert konstruktive
innspill i tidligere versjoner av denne kommentarartikkelen. Artikkelen er
blitt betydelig forbedret.
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det. I Australia har miljobevegelsen gjentatte ganger stop-
pet tog fullastet med kull p4 veg til lastehavner. I australske
havner har ogsé aktivister i kajakker stoppet lasteskip med
kurs for Kina. I USA, Canada og Europa har miljegrupper
gétt sd langt som & foresld forbud av kulleksport til Kina.
«Det er 10 skritt tilbake hvis vi tillater eksport av kull fra
véar landsdel», sa Brett VandenHuevel, direktor for miljo-
gruppen Columbia Riverkeeping.
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Pa samme tid har norsk gasseksport til Europa fra Ormen
Lange (Aukra), aldri vert hoyere. Dagens Neeringsliv (DN)
skriver i januar 2013 «Ny rekord for norsk gasseksport.
DN viser til at gasseksporten fra 2011 til 2012 okte med 14
prosent og det forventes at norsk gasseksport ogsé vil vise
en positiv trend i de naermeste drene. Mengden eksportert
norsk naturgass tilsvarer rundt ti ganger mer energi enn
det alle norske husholdninger og all norsk industri forbru-
ker i lopet av et 4r. Leder for Naturvernforbundet i Bergen
uttalte i protest i 2012: «Olje og energiminister Borten Moe
er en sympatisk mann med en skrekkelig politikk».

Tabell 1. Kullimport 2011, utvalgte land

Total Import Import
import, til Damp/ til

fordelt land Steam Coking

Folkerepublikken Kina 190Mt 146Mt 38Mt
Japan 175Mt 121Mt 54Mt
Sor-Korea 129Mt 97Mt 32Mt
India 105Mt 86Mt 19Mt
Taiwan - Kina 66Mt 62Mt 4Mt
Tyskland 41Mt 32Mt 9Mt
Storbritania 33Mt 27Mt 6Mt

Kilde: Copyright © 2011 IEA. Tabell kullimport (2011€). Kull dekker
30,3 % av det globale primaere energibehovet og generer 42 %

av elektrisitets-produksjonen i verden (Damp/Steam). Kull brukes
0gsd i andre industrielle anvendelser som sement produksjon og
konverteres til koks (Coking) for smelting av jernmalm pa masovner
for produksjon av stal.

Et konvensjonelt og enkelt resonnement vender disse
negative holdningene og argumentasjonene fullstendig p4
hodet. Realiteten er nemlig at den rekordheye kullimpor-
ten til Kina og storrelsen med tilhorende vekst i norsk gas-
seksport vil gi en reduksjon i de globale karbonutslippene
(CO,) i en skala som utkonkurrerer alle politiske klima-
beslutninger som i r matte tas bade i det norske Stortinget
og pd andre internasjonale arenaer (FN). Gjennom okte
kullpriser og lavere gasspriser far elektrisitetsprodusenter
i alle land insentiver til overgang til den mindre foruren-
sende innsatsfaktoren naturgass. Figur 1 viser priser for
kull (USD/st) og gass (USD/mmbtu) for perioden januar
2008 til april 2013.2 T perioden etter krisen i 2008-2009,
har kullprisen, kurve i oransje og malt p4 aksen til venstre,
vist en gkende tendens og gassprisen, kurve i grent og malt
pé aksen til hoyre, vist en fallende tendens.

2 Kullpris (USD/st) = US dollar per short ton (massenhet tilsvarende
907.18474 kilogram). Gasspris (USD/mmbtu) =US dollar per million
British termal units (energibehov for d varme 1 pund vann med 1 grad
fahrenheit (F).
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Brenning av kull er verdens storste enkeltstdende kilde til
CO,-utslipp. Kina med et drlig forbruk pa 3 milliarder tonn
(IEA), marginaliserer konsumet til alle andre land. 1 2009
skjedde imidlertid noe interessant. Kina, inntil 2009 ver-
dens storste kullprodusent, ble en av verdens storste kull-
importerer. Hovedérsaken til Kina sin store kullimport lig-
ger i lav kvalitet og hoyere svovelinnhold i eget hjemlig
kull. T tillegg kommer det faktum at Kina sine kullfore-
komster finnes i innlandet i nordvest, mens mesteparten
av behovet og produksjonen ligger ved kysten — det kan
faktisk ofte veere bade lettere og billigere & transportere
kull via skip fra Australia, Nord-Amerika og Ser-Amerika
(Columbia). Fra prisfiguren ovenfor ses det tydelig at kull-
prisen i 2009/2010 far en ikke-reversibel reaksjon oppover
av okt kinesisk import. Et annet resultat av omleggingen
fra Kina sin side, er at hele kloden na bruker rimelig store
ressurser pa 4 finne ut hvordan de skal selge mer kull til
Kina. Miljevernaktivister har steilet og kommet med for-
slag om blokade av kulleksport til Kina. Samtidig hevder
de at kullimporten er et synlig bevis pa at Kina ikke gjen-
nomferer konkrete og avgjerende skritt for 4 bekjempe
globale klimaendringer.

Faktum er derimot at det globale klimaet faktisk hoster
direkte fordeler av Kina sin globale kjoperangel etter kull.
Nér Kina na importerer kull, vil bide konsum og utslipp
forbli konstant, mens resten av verden sine utslipp redu-
seres. Logikken er som folger: Kina importerer ikke kull
fordi de ikke har nok & brenne innenlands. Kina har store
mengder kull og kullimport til Kina vil bare erstatte hjem-
lig kull. Som kompetente internasjonale kullanalytikere
har péapekt og som IEA nylig har understreket, er store
regioner av Kina sine kullreserver naermest urerte. Kina
sine hjemlige kullpriser er nemlig pa det hoyeste pé glo-
bal basis og gjor det meget lonnsomt for Kinesiske selskap
a kjope kull pd det internasjonale markedet.

Fra en okonom sitt stisted optimaliserer Kina, ganske
enkelt, sitt eget hjemlige tilbud av kull ved bruk av arbitra-
sje prising i sitt hjemlige marked mot priser i det interna-
sjonale markedet. En slik kjopsorientering er viktig i denne
sammenheng fordi det viser at Kina sin gkte kullimport har
neermest ingen pdvirkning pa Kina sitt eget forbruk og Kina
sine utslipp, bare pa opprinnelsen av kullet. Det faktum at
det importerte kullet til Kina er renere og har lavere svo-
velinnhold har i tillegg medfert reduserte kinesiske utslipp
av bade CO, og SO, (svoveloksyd). Et stempel pd Kina som
klimaversting er dermed noe unyansert.
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Figur 1. Internasjonale priser pd kull og naturgass, 2008-2013

Kilde: Copyright © 1990-2013 InfoMine Inc.

Dermed ser vi et menster. Kina sin kullimport vil ikke
pévirke landets eget kullforbruk, men vil direkte pavirke
hvor mye kull resten av verden bruker. I motsetning til
Kina har andre store kullkonsumenter som Europa og
USA, alternative energikilder p4 bade kort og lang sikt.
Mens nesten 80 % av Kinas produksjon av elektrisitet
kommer fra anlegg med kull som innsatsfaktor og min-
dre enn 4 % fra naturgass, s& produserer Europa omtrent
35 % fra naturgass og cirka halvparten fra kull. For USA,
er disse tallene hhv. ca. 25 % og 50 %. Som vist i Figur 1
ndr né kull er blitt relativt dyrere etter 2010 bl.a. begrun-
net utfra kinesisk kullimport, vil et bytte av innsatsfaktor i
elektrisitetsproduksjonen fra kull til naturgass i Europa og
USA, veere en av de storste mulighetene til reduksjon av de
globale CO,-utslippene (mindre enn 50 % CO,-utslipp fra
naturgass relativt til kull)’.

Kina gir derfor verden et meget kraftig dytt mot bruk av
renere energi ved & by opp den globale kullprisen og der-
med gjore den mindre konkurransedyktig overfor gron-
nere alternativer. I de siste drene har Kina sin import

3 Se Simkins og Simkins (2013).
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utgjort nesten 15 % av all verden handel med kull. Per
dags dato er stadig gkende kullimport beregnet til 4 utgjore
en enda sterre andel av det globale markedet for kull. Den
globalt gkende kullprisen pa grunn av Kina sine impor-
thandlinger framfor hjemlig produksjon og forbruk, betyr
at store konsumerende regioner som Europa og USA med
mulighet for 4 endre og oke innsatsfaktor bort fra kull til
naturgass i sin elektrisitets-produksjon, vil naturlig finne
dette okonomisk fordelaktig.

La oss gi en tilnaermet oversikt over skalaen pa disse CO,
reduksjonene. Europa og USA konsumerer til sammen
cirka 7 milliarder MWh elektrisitet per &r (IEA). Tilnaermet
1 tonn av CO,-utslipp blir generert per MWh elektrisitet
som blir generert av et kraftverk som er fyrt med kull,
mens bare halvparten kommer fra et anlegg som anvender
naturgass. Kina har drevet kullprisen oppover pa grunn
av sin import og Norge har drevet gassprisen nedover pé
grunn av sin gasseksport. Dersom bare 5 % av MWh'ene
som Europa og USA forbruker ble flyttet fra kull til natur-
gass, s vil det oppstd en reduksjon pa 175 millioner tonn
CO,-utslipp. Denne effekten vil til sammenligning vaere det
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samme som 4 ta 32 millioner biler bort fra bilveier i Europa
og USA. For Norge alene betyr dette at vi har fjernet den
samlede bilparten ca. 7 ganger*.

Jo heyere Kina driver kullprisen globalt, dess mer konkur-
ransedyktig blir bruk av renere energialternativer i den
industrialiserte delen av verden. I en verden uten en global
pris pé karbon, ma vi derfor bare gnske at Kina skaffer seg
tilgang til sd mye av verdens globale tilbud av kullforekom-
ster som overhodet mulig.

Norge produserer og pumper stadig mer naturgass fra
Ormen Lange, Aukra til Europa, uten 4 vri sin egen elektri-
sitetsproduksjon bort fra hovedsakelig CO -fri hydropro-
duksjon. Et gkt tilbud og lavere priser pa naturgass vil gi
hoyere elektrisitetsproduksjon ved hjelp av gass i Europa.
Utslippene av CO, blir dermed ytterligere redusert.

Eksport av naturgass fra Norge er derfor ikke bare lonn-
som, det er ogsd en grenn gave til hele verden. I denne
situasjon er det i forste omgang ikke «manelandinger»

* Norge har en samlet bilpark pd omtrent 4,5 millioner kjoretoy (Statens
Vegvesen, 2013)

Norge skal gjennomfere, det er nok 4 bruke god konven-
sjonell visdom rettet mot eksisterende rasjonelle bedriftse-
konomiske beslutningstakere i den industrialiserte del av
verden.
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Petroleumsbeskatning. Teori og virkelighet

Gjennom forslag om kutt i friinntekten reduserer Regjeringen insentivene for 4 gjore tidskri-

tiske investeringer i modne felt og den oker usikkerheten knyttet til oljeinvesteringer i Norge.

Begrunnelsene som gis mangler empirisk stotte og beregningene som foretas er ikke riktige.

Finansdepartementet synes ogsa a slite med sin rolleforstdelse. 1 stedet for & sikre et stabilt

skattesystem, som er noe de kan pavirke, forspker de a vedta selskapenes beslutningskriterier.

Disse er utenfor departementets kontrollsfzere.

1. INNLEDNING
Som ved annen beskatning er utforming av petroleumsbe-
skatning en krevende oppgave. Grovt sett m4 man bygge pa

1 Skatteteori
Herunder prinsippet om noytralitet

2 Bedriftsokonomi
Skatten utformes under antakelser om bedriftenes
tilpasninger. For & fa et treffsikkert skattesystem mé
disse antakelsene vaere realistiske

3  Empiri
Blant annet om selskapsatferd

4 Beregninger pa modellfelt
For 4 forstd hvordan et skattesystem faktisk virker m4
man teste dette pd feltdata

Regjeringen har i forbindelse med revidert nasjonalbud-
sjett foreslatt en innskjerping av petroleumsbeskatningen.
Skatteskjerpelsen foreslas i Prop. 150, der det fremgar at
den skal skje i form av redusert friinntekt. Etter vart syn
harmonerer verken prosess eller konklusjon med de fire
punktene som er nevnt ovenfor. P4 tross av informasjon
fra ulike generelle survey (frikoplet fra norsk skattedebatt)

PETTER OSMUNDSEN OG THORE JOHNSEN

som viser at oljeselskapene benytter tradisjonell néver-
dimetode med heye avkastningskrav pd samlet kontant-
strom', velger Finansdepartementet a legge til grunn del-
kontantstremdiskontering. Tkke som generelt prinsipp,
som ville vaere 4 splitte opp i ulike delkontantstrommer av
ulike risikoklasser. Det er kun de skattemessige effekter av
avskrivninger, friinntekt og gjeld som skal trekkes ut ifolge
departementet. Disse skal bedriftene forutsetningsvis opp-
fatte som sikre og diskontere med en risikofri rente. Det
henvises her til Petroleumsskatteutvalget; NOU 2000:18.
For selskapene som etter Prop. 150 nd kan se frem til redu-
serte friinntekter tror vi ikke Finansdepartementet vil fa til-
slutning til at skattefradragene er sikre. Den politiske risi-
koen har nettopp okt. Generelt er skattebetingelsene sveert
omskiftelige for petroleumsselskaper, se Johnston (2008),
i langt storre grad enn for virksomheter pa land. I tillegg
har man en betydelig kostnadsrisiko som felge av en svart
lang investeringsperiode, og de skattemessige avskrivnin-
ger og friinntekt er uansett ikke sikre for man kjenner
investeringskostnaden. A pasta at skattekontantstremmer
i petroleumssektoren skal vaere sikre vitner om manglende
realitetsoppfatning.

! Boston Consulting Group (2005,2007).
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Det er verd 4 merke seg at utvalget ikke benekter selskape-
nes faktiske atferd:

«Det er vanlig & gjennomfere lonnsomhetsanalyser
ved & beregne kontantoverskuddet for alle inn- og
utbetalinger hvert ar, og si diskontere de 4rlige
kontantoverskuddene med et avkastningskrav for
4 komme fram til en naverdi. Avkastningskravet
settes som oftest likt for alle prosjekter innenfor
samme industri. Framgangsmditen innebeerer at
man benytter samme diskonteringsrente for alle
delkontantstrommer i prosjektet.»

De velger altsd bevisst & ikke legge til grunn selskapenes
faktiske atferd. Her har de et problem siden Prop. 150
erkjenner det dpenbare, at det er faktisk atferd som vil
avgjore effekten av skatteendringen:

«Berre dersom selskapa ikkje tek omsyn til at fra-
draga har sikker skattedekking kan investeringer
som dei ser p& som lgnsame for skatt, bli ulonsame
etter skatt».

Nar man ser de to sitatene i sammenheng er det rimelig
4 konkludere med at skatteinnskjerpingen vil gi underin-
vestering. A hevde noe annet, slik det gjores i Prop. 150,
vil vaere inkonsistent. De virker mer opptatt av 4 misjonere
for nye beslutningssystemer i bedriftene enn 4 utforme et
petroleumsskattesystem tilpasset dagens beslutningssyste-
mer. Denne manglende rolleforstéelsen kan gi betydelige
samfunnsekonomiske tap for Norge. Man far et darlig til-
passet skattesystem ndr man styrer etter et grovt kart i ste-
det for terrenget. Det man gnsker & oppnd er noytralitet,
dvs. at prosjekter som er lennsomme/ulonnsomme for skatt
ogsé skal veare det etter skatt. Selskapene far da insentiver
til & maksimere verdiskapingen og vi unngar vridninger.
Bare dersom man legger til grunn faktisk selskapsatferd
vil man oppnd dette. Korrekte skattemessige avskrivnin-
ger er spesielt viktig i petroleumssektoren pd grunn av hoy
marginalskatt. Nér staten tar 78 % av inntektene er det
vesentlig 4 fa4 riktig kostnadsfradrag. 1 Storbritannia, til
sammenligning, fir selskapene direkte utgiftsforing av sine
investeringer og skattemessig underskudd kan fremfores
med en rente pa 10 %.

I en avisdebatt er det fremstilt som om vi vil ha et diffe-
rensiert skattesystem basert pé selskapenes egen rapporte-
ring av diskonteringsrente. Det er selvsagt ikke tilfelle. Vi
argumenterer for 4 opprettholde dagens skattesystem, som
er basert pa en gitt sats, lik for alle selskaper. Sper man
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selskapene om deres avkastningskrav midt i en skattedebatt
kan man helt riktig fa strategisk rapportering. Men det er
ogsd mer objektive méter for 4 etablere avkastningskravet,
for eksempel generelle surveys og avledning fra finansmar-
kedstall. Men det er en metode som er mer nerliggende.
Den norske staten har tett inngrep med oljenzeringen gjen-
nom OED, OD, Gassco og Petoro. Disse kjenner selskape-
nes avkastningskrav, gjennom deltakelse i lisensmoter og
gjennom & avlede krav fra faktiske beslutninger.

Finansdepartementet regner feil nir de forspker & lage
eksempler med delkontantstremdiskontering. De benytter
risikofri rente pa skattemessige fradrag men foretar ikke en
oppjustering av avkastningskravet for 4 diskontere reste-
rende kontantstrgm selv om denne n4 har vesentlig hoyere
risiko. Eksemplene med overinvestering pd sokkelen er derfor
ikke gyldige. Departementet klarer da heller ikke legge frem
eksempler pd overinvestering, eller eksempler pa selskaper
som benytter departementets foreslatte verdsettingsme-
tode. Forankring i virkeligheten savnes, og grunnlaget for
skatteskjerpelsen er ikke pévist.

2. TEORI OG VIRKELIGHET

Enkleste mate 4 oppnd neytralitet for investeringer er
kontantstremskatt. Det innebzerer at investeringene kan
trekkes fra i aret de palpper. Tabell 1 viser avkastnings-
kravet vi legger til grunn for var analyse. Da dekker sta-
ten 78 % av kostnadene, samme andel som de drar inn
av inntektene. Dette er en anbefalt avskrivningsform i lit-
teraturen. Det benyttes i britisk petroleumsbeskatning og
ogsé i Norge for leteinvesteringer. I Norge periodiseres
derimot avskrivningene pa utbyggingsprosjekter over seks
ar. Kontantstrommer ut i tid har lavere verdi pga. diskon-
tering, noe som betyr at avskrivningssatsen samlet m4 vaere
hoyere enn skattesatsen p4 inntekt, der beskatningen skjer
i samme 4r som den paleper. Det oppnés i form av til-
leggsavskrivninger som betegnes friinntekt. En alternativ
forklaring pa friinntekt er at den skjermer normalavkast-
ningen mot serskatt. Nir inntektene har sa hoy skatt som
78 % er det svert viktig at friinntekten er dimensjonert
riktig, ellers far vi vridninger i selskapenes beslutninger.
Riktig dimensjonering avgjores av hvilket avkastningskrav
selskapene benytter i diskontering av avskrivninger og fri-
inntekt.

Diskusjonen koker altsd ned til et rent empirisk sporsmal
om hvordan oljeselskapene faktisk behandler skattemes-
sige fradrag i sine investeringsanalyser. Proposisjonen for
endring i petroleumsbeskatningen refererer til en artikkel
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av Lawrence H. Summers (1987). Den ser pd hvordan
skattemessige avskrivninger diskonteres. 1 likhet med
Finansdepartementet argumenterer Summers med at
denne delkontantstrommen er relativt sikker og dermed
ber diskonteres med en lav sats. Ulikt Finansdepartementet
er imidlertid Summers interessert i hvordan bedriftene gjor
dette i praksis. Han utferer en survey blant de 200 storste
selskapene i USA, og leerer da at selskapene ikke benyt-
ter delkontantstremdiskontering. De bruker tradisjonell
néverdimetode, og de bruker en svert hoy diskonterings-
sats ogsa for skattemessige avskrivninger. Tilsvarende og
mer oppdaterte survey finnes for oljeindustrien — selska-
pene diskonterer hele kontantstrommen samlet med en
hoy sats. Summers gir mulige forklaringer pa avvik fra teori
med implementeringsproblemer eller at selskapenes aksjo-
neerer ikke gjor slike justeringer. Her kan det tilfoyes at det
gjeldende synet i petroleumsnaringen synes 4 veaere at det
er et &pent sporsmél om den gkte presisjonen i «korrekte»
avkastningskrav for delkontantstremmer vil veere tilstrek-
kelig til & rettferdiggjore beregningsarbeidet. Et hoved-
problem er mangel pa relevante markedsverdier. Teorien
forutsetter tilgang pa markedsinformasjon som ikke fin-
nes. For tradisjonell ndverdimetode tar man utgangspunkt
i markedsverdien av selskapet gitt ved berskursen. For
delkontantstrommer har man ikke tilgang til slike mar-
kedsverdier. Vi viser nedenfor hvor vanskelig og vilkarlig
det er & fastsette separate avkastningskrav for f.eks. kon-
tantstrommer fra drift. Bruk av departementets metode vil
derfor introdusere nye former for skjenn i investeringsana-
lysene som apner for storre innslag av strategisk budsjet-
tering internt i de store oljeselskapene.

For en bransje som stir overfor betydelig risiko knyttet
til undergrunnen, oljepris, markedsutvikling for gass ved
deregulering og ny skifergass, rammebetingelser, og valu-
takurs, er det mye 4 ta fatt i. En utbredt oppfatning er at
hovedutfordringene ligger i kvalitetssikring av estimerte
kontantstrommer og strukturering av beslutningstrer.
Valg av investeringsmodell kan ikke bare bestemmes ut
fra beslutningsteori der selskapet behandles som en svart
boks. Man ma i tillegg trekke inn organisasjonsmessige
forhold og hensyn til effektiv ekonomisk styring.> Bruken
av enkle beslutningsmodeller kan herunder forklares med
at de skal kommuniseres, forstds og anvendes desentralt
i store flernasjonale selskaper. Petroleumsneeringen er
kjennetegnet ved at det gjores en rekke investeringsbeslut-
ninger i ulike faser av et prosjekt (leting, utbygging, drift og
avvikling), og i mange ulike land. Mange av disse beslut-
ningene, eksempelvis beslutninger om 4 bore en ekstra

2 Osmundsen (2002).
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produksjonsbrenn, er desentralisert. Beslutningene fattes i
tverrfaglige grupper, der fa av deltakerne har sin primaere
fagbakgrunn innen gkonomi. Dette kan tale for enkle
beslutningssystemer. Systemene skal forstds og benyttes
lokalt samtidig som hovedkontoret har kontroll pa kapi-
talanvendelse og avkastningskrav. Mer avanserte beslut-
ningssystemer er bare en fordel i den grad de kan brukes
korrekt og konsistent. Prosjekter pd ulike steder i verden
skal mote samme avkastningskrav, justert for eventuell
landrisiko. Det er gjerne ogsé slik at de ulike avdelinger
i et internasjonalt oljeselskap kan eonske 4 foreta strategisk
rapportering av avdelingens lgnnsomhetspotensial, for
a trekke til seg en storre del av konsernets investerings-
budsjett. Dette trekker i faver av enkle og transparente
beslutningsprosesser som begrenser lokalt skjonn nér det
gjelder metodeanvendelse. Finansdepartementet forslag
om separat diskontering av (antatt) sikre skattefradrag
og de mer risikable rest-kontantstremmene tilfredsstiller
overhodet ikke gnskede egenskaper for en god analyseme-
tode. Det er naermest umulig 4 fastsette en korrekt risiko-
justert diskonteringsrente for rest-kontantstremmene, som
vi skal vise nedenfor, og innebzerer at beslutningsprosessen
blir hverken rasjonell, transparent eller konsistent mellom
beslutningsenheter og prosjekter.

Selskap er profittmaksimerende selv om de ikke benytter
de mest avanserte investeringsmodellene. De bruker hel-
ler ikke de mest avanserte insentiv- og styringssystemene.
Poenget er at implementeringsproblemer — mangel pa rele-
vant markedsinformasjon, administrative kostnader og
beregningsproblemer — ikke fanges opp i stiliserte teori-
modeller. Sentrale deler av virkeligheten er her ganske
enkelt forutsatt bort. Det betyr ikke at teori er uvesentlig,
tvert imot, bare at man m4 ta et skritt tilbake og supplere
med empiri og innsikt fra tilstotende fagfelt ndr man skal
utforme et skattesystem som skal fungere i praksis. Det er
her som ellers nodvendig med faglig ydmykhet.

Finansdepartementet har liten tiltro til selskapenes dem-
mekraft: «Dersom ein brukar eit hpgt risikojustert krav for
desse fradraga, blir dei ikkje fullstendig verdset, og den
pkonomiske prosjektanalysa blir misvisande.» De luk-
ker derfor gynene for virkeligheten og designer et skat-
tesystem tilpasset en selektivt utvalgt teori. Summers har
et mer empirisk og apent sinn. Han skriver at amerikan-
ske skatteregler tilsier at selskapene subsidieres dersom
man antar en lav diskonteringsrente, men dersom man
tar utgangspunkt i virkelighetens diskonteringspraksis
er konklusjonen det motsatte. Skattesystemet gir insen-
tiver til underinvestering, og er spesielt problematisk for
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prosjekter med hoye investeringer med lang varighet. Han
resonnerer at myndighetene vil vere teoretisk korrekt
og avveie inntekter i dag mot fremtiden med lanerenten.
Ettersom selskapene benytter en betydelig hoyere diskon-
teringsrate, konkluderer han at myndighetene vil vinne p#
4 innfore akselererte avskrivninger. Dette er det motsatte
av Finansdepartementets syn. Summers er pa linje med
prinsipal-agent teori. Myndighetene skal maksimere sam-
funnspkonomisk overskudd fra sektoren, gitt selskapenes
faktiske tilpasning.’

3. ILLUSTRERENDE MODELLBEREGNINGER

I det folgende bruker vi et enkelt oljeprosjekt for 4 illus-
trere betydningen av komponentvis diskontering av kon-
tantstrommer. Prosjektet er tilsvarende eksempelet i Prop.
150, kap. 5. Investeringen gjennomferes i lopet av ett &r og
gir produksjon i 20 &r med arlig fall pa 5 %. Vi forutsetter
2,5 % érlig inflasjon og benytter et risikojustert nominelt
avkastningskrav etter skatt pd 9 % for prosjektets totale
kontantstrom. Kravet er avledet fra en langsiktig normal
risikofri rente pd 4,5 %, dvs. 2 % realrente, og et markeds-
basert risikotillegg p& 4,5 % (f.eks. 5 % markedspremie og
forretningsbeta 0,9 for oljevirksomhet). Justert opp med
28 % ordinar selskapsskatt gir dette et for skatt nominelt
avkastningskrav pd 12,5 % = 9 % / (1-0,28), jf. tabell 1.

3 Osmundsen (2005).

Justert for 2,5 % inflasjon gir realkrav for og etter skatt
pé henholdsvis 10 % og 6,5 %. Realkravet pa 10 % for
skatt er i samsvar med et veletablert krav i oljeselskapene.
Realkravet etter skatt pd 6,5 % er tilsvarende i samsvar
med implisitte krav til investeringer med tilsvarende risiko
i oljefondet.* Disse avkastningskravene er derimot vesent-
lig hoyere enn det foreslétte realkravet for skatt pd 4 % for
statlige direkte investeringer i NOU 2012: 16.

Tabell 1. Avkastningskrav for oljeprosjekt

Nominelt Reelt
Far skatt 12,5 % 10,0 %
Etter skatt 9,0 %" 6,5 %

"9 % = 4,5 % risikofritt + 4,5 % risikotillegg

Analysen dekker tre prosjektvarianter med ulik lennsom-
het ut fra internrente for skatt: et lonnsomt prosjekt med
for skatt internrente 14 %, et marginalt prosjekt med
internrente 12,5 % og et ulennsomt prosjekt med intern-
rente 10 %, jf. tabell 2. Disse internrentene kan sammen-
lignes med nominelt avkastningskrav pa 12,5 % for skatt
og uttrykker en samfunnsekonomisk vurdering av kon-
tantstrommene for skatt. Justert for skatt (som gar til det

* Forventet (aritmetisk) realavkastning 6,4 % pd aksjer, som md marginalt
nedjusteres for selskapsgjeld.

Tabell 2. Separat diskontering av kontantstrom fra avskrivninger og drift

1 ars byggeperiode, 20 ars produksjon med 5 % arlig fall, 2,5 % inflasjon, 12,5 % og 9 % avkastningskrav fagr og etter skatt. Alle

naverditall er i prosent av investeringsbelop.

Diskonteringsrente’

Naverdi etter skatt

Naverdi

Avskrivning? Drifts Avskrivning? Drifts Total for skatts
«Lonnsomt» prosjekt: IR 14 % for skatt / 11 % etter skatt
Selskaper 9,0 % 9,0 % 76,6 29,8 106,4 109,0
Fin.Dep. 1,8 % 18,9 % 89,0 17,4 106,4 109,0
«Marginalt» prosjekt: IR 12,5 % for skatt / 10,3 % etter skatt
Selskaper 9,0 % 9,0 % 76,6 27,3 104,0 100
Fin.Dep. 1,8 % 20,4 % 89,0 14,9 104,0 100
«Ulennsomt» prosjekt: IR 10 % for skatt / 9 % etter skatt
Selskaper 9,0 % 9,0 % 76,6 23,4 100 85,5
Fin.Dep. 1,8 % 24,3 % 89,0 11,0 100 85,5

" Nominelle diskonteringsrenter etter skatt. Nominelt avkastningskrav etter skatt er 9 %, bestemt som 4,5 % risikofritt krav pluss 4,5 %
risikotillegg. Selskapene diskonterer begge kontantstremmer med avkastningskravet 9 %. Departementet bruker 1,8 % pé skattereduksjoner.
Diskonteringsrenter for rest-streammer er fastsatt for 8 gi riktige naverdier.

> Skattereduksjoner fra avskrivninger (6 ar lineeert) og friinntekt (5,5 % arlig i 4 r), samt skattefordel gjeldsrenter (6 % lanerente); jf. tabell 3.

s Arlige driftsinntekter etter skatt.

+ For skatt kontantstrem fra drift diskontert med 12,5 % nominelt avkastningskrav for skatt.

6 // SAMFUNNSOKONOMEN NR. 52013

PETTER OSMUNDSEN OG THORE JOHNSEN



offentlige) far vi kontantstrommene etter skatt som gar til
selskapenes eiere. Avkastningskravet etter skatt er 9 % og
tabell 2 viser at sammenlignbare internrenter etter skatt er
hhv. 11 %, 10,3 % 0g 9 % for disse tre prosjektvariantene
(forutsatt at selskapet er i skatteposisjon). Alle investerin-
ger er m.a.o. bedriftspkonomisk akseptable. I tabell 2 viser
vi effekten av separat diskontering av hhv. kontantstrem for
skattereduksjoner knyttet til avskrivninger og av beskattet
kontantstrem fra netto produksjonsinntekter. Detaljene for
diskontering av skattereduksjonene fra avskrivninger (og
friilnntekt og skattemessig gjeldsfordel) er vist i tabell 3.

Tabell 3. Naverdi av investeringsrelaterte kontantstrommer

Alle tall er i prosent av investeringsbelgp

) Rente- Redusert Noverdi
Ar  Avskrivning fradrag' Friiintekt? | skatts 1,8% 9,0%
1 16,7 2,5 5,5 17,0 17,0 17,0
2 16,7 2,0 5,5 16,8 16,5 15,4
3 16,7 1,5 5,5 16,5 159 13,9
4 16,7 1,0 5,5 16,3 15,4 12,5
5 16,7 0,5 13,3 12,3 94
6 16,7 13,0 11,9 8,4
Sum 100,0 7,5 22,0 92,8 89,0 76,6

"6 % l3nerente (4,5 % + 1,5 %) pa 1an tilsvarende 50 % av skat-
temessig nedskrevet investering, f.eks. 6 % av 41,7 = 0,5 x 83,3
for forste ar.

2 Forslag i Prop. 150 om 5,5 % arlig i fire ar av palapt investe-
ring.

378 Y% av avskrivninger og 50 % sarskatt av rentefradrag og
inntekt.

Vi forutsetter som i NOU 2000:18 og Prop. 150 at hele
investeringen gjennomferes pa tidspunkt 0 og at selska-
pet vil veere i skatteposisjon slik at de far full skattemessig
effekt av avskrivninger, friinntekt og rentefradrag fra gjeld.
Tabell 3 viser detaljene i de skattemessige reduksjonene.
Tallene er noe korrigert i forhold til tabell 5.1 i Prop. 150
(s. 17), idet vi bruker foreslatt friinntekt pd 5,5 % 4rlig,
ikke 7,5 % som na, og vi bruker normal gjeldsrente pa
6 % (4,5 % risikofri rente pluss kredittpremie 1,5 %) og
ikke 3,5 % (2,5 % + 1 %) som i Prop. 150. Tabell 3 viser
at naverdien av disse skattereduksjonene dekker 76,6 % av
investeringsutgiften nar vi diskonterer med avkastnings-
kravet pa 9 % og 89 % nir man fplger departementet og
diskonterer med 1,8 %.

Naverdiene av disse skattereduksjonene forutsetter at
selskapet er i skatteposisjon, men er ellers uavhengig av
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prosjektets lennsomhet. Tallene gjelder derfor for alle tre
prosjektvarianter og vises i tredje siste kolonne i tabell 2.
For hver variant viser forste linje naverdiberegninger etter
skatt basert pd selskapene (enerddende) analysepraksis,
hvor begge kontantstromkomponenter diskonteres med
avkastningskravet pd 9 %. Andre linje viser en korrekt ver-
sjon av departementets foreslatte analysemetode: skattere-
duksjoner fra avskrivninger, etc. diskonteres med et «risi-
kofritt krav» pa 1,8 % mens driftsrelatert kontantstrem
diskonteres med et oppjustert krav slik at sum néverdi blir
korrekt, dvs. tilsvarende naverdien ved felles diskontering
med vanlig avkastningskrav, her 9 %.

Tabell 2 viser tre viktige og uheldige egenskaper ved depar-
tementets foreslatte metode. For det forste at nedvendig
oppjustering av diskonteringsrenten er ekstremt stor for
4 gi korrekt néverdi for rest-kontantstremmen (skattejus-
terte driftsinntekter). Implisitt diskonteringsrente er hele
24,3 % 0g 20,4 % for det samfunnsekonomiske henholds-
vis ulennsomme og marginale prosjektet og 18,9 % for
det lgnnsomme prosjektet. For det andre er nedvendig
justering derfor spesielt stor for ulonnsomme eller margi-
nalt lennsomme prosjekter. For det tredje er justeringen
ekstremt folsom overfor endringer i prosjektets parame-
tere. Dette betyr at man ved bruk av departementets anbe-
falte metode faktisk risikerer betydelig overinvestering,
med mindre selskapene ogsa bruker vanlig analysepraksis.
Det er ingen formel som tillater en enkel beregning av ned-
vendig diskonteringsrente for rest-kontantstremmen. Her
ma man faktisk forst bestemme prosjektets lonnsomhet
ved etablert praksis. Departementets metode er ubruke-
lig spesielt for marginale prosjekter, som nettopp trenger
grundig analyse, og den er uansett overfledig for alle andre
prosjekter siden selskapene allerede har en teoretisk og
empirisk veletablert metode.

Den svaert store ngdvendige justeringen av diskonterings-
renten skyldes at verdien av de skattemessige fradragene
utgjor brorparten av néverdien for normale prosjekter. Det
folger av det hoye skattenivet for petroleumssektoren.
Nar man fjerner en slik betydelig, forutsetningsvis risiko-
fri kontantstrom vil risikoen oke sterkt for rest-kontant-
strommen (i forhold til prosjektets risiko) og fordrer en
langt hoyere risikojustert diskonteringsrente. I tillegg har
departementet benyttet et ekstremt lavt «risikofritt kravs.
Beregningene i Prop. 150 benytter en risikofri rente pé
2,5 %, som justeres til 1,8 % (28 % skatt) for & diskon-
tere skattereduksjonene vist i tabell 3. Her gjores to ele-
mentere feil. For det forste benyttes dagens unormalt lave
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statsrentenivd for & begrunne en langsiktig, strukturell
skatteendring. For det andre benyttes en skattejustering
som forutsetter at oljeselskapenes investorer er skattlagt for
norsk skattereform 1 1992 (27 % renteskatt og null effek-
tiv eierskatt). Forutsatt at skattereduksjonene virkelig var
risikofrie burde man isteden ha benyttet en langsiktig, mer
normal risikofri rente pa 4,5 % — 5,0 %, uten skattejuste-
ring’. En mer realistisk separat vurdering av disse skattere-
duksjonene ville ogsé ha benyttet et risikotillegg i diskon-
teringsrenten for 4 ta hensyn til at investeringsutleggene og
skattefradragene faktisk har en (systematisk) risiko.

Den 22. mai ble det lagt ut en analyse av en enkel model-
linvestering p& Finansdepartementets hjemmeside.® Dette
har skjedd etter oppfordring fra oss. Denne analysen viser
resultatet av en separat diskontering av skattereduksjoner
og driftsinntekter som vi har gjort i tabell 2. Her benyttes
fortsatt ekstremt lave nominelle avkastningskrav for risi-
kofri kontantstrem og for total kontantstrgm, henholdsvis
1,8 % (som i Prop 18) og 4,7 % (6 % nominelt for skatt).
Hvilke oljeselskap vil akseptere prosjekter med slik avkast-
ning? Analysen vurderer tre prosjektvarianter, nemlig
«sveert ulpnnsom», «marginalt prosjekt» og «sveert lenn-
som». Det kan vises at de implisitte avkastningskravene
for de usikre rest-kontantstremmene vil vaere hhv. 12,7 %,
10,7 % 0g 9,0 % for disse prosjektvariantene, dvs. ca. 2-3
ganger prosjektets avkastningskrav. Departementet har
derimot benyttet det ujusterte prosjektkravet pa 4,7 % for
alle usikre restkontantstrommer.” Det er feil. Resultatene
blir derfor meningslese. Denne modelleksersisen viser at
departementet ikke har forstatt egen modell. En modell
som de né onsker at selskapene skal benytte!

4. DELKONTANTSTROMANALYSE OG
IMPLEMENTERINGSPROBLEMER

Skatteberegninger i selskapene skjer ikke med algebraiske

formler, men med faktiske petroleumsfelt og regnearksmo-

deller. For man vedtar nye skatteregler vil det veaere naturlig

4 teste disse opp mot modellfelt. Det virker ikke som man

> Itillegg burde man ha benyttet en ldnerente pd f.eks. 6 % for d bestemme
verdien av rentefradragene i scerskatten, jf. tallene i tredje kolonne i tabell
3. Her brukes en langsiktig statsrente pd 4,5 % pluss en kredittpremie pa
1,5 %. Prop. 150 benytter dagens unormalt lave statsrente pd 2,5 % og en
lav historisk kredittpremie pd 1 %.

°  http://www.regjeringen.no/nb/dep/finfaktuelt/taler_artikler/taler_og_ar-

tikler_av_ovrig_politisk_lede/taler-og-artikler-av-statssekretar-kjeti/2013/

innstramming-i-friinntekten.html?id=727222

Et nominelt avkastningskrav etter skatt pi 4,7 % er dessuten ekstremt

lavt i forhold til vart markedsavledede normalkrav pa 9 %, og reflekterer

dagens unormalt lave statsrenter. Det er pdfallende at man benytter slike

konjunkturelt betingede krav ved vurdering av langsiktige, strukturelle

skatteendringer.
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har hatt tid til det. Eller s har man funnet ut at det var
ikke sa enkelt likevel. I Revidert nasjonalbudsjett for 2004,
s. 97, argumenteres det forst for at kontantstrommer med
ulik risiko skal ha ulike kalkulasjonsrenter, men deretter
benyttes i beregninger samme kalkulasjonsrente for alle
typer kontantstremmer. Problemet til departementet er at
den overordnede teorien de baserer sine utredninger p#
stort sett er taus nar det gjelder implementering. Det for-
utsettes at det gér greit. Det er kun ved bruk av modellfelt
man far testet ut ulike skattesystem. Test av beskatningen
pé feltdata bringer frem forhold som er forutsatt vekk i de
teoretiske diskusjonene man har benyttet for & bestemme
nye satser for friinntekt.

I Prop. 150 vurderes petroleumsskattesystemet kun opp
mot kapitalkostnader for bedriften, og det antas forutset-
ningsvis at skattereduksjoner skal diskonteres med et eget,
lavt krav. Man tar ut én del av kontantstrommen og vur-
derer denne separat, og forutsetter at denne delen er sik-
ker. Da fremstar skattefradragene som gunstige, og man
argumenterer for at naverdien blir hoy og at man kan f&
overinvestering. Dette er for enkelt. For det forste er ikke
skattefradragene sikre. For det andre kan man ikke ha
en partiell tilneerming til investeringsinsentiver nar man
benytter delkontantstromdiskontering, pga. avhengighet
mellom avkastningskrav til ulike delstrommer. Tar man ut
en del av kontantstrommen og forutsetter at denne er sik-
ker, oker risikoen pa gjenvaerende kontantstrem. Denne
ma da tilordnes et hoyere avkastningskrav, og vi far ikke
pkning i niverdien. Sagt pd en annen madte s skaper man
ikke plutselig store ekstraverdier bare ved 4 dekomponere
kontantstrommen — den opprinnelige verdsettingen har
allerede tatt hensyn til risikoen i skattefradragene gjen-
nom avkastningskravet. Det er derfor ikke dokumentert
at skattesystemet vi hadde ikke var noytralt. Noytraliteten
kan her ikke defineres ut fra marginale skatteandeler, vi
ma gi til et overordnet nivd og se om prosjekter som er
positive/negative for skatt ogsd er dette etter skatt.® Dette
poenget ignoreres i Prop. 150 og behandles ufullstendig
i NOU 2000:18. Problemstillingen droftes i vedlegg 1V
i NOUen, med en rekke teoretiske og urealistiske forut-
setninger. Det argumenteres for at hoyere avkastningskrav
for den resterende kontantstremmen ikke har betydning
for investeringsinsentivene. Det er ikke riktig. Det er effek-
ten pé samlet ndverdi — bade fra antatt sikre og usikre del-
kontantstrommer — som teller. Her er det en forutsetning i
vedlegg 4 det er verd 4 f4 med seg: «Vi forutsetter at avkast-
ningskravet for den usikre delen av kontantstrommen ikke

8 Prinsippet om noytralitet vil si at vi ikke onsker d innfore denne typen
vridninger.
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endres nédr vi endrer avskrivningene eller andre sikre fra-
drag som forer til redusert skatt». Dette er ikke riktig. Nar
forutsetningsvis sikre fradrag tas vekk gker risikoen for den
resterende kontantstremmen.

Det tilfoyes til slutt folgende i vedlegg IV: «Framgangsmaéten
er ikke teoretisk sett helt korrekt, blant annet fordi det
marginale avkastningskravet etter skatt i prinsippet endres
ndr petroleumsskattesystemet endres». Dette burde veere
bekymringsfullt, ettersom teoretisk faglig korrekthet er
utgangspunktet for skatteskjerpelsen.

Problemstillingen med hgyere avkastningskrav for rest-
kontantstremmen er spesielt viktig for petroleumsneerin-
gen pga. den hoye marginalskattesatsen og den hoye kapi-
talintensiteten. I modellberegninger finner vi sveert hoye
krav for restkontantstrommen. A ta ut skattereduksjonene
og diskontere disse med risikofri rente gker ikke naver-
dien. Finansdepartementets syn med fare for overinveste-
ring i det petroleumsskattesystemet vi hadde er derfor ikke
gyldig. Ikke bare er den pd tvers av empiri om selskapenes
faktiske investeringsatferd, den er ogsd teoretisk feil.

5. TROVERDIGHETEN I SPILL

For oljeselskaper som blir innelast med store leteinves-
teringer og deretter svert store utbyggingsinvesteringer
i mange ar for inntektene kommer, er tillit til beskatnin-
gen i ressurslandene helt avgjorende for investerings-
viljen. Troverdighet og stabilitet i beskatningen har hey
verdi for ressurslandene, se Osmundsen (2006,2010).°
Skatteskjerpelsen begrunnes dels som et konjunkturtiltak.
Dette skaper unedvendig usikkerhet og undergraver tro-
verdighet rundt et stabilt norsk petroleumsskatteregime.
Generelt misliker oljeselskapene denne typen justering da
de etter deres erfaring er asymmetriske — skattene justeres
mer opp pa hoy oljepris enn de reduseres pé lav oljepris.
Usikkerheten er nd sterre enn myndighetene synes 4 forsta.
Friinntekten er redusert fra 30 til 22 %. Men det opplyses
at Finansdepartementet ville gd lenger.!® Hvor langt vil de
ga? Hva gjor de neste gang? NOU 2000:18, som Prop. 150
henviser til og reservasjonslest baserer seg p4, beregner —
under urealistiske forutsetninger og feil metodebruk — at
friinntekten ber veaere 2 %. Usikkerheten er med andre ord
sveert stor na og det er viktig 4 f4 redusert denne.

? Dette er en anvendelse av Kydland og Prescott (1977) pd petroleumssek-
toren.

10" http://www.tu.no/olje-gass/2013/05/05/stoltenberg-ville-ramme-oljenarin-
gen-hardere
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Det er her viktig & forsta at i den skattemodellen vi hadde
var neytraliteten basert pad normale ndverdiberegninger,
tilsvarende selskapenes verdsettingsmetode. Stabile skatte-
satser og avskrivninger er selvsagt avgjorende for skattesys-
temets tillit. Men 1 tillegg var det viktig for tilliten med en
felles, transparente referanseramme p& metode. Den nye
metoden som departementet foreslar er fremmed og ufor-
staelig for selskapene, som ikke kjenner seg igjen i forut-
setningene som gjores. Dette skaper i seg selv unpdvendig
usikkerhet.

6. KOSTNADSBEVISSTHET

Prop. 150 benytter gkt kostnadsbevissthet som ett av flere
argumenter for redusert friinntekt. Accenture har under-
spkt oljeprosjekter over hele verden og konkluderer med
at norske prosjekter ikke skiller seg ut — kostnadsekningen
er global.!' Viktige kostnadsdrivere er internasjonale rig-
grater og konstruksjonskostnader. Et ngytralt petroleums-
skattesystem skalerer ned prosjektet. Selskapet betaler nd
22 % av kostnadene og beholder 22 % av inntektene. Det
er kontantstrommessig det samme som at selskapet fikk
redusert sin eierandel til 22 %. Det er uklart hvordan dette
pévirker kostnadsbevisstheten. I den grad man mener at et
selskap er mer kostnadsbevisst ndr de har en storre andel
i et felt, kan dette tilsvarende oppnés ved 4 justere selska-
penes eierandeler og statens direkte eierandeler. For min-
dre felt er dette ogsd gjort — feerre lisensdeltakere har gitt
rom for heyere andel. Samme effekt har man oppnadd ved
4 ikke ha SD@E-andel i mindre prospektive felt. Det er
imidlertid ogsd andre hensyn ved fastsetting av lisensande-
ler, som optimal risikodeling.

7. NEGATIV EFFEKT FOR MODNE FELT

Norsk oljeproduksjon er halvert siden ar 2000, og det er
store utfordringer knyttet til produksjonsutvikling i modne
felt, blant annet pga. et dramatisk fall i antall produksjons-
brenner. Myndighetene har uttalt at de vil satse pa okt olje-
utvinning fra modne felt. Skatteskjerpelsen virker i stikk
motsatt retning. Skattejusteringen gir blant annet insentiver
til lite robuste utbyggingslosninger som gir lav utvinnings-
grad.”? Den gir insentiver til floteskumming: & utvinne de
lette fatene og la resten bli vaerende permanent i bakken.
Timingen er ogsd saerdeles darlig. Det diskuteres nd store
oppgraderinger av modne felt. Dette er investeringer som er
kapitalintensive og marginale for selskapene, og der skatte-

1 http:/fwww.offshore.no/sak/37553_spaar_sprekker_for_117_milliarder_
kroner
12 Osmundsen (2012).
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endringen virker inn klart negativt. Det er uheldig ettersom
statens lonnsomhet av disse prosjektene er betydelig hoyere.
For det forste er statens avkastningskrav 4 %,"> mens selska-
pene har krav pa mer enn det doble. Videre vil staten gjen-
nom sitt brede eierskap og beskatning av alle felt p4 sokkelen
ha flere pkonomiske fordeler enn selskapene, eksempelvis
okonomiske fordeler som nabofelt kan ha ved okt levetid
p& hovedfeltet og informasjonsgevinst om produksjons-
metoder og reservoar gjennom feltpiloter. Undergraving av
noytralitet i petroleumsbeskatningen gjennom redusert fri-
inntekt representerer derfor dérlig samfunnsgkonomi. Det
er overraskende at Finansdepartementet i sin behandling
av petroleumsbeskatningen ignorer det faktum at statens
avkastningskrav for petroleumssektoren er satt ned fra 7 %
til 4 %. Det tilsier at selskapene ber fa sterkere investerings-
insentiver, ikke svakere.

8. KONKLUSJON

Regjeringens innskjerping av petroleumsbeskatningen
bygger pa at selskapene betrakter skattefradrag som sikre,
til tross for at de nettopp har endret disse, og at de benytter
en spesiell form for investeringsanalyse, delkontantstrom-
diskontering, der bare skattefradrag trekkes ut. Vi er ikke
kjent med noe selskap som benytter en slik verdsettings-
metode for investeringer, og tilgjengelig empiri pd omra-
det stotter ikke Finansdepartementets atferdsantakelse.
Reformen vil derfor ikke virke etter hensikten. Derimot vil
den svekke myndighetenes troverdighet i skattepolitikken
og deres egne mal om gkt satsing pa modne felt og hoyere
utvinningsgrad.

Multinasjonale oljeselskaper har modeller for evaluering
av investeringer i ulike land. For 4 sikre konsistens blir
ulike lands prosjekter malt opp mot felles metode. Det
kan i tillegg gjores justeringer for politisk risiko i det
enkelte land, for eksempel gjennom en egen landrisiko.
Erfaringen til selskapene er at skatter i sektoren varierer
mye. Variasjonen er ogsd ofte asymmetrisk, skatteoknin-
ger i gode tider motsvares ikke fullt ut av reduksjoner i
darlige tider. Med et slikt utgangspunkt er det ikke mulig
& betrakte skattefradrag som sikre. Det er heller ikke slik at
Finansdepartementet kan vedta hvilke investeringsmodel-
ler oljeselskapene benytter.

Det er store utfordringer knyttet til implementering av del-
kontantstromanalyse, bade nar det gjelder tilgang pa data
ogselve gjennomferingen. Gevinsten i form av gkt presisjon
er derfor usikker, og dette er ikke en verdsettingsmetode

13'NOU 2012:16.

20 // SAMFUNNSOKONOMEN NR. 52013

som er i bruk. Den nevnes ikke engang i sentrale laere-
boker pd omradet. Med utgangspunkt i Prop. 150 var vi
ikke overbevist om at Finansdepartementet selv er i stand
til 4 implementere metoden de gar s sterkt i bresjen for.
Regneark lagt ut pd Finansdepartementets hjemmeside
bekrefter dette. Det gjores ikke noen fullstendig analyse
i Prop. 150 eller NOU 2000:18. Etter det vi forstar fore-
slés det endringer i skattesystemet for Norges storste og
viktigste neering uten at det er testet ut pa modellfelt. 1
stedet har man gjort teoretiske betraktninger basert pé
en rekke forenklende og urealistiske forutsetninger. Dette
er ikke holdbart. Vi klarer ikke verifisere departementets
skatteforslag, og paviser i denne artikkelen flere elemen-
teere feil i beregningene. Dette kan umulig vere et full-
godt beslutningsgrunnlag for en viktig skatteskjerpelse for
petroleumsneeringen.

Det mest rendyrkede neytrale skattesystemet er direkte
utgiftsforing. Hvis ogsa investeringer til feltutbygging i sin
helhet kan utgiftsfores i dret de péloper, slik systemet er
for leteinvesteringer, har vi en ren kontantstromskatt.
Friinntekten kan da fjernes helt og vi har et skattesystem
som sikrer ngytralitet uavhengig av selskapenes bruk av
diskonteringsrente. Vi vil da gé fra en beregnet til en fak-
tisk noytralitet, og ettersom det er ferre parametre a disku-
tere vil systemet veere mer stabilt og forutsigbart.

LITTERATUR

Boston Consulting Group (2005) «Investment Criteria,
Methods, Decision-making Cultures Benchmarking — May
2005 Results», October 2005.

Boston Consulting Group (2007), «E&P Investment
Criteria and methodologies. Benchmarking results.

Johnston, D. (2008), ‘Changing Fiscal Landscape’, Journal
of World Energy Law & Business 1, 1, 31-54.

Kydland EE. and E.C. Prescott (1977), «Rules rather than
discretion: the inconsistency of optimal plans», Journal of
Political Economy 85, 473-491.

NOU 2000: 18, Skattlegging av petroleumsvirksomhet.
Innstilling fra et utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon
22. oktober 1999. Avgitt til Finansdepartementet 20. juni
2000

NOU 2012: 16, Samfunnspkonomiske analyser, Utredning
fra et utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon 18. februar
2011. Avgitt til Finansdepartementet 3. oktober 2012.

PETTER OSMUNDSEN OG THORE JOHNSEN



Osmundsen, P. (2013), «@kt oljeutvinning fra eksisterende
felt — Beslutningskriterier og innovasjon pé norsk sokkel,
Magma, Tidsskrift for pkonomi og ledelse, nr 03/13, s. 56-66.

Osmundsen, P. (2012), «Choice of Development Concept —
Platform or Subsea Solution? Implications for the Recovery
Factor», kommer i Oil & Gas Facilities.

Osmundsen, P (2010), «Time Consistency in Petroleum
Taxation — Lessons from Norway», in Daniel, P, Keen, M.
and C. McPherson, eds., (2010), The Taxation of Petroleum
and Minerals: Principles, Problems and Practice, Routledge,
the International Monetary Fund, April, 2010, s. 425-444.

Osmundsen, P (2005), «Optimal Petroleum Taxation
— Subject to Mobility and Information Constraints», in
Glomsred, S. and P Osmundsen, eds., Petroleum Industry
Regulation within Stable States. Recent Economic Analysis of
Incentives in Petroleum Production and Wealth Management,
Ashgate Studies in Environmental and Natural Resource
Economics, Ashgate Publishers.

Osmundsen, P. (2002), «Skattedesign og atferdsantagel-
ser», @konomisk Forum 1(2), 8-13.d_of_te_se_h

Osmundsen, P(1996), «Dynamisk petroleumsbeskatning
og bindingsproblemer», Norsk @konomisk Tidsskrift 110,
35-53.

Prop. 150 LS (2012-2013), Proposisjon til Stortinget (for-
slag til lovvedtak og stortingsvedtak), Endringar i skatte-,
avgifts- og tollovgivinga, Tilrdding frd Finansdepartementet
7. mai 2013, godkjend i statsrdd same dagen. (Regjeringa
Stoltenberg II)

Summers, Lawrence H. (1987), «Investment incentives and
the discounting of depreciation allowances,» i M. Feldstein
(red.), The effects of Taxation on Capital Accumulation,
University of Chicago Press, Chicago, s. 295-304.

SAMFUNNSOKONOMENE

oktuelle saker helt tilbake til 1958

God lesning!

PETTER OSMUNDSEN OG THORE JOHNSEN

Visste du at samtlige utgaver av vart tidsskrift er
tilgjengelig pd nette Se var hjemmeside og les om

http://samfunnsokonomene.no

SAMFUNNSQKONOMEN NR. 52013 // 21

YYLNIWWOX MNINLAHY



MAGNUS VAGE KNUTSEN
@konom, Oslo Economics

Langsiktige offentlige finanser

En modell for norsk ekonomi med fokus pé individ og pensjon

Artikkelen tar utgangspunkt i en numerisk overlappende generasjonsmodell for 4 analysere

utviklingen i offentlige finanser pd lang sikt, gitt det nye systemet for alderspensjon.

Dette innebaerer blant annet en detaljert modellering av individers atferd og systemet for

alderspensjon. Modellen muliggjor dermed en analyse og diskusjon av fordelingsvirkninger

i pensjonssystemet, individers tilpasning i systemet, samtidig som det apner for en drefting av

svakheter og forslag til utbedringer av systemet.'

1. INNLEDNING

Gitt dagens skattesystem og system for alderspensjon fin-
ner flere studier at offentlig sektor gir med underskudd
pé lang sikt. I en analyse basert pé flere modeller utvi-
klet i SSB, finner Holmey og Stensnes (2008) at offent-
lige utgifter vokser fortere enn inntektene fra ar 2020. En
generasjonsregnskapsanalyse utfort av Hagist m.fl. (2012)
finner at en markant gkning i skatteinntekter ma til for at
offentlige finanser skal g i balanse pa lang sikt. Hensikten
med artikkelen er i utgangspunktet det samme som i de
to nevnte studiene — & fremskrive og drefte utviklingen i
offentlige finanser gitt dagens situasjon. Artikkelen gar len-
gre ettersom den ogsd foresldr konkrete tiltak som bidrar
til mer opprettholdbare offentlige finanser pd lang sikt.
Artikkelens fokus er tredelt. Vi modellerer individers atferd
iarbeidsmarkedet og tilpasning til pensjonssystemet. Dette
sammenstilles med demografiske fremskrivninger for

Jeg onsker seerlig d takke Bjorn Sandvik for giennomlesing og konstruktiv
tilbakemelding pd artikkelen og arbeidet den er basert pd. Jeg onsker ogsd
d takke Alf Erling Risa, Nicolai Lovvik og Ingrid Baklid for kommentarer til
artikkelen. Alle feil er mine egne.
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4 kunne se pa utviklingen i offentlige finanser. Videre ser
vi pa konkrete tiltak for avhjelpe den negative utviklingen
pé lang sikt.

Individenes atferd modelleres som et intertemporalt opti-
meringsproblem, hvor beslutningen om a heve pensjon og
a forlate arbeidslivet inngér endogent.? Denne detaljerte
modelleringen av atferd muliggjor sammenligninger mel-
lom modellens prediksjoner for atferd, og faktisk atferd,
i tillegg til en vurdering av fordelingsvirkninger i pensjons-
systemet. Vi finner at modellens prediksjoner sammen-
faller bra med observert atferd hos individer som omfat-
tes av pensjonsreformen, hvilket understotter de ovrige
resultatene.

Offentlige utgifter til pensjon beregnes fra individers
atferd, som modelleres eksplisitt, og ses i sammenheng
med utviklingen i utgifter til helse og omsorg og overforin-
ger fra Statens pensjonsfond utland (SPU). Vi finner at det

2 For en formalisering av systemet for alderspensjon og en beskrivelse av
metodene som ligger til grunn, henvises leseren til Knutsen (2012).

MAGNUS VAGE KNUTSEN



offentlige gar med underskudd fra midten av innevaerende
arhundre. Arsaken til at problemer ikke oppstar tidligere,
er store overforinger fra SPU og vekst i skattegrunnlaget
som fplger av tilvekst i arbeidsstokken. De sentrale for-
utsetningene for dette resultatet er overferinger fra SPU
som alltid tilsvarer 4 prosent av fondets verdi, hoy direkte
innvandring til arbeidsstokken og demografisk betingede
offentlige helserelaterte utgifter. Videre finner vi at pen-
sjonssystemet, giennom levealdersjusteringen, videreforer
inntektsforskjeller innad 1 kohorter. Dette resultatet stotter
opp om resultater fra tidligere analyser av pensjonssyste-
met (Holmoy og Stensnes 2008).” Andre viktige resultater
er at det er mulig & utbedre dagens system for alderspen-
sjon, uten at det far uheldige fordelingsvirkninger, og at en
skattereform langt pé vei kan bedre offentlige finanser p4
lang sikt.

2. MODELLRAMMEVERK

Modellen spesifiserer en representativ, evigvarende produ-
sent, seks representative individer per kohort og en offentlig
sektor.* Individene er fordelt pa kjenn og tre utdannings-
nivéer: grunnskole, videregdende og hoyere utdanning. P4
den maten inkorporeres heterogenitet innad i hver kohort.
Individene maksimerer forventet intertemporal nytte betin-
get pa et forventet intertemporalt budsjett og en tidskranke
i hver periode. Fremtidig nytte og inntekt neddiskonteres
til 4ret individet planlegger fra. Diskonteringsraten til-
svarer avkastningen i kapitalmarkedet og er gitt ved den
effektive realrenten — realrenten justert for skatt pa rente-
inntekter og formueskatt. I modellen er fremtidig nytte og
inntekt usikre i den forstand at individene ikke kjenner sin
egen levealder, kun sannsynlighetene for &4 nd ulike aldre.
Rent formelt innebzerer dette at individers sannsynlighet
for & leve frem til ulike aldre, overlevelsessannsynlighetene,
inngdr i det intertemporale optimeringsproblemet.

Individene mottar inntekt fra arbeid og pensjon. Inntekt
er gjenstand for lineaer beskatning med skattefradrag pa
lonnsinntekt og pensjon. Skattesatsen inkorporerer mer-
verdiavgift og differensierer mellom individer og inntekt
fra lenn og pensjon; skattesatsen pé lennsinntekten til
individer med hey utdanning er hoyere enn den til indivi-
der med lav utdanning og skattesatsen pa pensjon er lavere
enn den pd lennsinntekt. Skattefradrag pa arbeidsinntekt
ytes gjennom hele livslopet, mens skattefradraget pa pen-
sjon mottas fra individene hever pensjon. Skattefradraget

> Holmay og Stensnes (2008) finner i tillegg at det nye systemet for alder-
spensjon gir storre inntektsforskjeller, med tanke pd pensjon, enn det gamle.
* En kohort defineres her som alle individene som fodes i et gitt dr.
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pé pensjon gir i s& méte insentiver til 4 heve pensjon tidlig.
Videre har individene renteinntekter og renteutgifter fra
sparing og ldning i kapitalmarkedet.

Inntekten fra arbeid avhenger av lennsnivd og atferd i
arbeidsmarkedet. Lennsnivdet individene stdr overfor er
en funksjon av det generelle lonnsnivéet og individets pro-
duktivitetsprofil. Det generelle lonnsnivdet bestemmes som
en funksjon av eksogene storrelser som rente og generell
produktivitet. Det vil si som i en likevektsmodell for en
liten, &pen pkonomi. Produktivitetsprofilen er en funksjon
av kohort, utdanning og alder. For en gitt alder har indivi-
der med hgy utdanning en hgyere produktivitet enn indi-
vider med lav utdanning. Produktivitetsprofilen er videre
antatt 4 tilta 1 begynnelsen av livet, for sa 4 avta mot slut-
ten. En slik produktivitetsprofil innebeerer at individene
nar sin produktivitetstopp omtrent midt i livet. Disse pro-
duktivitetsprofilene er forgvrig basert pa de som er brukt i
Auebach og Kotlikoff (1987).°

Utover inntekten fra arbeid far individet inntekt fra pen-
sjon. Systemet for alderspensjon er formalisert i trdd med
Ot.prp. nr. 37 (2008-2009). Pensjon tjenes opp som en
beholdning, og bidragene til beholdningen avhenger av
lonnsinntekt. Arlige bidrag til pensjonsbeholdningen tilsva-
rer 18.1 prosent av et individs lonnsinntekt til og med 7.1
ganger folketrygdens grunnbelpp.® Pensjonsbeholdningen
reguleres arlig i takt med gjennomsnittlig reallennsvekst.
Fra individene har begynt 4 heve pensjon, reguleres utbe-
talingene med gjennomsnittlig reallonnsvekst, fratruk-
ket 0.75 prosent. Pa tidspunktet for forste uttak beregnes
arlige pensjonsutbetalinger ved at pensjonsbeholdningen
deles pé et delingstall, som skal gjenspeile forventet gjensta-
ende levetid til individets kohort pa tidspunktet for forste
uttak.

Individene mottar avtalefestet pensjon (AFP) i tillegg til
pensjonen fra folketrygden. AFP-ordningen i modellen er
formalisert i samsvar reglene for AFP i privat sektor. Det vil
si at rettighetene opptjenes i form av arlige ytelser, utbetalt
fra uttak, som tilsvarer 0.314 prosent av lennsinntekt i et
gitt ar. Opptjening av AFP finner sted til og med fylte 61
ar og uttak ma finne sted pa samme tidspunkt som uttak
av alderspensjon. P4 tidspunktet for forste uttak justeres
AFP-ytelsene ved at de deles pd et forholdstall, som er et
uttrykk for relativ forventet gjenstdende levetid (NAV,

> Da arbeidet ble utfort kjente vi ikke til produktivitetsprofiler basert pd
norsk data.
¢ Denne restriksjonen blir aldri bindene i modellen.
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2011). Bade AFP og pensjon fra folketrygden ytes livet ut.
Tjenestepensjon, privat og offentlig, er ikke modellert.

Med innferingen av fleksibel alderspensjon star individer
fritt til & begynne 4 heve pensjon fra og med fylte 62 &r
til og med fylte 75 ar. Dersom et individ utsetter forste
uttak til en alder etter fylte 62 ar, vil det — pa grunn av
delingstallet — motta hoyere drlige utbetalinger enn dersom
det starter uttak tidlig. Beslutningen om 4 heve pensjon
er videre lpsrevet fra beslutningen om a forlate arbeids-
markedet. Individer star dermed fritt til 4 sta i arbeid etter
4 ha hevet pensjon, uten at pensjonsutbetalingene avkortes
mot arbeidsinntekten. Uavhengig av tidspunktet for for-
ste uttak fortsetter individer & tjene opp pensjon frem til
fylte 75 4r. I modellen er tidspunktet for forste uttak og
tidspunktet der individene forlater arbeidslivet bestemt
endogent fra individenes optimeringsproblem. Med inn-
foringen av endogene tidspunkt for uttak av pensjon og
avgang fra arbeidslivet skiller modellen her seg fra andre
modeller som benyttes til & beregne pensjon, eksempelvis
SSB-modellen MOSART.

Pensjonssystemet individenes
problem gjennom det intertemporale budsjettvilkéret.

inngdr 1 optimerings-
Individene i modellen er antatt rasjonelle og er informert
om pensjonssystemets virkemate, og kjenner séledes effek-
ten pd fremtidige pensjonsutbetalinger av arbeid i dag.
Pensjonssystemets virkeméte har med dette implikasjoner
for individers atferd i kapital- og arbeidsmarkedet, ogsa for
de hever pensjon.

Tilbudssiden i modellen bestdr av en produksjonssek-
tor med en representativ bedrift. Produktfunksjonen har
konstant skalaavkastning og fallende marginalprodukt
i innsatsfaktorene. Ettersom vi antar en liten apen gko-
nomi, er renten eksogen og folger det internasjonale ren-
tenivéet. I produksjonen benyttes innsatsfaktorene effektiv
arbeidskraft og kapital. Tilbudet av effektiv arbeidskraft er
bestemt ut fra individenes optimeringsproblem og produk-
tivitet. Produktiviteten er igjen bestemt av individenes pro-
duktivitetsprofil, og det generelle produktivitetsnivdet som er
antatt 4 vokse eksogent.

Offentlig sektors rolle er av en noe forenklet karakter.
Offentlige utgifter er delt inn i tre poster: utgifter til pen-
sjon, helse og omsorg, og resterende offentlig konsum.
Utgifter til helse og omsorg er demografisk betinget og
metoden for disse fremskrivningene blir forklart i avsnitt
3. Resterende offentlig konsum fanger opp offentlige utgifter,
eksklusiv utgifter til pensjon, helse og omsorg, eksempelvis
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utgifter til utdanning og samferdsel. I modellen tas det
utgangspunkt i to alternative metoder for bestemmelse
av resterende offentlig konsum, som stammer fra to ulike
tolkninger av handlingsregelen. Disse blir ogsa forklart
i avsnitt 3. Offentlige inntekter omfatter her skatteinntek-
ter og overforinger fra SPU. Skatteinntektene kommer fra
skatt pa lennsinntekt, pensjon, renteinntekter og formue.
Overforingene fra SPU er satt til 4 prosent av fondets verdi
for hvert ar, uavhengig av storrelsen pé det strukturelle, olje-
korrigerte underskuddet — underskuddet eksklusiv overfo-
ringer fra SPU. Differansen mellom offentlige inntekter og
offentlige utgifter utgjor det samlede overskuddet.

3. LOSNINGSMETODE OG KALIBRERING

Under forutsetningene om en liten &pen ekonomi og kon-
stant skalaavkastning folger det at alle prisene i modellen
er eksogent gitt. Individets optimeringsproblem er lgst i to
steg. Forst loses det intertemporale problemet analytisk,
betinget pa tidspunktet for forste pensjonsuttak, og tids-
punktet der individet forlater arbeidslivet. Losningen pé
problemet, den indirekte nyttefunksjonen, benyttes s for
4 finne optimalt tidspunkt for forste uttak og tidspunkt for
avgang fra arbeidslivet.” Dermed er individets tilpasning,
og folgelig hele modellen bestemt.

For 4 finne det offentliges skatteinntekter og utgifter til
pensjon, aggregeres sa resultatene ved hjelp av demogra-
fiske fremskrivninger. De demografiske fremskrivningene
beskriver kohortstorrelser — antall som blir fodt i Norge 1 et
gitt ar — andelen individer per utdanningsnivé, utvikling i
dodelighet og nettoinnvandring. For drene frem til og med
2011 benyttes historiske kohortsgrrelser. For arene etter
benyttes fremskrevne kohortstorrelser, som baserer seg pa
en fertilitetsrate pa 1.91 fodte barn per kvinne. Dette er
den samme fertilitetsraten som forutsettes i middelalter-
nativet til SSB. Her antar vi imidlertid ikke at fertiliteten
synker over tid slik SSB gjor.

Kohortene kommer inn i modellen i en alder av 23 ar. Som
en forenkling lar vi ogsd dette vaere alderen til alle som
innvandrer til Norge.® Fremskrivningene her skiller seg fra
SSBs ved at vi antar oyeblikkelig assimilering slik at inn-
vandring ikke pavirker fertilitet og levealder. Gitt denne
antagelsen kan kohorten som kommer inn i modellen i en
alder av 23 4r, og innvandrerne, behandles under ett.

7 Modellen simuleres i General Algebraic Modeling System (GAMS).
¥ Fremskrivninger for nettoinnvandring er hentet fra SSBs middelalternativ.
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Figur 1: Overforinger fra SPU som andel av BNP
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Hver kohort deles inn i seks undergrupper fordelt pi
kjonn og utdanningsniva, hvilket svarer til de seks repre-
sentative individene i modellen. Andelen per gruppe i en
gitt kohort er beregnet ved hjelp av tall fra SSB (2010 og
2011), som s& benyttes til & beregne en trend som brukes
til & fremskrive andelene. Hvor mange fra en gruppe som
lever frem til et gitt tidspunkt bestemmes videre ved over-
levelsessannsynlighetene. Sannsynlighetene er beregnet ut
fra data pa dedelighet fra Folkehelseinstituttet. Dataene
skiller mellom kjonn og nivd pa utdanning, og det statis-
tiske grunnlaget strekker seg fra 1961 til og med 2006.
Dodeligheten i kommende ar er fremskrevet med utgangs-
punkt i Lee-Carter metoden.” Fremskrivningene gir en
nedgang i dedelighet i drene fremover for alle de seks
gruppene. Nar dgdeligheten gir ned kan dette tilskrives en
generell bedring i folkehelsen. Det er videre rimelig & anta
at helse er sterkt korrelert med produktivitet. Gitt denne
antagelsen justeres produktivitetsprofilen fra Auebach og
Kotlikoff slik at individene blir mer produktive mot slutten
av livet etter hvert som forventet levealder gar opp.

De ulike befolkningsstorrelsene og den overlappende gene-
rasjonsmodellen gjor det mulig & bestemme produksjon

? Leseren henvises til Girosi og King (2007), Keilman og Pham (2005) eller
Wang (2008) for en detaljert fremstilling av metodikken, eller Knutsen
(2012) for en beskrivelse av bruken i denne modellen.
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(BNP Fastlands-Norge), skatteinntekter, eksklusiv skat-
teinntekter fra petroleum, og utgifter til pensjon. I tillegg
kommer resterende offentlig konsum og utgifter til helse
og omsorg. I modellen ser vi p4 to alternative tolkninger
av handlingsregelen, som igjen innebzrer to metoder for
bestemmelse av resterende offentlig konsum og gir opp-
hav til to ulike scenarioer. Begge impliserer imidlertid en
eksogent bestemt overforing til statsbudsjettet pa 4 prosent
av fondets verdi. I det forste alternativet, endogent samlet
overskudd, bestemmes resterende offentlig konsum som en
konstant andel av BNP, kalibrert mot faktiske oljekorrigert
underskuddet i 2011. Alternativet innebzerer at samlet
overskudd beregnes endogent, og dermed at det offentlige
kan spare i tider med overskudd. Her setter handlingsrege-
len kun en gvre grense for bruk, og resten gar til sparing. 1
det andre alternativet, endogent resterende offentlig konsum,
beregnes resterende offentlig konsum som en endogen
storrelse, betinget pa at samlet overskudd gér i null i hver
periode, og det blir folgelig ingen offentlig sparing. Det
siste alternativet stemmer godt med bruken av oljepenger
siden handlingsregelen ble innfort, som har ligget neert, og
p4, den gvre grensen i de fleste ar.

Utgiftene til helse og omsorg er demografisk betinget og

tar utgangspunkt i tall fra Hagist m.fl. (2012). Tallene
angir giennomsnittlige helserelaterte offentlige utgifter per
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individ for alle aldersgrupper mellom 0 og 100 ar. Disse
tallene, sammen med egne befolkningsfremskrivninger,
danner grunnlaget for fremskrivninger av offentlige utgif-
ter til helse og omsorg. Vi justerer de helserelaterte offent-
lige utgiftene per individ slik at de faller nar levealderen
oker.1°

Skatteinntektene og overferingene fra SPU utgjor det
offentliges inntekter. Skatteinntektene er eksklusiv skat-
teinntekter fra petroleumsvirksomhet og beregnes fra
modellgsningen, mens overforingene fra SPU avhenger
av olje- og gassutvinning p4 norsk sokkel. Den fremtidige
utvinning p& norsk sokkel er ekstrapolert med utgangs-
punkt i Hubberts «peakoil»-teori. Vi beskriver kumulativ
produksjon pa norsk sokkel ved hjelp av en Gompertz-
funksjon, og estimerer parametrene i funksjonen med
historisk data for utvinning pé norsk sokkel. De offentlige
petroleumsinntektene overfores i sin helhet til SPU, og vi
lar overferingene fra SPU til statsbudsjettet veere gitt ved
4 prosent av fondet verdi. Sterrelsesordenen pa overfo-
ringen er gjengitt i figur 1. Fondets verdi vokser relativt
til BNP i de forst fremskrivningsarene, og som et resultat
vokser overferingene. Etter hvert som petroleumsutvin-
ningen fases ut, avtar overforingene relativt til BNP. Merk
at overforingene fra SPU som andel av BNP direkte angir
storrelsen pd det strukturelle, oljekorrigerte underskuddet
som tillates under handlingsregelen.

De resterende parametrene i modellen er bestemt ut fra
norske estimater, i den grad slike estimater foreligger.
Parametrene i nytte- og produksjonsfunksjonen er hen-
tet fra Husum (1998), Raffelhiischen og Risa (1995) og
Auebach og Kotlikoff (1987). Delings- og forholdstallene
i pensjonssystemet er beregnet pa grunnlag av gjennom-
snittlig dodelighet i egne befolkningsfremskrivninger.

4. RESULTATER

Ettersom individene har ulike karakteristika, varierer atfer-
den mellom dem. Individer med hey utdanning har hey-
ere produktivitet og heyere sannsynlighet for 4 leve lenge,
sammenlignet med individer med lav utdanning. Videre
har kvinner — alt annet likt — hoyere sannsynlighet for
4 na hoy alder enn menn. Individer som har hoy forven-
tet levealder ndr produktivitetstoppen senere i livet, og er
produktive lengre enn individer med lav forventet leveal-
der. Da produktiviteten er direkte knyttet til lonn, jobber

10" Antagelsen om korrelasjonen mellom helse, produktivitet og levealder kan
virke i overkant optimistiske, men viser seg likevel d ha smd konsekvenser
for de aggregerte resultatene, jfr. Knutsen (2012).
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individer med hoy forventet levealder (kvinner og menn
med hoy utdanning) mer i siste halvdel av livet enn indivi-
der med lav forventet levealder (menn og kvinner med lav
utdanning). Folgelig trekker ogsa de sistnevnte gruppene
seg tidligere ut av arbeidslivet enn de forstnevnte. Ettersom
tiden gir og dodeligheten gér ned, oker forventet levealder
for alle gruppene. Resultatet er at kohorter som kommer
inn i modellen sent, jobber mer mot slutten av livet og
trekker seg senere ut av arbeidslivet enn de som kommer
inn i modellen tidlig. Denne utviklingen kan ogsa tilskri-
ves levealdersjusteringen i pensjonssystemet; ettersom
pensjonen levealderjusteres mé individer jobbe lengre for
4 oppna en gitt pensjon — ved alle mulige uttakstidspunkt
— ndr forventet levealder oker.

Atferden knyttet til pensjon varierer ogsd mellom indivi-
dene. Individer med hey utdanning utsetter uttak oftere,
for flere kohorter, enn individer med lav utdanning, og
kvinner utsetter uttak oftere enn menn. Disse resultatene
kan igjen forstés ut fra ulike sannsynligheter for & na hoy
alder. Individene med lav utdanning har lavere sannsynlig-
heter for & na hoy alder enn individer med hey utdanning.
Videre har menn, generelt sett, en lavere sannsynlighet for
a leve lenge enn kvinner. Lav sannsynlighet for 4 n4 hoy
alder medforer lave forventede utbetalinger ved a utsette
uttak, ettersom utbetalingene da begynner ved en hoyere
alder. Utover de demografiske forholdene er tidspunktet for
forste uttak sveert folsomt for forholdet mellom reallonns-
vekst og den effektive realrenten. For hoy effektiv rente og
lav reallonnsvekst, velger flere tidlig uttak enn dersom det
motsatte er tilfellet. Dette fordi den effektive renten repre-
senterer alternativkostnaden ved 4 utsette uttak.

Atferden individene utviser i modellen stemmer i stor grad
overens med den atferden som har blitt observert etter at
reformen tridte i kraft. Det viser seg at menn i mye storre
grad enn kvinner velger tidlig uttak. Utover dette er det
ogsd en klar tendens til at individer med lav inntekt tar ut
pensjon tidlig (Dahl, 2011).

Gruppene som realiserer stgrst gevinst giennom pensjons-
systemet er de som i forventning lever lenge og utsetter
uttak. For alle uttakstidspunkt er delingstallene — som tar
utgangspunkt i gjennomsnittlig dedelighet — betraktelig
lavere enn den forventede gjenstéende levetiden til indi-
vider med heyere utdanning. For en kohort sett som en
helhet, er systemet for alderspensjon aktuarisk neytralt
i den forstand at samlede ytelser tilsvarer samlet behold-
ning, uavhengig av ndr individene i kohorten hever pen-
sjon. P4 individnivé er ikke dette tilfellet og individer som
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Figur 2: Helserelaterte utgifter og pensjonsutgifter som andel av skatteinntekter
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i forventning lever lenge kan, gjennom tilpasning til syste-
met, motta storre utbetalinger enn deres beholdning skulle
tilsi. Det motsatte er tilfellet for individer med lav forventet
levealder. Resultatet er at individer med heyere utdanning
far mer ytelser tilbake per krone betalt i skatt, enn indivi-
der med lav utdanning. For 1981-kohorten er forholdet
mellom total innbetalt skatt og total utbetalt pensjon pi
henholdsvis 0.26 og 0.43 for menn med grunnskoleutdan-
ning og menn med hoyere utdanning. Disse forholdene
er nermest konstante for alle kohorter. Pensjonssystemet
innebzrer i s& méte overfgringer fra lavinntektsgrupper til
hoyinntektsgrupper. Malet som sammenligner pensjonsut-
betalinger og innbetalt skatt tar ikke hensyn til andre for-
delingsvirkninger og er ikke et fullgodt mal, men gir en
god indikasjon p4 systemets virkemate med tanke p4 vide-
reforing og forsterking av ulikhet. Tiltak som kan bidra til
4 motvirke disse utfallene droftes i slutten av denne delen.

Utviklingen i aldersrelaterte utgifter som andel av skat-
teinntekter, er gjengitt i figur 2. Utviklingen i disse stor-
relsene, samt utviklingen i offentlige inntekter, er den
samme for de alternative tolkningene av handlingsregelen:
endogent resterende offentlig konsum og endogent samlet
overskudd. De aldersrelaterte utgiftene, herunder utgifter
til helse, omsorg og pensjon, folger i hovedtrekk alders-
sammensetningen i befolkningen. Etter hvert som andelen
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eldre gar opp, oker de aldersrelatert utgiftene. Som figuren
tydelig viser har den naert forestdende eldrebelgen ingen
betydelige konsekvenser for offentlige utgifter relativt til
skatteinntekter. Denne utviklingen kan tilskrives hoy til-
vekst til arbeidsstokken fra 2010 til 2020, grunnet hoy
nettoinnvandring i samme tidsrom og store kohorter pa
begynnelsen av 90-tallet. Rundt 2050 begynner denne
store tilveksten til arbeidsstokken fra 2010-2020 & velte
over i pensjonstilvarelsen.

Under alternativet med endogent samlet overskudd og
offentlig sparing (eksogent resterende offentlig konsum) gir
tilveksten av pensjonister et negativt samlet overskudd fra
2055, se figur 3. Underskuddet skyldes ogsd at overforin-
gene fra SPU gér ned, sett i forhold til andre storrelser i oko-
nomien. Resultatene viser at hoy tilvekst til arbeidsstokken
fungerer som en kortsiktig losning p4 statsfinansielle utfor-
dringer som oppstar p4 grunn av befolkningsaldring, men
at slike bplger i tilvekst forplanter seg og skaper ubalanse
pé lengre sikt."! T 2050 finnes det ikke, i fremskrivningene
som her legges til grunn, tilstrekkelig tilvekst i arbeidsstok-
ken til 4 demme opp for gkningen i pensjonister. Merk at
vedvarende tilvekst, grunnet nettoinnvandring eller store

T fremskrivningene som ligger til grunn er det hoy tilvekst til arbeidsstokken
fra 2010 til 2020, men denne avtar og er lav og stabil for resten av model-
leringshorisonten.
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Figur 3:Endogent resterende offentlig konsum og endogent samlet overskudd (to alternative tolkninger av handlingsregelen)
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kohorter, ikke vil ha samme negative effekt pa lang sikt.
Problemene oppstér med periodevis hoy befolkningsvekst,
fulgt av lav befolkningsvekst. Under alternativet med endo-
gent samlet overskudd, gir overskuddet i forste halvdel av
innevaerende &rhundre til 4 bygge opp formue som kan
finansiere underskuddet i andre halvdel. Dette kommer av
at overforingene fra SPU er storre enn det som er nodvendig
for at det offentlige skal kunne g4 i balanse.

Under alternativet med endogent resterende offentlig kon-
sum (eksogent samlet overskudd og offentlig sparing) vil
det offentlige, per definisjon, ga i balanse i hver periode.
Som fplger av figur 3 gir denne tolkningen av handlings-
regelen — som samsvarer med bruken av oljepenger etter
handlingsregelen ble innfert — lavt resterende offentlig
konsum pa lang sikt. Leseren minnes her om at resterende
offentlig konsum, i denne analysen, omfatter alle offent-
lige utgiftsposter, eksklusiv de aldersrelaterte, eksempelvis
utgifter til utdanning, samferdsel og andre sosiale stena-
der. Gitt dagens situasjon, og hvis forpliktelser hva angar
pensjon helse og omsorg skal opprettholdes, vil det vaere
snakk om store kutt i disse godene. De siste drene har bru-
ken av oljepenger ligget naert det handlingsregelen &pner
for (Meld. St. 1, 2013). Som resultatene viser, gir en slik
politikk forst en innfasing, sd en utfasing av bruk av olje-
penger over statsbudsjettet.

Resultatene presentert i figur 2 og 3 stotter opp om funn

i andre analyser av langsiktige offentlige finanser. Holmoy
og Stensnes (2008) finner at offentlige utgifter vil vokse
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fortere enn offentlige inntekter fra 2020, og at det offent-
lige p4 lang sikt vil g& med underskudd. Videre finner en
generasjonsregnskapsanalyse utfort av Hagist m.fl. (2012)
at en drastisk okning i offentlige inntekter er nedvendig for
at det offentlige skal ga i balanse pa lang sikt. Analysen fin-
ner at offentlige skatteinntekter, eksklusiv skatteinntekter
fra petroleumsneringen, ma opp med 12 eller 5 prosent,
avhengig av basisar, for & lukke gapet mellom offentlige
utgifter og inntekter pd lang sikt. I referanseforlopet som
presenteres i Perspektivmeldingen 2013 er inndekningsbe-
hovet, med lopende tilpasning, pa 6.1 prosent som andel av
BNP 12060 (Meld. St. 12, 2013). Inndekningsbehovet henvi-
ser her til de offentlige inntektene, som andel av BNP, som
er npdvendige for & ga i balanse og tilsvarer det endogene,
samlede overskuddet i figur 3. Et negativt samlet over-
skudd av en gitt storrelsesorden gir et tilsvarende positivt
inndekningsbehov. I denne analysen er inndekningsbeho-
vet i 2060 pd 1.8 prosent — endogent, samlet overskudd
pé -1.8 prosent — og dermed lavere enn det som fremkom-
mer i perspektivimeldingen. Dette skyldes den forenklende
forutsetningen angéende alderen pa innvandrere til Norge
(alle innvandrer i en alder av 23 4r) som gir en forskyvning
av utviklingen. Pa lengre sikt, som folger av figur 3, gar
ogsd inndekningsbehovet her mot rundt 6 prosent.

Den negative utviklingen kan avhjelpes ved kortsiktig
sparing eller langsiktig kutt i resterende offentlig konsum.
Alternativt kan det offentlig dekke det fremtidige finan-
sieringsbehovet gjennom okte skatter. Modellrammeverket
her er egnet til 4 analysere slike problemstillinger ettersom
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Figur 4: Endogent samlet overskudd som andel av BNP
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det inkorporerer aktorrespons. Figur 4 presenterer utvik-
lingen i samlet overskudd for en okning i skattesatsen pa
lpnnsinntekt p4 henholdsvis 5 og 10 prosentpoeng, under
alternativet med endogent samlet overskudd. Tidspunktet
der skattereformen finner sted er her satt til 4&r 2025 og det
forutsettes at reformen er forventet. Selv med en okning
i skattesatsen p& 10 prosentpoeng gir det offentlige med
underskudd pa lang sikt, men underskuddet blir da riktig-
nok betraktelig mindre.

Som folger av figur 2 utgjer utgifter til pensjon etter hvert
en sveert stor del av offentlige skatteinntekter. Til né i ana-
lysen har det blitt forutsatt at det offentlige opprettholder
sine pensjonsforpliktelser, det vil si at pensjonssystemet
forblir uendret. Vi argumenterer videre for at systemet for
alderspensjon med fordel kan endres for & gi besparelser
for det offentlige, samt innskrenke de uheldige fordelings-
virkningene i systemet.

[ delingstallet inngar forventet gjenstéende levetid til kohor-
ten pd uttakstidspunkt, i tillegg til en dedelighetsarv som
korrigerer for dedelighet frem til uttakstidspunkt. Ved at
delingstallet benytter forventet gjenstaende levetid for kohor-
ten, favoriseres i utgangspunktet individer som lever lenge
og som utsetter pensjonsuttak. Inkluderingen av dedelig-
hetsarven forsterker denne effekten. Figur 5 viser beregnet
delingstall for alle uttaksaldre, med og uten dedelighetsar-
ven, samt verdien pa dedelighetsarven. Dodelighetsarven
har en tiltagende negativ helning, hvilket medferer at
gevinsten av at den inkluderes i delingstallet blir sterre
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for individer som utsetter uttak. Justeringen for dedelig-
het frem til uttakstidspunktet virker 4 veere tuftet pa en idé
om arv innad i kohorter. Dette virker noe merkverdig tatt
i betrakting at alderspensjon ikke egentlig bygges opp som
en beholdning i et fond. Beholdningen er kun tenkt som en
teknisk hjelpestorrelse. Det at ytelsene til de i en kohort som
dor for uttak fordeles pa de gjenlevende, mangler dermed
en solid begrunnelse. Bruken av dedelighetsarv er ogsa noe
inkonsekvent ettersom den samme justeringen ikke foretas
i forholdstallet — justeringstallet som benyttes for AFP

Ved a ekskludere dgdelighetsarven fra delingstallet pavir-
kes utbetalinger for alle, men i storst grad individer som
lever lenge og som utsetter uttak. Dette medferer naturlig-
vis reduserte offentlige utgifter til pensjon, som vist i figur
6, sammen med to andre sparetiltak: nedsatt ovre alder-
grense for uttak av pensjon (til 67) og ingen opptjening
av pensjon etter fylte 62 dr. Fjerning av dedelighetsarven
og avsluttet opptjening etter fylte 62 ar pavirker utbeta-
lingene til alle individene 1 modellen, men mest de med
hoy utdanning. Nedsatt gvre aldersgrense for videre opp-
tjening av pensjon har videre negative konsekvenser for
arbeidstilbudet i hoy alder; flere individer trekker seg tid-
lig ut av arbeidsstyrken nar grensen for opptjening settes
ned. Nedsatt ovre aldersgrense for ferste uttak pavirker
kun utbetalingen til de som allerede favoriseres av dagens
system — de som lever lenge og som utsetter forste uttak.
Dette sparetiltaket har i s& méte positive fordelingseffekter
ved at det begrenser overforingene fra lavinntektsgrupper
til hoyinntektsgrupper.
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Figur 5: Delingstall beregnet med og uten dodelighetsarv
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5. KONKLUSJON

Gitt forpliktelsene det offentlige har gjennom alderspen-
sjon og inntektene en kan vente seg fra skatt og SPU, er
ikke offentlige finanser opprettholdbare pé lang sikt. Nar
andelen eldre gker, blir finansieringsbyrden i pensjonssys-
temet for stor. Som fremkommer av resultatene kan dette
héndteres ved a redusere resterende offentlig konsum, som
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i scenarioet med endogent resterende offentlig konsum,
eller ved & oke sparing pa kort sikt for a bygge opp for-
mue til 4 finansiere fremtidig underskudd, som i scenarioet
med endogent samlet overskudd. Det sistnevnte scena-
rioet representerer en mulig losning pa fremtidig finan-
sieringsbehov: ved 4 redusere utgifter og spare p4 kort sikt,
kan det offentlig akkumulere formue som kan finansiere
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underskudd péd lang sikt. Dersom bruken av oljepenger
fortsetter p&4 samme mate som den har gjort siden hand-
lingsregelen ble innfert (endogent resterende offentlig
konsum), vil det offentlige etter hvert métte kutte i reste-
rende offentlig konsum for kunne betjene forpliktelsene
det har gjennom pensjonssystemet. Som fremkommer av
resultatene vil disse kuttene bli drastiske. Blant de alter-
native tiltakene fremstar forenklinger og innstramminger
i pensjonssystemet som den beste og letteste losningen for
4 bedre den langsiktige utviklingen. Nedsatt gvre alders-
grense for uttak av pensjon gir for eksempel store innspa-
ringer, og rammer kun de som i utgangspunktet favoriseres
mest av systemet slik det er i dag.
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Nye utfordringer i bedriftsbeskatningen

Den norske selskapsskatten har veert grunnleggende uforandret siden 1992. Denne stabiliteten
har i utgangspunktet vert en styrke ved systemet. Verden rundt oss har imidlertid ikke statt
stille. @kt globalisering gir nye utfordringer i beskatningen av selskaper. Konkurransen om
skattegrunnlagene har blitt sterkere og omfanget av internasjonal skattearbitrasje har gkt. De
fleste land har respondert pa dette ved a senke selskapsskattesatsen ganske kraftig. Stabilitet
og gode generelle rammebetingelser for neringsvirksomhet kan ha bidratt til & dempe presset
pa en selskapsskattereform i Norge. I lys av de endringene vi ser rundt oss er tiden inne for
4 vurdere selskapsskatten pd nytt. Det er imidlertid ikke nok bare 4 vurdere en reduksjon
isatsen. Vi ma ogsa ha en grundig diskusjon om hvordan grunnlaget for selskapsbeskatningen

ber utformes, slik det apnes for i Scheelutvalgets mandat.

INNLEDNING

Det kanskje viktigste kjennetegnet pd globaliseringen er
den voldsomme veksten i direkteinvesteringer mellom
land, som folge av at valutareguleringene ble opphevet i
de fleste land pé slutten av 80-tallet. @kt kapitalmobilitet
har hatt stor betydning for den globale naeringsstrukturen,
men ogsé for hvordan selskapene tilpasser seg nasjonale
skattesystemer. Fri flyt av kapital gjor kildebasert beskat-
ning av neringsvirksomhet vanskeligere av flere grunner.

En grunn er at investeringer i — og lokalisering av — real-
kapital er blitt mer skattesensitiv for alle typer selskaper.!
@kt kapitalmobilitet har bidratt til skattekonkurranse
mellom land, noe som har fort til et fall i bedriftsskat-
tesatsene blant OECD-landene. Overgangen fra en del-
vis lukket til en helt apen gkonomi innebaerer ogsd at

I Se for eksempel Feld og Heckmeyer (2009) for en litteraturoversikt.
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systemegenskapene til tradisjonelle inntektsbaserte skat-
temodeller endres. For eksempel svekkes sammenhengen
mellom person- og selskapsbeskatningen, fordi den mar-
ginale investor kan vare utenlandsk. Dermed er det ikke
like lett som i en lukket gkonomi & «rette opp» vridninger
i selskapsskatten gjennom tiltak andre steder i skattesys-
temet. Dette har betydning for virkeméten til den norske
duale inntektsskattemodellen.

En annen grunn har & gjore med flernasjonale selskapers
okte betydning i verdenspkonomien. Det har gjort det van-
skeligere & drive inn skatteproveny fra bedriftsbeskatnin-
gen pd grunn av omfanget av internasjonal skattearbitrasje,
typisk knyttet til internprising eller tynn kapitalisering. For
eksempel viser Maffini og Mokkas (2009) at flernasjonale
bedrifter systematisk rapporterer hoyere produktivitet (og
dermed inntekt) i lavskatteland. Flernasjonale selskaper
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tenderer ogsd til 4 lokalisere eiendomsretten til patenter
i lavskatteland og ikke i det landet hvor forskningen som
forte til patentet ble utfert (Karinsky og Riedel (2009)).

Mulighetene flernasjonale selskaper har til & redusere sin
skattebyrde har pd mange mater skapt et skille mellom
nasjonale og flernasjonale selskaper, hvor de flernasjonale
selskapene betaler betydelig mindre i skatt enn de nasjo-
nale. Det har konsekvenser for eierskap og hvem som vin-
ner konkurransen om markedsandeler. For eksempel fin-
ner Egger, Eggert og Winner (2010) ved hjelp av europeiske
data at flernasjonale selskaper betaler 32 pst. mindre i skatt
i hoyskatteland enn sammenliknbare nasjonale selskaper.
Norge rammes ogsd av denne utviklingen. Balsvik, Moen,
Jensen og Tropina (2009) viser at provenytapet i Norge pga.
feilprising av bedriftsinterne transaksjoner kan veere 1 stor-
relsesordenen 30 pst. av det potensielle skatteprovenyet
fra utenlandske flernasjonale foretak.” Det er illustrerende
at lille Luxembourg kommer pa andreplass etter USA om
man méler det absolutte nivdet pa inngéende og utgéende
direkteinvesteringer. Dette skyldes neppe at det er spesielt
attraktivt 4 drive neeringsvirksomhet i Luxembourg, men
heller at skattesystemet gjor det spesielt attraktivt & plas-
sere holdingselskaper der.

Bedriftsbeskatningen i EQS-omradet er kjennetegnet ved at
gjeldsrenter er fradragsberettiget mot driftsinntekter, mens
utbytte til aksjoneerer ikke er det. Det forer til at bedriftene
har skattemessige incitamenter til 4 finansiere seg med gjeld
snarere enn egenkapital og at bedriftene derved ikke fore-
tar risikable investeringer som krever mye egenkapital. I
en dpen gkonomi har gjeldsfinansiering ogsa blitt benyttet
av store flernasjonale selskaper til & redusere skattebyrden
i hpyskatteland gjennom 4 ha for lite egenkapital i forhold
til gjeld (tynn kapitalisering). Disse utfordringene har fort
til fornyet interesse knyttet til ACE-modellen (Allowance
for Corporate Equity) og CBIT-modellen (Comprehensive
Business Income Tax). Begge disse modellene har den egen-
skapen at de ikke pavirker bedriftens finansieringsstruktur.
ACE-modellen oppnar dette ved 4 tillate at man beregner
en alternativkostnad for bruk av egenkapital som er skat-
temessig fradragsberettiget, mens CBIT-modellen ikke til-
later gjeldsrentefradrag av noe slag. En viktig forskjell p
modellene er at skattefundamentet er smalere under ACE-
modellen pga. av fradraget for finansieringskostnader. En
annen viktig forskjell er at ACE-modellen kun skattlegger
bedriftens renprofitt, dvs. overskudd etter avlenning til
faktorene, fordi man far fradrag for alle kostnader knyttet

2 Liknende resultater finner ogsd Langli og Saudagaran (2004) pd norske
data.
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til kapitalen. I en CBIT-modell gjor mangelen pa fradrag
for kapitalkostnader at selskapsskatten faller pa summen
av renprofitten og kapitalavkastningen.

I England har «Mirrlees-review» (Mirrlees (2011)) vurdert
ulike beskatningsmodeller med sikte pa 4 identifisere hva
som kjennetegner et godt skattesystem. I sluttrapporten
anbefaler Mirrlees-kommiteén & reformere det britiske
skattesystemet i trdd med ACE-modellen, selv om det
er stor usikkerhet knyttet til provenyeffektene av en slik
modell sammenliknet med for eksempel CBIT-modellen.
Komiteén mener ACE-modellen har andre enskelige egen-
skaper, noe vi kommer tilbake til. Land som Italia, Kroatia
og Dsterrike har varianter av en ACE-modell i sitt skattesys-
tem, mens Brasil og Belgia har ACE-beskatning. Nederland
har innfert en skattemessig behandling av renteutgifter og
-inntekter som reduserer disse fradragenes betydning, noe
som gdr i retning av CBIT-modellen.

Etablert pkonomisk teori tilsier at skatt p& produksjon av
varer og tjenester ber unngas i et lite land med utstrakt
pkonomisk samhandling med andre land. P4 tross av dette
har de fleste land, av grunner vi skal komme tilbake til,
likevel selskapskatt. En avveining av disse hensynene 14 til
grunn for det duale inntektsskattesystemet vi fikk i Norge
i 1992, med en lav og flat beskatning av kapitalinntekter
kombinert med brede og neytrale skattegrunnlag. Blant
annet valgte man den gang 4 legge selskapsskattesatsen om
lag 10 prosentpoeng under OECD-gjennomsnittet. I dag
ligger Norge litt over OECD-gjennomsnittet.

Denne artikkelen diskuterer hva som er problemene med
den norske selskapsskatten i dag og hvilke grunnleg-
gende funksjoner selskapsskatten ber ha. Vi redegjor for
de alternative skattesystemene, med serlig vekt pa syste-
mer som ikke beskatter normalavkastningen av bedrifte-
nes egenkapital (ACE). Det & unnta normalavkastningen
fra skattlegging er en tenkning det er tradisjon for i Norge,
béde i skattleggingen av utbytte og i seerskatteregimene for
petroleum og kraft. Bdde en ordineer kontantstromskatt
og de sdkalte KAF-modellene® kan ses pa som varianter
av en ACE-modell og har vert vurdert i Norge tidligere.
Denne type modeller reduserer ogsd gjennomsnittsskatten
for bedriftene, noe som er viktig nar bedriftene foretar sine
lokaliseringsbeslutninger.

* KAF star for Kapitalavkastningsfradrag.
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UTVIKLINGEN I DEN NORSKE SELSKAPSSKATTEN
Hovedtrekkene ved skattereformene i 1992 og 2006

Siste halvdelen av 1980-tallet var preget av hektisk skat-
tereformarbeid i mange OECD-land. Trenden i skattere-
formene var entydig; lavere skattesatser og bredere skat-
tegrunnlag. Effektivitet og skattemessig neytralitet var
nokkelord for reformene. Ogsa de Nordiske landene gjen-
nomforte reformer i trdd med disse prinsippene pa begyn-
nelsen av 1990-tallet.

I Norge forte utfordringene knyttet til effektivitet og for-
deling til en todeling av skattegrunnlaget. Inntekter fra
kapital ble beskattet med en lav og flat sats pa 28 pst.,
og med en mest mulig neytral grunnlagsfastsettelse.
Bedriftskattesatsen ble redusert fra 50,8 pst. pd marginen
til 28 pst. den samme som for personlige kapitalinntekter.
Inntekter fra arbeid (herunder pensjon og trygdeytelser)
ble beskattet progressivt med en langt hoyere marginalsats
for & ivareta hensynet til inntektsomfordeling.

Reformene i Norden pd begynnelsen av 1990-tallet var
viktige for &4 bedre ressursutnyttelsen i samfunnet, men
hovedhensikten var ikke hensynet til internasjonal skat-
tekonkurranse men gkonomisk effektivitet. For 1992 var
det norske skattesystemet overbelastet med oppgaver som
ikke var begrunnet med effektivitets- eller fordelingshen-
syn og som ga opphav til en rekke unntaks- og fradrags-
ordninger. Med reformen skulle selskapsskatten gi skat-
teinntekter med minst mulige vridninger i ressursbruken.

Et problem med skattereformen i 1992 var delingsmodel-
len som skulle tilordne arbeidsinntekt til de som var aktive
eiere i egne bedrifter. Aktive eiere — dvs. eiere med en eier-
post p& minst 2/3 — fikk beregnet en arbeidsinntekt som
ble skattlagt hoyere enn kapitalinntekter. Den store sats-
forskjellen mellom skatt pa arbeidsinntekt og kapital gav
sterke incitamenter til 4 redusere eierskap for aktive eiere
ved 4 sorge for minimum 1/3 passivt eierskap.*

Det ble raskt klart for Skatteutvalget som utredet
2006-skattereformen at en videreforing av delingsmo-
dellen i en innstrammet form neppe ville veere levedyk-
tig. Utfordringen var da & fjerne motivet til tilpasningene
uten 4 bryte med prinsippene fra 1992-reformen. I praksis
innebar det 4 fjerne satsforskjellen som var opphavet til
tilpasningene, uten & svekke noytraliteten i kapitalinn-
tektsbeskatningen. Utvalget kom til at en kraftig reduksjon
av de hoyeste skattesatsene pé arbeidsinntekter kombinert

* Denne problematikken er beskrevet og analysert i Alstadsceter (2004) og
Alstadsceter et al. 2006).
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med skatt pd utbytter og gevinster var nedvendig for &
jevne ut satsforskjellen. For & unngd okte kapitalkostna-
der i deler av selskapssektoren med lite fleksibel tilgang p4
finansiering, foreslo utvalget en modell hvor bare renpro-
fitten av en aksjeinvestering blir beskattet.” Med fradrag for
«normalavkastningen» oppnidde man & gke marginalskat-
ten pa utbytter og gevinster pa aksjer, uten a bryte med det
duale inntektsskattesystemets grunnleggende egenskaper.
Modellen fikk navnet aksjonzermodellen.® Kombinasjonen
av aksjonzrmodellen og reduksjonen i marginalskat-
tesatsene pd arbeidsinntekter gjorde det mulig & fjerne
delingsmodellen.

Det ble ogsa innfert fritak fra utbytte- og gevinstskatt for
selskapsaksjonzerer. Dette forhindret kjedebeskatning av
aksjeinntekter i eierkjeder av selskaper og harmonerte
godt med uttaksprinsippet i aksjonzrmodellen. P4 den
annen side er det ikke 4 legge skjul pa at fritak for utbyt-
tebeskatning mellom selskapsaksjonaerer kombinert med
bruken av gjennomstremningslesninger for eksempel via
Nederland hvor utbytte kan tas ut av E@S-omradet uten
kildeskatt, invitere til internasjonale skattetilpasninger.” Vi
forfelger imidlertid ikke denne problemstillingen her.

Utvikling i skatteinntektene etter 1992-reformen

De totale skatteinntektene fra norske selskaper var om
lag 300 mrd. kroner i 2011, hvorav om lag 74 mrd. kom-
mer fra landbasert virksomhet (inkludert sazrskattere-
gimer innenfor kraft og rederivirksomhet). Figur 1 viser
utviklingene i selskapsskatten for fastlandet som andel
av fastlands-BNP, samt tilsvarende for et gjennomsnitt av
OECD-landene.® Tilbakegangen mellom 2000 og 2003 for
Norge er tydelig pa figuren. Ogsd OECD har en nedgang i
denne perioden, men langt mindre markant enn for Norge.
Figuren viser ogsé at selskapsskatteinntektene i Norge har
holdt seg relativt bra etter finanskrisen i 2008 sammen-
lignet med de gvrige OECD-landene. Etter skattereformen
i 1992 hadde Norge en formidabel vekst i selskapsskat-
teinntektene. Malt som andel av fastlands-BNP gkte inn-
tektene fra knapt 0,7 pst. i 1991 til over 3.7 pst. i 2000.
Det var imidlertid lagt opp til at skattereformen i 1992

> Begrepet normalavkastning er et forenklet uttrykk for investeringens finan-
sielle alternativkostnad, som i denne sammenheng tilsvarer det investoren
kunne oppnadd ved d plassere kapitalen i en alternativ risikofri plassering.

® Av hensyn til faren for omgdelser og tilpasninger er modellen modifisert noe
i forhold til forslaget til Skatteutvalget og Serensen (2005). Dette svekker
naytralitetsegenskapene til modellen, jf. Ot.prp. nr. 1 (2004-2005) og
St.meld. nr: 29 (2003-2004).

" For en mer utfprlig diskusjon av slike problemstillinger se Schjelderup
(2013).

8 Skatten fra selskaper pd sokkelen er unntatt i sin helhet. Det er ikke bereg-
net en «normaly skatteinngang fra disse selskapene.
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Figur 1 Utviklingen i skatteinntektene fra etterskuddspliktige som andel av BNPE Fastlands-Norge 1988-2011
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Kilde: Statistisk sentralbyrd og OECD Revenue Statistics.

skulle veere provenyneytral og mye av oppgangen skyldes
en internasjonal heykonjunktur. Faktisk viser beregnin-
ger fra Statistisk sentralbyrd at de isolerte endringene av
1992-reformen, sett bort fra adferdsvirkninger, innebar en
lettelse.” Utvidelsen av grunnlagene forte imidlertid til at
mye kapitalinntekt som hadde vaert «skjult» i ulike skat-
tekredittordninger na ble synlig. Et annet forhold som kan
forklare noe av pkningen i skatteinntektene fra kapitalbe-
skatningen er inntektsskifting som folge av tilpasninger til
delingsmodellen.

Etter 2000 gker ikke skatteinntektene like mye og nivéet
i 2011 er om lag det samme som i 2000. Denne utflatin-
gen kan skyldes at den norske selskapsskatten er mindre
motstandsdyktig mot utenlandsk konkurranse om skat-
tegrunnlagene i dag enn den var i 1992, og at omfanget
av skattetilpasninger mellom Norge og utlandet har okt
pga. internasjonal skatteplanlegging og skatteunndra-
gelse. Beregninger utfort av ZEW (Centre for European
Economic Research) for EU-kommisjonen viser at Norge

? Qkonomiske analyser 8/95. Statistisk sentralbyrd.
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har heyere kapitalkostnad og hoyere effektive marginal- og
gjennomsnittskattesatser enn EU samlet og de andre nor-
diske landene. Det gir incitamenter til & flytte overskudd
ut av Norge.'°

I landrapporten for Norge uttrykker OECD bekymring
pa Norges vegne for kombinasjonen av hey effektiv sel-
skapsskattesats og lave realinvesteringer i fastlands-Norge.
OECD peker p# at skattegrunnlagene i fastlands-Norge er
svekket og at investeringene i neeringsvirksomhet i fast-
lands-Norge er lav sammenlignet med andre OECD-land
(OECD (2012)).

Figur 2 viser at bedriftsskattesatsen i Norge etter skattere-
formeni 1992 var om lag 10 prosentpoeng lavere enn gjen-
nomsnittet i OECD. Bedriftsskattesatsene i OECD-landene
har imidlertid gradvis sunket og var pd om lag 23,5 pst.
i 2012, 4,5 prosentpoeng lavere enn satsen i Norge pa

1 Se Devereux og Griffith (2003), Devereux et. al (2009) og European Com-
mission (2011).
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Figur 2 Formelle selskapsskattesatser i Norge og OECD. 1988-2012
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Kilde: OECD tax database.

28 pst. Gjennomsnittlig formell skattesats i EU har falt fra
36,6 pst. 11985 til 25,4 psti2012.

SKATTLEGGING AV SELSKAPER I EN APEN @KONOMI
Bor selskapsskatten veere null?

Selv om de fleste lands skattesystemer bygger pa glo-
balinntektsprinsippet ma selskapsbeskatningen likevel
i praksis sies 4 veere kildebasert fordi et aktivt dattersel-
skap i utlandet normalt vil bli beskattet i utlandet. Siden
Diamond og Mirrlees postulerte sitt teorem om produk-
sjonseffisiens 1 1971 (Diamond og Mirrlees (1971) 1 og 11)
har det vert klart fra et effektivitetsperspektiv at smé (helt)
dpne pkonomier ikke ber ha kildebasert beskatning av
kapitalinntekter. Arsaken til dette er at kildeskatten oker
avkastningskravet til 4 investere i realkapital. Nar kapital-
beholdningen i selskapene synker, synker produktiviteten
og avlenningen av andre ikke-mobile innsatsfaktorer, da
disse fordeles pa stadig feerre enheter kapital. Kildeskatten
rammer derfor ikke eierne av kapitalen, men typisk arbei-
dere i form av lavere reallonn. Fra et effektivitetssynspunkt
er det bedre 4 skattlegge immobile faktorer direkte enn ved
en overvelting av skatten pé kapital.

36 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 5 2013

Det er imidlertid en rekke forhold som kan forklare hvor-
for alle industrialiserte land likevel har selskapsskatt:

* Kapitalen er ikke perfekt mobil. Kapitalmengden i et
land er derfor mindre skattesensitiv, sarlig pd kort og
mellomlang sikt.

e Meravkastningen av landspesifikk grunnrente (natur-
ressurser, naeringsklynger etc.) kan skattlegges uten at
det gér ut over bedriftenes investeringer.

» Uten bedriftsbeskatning vil eierne ha motiver til dekke
privat konsum for eksempel ved lan fra selskapet, ved
at selskapet eier private konsumgoder, eller ved at
man leier seg selv ut gjennom et selskap og i hovedsak
mottar kapitalinntekt som ikke er skattlagt.

* Realisasjonsbeskatning gjor at den effektive inntekts-
skatten reduseres jo lenger inntektene forblir i sel-
skapet. Dette taler for en viss lopende beskatning i
selskapet.

e Immobile faktorer kan ogsd unndra seg beskatning.
For eksempel kan omfanget av svart arbeid goke om
skattetrykket blir for heyt. Slemrod og Wilson (2009)
viser at det kan tale for 4 ilegge en kildeskatt pa kapital.
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* Lokalisering avhenger ikke bare av skatt, men ogsd
av forhold som kostnadsniva, naerhet til markeder og
tilgang til kvalifisert arbeidskraft mv. Det er fortsatt
ikke helt klart fra den empiriske litteraturen i hvor
stor grad investeringer egentlig pavirkes av endringer
i bedriftsbeskatningen, jf. Devereux og Griffith (2002).

e Nar utlendinger eier en del av selskapene i en pkonomi
oppstar det et incitament til & overvelte skattebyrde
pé utenlandske selskaper, noe som kan tilsi en positiv
kildeskatt (Huizinga og Serensen (1997)).

e I mange land utgjor flernasjonale selskaper en betyde-
lig del av selskapssektoren. Empiriske studier viser at
flytting av overskudd via internpriser og tynn kapita-
lisering er nesten perfekt korrelert med stgrrelsen pa
nominelle bedriftsskattesatser. I en slik situasjon viser
Haufler og Schjelderup (2000) at en liten dpen gko-
nomi ber senke de nominelle bedriftsskattesatsene for
4 hindre overskuddsflytting, samtidig som man av pro-
venyhensyn senker avskrivningssatsene.

Inntektsgrunnlaget i selskapsbeskatningen

Det er seerlig to ting som kjennetegner selskapsskattegrunn-
laget i de fleste land. Det ene er at det gis fradrag for nomi-
nelle rentekostnader samtidig som alternativkostnaden
knyttet til bruk av egenkapital ikke er fradragsberettiget.
Dette forer til at det er dyrere & bruke egenkapital enn gjeld
til & finansiere bedrifter og at bedrifter ikke foretar risikable
investeringer som krever mye egenkapital.'! For det andre er
det vanlig & gi fradrag for en beregnet depresiering av realka-
pitalen gjennom skattemessige avskrivninger. Slike avskriv-
ninger er lite treffsikre og avviker ofte fra virkelig kapitalslit.
Er avskrivningssatsene for gunstige vil bedriftene overinves-
tere, mens de underinvesterer i et aktivum nér reglen ikke
fult ut reflekterer kapitalslitet. Vi skal 1 fortsettelsen henvise
til disse to skattekilene som egenskaper ved et standard skat-
tegrunnlag.

En utfordring i utformingen av ethvert skattesystem er
4 oppnd sterst mulig neytralitet i skattleggingen ved & eli-
minere de to skattekilene vi har nevnt over. Med ngytralitet
menes at skattesystemet i minst mulig grad endrer atferden
til aktgrene. P4 bakgrunn av at det de siste 20 drene har
skjedd stor endringer bade graden av kapitalmobilitet og i
andre lands skattesystemer (Bryset.al. (2011)), er det behov
for & vurdere den norske selskapsskatten pa nytt, ogsa fordi
disse skattekilene gir incitamenter knyttet til skattearbitra-
sje (jf. problematikken om tynn kapitalisering).

! Subsidieringen av gjeldsfinansierte investeringer er derfor en skattekile som
innebeerer et effektivitetstap, jf. Sorensen (2010).
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MULIGE REFORMER AV SELSKAPSSKATTEN

Redusert selskapsskattesats

Redusert sats, gjerne i kombinasjon med utvidelse av skat-
tegrunnlaget, har lenge vert en internasjonal trend. Ogsé
vare naboland reduserer sine satser, for eksempel har
Sverige redusert selskapsskattesatsen fra 26,3 til 22 pro-
sent fra 2013. Redusert sats var toneangivende for refor-
men i 1992 og en ytterligere reduksjon ble vurdert av
Skatteutvalget 1 2003. En reduksjon av dagens sats hvis
man skal ligge p4 samme relative niva som i 1992 er trolig
nedvendig, men det duale inntektsskattesystemet i Norge
gjor en satsreduksjon noksa komplisert. Det skyldes at sel-
skapsbeskatningen og personbeskatningen er tett integrert
gjennom skattegrunnlaget alminnelig inntekt. Dersom en
kun vil redusere selskapskatten brytes integrasjonen i sys-
temet og ulike typer kapital vil bli skattlagt forskjellig. Det
er en styrke ved det norske systemet at for eksempel kapi-
talinntekter innenfor og utenfor selskapssektoren skattleg-
ges med samme sats. Alternativet er naturligvis 4 redusere
skatten pd alminnelig inntekt generelt, noe som ble vurdert
av Skatteutvalget. Det vil imidlertid veere sveert provenykre-
vende, seerlig dersom det er snakk om mer enn mindre jus-
teringer av satsen. En satsreduksjon vil heller ikke avhjelpe
de problemene som preger standardskattegrunnlaget slik
det er beskrevet over og som forer til atferdsendringer.

Comprehensive Business income tax (CBIT)
CBIT-modellen (Comprehensive Business Income Tax)
ble foreslatt (men ikke innfert) av US Department of the
Treasury i 1992. Denne modellen kjennetegnes ved at
avkastningen pa totalkapitalen skattlegges fullt ut i selska-
pet, med en enkelt skattesats som fortrinnsvis tilsvarer den
hoyeste marginalskattesatsen pa personlige kapitalinntek-
ter. I dette ligger det for det forste at det ikke gis fradrag for
gjeldsrenter og for det andre at det ikke skjer noen ytter-
ligere beskatning av selskapsinntekter i form av utbytte,
gevinster eller renter pa personnivd. CBIT gir derfor en
likeverdig skattemessig behandling av gjeld, tilbakeholdt
overskudd og innskutt egenkapital. Denne egenskapen ved
modellen er uavhengig av hvorvidt person- og selskaps-
beskatningen er integrert. Modellen er derfor mer robust
i en apen pkonomi enn det duale inntektsskattesystemet.

De vridningseffekter som er knyttet til periodisering av
investeringsutgifter, og problemene knyttet til inflasjon
som vi har beskrevet over, vil veere de samme ogsad med
en CBIT-modell. Det kan argumenteres for at det er enda
viktigere med korrekte avskrivningssatser under CBIT-
modellen fordi marginalskatten gjerne vil vaere hoyere enn
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med et standardskattegrunnlag hvor noe av beskatningen
av kapitalinntekten skjer andre steder enn i selskapet.

Kontantstrembasert beskatning

Modeller som reduserer den effektive beskatningen av
egenkapitalfinansierte investeringer faller gjerne i kate-
gorien kontantstrembaserte skattemodeller. En kontant-
stromskatt har den egenskapen at selskapet far skattemes-
sig fradrag for hele investeringsutgiften med en gang. Man
trenger altsd ikke avskrivningssatser. I tillegg fér alle posi-
tive eller negative kontantstrommer skattemessige virkning
i det de oppstar. Skattegrunnlaget blir da neytralt nir det
gjelder periodisering. Dette har flere fordeler. For det forste
fjerner det incentivet til & utsette gevinster og fremskynde
tap. Dermed unngér en det velkjente inneldsningsproble-
met som kjennetegner realisasjonsbaserte skattesystemer.
For det andre fjerner det problemene knyttet til feilaktige
avskrivninger, da det ikke gis skattemessige avskrivninger
i et slikt system. For det tredje unntar systemet implisitt
normalavkastningen av egenkapitalen fra beskatning. For
en investering som akkurat gir normalavkastning innebze-
rer det at den neddiskonterte skattebelastningen er null.
Dermed unngér en favoriseringen av gjeld fremfor egen-
kapital som finansieringskilde. For det fjerde folger det
av periodiseringsnoytraliteten at inflasjonen ikke péavirker
skattegrunnlaget.'

ACE-modellen

ACE-modellen (Allowance for Corporate Equity) ble for-
ste gang foreslatt av IFS Capital Taxes Group i 1991, blant
annet inspirert av Boadway og Bruce (1984). Den kan
betraktes som en variant av en kontantstromskatt, men
hvor fradraget for investeringsutgiften ikke gis for pa slut-
ten av investeringens levetid. I mellomtiden blir man kom-
pensert for denne utsettelsen i form av et fradrag for risiko-
fri rente pé egenkapitalen (ACE-fradraget). Dette fradraget
for egenkapitalkostnaden (eller rentekompensasjonen om
man vil) skiller dette systemet vesentlig fra standardskat-
tegrunnlaget, hvor det gis fradrag for investeringsutgiften
i takt med okonomisk depresiering. Fradraget gjor at vrid-
ningen mellom gjelds- og egenkapitalfinansiering opphe-
ves. Siden ogsi tilbakeholdt overskudd er en del av ACE-
grunnlaget vil modellen sikre full finansieringsnoytralitet.

I et realisasjonsbasert skattesystem vil det normalt opp-
std innelésning som folge av at det lpnner seg a skyve

12 Standardreferansen for konstantstrombasert beskatning er Meade-rap-
porten (Meade (1978)) som foreslo konsumbasert beskatning av individer
og kontantstrombasert beskatning av selskaper. Mirrlees-review anbefaler
den sdkalte ACE-modellen, og kan ses pd som en oppdatert versjon av
Meade-rapportens anbefaling pa selskapsskatteomrddet 33 ar etter.
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skattepliktige gevinster ut i tid. ACE-modellen motvir-
ker effektivt innelasning fordi akkumulert gevinst ikke
inngdr i grunnlaget for beregning av ACE-fradraget.
Skattekreditten som oppstar ved & skyve gevinster ut i tid,
og som er grunnlaget for innelasningseffekten, motsvares
av redusert ACE-fradrag som folge av at gevinsten holdes
utenfor beregningsgrunnlaget for fradraget.

Som nevnt vil avskrivningssatsene uvegerlig fore til vrid-
ninger i valget mellom investeringer i ulike typer realka-
pital. Det hjelper lite at avskrivningssatsene i saldogrup-
pene er riktige i gjennomsnitt. Det hjelper heller ikke at vi i
Norge har tradisjon for relativt lave avskrivningssatser (som
nevnt vil umiddelbar utgiftsforing, dvs. en avskrivnings-
sats pa 100 pst., veere noytralt). Det er spredningen rundt
gjennomsnittet som gir vridninger. Det kan bare avhjelpes
med flere og mer detaljerte avskrivningsgrupper, og man
vil ganske raskt na en grense for hva som er administrativt
héndterlig. T Norge har vi 10 saldogrupper. Med en ACE-
modell spiller det ikke noen rolle hvilke avskrivningssatser
det opereres med. Det skyldes at avskrivningene reduserer
grunnlaget for ACE-fradraget slik at den skattekreditten
som oppstdr som folge av hoyere avskrivningssats akku-
rat motsvares av redusert ACE-fradrag. Forskjellen pa et
system hvor driftsmiddelet aktiveres (avskrives for skat-
teformédl) og en ACE-modell/kontantstromskatt knytter
seg til skattleggingen av investeringens normalavkastning.
Dersom avskrivningssatsen akkurat tilsvarer okonomisk
verdifall er forskjellen pd de to systemene at den effektive
beskatningen av normalavkastningen tilsvarer den formelle
skattesatsen i det tradisjonelle systemet, mens den effektive
beskatningen av normalavkastningen er null i kontant-
strombaserte modeller. Skattemessige avskrivninger blir
dermed irrelevante i et system hvor normalavkastningen
unntas beskatning.

Inflasjon bidrar ytterligere til favorisering av gjeld fremfor
egenkapital i standardgrunnlaget fordi det gis fradrag for
nominelle rentekostnader. Gitt at ACE-fradraget beregnes
ved 4 bruke en nominell rentesats p4 et nominelt grunnlag
vil det ogsd veere neytralt 4 gi fradrag for nominelle ren-
tekostnader. Fradrag for nominelle rentekostnader vil da
reflekteres i lavere skattemessig overskudd, som igjen vil
gi et lavere ACE-grunnlag. Dermed er det irrelevant i et
noytralitetsperspektiv hvorvidt fradraget for gjeldsrenter
og ACE-fradraget gis i nominelle eller reelle termer.

ACE-modellen motvirker ogsd internasjonal rentearbitra-

sje og kan redusere behovet for regler mot tynn kapitali-
sering. For marginale investeringer uten renprofitt vil et
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utenlandsk morselskap vaere indifferent mellom & finansi-
ere et norsk datterselskap med gjeld eller med egenkapital,
i og med at skatten pd normalavkastningen av egenkapi-
talen blir null. I gjennomsnitt vil skatten kunne bli hoy-
ere avhengig av avkastningen pa selskapsinvesteringene.
[ praksis genererer multinasjonale selskaper overskudd, og
utnytter mulighetene til & flytte overskuddet til gunstige
skatteregimer, for eksempel gjennom internprising. Det at
det apenbart eksisterer profitt i disse konsernene og at de
internasjonale kapitaltransaksjonene er sveert komplekse
og uoversiktlige gjor det vanskelig 4 si eksakt hvor effektiv
en ACE-modell vil veere mot internasjonal skattearbitrasje.
P4 den annen side er de eksisterende virkemidlene mot
skattearbitrasje, som ofte dreier som om ulike begrensnin-
ger pa gjeldsandel eller rentefradrag, utilstrekkelige og lite
treffsikre. Det er likevel et dilemma at vi vet relativt lite om
egenskapene til bide ACE-modellen og CBIT-modellen nar
det gjelder skattearbitrasje og mer forskning pé dette feltet
er apenbart viktig.

Varianter av ACE-modeller er vurdert i Norge tidligere.
Kontantstromskatten ble vurdert av Aarbakkegruppen
i forbindelse med 1992-reformen. De fryktet imidlertid
overferinger av kapital fra personsferen til selskapssfeeren
og mente at en kontantstremskatt matte kombineres med
en sakalt utgiftsskatt pa personnivd, noe som ble ansett
som uaktuelt. Gruppen pekte ogsd p4 at store svingninger
i skatteinntektene fra 4r til ar som folge av en ren kontant-
stromskatt ville veere problematisk.

Senereersikalte KAF-modellervurdertavFinansdepartementet
(Stprp. nr 1 (2000-2001)) og senest av Skatteutvalget
12003." En KAF-kildemodell er i prinsippet en ACE-modell.
Det ble ogsd vurdert en KAF-uttaksmodell hvor fradraget
ble beregnet pd samme mdte og gitt i personbeskatningen.
Begge modellene ble vurdert for & lose delingsproblemet og
ikke primeert for 4 fjerne problemene med standardskatte-
grunnlaget. Utformingen av modellene bar ogsa preg av det.
Finansdepartementets forslag endte med at dette skulle utre-
des bredere, noe som etter hvert forte til at aksjonaermodellen
ble innfert som en variant av en KAF-uttaksmodell.

Formula apportionment/harmoniserte skattebaser i EU
(CCCTB)

Det foregar ogsd arbeid som tar sikte pa & harmonisere
selskapsskattebasene i EU-landene, noe som eventuelt
vil innebzre en ganske radikal omlegging av selskaps-
beskatningen i EU. Selskapene vil i sa fall métte beregne
et samlet skattbart overskudd pd konsernniva i alle

13- KAF stdr for Kapitalavkastningsfradrag.
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medlemslandene. Det konsoliderte overskuddet blir sa for-
delt pa hvert land etter en fordelingsnpkkel som reflekterer
selskapets aktivitet i hvert land (formula apportionment).
Fordelingsneklene bestar ofte av et veid snitt av kapital,
salg og antall ansatte i hver stat.'* I USA bruker de fleste
delstatene et slikt system for & fordele skattbart overskudd
mellom seg. Et slikt system har den fordel at et flernasjonalt
selskap som gnsker & flytte overskudd fra land A til land
B ikke oppnéar noe ved dette da det samlede konsernover-
skuddet, som er summen av A og B, er upavirket. Dermed
eliminerer man internprisingsproblematikken.

Denne type modell kan lgse mye av problemene med
skattetilpasning mellom EU-landene. Likevel vil bedrif-
tene fortsatt ha incitamenter til 4 flytte overskudd ut av
EU-omréddet. Slik sett er dette systemet like lite robust
som dagen system. I tillegg viser Raimondos-Moller et.
al. (2010) at fordeling av skattbart overskudd gjennom
formula apportionment gir bedriftene et incitament til
4 henlegge mer aktivitet (og dermed overskudd) til lavskat-
teland. Denne atferdsforstyrrelsen medforer et effektivitets-
tap som kan tenkes vare stgrre enn gevinstene knytte til
4 eliminere internprising og flytting av overskudd.

Enkelte medlemsland har sterke motforestillinger mot
4 métte harmonisere sitt skattesystem med andre EU-land
pé denne méten. Derfor har man diskutert & gjore harmo-
niseringen frivillig for selskapene. Dette vil i s fall veere
administrativt krevende for medlemslandene som da mé
operere med to parallelle selskapsskattesystemer.

OPPSUMMERING

Norge har en spesiell naringsstruktur hvor petroleums-
sektoren krever store investeringer. Norge har ogsa rela-
tivt gode generelle rammebetingelser for investeringer og
nzringsvirksomhet. Dette kan ha bidratt til at presset for
en selskapsskattereform for & stimulere til hoyere direk-
teinvesteringer i Norge ikke har veert like sterkt som i en
del andre land.

Det er likevel en rimelig antagelse at utviklingen i den glo-
bale okonomien og i skattesystemene ellers i verden vil
ove et sterkere press pa den norske selskapsskatten i rene
som kommer. Det vil kreve en reform av selskapsskatten

1 Man skulle tro at det var uheldig d ha mobil kapital som en fordelingsnok-
kel all den stund skattekonkurransemodellen indikerer at det er optimalt
ikke skattlegge kapital. Runkel og Schjelderup (2011) viser imildertid at det
alltid er optimalt d la kapital inngd som fordelingsvekt.
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i Norge. Regjeringen har nylig satt ned et skatteutvalg
(Scheelutvalget) for & vurdere dette.

En tilsynelatende enkel reform vil veere & redusere satsen
i selskapsskatten, men som vi har vist over er ikke denne
losningen tilstrekkelig. T denne artikkelen har vi pekt pa
mulige alternative lgsninger som ber utredes naermere
i forbindelse med en reform av selskapsskatten. Blant dem
er modeller som virker neytralt pa ulike finansieringsfor-
mer, enten ved 4 fjerne fradraget for renteutgifter (CBIT-
modellen) eller innfere fradrag for normalavkastningen av
egenkapital (ACE-modellen).
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Fyrlykter i teori og praksis

Fyrlykter er et klassisk eksempel pa et fellesgode i ekonomisk teori. I folge denne teorien er

det umulig 4 ekskludere noen fra 4 bruke fyrlyset. Det er derfor vanskelig & finansiere fyrlysene

ved brukerbetaling. Men i praksis har norsk fyrvesen veert brukerfinansiert i over 300 &r; forst

ved spesifikke fyravgifter for hvert enkelt fyrlys og deretter som felles fyravgifter. Stortingets

besluttet & avslutte praksisen med brukerfinansiering av fyrlys fra og med i dr. Avviklingen

begrunnes med at i teorien er fyrlys et fellesgode og at brukerfinansiering derfor er vanskelig

a gjennomfere. Dette paradokset er utgangspunkt for a giennomga fyrlys i teori og praksis.'

1 INNLEDNING

Fra og med 2013 avvikles kystgebyret og dermed bruker-
finansiering av fyrvesenet. Begrunnelsen ser ut til 4 vaere
basert pd gkonomisk teori om fellesgoder;

(K)ystgebyret baerer preg av & vere betaling for fel-
lesgoder, dvs. at hver enkelt aktors bruk av godet
ikke pévirker andres muligheter til bruken av
dette....... Regjeringen mener derfor at det ber
veere et statlig ansvar 4 finansiere navigasjonsinstal-
lasjoner langs kysten. Regjeringen foreslar derfor
4 fjerne kystgebyret, og dekke inntektstapet over
statsbudsjettet.» NTP (2009: 90)

Fyrlykter er et klassisk eksempel pé et fellesgode: Et skip
bruker et fyrlys uten at det hindrer andre i &4 bruke det
samme lyset. Det er umulig 4 ekskludere noen fra & bruke

' Tusen takk til Eirik S. Amundsen, Hans Hvide, Bjorn Sandvik, Sebastian
Skancke, Eirik Stromland og Gaute Torsvik for d ha diskutert ulike ideer i
artikkelen. Tusen takk ogsd til Steinar Vagstad, redaktor Jo Thori Lind og
en anonym konsulent; de har alle lest utkastet og bidratt med sveert nyttige
kommentarer. En spesiell takk til Berit Steen for korrekturlesning.
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fyrlyset, og derfor er det, i folge denne teorien, umulig
a kreve betaling for bruk av det. Dersom ansvaret for pro-
duksjon av fyrlykter overlates til private — og deres profitt-
motiv — bygges det faerre fyrlykter i forhold til det effektive
nivéet, karakterisert ved at «). MRS = MRT». Jeg er sikkert
ikke alene om a ha fortalt eller hort en slik historie i en
forelesning en gang.

Fyrlykter er ogsd brukt som kritikk av rddende okono-
miske tankegang av Ronald Coase i «The Lighthouse in
Economics» fra 1974. Coase kritiserer tendensen til & sam-
menlikne institusjoner og organisasjoner i en virkelig pko-
nomi med gkonomier pa tavla. Ingen ting feil med tavleg-
konomier i seg selv. De er nyttige og gir innsikt. Problemet
oppstar nar vi sammenlikner og maler virkelige organisa-
sjoner med tavlepkonomiens «). MRS = MRT». I stedet bor
pkonomifaget, i folge Coase, sammenlikne mellom virke-
lige institusjoner. Han opprettholder sin kritikk i «Saving
Economics from the Economists». Faget tar for lite hen-
syn til historie, kultur og politikk slik det faktisk fungerer.
Coase onsker en reorientering av faget til «the study of the
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man as he acutally is and the economic system as it actually
exists.», Coase (2012).

Jeg er enig i Coase sin kritikk. T praktisk gpkonomisk
analyse legges det for lite vekt pa historie og pd hvordan
organisasjoner faktisk fungerer. Det er lite historie i de
nasjonale transportplanene; men mye velferdsekonomisk
teori. Begrunnelsen for & avvikle kystgebyret er forankret
i velferdsekonomisk teori inkludert teorien om fellesgo-
der.? Dersom historien og faktisk kunnskap om fyrlysene
i Norge og andre land hadde vert vektlagt, ville kanskje
det bli oppdaget at brukerbetalingen av fyrlys har eksistert
i praksis de siste 300 drene.

I denne artikkelen skisserer jeg en alternativ tilneermings-
madte til 4 studere finansiering av fyrlys. Der legger jeg vekt
pé historien béde for det norske og det britiske fyrvese-
net. Det norske er i dag hundre prosent skattefinansiert
via statsbudsjettet. Det britiske er hundre prosent bruker-
finansiert med et eget fond. I tillegg gir jeg en idehistorisk
oversikt over fyrlyktene i ekonomisk teori. Verken John
Stuart Mill og Arthur C. Pigou hadde noen prinsipielle
innvendinger mot brukerbetaling av fyrlys. Problemet for
dem var gratispassasjerer. Paul A. Samuelson bringer inn et
nytt moment, marginalkostnadsprising som en norm. Jeg
er ogsd innom det normative aspektet som implisitt er inn-
bakt i velferdspkonomisk teori.

Den historiske og komparative tilneermingsmdten til prak-
tisk politikk er ment som et alternativ til den velferdsgko-
nomisk teoretiske tilnaermingsmaten. Jeg mener ikke at det
er den eneste, eller at det ikke finnes andre gode tilnzer-
mingsméter. Formélet mitt er & bringe inn konkurranse
i «markedet» for ideer. Jeg héper — og tror — at gjennom-
gangen av fyrlyset er relevant for praktisk politikk overfor
infrastruktur som vei, tog og fly.

2 NORSKE FYR FRA 1655-2012
En naturlig start pa en komparativ tilneerming er historien
til fyrvesenet. Kortversjonen er:

Det er ikke opplagt at okonomisk teori har veert avgjorende for beslutnin-
gen om d fjerne kystgebyret. Hva som forte til fjerning av kystgebyret krev-
er en omfattende analyse som ligger utenfor rammen av denne artikkelen.
En slik analyse bor innbefatte politikere og interessegrupper fra sjofolk og
redere. Smd og sterke interessegrupper kan influere politikerne til d velte
betalingen av fyrtjenesten over pa skattebetalere som er fragmentert og
svakt organisert fordi den enkelte skattebetaler kan oppleve ekstraskatten
som ubetydelig.

SIGVETIQTTA

Avviklingen av kystgebyret i 2013 avslutter en over 300
ars sammenhengende praksis med brukerfinansiering av
fyrlykter. Siden den forste norske fyrlykten ble tent pé
Lindesnes i 1656 har skip langs norskekysten betalt fyrav-
gifter (forloperen til kystgebyret). For det — og etterp — har
norske skip betalt fyravgifter nir de seilte i utenlandske
farvann. Etter 1945 har det veert en gradvis reduksjon av
brukerbetaling. Inntil i 4r, da den ble fjernet helt.

For 1800 var de fleste fyrene i privat eie og basert p& kon-
gelige privilegier. Private formuer ble skapt, og satt over
styr, i bygging og drift av fyr. Smerten ved tap av formue
ble for enkelte dempet med adelstittelen von Fyhren.

De eldste fyrene, Lindesnes og Feerder

11656 ble lyset pa Lindesnes fyr tent etter at Povel Hanseon
hadde fatt et kongelig privilegium til 4 holde fyr i den
morke 4rstiden. Privilegiet gjaldt for livstid. For & finansi-
ere driften av fyret pala Kongen «alle Skipe, Skuder, og
Fartoier, inden- som udenlandske, som losser og lader udi
vor Kjopstad Bergen og derfra pa alle Ladepladser og Steder
pster mot Landet indtil Baahus, ad hver Lestes Draegtighet
skal give 2 Skill. Danske som af Tollderen poaa hvert Sted
skal opkraeve» (Rode 1941:20). Fyravgiftene skulle dekke
utgiftene til fyrdriften, resten skulle tilfalle Kongen. Fyret
ble lagt ned etter to ars drift etter at hollandske skippere
klaget pa slett brenning. I den korte brennetiden innbrakte
fyravgiften 1,752 riksdaler, og fyreieren mottok 1,506 riks-
daler til dekking av utgifter.

Fyret pd Lindesnes ble forst tent igjen i 1725 sammen med
Marker fyr pa nabogya. Det ble brukt to lys for a skille det
fra Skagen fyr som den gang hadde ett lys. Privilegiet var
tidsbegrenset til 20 &4r men ellers var vilkdrene som det for-
ste. Kontrakten ble fornyet flere ganger inntil staten over-
tok ansvaret i 1782.

Feerder fyr ble opprettet i 1697 etter kongebrev utstedt til
Jacob Welner. Wolner og hans arvinger fikk privilegium til
a drive fyr pa Feerder mot 4 betale en 4rlig avgift pd 50 riks-
daler. Fyret ble finansiert ved at tollerne krevde en avgift
pé 2 skilling pr. lest for hver seilas fra spesifiserte havner.
Fyreieren fikk rett til 4 kreve inn tilsvarende avgift i uthav-
nene der det ikke var tollere tilstede (Rode 1944: 20-21).

Privilegiene ble reforhandlet. I det opprinnelige privilegiet
til Faerder fyr var det kun innenlandske bater som betalte
fyravgift. Etter at fyreieren truet med a slukke fyrlyset, ble
avgiftplikten i 1717 utvidet til 4 gjelde utenlandske skip.
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I den forste tiden drev Wolner fyret med en ansatt fyrop-
passer. Etter hvert forpaktet han driften bort. Den siste
forpakteren, kjppmann Wiel fra Halden, rapporterte om
driftsoverskudd i perioden 1793-1797; gjennomsnittlige
arlige fyrinntekter pd 2,400 riksdaler og driftsutgifter p4
1,910 riksdaler fordelt pa 50 riksdaler i grunnleie, 700
i avgift til fyreier, 160 i lonn til opp-passeren, 700 til kull,
og 300 til transport (Rode 1941: 20-21).

Kongelige privilegier — det vanlige pd 1700-tallet

Fyrene var alle basert pa kongelige privilegier. Slike privi-
legier var det normale p4 den tiden. Béde for kommersielle
og for — det som vi dag kaller — sivile aktiviteter.” Noen
eksempler:

Jorgen Thormehlen fikk, etter spknad til Kongen i
Kgbenhavn, tillatelse til 4 anlegge trankokeri pa Sydnes i
Bergen. I tilknytning til trankokeriet lyktes han noen ér
senere 4 f4 et annet privilegium. Dette var til & produsere
liner og tauverk til hvalfangerflaten og til «alle og en hver
som det behover eller begierer». Han fikk ogs4 et tredje pri-
vilegium for import av grovt salt fra Spania og Frankrike og
et fjerde til & eksportere fint salt til Danzig og Konigsberg.

Jorgen Thormehlen fikk ogsd et privilegium til & reise
en kirke pd Sydnes. Et av kravene var at presten matte
veere lutheraner og godkjennes av Kongen (Fossen 1979:
465-466).

Borgere i Bergen fikk privilegier for & drive handel med
Vadse og Hammerfest mot & betale en arlig forpaktnings-
avgift til Kongen. Handverkerne i byene fikk enerett til
4 drive hindverksarbeid, ikke bare i byen de holdt til i men
ogsd i landdistriktene rundt (Fossen 1979:388).

Private tok initiativ til opprettelsen av fyrene

Alle fyrene for 1802 ble opprettet etter lokalt initiativ, enten
fra private eller fra lokale myndigheter som i Trondheim
(Rode 1944).

Heinrich Petersen fra Stavanger seokte — og fikk — privile-
gium til & bygge og drive Kvittingsey fyr utenfor Stavanger
og Hvidingen lykt utenfor Bergen (Rode 1941: 25).
Foranledningen til spknaden var at Petersen forte et skip
som nesten forliste ved Kvitingsey. Petersen lovet i «deds-
angst at i fall han ble frelst, ville han anlegge et fyr der

> Danmark-Norge pd 1700-tallet, og mange andre vest-europeiske land pa

den tiden, var samfunn basert pa privilegier. Douglass North karakteriser
slike samfunn som «closed access» samfunn i motsetning til dagens «open
access» der det er en rett til d opprette kommersielle og sivile aktiviteter,
North (2005).
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ude» (Rode 1941:25). Men fyrene ble ingen pengemaskin
for Petersen. Da han dede i 1711 etterlot han seg en gjeld
p& 1100 riksdaler. Gjelden skulle, i folge sonnesennen,
skrive seg fra «at han havde sat sin betydelig erhvervede
Formue overstyr ved Opprettelsen af Fyrene» (Rode 1941:
25). Familien tapte formuen men ble hedret og adlet med
navnet von Fyhren (Mossige 1998:10).

Rundpy fyr ble opprettet i 1767 av byfogd i Kristiansund
PE Koren. Fire ar tidligere spkte Koren om a drive fyr p4
Rundoey. Daveerende visestattholder avslo sgknaden fordi
han antok at den «mere er gjort til particulair Fordel end
Publici Notte» (Rode 1944: 31). Koren gav seg ikke. Han
mente innvendingene var «componerede af Avsindsyge»
og reiste til Kebenhavn for & snakke med visestattholde-
ren. Med seg hadde han stotteerkleeringer fra skippere i
Kristiansund, Molde og Bergen. I februar 1767 fikk Koren
endelig kongelig privilegium til 4 drive fyr p4 Runde i 40
ar. Med privilegiet fulgt en rett til & kreve 4 skilling pr. lest
av farteyer som ble ekspedert fra tollstedene 1 Trondheim,
Kristiansund og Molde og fra alle skip som ble utklarert fra
Bergen til Arkangelsk, Finmark eller andre steder nordpa.
Nordlandsjekter ble fritatt for fyravgiften.

To hundre 4r for det i 1560 i daveerende Danmark-Norge,
ble bygging av fyr i @resund initiert av hollandske skip-
pere. De seilte gjennom @resund mot a betale en avgift.
Via tollerne klagde skipperne pa manglende lys og dertil
stor skade pa skip og gods. De truet med a nekte & betale
Qresundsavgiften om ikke Kongen opprettet fyr. Kongen
gav seg og opprettet fyr pa Skagen, Anholt og Kullen. Til
gjengjeld fikk Kongen rett til & kreve inn fyrpenger av pas-
serende skip (Henningsen 1960:5-6). Et spesielt problem,
béde 1 Danmark-Norge og i Europa ellers pa den tiden, var
falske lykter og piratvirksomhet av forliste skip. Hollandske
skippere krevde tiltak og truet igjen med & nekte 4 betale fyr-
avgiftene og @resundsavgiften. Kongen gav etter og innferte
dodsstraff for falske lykter i 1619 (Henningsen 1960: 8).

Staten overtar gradvis fyrlyktene etter 1802

Staten overtok ansvar for fyrvesen fra 1802. I praksis over-
tok staten forpakterkontraktene fra de private eierne. Forst
i 1841 ble det opprettet en egen organisasjon for landets
fyr og sjomerker. Da ble Oluf Arntzen ansatt som fyrdi-
rektor med en gasje pd 1000 spesidaler pluss 400 spesi-
daler til & lonne en assistent. I tillegg lonnet fyrdirektoren
en kontorist fra egen gasje. Kontoret med disse tre, var i
privatboligen til fyrdirektoren i Gamlebyen i Christiania,
Rode (1941:234).
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Fyrvokterne og forpaktere mottok en rundsumbevilgning
til & dekke utgiftene til drift av fyrene. Kull til lysene var
den storste posten. I mange dr ble det ikke avkrevd noe
regnskap for de enkelte fyrene. Det forte til uenighet mel-
lom fyrdirektgr Arntzen og Revisjonsdepartementet (dati-
dens Finansdepartement). Departementet etterlyste gjen-
tatte ganger regnskap men fyrdirektor Arntzen avviste like
ofte behovet fordi

«slike regnskaper bare ville vere til spilt papir og
meye. Arbeidsbestyreren kan ikke avlegge noe, han
har ikke tid, dertil er han jo part i saken, han matte
i s4 fall attestere sin egne utgifts- og inntektsposter.
Der matte i s fall ansettes en seerskilt skriver der
slikt regnskapshold ville ... koste 2500-3000 spe-
sidaler. Materialene métte jo dessuten holdes under
las og lukke. (Rode 1941:234).

[ stedet for regnskap var kontrollen kanskje mer indirekte
med forventinger om negysom husholdering av midlene
og fordemmelse dersom det ikke ble fulgt. Fyrdirektor
Arntzen skriver til fyrvokteren pd Andenes i 1858: «(e)
nten, jeg skal anse Dem for & vaere dum eller vrangvil-
lig ved jeg ikke, men Deres Affaire med Kvitteringen af
Olje til Kjopmand Eger viser tydelig at De maa veare en af
Delerne», Rode (1944:243).

Fra brukerfinansiering til skattefinansiering

En felles fyravgift ble innfort i 1802 og erstattet avgiftene
knyttet til hvert enkelt fyr. Frem til 1940 brakte fyravgif-
tene betydelig mer inn i statskassen enn det som gikk ut
til driften av fyrlyktene. T perioden 1815-1848 innbrakte
fyravgiftene 4rlig 1 2 millioner spesidalere, rlige utgifter
14 pa 0,7 millioner (Rode 1941: 316). Hundre ar etter var
det mer balanse. I budsjettaret 1938-39 utgjorde fyravgif-
tene 4,4 millioner kroner sammenliknet med 4,2 millioner
til drift av fyrvesenet.

1 2009 utgjorde kystgebyret (etterfolgeren til fyravgiften)
34 prosent av totale utgifter til fyrvesenet. Kystgebyret
avregnes etter skipenes bruttotonnasje. Gebyrstrukturen
i 2009 var: Skip 1 utenriksfart kunne velge & betale gebyr
pr enkeltseiling (0,28 kr. pr bruttotonnasje), som kvartals-
avgift (kr. 5,13 pr bruttotonn) eller som arsavgift (kr 18,17
pr. bruttotonn). Fartey i innenriksfart kunne velge mellom
kvartalsavgift eller rsavgift. Losene krevde inn gebyrene.*

* Losene krever ogsd inne andre brukeravgifter: losberedskapsgebyr;
losingsgebyr; spesielle sikkerhetsgebyr for Grenland, Sture 0og Mongstad,
Oslofjorden, og Kvitsey. Alle gebyr er pr seiling eller drsgebyr slik at for
skip med hyppige ankomster er det lonnsomt med drsgebyr. Merutgiftene til
d kreve inne kystgebyret er trolig relative smd.
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Litt om det britiske fyrvesenet

Rottene til det britiske system gér tilbake middelalderen og
Trinity House; et gilde for sjpfolk.” Gildet er en sosial sam-
menslutning av sjomenn. Et av formélene er understot-
telse av eldre sjofolk, enker og farlese. I 1514 fikk Trinity
House privilegium til & bygge og drive fyrlykter i England
og Wales. 1 1566 fikk Trinity House ansvar for a pdse at
privateide sjgmerker ble vedlikeholdt. For eksempel ble en
handelsmann botelagt for 4 hogge ned en klynge med tre
som fungerte som sjomerker fordi «preferring a tryfle of
private benefit to your selfe before to a great ande gene-
rall good to publique» (Coase 1974:363). Selv om Trinity
House fikk privilegium til 4 bygge fyr var det flere private
som bygde og drev fyrlykter. T perioden 1610-1675 ble
det bygd 10 private fyr. Trinity House bygde ingen i den
samme perioden.®

Med de private fyrprivilegiene fulgte det med en rett til
a kreve inn avgifter i bestemte havner. Innkrevingsagenter,
som kunne representerte flere fyreiere, krevde inn avgifter
i de enkelte havnene. Fyrprivilegier ble kjopt og solgt med
gevinster og tap. For en fascinerende historie om fyrnze-
ringen i England, Wales, Skottland og Irland for 1820, se
Stevenson (1959: 253-265)

Det har vaert en gradvis utvikling i den britiske fyrlysnee-
ringen men fremdeles stér Trinity House sentralt.” General
Lighthouse Fund finansierer bygging, vedlikehold og drift
av fyr og merkevesenet gjennom organisasjonene Trinity
House (for England og Wales), Northern Lighthouse Board
(Skottland) og Commisioners of Irish Lights (Irland og
Nord Irland). Inntektene til General Lighthouse Fund
er fyravgifter som betales av bater som anleper havner
i Storbritannia og Irland.

12009 var avgiftene pd 35 britiske pence pr. netto registret
tonn (52 cent i Irland). Avgiften er maksimalt 12,250 pund
pr. anlgp (opptil 35,000 netto registrert tonnasje). Skipene
mé betale fyravgifter maksimalt 7 ganger i et kalenderar.
Fiskebater og taubdter betaler en érlig avgift. I England

> Oversikten av britisk fyrvesen i dette avsnittet er basert pd Coase (1974:

360-72).

Trinity House fungerte ogsd som internasjonal rddgiver. I november 1708

konsulterte Kongen i Danmark-Norge Trinity House om behovet for

reetablere Lindesnes fyr. Trinity House mente det var unodvendig fordi

stranden var hoy og lett d se (Stevenson 1959:42).

7 Trinity House fortsatte d administrere veldedighetsfond for sjofolk og deres
koner, enker og foreldrelgse. Ogsd i Norge har slike forsikringsfond for
sjofolk veert en del av historien. I 1909 vedtok Stortinget at halvparten av
innbetalte fyravgifter utover 2,2 millioner kroner (avgiftene i 1908) skulle
ga til et fond til fordel for sjpmannsstanden. Den andre halvdel til lettelse
som var pdlagt skipsfarten. Loven med revideringer; ble opphevet i 1986.

6
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betaler fritidsbéter over 40 fot en drsavgift. Avgiftene blir
krevd inn av tollvesenet i de ulike havnene ®

3 FYRLYKTER I @KONOMISK TEORI
Standardreferansen for teorien om fellesgoder er Paul S.
Samuelsons klassiske artikkel The Pure Theory of Public
Expenditure fra 1954. Men rottene til denne teorien gar len-
gre tilbake., noe ogsa Samuelson er klar over: «(m)y paper
on «The Pure Theory of Public Expenditure» presented a
mathematical exposition of a public expenditure theory
that goes back to Italian, Austrian, and Scandinavian wri-
ters of the last 75 years», Samuelson (1955: 350).° For en
idehistorisk gjennomgang av begrepene eksternaliteter og
fellesgoder vises det til Medema (2009).

John Stuart Mill

John Stuart Mill bruker fyrlykter som et eksempel pé
hva det offentlig kan eie og & drive i Principles of Political
Economy with some of their Applications to Social Philosophy.'®
I kapittel 11, bok 5, drofter Mill begrensinger pa «laissez-
faire» prinsippet — og dermed en begrunnelse for statlige
inngripen. Fyrlykter, geografiske opptegninger, vitenska-
pelige ekspedisjoner og skoler er eksempler pa hva staten
kan drive med. Slike offentlig inngrep klassifiserer Mill
som ikke-autorative. For eksempel kan staten drive skole
men kan ikke kreve lisens fra private som ensker 4 under-
vise barn. Dette skriver Mill om fyrlykter:

(Dt is a proper office of government to build and
maintain lighthouses, establish buoys, &c. for the
security of navigation: for since it is impossible that
the ships at sea which are benefited by a lighthouse,
should be made to pay a toll on the occasion of its
use, no one would build lighthouses from motives
of personal interest, unless indemnified and rewar-
ded from a compulsory levy made by the state.
(Mill 1909 [1872] bok 5, 11, 57)

En mate & tolke den kvalifiserende siste setningen er at pri-
vate kan drive fyrlykter dersom de finansieres med bruker-
avgifter palagt av staten. Coase argumenterer for at det er
en rimelig tolkning. Selv om kanskje Mill ikke hadde detal-
jerte kunnskap om hvordan det britiske fyrvesen fungerte

8 Kilde for tariffstrukturen er hjemmesiden til Trinity House www.trinity-
house.co.uk.

? For en idehistorisk giennomgang av begrepene eksternaliteter og fellesgoder
vises det til Medema (2009).

10" Mill’s Principles ble publisert forste gang i 1848. Utgaven referert til er
syvende utgave (1871) publisert i 1909. I folge Medema (2009:34) er
utgavene bemerkelsesverdig konsistente.
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er det rimelig a tro at Mill var klar over datidens prinsip-
per med brukerfinansiering av britiske fyrlykter (Coase
1988:360).

Arthur C. Pigou

Arthur C. Pigou bruker fyrlykter som et eksempel p det vi
dag kaller en eksternalitet i kapittelet «Divergences between
marginal social net product and marginal private net pro-
duct» 1 The Economics of Welfare fra 1920."" Situasjonen er

(h)ere the essence of the matter is that one per-
son A, in the course of rendering some service, for
which payment is made, to a second person B, inci-
dentally also renders services or disservices to other
persons.., of such a sort that payment cannot be
exacted from the benefited parties or compensation
enforced on behalf of the injured parties.

Pigou fortsetter: Fyrlykter er et eksempel pa en situasjon
der

incidental services performed to third parties from
whom it is technically difficult to exact payment.

Deretter siterer Pigou Sidgwick

«it may easily happen that the benefits of a well-
placed lighthouse must largely enjoyed by ships on
which no toll could be conveniently levied» (Pigou
1948: 183-184).

Det grunnleggende problemet, i folge Pigou, er vanskelig-
heten med 4 kreve betaling fra alle som nyter godt av fyr-
lysene. Men i folge Coase, er det er rimelig 4 tro at verken
Mill eller Pigou hadde prinsipielle innvendinger mot bru-
kerbetalinger av fyrtjenester. Datidens britiske fyrvesen var
100 prosent brukerfinansiert og hadde veert det i uminne-
lige tider.

Paul A. Samuelson

Paul A. Samuelson bruker fyrlykter som eksempel pa et
fellesgode, i boka Economics, kanskje den mest sentrale
leereboken innenfor samfunnseokonomi etter 1945:!?

A business man could not build it («fyrlykt») for
profit, since he cannot claim a price from each user.

' Det er kapittel IX i del II. Boka The Economics of Welfare ble utgitt forste
gang i 1920. Referansene her er fra 1948 utgaven.

12 Alle henvisinger til Samuelson er fra 9’de utgave fra 1973. Forste utgave
utkom i 1948. I stikkordregisteret vises «Lighthouse as example» til side 49
(fotnote 3) og side 160.
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This certainly is the kind of activities that govern-
ment would naturally undertake. ..

But even if the operators were able — say, by radar
reconnaissance — to claim a toll from every nearby user,
the fact would not necessarily make it socially opti-
mal for this service to be provided like a private good
at a market-determined individual price. Why not?
Because it costs society zero extra cost to let one extra
ship use the service; hence any ships discouraged from
those waters by the requirement to pay a positive price
will represent a social economic loss — even if the price
charged to all is no more than enough to pay the long-
run expenses of the lighthouse. If the social good is
worth building and operating — and it need not be — a
more advance treatise can show how this social good
is worth being made optimally available to all. Parts
Three and Four go deeper into all this (particularly in
Figure 32-2) (Samuelson 1973:160, footnote 7).

Sammenliknet med sine forgjengere Mill og Pigou brin-
ger Samuelson inn marginal-kostnadsprising som et nytt
moment (Coase 1974: 359). Figur 32-2, som Samuelson
viser til i teksten over, viser grafer med fallende marginal-
og gjennomsnittskostnader og en fallende ettersporsels-
kurve (Samuelson 1973:637-638). Utgangspunktet for
Samuelson er at pris lik langsiktig marginalkostnader er
effektivt men resultere i et finansielt underskudd som kan
finansieres over statsbudsjettet. Samuelson konkluderer
med at det en avveiing mellom effektivtetstapet knyttet til
skattefinansiering og tapet ved & prise mellom langsiktig
marginalkostnader og langsiktig gjennomsnittskostnader.

En markedspris («a market-determined individual price»)
ser ut til & veere en premiss for Samuelsons konklusjon
om at det kan veere ineffektivt med prising av fyrtjenester.
En to-pristariff, for eksempel som en arsavgift, kan delvis
redusere effektivitetstapet sammenliknet med lineaere pri-
ser, se for eksempel Coase (1946).

Samuelsons klassiker Economics er revidert flere ganger,
og fra og med 1985 sammen med William D. Nordhaus.
Samuelson og Nordhaus (2010) skriver en side om fyrlyk-
ter og fellesgoder.

«Lighthouse are an example of the concept of public
goods. They save lives and cargoes. But lighthouse
keepers cannot reach out to collect fees from ships;
nor, if they could, would it serve an efficient social
purpose for them to exact an economic penalty on
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ships that use their service. The light can be pro-
vided most efficiently free of charge, for it costs
no more to warn 100 ships than to warn a single
ship of the nearby rocks. Samuelson og Nordhaus
(2010: 37"

Samuelsons posisjon ser ut til 4 veere uendret: Selv om det
er mulig & prise fyrtjenester er det ikke onskelig fordi pri-
sen er positiv, og det skaper et samfunnsekonomisk tap.
Samuelson og Nordhaus omtaler det britiske fyrvesenet,
der private har drevet fyrlykter finansiert med fyravgifter.
Dette er, er i folge Samuelson og Nordhaus, en annen mate
a finansiere fyrlyktene pa.

En nyere lerebok i samfunnsekonomi, Principles of
Economics av Gregory N Mankiw (2009: 230) bruker ogsé
fyrlykter i forbindelse med teorien om fellesgoder. Han viser
til Englands historie med brukerfinansiering og privateide
fyr og viser til Coase (1974). Mankiw ser heller ingen prinsi-
pielle innvendinger mot brukerfinansiering av fyrlykter.

Samuelsons argumentasjon er forskjellig fra Mill og Pigou
(og Mankiw). Problemet for Mill og Pigou, er vanskeligheten
med 4 kreve inn betaling for alle som nyter godt av en fyr-
lykt. Verken Mill eller Pigou ser noen prinsipielt problemer
med brukerbetaling av fyrlykter. Det gjor heller ikke Coase.

Okonomisk teori i nasjonale transportplaner

I nasjonal transportplan for 2010-2019 (NTP 2009) fore-
slar regjeringen 4 fjerne kystgebyret og ga over til full skat-
tefinansiering av fyrvesenet. Begrunnelsen er at fyrlysene
beerer preg av et fellesgode (NTP 2009: 90).™

1 tillegg argumenteres det, pa samme mate som Samuelson,
for at pris bor veere lik marginalkostnaden. Den argu-
mentasjonen kommer frem i drefting av prinsipper for
avgiftspolitikk og brukerfinansiering for infrastruktur (fyr,
jernbane, flyplasser og vei), NTP (2009:86). Der vises det
videre til en grundigere drefting om prinsippene i den fore-
géende transportplan, der det igjen vises til ECON (2003).

«(e)n for hey pris pa bruk av infrastrukturen, for
eksempel for & sikre full kostnadsdekning kan veere
uheldig, og pafore samfunnet hoyere kostnader enn
om sterre deler av infrastrukturen hadde veert skat-
tefinansiert.» (NTP, 2005, del 5.4.2)

13- Tindekslisten vises det til ordet «Lighthouses» en gang; pd side 37.
" Ttillegg gir kystgebyret «heller ingen incentiver i retning av miljohensyn og
andre samfunnssyn» (NTE 2009:90).
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«De kortsiktige kapasitetskostnadene bestar i at et
ekstra kjoretoy kan redusere fremkommeligheten for
den ovrige trafikken. Det er det samme som trengsels-
og kokostnader. Det er de kortsiktige samfunnspkono-
miske kapasitetskostnadene — kgkostnadene — som ber
prises.» (ECON, 2003:14)

For et eksisterende fyrlys er det, i folge denne méten
4 tenke pa, samfunnsekonomisk effektivt a sette pris lik
null s& lenge det ikke er trengsel foran lyset.

Et par kommentarer til nasjonale transportplaner. Fra stan-
dard velferdspkonomisk teori folger det at effektivitetsta-
pet knyttet til brukerbetaling av infrastruktur kan reduse-
res med flerdelt tariffer (slik som kystgebyrene har veert),
Coase (1946)." De faktiske kystgebyrene ligner p4 indivi-
duelle lump-sum tariffer. Store skip betaler mer enn min-
dre skip. Det er en avveiing mellom «effektivitetstapene»
ved brukerfinansiering og skattefinansiering. Det er ikke
dpenbart at skattefinansiering kommer best ut i en slik vur-
dering, spesielt nér en tar hensyn til at de faktiske kystge-
byrene likner pa «lump sum» priser. Til slutt, at «pris bor
veere lik marginalkostnaden for & oppné samfunnsekono-
misk effektivitet» er normativt. Jeg kommer tilbake til det
i det neste avsnittet

4 ET ALTERNATIV: FONDSBASERT
BRUKERFINANSIERING
Brukerfinansiering versus skattefinansiering
[ finansieringen av fyrlykter er gratispassasjer et reelt pro-
blem. Frem til 2012 betalte de fleste norske skip kystge-
byr. Norske bater betalte en arsavgift eller en kvartalsavgift.
Nivéet varierte med tonnasjestorrelse. Utenlandske skip
som anlegper norske havner, kunne alternativt betale pr.
anlop. Men noen gratispassasjerer var det. For eksempel
fritidsbdter og utenlandske béter som seiler langs kysten
uten & anlope norske havner. Antall gratispassasjerer i fri-
tidsflaten kan reduseres ved 4 innfere en arsavgift, tilsva-
rende som de har innfert i England. Men med skattefinan-
siering oker antall gratispassasjerer betydelig: Fra noen fa
til alle som har direkte nytte av fyrlysene.
Innenfor optimal skatteteori er det vanlig & tenke pa
avvik mellom brukerbetaling og marginalkostnad som en
skatt. I tillegg bor brukerbetaling utover marginalkostnad

Det kan ogsd vises at innenfor en generell likevektsmodell med skattefinan-
siering av subsidier er det optimalt med avvik fra marginal kostnadsprising,
altsd det motsatte av det som Nasjonal Transportplan forfekter (Baumol og
Bradford 1970).
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i produksjonen unngis i felge Diamond-Mirrlees-
teoremet.’® Det teoremet sier at konsum ber skattlegges,
ikke produksjon (med unntak av eksternaliteter). Siden
skipsfarten leverer tjenester til andre neeringer bor bruker-
betalingen vere lik marginalkostnaden. Dersom marginal-
kostnaden er null, sa bor vi, for & unngé ineffektivitetstap,

finansiere fyrvesenet med skatt pd konsum."’

A unnga ineffektivitet hores bra ut. Men det er et norma-
tivt utsagn, og premissene for teoremet er kontroversiel-
le.'® Et av premissene for Diamond-Mirrlees-teoremet er
at agentene i tavlepkonomien oppferer seg som Homo
Economicus; herr Max U som Deirdre N. McCloskey har
dopt ham. Max U er ofte en nyttig fyr. For eksempel nar
vi ensker & finne ut hva som skjer med ettersporselen etter
vare X og Y nér det legges en skatt p4 en vare X. Men nér
velferdsgkonomisk teori sier at avviket mellom pris og
marginal kostnaden bgr vere «A» er det innebygget en
norm om at folk skal vaere som Max U. Hva om folk vel-
ger slik at avviket mellom pris og marginalkostnad er «B»?
Det kan ikke utelukkes at forklaringen pa disse valgene
er at folk ikke er — og heller ikke ensker — & vaere som
Max U. Alle stér selvsagt fritt til & mene at folk bor oppfore
seg som Max U. Men det er en norm, og andre kan vare
uenige. Eksperimenter tyder pa at folk ikke er som Max U.
Deltakerne i laboratorium-eksperimenter pavirkes av kon-
tekst og intensjoner bak valg, ikke bare konsekvenser, se
McCabe et.al.(2003).

Det eksisterer andre normer for brukerbetaling enn
Diamond-Mirrlees-normen «konsum ber skattlegges, ikke
produksjon» eller normen «pris bor vere like marginal-
kostnad» normen. Kongens vurdering i 1802 kan tolkes
som normen «brukeren ber betale». Dette skriver Kongen
i1812:

«Ogligesom Sefarten er den Neaeringsgren der umid-
delbart nyder godt af at betrygges af Fyrvaesenet saa
er det ogsaa billigt at Omkostningerne af den over-
tages og udredes 1 Forhold som de benytte Fyrene
og som de kunne bzere Omkostningerne» (Rode
1941: 315-316)

16" Takk til konsulenten for d vise til Diamond-Mirrlees-teoremet.

7 Buchanan (1969) argumenterer generelt for at marginalkostnader er sub-
jektive og ikke malbare. Det betyr at normen om at «pris lik marginalkost-
nady ikke er madlbar og heller ikke kan veere noe rettesnor. Nér det gjelder
fyrlys sd er det ikke dpenbart at alternativkostnaden for skipene er null.
Dersom alternativet er d seile utaskjcers sd er det en kostnad for skipene.

18 Det normative aspektet ved velferdsfunksjoner generelt droftes av Karine
Nyborg (2012) i boka The Ethics and Politics of Enviromental Cost-Benefit
Analyses. Nyborg argumenter for at velferdsfunksjoner er normative.
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Béde Diamond-Mirrlees-normen «konsum ber skattlegges,
ikke produksjon» og Kongens norm «brukeren bor betale»
er begge normer som folk kan veere enig eller uenige i. En
forskjell pd de to er at normen «brukeren ber betale» er
lettere & forholde seg til fordi den gir seg ut for det den
er. Normen «konsum bor skattlegges, ikke produksjon» er
vanskelige 4 trenge gjennom, fordi normen ligger innebakt
i premisser i velferdsfunksjonen og om Max U. Spesielt
er det vanskelig 4 oppfatte og erkjenne nar normen frem-
kommer som en begrunnelse for samfunnsekonomisk
effektivitet.

Fondsbasert brukerbetaling

Coase mener at forholdet mellom finansiell autonomi og
administrativ praksis blir vektlagt for lite i velferdseko-
nomisk teori (Coase 1988:18). I et skattefinansiert fyrve-
sen involverer staten seg pd en annen mate enn om det
er brukerfinansiert og fondsbasert. Nar fyrvesenet er skat-
tefinansiert er det naturlig at myndighetene vil kontrollere
utgiftene for a holde dem i sjakk. Myndighetene vil derfor
gnske & vaere mer direkte involvert i aktiviteten. Likes4 vil
administrasjon og styre tendere til 4 rette sin oppmerk-
somhet mer mot det politiske apparatet for & opprettholde
skattefinansiering enn mot selve driften av fyrvesenet.
Fondsfinansiering betyr at fyrvesenet har storre frihet til
4 lanefinansiere og & overfore overskudd fra et ar til et
annet. Fondsfinansiering gir storre mulighet for langsiktig
planlegging av fyrlysaktivitetene.

Opprettelsen av et eget fond for det norske fyrvesenet har
veert tatt opp flere ganger. Men like ofte avvist av Kongen
og datidens finansdepartement. I en kongelig resolusjon av
1804, bestemmes det at «af Afgiften som indflyter direkte
i Statskassen atholdes Udgifterrne til Fyrvaesenet uden
at et szerskilt Fond oprettes». Stortinget anmodet i 1845
Regjeringen om 4 utrede sporsmalet. Davarende finansde-
partement konkluderte med at «Hans Majestar for Tiden
ikke finder det hensigtsmaessig at et saadant Fond opret-
tes». En mulig forklaring pd avslagene var at fyrvesenet
bidrog til statsfinansielt overskudd frem til 1940.

[ Storbritannia er utgangspunktet annerledes. Der har
det vert et fondsbasert brukerfinansiert fyrvesen i mange
hundre ar. Gjennom tiden har det vert flere forslag om gé
over til skattefinansiering. Like ofte har det blitt avvist. Da
saken kom opp i 1896 argumenterte parlamentsmedlem
og ekonom Courtney, for & beholde det eksisterende sys-
tem med brukerfinansiering og finansielt autonomi;

SIGVETIQTTA

«there is one substantial argument in favour of our
maintaining the service as it is, and that is that there
is an impression among shipowners — and it is a
very useful one — that they have to bear the burden,
and they are extremely jealous of the expenditure,
and they would claim hereafter, if not now, a share
of the administration: that is to say, that they being
the people called upon you pay in first instance,
and scrutinise the expenditure in which they are
interested, and jealously quard it. This is a great
advantage. » (Coase 1974: 373)

I Storbritannia var — og er fremdeles — skipsfartnaringen
representert i styrene i de forskjellige organisasjonene som
driver fyrvesenet. Courtneys argument er i korthet at folk
har en tendens til 4 passe bedre pé sine egne penger enn
andres penger. Det gjelder ogsa for fyrvesenet. I 2004 ble
spersmadlet tatt opp igjen. Den davaerende britiske regje-
ring konkluderte nok en gang med 4 fortsette brukerfinan-
siert fondssystem av de britiske fyrlyktene.

5 AVSLUTNING

I 2013 avsluttes en mer enn 300 dsr sammenheng-
ende praksis med brukerfinansiering av norsk fyrvesen.
Avslutningen er delvis begrunnet med teori om fellesgo-
der og gratispassasjerer. Gratispassasjerproblemet forsvin-
ner ikke med en skattefinansiering — det blir heller sterre.
Skattefinansiering bidrar til & sette gratispassasjerprinsip-
pet i system. Stort sett alle skip betalte kystgebyr og bidrog
dermed til fellesgodet. Med skattefinansiering bidrar skips-
fartsneeringen noe til finansiering av fyrlysene gjennom
alminnelig skattesystemet.

Mitt inntrykk er at gkonomiske tankeméter, som det frem-
kommer i nasjonale transportplaner, er preget av 4 sam-
menligne en reel institusjon med tavlegkonomier. Jeg tror
analysene hadde blitt bedre om man hadde fjernet seg
noe fra tavla og heller fokusert pa & sammenligne reelle
institusjoner. Om utfallet hadde blitt noe annet er et annet
sporsmal.
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KJETIL STORESLETTEN

Politisk-@konomisk teori om offentlig gjeld

Hvor stor ber offentlig gjeld veere?
Dette har seilt opp som en splittende
politisk sak og et viktig gkonomisk
sporsmal. Det er store forskjeller i
finanspolitikk og statsgjeld mellom
land og over tid. T etterkrigstiden falt
den offentlige gjelden i vestlige land
(som en andel av BNP), men de siste
drene har den igjen steget kraftig.!
Men tross en heftig offentlig debatt,
har vi en begrenset teoretisk forstdelse
av de politiske og okonomiske kref-
tene som bestemmer offentlig gjeld.

Gjeld bryter koblingen mellom skat-
ter og offentlige utgifter slik at en
regjering kan skyve skattebyrden
over pd fremtidige generasjoner. Den
forste modellen for offentlig gjeld vi
underviser vare studenter sier at gjeld
er irrelevant: Hvis folk lever uendelig
lenge og skattene ikke er vridende,
burde det ikke spille noen rolle om
skattene betales i dag eller om 100
ar. I s4 fall gjelder Ricardiansk ekviva-
lens: hvis staten gker sin gjeld, svarer

! USA er et godt eksempel. Statlig gjeld falt fra
120% av BNP etter krigen til 26% i 1980, men
har senere steget til over 100% av BNP.

befolkningen med & spare mer, og
dermed noytraliseres laneopptaket.
Det er mange grunner til & tvile pa at
dette resultatet holder i virkeligheten.
Den viktigste arsaken til at gjeld fak-
tisk spiller en rolle er at folk ikke lever
evig og ikke bryr seg nok om sine
barn.

I en verden der Ricardiansk ekvi-
valens ikke holder, skaper gjeld
en interessekonflikt mellom nave-
rende og framtidige generasjoner. 1
et demokrati bestemmes finanspoli-
tikk av valgte regjeringer. Problemet
for fremtidige generasjoner er at de
ikke har stemmerett i dag. Siden de
er underrepresentert i beslutningene
om finanspolitikk, er dette en poli-
tisk-pkonomisk kraft for okt gjelds-
opptak. Denne artikkelen forseker
4 gi svar pd folgende grunnleggende
sporsmal: Hva hindrer dagens gene-
rasjoner fra d sende hele regningen
for dagens utgifter videre til fremtidige
generasjoner?

Svaret ligger 1 at konflikten mellom
unge og gamle gjentas hver valgrunde

og at de unge frykter at fremtidige
generasjoner vil straffe dem dersom
gjelden blir for hey:?

Modellen som ligger til grunn for
artikkelen, antar at man hver valg-
periode stemmer over finanspolitik-
ken som skal gjelde frem til neste
valg. Man bestemmer inntektsskatten,
nytt offentlig laneopptak og tilbudet
av offentlige goder. Alle som er i live
kan stemme. Gamle velgere onsker
store offentlige utgifter,
av budsjettunderskudd eller skatter.
Siden de ikke arbeider, betaler de
heller ikke skatt. Det betyr at hvis de
gamle hadde all politisk makt, ville

finansiert

modellen bli ganske kjedelig: offentlig
gjeld ville umiddelbart g& opp til det

? Finansielle markeder kan selvsagt veere en
alternativ kraft for begrenset ldneopptak.
Markedet ma tro at statlige forpliktelser vil bli
innfridd for d veere villig til ¢ gi nye ldn. Men
offentlig gjeld i industrialiserte land ligger langt
under nivder som truer soliditeten. Og til tross
for store forskjeller i gjeld, er det relativt sma
forskjeller i renter, i alle fall innen OECD. For
eksempel har Japan lenge veert det OECD-
landet som har hoyest offentlig gjeld og lavest
rente.
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hoyeste nivéet som finansielle marke-
der kan godta.

Teorien gir mer interessante predik-
sjoner nar de unge, d.vs. de som
arbeider, har politisk makt bide i dag
og i fremtiden. Unge velgere liker
offentlige utgifter men er mer skep-
tiske til skatter siden det er de som
betaler skattene. Men hva synes de
om offentlig gjeld? Det kommer an pé
hvordan ekt gjeld vil bli finansiert i
fremtiden.

NAr neste generasjon «arver» en stgrre
offentlig gjeld, tvinges de til 4 gjore
justeringer i finanspolitikken. De ma
oke skattene, redusere utgiftene, eller
utvide gjelden ytterligere. Hvis neste
generasjon av unge velger & finansi-
ere pkt offentlig gjeld ved enda storre
ldneopptak, ville okt gjeld veere helt i
orden for dagens unge. De er uansett
ikke i live nir samfunnet til slutt ma ta
konsekvensene av den okte gjelden.
Det samme gjelder hvis neste genera-
sjon svarer ved & oke skattene (siden
dagens unge da vil veere gamle og ikke
lenger betaler skatt). Men hvis neste
generasjon svarer med 4 kutte offent-
lige utgifter, vil det ramme dagens
generasjon av unge (som er gamle
ndr utgiftene kuttes). Dette gjor dem
skeptiske til okt offentlig gjeld selv
om de ikke npdvendigvis bryr seg om
velferden til fremtidige generasjoner.

Nér brorparten av fremtidig juste-
ring i finanspolitikk bestér i reduserte
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utgifter, vil de unge altsé velge en disi-
plinert finanspolitikk. Dette er kilden
til at de unge er «disiplinerte» i for-
hold til offentlig gjeld, mens de gamle
opptrer «rittent» mot fremtidige
generasjoner.

Dette resultatet henger pa at folk
tenker fremover nar de stemmer. De
unge tar inn over seg hvordan dagens
finanspolitikk pévirker fremtidig til-
bud av offentlige goder. Det er altsa
forventningene om fremtidig finans-
politikk som former dagens politiske
konflikt og den finanspolitikken som
til slutt blir valgt.’

Hvordan fremtidige generasjoner rea-
gerer pd okt gjeld pavirkers av hvor
vridende skattene er. Hvis skattesys-
temet er effektivt og hoyere skatt gir
stor ekning i skatteinntektene, vil
neste generasjon prioritere skattegk-
ninger i stedet for utgiftskutt. Men
hvis skattesystemet er vridende og
man allerede er ganske naerme top-
pen av Lafferkurven (d.v.s. grensen
for hvor mye det er mulig 4 ta inn i
skatt), s& vil neste generasjon priori-
tere utgiftskutt fordi skattegkninger
gir sd lite i okte skatteinntekter. Nar
man er pa toppen av Lafferkurven, far
man nemlig ingen okning i skatteinn-
tektene selv om skattesatsen pkes —
den gkte skattesatsen oppveies av de

3 Rent teknisk loser vi en modell med en Markov-
perfekt likevekt der gjelden er en tilstandsvaria-
bel. Hovedutfordringen er d lose modellen for
reaksjonsfunksjonen til fremtidige generasjoner.

negative vridningene. Disiplinen blir
altsa sterkere nér skattene er mer vri-
dende. P4 samme mdte kan gkt inter-
nasjonal styrke
budsjettdisiplinen.

skattekonkurranse

Det er frykten for lave offentlige utgif-
ter ndr man er gammel som gjor at de
unge holder igjen. Det betyr at de som
er mest interesserte i offentlige goder
i fremtiden, ogsa er de som er mest
negative til storre offentlig gjeld. Dette
kan forklare hvorfor land med stor og
relativt effektiv offentlig sektor, som
de nordiske landene, har lav gjeld og
stram finanspolitikk, mens land som
ikke lykkes med 4 yte offentlige tje-
nester pé en effektiv méte, som Hellas
og ltalia, sliter med hoy gjeld. Det
viser seg ogsé at land med konserva-
tive regjeringer (mélt pd en venstre-
hoye skala for OECD land fra 1970 til
2009) systematisk oker gjelden mer
enn det venstre-orienterte regjeringer

gjor.

Song, Zheng, Kjetil Storesletten og
Fabrizio Zilibotti, «Rotten Parents
and  Disciplined  Children: A
Politico-Economic Theory of Public
Expenditure and Debt», Econometrica
80(6), s. 2785-2803, 2012
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MAnedens «Klassikers:

Steinar Strom: Akademikersamfunnet

SOSIALOKONOMEN, 3, 1977

Miénedens «klassiker» er en kommentar om Akademiker-
samfunnet, skrevet av Steinar Strem, i Sosialokonomen fra
1977. Kommentaren til Strom ber tas frem igjen og leses
med interesse, ikke bare fordi den er et godt eksempel
pé en tydelig og relevant pkonom-kommentar, men fordi
sporsmélet igjen er blitt viktig, og kanskje enda viktigere
enn i 1977. Den virkelighet Steinar Strom beskriver hadde
sine problemer, men disse problemene blir smatteri i for-
hold til dagens. 1 folge @konomisk Utsyn for 2012, har
antall studenter mer enn tredoblet seg fra slutten av 70-tal-
let til 2011, da det ble registrert ca 240 000 studenter i
hoyere utdanning. Antall studieprogrammer og institusjo-
ner med offentlig finansiering har vokst betydelig. I dag
tilbys det godt over 1300 studieprogrammer fordelt pa
46 universiteter og heyskoler. Tilbudene varierer fra tra-
disjonelle akademiske fag, til idrettsfag (p4 de Karibiske
gyer), coaching i fremmede land, og dans, sang og musikk
i mange avskygninger og tonearter. Finansieringsmodellen
innebzrer at pengene folger studentene som institusjo-
nene dermed vil konkurrere om gjennom mer eller mindre
«fancy» studietilbud. Motivene er ikke styrt fra samfun-
nets lopende eller fremtidige behov, men av ensket om 4
skaffe inntekter. T dette spillet vil institusjoner og studenter
omfavne hverandre; inntekter kommer fra staten og stu-
dentene far ha en hyggelig tid, understottet med l4n og sti-
pend. «Kvalitetsreformen» fra 2003 far ta noe av skylden.
Mye tyder pa at den ikke har hatt den tilsiktede virkning og
ber derfor snarest evalueres; og forhépentligvis reformeres.
Fremdeles faller mange fra, og gjennomferingen er svak;
kun 40 % av studentene fullforer pa normert tid. At mange
ikke fullforer, er ikke nedvendigvis noe vi ber bekymre oss
over — det var ogsa tilfelle tidligere — verre er det at flere

og flere velger fag (og tilegner seg arbeidsvaner) som om
studier kun er en (sterkt subsidiert) fritidsaktivitet. Denne
formen for konsum stdr i skarp motsetning til hva oko-
nomer hevder, nemlig at hoyere utdanning er investering
i kunnskap. Vi lar unge mennesker avsta fra lonnsarbeid
i flere &r mot at de fir ta utdanning, som her i Norge er
finansiert av fellesskapet. Politikere ma da, sammen med
institusjonene, kunne stille strengere krav til dem som
skal studere. Uheldigvis blir (for) mange unge lurt inn
pa studier, enten av naiv (og dremmende) egeninteresse
eller mangelfull informasjon om fremtidige jobbmulighe-
ter. Et hovedmal med heyere utdanning er a utdanne den
fremtidige arbeidsstyrken. Vi kjenner fremtidige behov pa
noen omrédder (innen helse og omsorg, ikke minst); denne
kunnskapen burde veere mer styrende. Faren for betydelig
«mismatch» i det fremtidige arbeidsmarkedet er klart til
stede. Vi kan komme til 4 ende opp med en stor gruppe
misforngyde arbeidstakere i yrker de ikke hadde kunnet
forstille seg, i den grad de finner seg jobb.

Hoyere norsk utdanning er preget av snillisme. Altfor
mange unge mennesker kaster rett og slett bort masse tid,
og for samfunnet er dette slosing med ressurser. Steinar
Stroms artikkel fra 1977 peker pa problemer som var; de
er ikke mindre aktuelle i dag. Forhapentligvis vil tidrs-
markeringen av oppstarten pa «Kvalitetsreformen», lede til
en omfattende evaluering og kanskje noen endringer. Uten
endringer er jeg redd at hpyere utdanning i Norge vil bli
vart motstykke til «den greske tragedien».

Jon Vislie
@konomisk institutt, Universitetet i Oslo
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AKTUELL KOMMENTAR

Akademikersamfunnet

AV
STEINAR STROM

Jeg vokste opp i de flittige 50-drene. Etter 4 ha lest en rekke
rapporter fra NAVF5 utredningsinstitutt (se litteraturlis-
ten til slutt i artikkelen), skjonner jeg at jeg studerte i de
lofterike 60-&rene. Loftene ble til overmal ogsé innfridd.
Sammenlikner en disse stabile 60-arene med dagens urolige
70-ar, ma studenttilveerelsen i 60-arene fortone seg som lyk-
kelige. Framfor alt var det langt feerre studenter i 60-arene;
iallfall i forste del av perioden. 1 1960 var det 9 000 studenter
ved landets universiteter og hoyskoler. I 1970 var studentbe-
standen okt til 30 000 og i 1976 til 40 000! I tillegg kommer
studenter ved landets lererskoler og distriktshagskoler. Arlig
uteksamineres det nd ca. 7 500 kandidater fra universitet,
hoyskoler, leererskoler og distriktshegskoler. Avgangen av
kandidater gjennom hey alder, dod og annet yrkesavbrudd
er ca. 2 000 pr. ar. Nettotilveksten er siledes i 1976 ca.
5 500. Denne nettotilveksten har vert stadig okende i de
siste femten 4r, og det ser ut til at den skal fortsette 4 oke.
Akademikerbestanden vokser eksponensielt. En kan med en
viss rett snakke om en eksplosjonsartet vekst.

Det var ferre universitetsbygg i 60-drene. Koene foran
matdisk, seminarrom, kollokvierom og lesesaler var like-
vel ikke s& lange som nd. Viktigere enn & leve i denne noe
romsligere studenttilveerelsen var likevel forestillingen om
at en ikke bare studerte noe, men at en studerte for a bli
noe relativt avgrenset noe. En hadde et yrke i utsikt. Dette
gjaldt ikke bare oss som studerte sosialpkonomi. Det gjaldt
ogsd de som studerte jus, filologi og realfag. En gjennom-
snittsakademiker utdannet i 60-4rene kunne gjore regning
med et faglig relevant arbeid, gode lonnsbetingelser og en
yrkesmessig karriere.

Problemstillinger jeg skal ta opp i det folgende er:

— Kan akademikerne fra 70og 80-drene gjore regning med
det samme?

— Star vi foran 4r med overproduksjon av akademikere og
akademikerledighet?

— Houvis dette blir tilfelle, hva blir konsekvensene?

— Bor en gjore noe med dette og i tilfelle hva?

54 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 52013

NAVF’s utredningsinstitutt foretok hgsten 1975 en sporre-
skjemaundersokelse blant alle kandidater uteksaminert fra
universitet og hogskoler varen 1975. Svarprosenten var 89.
Kandidatene skulle bl.a. gi beskjed om de var i arbeid et
halvt ar etter eksamen. 7.4 pst. av de med utdanning over
cand. mag. nivé svarte at de var uten arbeid hesten 1975.
Legger en til de med cand. mag. eller tilsvarende utdan-
ning, var ledigheten blant de som meldte seg pa arbeids-
markedet 14 pst. Blant filologer med cand. mag. utdanning
som meldte seg pd arbeidsmarkedet, var ledighetsprosen-
ten 20. Den tilsvarende prosenten for distriktshegskole-
kandidater var 30. I tillegg til filologene hadde arkitekter,
sivilingeniorer, sosialokonomer og jurister en ledighets-
prosent over gjennomsnittet. Ledigheten blant arkitekter,
sivilingenigrer og visse andre er noe avhengig av konjunk-
tursituasjonen i landet. I en tilsvarende undersokelse av
hestkullet 1975 finner da ogsd NAVF en bedring i ledig-
heten for de konjunkturfelsomme utdanningskategoriene,
bortsett fra for arkitekter. Ledigheten gikk imidlertid opp
blant andre akademikere som jurister, filologer og realister.
NAVF har foretatt undersokelser av dette slaget siden 1972.
Ledighetsprosenten et halvt dr etter eksamen har ikke gatt
ned for noen grupper i denne perioden. For enkelte grup-
per, spesielt for arbeidssokende kandidater med cand. mag.
utdanning, har ledighetsprosenten gatt markert opp. Det
er minst et par momenter som ber nevnes for en trekker
konklusjoner. For det forste har den generelle ledigheten
ogsé i Norge vaert storre i 70-drene enn i forrige ti-ar. Dette
kan forklare at ledigheten blant 70-drenes akademikere er
storre enn blant 60-drenes. For det andre er virkningen av
utdanning pa lengden av en spke-periode for en fér jobb,
tvetydig. Utdanning betyr pa den ene side et storre antall
jobber & velge mellom. Dette gjor sokeperioden kortere.
Utdanning betyr p4 den annen side at en fér storre forvent-
ninger om hva lgnnen skal vaere. En blir mer kresen. Det
gjor spkeperioden lengre. Hvis dette siste er et domine-
rende trekk blant vire nyutdannete akademikere, kan dette
forklare at ledigheten er storre blant akademikere enn blant
folk flest. Ledighetsprosentene for 70-arenes akademikere
er imidlertid s& store at disse to forbeholdene ikke kan



forhindre konklusjonen: 70-arene viser tendens til over-
produksjon av akademikere og en storre arbeidsledighet
enn tidligere.

Noen vil innvende at denne aristokratiske ledigheten skyl-
des at akademikerne ikke har vert villige til 4 pata seg
arbeid til reduserte lonninger eller at akademikerne har
yrkesorganisasjoner som har hindret en slik absorbering av
arbeidskraft via lonnsmekanismer. Begynnerlgnningene for
akademikere har etterhvert reflektert at det er en sterkt sti-
gende flokk av akademikere som skal sysselsettes. Fra nov.
1972 til nov. 1975 steg timefortjenesten for industriarbei-
dere med ca. 16,5 pst. pr. ar. Begynnerlenningene for aka-
demikere med utdanning over cand. mag. nivé steg med ca.
12 pst. pr. ar i samme tidsrom. Dette er ingen liten forskjell.
Selv om altsd arbeidsmarkedet i en viss utstrekning har til-
passet seg den okte strommen av nye akademikere, er det
fortsatt stor ledighet blant dem. Det er folgelig tre forhold
som karakteriserer 70-arenes nye akademikere:

- En storre og stgrre del av dem far «ikke-relevant»
arbeid.

- Kandidatene gar lengre ledige for de fér sin forste jobb.

- Lonningene stiger svakere enn for andre grupper av
befolkningen.

Er dette et overgangsfenomen? Er utdanningseksplosjonen
noe som er kommet uventet pd védre planleggingsinstanser?
Vil drene som kommer gi en annen utvikling? NAVF’s utred-
ningsinstitutt har ogsé utarbeidet prognoser for 80-drene.
Prognosene viser at 70-drenes problemer kan bli smatteri
imot hva en har i vente.

La N, vare antall personer med utdanning e og yrke y i
nering i. N, er antall personer med yrke y i naring i og N,
er antall personer sysselsatt i naering i. Da er:

yi

N, N
(1 N =—2>._ "N
i N 0N

yi i

Den forste broken pé heyre side i (1) uttrykker den andel
personer med utdanning e utgjor av yrkesgruppen y i
naering i. Denne andelen er holdt konstant i de beregninger
det skal gjores rede for. Den andre bregken uttrykker den
andel yrkesgruppen y utgjor av det totale antall sysselsatte
i neering i. Ut fra opplysninger i folketellingene fra 1960
og 1970 kan en beregne hvordan disse andelene endret
seg i 60-arene. I NAVF’s prognoser forutsettes det at dette
endringsmensteret holder seg uforandret gjennom 70-og
80-drene frem til &r 1990. Prognoser for den fremtidige sys-
selsettingen i norske naringer, N, er hentet fra den mange-
sektor-vekstprognosen Finansdepartementet —utarbeidet
i forbindelse med regjeringens sdkalte ressursmelding i

1975. 1 Finansdepartementets prognose gar sysselsettingen
sterkt ned i primaernaeringene. Sysselsettingen gar ogsa ned
i industri og bergverk. Den holder seg noenlunde konstant
i bygg og anlegg og samferdsel. Sysselsettingen gar opp i
privat tjenesteyting, inklusive varehandel. Den gar sterkt
opp i offentlig tjenesteyting, inklusive offentlig forvaltning.
Den nearingsutvikling en pa sentralt hold ser ut til & for-
vente er altsd preget av at tjenesteyting og offentlig forvalt-
ning ekspanderer sterkest. Vurdert ut fra i hvilke sektorer
akademikere nd arbeider, betyr dette en akademiker-kre-
vende pkonomisk utvikling. Det vil bli behov for en aka-
demikerbestand som vokser raskere enn bestanden av de
fleste andre utdanningskategorier.

Hovedtendensen i NAVE-prognosen er da ogsd den at
akademikerkategoriene ekspanderer sterkest. (I alt er det
spesifisert 33 utdanningskategorier, hvorav 19 er akademi-
kerkategorier). Den sterkest ekspanderende utdannings-
kategori, sykepleie og helsevernutdanning, er riktignok
ikke en akademikerutdanning. Men deretter folger de pa
rekke og rad: Sivilingenigrer og arkitekter, medisinere,
realister, sosiologer, sivilokonomer og bedriftsskonomer,
filologer, leerere og psykologer. Rankert som nr. 17 finner
en sosialpkonomer. Rankert som nr. 29 finner en folk med
ingen utdanning, som nr. 30 jurister, deretter hdndverk og
industriutdannete fagarbeidere, landbruksfaglig utdannet
personell og tilslutt folk med sjgmannsutdanning og fis-
karfagskole. Beregningene indikerer en ettersporselsokning
etter sykepleie og helsevernutdannet personell pa ca. 130
pst. fra 1970 til 1990. For de andre nevnte ekspanderende
gruppene beregnes ettersporselokninger fra ca. 95 pst. til
ca. 65 pst. For sosialpkonomer er tallet vel 50 pst. For de
nevnte gruppene rankert fra nr. 29 og oppover er veksten
praktisk talt null eller negativ.

Det er ogsa blitt utarbeidet «substitusjonsintervall» for aka-
demikerkategoriene. Poenget er at de ulike kategoriene av
akademisk utdanning kan erstatte hverandre i forskjellig
grad. Fra tid til annen ser en at stillinger er lyst ledig for
sosialokonom eller jurist, sosialgkonom eller sivilokonom
osv. En ser langt mer sjelden at det i utlysninger av ledige
prestestillinger nevnes alternativer til teologer eller at det til
ledige legestillinger nevnes alternativer til folk med medi-
sinsk embetseksamen. I visse av disse siste tilfellene kan
alternativene vaere begrenset av institusjonelle arsaker.

I den nevnte NAVF-utredningen er det gjort forsek pé a
ansla «substitusjonsintervallene». Det er tatt utgangs-
punkt i et innsamlet materiale av «Stilling ledig» annonser.
Forventet antall jobber beregnes pd folgende mate: Hvis
kun en utdanningskategori nevnes i en annonse, antas det
at vedkommende utdanningskategori far jobben; nevnes to
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kategorier antas det at sannsynligheten er 0,5 for at jobben
skal tilfalle en av kategoriene. Sannsynligheten er 0,33 hvis
tre kategorier nevnes, osv. Det beregnete forventete antall
stillinger settes lik det punktanslag som prognosene basert
pé folketellingene og Finansdepartementets beregninger
ga. Basert pd de samme annonsedata fastsettes s en gvre
og nedre grense for de ettersporselspkninger en kan vente i
arene fremover. @vre grense for utdanningskategori e fast-
settes ved 4 anta at hvis det nevnes flere enn utdannings-
kategori e i en annonse s fir utdanningskategori e jobben.
Det er dermed klart at ikke alle utdanningskategorier kan
fa realisert gvre grense samtidig. Nedre grense fastsettes ved
4 anta at utdanningskategori e ikke far noen av de jobbene
hvor kategori e nevnes sammen med andre kategorier. Den
spredningen en finner i annonsematerialet overfores s til
prognosematerialet. Tabellen nedenfor gir noen av de resul-
tatene NAVF-utredningen bringer:

Intervall for
ettersporsels-

Utdanningskategori okning pr. dr
1970 til 1990.
Personer
Filologi ........ ... .. ... .. ... ... 145-750
Realfag . ...... ... ... ... ... ... .. 100-530
Sosialgkonomi .. ......... .. ... 10-115
Hoyere merkantil utdanning .. ...... 125-295
Juridikum . ... 135-220
Teologi ......... .. .. .. ... 60-65
Medisin ........... .. ... .. ... ... 360-430
Odontologi ..................... 145-150

Intervallene er vide for filologer og realister, men ogsa for
sosialokonomer. Intervallene er trange for teologer, leger
og tannleger. Mer interessant er det 4 sammenlikne inter-
vallene med nettotilgangen innen hver utdanningskategori
slik denne tilgangen né er og ser ut til 4 bli i de naermeste
drene. Av de kategoriene vi har nevnt i tabellen er tilgangen
under nedre grense kun for tannleger. Arlig utdannes na
ca. 130. Tilgangen av leger er nd ca. 400 pr. 4r. Dette ligger
«midt» i intervallet. Lennsnivdet blant leger og tannleger
har lenge vaert og er fremdeles klart over lgnnsnivéene for
andre akademikere. Ut fra en samfunnsekonomisk betrakt-
ning skulle ogsd denne observasjon tilsi at vi har «lege og
tannlegemangel». Flere burde ta slik utdanning. 1 sa fall
ville lonnsnivéene for disse gruppene falle i forhold til slik
de ellers ville ha blitt. Utdanningen av leger og tannleger er
blitt begrenset av flere grunner. Manglende universitetskli-
nikker er bare en av drsakene. Arlig uteksamineres det ca
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90 sosialokonomer. Dette er ogsa i intervallet, men faretru-
ende nzr ovre grense. Alle de ovrige utdanningskategorier
har tilgangstall over gvre grense. Det kommer drlig ut ca.
400 nye jurister, ca. 850 nye filologer, ca. 80 nye teologer
og ca. 500 med hoyere merkantil utdanning. Det som er
faretruende for en fremtidig akademiker er ikke bare det at
den kategori en selv tilhgrer har en tilgang neer eller over
ovre ettersporselsgrense. Det som virker ille er at praktisk
talt alle utdanningskategorier havner i denne situasjonen.
Ser vi bort fra de tradisjonelle aristokratene blant akade-
mikerne, legene og tannlegene, varsler beregningene om
trangere kar for akademikere.

Et synspunkt som forekommer, er at overproduksjon av
akademikere ikke gjor sd mye: En utdanning kan brukes
til s& mangt. Den enkelte blir mer fleksibel, noe samfunnet
ogsa er tjent med. Jeg skal komme tilbake til dette. Forst vil
jeg se noe neermere pa filologenes mulige fremtid. I 1975
var det i undervisningssektoren behov for ca. 5 500 filolo-
ger. Nettotilgangen var 6 500. 1 1985 er det beregnet at det
i undervisningssektoren vil vaere behov for ca. 9 000 filo-
loger. Nettotilgangen er beregnet & bli ca. 14 000. I 1990
er differansen mellom tilgang og undervisningssektorens
behov beregnet & oke til ca. 10 000. Med andre ord: 1 1975
matte 1000 filologer finne seg jobb utenfor undervisnings-
slektoren, i 1985 kan 5 000 komme til 4 métte gjore det,
i 1990 10 000. Til sammenlikning kan nevnes at i 1973
var totalbestanden av filologer utenfor undervisningssek-
toren 860! 180 var ansatt i sentraladministrasjonen, 110
i forlag, 105 i NRK, 90 i bibliotek, museer og arkiver, osv.
Huvis disse tilgangstallene holder seg, gar vi ikke bare mot et
akademikersamfunn, men fremfor alt mot et filologisk sam-
funn. Vért «1984» kan bli et samfunn hvor drosjesjaforen
snakker fransk, trikkekondukteren kroatisk, ekspeditoren
tysk og hvor bokselgerne har norsk hovedfag.

Prognosene det er gjort rede for er noe «mekaniske».
Tilpasninger via arbeidsmarkedet er neglisjert. En stor og
okende strom av nye akademikere vil endre de relative
lonnssatser i akademikernes disfaver. Dette vil antagelig
skje til tross for at vi stdr foran en akademikerkrevende
neeringsutvikling. Tilgangen er som vist foran si mye
storre. Endringer i de relative priser vil fore til at progno-
sene presentert ovenfor ikke blir helt riktige. Bade i den
private og i den offentlige sektor vil en fa en tilskyndelse
til 4 erstatte andre arbeidstakere og realkapital med aka-
demikere. En kan f.eks. ikke utelukke at en i undervis-
ningssektoren finner det budsjettmessig lurt & bruke flere
laerere pr. elev, samtidig som en skjeerer ned pa utgiftene
til boker, skrivepapir, blyanter, viskelaer og skolerom. I det



leereren blir billigere relativt sett vil en ogsa kunne fa en
tilskyndelse til & ekspandere undervisningen totalt i lan-
det, alts& produsere flere kandidater hvorav kanskje noen
ogsd blir lerere. Gjennom tilpasninger pa arbeidsmarke-
det kan akademikerne etterhvert ogsa fortrenge andre med
sdkalt lavere utdanning fra arbeidsoperasjoner en na kal-
ler ikke-akademiske. Dette kan enten skyldes at arbeids-
giveren tross alt ser noen gevinster i den utdanning den
arbeidssgkende akademiker har, eller at vedkommende
akademiker under alle omstendigheter ville ha blitt fore-
trukket til stillingen. Med rette eller urette vil det fortone
seg som nedvendig 4 ha en «fin» utdanning for & unngé
bare 4 fa «drittjobber». I motsetning til tidligere vil imidler-
tid en akademisk utdanning ikke lenger veaere tilstrekkelig
for en yrkesmessig karriere. En kan heller ikke utelukke
at yrkesorganisasjoner etterhvert vil sette krav om univer-
sitetsutdanning for uteverne i sin bransje. En kan kanskje
komme til & oppleve akademisering av frisgryrket, kelner-
yrket (husk franske viner) osv. Det er blitt hevdet at det
ikke er sd ille at en kelner kan underholde sine gjester pa
tre sprak, at drosjesjéforen kan fortelle anekdoter om admi-
ral von Gabel, Tordenskjolds overordnede og opphavet til
navnet Gabels gate, og at trikkekondukteren kan forklare
forholdet mellom MIS og MRT. Et slikt synspunkt m4 veere
basert pa at folk studerer av kjeerlighet til et fag. Det er mitt
inntrykk at de fleste studerer for 4 bli noe. Det er et offer,
en investering, ogsd for samfunnet, 4 ha folk giende som
elever. Den enkelte student opplever ogsé i de fleste tilfeller
studietiden som en investeringsperiode. At den viser seg
4 ha veert en konsumperiode betyr at det har veert foretatt
en feilinvestering. Prognosene gjengitt ovenfor, sammen
med tilgangstallene, viser at feilinvesteringene kan bli store
fremover. I den forstand kan en snakke om samfunnseko-
nomisk ressursslasing.

Pa 60-tallet foregikk det en diskusjon om hvordan en skulle
dimensjonere studiene ved universitet og hoyskoler. Med
unntak for visse kapitalintensive studieretninger (medisin
og odontologi) ble dimensjoneringskriteriet naermest det at
det skulle vaere en menneskerett & studere. Studiene skulle
veere dpne. Det var ogsd i denne akademiske atmosfeeren at
ideen om distriktsheyskoler fremsto. Distriktshoyskolene
har 1 mange tilfeller vist seg 4 bli en mellomting av fol-
kehogskoler og universitetsfilialer. Den for nevnte hoye
ledigheten blant distrikshegskolekandidater viser ogsd at
arbeidsmarkedet har stilt seg noe uforstdende til hva slags
arbeidskraft dette er. En kan bli ledet til 4 tro at formalet
med opprettelsen av disse skolene var studier for studienes
egen skyld og ikke det at en skal studere for & bli noe.

Kostnadene som den enkelte student barer i utdanningspe-
rioden, er sterkt subsidierte i Norge. Dette virker stimule-
rende pa studenttilstromningen. Noen vil kunne innvende
at hvis studentene er besjelet av yrkesmulighetene i frem-
tiden mer enn av kjeerligheten til faget, vil tilstrommingen
etterhvert regulere seg selv. Innvending mot dette er for
det forste at de informasjoner ungdom fér om fremtidige
arbeidsmuligheter er hoyst mangelfulle. For det andre vil
den enkelte helt rasjonelt kunne tenke som si: «Riktignok
er det slik at noen av oss ikke fir god nok jobb etterpd,
men hvorfor skal akkurat jeg vaere en av dem?» Etterhvert
som en tar eksamener vil en fd bekreftet/korrigert denne
oppfatningen. Men denne korrigeringsperioden kan bli
unedvendig lang og vegen tilbake til en annen utdanning/
arbeidssituasjon kan bli problemfylt.

Folgende er min pastand: Arbeidsmarkedet for akademi-
kere i 70-arene og NAVF’s prognoser viser at vir hoyere
utdanning er offer for en la-det-skurepolitikk. Av hensyn
til unge menneskers start pd et voksent liv og av hensyn
til bruken av samfunnets begrensete ressurser ber en sette
i gang med en langt mer omfattende planlegging og hard-
hendt regulering av den hoyere utdanning enn hva som er
tilfelle n. Det kan ikke vaere samfunnsgkonomisk optimalt
a legge opp til et sd hoyt akademisk konsum som NAVF’s
ettersporsels- og tilbudstall indikerer; iallfall ikke s lenge
de fleste av studentene, deres foresatte og slektninger og —
vil jeg tro — de bevilgende myndigheter tror man driver og
investerer i utdanningskapital.
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Vellednlng for bidragsytere

Samfunnsgkonomen trykker bidrag om aktuelle gkonomifaglige tema, bade av teoretisk og empirisk art.
Temaet bor vaere av interesse for en bred leserkrets. Bidragene deles inn i kategoriene artikkel, aktuell
analyse, aktuell kommentar, debattinnlegg og bokanmeldelse. I tillegg er det en studentspalte hvor
studenter kan presentere fagrelevant arbeid.

2. Artikler og aktuelle analyser vurderes av eksterne fagkonsulenter og skal kvalifisere til
publikasjonspoeng i systemet til Universitets- og hggskoleradet. Bidragene ma ha en fremstillingsform
som gjor innholdet tilgjengelig for gkonomer uten spesialkompetanse pa feltet. Aktuelle analyser vil
normalt vaere mindre omfattende enn artikler og fa en raskere redaksjonell behandling.

3. Manuskript sendes i elektronisk format i Word til Samfunnsgkonomenes Forening ved
tidsskrift@samfunnsokonomene.no. Studentbidrag sendes til vare studentredaktgrer ved
uio@samfunnsokonomene.no. Manuskripter skal ha dobbel linjeavstand og 12 pkt skrift.

Artikler bar ikke oversige 20 A4-sider, aktuell analyser og aktuelle kommentarer 12 sider, debattinnlegg
og bokanmeldelser 6 sider, og studentspalte 3 As-sider. Figurer, diagrammer etc. ma legges ved
i originalformat.

4. Artikler, aktuelle analyser og aktuelle kommentarer skal ha en ingress pa maksimalt 100 ord. Ingressen
skal oppsummere artikkelens problemstilling og hovedkonklusjon.

5. Matematiske formler bgr brukes i minst mulig grad. Unnga store, detaljerte tabeller. Alle figurer og
tabeller skal det henvises til i teksten med figur- og tabellnummer (ikke benytt formen «ovenfor» eller
«under» o.l.).

6. Omfanget av fotnoter bar minimeres. Det skal benyttes fotnoter og ikke sluttnoter.

7. Referansene skal folge Harvard Style of Referencing. Referansene i teksten skal veere som folger
ved henholdsvis en, to og flere forfattere: «...Meland (2010), Bardsen og Nymoen (2011), Finstad mfl.
(2002)...». Referanser i parentes skrives som folger: «...(Meland, 2010; Finstad mfl., 2002)...»

8. Referanselisten skal ha overskriften REFERANSER og ha falgende format:
Melberg, H. O. (2010). Animal spirit: Fargerik tomhet? Samfunnsgkonomen 64(2), 4-10.
Bardsen, G. og R. Nymoen (2011). Innfaring i okonometri. Fagbokforlaget, Bergen.
Finstad, A., G. Haakonsen og K. Rypdal (2002). Utslipp til luft av dioksiner i Norge - Dokumentasjon av
metode og resultater. Rapporter 2002/7, Statistisk sentralbyra.

9. Alle bidrag skal veere ferdig korrekturlest.

10. Forfattere av artikler og aktuelle kommentarer ma sende inn et hgyopplaselig elektronisk fotografi
(portrett).
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@ SAMFUNNSOKONOMENE

Samfunnsgkonomene inviterer til hgstkonferanse
Tirsdag 08/10—-2013, Hayres Hus, Stortingsgaten 20, Oslo

@kt innvandring — hvordan endres Norge?

Program:

m Konsekvenser for maten norsk ekonomi fungerer
m Virkninger pé offentlig finanser
m Innvondrere pd arbeidsmarkedet

m Debatt

Detaljert program kommer senere.

Programmet begynner kl. 13.00.
Viavslutter med fingermat og drikke fra kl. 1 7.00 frem til ca. 18.30

Folg med pa fvww.samfunnsokonomene.nd for mer informasjon og sett av dagen!

Vel mott til faglig pafyll og samveer!

Vennlig hilsen programkomiteen
Torunn Bragstad

Erling Holmay

Kjersti-Gro Lindquist




KLIMAN@YTRAL!
DISTRIBUSJON

B

o
o
L
O]
o
(@]
=z

Returadresse:
Samfunnsgkonomenes Forening,
PB. 1917 Vika,

0124 Oslo



	_GoBack

