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Nanogkonomi

Nanoteknologien er pa femmarsj og norske forskere, teknolo-
ger og ingenigrer vil veere med i utviklingen av det mange ser
som en ny revolusjonerende teknologi. Man snakker om et
teknologisk paradigmeskifte. Med teknologiske revolusjoner,
som den industrielle revolusjon og informasjonssamfunnet,
folger voldsomme strukturelle endringer i okonomien. Det er
kanskje p4 tide 4 legge grunnlaget for faget nanogkonomi.

Men hva er det som er s nytt med nanoteknologien?
Betegnelsen nano refererer til et lengdemél. Det gir en
million nanometer p4 en millimeter. Teknologi som utarbei-
des pd dette detaljnivéet vil ofte baseres pa atomaere og
molekylare konstruksjoner. Mange vil si at dette ikke repre-
senterer noe nytt. Atomer ble for forste gang observert gjen-
nom mikroskop for mer enn tyve ar siden og man har i lang
tid operert med sakalte atomfangere. Men denne formen for
teknologi har ikke kommet langt, og det er forst i lopet av de
siste 5-10 drene at nanoteknologien har fatt betydelig opp-
merksomhet.

Den anerkjente samfunngkonomen J. Bradford Delong ved
Berkeley er en av ytterst f4 forskere som har arbeidet med
hvordan nanoteknologien vil kunne pévirke samfunns-
gkonomien i fremtiden. Han ser for seg tre nanobelger over
de neste 50 til 100 drene som i stigende grad vil endre den

okonomien vi lever i.

Den forste teknologibolgen vil komme som en folge av utvik-
lingen av nye materialer basert pa nanoteknologi. Her har
man allerede kommet et godt stykke pad vei, og norske
forskere er aktive pa dette omradet. Ved hjelp av nye nano-
materialer kan man n4 lagre og prosessere betydelig storre
mengder informasjon pé kortere tid. Nylig fremstilte nano-
materialer har hoyere materialstyrke og holdbarhet som igjen
bidrar til & utvikle dagens industrielle produkter. Men denne
belgen vil ikke ha fundamentale konsekvenser for ekonomien
ettersom utviklingen av nano-materialer forst og fremt mé
anses som en forlengning av en pagdende teknologisk prosess.
Likevel vil man métte forvente at prisen pa en rekke produk-

ter vil falle dramatisk nér fremstillingen av nanomaterialer

settes i system. Og samtidig vil prisen p4 nano-kompetanse

ta seg opp.

Den andre bplgen kommer ndr nanoteknologien brukes i
utvikling av biologiske materialer og til styring av biologiske
prosesser. I medisinsk behandling vil eksempelvis anvendelse
av sdkalte nanopartikler kunne muliggjore behandling av
ulike typer celler, med en presisjon man knapt kan dremme
om i dag. Et stort antall sykdommer vil kunne kureres gjen-
nom denne formen for behandling. Biologisk og organisk
materiale vil kunne manipuleres p4 molekyleert nivé, og vi
ma kunne forvente et nytt spekter av varer (det vaere seg mat,
kleer, kosmetikk etc.) som baseres seg pé slik manipulasjon.
Fra et okonomisk perspektiv er dette av stor interesse fordi
neeringsstrukturen vil kunne st overfor betydelige endringer.
Farmaspytisk industri vil mote store utfordrninger. Det
samme vil naringsmiddelindustrien, tekstilindustrien og

kanskje ogsa den petroleumsbaserte industrien.

Den siste bolgen bzerer preg av et mer science-fiction lignende
scenario. Delong kaller den en Drexleriansk belge, oppkalt
etter nanoteknologiens frontfigur Eric Drexler. Her ser man for
seg bygging av nanoteknologiske universalmaskiner, der man
kan konstruere et hvilket som helst materiale fra atomnivd og
opp. I en slik verden vil man kun trenge den nedvendige
mengde grunnstoffer for & produsere alt fra tekstiler til
fly. Dagens industrielle struktur som hviler p4 révarebaserte
produkter blir fullstendig overflodig. Skapelsesmaskiner av
ulike storrelser vil fremskaffe alt det vi trenger i hverdagen.
Med denne formen for teknologi vil samfunnspkonomien std
overfor en revolusjon. Jordbruk, fiske og de fleste industri-
neeringer vil dg ut. Fattigdomsproblemer vil lett kunne elimi-
neres, og befolkningens arbeidsoppgaver vil naermest ute-
lukkende knyttes til tjenesteyting, som omsorg, administrasjon
og underholdning. Enkelte futurister peker pa at slike maski-
ner en dag vil kunne skape nye mennesker, perfekt designet i
henhold til védre tanker og behov. Og da kommer selvsagt spe-
kulasjoner om fremtidens skrekksamfunn der maskinene tar
makten fra menneskene. Mon tro hvordan samfunnsekono-

mene forholder seg til den formen for sosial organisering.
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DEBATT

Kydlands plass i pensumlistene pé Blindern

Det var ikke bare journalistene som lurte pd hvem i all verden denne «Kydland» er; da det svenske

nobelakademiet gjorde drets pkonomipris kjent. Ogsd mange samfunnsgkonomer lurte nok pd det

samme. Er det hukommelsen som svikter eller er Kydland oversett i den norske skonomiutdannelsen?

SVEINUNG ANDRE KVALD
Samfunnsekonom fra Blindern

Min samvittighet og yrkesstolthet har
hittil forhindret meg i & kaste permene
med notater fra studiet i samfunnseko-
nomi pa Blindern. Samvittigheten blir
stadig darligere ettersom &rene gér, og
mine samlede studieverker star fortsatt
urert etter studiet.

Mandag 11. oktober 2004 vil i etterti-
den std fram som en gledens dag for
norsk okonomisk historie. En norsk
innflytelsesrik  gkonom ble tildelt
Nobelprisen i okonomi pd grunn av
sine betydelige og grunnleggende arbei-
der i makrogkonomisk teori. Makro-
pkonomi er en viktig del av studiet for
en samfunnsgkonom, og jeg undret
meg over at det ikke ringte noen bjeller
da navnet pa vinneren ble gjort kjent.
Jeg husket ikke & ha hert om denne
mannen, til tross for at jeg har studert
samfunnsekonomi i fire og et halvt ar.

Jeg finner frem mine notater som har
samlet flere &r med stov. Jeg blar meg
febrilsk gjennom de gulnede papirene i
kjelleren. Hvor er nd denne Kydland,
«grunnlegger av moderne makrogkono-
misk teori», som &penbart utgjor et
stort hull i mine fagkunnskaper. Jeg gér
gjennom pensumlistene, ar for 4r, fra
grunnfag til hovedfag; og finner verken
Prescott eller Kydland.

4 // OKONOMISK FORUM NR. 8 2004

Jeg begynner sa a bla i bokene. Hva var
det egentlig vi leste, da vi var studenter?
Jeg blar og blar uten serlig hell, men
finner til slutt en referanse til Kydland i
supplerende pensum, pd grunnfag;
Knut Anton Morks «Makrogkonomi».
Mork uttalte i Dagens Neeringsliv dagen
etter at Kydland ble utnevnt som pris-

Jeg syntes det var flaut & si
til andre samfunns-
okonomer at jeq ikke visste
hvem Kydland var eller hva
han sto for. Det viste seq at
jeq ikke var alene. For min
egen del skyldes det at
Kydlands teorier i det hele
tatt ikke var ansett som
grunnleggende pd Blindern
der jeg var student fra
1995-2000.

vinner at «arbeidene (...) er av grunn-
leggende betydning». I hans bok er det
imidlertid viet mest plass til & pdpeke to
viktige svakheter ved realkonjunktur-
teorien, som ifelge boken «hovedsaklig

er utviklet av amerikanske okonomer,
deriblant den norske utvandreren Finn
Kydland». Mork skriver avslutningsvis
at «sd langt kan vi notere oss at det er
for tidlig til & kunne si om realkonjunk-
turteorien vil representere en forbi-
gdende interesse eller en ny hoved-
retning i makrogkonomien.» Boken til
Mork er sluttfort i desember 1992.
Kydland og Prescott skrev sine bane-
brytende artikler i 1977 og 1982.

En annen bok, «Macroeconomics» av
Dornbusch og Fischer, som ble brukt pa
grunnfag i Oslo, har en én-sides omtale
av bruken av regler i pengepolitikken,
som henviser til Kydlands og Prescotts
artikkel fra 1977, «Rules rather than
discretion; The Inconsistency of optimal
plans».

Jeg gér videre til mellomfag og hoved-
fag, og finner etter hvert en overflod av
referanser til norske gkonomer, men
Kydland (og Prescott) er na fraverende
i artiklene og bokene. Jeg blar opp i alle
referanselistene til alle artiklene, og
etter 4 ha bladd febrilsk fram og tilbake,
finner jeg endelig en artikkel som har
referert Kydland og Prescott i artikkel-
samlingen — «Blandingskompendium,
Sosialpkonomi — 2. avdeling» fra 1996.
Artikkelen i dette heftet som henviser til



Kydland og Prescott, «Rules, Discretion
and reputation in a model of monetary
policy» av Robert J. Barro og David B.
Gordon viser seg dessverre & ikke sta pa
pensum. Nei, den var ikke en gang sup-
plerende lesning.

Steinar Holden var min foreleser i
makrogkonomi pa hovedfag. Vi strevde
oss gjennom Redseths kryptiske
«Lectures on open economy macroeco-
nomics», og ikke minst Holdens egne
publikasjoner
arbeidsledighet» og «Stabiliserings-
politikk og mél-middelanalyse i en
enkel Keynes-modell.»

«Makrogkonomi og

Holden sier til Dagens Neringsliv at det
Kydland har gjort har «hatt veldig stor
betydning for forstéelsen av gkonomisk
politikk». Hvorfor nevnte han ikke
disse arbeidene med ett ord, da han
foreleste om stabiliseringspolitikk i
1998? Jeg er derfor mildt sagt over-
rasket over at Steinar Holden sier til
Dagens Neringsliv at prisen ikke er
overraskende.

Hvis prisen ikke var overraskende,
burde enhver gkonom utdannet i Norge
ha hert om Kydland. Jeg syntes det var
flaut 4 si til andre samfunnspkonomer
at jeg ikke visste hvem han var eller hva

han sto for. Det viste seg at jeg ikke var
alene. For min egen del skyldes det at
Kydlands teorier i det hele tatt ikke var
ansett som grunnleggende pd Blindern
der jeg var student fra 1995-2000.

Na som jeg har tatt meg bryet med &
baere opp alle disse gamle notatene,
forekommer det meg at det er like langt
til papircontaineren utenfor huset som
det er tilbake til boden i kjelleren.

Veiledning for bidragsytere

1. @konomisk Forum trykker artikler om aktuelle skonomfaglige emner, bade av
teoretisk og empirisk art. Temaet bgr vare av interesse for en bred leserkrets.
Bidrag ma ha en fremstillingsform som gjer innholdet tilgjengelig for skonomer
uten spesialkompetanse pa feltet.

2. Manuskripter deles inn i kategoriene artikkel, aktuell kommentar, debatt og
bokanmeldelse. Bidrag i ferstnevnte kategori sendes normalt til en ekstern
fagkonsulent, i tillegg til vanlig redaksjonell behandling.

3. Manuskriptet sendes i elektronisk format til Samfunnsgkonomenes Forening,
ved sekretariatet@samfunnsokonomene.no. Det kan ogsa sendes direkte til en av
redakterene (se side 2). Det oppfordres til innsending av elektroniske manuskripter
(fortrinnsvis i Word). Artikler ber ikke vaere lengre enn 20 A4-sider, dobbel
linjeavstand, 12 pkt. skrift. Aktuelle kommentarer skal ikke overstige 12 sider av
tilsvarende format. Debattinnlegg og bokanmeldelser bgr normalt ikke vare lengre
enn 6 sider av samme format.

4. Artikler og aktuelle kommentarer skal ha en ingress pd max. 100 ord. Ingressen bgr
oppsummere artikkelens problemstilling og hovedkonklusjon.

5. Matematiske formler ber brukes i minst mulig grad. Unng3 store, detaljerte tabeller.

6. Referanser skal ha samme form som i Norsk @konomisk Tidsskrift (kopi av NGOTs
veiledning kan faes hos SFs sekretariat).
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DEBATT

Hva er utdanningsekonomi?

Lederen, samt artikkelen til Hans Bonesrgnning, i @konomisk Forum 3/04 gir grunn til etter-

tanke for mange av oss som jobber med og i utdanning, men som har andre innfallvinkler til

fagfeltet enn pkonomer.

PER AAHLIN
Nestleder i Utdanningsforbundet

Det er ikke til & undres over at oko-
nomene har begynt a interessere seg for
et felt som de ledende politikere i hele
verden anser som det viktigste for
utvikling og ekonomisk vekst. Ut-
viklingen av teorier om humankapital
som den viktigste og mest omfattende
verdi i samfunnet, har bidratt til slike
oppfatninger. Og med den politiske
interessen folger at utdanningssystemet
dras inn i de sentrale deler av det
politiske maktspillet, et omride som
tradisjonelt sett har tiltrukket oko-
nomene som faggruppe. Dessuten bru-
kes det store ressurser i utdannings-
sektoren, et forhold som i seg selv gjor
at sektoren ber interessere gkonomer.

En kan imidlertid ikke unngd 4 undres
over at de sdkalte utdanningsekonomene
ikke i storre grad er opptatt av og
diskuterer hvor grensene gér for hva
okonomifaget og dets metodikk kan
forklare av den sardeles kompliserte
prosessen som leering hos mennesker er.
Modeller for hvordan mennesker gjor
valg og handler i lys av ulike gkonomiske
incentiver, er selvsagt viktige bidrag for
4 forstd prosesser ogsé i utdanningssy-
stemet. Men fordi malene for leeringen
er sd vide og s mangetydige at de knapt
kan oppsummeres bedre enn at malet er
soken etter lykke, ma selvsagt gkono-

6 // OKONOMISK FORUM NR. 8 2004

miske incentiver vurderes pé linje med
en rekke andre incentiver som pévirker
valg. Og disse andre incentivene mé
studeres pa grunnlag av teorier og
metoder i fagomrader som psykologi,
pedagogikk, didaktikk og mange andre.

Utdanning er heller ikke kun en privat-
sak hvor man bare kan vurdere resulta-
ter for det enkelte individ. Utdannings-
systemet er pélagt & arbeide for 4 reali-
sere et omfattende dannelses- og utvik-
lingsprosjekt for samfunnet som helhet.

Kompetanse og
kunnskap, og scerlig lykke,
kan ikke maéles

Jeg tror at gkonomer generelt, og serlig
de som er opptatt av utdanningsom-
rédet, kunne dra nytte av a filosofere
over en leresetning som er sentral i
fysikken, nemlig at intet system kan
males uten at malingen pavirker syste-
met. Det er ordet maling som her er
sentralt. Ressurser og kostnader kan
males som eksakte, objektive storrelser
som okonomer kan bruke ekonome-
trien sin p4, til 4 finne interessante sam-
menhenger mellom input og output.

Kompetanse og kunnskap, og sarlig
lykke, kan ikke madles. Riktignok har
man i utdanningssystemet lenge benyt-
tet seg av symbolverdier kalt karakterer
som uttrykker ulike nivéer av méalopp-
nédelse. Det er imidlertid anerkjent at
karakterene, som i hovedsak har veart
benyttet til seleksjon, bade er utrykk for
en vurdering med betydelig subjektivt
innslag, og at maloppnéelse i forhold til
mange sentrale, overordnede mél ikke
kan uttrykkes med karakterer. Altsd ma
man uansett vere forsiktig med &
uttrykke seg for sterkt om kvalitet i
leering og leeringsresultater pd grunnlag
av slike «mélingsresultat».

Det er viktig at gkonomer er klar over at
nér de pd grunn av eget fags rammer og
begrensninger presser p4 for at leerings-
resultater blir tallfestet pa en skala, er de
med og pévirker innretningen og priori-
teringer i leeringsarbeidet. Og derfor er
det viktig at utdanningsekonomene gjor
seg kjent med den debatten om vurde-
ring av leringsresultater som foregér
nasjonalt og internasjonalt. En hoved-
problemstilling er hvordan man skal
balansere behovet for tester og eksame-
ner som tilfredsstiller behovet for in-
formasjon og statistikk pa systemniva,
mot faren for at dette forer til ensidig
fokus pa enkle og basale kognitive



ferdigheter og kunnskaper, og dermed
lavere kvalitet. Utdanningssystemet i
USA er i sd mate et skrekkeksempel,
men i alle angelsaksiske land star denne
testkulturen sterkt. Det har ikke minst
bakgrunn i at private testprodusenter
har fat stor politisk innflytelse p#
bekostning av fagfolkene i utdannings-
systemet. Resultatet for USAs del er
svake leeringsresultater generelt, og for

Resultatet for USAs del er
svake lceringsresultater
generelt, og for andre land
som Storbritannia, en
ensidig fokusering pd
basisfag blant annet pé
bekostning av arbeidet
med estetiske fag og mer
verdibaserte lceringsmal.

andre land som Storbritannia, en en-
sidig fokusering pa basisfag blant annet
pé bekostning av arbeidet med estetiske
fag og mer verdibaserte leeringsmal. Et
godt utgangspunkt for innsikt i denne
vurderingsdebatten er for eksempel
professor Olga Dysthes kronikk i
Bergens Tidende 23.juni i 4r.

Nér lederskribenten og Hans Bones-
ronning understreker gnsket om stgrre
apenhet i sektoren, og at den genererer
data «som kan brukes til & evaluere sys-
temets funksjonsmaéte», kan det derfor
veere grunn til & sperre om hva slags
apenhet og data det er snakk om. Er det
snakk om data som kan behandles sta-

tistisk og ved hjelp av okonomiske
modeller? Er de i sé fall klar over at de
kan oppfattes som deltakere i en debatt

Vi er alle for storre Gpenhet
i utdanningssystemet,
men Apenhet er ikke det
samme som knefall for
innfering av vurderings-
former som profesjons-
utgverne mener kan virke
negativt pd kvaliteten.

om vurderingsformer i utdannings-
systemet som kan ha direkte folger for
arbeidsmater og prioriteringer i lerings-
arbeidet? Vi er alle for storre dpenhet i
utdanningssystemet, men &apenhet er
ikke det samme som knefall for inn-
foring av vurderingsformer som profe-
sjonsutgverne mener kan virke negativt
pé kvaliteten.

I det hele tatt tror vi at utdanningseko-
nomene gjor klokt i & vurdere de begre-
pene de bruker i sin forskning om
utdanningssystemet. A omtale laering
som «produksjon» og elever og foreldre
som «ettersporselsida» slik Bones-
ronning gjor, kan kanskje virke naturlig
ut fra okonomifagets premisser. Men da
ber man veare oppmerksom pa at disse
begrepene inngdr som sentrale i en
politisk sammenheng fordi de brukes
konsekvent av nyliberalister som mener
at konkurranse mellom institusjoner pa
bakgrunn av kunnskap om kvalitet, er
det som skaper kvalitet. Og det helt

uavhengig av om det er sipe eller
komplekse tjenester som blir «produ-
Sert».

Kravet om data som kan framstilles som
objektive mal pa leringsresultater og
brukes til 4 rangere skoler, har nettopp
fatt seg et skudd for baugen fra uventet
hold. T en nylig publisert OECD-
rapport fra en ekspertgruppe som har
vurdert den danske folkeskolen (grunn-
skolen), frarddes danske myndigheter
sterkt & publisere resultater som kan
brukes til & rangere skoler etter kvalitet.
I punkt 307 i den danske oversettelse av
rapporten anbefales folgende: Vi mener,
at offentliggjorelse af data om skolernes
praestationer er af afgerende betydning,
men at disse data skal innsamles pd en
mdde, der afspejler deres begreesninger sd
vel som deres kompleksitet.....der (bor)
indfores en politikk, der baseres pd
det princip, at diagnostikprover og -vur-
deringer ikke offentliggjores i form af
simple rangordninger.

I lys av dette er & hipe at utdannings-
pokonomene i sitt videre arbeid pa
utdanningsomradet bidrar til reflektert
kunnskap som politikere, skoleledere
og leerere kan bruke i sitt arbeid for
enda bedre leeringsresultater. Da trengs
bidde en debatt om eokonomifagets
muligheter og begrensninger, og om
hvordan forskning pa okonomifagets
premisser direkte eller indirekte kan
pévirke balansen mellom ulike hensyn
og mél 1 leringsarbeidet. Ellers kan det
vaere greit 4 fa opplyst om hvem utdan-
ningspkonomene er, ettersom Bones-
ronning i sin artikkel har gjort seg til
talsmann for denne gruppen.
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/.LH.L.LHFSGOEHVNO(SVN VINIL

TOR STEIG
Sjefokonom i Neeringslivets Hovedorganisasjon

Kortsiktig valgperspektiv eller
langsiktig generasjonsperspektiv

Det er helt avgjorende at politikkforslagene i Statsbudsjettet og Skatte- og avgiftsopplegget er

mest mulig tilpasset situasjonsbeskrivelsen og prognosene i Nasjonalbudsijettet for 2005. Dernest

er det viktig at profilen pa forslagene faktisk bidrar til 4 bedre de strukturpolitiske utfordringer

som norsk pkonomi stdr overfor pa litt lengre sikt. For 2005 blir det noen treff og noen bom.

STATSBUDSJETTET 2005:

KORTSIKTIG VALGPERSPEKTIV ELLER LANGSIKTIG
GENERASJONSPERSPEKTIV

«President, Norsk gkonomi er pa vei opp av belgedalen.
Den gkonomiske veksten tar seg opp, sysselsettingen oker
og ledigheten er pa vei ned. Den gkonomiske politikken
som fores, gir resultater. Regjeringens budsjettforslag for
2005 bygger opp under den positive utviklingen vi na er
inne i. Grunnlaget for velferden sikres.»

Sitatet ovenfor er innledningen til Finanstalen i Stortinget
den 6.oktober. Her forteller finansminister Per Kristian
Foss Stortinget for det forste at helsetilstanden til norsk
okonomi er god og for det andre at politikkforslagene for
2005 er tilpasset den pkonomiske diagnose. I denne artik-
kelen vil jeg kommentere begge disse forhold. Jeg vil
komme med noen synspunkter pa den pkonomiske situa-
sjon slik den er beskrevet i Nasjonalbudsjettet for 2005.
Dernest vil jeg kommentere noen av de konkrete politikk-
forslagene slik de kommer til uttrykk i Stortings-
proposisjon nr.1(Gul bok 2005) og i Odelstingsproposi-
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sjon nr. 1(Skatte- og avgiftsopplegget 2005-lovendringer)
Etter min mening er det helt avgjorende at politikk-
forslagene i de to siste dokumenter er mest mulig tilpasset
situasjonsbeskrivelsen og prognosene i Nasjonalbudsjettet
for 2005. Dernest er det viktig at profilen pé forslagene
faktisk bidrar til 4 bedre de strukturpolitiske utfordringer
som norsk gkonomi star overfor pé litt lengre sikt. @kt

Femten prosent verdivekst i vareimporten

i tredje kvartal stemmer dérlig med

det ettersporselbildet som er tegnet i
Nasjonalbudsjettet

tilgang pa arbeidskraft og kompetanse, og et mer effektivt

skattesystem er stikkord for de utfordringer den konkrete
politikkutformingen ogsa m4 ta tak i .

ER VEKSTEN UNDERVURDERT?

Det er ingen tvil om at veksten i norsk gkonomi er bety-
delig sterkere enn den var for halvannet ar siden.

TOR STEIG



Internasjonale konjunkturer har veaert i klar bedring, men
ikke minst er den hjemmelagde veksten i norsk gkonomi
sterk. Sterk vekst i husholdningenes kjopekraft og meget
lave lanekostnader har fort til sterk vekst i privat forbruk
og ikke minst i boligbyggingen. Mens veksten i bruttona-
sjonalproduktet for fastlands-Norge okte med en halv pro-
sent i fjor anslir Finansdepartementet at veksten blir vel
tre prosent bade i 2004 og 2005. Det er flere forhold som
kan tyde p4 at veksten i norsk gkonomi er tiltagende. Det
betyr at veksten kan komme til & bli sterkere i annet halv-
ar enn i forste halvdr 2004. Bade den kommunale skatte-
inngang og vareimporten vokser langt sterkere ved inn-
gangen til annet halvar 2004 enn i forste halvar. Femten
prosent verdivekst i vareimporten i tredje kvartal stemmer
déarlig med det ettersporselbildet som er tegnet i
Nasjonalbudsijettet.

TILTAGENDE @KONOMISK VEKST @KER

DEN KOMMUNALE SKATTEINGANG

Mens skatteinngangen til primarkommunene gkte med
fem prosent i forste halvar var veksten hele étte prosent i
perioden juli-august sammenlignet med tilsvarende perio-
de 2003. Denne utvikling stemmer darlig med at skatte-
inngangen er nedjustert med en milliard kroner for 2004
i forhold anslagene i Revidert nasjonalbudsjett og i kom-
munegkonomiproposisjonen. Det kan virke som om
omslaget i norsk gkonomi har vert sterkere og informa-
sjonen om det har kommet for sent til at Departementet
har kunnet ta fullt ut hensyn til det i sine prognoser.
Dermed kan skatteinngangen bli sterkere enn det
Stortinget né legger til grunn for sine droftinger.

TILTAGENDE VEKST @KER BEHOVET FOR STRAM
FINANSPOLITIKK

P4 4rsbasis kan veksten i annet halvar snarere bli fire enn
tre prosent . Dermed gdr vi inn i 2005 med sterkere vekst-

Med den vekstbanen vi har inn i budsjett-
aret bor finanspolitikken snarere virke
bremsende pd ettersperselen enn noytralt
slik Regjeringen sier den gjor. Dermed blir
det i hvert fall ikke rom for scerlig store netto
paplussinger i Stortinget

impulser enn ett ar tidligere. Da skal det godt gjeres at
gjennomsnittsveksten blir marginalt lavere i 2005 enn i

TOR STEIG

2004 slik prognosene tilsier. Erfaringer fra tidligere opp-
gangstider er at bade sysselsetting og skatteinngang heng-
er etter i konjunkturoppgangen. Ikke minst skyldes det at
okt ettersporsel i en startfase har sitt motstykke i bedre
kapasitetsutnyttelse og bedre produktivitet. Denne meka-
nismen er imidlertid forbigiende. Vi ser na at sysselset-
tingen oker ganske sterkt bade i tjenestesektoren og ikke
minst i byggevirksomheten. Med den vekstbanen vi har
inn i budsjettdret ber finanspolitikken snarere virke brem-
sende pd ettersporselen enn neytralt slik Regjeringen sier
den gjor. Dermed blir det i hvert fall ikke rom for serlig
store netto paplussinger i Stortinget.

BEGRENSET REELL HANDLEFRIHET 1
PENGEPOLITIKKEN

Omleggingen av spillereglene i den gkonomiske politik-
ken varen 2001 ga pengepolitikken et mye storre ansvar
for aktivitetsreguleringen enn tidligere mens finanspolitik-
ken skulle ha en langsiktig forankring. Derfor fikk vi
handlingsregelen for generasjonsmessig beerekraftig innfa-
sing og budsjettmessig bruk av statens petroleumsinntek-
ter. Jeg méd innremme at jeg aldri har likt denne omleg-
gingen. Mitt utgangspunkt har vert at norsk gkonomi er
langt mer apen enn i land som Storbritannia og USA. Jeg
mener derfor at hensynet til stabilitet i valutakurser ma til-
legges storre vekt i Norge enn i disse landene. I en liten
apen gkonomi som den norske er lavt rentenivd npdven-
dig s& lenge rentenivdene holder seg lave i utlandet.
Hoyere renter i Norge enn i utlandet kan fort fore til nye
runder med hoy kronekurs og svekket kostnadsmessig
konkurranseevne. Erfaringene fra 2002 og forste del av
2003 viser at den reelle handlefriheten i pengepolitikken
er langt mindre enn det Stortinget forutsd under omleg-
gingen av den pkonomiske politikk i 2001. Forventninger
om szrnorsk renteutvikling medferte spekulasjoner mot
kronen. En stadig sterre andel av konkurranseutsatte
bedrifter sier at usikkerhet om kronens fremtidige utvik-
ling virker dempende pé investeringene i bedriftens nor-
ske virksombhet.

HQ@Y OLJEPRIS KREVER TILBAKEHOLDENHET

Usikkerheten i amerikansk gkonomi og den hgye oljepri-
sen forer til at den internasjonale konjunktursituasjon kan
f4 et tilbakeslag som igjen forer til at det internasjonale
renteniva kan bli liggende lavt lenge. Ogsé av den grunn
blir spillerommet for ekspansiv finanspolitikk beskjeden
dersom vi ikke pnsker at konkurranseutsatt sektor pa nytt
skal bli konjunkturbuffer i styringen av norsk gkonomi. I
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en liten apen okonomi ma finanspolitikken understotte
pengepolitikken 1 aktivitetsreguleringen. I dagens okono-
miske situasjon med tendenser til overoppheting i deler av
arbeidsmarkedet kan det se ut til at gkt oljepris og dermed
okte statlige petroleumsinntekter tilsier mindre bruk av
oljeinntekter og ikke det motsatte. Jeg innser at dette kan
vise seg & bli en altfor krevende pedagogisk oppgave 4 for-
Klare i et forvalgar.

OFFENTLIGE UTGIFTER OPPJUSTERES HELE TIDEN
De offentlige utgifters andel av bruttonasjonalproduktet
for Fastlands-Norge har i folge Nasjonalbudsjettet for
2005 kommet opp i hele 57,7 prosent mot 53 prosent ved
artusenskiftet. Dette er en dramatisk utvikling som ikke
hadde gatt upéaktet hen i andre land. Men i vér oljesmur-
te pkonomi og med vare oljesmurte statsfinanser er det lite
oppmerksomhet rundt denne utviklingen. Men utgiftsan-
delen for 2004 var ikke ment & veere si hoy. Offentlige
utgifter i prosent av BNP for Fastlands-Norge var anslatt &
bli 56,8 prosent da statsbudsjettet ble vedtatt for snart ett
ar siden. Det er bra at Regjeringen legger opp til at den
underliggende utgiftsveksten for 2005 skal veere marginalt
lavere enn veksten i gkonomien. Men dette ma sees i sam-
menheng med at et svaert hoyt utgiftsniva og at utgiftsni-
véet stadig oppjusteres i lopet av budsjettaret. Sett i en slik
sammenheng er nok budsjettopplegget mer ekspansivt
enn fremstilt i budsjettdokumentene. Det er tross alt
omfanget av offentlige utgifter som legger beslag pa lan-
dets realressurser og ikke endringen.

Ser man narmere pa arsakene til den sterke utgiftsveksten
har dette spesielt de siste tre arene sammenheng med at
de lov- og regelstyrte utgiftene har okt sterkt og sterkere
enn forventet. Utgiftene til arbeidsledighetstrygd, ufore-
trygd og sykepenger har okt sterkere enn budsjettert.
Ogsa til neste ar forventes de regelstyrte utgiftene a bli
store. Men om veksten i norsk gkonomi tar seg sterkere
opp enn det Finansdepartementet har lagt til grunn for
sine anslag s& kan oppjusteringene i de offentlige utgifter
utebli i 2005. Snarere tvert imot, utviklingen i sykefravae-
ret viser nd en gledelig nedgang mens Regjeringen har
basert sykepengeutbetalingene i 2005 pé uendret sykefra-

Vaer.

UTGIFTENE GJ@R DET UTFORDRENDE A
GJENNOMF@RE SKATTEREFORMEN

Til tross for meget gode pengemessige statsfinanser m4
ogsé Norge oke skattetrykket eller heve renten dersom de
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offentlige utgifter oker sterkere enn den gkonomiske vek-
sten vi klarer 4 f til ved hjelp av den arbeidskraft vi har til
radighet. Skatte- og avgiftsokninger s& vel som rentegk-
ning er motivert ut ifra behovet for a redusere bruken av
arbeidskraft i privat sektor. Med den utgiftsveksten det
legges opp til i Statsbudsijettet for 2005 er det lite realpko-
nomisk rom for & redusere det samlede skatte- og avgifts-
nivé til neste ar. Og ikke bare det, utgiftsnivaet er na blitt
sa hoyt at det er en effektiv bremse for ngdvendige skatte-
og avgiftsreduksjoner ogsd i kommende stortingsperiode.
Dermed kan det bli vanskelig & gijennomfere den skattere-
form som Stortinget droftet for sommerferien.

FORNUFTIG SKATTEVEKSLING

Samlet foreslar Regjeringen a redusere skatte- og avgift-
trykket med vel tre milliarder kroner regnet pa arsbasis.
Det ma betegnes som relativt beskjedent, men nér forsla-
get til skatte- og avgiftereduksjoner ikke ble stgrre har nok
det sammenheng med det oppjusterte offentlige utgiftsni-
va som jeg omtalte ovenfor. Med et slikt utgangspunkt har
det dpenbart heller ikke vert lett 4 starte gjennomfering-
en av skattereformen. Dertil kommer den okte politiske
polarisering omkring skatteendringenes fordelingsvirk-
ninger som Regjeringen matte vente seg i et forvalgbud-
sjett. For 4 fjerne delingsmodellen og for a oke effektivite-
ten 1 skattesystemet er det nedvendig 4 fa en tilneerming
mellom marginalbeskatningen av arbeids- og kapitalinn-
tekter. Regjeringen har startet reduksjonen av marginal-
beskatningen av lennsinntekter. Men for 4 unng at forde-
lingsvirkningene skulle bli ensidig til gunst for de hoylon-
te har Regjeringen ogsa gitt betydelige provenymessige let-
telser i bunnfradraget. Men 4 gi skattelettelser i bunnen av
inntektsskalaen er meget dyrt. Samlet ble skattelettelsene
sa store at Regjeringen matte gi til det skritt & foresla &
heve momsen med ett prosentpoeng.

Nar skatteforslaget er en del av en
nedvendig skattereform for & gke
effektiviteten i skonomien burde protestene
veert mindre. Men slik er det ikke i det
politiske liv nér valget ncermer seq

Regjeringen har fatt ufortjent mye pepper for sine skatte-
og avgiftsforslag. Alt annet likt er det fornuftig & eke for-
bruksbeskatningen nér provenyet brukes til & redusere
beskatningen av norske produksjonsfaktorer. I en &pen

TOR STEIG



okonomi med stor importlekkasje vil jo en slik skatte-
veksling vri skattebyrden over pa import. Nar forslaget i
tillegg er en del av en neodvendig skattereform for 4 oke
effektiviteten i pkonomien burde protestene vart mindre.
Men slik er det ikke i det politiske liv nar valget nermer
seg.

FJERNING AV BOLIGSKATTEN GJ@OR VONDT VERRE

En stor svakhet ved dagens skattesystem er at systemet
implisitt forer til at sparing og kapital kanaliseres pa en
uheldig mate. Resultatet av disse vridningseffektene er at
husholdningene i 2001 sparte atte ganger sa mye i bolig
som i aksjer. Det blir ikke mange nye konkurranseutsatte
arbeidsplasser med et slikt sparemenster. Det kreves mini-
mum en million kroner i egenkapital pr arbeidsplass for &
finansiere bygninger, drift og produksjonsutstyr. Nar spa-
ring i bolig er sa attraktivt i Norge skyldes det at boligen
beskattes meget gunstig; ingen gevinstbeskatning, lav lig-
ningsverdi, fulle rentefradrag og lav eller ingen eiendoms-
katt. Og nd ogsé fjerning av fordelsbeskatningen av egen
bolig. Dette forslaget som helt &penbart ikke er en del av
skattereformen er svart uheldig for gkonomiens funk-
sjonsevne og burde veert unngatt. I stedet burde proveny-
et veert brukt til & fjerne formuesbeskatningen pa aksjer
siden aksjonerer ved aksjonermodellen far en ny utbytte-
skatt med skjerming i 2006, som de ikke har i dag.
Dermed hadde man unngtt en skjerping av den samlede
eierbeskatning og dessuten veart mer pd linje med utvik-

lingen i utlandet der formueskatten blir fjernet i land etter
land. Begrunnelsen for at andre land har tatt bort formu-
esskatten som skatteart er nettopp de uheldige virkninger
den har for kapitalens veivalg.

GENERASJONSPERSPEKTIVET

Handlingsregelen for bruk av statens petroleumsinntekter
er ogsd i Statsbudsjettet for 2005 brutt ettertrykkelig.
Denne regelen er ikke egentlig en kortsiktig konjunktur-
styringsregel, men en politisk krittstrek for & begrense vér
generasjons bruk av oljeformuen pé bekostning av kom-
mende generasjoner. Det handler m.a.o. mer om etikk og
moral enn gkonomisk styring pa kort sikt. Denne regelen
er brutt med 24 milliarder kroner. Da blir det viktig pd en
troverdig mate 4 argumentere for at budsjettprofilen vil ha
gunstige langsiktige virkninger. Hvis budsjettets innret-
ning bidrar til 4 pke vekstevnen i pkonomien blir et gene-
rasjonsmessig overforbruk lettere & forsvare enn om det
motsatte er tilfelle. I denne sammenheng vil forslagene p#
forskningssiden telle til Regjeringen fordel. P4 den annen
side burde det veert bevilget mer til infrastruktur. Deler av
skatteopplegget vil ogsa virke positivt pd gkonomiens vek-
stevne. De langsiktige virkninger av hestens budsjettdra-
kamp i Stortinget tilsier at gkonomer og politikere ikke
bare fokuserer pa budsjettbalansen, men ogsa er opptatt
av hvordan den er fremkommet.
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Nasjonalbudsjettet 2005:

OLE BJORN ROSTE

Fortsatt mer enn nok penger til alle?

Trykket pé utgiftssiden — som sarlig skyldes regelstyrte utgifter og stigende forventninger om

hva vi har rad til — begrenser rommet for skattelette. Med Stortingsvalg i 2005, er spgrsmalet

om opprettholdbar bruk oljepenger stadig like aktuelt. Handlingsregelen fra 2001 skulle for-

ankre budsjettpolitikken pa mellomlang sikt. Siden er det brukt om lag 20 mrd kroner for mye

per ar, inkludert et anslag pa 24 mrd for 2005. Petroleumsformuen er sa stor at hensynet til

framtidige generasjoner ikke binder. @nskene om 4 bremse endringer i naeringsstrukturen som

folger med okt oljepengebruk, er den reelle bindingen. Den er selvpélagt for oss nalevende.

SKATTELETTE «LIGHT»

Sem-erklaeringen lovte 33 mrd i skattelettelser for
Stortingsperioden 2001-2005. Hittil er 21 mrd innfridd, i
hovedsak til naeringslivet. Det var derfor forventninger om
redusert personskatt. Foresldtte netto skattelettelser er pa 3
mrd. Personskattlettelser pa 8 mrd er grovt sett finansiert
ved en momspkning p4 6 mrd. Men fordelsbeskatningen av
egen bolig bortfaller, formuesskatten reduseres og toppskat-
ten reduseres med hhv. 2 1/2 og 4 pst i nedre og ovre trinn.
Samtidig okeri nnslagspunktet for nedre trinn i skatteklasse
1 mer enn antatt lonnsvekst. Dette vil noen merke. Kom-
muneopplegget er imidlertid stramt, og kommunenes finan-
sielle problemer vil gke. Statlige skattelettelser kan derfor bli
oppspist av gkt egenbetaling og kommunal eiendomsskatt.

Lett karikert, bor budsjettets vinner i egen, stor og dyr
bolig i sentrale strok med god kommunegkonomi og kjo-
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reavstand til Sverige. Han kjorer firmabil og oppretter
gjerne et personlig eid aksjeselskap (pga. skattereformen,
se under) for videre sparing. Taperen er trygdet eller pen-
sjonist, gjerne med litt sviktende helse (i alle fall for
Stortinget mest sannsynlig vedtar 4 ikke pke egenandelene
i helsevesenet). Skattelettelse kan ikke i saerlig grad gis til
dem som betaler lite skatt. Nar budsjettaperne protesterer,
vil de fa here at vi gjennom bistandsbudsjettet gir mer

P4 utgiftssiden stdr regjeringen overfor et
trehodet troll: Sykefraveer, trygdebruk og
pensjoner. Innsparingsforlag pé disse
omrédene er demt til & bli upopulcere

penger til verdens aller fattigste. I denne sammenhengen
er de ferreste nordmenn verdig trengende. Siden disse

OLE BJORN ROQSTE



pengene brukes langt borte, sies det forhapentlig ogsa noe
om virkninger av & bruke 17 mrd til fattigdomsbekjem-
pelse, og om evaluering av tidligere bistandsprosjekter.

P4 utgiftssiden star regjeringen overfor et trehodet troll:
Sykefraveer, trygdebruk og pensjoner. Innsparingsforlag
pé disse omradene er demt til & bli upopulere. I tillegg
kommer et sterkt lopende press fra hjertesaker og mange
ting «vi opplagt mé ha rad til i verdens rikeste land».

Om lag 20 pst av alle i yrkesaktiv alder lever av trygd, og til-
stromningen til trygdeordningene oker. For hver person
som overfores til slike ordninger, oker forsergelsesbyrden for
de som ikke omfattes av ordningene. En slik utvikling kan
odelegge motivasjonen for & arbeide, og er derfor neppe
opprettholdbar. Folketrygdens utgifter star sammen med
sykehusdriften for om lag halvparten av statens utgifter. Med
en gitt forankring av budsjettbalansen, basert pd innfasing av
oljeinntekter, blir Folketrygdens utgifter til trygd og sykefra-
veer et statsfinansielt problem ogsé pd kort sikt. At utgifts-
veksten truer det pkonomiske handlingsrommet, kan ogsa
bidra til a4 odelegge interessen og respekten for politikk.

Spesielt skal man underspke om
behandlende lege er for ncer pasienten til &
gjere en npytral faglig vurdering. Denne
vanskelige diskusjonen er det modig & ta
opp fer valget

P4 lang sikt er pensjonsreform viktigst. Her ventes en
Stortingsmelding. For & bremse den automatiske utgifts-
veksten pa kort sikt, og oke arbeidstilbudet, ble tidsbe-
grenset ufprestgnad innfert i fjor. I ar er det igangsatt et
arbeid for & vurdere prosedyrene for & innvilge uforetrygd.
Spesielt skal man vurdere om behandlende lege er for neer
pasienten til & gjore en noytral faglig vurdering. Denne
vanskelige diskusjonen er det modig & ta opp for valget.
Slike tiltak trengs antagelig for 4 bremse rekrutteringen til
trygd. Sykdom er blitt et videre begrep enn for, tilpasset
okt velstand. Men kravene til effektivitet i arbeidslivet har
ogsd okt. Problemene med hoyt sykefraveer kan bli van-
skelige & lose hvis personer med dérlig helse skal f& en
sterk tilknytning til arbeidsmarkedet. Noen grupper kan
bli skviset mellom arbeidsgivernes produktivitetskrav og
manglende kvalifikasjoner for trygd.

OLE BJORN ROSTE

Momspkningen

@kning av arbeidstilbudet ved a vri beskatningen mer mot
forbruk, virker ikke like p&krevd. Hovedprinsippet for skat-
tereformen av 1992 var gkt skattegrunnlag og lavere satser.
Det er bra at marginalskatt over 50 pst pd arbeid reduseres,
og mindre bra at vi i stedet far verdens hoyeste momssatser
(sammen Danmark og Sverige). Forslaget virker proveny-
motivert. Det er vanskelig & pasta at 25 pst moms vil vare
odeleggende. Men selv om vi kunne leve med 24 pst moms,
vil det virke negativt pa vekstevnen & gke momssatsen fra et
meget heyt nivd. Sammen med alkoholavgiften (lavere i
Sverige og Finland og uendret i Norge), vil dette gi okt
grensehandel. Momsulempen, som kommer pé toppen av
et hoyt kostnadsniva, vil oke over tid etter som det blir sta-
dig lettere & handle via internett. Flere produkter vil bli
bestilt fra land med lav skatt. Selv om det neppe er et alvor-
lig samfunnsproblem, kjoper nordmenn ifelge presseopps-
lag allerede «moms- og avgiftsfrie» varer fra andre EU-land
til poste restante-adresser i Sverige.

Momsgkningen vil trekke inn 6 mrd kroner, jevnt fordelt
pé «alle». Forslag om alternativ inndekning vil ramme
mer konsentrert, og méd regne med 4 mete hard motstand.
Heller ikke okt inflasjon vil avskrekke i dagens situasjon.
Derfor blir forslaget mest sannsynlig vedtatt. Fjerning av
matmomsen, slik Senterpartiet har foreslatt, kunne gi
budsjettet en mer sosial profil, men ville representere et
annet prinsippbrudd —1i forhold til & oke skattegrunnlaget.
Erfaringer fra forrige reduksjon kan tilsi at prisene til for-
bruker ikke ville bli mye redusert.

SKATTEREFORM: AKSJONZARMODELL OG

REDUSERT FORMUESKATT

Forslaget til skattereform motiveres med at delingsmodel-
len ikke fungerer som tiltenkt, og at beskatningen ikke mé
diskriminere mellom norske og utenlandske aksjer (jf.
EQS-regler). I stedet foreslds den sakalte aksjoneermodel-
len (fra 2006). Hovedprinsippet er at kjedebeskatning
avikles, slik at kapitalinntekter kun beskattes én gang,
med 28 pst pé aksjeselskapets hédnd. Videre skal arbeids-
inntekter beskattes sd likt som mulig uavhengig av opp-
hav. Eierne skal kunne ta ut en avkastning tilsvarende
risikofri rente (5-ars statsobligasjoner) etter skatt.
Ytterligere uttak anses som arbeidsinntekt, og beskattes
med 28 pst. Samlet skatt pa inntekter som beskattes i to
omganger med 28 pst, blir droyt 48 pst. Gitt et gnske om
marginalskatt pa arbeidsinntekter i underkant av 50 pst,
kan dette virke som en grei lpsning.
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Problemet med delingsmodellen har szrlig vert mulig-
heter for eiere til & la arbeidsinntekter bli beskattet som
kapitalinntekter. Det vil ofte veere mulig & omdefinere inn-
tektene slik at mest mulig beskattes som kapitalinntekt,
med lav skattesats. Over tid kan skatteyteren videre sorge
for at framtidige inntekter forskyves i retning av kate-
gorien med lavest skattesats. Derfor ber skattesatsene
vaere relativt like for inntekter fra arbeid og kapital, noe
som blir vanskelig & innfri hvis kapitalskatten er lav pa
grunn av kapitaleiernes trussel om utflytting.

Reformen fra 1992 omfattet ikke formuesbeskatningen,
og ulike formuesobjekter beskattes fortsatt ulikt. Dette
pévirker sparebeslutninger, reduserer samfunnets avkast-
ning av sparing og kan virke urimelig for enkeltpersoner.
Skattemeldingen sikter mot halvering av formuesskatten i
lopet av 2007. 1 budsjettet foreslds okninger i nedre
belgpsgrense for formuesskatten og felles reduksjonsfak-
tor pa 65 pst for verdsettelse av aksjer og andeler i verdi-
papirfond. Redusert formueskatt vil stimulere sparingen i
privat sektor og redusere vridningen av sparing mot rea-
laktiva (spesielt eiendom) og bort fra finansielle aktiva.
Dette vil pga. aksjonzermodellen serlig vere tilfelle for
profesjonelle aktorer som opererer via aksjeselskaper. Det
kontroversielle i forslagene er lettelsene i beskatningen av
kapitalinntekter. Selv om det kan framfores teoretiske
argumenter for at forslagene vil bidra til okt vekst og pa
denne maten tjene langt flere, er det i forste rekke kapi-
taleierne som tjener pé redusert kapitalskatt.

MAKRO@KONOMISK POLITIKK

Budsjettpolitikken og pengepolitikken har blitt mer prag-
matisk. Oljepengebruken glir tilsynelatende langsomt ut
og underliggende inflasjon er ner null. Regler som virket
veltilpasset i St. meld. nr. 29 (2000-2001), er redusert til
En «teyd» budsjettbalanse allerede ved
framleggelsen, tjener et taktisk formdl:

Det blir vanskelig for opposisjonspartiene &
foreslé gkninger med inndekning til sine
prioriterte omrader uten & skyve fra seq de
gruppene regjeringspartiene har valgt a
tilgodese

holdepunkter. Reglene kan likevel bidra til & forankre
langsiktige forventninger, dersom de virker fornuftige og
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Figur 1 Forventet bruk av oljepenger i NB04
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tillegges vekt i et lengre perspektiv. En situasjon hvor
reglene stadig brytes, vil slik sett stille store krav til poli-
tikkutgverne.

Finansdepartementet mener budsjettet vil virke omtrent
noytralt p4 okonomien, siden skattelettelser virker mindre
ekspansivt enn okte offentlige utgifter. Et strukturelt olje-
korrigert underskudd pa vel 66 mrd tilsier likevel et over-
forbruk av oljepenger pa om lag 16 mrd. Dette er mye nér
vi tar hensyn til at det igjen er oppgangstid. Regjeringen
vil sikre at den gkonomiske oppgangen far feste seg. Valget
i 2005 kan ogsa ha hatt innvirkning. En «teyd» budsjett-
balanse allerede ved framleggelsen, tjener for regjeringen
et taktisk formal: Det blir vanskelig for opposisjonspartie-
ne 4 foresla okninger med inndekning til sine prioriterte
omréder uten 4 skyve fra seg de gruppene regjeringsparti-
ene har valgt 4 tilgodese.

Hvor lang er en strikk?

Handlingsregelen skal gjore budsjettpolitikken opprett-
holdbar over tid, bidra til en stabil ekonomisk utvikling og
til 4 unngd at store svingninger i oljeprisen eller avkast-
ningen fra petroleumsformuen fra ar til ar forplanter seg
til okonomien gjennom stor svingninger i bruk av olje-
penger over statsbudsjettet. Regelen foreskriver en norm
om & bruke antatt realavkastning (4 pst) av Petroleums-
fondet ved inngangen til budsjettdret. Men man skal
ikke bruke handlingsregelen mekanisk, og man skal unnga
store svingninger i oljepengebruken fra ar til 4r. Hittil har
dette betydd at tidligere overforbruk ikke er blitt reversert.

Figur 1 viser planlagt bruk av oljepenger i forhold til
handlingsregelen i budsjettene for 2004 og 2005. Figur 2
viser oljepengebruken som strukturelt oljekorrigert bud-
sjettunderskudd. Siden 2001 er det hvert ar brukt mer
enn 4 pst av Petroleumsfondet. Hittil har konjunkturer i
stor grad forklart overforbruket av oljepenger. I budsjettet
for 2004 ble det lagt opp til & viderefore en oljepengebruk
pa knapt 51 mrd. I 4r er dette okt til vel 66 mrd.
Handlingsregelen har tidligere gitt viktige referansepunk-
ter for 4 méle bruk av oljepenger, og slik hatt virkning selv
om den er blitt brutt. N& utfordrer stadig storre brudd
regelens troverdighet, ogsa som referansepunkt.

Ressursgrunnlag, framtidige generasjoner og tidshorisont

Normen om & bruke antatt realavkastning av Petroleums-
fondet skal ivareta bdde behovet for en fornuftig innfasing
av oljeinntekter i pkonomien og hensynet til framtidige
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generasjoner. Nar formuen gker, kan disse hensynene tilsi
ulik innfasingstakt. Med en stor formue, er det serlig
okonomiens antatte omstillingsevne som ma styre penge-
bruken. A opprettholde realverdien av formuen blir
lettere nar den lppende avkastningen oker.

Siden mai har Finansdepartementet okt sitt anslag for
verdien av oljen og gassen i bakken med 950 mrd kroner,
til 3050 mrd (Aftenposten 9.10.2004). @kningen tilsvarer
nesten storrelsen pé Petroleumsfondet. I budsjettet anslas
total oljeformue til 3035 mrd, basert p 4 pst diskontering
(grunnet stor usikkerhet for utvinnbare og uoppdagede
petroleumsressurser, utvinnings- og produksjonskostna-
der og oljepris). Det kan veere argumenter mot diskonte-
ring, for eksempel at det kan vaere rimelig 4 anta en viss
gjennomsnittlig prisvekst for ressurser som ikke er utvun-
net pa grunn av deres knapphetsverdi, og at utvinnings-
kostnadene mest sannsynlig vil fortsette 4 falle over tid
med utvikling av ny teknologi. Uten diskontering
av anslaget for verdier i bakken, blir den samlede
petroleumsformuen nzermere 4000 mrd.

Vi deltar i et spill med framtidige
generasjoner som kan gnske & tcere pé
formuen innen en endelig horisont. P& en
slik bakgrunn vil det veere sveert sjenergst &
overlate hele kapitalen til framtidige
generasjoner, for & tilgodese behov som
vanskelig kan anslés i dag

I et slikt perspektiv kan det framstd som svert konserva-
tivt & kun bruke 4 pst av kapitalen i Petroleumsfondet.
Selv nar overforbruket siden 2001 inkluderes kan bruken
av oljepenger framstd som meget beskjeden. Dagens regel
er dels motivert i at oljeformuen i bakken er en usikker
fordring som forst ma realiseres/utvinnes, og som derfor
diskonteres, og dels i hensynet til framtidige generasjoner.
Ved bruk av kun realavkastningen kan i prinsippet alle
framtidige generasjoner fa like stor glede av formuen som
oss nalevende. Men det er ingen sikkerhet for dette.
Kjeden kan lett bli brutt: Vi deltar i et spill med framtidi-
ge generasjoner som kan gnske & teere pd formuen innen
en endelig horisont. Pa en slik bakgrunn kan det synes
sveert sjenergst 4 overlate hele kapitalen til framtidige
generasjoner, for & tilgodese behov som vanskelig kan
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anslas i dag. Om vi gér et par generasjoner tilbake, ser vi at
vesentlig sparing til fordel for oss som lever i dag neppe
ville veert verd de tidligere tiders forsakelse.

Hvis petroleumsreservene er sikre fordringer, og vi kan
nyttiggjore oss ressursene over tid slik at vi beskyttes mot
svingninger i révareprisene, avtar behovet for diskonteri-
ng. Anta i tillegg at vi forventer i gjennomsnitt 2 pst p.a.
realvekst i prisene fram til utvinning. Da ville gjennom-
snittlig forventet realavkastning for hele petroleumsfor-
muen veere dreyt 2,5 pst. Forventet realavkastning for

Mens norsk gkonomi neppe isolert sett

har godt av en gkt innfasing av oljepenger,
kan overfgring av béde kapitalen og mye av
avkastningen til framtidige generasjoner
kanskje bli en meget krevende ovelse

for stortingspolitikerne. Det er muligens

ikke sa ille

2005 ville veere 96 mrd, og mekanisk tolket ville en legge
opp til at det ble brukt 30 mrd for lite i stedet for 24 mrd
for mye i det foreslatte budsjettet.

Eksemplet viser, om ikke annet, at atferd kan avhenge av
hvordan man setter opp regnskaper. Finanspolitikken
lever slikt sett med en restriktiv regel. Evne til omstilling
er i stor grad et spersmél om vilje og incentiver til omstil-
ling. Viljen til omstilling blir i stor grad et politisk spers-
mal, om hvordan byrder og fordeler skal deles mellom
samfunnsgrupper. Sektorspesifikk kapital og konsentrerte
interesser er ngkkelord. Hvis omstillingsevnen binder
bruken av oljepenger, ville ogsé en tenkt, mindre restrik-
tiv, handlingsregel mete de samme utfordringer som
dagens regel. Utglidningen vi har sett relativt til regelen
skyldes antagelig en etter hvert verifisert visshet om at ver-
den ikke gir under om det blir brukt noen ekstra milliar-
der. Mens norsk gkonomi neppe isolert sett har godt av en
okt innfasing av oljepenger, kan overforing av bade kapi-
talen og mye av avkastningen til framtidige generasjoner
kanskje bli en meget krevende ovelse for stortingspoliti-
kerne. Det er muligens ikke sd ille.
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Pengepolitikken

Pengepolitikken har, i likhet med budsjettpolitikken, blitt
mindre i samsvar med reglene fra 2001. I alle fall med en
bokstavelig tolkning. Inflasjonen (KPI-JAE) er nzer null, og
utenfor det annonserte intervallet +/- 1 pst rundt mélet pd
2 1/2 pst. Med forventet underliggende inflasjon pd 1/4
pstidrog 1 3/4 pst neste ar (1 1/4 pst justert for indirek-
te effekter av den planlagte momsegkningen), kan det ta tid
4 oppfylle inflasjonsmaélet.

Kombinasjonen av lav rente og en litt ekspansiv finans-
politikk har fungert godt. Siden renten ble satt ned i 2003,
noe sent i forhold til den egkonomiske situasjonen, har
utfordringen veert & trykke péd gassen. @kende vekst indi-
kerer na at en tilstramning rykker narmere. Med en stort,
neermest naturgitt, bruk av oljepenger, ma eventuell inn-
stramming skje via pengepolitikken.

For & bruke oljepengene i Norge mé det frigjores ressurser.
Hittil er mye blitt {rigjort fra industrien. Dette har skapt
motreaksjoner, serlig innen eksportindustrien, som har
fatt stort gjennomslag for sitt syn. Budsjettet sier klart at
kronen ikke kan tillates & styrke seg for mye. Dette er en
leerdom fra 2002, da industriavskallingen okte markert i
en tid hvor andre deler av gkonomien hadde problemer
med 4 beskjeftige ledige arbeidstakere. T prinsippet kan
pnsket om 4 ta spesielle hensyn til industrien ogsa skyldes
antatte valutabehov etter oljealderen.

Lavkonjunkturen i 2003 forte til rentenedsettelser og de-
presiering til rundt 8,30 kroner per euro. Eksport-
industrien fikk et pusterom. I &r gnsket industrien et bud-
sjett med moderat oljepengebruk og stabil kronekurs.
Pengebruken er imidlertid stor, og kronen kan komme til
a styrke seg. Hvis vare framtidige valutainntekter ikke vil
ha klare forbindelser til dagens industristruktur, og hvis
det i en oppgangstid er relativt lett & finne andre jobber, vil
ikke dette veere sveert alvorlig.

Budsjettet er laget med en teknisk forutsetning om
1 prosentpoeng rentegkning i 2005 og en noksd stabil
kronekurs, forenlig med en gradvis ekt inflasjon over
tid. Om veksten akselererer i Norge, kan rentedifferansen
til eurosonen gke og kronen styrkes. Eksportindustrien
blir i sa fall skuffet. Alternativt kan man holde renten
lav og, si langt mulig, bremse lonnsveksten. Siden
lonnsveksten na er rundt 4 pst, kan rommet for en slik
politikk veere mindre enn inflasjonstallene isolert sett
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synes & indikere. Dette kan tilsi at kronen ber tillates &
styrkes.

AVSLUTNING

Regjeringen har gjennomfort mye av sine planlagte skatte-
letter, finansiert med okt bruk av oljepenger. Mye av den
okte pengebruken gir ogsé til a finansiere regelstyrt vekst
i utgiftene. I fordelingen mellom bruk av oljepenger til
skattelette og offentlige utgifter ligger det et viktig politisk
skille.

Petroleumsformuen er antagelig si stor at hensynet til
framtidige generasjoner ikke binder. @nskene om & brem-

se endringer i naeringsstrukturen som fplger med okt olje-
pengebruk, er den reelle bindingen. Den er selvpalagt for
oss nalevende og skyldes maten vi har organisert produk-
sjonen pa. Tiltak for 4 bedre ekonomiens virkemate
og oke omstillingsevnen vil veere helt avgjorende for &
kunne mote denne utfordringen og f4 storst mulig nytte av
petroleumsressursene.

Et viktig spersmal er om det betydelige gjennomslaget for
konservativ gkonomisk politikk kan forenes med videre
reduksjon i den regelstyrte utgiftsveksten. Dette vil kreve
brede kompromisser og forutsette neert samarbeid med
opposisjonspartiene og arbeidslivets parter.
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Forskningsdirektor ved Forskningsavdelingen i Statistisk sentralbyrd
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Noen merknader til Nasjonalbudsjettet 2005

I denne kommentaren til Nasjonalbudsjettet 2005 argumenteres det for at finanspolitikken
bor vere litt strammere i 2005 enn regjeringens forslag. Bdde konjunkturutviklingen og
handlingsregelen for finanspolitikken tilsier dette. Noen av forslagene til skatteendringer har
sma eller negative effektivitetseffekter og kan med fordel justeres for 4 stramme inn i finans-

politikken.

«NU GAR ALT SA MEGET BEDRE...»

Det siste halvannet dret har det meste pekt oppover i norsk
pkonomi. Lav gkonomisk vekst har snudd til en klar kon-
junkturoppgang med hgyere vekst enn trendveksten.
Bytteforholdet overfor utlandet har endret seg i Norges favor
— til tross for kronesvekkelsen — fordi ravarepriser har okt
relativt mye, med oljeprisen som det klareste eksemplet.
Disponibel realinntekt for Norge har derfor okt vesentlig mer
enn produksjonsveksten. Sysselsettingen malt i timeverk
oker for forste gang pd fem ér. Det eneste som ikke har pekt
oppover, er den underliggende inflasjonen og rentene. For de
fleste er vel det greit.

Faktorene bak denne konjunkturoppgangen er dels den oko-
nomiske politikken med stimulanser bade fra finanspolitik-
ken, men serlig fra pengepolitikken, dels en internasjonal
konjunkturoppgang og endelig nye impulser fra petroleums-
sektoren. Disse faktorene bidro ogsa til at lavkonjunkturen
verken ble serlig dyp eller langvarig.

Pa denne bakgrunn kan en stille spersmal om det gkonomis-
ke opplegget for 2005 er vel tilpasset den gkonomiske utvik-

lingen slik de fleste antar den vil bli i 2005.! Jeg synes det
finanspolitiske opplegget i all hovedsak er det, men jeg mener
at opplegget burde bli litt strammere enn regjeringens forslag.
Det skal jeg argumentere for i denne kommentaren. NB 2005
inneholder videre en rekke forslag til endringer i beskatning-
en for 2005 samt en skisse til viderefering av endringer i
20006. Jeg skal bergre noen av disse forslagene i min kom-
mentar, men en helhetlig vurdering av skattepolitikken ligger
utenfor min ambisjon her. Jeg skal heller ikke diskutere pen-
sjonsspersmdl da regjeringens forslag til endringer i pen-
sjonssystemet vil bli lagt fram senere og faller utenfor ram-
men av NB 2005.

HVOR BLE DET AV REGLENE?

Malene for regjeringens politikk viser at den ensker a videre-
fore tradisjonelle verdier og hovedlinjer i den egkonomiske
politikken. Regjeringen skal folge retningslinjene for finans-
politikken slik disse er formulert i den sikalte handlingsrege-
len for finanspolitikken. Videre legger regjeringen vekt p4 &
viderefore inntektspolitikken. Retningslinjene for pengepoli-
tikken endres ikke, dvs. at den justeringen av inflasjonsmalet
som Norges Bank nylig foretok, tas til etterretning. Mens

I Tabell 2.11 i NB 2005 viser at «alle» prognosermakere mener veksten i fastlandsokonomien blir om lag 3 prosent neste dr.
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pengepolitikken tidligere var knyttet til forventet inflasjon to
ar fram i tid, sier sentralbanken at den na «...tar sikte p4 a sta-
bilisere inflasjonen pd mélet innen en rimelig tidshorisont,
normalt 1-3 ar. Den mer presise horisonten vil avhenge av
forstyrrelsene i gkonomien er utsatt for og hvordan de vil

Skulle en summere opp den norske
politikken pa en enkel mate, synes jeg
betegnelsen «rules and discretion»

er mest treffende

virke inn pé forlepet for inflasjon og realokonomi fremo-
ver.»? Jeg har ingen vansker med 4 slutte meg til hovedlinje-
ne i dette opplegget.

I flere kommentarer til arets Nobelpris i ekonomi, som gikk
til to ekonomer som har argumentert for «rules rather than
discretion», ble det hevdet at endringene i norsk gkonomisk
politikk i 2001, var sterkt pavirket av dette synet. Det kan
nok vaere noe i dette, men det er langt fra dekkende for hvor-
dan politikken i Norge utformes. For det forste &pner hand-
lingsregelen for finanspolitikken eksplisitt for diskresjonaer
bruk av finanspolitikken i konjunkturstabiliseringen. For det
andre er pengepolitikken i Norge langt fra en enkel «Taylor-
regel» eller noe tilsvarende. Sitatet fra Inflasjonsrapporten
ovenfor viser nettopp dette. Regelen har blitt endret pa en
diskresjonaer mate i lys av ny erfaring. Horisonten er i dessu-
ten blitt varierende avhengig av hva slags sjokk okonomien
utsettes for. Skulle en summere opp den norske politikken p4
en enkel madte, synes jeg derfor betegnelsen «rules and dis-
cretion» er langt mer treffende.

Sporsmalet en imidlertid kan stille til innretningen av den
pkonomiske politikken 1 sin helhet, er om den na er for dis-
kresjonzer og for lite regeltro. Jeg skal la pengepolitikken ligge
og her konsentrere meg om finanspolitikken. Staten har hvert
ar siden handlingsregelen ble innfert, hatt et storre struktu-
relt og oljekorrigert underskudd enn handlingsregelen tilsier.
To forhold tilsier at dette ikke nedvendigvis er et brudd p4
selve handlingsregelen. For det forste skjedde det store og
uventede endringer i Petroleumsfondets verdi som folge av
utviklingen i internasjonale finansmarkeder og kronekursen.
Da sier regelen at man ikke skal justere underskuddet for &
kompensere for dette pd kort sikt, men man kan anlegge et
litt mer langsiktig perspektiv. For det andre har norsk gko-
nomi veert i en lavkonjunktur, og er det fortsatt. Det tilsier at
diskresjonaer finanspolitikk kan anvendes og underskuddet

2 Se Inflasjonsrapport 2/2004 som ogsd refereres pd s. 72 i NB 2005.
3 Jf. St.meld. nr: 29 (2000-2001)
* 1 faste 2005-priser er okningen 6 mrd. kr. jf. tabell 3.8 i NB 2005.
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(strukturelt og oljekorrigert) kan vaere storre enn regelen sier
skal vaere normen. Disse to forholdene til sammen innebzerer
etter mitt skjonn at en ikke kan si at de siste arenes budsjett-
politikk strider mot handlingsregelen.

Problemet med det finanspolitiske opplegget for 2005 er at
disse to argumentene neppe kan hevdes a vaere serlig rele-
vante i 2005. Internasjonale finansmarkeder er «normalisert»

Det finanspolitiske opplegget for 2005
representerer et brudd med handlings-
regelen slik denne ble formulert i 200 |

og kronekursen er i et mer normalt leie. Som regjeringen selv
sier, er det god vekst i norsk pkonomi og det vil sannsynlig-
vis fortsette i 2005. I avsnittet om utfordringer i den okono-
miske politikken pa side 7, droftes innretning av politikken.
Her slés det fast betydningen av a la de automatiske stabilisa-
torene f4 virke og eventuelt justere politikken ytterligere som
en del av stabiliseringspolitikken. Etter min mening er fol-
gende formulering serlig betydningsfull. «Med utsikter til
god vekst gjennom innevaerende og neste &r ma hensynet til
en stabil utvikling i gkonomien, og spesielt behovet for &
opprettholde et sterkt, konkurranseutsatt nzeringsliv, tillegges
stor vekt ogsd i utformingen av statsbudsjett for 2005.» Dette
ma tolkes som et argument mot a fore en for ekspansiv finans-
politikk i nédveerende konjunktursituasjon. Jeg synes en slik
advarsel er p4 sin plass, men synes ogsé at den egentlig slar
tilbake pa regjeringens eget politikkopplegg for 2005.
Spissformulert vil jeg derfor hevde at det finanspolitiske opp-
legget for 2005 representerer et brudd med handlingsregelen
slik denne ble formulert i 2001.% La meg begrunne dette litt
neermere.

Opplegget for politikken innebarer at det strukturelle under-
skuddet oker med vel 8 mrd. kroner i lopende priser fra 2004
til 2005.* Regnet i forhold til trendverdien for BNP Fastlands-
Norge er pkningen 0,4 %. Riktignok refereres det i nasjonal-
budsjettet til modellberegninger som antyder at opplegget er
mer ngytralt enn hva disse tallene indikerer. Budsjett-
opplegget er altsd ganske noytralt i en situasjon hvor norsk
okonomi kommer ut av en lavkonjunktur og det strukturelle
underskuddet er nesten 50 % hoyere enn det burde veere ifol-
ge handlingsregelen. Regjeringens opplegg (hvis en tar tabell
3.8 som utgangspunkt) innebzrer at den skal bruke hele
neste Stortingsperiode for & vende tilbake til handlingsrege-
lens norm for det strukturelle underskuddet. Jeg kan vanske-
lig skjonne at dette med rimelighet kan sies & vaere i trad med
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handlingsreglen med mindre oppfatningen er at vi skal vaere
i en lavkonjunktur gjennom hele neste Stortingsperiode. At
politikken heller ikke er i trdd med de langsiktige budsjettut-
fordringene som folger av eldrebelgen, er et annet kapittel.
Dessuten burde man kanskje i kommende &r bruke mindre
penger enn handlingsregelen tilsier, fordi man har brukt mer
enn man burde historisk. Det er i sd fall ikke nok bare &
vende tilbake til regelen «fra oversiden», man bor ligge pé
«undersiden» en tid for & bygge opp fondet til det som det
burde ha vert, uten overforbruket i perioden 2001-2005.
Her kan vi hape pd at
Petroleumsfondet pker mer enn NB 2005 antyder og derfor
neermer oss handlingsregelen raskere enn beregningene anty-
der. Men med det merforbruket som foreslas for 2005 skal
det mye til.

oljeprisen bidrar til at

LITT OM TIMINGEN AV BUDSJETTIMPULSENE
FRAMOVER

En nyvinning i drets opplegg er at man har tatt opp igjen
arbeidet med flerarige budsjetter. Selv om slike budsjetter
ikke er bindende og skal vedtas pa samme mate som 2005-
budsijettet, er dette en god nyvinning. Det skaper oversikt og
gir myndighetene en evne til & planlegge og prioritere over
tid. Dessuten gir det kanskje underliggende etater mer stabi-
le og forutsighare rammer som kan bidra til okt effektivitet i
forvaltningen.” Jeg skal imidlertid holde meg til den makrog-
konomiske innretningen pa budsjettpolitikken.

1 Boks 2.2 pa s. 20, gis det en vurdering av mellomlangsikti-
ge trekk i norsk gkonomi. Der gér det fram at BNP-veksten
vil synke vesentlig etter 2005 i trdd med svakere vekst inter-
nasjonalt, lavere oljeinvesteringer og antakelig ogsa som folge
av gradvis okte renter.® Noen vil kanskje innvende at usik-
kerheten rundt slike beregninger er sa stor at det ikke er
grunn til & vektlegge dem i seerlig grad. Det er jeg uenig i og
jeg synes den fyldige og informative presentasjonen av usik-
kerheten ved framskrivingene som gis i kap. 2.8, tilsier at vi
skal tillegge slike framskrivinger betydelig vekt. Det er imid-
lertid verd a papeke den systematiske tendensen til under-
vurdering béde av nedgangsperioder og oppgangsperioder
som framkommer av figur 2.25. Hvis man p4 en mekanisk
madte tar dette inn over seg, blir den oppgangen norsk oko-
nomi né er inne i, kanskje undervurdert av prognosemaker-
ne.” Likesd kan det meget vel tenke seg at veksten framover
blir klart lavere enn anslatt pa s. 20. Hva er implikasjonene
av dette for en framadskuende finanspolitikk? Etter mitt syn
bygger det opp under argumentene om et strammere finans-
politisk opplegg for 2005 fordi vi (og da mener jeg de fleste

3 St.prp. nr. 1 (2004-2005), kap. 11.
6 Se Boks 2.1 Renteframskrivinger pa s. 19.

gkonomer) stér i fare for 4 undervurdere oppgangen samtidig
som vi antakelig vil oppleve en sterkere nedgang i
2006/2007. A overlate for store byrder i stabiliseringspolitik-
ken pé pengepolitikken har vi na erfaring for ikke er en lur
strategi hvis en er opptatt av K-sektor og ikke bare makro-

Vi stér i fare for @ undervurdere oppgangen
i 2005 samtidig som vi antakelig vil
oppleve en sterkere nedgang enn forventet
i 2006/2007

storrelser. Dessuten har vi erfart, sist fra forrige hoykonjunk-
tur, at heller ikke inntektspolitikken kan kompensere for
manglende helhet i politikken. Det er selvsagt enkelt for en
okonom & snakke om strammere politikk. Det er verre for en
politiker 4 fa tilslutning til dette. Etter mitt syn er det imid-
lertid noen forslag til skatteendringer som kunne kuttes ut for
a bedre balansen i pa budsjettet i 2005 og som ogsa vil oke
effektiviteten, eller i det minste ikke svekke den mye.

LITT OM FORSLAGET TIL SKATTEREFORM

Regjeringen legger stor vekt pa a gjennomfere en skattere-
form i trdd med forslagene i St.meld. nr. 29 (2003-2004).
Malene med reformen er & gke likebehandlingen av ulike for-
mer for arbeidsinntekt og stimulere til okt yrkesdeltaking.
Netto skattelette kombineres med en forskyvning av skatte-
byrden fra arbeid til forbruk ved at momssatsene gker med 1
prosentpoeng & Dette siste punktet var vel kanskje den stor-
ste overraskelsen ved budsjettforslaget, men folger logisk av
helheten i forslagene.

Jeg skal ikke forsgke & gi noen samlet vurdering av opplegget
til skattereform. Det faller ogsé utenfor min kompetanse. Det
er imidlertid to omrader hvor jeg synes forslagene er dérlig
begrunnet faglig sett. Det forste, boligheskatningen skal jeg
handtere lett da fagekonomer er narmest enstemmige pa
dette punktet. Det andre gjelder lavere toppskatt og tiltak for
a oke arbeidstilbudet. Her er nok enigheten blant fagekono-
mer mindre, men jeg tror det skyldes manglende empiriske
kunnskaper.

La meg forst si noen f4& ord om boligheskatningen.
Regjeringen forslar a fierne boligheskatningen og provenyta-
pet (palept) er nermere 2 mrd. kroner. Dermed forsterkes
forskjellsbehandlingen av beskatningen av ulike kapitalob-

7 Dette er antakelig noe Finansdepartementet ikke er alene om, men gjelder for alle som pd systematisk mate lager prognoser. Dessuten vet vi fra bereg-
ninger av makrookonometriske modellers historiske «tracking-performance» at modellene ikke klarer d fa med seg de storste utslagene i konjunk-
turforlppet. De opprinnelige RCB-modellene er for ovrig seers darlige pd dette punktet.

8 Se formuleringene pd s. 54.
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jekter. Kapitalinntekt av bolig beskattes enda mer lemfeldig
enn tidligere og skjevheten i beskatningen av ulike kapital-
objekter pa husholdningenes hand, blir sterre. Det er rimelig
som regjeringen sier, a forseke og skape mer likhet i beskat-
ningen av arbeidsinntekt. Men det samme synspunktet gjel-
der for kapitalinntekt. En av de viktige svakhetene i skattere-
formen av 1992 var at boligbeskatningen ikke ble reformert.

Kapitalinntekt av bolig beskattes enda mer
lemfeldig enn tidligere og skjevheten i
beskatningen av ulike kapitalobjekter péa
husholdningenes hénd, blir storre.
Forslaget til fierning av boligbeskatning vil
derfor svekke effektiviteten i norsk gkonomi
ved & bidra til feilallokering av kapital

Dette til tross for at boligkapitalen utgjor en vesentlig del (vel
tredjeparten) av den samlede realkapitalen i Norge.
Regjeringens forslag til endringer i 2005 gjor «vondt til
verre». Den er ogsa ulogisk i den forstand at begrunnelsen for
fullt rentefradrag pé lan nesten blir borte. Rentefradraget kan
begrunnes ut fra «utgifter til inntekts ervervelse». Men nd blir
det ingen inntekt som kommer til beskatning og dermed for-
svinner begrunnelsen for dette fradraget. Det eneste rentefra-
draget som nd kan begrunnes, er renteutgiftene til Statens
ldnekasse for utdanning, som klart er utgifter til inntekts
ervervelse. Forslaget til fjerning av boligbeskatning vil derfor
svekke effektiviteten i norsk gkonomi ved a bidra til feilallo-
kering av kapital. Dessuten vil det forsterke problemer med
finansiell stabilitet ved at l4nefinansierte boligspekulasjoner
stimuleres. Hvis man er opptatt & gi si mye skattelette som
regjeringen forslér, vil det veere bedre & sette ned formues-
skattene i stedet. Det vil faktisk gjore fordelen ved 4 sitte med
boligkapital relativt mindre enn i dag, fordi formuesansettel-
sen av bolig er altfor lav i dagens system. Med enda lavere sat-
ser i formuesbeskatningen enn regjeringen foreslar, vil skjev-
heten bli mindre. Men dette kan ikke rette opp feilen man
begir ved a fjerne inntektsbeskatningen av boligkapital.

La meg sa si litt om beskatningen av inntekt. Det hevdes at
reduserte marginalskatter pa arbeidsinntekter er avgjorende
for & stimulere til okt og lengre yrkesdeltakelse.® Det er et
synspunkt som mange vil slutte seg til. Problemet er at det er
formulert for generelt til at det gir de relevante signalene til
hvor politikken ber justeres. Mange ar forskning om arbeids-
tilbudsmodeller 1 SSB, publisert i internasjonale fagtidskrifter,
viser at tilbudsresponsene av & endre toppskatten for perso-

9 NB 2005, s. 86.
10 NB 2005, s. 88.
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ner med hey inntekt, ikke er store. Det er storre effekter av a
endre marginalskatten for folk med lavere og midlere inntekt.
I noen grad er dette banalt. Folk med hey inntekt jobber i
utgangspunktet svaert mye. De klarer neppe, og vil neppe hel-
ler, jobbe mye mer om de far litt hgyere marginallenn. Hvis
dette hadde veert tilfellet, ville pensjonsproblemet vart i fram-
tiden nesten lose seg selv. De neste tretti drene vil antakelig
reallonna dobles. Tror noen at dette isolert sett vil fore til gkt
arbeidsinnsats og heyere pensjonsalder? Erfaringene fra de
siste ti rene, hvor vi har hatt en meget sterk vekst i marginal
reallonn for de aller fleste, tilsier at vi ikke skal forvente store
arbeidstilbudseffekter. Derimot er det all grunn til & se pé
marginalskatter for personer med midlere og lavere inntekt
hvor omfanget av deltidsarbeid er stort og yrkesaktiviteten er
relativt lav. Det er her man kan ha hap om vesentlige effekter
pé arbeidstilbudet.

Fradragsordninger, trygderegler og andre elementer i vel-
ferdsstaten har betydning for arbeidstilbudet. Jeg tror det er
riktig 4 si at kunnskapene om effekter av reformer her er min-
dre enn hva gjelder lonnsbeskatningen. La meg likevel driste
meg til noen spekulasjoner. Regjeringen forslar & stramme
inn pa fradraget for daglig arbeidsreise og fjerne fradrag for
pendlere mv. Begrunnelsen synes & veere at det ikke er hen-
siktmessig med fradrag som omfatter en stor del av skattey-
terne.!® P4 denne bakgrunn ser jeg ikke helt hvordan man
kan begrunne 4 gke grensene for fradrag for gaver til frivilli-
ge organisasjoner, som gjelder absolutt alle skatteyterne.
Problemet med & redusere/fjerne fradrag for reise og kost for
pendlere er at det bidrar til lavere mobilitet i arbeidsmarke-
det og muligens ogsa lavere yrkesaktivitet. De foreslatte
endringene oker nemlig reservasjonslgnna for de som i dag er
yrkesaktive. Sagt pa en annen midte, vil lonn etter skatt og
utgifter til reise og pendling kunne reduseres s& mye at folk
vil la veere 4 tilby arbeid.

Problemet med & redusere/fjerne fradrag
for reise og kost for pendlere er at det bidrar
til lavere mobilitet i arbeidsmarkedet og
muligens ogsa lavere yrkesaktivitet

Sett fra et effektivitetssynspunkt alene, og uten vektlegging av
fordelingsaspekter, synes jeg derfor at noen av skatteforslage-
ne kunne endres slik at budsjettets inntektsside styrkes.
Dermed vil finanspolitikken i 2005 bli noe strammere
og man oppndr en raskere tilneerming til normen for bud-
sjettunderskudd nedfelt 1 handlingsregelen for finanspolitik-
ken.
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SOFIE MATHIASSEN
Kommentator og lederskribent i Dagens Naringsliv

Med dreye utbytter og uventet hoy oljepris klarer finansminister Per-Kristian Foss s vidt &

redusere avstanden til handlingsregelen i budsjettet for 2005. Aret etter blir det vanskeligere

4 holde kontakten med reglen. Det burde fremgitt klarere av budsjettet. Det burde ogsé veien

frem til det etterlengtede motet mellom avkastningen p4 oljefondet og det strukturelle under-

skuddet, det motet da handlingsregelen igjen oppfylles. Na far vi vite tidspunktet for motet,

men lite annet om hvordan det skal komme i stand. Utover at det blir krevende.

Foss ma ha stor tro pa sin etterkommer eller sitt eget for-
bedringspotensiale. I hans ministertid har det strukturelle
budsjettunderskuddet gkt med mellom seks og tolv milli-
arder kroner hvert ar. Likevel forutsetter han at under-
skuddet ikke skal gke med én eneste krone hele neste
stortingsperiode. Gjor det det, blir det planlagte gjensynet
med handlingsregelen i 2010 skjovet ytterligere ut i tid.

Avviket fra handlingsregelen anslés til 25,1 milliarder kro-
ner innevaerende dr. Det er atte milliarder mer enn da bud-
sjettet ble lagt frem for ett 4r siden. Det samme skjedde i
2002 0g 2003. Ogsa da gkte underskuddet med rundt dtte
milliarder kroner fra budsjettet ble lagt frem og gjennom
dret. Dersom drets budsjettunderskudd oker like mye
gjennom dret, vil motet med handlingsreglen bli enda fjer-

nere.

Forpostfektingene i Stortinget lover heller ikke godt. Det
er valgar og det har Foss lagt inn i budsjettet. Men det vil
gjerne opposisjonen ogsa markere. Og for valget skal bud-
sjettet giennom den arlige revideringen. Den har aldri veert
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positiv for handlingsregelen, og det er ingen grunn til 4 tro
at den vil veere det fire maneder for et stortingsvalg heller.

Den forste store tabben Foss gjorde, var i handlingsrege-
lens forste ar. Ved revidert budsjett dukket det plutselig
opp syv milliarder uforklarte skattekroner. Det er struktu-
relt, tenkte Finansdepartmentets skarpskodde gkonomer
og lot Foss f& milliardene. Det viste seg & veere en tabbe.
Bare méneder senere fikk skattekronene en konjunkturell
forklaring da Statistisk sentralbyra la frem reviderte nasjo-
nalregnskapstall som viste at dret for hadde aktiviteten
vaert mye hoyere enn det man hittil hadde trodd.

Men milliardene var brukt. De var brukt til utgifter som
kommer igjen ar etter ar. Men det gjorde ikke inntektene.
For i handlingsregelens andre ar, 2003, hadde aksjemar-
kedene stupt og kronen styrket seg. Avkastningen p#
Statens Petroleumsfond var dermed to milliarder kroner
lavere enn 1 2002. Foss fikk den vanskelige jobben med &
glatte, flikke og bruke alle knep for a holde kontakten med
handlingsregelen.
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Foss kan pasta at han tar regelen alvorlig ved a vise til at
avstanden til handlingsregelen reduseres i ar. Men en
reduksjon pd 0,8 milliarder kroner, er ikke mye & skryte
av ndr bruddet med regelen er pi over 24 milliarder.
Spesielt ikke ndr han ogsa bryter Stortingets vedtak om &
la Statkraft beholde halvparten av overskuddet. Men nei,
han tar 78 prosent og skaffer pa denne maten til veie 1,4
milliarder ekstra. Uten dem ville han ha fjernet seg fra
handlingsregelen.

Foss har ogsa hatt storflaks med oljeprisen. Den gir staten
rundt 68 milliarder mer i 2005 enn forutsatt i revidert
budsjett 2004. Det betyr nesten tre milliarder mer & bruke
pa neste drs budsjett. Denne overraskende gaven burde
Foss brukt til 4 styrke handlingsregelen. Men det gjor han
ikke. Han bruker den til 4 lage et valgkampbudsjett.
Ogséd den langsiktige oljeprisen har blitt skrudd kraftig
opp. Den ligger 40 kroner hoyere i 2005-budsijettets lang-
siktige beregninger enn det den gjorde i innevaerende ars
budsjett. Neste ar betyr en gkning i oljeprisen pa 40 kro-
ner, 30 milliarder ekstra i statens nettokontantstrom fra
oljen. Da er det lett & se at oppjusteringen av oljeprisen,
ogsé bidrar til det planlagte motet mellom det strukturel-
le underskuddet og avkastningen p4 oljefondet i 2010.

Men det er mange hindringer som skal overvinnes for
dette motet kan skje. Det viser avsnitt 3.2.5 i nasjonal-
budsijettet for 2005. Det avsnittet bygger igjen pa kapittel
11 i statsbudsjettet, et kapittel p4 stakkarslige atte sider. Et
kapittel som burde vert pd mange flere sider og hatt
mange flere tabeller.

Dette kapitlet er nemlig det som gjenstér av arbeidet til
utvalget for bedre budsjettering og regnskapsfering i sta-
ten. Et utvalg som ble ledet av tidligere statssekretaer i
Finansdepartementet og mangeérig sekreter for finansko-
miteen pa Stortinget, Marianne Andreassen. Et enstemmig
utvalg foreslo da at det skulle innfores flerdrige budsjetter.
Ikke med bindende utgifter p4 alle poster, men med syn-
liggjoring av utgiftene ogsa de naermeste arene pd detaljert
niva. Ogsé vedtatte og planlagte fremtidige utgifter burde
veert innarbeidet og synliggjort.

Men slik er det ikke. De 4tte sidene i statsbudsjettet for-
teller at trendveksten i skatteinntekter er pa rundt ti milli-
arder kroner i dret. Men ikke 1 2006. Da blir veksten i inn-
tektene mindre. Dels fordi skattelettelsen Foss presenterer
i 2005 budsjettet koster nesten dobbelt sa mye &ret etter,

SOFIE MATHIASSEN

og dels fordi det forutsettes lavere utbytte og mindre inn-
tekter fra eiendomssalg.

Ti milliarder mer hvert ar hores kanskje ikke s& verst ut.
Men det er ikke mye pa et budsjett med utgifter pa rundt
650 milliarder kroner. Rundt 40 prosent av disse utgiftene
vokser dessuten automatisk uten at politikerne rorer pé et
komma. Dette er regelstyrte utgifter og omfatter de fleste
ytelsene under folketrygden i tillegg til innsatsstyrt finan-
siering av helseforetak, kontantstette, barnetrygd, utdan-
ningstotte gjennom Statens ldnekasse for utdanning og
Statens Pensjonskasse.

Finansdepartementet ansldr at disse utgiftene vil vokse
med mellom 4,5 og 5 milliarder kroner i aret de naermes-
te &rene. Det er klart under det som har vert veksten de
siste drene, og forutsetter blant annet at sykefraveeret ikke
oker, nedgang i utgiftene til rehabilitering, faerre asylmot-
takere og faerre mottakere av bostatte.

I tillegg er det ingen spor av vedtatte planer. Her inngar
ikke ytterligere reduksjon i maksprisen i barnehager slik
Stortinget har forutsatt, her gker ikke bistanden til 0,1
prosent av bruttonasjonalinntekten, det blir ingen opp-
trapping innenfor psykiatrien, forskningen kommer ikke
opp pé gjennomsnitt av OECD-landene, det blir ingen
nasjonal transportplan og sa videre. Ingen ting av det som
er lovet og ensket er med i disse regnestykkene. Ja, selv
ikke konkrete vedtak er med.

Og likevel gar det ikke opp. Det er ikke bare den automa-
tiske utgiftsveksten som stjeler av politikernes handlings-
rom. Det gjor ogsa veksten i lgnningene. Mesteparten av
statens utgifter er lenn og med reallonnsvekst stiger lon-
ningene mer enn prisveksten. Dermed blir prisveksten
sterkere for statssbudsjettets utgiftssiden enn for inntekts-
siden. Det svekker statsbudsjettet med ytterligere en til to
milliarder kroner i dret.

Eller for 4 si det med departementets egne ord:
«Budsjettfremskrivningene viser at det vil vaere ngdvendig
med vesentlige omprioriteringer p& budsjettet for & finne
rom for nye og allerede varslede satsinger innenfor ram-
men av en opprettholdbar bruk av petroleumsinntekter».
Det er sterke ord.

La oss sa gi tilbake til tabell 3.8 i nasjonalbudsjettet. Den
som viser hvordan det strukturelle underskuddet har
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utviklet seg hittil og hvordan det m4 utvikle seg fremover,
dersom det viktige motet mellom forventet avkastning pa
oljefondet og det strukturelle underskuddet skal skje.
Avviket mellom handlingsregelen og underskuddet har
okt til 24-25 milliarder kroner i de fire rene handlingsre-
gelen har eksistert. De neste fire arene skal avviket redu-
seres med like mye. Eneste bitte lille oppmuntring her er
at avviket til handlingsregelen ikke har gkt med mer enn i
underkant av én milliard innevearende &r. Men revidering-
en kan fremdeles komme, og det er hoyst tvilsomt om de
24,2 milliardene i avvik Foss presenterer i arets budsjett
vil bli stdende.

Den store utfordringen blir 4 holde det strukturelle under-
skuddet uendret fra n& av gjennom hele neste stortingspe-
riode. Samtidig som en rekke planer, prioriteringer og
vedtak settes ut i livet. «Oppfelgingen av disse satsingene
i trdd med malsettingene vil kreve til dels kraftige bevilg-
ningsekninger», pdpeker finansdepartmentets pkonomer i
Gul Bok. Det er nesten si en horer bekymringen nar de
videre skriver at det vil bli krevende 4 finne rom for disse
satsingene. )

Det er grunn til bekymring for alle de som haper pa et
langt liv for handlingsregelen. Men alt er ikke bare trist.
Riktignok har Foss brukt 150 milliarder mer p4 fire ar enn
det som tilsvarer fire prosent avkastning av formuen hvert
av de fire drene 2002-2005. Det skyldes dels at han bryter
handlingsregelen med rundt 25 milliarder béde i fjor, i ar
og neste 4r. Men det skyldes ogsd at handlingsregelen tar
en mengde forbehold. Det skal korrigeres for konjunktu-
rer, for nettooverforinger fra Norges Bank, for spesielle
regnskapsforhold og for renteinntekter utover det som er
vanlig. Hittil har alle disse korreksjonene gatt i retning av
4 ta mer penger ut av fondet — bortsett fra aktivitetskorri-
geringene for neste ar som sier at det strukturelle under-
skuddet skal veere 1,2 milliarder mindre enn det som tas
ut fra fondet. Det skyldes at Norge er i en oppgangskon-
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junktur og skatteinntektene blir storre enn normalt. Far vi
hépe.

Det er to ting som gir grunn til hdp om et langt liv for
handlingsregelen, om enn 1i litt tilsjasket form og litt vel
langt ute pa skraplanet. Det ene er at den sa klart er til
stede 1 politikernes retorikk. Béde Foss og hans hovedut-
fordrer og regelens far, Ap-leder Jens Stoltenberg, snakker
varmt om regelen. De omtaler den som om den lever i
beste velgéende og som om de pleide naerkontakt med
den. Det styrker regelen. Det gjor at den fremdeles virker
som en slags krittstrek. Men hvis avviket gker serlig mer,
kan det bli vanskelig a gjore denne retorikken troverdig.
Da er det storste hapet en kraftig og uforutsett konjunk-
turoppgang. En vi far vite om i ettertid. Da vil aktivitets-
korrigeringene redusere det strukturelle underskuddet s
det nermer seg avkastningen. Utgiftene og det som trek-
kes ut av oljefondet vil imidlertid veere det samme. Men
det sier jo handlingsreglen ikke noe om. Den sier bare noe
om en beregnet avkastning som skal veere lik et beregnet
underskudd. Det er et mote mellom beregnede storrelser
og ikke faktiske. Og da er det kanskje muligheter for
andre beregnede lgsninger ogsa.

Den storste trosten er imidlertid at til tross for alt spillet,
alle hoyrostede uttalelser og klare tegn til overbudspoli-
tikk, har flertallet av norske politikere gjort en kjempe-
jobb. P4 oljefondets konti vil det std over 1000 milliarder
kroner ved utgangen av édret. Det er mer enn det som er
brukt av oljepenger i hele Norges oljehistorie. Det er over
60 prosent av BNP og en og en halv ganger det norske
statsbudsijettet. Det er kort sagt imponerende. Men det bor
vi ikke si for heyt. Tkke si Fremskrittspartiets Carl 1.
Hagen herer. Noen ma st pd den andre siden og dra nar
sd mange star pa Hagens side og roper pa heyere utgifter
og storre skattelettelser. Den jobben fér vi gkonomer ta. Vi
m4 si nei, nei, nei og atter nei. Men det er likevel lov til 4
vaere litt imponert og levne politikerne en viss are.

SOFIE MATHIASSEN
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ESPEN HENRIKSEN
Doktorand i samfunnsekonomi ved Carnegie Mellon University

Nobelprisen tildelt
intertemporal makrogkonomi

Mandag 11. oktober ble det offentliggjort at Finn Kydland og Edward Prescott var tildelt
Sveriges riksbanks pris i pkonomisk vitenskap til Alfred Nobels minne for 2004 «for deres
bidrag til dynamisk makrogkonomisk teori: den gkonomiske politikkens tidskonsistens og
konjunkturenes arsaker.» Kydland og Prescott er sammen anerkjent som intellektuelle
ledere for en revolusjon i makrogkonomisk metode og praksis som har blitt retningsgivende
for bade okonomisk forskning og praktisk ekonomisk politikk. Med sine metodologiske
bidrag operasjonaliserte de et nytt paradigme for makropkonomisk analyse med mikro-
pkonomisk fundament. Dette gjorde det mulig & forene empiriske data — tverrsnitt og tids-
serier — med konsistent gkonomisk teori, samt analysere lav- og hoyfrekvente tidsserier

(vekst versus konjunktursykler) innen samme teoretiske rammeverk.

BAKGRUNN

For 1970-tallet dominerte keynesiansk makrogkonomi
béde akademisk forskning og praktisk ekonomisk poli-
tikk. En grunnleggende forestilling i keynesiansk makrog-
konomi er at det ofte finnes ubenyttede ressurser i okono-
mien — «ulikevekt» i arbeidsmarkedet med ulfrivillig
arbeidsledighet. Men keynesiansk makrogkonomi fra
1950-tallet hadde problemer med 4 gjore rede for infla-
sjonsdynamikk. Samuelson og Solow (1960) inkorporerte
den negative korrelasjonen mellom inflasjon og arbeidsle-
dighet som Phillips (1958) hadde pépekt. Den postulerte
ulikevekten i arbeidsmarkedet gav Phillips-kurven dens
(svake) teoretiske grunnlag.

De forste angrepene mot keynesiansk makropkonomi gene-

relt og Phillips-kurven spesielt kom fra «monetaristene».
sin tale til American Economic Association i 1968, papekte

KJETIL STORESLETTEN OG ESPEN HENRIKSEN

Milton Friedman at lonnstakere ikke bryr seg om den nomi-
nelle lonnen, men reallgnnen. Hvis individene i samfunnet
forutser hva inflasjonen blir, vil de tilpasse priser, sysselset-
ning og jobbsgking deretter, med den implikasjon at infla-
sjon er irrelvant for realokonomiske beslutninger. Friedman
arbeidet med en modell hvor individene hadde adaptive for-
ventninger med langsom oppdatering. Det ville derfor veere
rom for pengepolitiske myndigheter & pavirke realokono-
miske variabler pa kort sikt (se ogsé Phelps, 1968).

En mer fundamental kritikk, ikke bare mot Phillips-kur-
ven, men ogsd mot keynesiansk makropkonomisk praksis
og metode i alminnelighet, kom fra forskere som arbeidet
med implikasjonene av rasjonelle forventninger. I forleng-
elsen av arbeidet til Muth (1961) om rasjonelle forvent-
ninger i okonomiske modeller, forstod forskere som Lucas,
Kydland og Prescott at det keynesianske makrogkonomis-
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ke paradigmet hvilte pd gale premisser. Paradigmet forut-
satte implisitt at sammenhengene som bestemte bevegel-
seslovene for okonomien er uavhengige av endringer i
markedsstruktur og okonomisk politikk. Med andre ord,
for at en pkonomisk modell skal kunne si noe om storrel-
ser som [.eks. konsum eller investeringer, kan ikke model-
lens funksjonsform endres hver gang reglene endres. Lucas
(1972, 1976) viste formelt at i de keynesianske makrogko-
nometriske modellene som var i bruk, ville de gkonomis-
ke sammenhengene endres nar politikken endres.

Graduate School of Industrial Administration (GSIA) ved
det som né heter Carnegie Mellon University var en av de
ledende institusjonene for utvikling av teorien om rasjo-
nelle forventninger. P4 1960-tallet var det ved GSIA sam-
let en gruppe fremragende okonomer som arbeidet med
dynamiske systemer og hvordan forventninger dannes.
I tillegg til John Muth og Robert Lucas var Herbert Simon,
Leonard Rapping, Richard Cyert, Franco Modigliani,
Morris DeGroot, Morton Kamien, Nancy Schwartz,
Richard Roll og Thomas Sargent alle ved GSIA.

A lose modellene som var nedvendige for 4 gi svar pa de
sporsmélene man onsket 4 stille, krevde matematiske og
statistiske metoder som gkonomer pa den tiden ikke var
familieere med. Ved GSIA arbeidet pkonomer, operasjonsa-
nalytikere, matematikere, statistikere og informatikere kon-
tinuerlig og tett sammen. Denne tverrfaglige kulturen gjor-
de det til et unikt sted for & utvikle metodene som var ned-
vendige for 4 lgse dynamiske generell-likevektsproblemer.

Finn Kydland illustrerer denne tverrfaglige tilneermingen
godt: Han ble uteksaminert som sivilokonom fra Norges
Handelshoyskole i 1968. 1 det siste aret av sivilokonom-
studiet fulgte han et sveert matematisk anlagt seminar i
operasjonsanalytiske emner som ble gitt av Sten Thore.
Aret etter reiste Thore til GSIA for et forskningsopphold.
Kydland kom snart etter og begynte i doktorgradspro-
grammet Doktoravhandlingen hans omhandlet hovedsa-
kelig programmering og operasjonsanalystiske emner.

11971 kom Edward Prescott, som hadde forsvart doktor-
graden ved GSIA i 1967, tilbake som amanuensis. Etter
sigende insisterte han p&d 4 bli hovedveilederen for

Kydland. Deres lange og fruktbare samarbeid har resultert
i minst to banebrytende artikler som for alltid har endret
maten man tenker pa gkonomi. Selv om temaene til-
synelatende er forskjellige, har disse to artiklene flere
fellesnevnere: de stiller grunnleggende speorsmal, de er
enkle i den forstand at forutsetningene er klare og meka-
nismene etterrettelige, de besvarer spersmalene innenfor
en dynamisk generell likevektsramme hvor akterene
har rasjonelle forventninger, og de er metodologisk nyvin-
nende.

TIDSKONSISTENT @KONOMISK POLITIKK

Kydland og Prescott (1977) — «Rules rather than discreti-
on: The inconsistency of optimal plans»- stiller spersma-
let: hva er den optimale politikken innenfor et dynamisk
rammeverk hvor den gkonomiske strukturen (befolkning-
ens forventninger og gkonomiske valg) interagerer med
incitamentene til dem som bestemmer politikken?

Den viktigste innsikten fra dette arbeidet er at selv om full-
stendig altruistiske myndigheter skulle annonsere en opti-
mal plan, men uten & binde seg til & gjennomfere den, s&
vil de ha insentiver til 4 avvike fra den i fremtiden.
Innbyggerne vil imidlertid forstd dette og fatte beslutning-
er deretter, hvilket kan lede til et suboptimalt resultat.
Implikasjonen er at myndighetene kan oppné et bedre
resultat ved 4 binde seg til 4 folge en vel spesifisert politikk
(regel), enn om de gir seg selv muligheten til & endre
politikk pa ethvert senere tidspunkt (diskresjon). Det
finnes to unntak fra denne konklusjonen: enten dersom
innbyggernes handling i dag er fullstendig uavhengig av
myndighetenes politikk i fremtiden eller dersom innbyg-
gernes beslutning i dag ikke spiller noen rolle.

Det som er sldende med dette resultatet er at det ikke skyl-
des at regjering og borgere har ulike interesser eller at
dagens regjering gnsker & fore en annerledes politikk enn
fremtidige regjeringer, eller at en fremtidig regjering
onsker a endre planen pa grunn av uforutsette hendelser.
Resultatet skyldes i stedet en logisk implikasjon av rasjo-
nelle (dynamiske) valg av gkonomisk politikk nar indivi-
dene i samfunnet danner seg forventninger om hva regje-
ringen vil gjore i fremtiden.!

I I en situasjon med usikkerhet er det viktig at man forstdr innholdet i begrepene «regel» og «diskresjon». I makrookonomi forstds en «regel» som en til-
standsavhenging politikk der politikken typisk vil endres nar det kommer ny informasjon (f.eks. at sentralbanken folger et inflasjonsmdl). «Diskresjon»
forstds som at myndighetene avviker fra denne tilstandsavhengige planen (f.eks. ved at sentralbanken plutselig endrer malet). Poenget er at om man fol-
ger en regel blir befolkningen, gitt ny informasjon, aldri overrasket av myndighetenes politikk. Det er derfor viktig at nar myndighetene presenterer en
plan, ma man forklare hvordan fremtidige politiske beslutninger kommer til a bli tatt, gitt den nye informasjonen som vil kunne komme.
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La oss se pa et konkret eksempel. Sett at regjeringen leg-
ger en hoy skatt pd kapital i dag og samtidig annonserer
«lave fremtidige skatter pa kapital». Dersom folk tror pa
dette oppnar man béde store investeringer (fordi folk for-
venter lave fremtidige skatter) og hoye skatteinntekter fra
en skattebase som p4 kort sikt er uelastisk (slik at den kan
skattelegges uten at det pa kort sikt har noen sterre vrid-
ningseffekt). Men nar lpftet om lave skatter skal innfris
oppstar samme situasjon pa ny: investeringene er allerede
gjort, og disse kan beskattes uten storre vridning, sa lenge
man nok en gang kan fa investorene til 4 tro at i fremtiden
blir skattene lave. Regjeringen er altsé fristet til & revidere
den gamle planen for skatter, og denne planen er derfor
ikke tidskonsistent. Kydland og Prescotts poeng er at
rasjonelle fremoverskuende aktorer gjennomskuer dette
spillet og slutter a tro pa regjeringens lofter s lenge disse
ikke er tidskonsistente. Innsikten fra denne artikkelen er
ikke, slik enkelte synes & mene, at myndighetenes hand-
lingstom i en eller annen forstand skulle vere redusert.
Leerdommen er snarere at for 4 na sine mal kan ikke poli-
tiske myndigheter begrense seg til en enkel beslutning i
dag, men mé ogsd begrunne hvordan denne beslutningen
vil veere konsistent med fremtidig politikk.

Kydland og Prescott gir to eksempler pd tidskonsistens-
problemer i gkonomisk politikk: optimal kapitalbeskat-
ning og optimal stabiliseringspolitikk. Fra eksempelet
med optimal stabiliseringspolitikk gir det en klar linje via
Barro og Gordon (1983a, 1983b) og Rogoff (1985) til
dagens radende rddende enighet om pengepolitikk hvor
ner sagt hver eneste sentralbank i OECD-omréadet har
blitt uavhengige og styrer etter et inflasjonsmal med stor
apenhet omkring beslutningsgrunnlaget de har for beslut-
ningene sine.> Men prinsippet om binding av politikk (i
form av & folge en «regel») versus frihet til & endre poli-
tikken og bryte tidligere «lofter» har gyldighet for en lang
rekke felt for offentlig politikk (forbrytelse og straff, avhol-
de eksamen, pensjonssystem, m.v.). Et aktuelt eksempel er
patentbeskyttelse, f.eks. for medisiner. Med lave grense-
kostnader i produksjon og hoye faste kostnadene for &
utvikle nye medisiner er det fristende 4 forst love patent-
beskyttelse men siden g tilbake pé dette (og tillate gene-
riske produsenter) sa snart medisinene er utviklet. Hvis
den farmaseytiske industrien ikke stoler p4 myndighete-

2

nes lofter om a respektere patentene deres, vil resultatet
blir mindre forskning og feerre nye medisiner.

Med denne artikkelen la Kydland og Prescott grunnlaget
for en bred litteratur om tidsinkonsistens ved diskresjo-
neer politikk og har hatt stor innflytelse pd var forstaelse av
dynamiske forhold mellom individer og institusjoner,
langt ut over finans- og pengepolitikk. Da Robert Lucas
ble tildelt Nobel-prisen i 1995 var «Lucas-kritikken» et av
de vitenskapelige bidragene som Kungl. Vetenskaps-
akademien trakk frem: «The Lucas critique has had a pro-
found influence on economic-policy recommendations.
Shifts in economic policy often produce a completely dif-
ferent outcome if the agents adapt their expectations to the
new policy stance.» Dette forteller oss med andre ord
hvordan vi ikke skal drive gkonomisk analyse. I forlengel-
sen av dette representerer Kydland og Prescott (1977) inn-
ledningen til et positivt forskningsprogram som analyserer
hvordan konsistens, troverdighet, bindinger og omdgmme
kan lede til best mulig resultat.

REALKONJUNKTURTEORI

Kydland og Prescott (1982) — «Time to Build and
Aggregate Fluctuations» — undersoker om konjunktursy-
kler kan skyldes optimale responser pa endringer i ram-
mevilkarene i pkonomien. Inspirert av bl.a. Frisch (1933),
ville Kydland og Prescott lage en kvantitativ og dynamisk
teori for konjunktursykler. Spersmalet de gnsket & besvare
da de begynte arbeidet med artikkelen var hvilke kvanti-
tative implikasjoner vekstteori kunne ha for svingninger i
pkonomien. De trodde at med noen utvidelser, serlig ved
eksplisitt 4 modellere at det tar tid & bygge nye strukturer
som fabrikker og kontorbygninger, ville dette rammever-
ket kunne gi en mekanisme gjennom hvilken pengepoli-
tikk kunne forarsake svingninger i gkonomien. Etter 4 ha
utledet implikasjonene av modellokonomien uten mone-
taere sjokk, fant de til sin overraskelse at fluktuasjonene
som modellen produserte var forbloffende like de empi-
riske aggregerte svingningene. Realkonjunkturteori viser,
som betegnelsen indikerer, at kortsiktige fluktuasjoner i
okonomien kan vare drevet av endringer i eksogene reel-
le variable. Slike «teknologisjokk» ma ikke bare forstds
snevert som teknologiske innovasjoner, men inkluderer

Som Kydland og Prescott argumenterte for i pdfelgende forskningsarbeider;, kan stabiliseringspolitikk veere overflodig og det er ikke nodvendigvis en

entydig kausalitet mellom inflasjon og okonomisk aktivitet (se Kydland og Prescott (1982, 1990) og Freeman og Kydland (2000)). Selv gitt dette, vil
de praktiske implikasjonene fra 1977-artikkelen for optimal pengepolitikk langt pa vei veere uendret: sentralbanken bor veere forpliktet til d styre etter
en lav og stabil inflasjon og ber veere dpne om hvordan de implementerer denne politikken.
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ogsd endringer i offentlige reguleringer, bytteforholdet til
utlandet, oljeprisen, osv.

Det er en grunnleggende innsikt at selv om individer fore-
tar optimale valg i dag, gitt deres rasjonelle forventninger
om fremtiden, vil en plan i dag sannsynligvis matte endres
nér det kommer ny informasjon. Artikkelen kvantifiserte
den kontinuerlige prosessen av justeringer som individene
i samfunnet optimalt foretar seg, og viste at de leder til
fluktuasjoner i modellokonomien som likner de vi har
observert.

Bidragene som fulgte etter Arrow (1964) og Debreu
(1959) ga mening til begrepet dynamisk stokastisk like-
vekt, og var nedvendige forutsetninger for modellen til
Kydland og Prescott. En gkonomi bestar av: (i) preferan-
ser, (ii) informasjon, og (iil) markedsstruktur/ institusjo-
ner/teknologi. Gitt at individer optimerer og ressurs- og
budsjettbeskrankninger ivaretas, gir likevekten svar pi
hva som vil skje i okonomien. Det gir derfor ikke mening
a studere forhold «utenfor likevekt». Med sitt bidrag ope-
rasjonaliserte Kydland og Prescott dette forskningspro-
grammet og dpnet derfor et nytt paradigme for makrogko-
nomisk analyse.

En av hovedmalsetningene til (keynesiansk) makrogkono-
misk forskning og politikk forut for Kydland og Prescott
(1982) var 4 eliminere konjunktursvingningene i gkono-
mien. Kydland og Prescott viste at det vi beskriver som
konjunktursykler i stor grad er effektive responser pa tek-
nologiske sjokk. En viktig implikasjon er at myndighetene
ikke bor forsgke a jevne ut slike fluktuasjoner — det kan
bare gjore ting verre. Kydland og Prescott (1982) bidro
ogsa til at fokuset for gkonomisk forskning og politikk ble
flyttet. Det som er viktig er at man under gitte preferanse-
ne hos individene, skaper institusjoner og markedsstruk-
turer som tillater dem 4 optimere sin velferd. Litt enkelt
kan vi si at god mikropolitikk er god makropolitikk.

Gjelder dette prinsippet ogsa arbeidsledighet? En vanlig
kritikk av realkonjunkturteorier er at arbeidsledigheten i
de forste versjonene av disse modellene var «frivilligs.
Etter var oppfatning bygger denne kritikken pa en misfor-
stdelse av de forenklende forutsetninger man anvender i
modellpkonomien nir man stiller det spesifikke spors-
malet om hva som driver konjunkturer. Nar det gjelder
arbeidsledighet, flyttet Kydland og Prescott (1982) fokus
bort fra hvordan man skal stabilisere arbeidsledigheten
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rundt «et naturlig nivd». Snarere bor vi studere arbeids-
markedets funksjonsmate, for pd den maten 4 bedre for-
stdelsen for hvordan ledighet kan oppstd, hvilke avvei-
ninger vi som samfunn star ovenfor, og hvordan vi kan
redusere den. Bidrag i Mortensen-Pissarides-tradisjonen er
gode eksempler pa en slik tilnaerming (se f.eks. Pissarides
(1990)).

I et annet bidrag fra Kydland og Prescott (1982) ble det
vektlagt & ikke bare forklare kvalitative, men ogsd kvanti-
tative aspekt ved dataene vi observerer. Selv om en modell
er enkel i den forstand at forutsetninger og mekanismer er
Klare, er det sjelden mulig & finne enkle analytiske los-
ninger til de kvantitative spgrsmélene. Et alternativ er &
bruke datamaskiner for & finne numeriske lgsninger. Som
de skriver innledningsvis i Kydland og Prescott (1996):
«Det forste en forsker gjor i et numerisk eksperiment er d stil-
le et veldefinert sporsmdl. Forskeren bruker sd bade mdlinger
og teori for d konstruere en modellokonomi som bestdr av hus-
holdninger, bedrifter og ofte offentlige myndigheter. Individene
i pkonomien foretar okonomisk beslutninger som tilsvarer de
beslutninger deres motstykker i den virkelige verden foretar
seg. Husholdninger fortar eksempelvis konsum og sparebeslut-
ninger, og det bestemmer hvor mye de vil arbeide. Forskeren
kalibrerer sd modellpkonomien slik at den ligner pd verden
langs noye spesifiserte dimensjoner. Til slutt benyttes en data-
maskin for @ kjere eksperimentet og besvare sporsmdlet.»

Kydland og Prescott (1982) gir et viktig metodologisk
bidrag som har formet méten vi tenker pa okonomi.
Dynamiske, stokastiske generell likevektsmodeller som de
Kydland og Prescott benyttet i sine artikler er selve
arbeidshesten i moderne gkonomi. Den sékalte ny-keyne-
sianske retningen av makropkonomi tar utgangspunkt i
Kydland og Prescott (1982) og legger til tregheter i pri-
sjustering og arbeidsmarked. Norges Bank arbeider i disse
dager med & utvikle en ny konjunkturmodell for Norge,
bygd over samme lest. Vi merker oss at mens Kydland og
Prescotts ideer har hatt stort gjennomslag i Norges Bank
og i de akademiske miljoene i Norge, har de i liten grad
har fatt innpass i modellarbeidet i Statistisk Sentralbyra.

AVSLUTTENDE KOMMENTARER

Selv om bade Finn Kydland og Edward Prescott primaert
er kjent som «makrogkonomer», vil ingen av dem ved-
kjenne seg en merkelapp som deler pkonomi opp i under-
grupper eller som skaper et kunstig skille mellom teore-
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tisk og anvendt gkonomi. Etter deres mening gir okono-
misk teori et sett av organiserende prinsipper som hjelper
en 4 analysere verden. Det er kanskje denne tilneermingen
til en enhetlig okonomisk vitenskap som forklarer hvorfor
deres bidrag har fétt s stor betydning for sé store deler av
gkonomisk forskning.
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Vekst og fordeling

ARNE JON ISACHSEN
Professor ved Handelshayskolen Bl

— noen betraktninger om €U og USA"

I Europa ser man gjerne tingene som et null-sum-spill; mer til deg betyr mindre til meg.

I USA er det mer fokus pa vekst enn fordeling. I Europa tror folk at de fattige er fanget i en

felle. T Amerika mener de fleste at jobber man hardt, kommer man seg ut av fattigdommen.

Velferdsordninger er mer genergse i amerikanske stater der andelen minoriteter er liten. Noe

tilsvarende finner man mellom land. Om befolkningen i landene i Europa etter hvert blir

mindre homogene, kan det fore til gkt oppslutning om en politikk med mindre omfordeling.

Vérsemesteret 2004 tilbragte jeg seks uker ved Centre for
European Policy Studies (CEPS) i Brussel. Tanken var a fa
litt bedre tak pa hva EU er, og p4 relasjonen mellom USA
og Europa. 1 tillegg til & lese akademisk litteratur og 4 gé
pé seminarer, brukte jeg tid til 4 snakke med folk og til &

observere. Fn eklektisk arbeidsform, kan man si.!

Ved CEPS arbeider det 35 forskere og 15 administrative.
Gjesteforskere som meg, slenger tidvis innom. CEPS har
bedrifter, ambassader og organisasjoner som medlemmer.
Kontingenten dekker om lag en tredjedel av utgiftene.
Eksterne forskningsmidler, samt gkonomiske bidrag til &
drive viktige nettverk med klar fokusering, er andre vikti-
ge inntektskilder.

Konseptet til CEPS er 4 ligge i forkant av EUs egen utvik-
ling. Forskningen er policy-orientert. Basert pa analyser og
vurderinger gir man synspunkter pa hva EU bor gjore. Et
slikt fokus fordrer ofte en multi-disiplineer fremgangsma-
te, dvs. pkonomi og politikk ma sees i sammenheng.
Antropologisk innsikt og historiske kunnskaper kan ogsé
komme godt med — sarlig med utvidelsen med ti nye EU-
land fra 1. mai 2004.

CEPS pa sitt beste gir gode, faglige og relevante innspill til
politikere og embetsverk. Aktorer som utformer den prak-
tiske politikken, har nytte av institusjonen.

* Takk til Leo Andreas Grinfeld for nyttige kommentarer til en tidligere versjon. Han hjalp meg med d luke bort en mengde spennende ting som ikke
hadde noe med saken a gjore. Gjenveerende feil og mangler er mitt ansvar alene.
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Professor Lars Jonung, som nd har sitt virke i
Kommisjonen, er kollega fra Sverige fra lang tid tilbake.
Jeg moter Lars pd hans lyse og store kontor i Avenue de
Beaulieu nr 1 i utkanten av Brussel. Her forsker professor
Jonung pa inflasjon, valutakurser og kapitalbevegelser. En
flittig bie som nettopp har gitt ut en murstein av en leere-
bok i Makrogkonomi.

Hvorfor er ikke Europa sd interessant lenger, stusser Lars.
Det er mer populeert & vaere opptatt av den pkonomiske
utviklingen i Kina og India. Samt hvordan det gar med
USAs gkonomi. Og svarer selv: Den pkonomiske veksten
i EU har stagnert. Og med fraver av vekst, slutter Europa
a vaere forbilde for andre land.

1 Sverige, minner professoren om, er argumentet for gko-
nomiske vekst at det gir mer velstand & fordele.
Presumptivt av herr Persson og andre politikere. Men da
glemmer man at i en markedsgkonomi blir produksjon og
fordeling bestemt simultant. Gode incentiver, som fgrer til
storre kake, vil lett gi skjevere fordeling. Man kan ikke
dele oppgaven i to; forst bake kaken og sé fordele kake-
stykkene.

1 Europa, mener Lars, ser man gjerne tingene som et null-
sum-spill; mer til deg betyr mindre til meg. I Frankrike
har en slik synsméte bidratt til at man har gatt ned til 35
timers arbeidsuke. Tanken er at den gitte mengden arbeid
som trengs utfert, da kan deles pa flere hender slik at
arbeidslgsheten gar ned. Det gjor den ikke. Et marked har
nemlig ogsd en ettersporselsside. Rett nok er det ikke s&
enkelt som Says Lov i sin tid skulle ha det til; at etter-
sporsel skaper sitt eget tilbud. Men den franske tenkema-
ten — at ved 4 kutte ned antall timer den enkelte kan tilby
i arbeidsmarkedet vil den fulle sysselsettingen automatisk
fremkomme — er minst like naiv.

1 USA og Kina er det mer fokus pd vekst enn fordeling.
Som Deng i sin tid sa, vi ma tillate at noen regioner blir
rike forst. Hirschman (1970) drar parallellen til en bilke
pé en motorvei. I begge feltene star trafikken bom fast.
Etter en stund ser du at bilene i feltet ved siden av sakte
kommer i bevegelse. Det gleder deg. Fordi det skaper for-
ventninger om at din ke ogsé snart vil bli lost opp s& du
kan trille videre. Men om sa ikke skjer, og biler i feltet ved
siden av glir forbi i stadig striere strommer, mister du bade
humer og talmodighet.

ARNEJON ISACHSEN

Hvor lenge vil kineserne tile & se at forskjellene i leve-
standard eker si kraftig? Og hvor skjev kan inntektsfor-
delingen i USA bli for folk flest ikke lenger vil akseptere
der?

11

L en gallup i USA og EU der folk ble spurt om de mente at
folk som er fattige er demt til & forbli fattige mente 60 % i
EU at det var de mot 29 %, dvs. snaut det halve, i USA
(Alesina & Glaeser 2004, s. 184). Kanskje gjenspeiler
denne gallupen The American Dream, nemlig at det er
mulig & komme seg frem her i verden ved hardt og mal-
rettet arbeid. I troen pa denne drgmmen blir det lettere &
godta storre forskjeller i inntekt i dag, fordi disse forskjel-
lene kan vare borte — eller snudd — i morgen.

Bemerk at det er troen vi her snakker om — ikke faktiske
observasjoner. Hva gjelder virkeligheten konkluderer
Alesina & Glaeser (2004) slik:

«Income mobility appears to be roughly the same in the
United States and Europe and if anything, today,
the poor are less upward mobile in the United States»
(side 216).

Det er verre & vere fattig i USA enn i andre land det er
naturlig & sammenligne med. De 20 % fattigste i Japan
har 50 % heyere levestandard enn tilsvarende gruppe i
USA. Troen pa at de fattige er late — 60 % tror det i
Amerika mot bare 26 % i EU — gjor at fattigdom oppleves
som et mindre problem i USA enn hva en europeere
skulle tro.

Hva kan si grunnen vere til at amerikanerne ikke har
laget seg en velferdsstat slik landene i Europa har gjort?
Hvorfor har ikke omfordeling med tilherende hoyere skat-
tetrykk slatt tilsvarende godt an i USA? En viktig arsak
etter Alesina & Glaesers mening er at USA aldri har hatt
en sosialistisk regjering.

En annen grunn for manglende omfordeling i USA er rase-
skille, og etniske og religigse forskjeller. Forfatterne hev-
der at velferdsordninger er mer genergse i amerikanske
stater der andelen minoriteter er liten. Noe tilsvarende fin-
ner man mellom land. Om befolkningen i landene i
Europa etter hvert blir mindre homogene, kan det fore til
okt oppslutning om en politikk der mulighetene for
omfordeling blir mindre.
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Alesina & Glaeser trekker frem at seleksjonsmekanismen
—hva slags folk som reiste og reiser til Amerika — kan kaste
lys over velferdsstatens manglende gjennomslag i USA.
Den typiske immigrant er villig til & ta sjanser. Det viser
han ved & dra. En kollektiv forsikring gjennom kostbare
velferdsordninger blir mindre interessant. Videre er inn-
vandrere mer opptatt av & std pé for & bedre egne kér enn
4 engasjere seg politisk. I Hirschmans (1970) terminologi
velger emigrantene «exit» fra hjemlandet. De orker ikke
mer «voice» med sikte pa & bedre sin egen klasses levekar.

Den amerikanske modellen fremstir som mer robust! i en
tid der migrasjon, utflagging, reduserte handelshindringer
og store teknologiske fremskritt kaster rundt pa struktu-
ren av markedsbestemte lgnninger. Sagt enklere, dersom
aktorene i arbeidsmarkedet langt pa vei er villige til &
akseptere endringer i markedsprisen p4 ulik type arbeids-
kraft, blir det lettere & holde full sysselsetting og & utnytte
ressursene.

Dette er ingen meningsytring om hvorvidt den amerikan-
ske modellen er bra eller dérlig. Dette er et resonnement.
Resonnementet kan angripes for manglende logikk eller
for manglende relevans. Men kan det angripes for at man
ikke liker det?

I
For de tre drene 2002-2004 ligger Euroland an til 4 vokse
med i gjennomsnitt 3 prosentpoeng mindre per dr enn
resten av verden. Det er mye.

Jeg kommer i tanke pa hva som hendte i Storbritannia for
et kvart arhundre siden. Britene hadde valget mellom &
gjenvelge James Callaghan eller & fa& Margaret Thatcher
som ny statsminister. I perioden 1960-1978 vokste tysk
pkonomi med i gjennomsnitt ett prosentpoeng mer enn
den britiske per ar. Over nitten dr er det mye. England var
Europas syke mann. Med Callaghan kunne man forvente
lav vekst og jevn fordeling. Med Thatcher storre vekst og

skjevere fordeling. Og et oppgjer med fagbevegelsen.

Britene gikk for det siste. I de neste elleve ar var den gko-
nomiske veksten om lag den samme i de to landene. I
arene etter Thatcher, fra 1991 til og med 2003, har britisk
pkonomi vokst med 2,3 % i gjennomsnitt per ar, mot
1,6 % for tysk gkonomi. Den lavere veksten, kombinert
med at 18 millioner stort sett fattige osttyskere ble tatt
opp i Bundesrepublik Deutschland i 1990, har fort til at
BNP per capita nd er hoyere i Storbritannia enn i Tyskland.

For den enkelte brite matte valget i 1979 fortone seg
omtrent som si: Stemmer jeg pi Arbeiderpartiet (og
Callaghan) er jeg rimelig trygg pa jobb og levestandard.
Men ogsa pa at vi pd de britiske gyene vil fortsette a sakke
akterut i forhold til landene pd kontinentet. Gér jeg deri-
mot for Det konservative partiet (og Thatcher), kan
arbeidsplassen bli noe usikker og kravet til omstillinger
storre, men landet som helhet vil ha sterre sjanser for &
krabbe seg opp til en plass i solen.

Ved valget av Thatcher kan vi kanskije si at britene viste en
viss vilje til risikotaking.

Hva har britene fatt igjen for dette? Et land med klart stor-
re forskjeller. Ginikoeffisienten har gatt fra 0,25 til 0,34 i
perioden 1979 — 1991 hvilket betyr at de rike er blitt rike-
re i forhold til de fattige. Men en viss grad av «trickle-
down» har gjort seg gjeldende, dvs. at mange fattige ogsa
har opplevd en bedring i sin materielle standard. Med
Tony Blair som statsminister har noen grupper kommet
bedre ut -
Ginikoeffisienten har ligget rimelig stabilt pa «Thatcher-

som pensjonister og barn - men

niva.

Engelskmenn bor né i et land som andre land tar mer p#
alvor. En viktig arsak til dette er at gkonomien vokser rela-
tivt til den tyske og franske. Noe som gir gkt innflytelse og
storre makt.

I Europa er det ikke noen levende og engasjert gkonomisk
debatt, der ulike alternativer stilles opp mot hverandre.
Demokrati — i betydning av valg mellom klare alternativer

L' Etter at orkanen Isabel hadde feid innover Washington DC hosten 2003, stod folgende a lese i Washington Post, tirsdag 23. september 2003:
«We have to wait on the winter clothes for children,» said Vilma Hernandez as she stood on a street in the Districts Adams Morgan neighborhood,
her 2-year-old daughter, Bianca, sitting atop her shoulders, her 5-year-old son, Armando, at her side. «We'll have to wait a little while, maybe a
month, to catch up.» ... ... Hernandez assembles furniture by day and works as a part-time window-washer at night ...... Her husband works for
a landscaping company. Together, Hernandez said, they send $500 a month to their families in El Salvador and Mexico. «There’s not a lot of extra
cost that we can accommodate in a month,» she said. «I hope the power comes back soon.»
Hvordan ville et tilsvarende intervju sett ut i en europeisk avis? Sier disse fd setningene en del om forskjeller i holdninger og forventninger? Sier de

noe om robusthet?
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i den okonomiske politikken — er ikke hva som preger
Unionen pa unionsplanet. Fraveer av felles sprik gjor det
ikke lettere & ha Europa-omfattende debatter, med delta-
kere fra alle FU-landene 2

Hvordan ville et Thatcher-lignende tilbud til gkonomisk
politikk for Europa sett ut? Folgende elementer ville trolig
inngatt:

Friere immigrasjon

Bedre universiteter

Bedre arbeidsvilkér for de beste forskerne og de beste
studentene

Svekket stillingsvern

Tettere oppfelging av arbeidslose

Sterkere incitamenter til arbeid

Lengre arbeidstid — eller i hvert fall slutt pa stadig kor-
tere

Hoyere pensjonsalder

Bedre fungerende kapitalmarkeder

Storre forskjeller og sunnere offentlige finanser ville trolig
blitt resultatet. Samt kjappere gkonomisk vekst. Om man
vurderer kvaliteten av et samfunn ut fra hvordan de som
har det verst lever og blir tatt vare pa, kan en slik
Thatcher-inspirert politikk fore til en forringelse av kvali-
teten. Men det trenger ikke skje. Med storre kake kan de
minste stykkene bli storre, selv om forskjellene mellom
store og sma kakestykker oker.

v

Felleskassen i EU er pa noe under 1,2 % av samlet BNP i
medlemslandene. Milliarder av euro. Men egentlig sma-
penger i det store bildet. Snaut halvparten av pengene som
kommer inn, gar til jordbruksstette. En tredjepart til ulike
struktur- og regionalfond. Noe koster det ogsé 4 drive EU
— men langt mindre enn de fleste tror. Et embetsverk pé
om lag 50.000 personer — hvorav om lag halvparten arbei-
der for Kommisjonen — for en union med naermere 380
millioner mennesker er ikke mye. I den norske sentralad-
ministrasjonen jobber det om lag 2.500 personer, dvs.
1/20 av hva EU-maskineriet i Brussel trenger.

Land med stor jordbruksproduksjon far mest ut av EU —
netto 2-3 % av BNP for Irland, Hellas og Portugal.
Tyskland, som pleide & vaere den som betalte gildet, har n
et nettobidrag tilsvarende en kvart prosent av BNP. Her er
et temmelig delikat problem: Hvor rimelig er det at Irland
som har hatt en eventyrlig gkonomisk vekst og na ligger
godt over gjennomsnittet til EU (for utvidelsen i mai
2004), skal motta netto stotte fra EU, mens Tyskland, som
i alle dr har betalt og nd har kommet under snittet, skal
betale inn? Eller hvorfor skal Sverige betale og Danmark
motta nar levestandarden i Danmark klart er hoyere enn
den i Sverige? Fordi reglene er sainn. Danmark oppdretter
og slakter hvert ar 25 millioner griser. Det blir EU-penger
av slikt.

Jeg stusser altsd p4 all den fokus og oppmerksomhet som
den lille fellespotten i EU far. Det har sikkert sammenheng
med at dette er synlige penger som man kan ta og kjenne
péa. Og som hvert ar skal brukes opp. Men hvor mye vik-
tigere er det ikke 4 f4 fart pa den okonomiske veksten?
Med stor arbeidsleshet ligger forholdene godt til rette for
storre vekst. Sammenlignet med en varig gkning i veksten
pé et par tiendels prosentpoeng blir netto overforinger fra
EU for smépoteter & regne.

v
Den épenbare losningen er 4 satse mer kraftfullt pa & f&
arbeidsmarkedene i EU til 4 fungere bedre. En arbeidsles-
het p& 9-10 % og mer i de fire store kontinentale EU-lan-
dene — Tyskland, Frankrike, Italia og Spania — innebzrer
en enorm slgsing med ressursene. En halvering ned til et
niva som i Storbritannia eller i USA ville gi solid vekst i
den perioden ledigheten synker. Samtidig ville probleme-
ne med & fia de offentlige budsjettene til a4 balansere
komme et langt skritt nermere sin losning: Mindre peng-
er ut av statskassen til de arbeidslese. Mer penger inn i
den samme kassen nar de som kommer i jobb, betaler
skatt.

Et bedre fungerende arbeidsmarked er i forste rekke det
enkelte lands ansvar. Men problemene med 4 f4 til noe her,
ble levende illustrert med all den motstand kansler

2 I Financial Times 18. mars 2004 stod det en artikkel om hvordan franskmennene satser prestisje, penger og politisk kapital pa at fransk fortsatt skal
veere et hovedsprak i EU-25. Dagen etter stod det en artikkel om hvordan kinesere er opptatt av at barna (eller barnet) sd hurtig som mulig skal fa sa
god som mulig opplering i engelsk. Gjerne allerede i barnehagen. Hvem horer fremtiden til? I The Economist for 24. april 2004 leser vi at den nye
statsministeren i Spania, Jose Luis Rodriguez Zapatero, har lovet a arbeide for at katalansk skal bli offisielt EU-sprdk.
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Gerhard Schroder motte da han hesten 2003 lanserte sitt
Agenda 2010 program. Hovedtanken her er bedre incita-
menter for & jobbe. Men nir lavere skatter gar sammen
med mindre gunstige pensjonsordninger, sier tyskerne
Nein. Forstdelsen for at tunge demografiske trender nod-
vendiggjor endringer i incentivstrukturen i det tyske
arbeidsmarkedet, er liten. Schroder kjente at Agenda 2010
sugde sa mye krefter ut av ham som partileder i SPD at
han valgte & overlate partiroret til Franz Muntefering, par-
lamentarisk leder for SPD i Bundestag. Slik at Schroder
selv kan konsentrere seg om jobben som tysk kansler.

Hva skal til for & f4 arbeidsmarkedene i Europa til & fun-
gere bedre? To anerkjente eksperter pd omradet, professo-
rene Richard Layard og Stephen Nickell,® peker pd to ting:

* Strengere krav til dem uten jobb om at de mé godta til-
bud om hevelig arbeid. I kombinasjon med at myndig-
hetene palegges 4 gi folk som har veert uten jobb ett ar,
tilbud om arbeid.

* Lonningene m4 tillates & variere mer over ulike regioner.
Om arbeidslgsheten er hey i Normandie og lav i
Provence, md man ikke tviholde pd samme lonn for
samme arbeid i de to regionene.

Tiltak av en slik karakter har vaert iverksatt med gode
resultater i land som Danmark og England. Da arbeidsles-
heten i Danmark toppet seg pd 9,6 % i 1993, tok myn-
dighetene tak i problemet. Tiden man mottar ledighets-
trygd ble kraftig redusert. Lonn ved jobb pa tiltak kunne
ikke lenger overstige arbeidslgshetstrygden. Incentivene
til & finne vanlig arbeid gker. Kravet til hovelig arbeid, for
4 motta trygd, ble ogsa skjerpet. Og tiltak for a fange opp
dem som kunne ligge an til langvarig arbeidsloshet, ble
iverksatt. Gersing (1997) spidde at med disse — og flere —
tiltak pé plass ville den strukturelle ledigheten i Danmark
4 gdned til 7 % 1 2000. Virkeligheten overtraff forvent-
ningene. P4 seks dr ble arbeidslgsheten i Danmark halvert.

VI
I en markedsekonomi der folk far betalt etter innsats og
resultat, vil ressursene bli utnyttet pa en god mate. Kaka
til fordeling blir stor. Et skattesystem bidrar til & myke opp
den rene markedslosningen. P4 den ene siden gir skatter
grunnlag for omfordeling. P4 den andre siden bidrar skat-

ter til svakere incentiver til & arbeide. Vi vil gjerne ha det
begge veier; solid eokonomisk vekst og jevn fordeling.
Imidlertid vil man komme til et punkt der disse to forhol-
dene mé avveies mot hverandre. Skal et samfunn ha mer
av det ene — raskere gkonomisk vekst — ma det godta min-
dre av det andre — dvs. noe skjevere inntektsfordeling.*

Globalisering og teknologisk fremgangen kan gjore avvei-
ningen her vanskeligere. Med storre markeder kan spesia-
liseringen drives lenger og produktiviteten gker. Land kan
konsentrere seg om & produsere varer og tjenester de har
seerlig gode forutsetninger for 4 lage, sammenlignet med
andre land. Men fordelingen kan bli skjevere.

I 1825 forte seilskuta «Restoration» 52 nordmenn fra
Stavanger til New York. Siden den gang har vel 900.000
nordmenn krysset Atlanteren og funnet seg nytt hjem i
Amerika. De kom til et land med jord nok til alle. Med
rikelig tilgang pa jord og med knapphet pa arbeidskraft
legges forholdene til rette for at arbeidskraften blir relativt
godt betalt. Men noe tilsvarende hendte ogsé i gamlelan-
det. Nér utvandrerne drog av sted, ble det relativt sett mer
rikelig med jord for dem som ble tilbake. Folk pa lands-
bygda kunne konsentrere seg om 4 dyrke opp de beste
jordstykkene. Det ble mer i avkastning pr. arbeidet time.
Produktiviteten okte. Velstanden steg. Tungdreven jord ble
liggende brakk og skogen tok over. Smabruk ble lagt ode
og grender ble avfolket. Globalisering i form av utvan-
dring til Amerika, var til okonomisk glede bade for dem
som reiste ut, og for dem som ble igjen hjemme.

Den globalisering vi i dag ser, er til ulempe for noen, selv
om den klart er til fordel for de mange. At sko og kleer er
blitt s4 billig i lopet av de senere drene i Norge, kan vi i
stor grad takke bl.a. kineserne for. Billigere industrivarer,
bredt definert, er en klar konsekvens av spesialisering og
arbeidsdeling som folger med en gkende grad av globali-
sering. Taperne i denne utviklingen er dem som tidligere
produserte kler og sko i Norge. Kom de seg ikke ut av
bransjen i tide, sorget markedet for 4 ta dem ut — gjennom
konkursmekanismen.

Teknologisk fremgang gir muligheter for ytterligere
arbeidsdeling. Utflagging kaller vi det, nér deler av pro-
duksjonen blir flyttet ut til andre land. Amerikanske sel-
skaper har gatt i spiss her. Ringer du til et av dem, kan det

3 Se deres artikkel i Financial Times 23. mars 2004. Se ogsd http:// www.dwp.gov.uk/
* Den klassiske diskusjonen av denne problemstillingen er Arthur Okun (1975).
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tenkes at hun som tar telefonen, sitter i Bangalore, og ikke
i New York. Billig telekommunikasjon har gjort at avstand
ikke er noe problem. Og om lgnnskostnaden kan reduse-
res til en brokdel av hva den er i USA, er det ikke rart at
bedrifter finner det interessant med slik utflagging. Et pro-
blem kan det imidlertid vaere om sentralborddamen snak-
ker med klar indisk dialekt. Amerikanere, som ser at ame-
rikanske arbeidsplasser gir tapt til utlandet, liker ikke
dette. Siste skrik i bransjen er 4 gi de indiske telefonmed-
arbeiderne opplering i amerikansk — med passende lokal
dialekt. Samt & holde dem lopende oppdatert om resulta-
tene i amerikansk fotball, til bruk nir behovet for small
talk melder seg.
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Okun, A. (1975): «Equality and Efficiency. The Big Tradeoff»,
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Professor Wilhelm Keilhau's Minnefond

Fondet har i det vesentlige gitt stotte til dekning av trykkingsutgifter ved utgivelse av pkonomiske

forskningsavhandlinger samt til reise- og oppholdsutgifter ved aktiv deltagelse ved gkonomisk faglige

kongresser eller forskningsprosjekter. Dette vil fortsatt veere hovedretningslinjen for fondets virksomhet.

Fondet kan ogsa gi stette til forskere som ensker a utvide sine kunnskaper pa et spesielt felt inne den

pkonomiske teori og av den grunn ensker et kortvarig opphold ved en forskningsinstitusjon som har

spesiell kompetanse innen dette felt.

Professor Wilhelm Keilhau’s Minnefond er et «siste utvei fond» pad den méten at det er forst nir andre

former for stotte ikke er tilgjengelig eller ikke er tilstrekkelig at stotte fra fondet kan bli aktuelt.

Skriftlig seknad sendes til
Leif Hoegh & Co

Postboks 2596 Solli, 0203 Oslo — Telefon 22 86 97 00
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Den norske sykehusreformen:
Hva som er galt, og hvordan den kan forbedres?

Gjennom sykehusreformen er det etablert en statlig konsernmodell der styrene i de regionale
helseforetakene bade har ansvar for lopende eierstyring og ansvar for & bestille spesialist-
helsetjenester. Formélet var 4 gi sykehusene stgrre ansvar og mer myndighet ved etablere
kontrakter med helseforetakene. I realiteten har sykehusreformen utviklet seg til en form for
pervertert etatsstyring. Dagens styringssystem gir stor vilkarlighet i sykehusenes gkonomiske
rammer, delvis som fplge av politiske initiativ og dels som folge av mangelfulle styringsdata.
Huvis det er politisk vilje til reell delegasjon til regionale helseforetak og videre til sykehusene
bor styringen understottes av mélestokkonkurranse med basis i nasjonale styringsdata. Dette
kan sees som et skritt pd veien mot et institusjonelt skille mellom bestiller og tjenesteprodusent,

men ogsa som en reform av dagens konsernmodell.

INNLEDNING

For 20-30 4r siden var pasienter og parorende takknemli-
ge for den hjelp og de offentlige tjenester de fikk. Folk ble
imponert over hva medisinen kunne utrette, de hadde
respekt for leger og andre autoriteter, og pasienter og
pérorende var vant til keer og venting. I dag er situasjonen
en annen: en sekularisert, helsebevisst og velutdannet
middelklasse krever rett til offentlige helsetjenester og
behandling, og har ofte kunnskap nok til & kreve det nyes-
te og beste innenfor avansert medisin. Pasienter og pére-
rende vil ha et individuelt tilpasset tilbud, og pasientene er
ikke fornoyd med 4 st i ko — de vil ha umiddelbar tilgang
til diagnose, behandling og rehabilitering, samt pleie og
omsorg. En rekke av de reformer vi har sett i moderne vel-
ferdsstater er innrettet mot & mote disse kravene, slik som
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rett til 4 velge allmennlege og sykehus (pd «samme nivé»),
rett til 4 f4 en alternativ vurdering av egen diagnose, inn-
syn i egen journal, og mer eller mindre forpliktende rett til
behandling innenfor en viss tidsfrist.

@kt pasientinnflytelse, storre valgfrihet og bedre informa-
sjon lar seg hdndtere uten store kostnader. Mer aktivistis-
ke pasienter og deres organisasjoner krever ogsa tilgang til
den beste diagnostikk og sykdomsbehandling. Samtidig
kan moderne medisin svare p4 stadig flere av pasientenes
behov, med det resultat at vi kan behandle og lindre syk-
dommer som for var tilnzrmet uhelbredelige. Befolk-
ningens krav blir ikke mindre av at regningen oftest
sendes til en upersonlig tredjepart, til statskassen. Alle
offentlige tjenester krever vanskelige prioriteringsbeslut-
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ninger, men i helsevesenet synes avveiningen mellom
kostnadskontroll og tilgjengelighet/kvalitet & veere seer-
deles «smertefull» — slik vi ogsd ser i konflikter om helse-

politiske reformer i Tyskland og Frankrike.

Norge kunne valgt a svare pa disse utfordringene ved en
reform pa regionalt nivd. Svaret kunne veert storre folke-
valgte regioner som organiserte valgfriheten og som gjen-
nom friere beskatningsrett hadde muligheter for 4 handte-
re ettersporsel og den medisinsk-teknologiske utvikling.
Norge valgte en annen modell. Ved & etablere et nasjonalt
«helsekonsern» skulle staten — med helseministeren,
regjeringen og Stortinget pd toppen — etableres som et
strategisk styringsniva. Staten skulle legge rammer for
virksomheten samtidig som ansvaret for & lgse oppgavene
ble delegert til de regionale helseforetakene (RHF).

Det er for tidlig & foreta en full evaluering av reformen.!
Vi vil likevel sporre: Ser vi tendenser til at den planlagte
konsernstyringen har blitt pervertert etatsstyring? Vi
mener det! Neste spersmal er da: Hvilke reformer bor en
gjennomfere for & forbedre styringen av helseforetakene?
Vi diskuterer to mulige reformer: At den tenkte konsern-
modellen erstattes av en kontraktsmodell med et klart
skille mellom bestiller og utforer, eller at konsernmodellen
erstattes av en kontraktsmodell basert pa malestokk-kon-
kurranse mellom foretakene. I begge tilfellene forutsettes
det et betydelig bedre datagrunnlag for helseforetakenes
beslutninger enn de har i dag.

La oss poengtere innledningsvis at vi ikke er helt sikre pa
at systemet lar seg reformere. Det kan vere at mediepress
rundt enkeltsaker er en sa sterk drivkraft bak sentrale poli-
tiske organers aktiviteter at den statlige styringsmodellen
vil gi helseforetakene mindre og mindre handlefrihet — i
alle fall i perioder med mindretallsregjeringer. Siden vi gar
videre til diskusjonen av alternativer innenfor dagens
hovedstruktur, tror vi imidlertid ikke at dagens modell er
uten muligheter.

HAR SYKEHUSREFORMEN BLITT PERVERTERT
ETATSSTYRING?

Det er ikke i seg selv noe problem at en stor del av verdi-
skapningen i samfunnet skjer gjennom helsesektoren.
Mye tyder pi at helsetjenester er hoyt prioritert i befolk-
ningen, og hvis tjenestene produseres effektivt er ikke

hoye utgifter til helse- og sosialformal noe «sykdoms-
tegn». Sykehusreformens sentrale mal var «mer helse for
pengene». Oppfatningen var at myndighetene hadde styrt
for mye i driftsspersmal og «... for lite pa overordnede
sporsmal knyttet til prioriteringer og struktur» (se kapittel
2 Ot.prp 66 (2000-2001)).? Resonnementet er det samme
som vi kjenner fra andre offentlige sektorer de seneste 20-
30 ar: Overgang fra tradisjonell forvaltning med kontroll
over bruken av innsatsfaktorene til mél- og resultatstyring
med fokus pd resultatoppnéelse. Tenkningen er at myn-
dighetene skal spesifisere omfang og type helsetjenester de
onsker levert, og sd skal det vare opp til produsentene &
finne frem til den beste méten & gjore dette pa. Dette er
altsd en modell som betoner de folkevalgtes rolle som
bestiller av helsetjenester pa befolkningens vegne. Men
bygger modellen pa en realistisk forstdelse av velgernes
krav, mediebildet pd helsesektoren og de folkevalgtes
respons pa dette? Er styringsmodellen gjennomferbar i
et land der mange mener at statskassen renner over
av oljeinntekter, mindretallsregjeringer er hovedregelen og
Stortinget er splittet i mange, konkurrerende politiske
partier?

Nye finansieringsordninger har pad mange méter vert
nokkelen til de nye styringsmodellene. En hovedidé har
veert innfering av fastpriskontrakter der en styrer etter
resultater/produksjon heller enn virksomhetenes bruk av
innsatsfaktorer (detaljerte budsjettrammer for drift og
investering, stillingshjemler, m.v.). Bade finansiering
basert pi tilskudd til produksjon og per capita tilskudd
kan Kklassifiseres som fastpriskontrakter — finansierings-
ordninger der myndighetene spesifiserer produksjons-
eller resultatmal, og stiller en gitt gkonomisk stykkpris
eller ramme til disposisjon for 4 na disse. Med et per capi-
ta tilskudd gis helseorganisasjonen ansvaret for a tilby et
sett av helsetjenester til en avgrenset befolkningsgruppe,
og dette finansieres gjennom et fast tilskudd per bruker.
Hvis helseorganisasjonen (eksempelvis RHF) administra-
tivt tildeles en befolkningsgruppe er finansieringen lukket
— det er en form for rammefinansiering. Hvis helse-
organisasjonene konkurrerer om brukere (f.eks. forsik-
ringstakere) er finansieringsordningen dpen — den varierer
med antall kunder. Med produksjonstilskudd bestemmes
sykehusets inntekter av omfanget av tjenesteproduksjo-
nen. [ sykehussektoren mdles produksjonen gjennom
klassifikasjonssystemet DRG, som er grunnlaget for prise-

I Hagen og Kaarbge (2004) presenterer vurderinger og statistisk materiale om utviklingen i spesialisthelsetjenesten for og etter reformen.

2 I horingsnotatet «Statlig overtakelse av spesialisthelsetjenesten», se http://odin.dep.no/hd/norsk/aktuelt/hoeringssaker/under behandling/030071-080008/dok-
bn.html heter det: «Utgangpunktet i dag er at det styres for mye pd driftssporsmdl og for lite pd struktur. Denne reformens intensjon er derfor d legge grunn-
lag for & oke styringen i forhold til strukturen pd helsetjenesten, for eksempel gjennom funksjonsfordeling. Samtidig skal de enkelte virksomhetene fa storre

ansvar og frihet innenfor den strukturen som bestemmes.»
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ne og dagens «innsatsstyrte finansiering» (ISF). Dersom
kontrakten ikke setter et tak pa antall DRG-poeng har vi
en apen ordning, en aktivitetsbasert kontrakt. Dersom
oppdragsgiver spesifiserer at et visst antall DRG-poeng
skal produseres innenfor en viss periode er ordningen luk-
ket — en stdr overfor en rammebasert fastpriskontrakt.

Det er (minst) tre grunner til at forutsetningene for fast-
prismodellen ikke er oppfylt i den norske modellen.

Helsetjenesten styres etter darlige data

Nar departement og RHF skal tildele oppdrag til sykehus
forutsetter det at budsjettrammene er realistiske i forhold
til de mal som er satt. I en situasjon med konkurranse om
oppdrag reduseres behovet for styringsdata om enhetskost-
nader/priser. Men siden den norske reformen ikke la opp
til konkurranse er det avgjorende 4 ha gode styringsdata for
a kunne gi sykehusene krevende, men realistiske oppdrag.
Fraveeret av konkurranse er i seg selv et problem for
modellen — og det er sldende at dagens norske DRG-priser
overhodet ikke er utviklet med sikte pa kontraktsinngael-
ser mellom RHF og sykehus (helseforetak, HF).> Reformen
har viet alt for lite oppmerksomhet mot gode styringsdata
(se ogsé diskusjon nedenfor.) Urealistiske oppdrag svekker
sykehusenes og sykehusledelsens evne til & etterleve sty-
ringsmodellen, og undergraver deres lojalitet til oppdraget
og oppdragsgivere. «Alle» vet at budsjettrammen er satt
urealistisk lav, og at ytterligere bevilgninger vil komme.
Dermed blir det haplest for sykehusdirektoren & anspore
sine medarbeidere til innsats for & na ambisiose méil om
pasientbehandling innenfor knappe gkonomiske rammer.

Politikerne griper inn underveis

Alle kontrakter er ufullstendige — det lar seg ikke fullt ut
spesifisere hvordan et oppdrag skal lgses. Ideen er at det
skal veere opp til tjenesteprodusenten/ sykehuset a finne
den beste maten & lpse oppdraget pa. Sykehus er store,
komplekse og hoyspesialiserte organisasjoner, sa argu-
mentet burde ha serlig relevans i spesialisthelsetjenesten.
En vil f4 hoyest effektivitet ved & overlate til spesialisthel-
setjenesten & finne frem til bruk av ulike typer arbeids-
kraft, bygninger og medisinsk utstyr, hvordan sykehusets
interne organisering bor vare, og hva som skal produseres
i egen regi og hva som ber kjopes eksternt. Det ber ogsa
gis atskillig frihet til & samarbeide med andre sykehus, for
slik 4 finne frem til en god arbeidsfordeling.

Fordi staten bade er oppdragsgiver og eier kan imidlertid
departementet gripe inn etter at en kontrakt er inngétt (i
budsjettaret). Departementet kan for eksempel palegge
opprettholdelse av en fodeavdeling ved et sykehus, eller gi
instruks om at en pasientgruppe skal gis enda hoyere pri-
oritet. For & gardere seg mot feil og kritikk kan nye ret-
ningslinjer og kontrollsystemer introduseres, noe som
svekker forutsetningene for reell ledelse av sykehus. Alt
dette undergraver autoriteten til sykehusledelsen, og svek-
ker de ansattes lojalitet til den inngatte avtale og budsjett-
ramme. Jo flere slike skranker som legges pa sykehusenes
frihet til & finne effektive lokale losninger, desto mindre
blir gevinsten med fastpriskontrakter.

Mindretallsregjeringer/ partifragmentering disponerer for
enda mykere rammer

Ufullstendige kontrakter betyr ogsé at det skjer noe uven-
tet som pavirker sykehuset evne til 4 levere i henhold til
den inngétte kontrakt. Det er vanskelig for vare folkevalg-
te politikere & gjennomskue hvorvidt heye kostnader skyl-
des dérlig ledelse og ineffektiv drift, eller om det skyldes
kostnadsgkende forhold utenfor sykehusets kontroll. Men
hvis politikerne alltid kan vinne popularitet og velgeropp-
slutning ved & stotte krav om ytterligere bevilgninger til
sykehusene, undergraves forutsetningene for fastpriskon-
trakter. At mindretallsregjeringer og partifragmentering
svekker muligheten for kostnadskontroll er velkjent.
Avtroppende leder i Arbeiderpartiet, Thorbjorn Jagland,
formulerte det slik:

Det er blitt en helt vanlig sport at opposisjonen sldr seg
sammen og gjor enkeltvedtak gjennom dret, og overlater til
regjeringen d finne inndekning. Slik blir helhetlig og lang-
siktig planlegging umulig

(Torbjorn Jaglands tale pa Arbeidspartiets landsmote
8.11 2002).

Dette fellesressursproblemet eller «common pool» proble-
met har vert gjenstand for en rekke empiriske studier p4
vestlige land og i Norge. Faglitteraturen har sett pa brede
politiske partier og partidisiplin som det viktigste middel
til 4 koordinere utgiftskrav fra velgere i ulike valgdistrikter
og fra ulike typer av interessegrupper. Studier tyder p4 at
det er en positiv sammenheng mellom mal pa regjeringers
«styrke» og offentlig utgiftsvekst/ budsjettunderskudd.
Det er vanskelig & holde pa «harde budsjettkrav» med

3 Na kan det innvendes at dette ikke er et seeregent problem for helsesektoren — men hvorfor fungerer tilsynelatende mdl- og resultatstyring pd andre omrdder?
En forklaring er nok at produksjonsmdl er sd lpst formulert at offentlige etater og derves oppdragsgivere nesten alltid kan argumentere for at mdlene er oppnddd.
Det spesielle med helsesektoren er at lav tjenesteproduksjon forer til lengre ventetid med sterk politisk appell.
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mange konkurrerende politiske partier, og det er lett 4 eta-
blere koalisjoner for ytterligere bevilgninger eller krav til
tjenesteytingen.

Konklusjon 1: Sykehusreformen har blitt pervertert etatsstyring

Den norske sykehusreformen ga oss i prinsippet en desen-
tralisert organisering der sykehusene skal levere i henhold
til gitte oppdrag fra folkevalgte myndigheter. I realiteten er
det en modell preget av myke budsjettrammer og mange
styringsmessige inngrep i driftsbeslutninger. Og videre,
nir den moderne «journalismen» solidariserer seg med
enkeltpasienter, pasientorganisasjoner, eller med ansatte i
helsetjenesten, blir det nesten umulig & argumentere for
overordnede helsepolitiske prioriteringer (Bay og Saglie,
2003). Styringssystemet blir lett offer for tilfeldige inn-
grep, budsjettrammene blir lett offer for brukeres og
ansattes aksjonspolitikk, og de blir derfor ikke troverdige.
Ledelse av sykehusene blir svaert vanskelig som folge av
urealistiske og/eller kortsiktige styringsmessige palegg.

Den tradisjonelle forvaltningsmodellen var jo designet
nettopp for 4 ivareta folkevalgt kontroll. Er det som utfo-
res tradisjonell etatsstyring? Vi tror dessverre ikke det.
Modellen kan best karakteriseres som pervertert etatssty-
ring fordi den bdde gir politikerne mulighetene til a gripe
inn og anledningen til & frasi seg ansvar. De folkevalgte
kan si at ansvaret er hos helseforetakene nar noe gar galt
eller kritiseres, og de (serlig opposisjonspolitikerne) kan
ta @eren for «a gripe inn» nér det er opportunt.

Hva er s4 alternativene?

KONTRAKTSMODELL HELLER ENN
KONSERNMODELL

Vi kan skille mellom tre idealtyper for organisering av hel-
sevesenet: Den tradisjonelle forvaltningsmodellen, kon-
sernmodellen som innebzrer at sykehusene skilles ut som
egne foretak, og kontraktsmodellen som forutsetter et
institusjonelt skille mellom sykehusene som tilbydere og
offentlige myndigheter som ettersporrere av helsetjenes-
ter.* Felles for disse modellene er at de bygger pa en
offentlig finansiert helsetjeneste.

Forslaget om en kontraktsmodell er dreftet i NOU
2003:1. Utvalget understreket at primaroppgaven til RHF

er bestilleransvaret. Det uttrykte ogsd bekymring for at
private tilbydere av helsetjenester ikke fikk mulighet til &
konkurrere med de statlige tilbyderne. Utvalget foreslo at
private tilbydere ble gitt en storre mulighet til 4 yte tjenes-
ter ved mer langsiktige kontrakter, at avtaler ble inngatt
med RHE og ikke med de enkelte helseforetak, samt
adgang for primaerhelsetjenesten til & henvise pasienter
direkte til private sykehus og spesialister som RHF har
avtale med.

Bondevik-regjeringen gikk i sin tiltredelseserklering inn
for et klarere skille mellom myndighetenes roller som
bestillere og utforere av helsetjenester (kontraktsstyring),
men har senere fatt «kalde fotter». I stortingsmeldingen
som etterfulgte NOU 2003:1 (St.meld. nr 5: 2003-2004),
ble det lagt mye vekt p4 at en bestiller-utforer organisering
forutsetter at tjenestetilbudet kan eksponeres for reell kon-
kurranse, og at det bare i meget beskjeden grad er mulig.
Videre papekes det at en bestiller-utforer modell vil kreve
hoyere forvaltningsmessig kompetanse, og lett vil medfe-
re pkte administrative kostnader. Meldingen viser til at
erfaringene Sverige,
Storbritannia og New Zealand ikke gir grunnlag for stor
optimisme med hensyn til mulighetene for gkt produkti-
vitet, hoyere kvalitet eller forbedret kostnadskontroll.

med en slik organisering i

Stortingsmeldingen skiller imidlertid ikke klart mellom to
ulike tolkninger av erfaringsmaterialet fra ulike land. En
mulig tolkning er at kontraktsorganisering ikke kan ha
effektivitets- eller kvalitetsfremmende effekter pa grunn av
seertrekk ved helsetjenesten. Ett argument er pédstanden
om at det er vanskelig d etablere en reell konkurranse mel-
lom sykehus. Pasientene kan ofte ikke velge selv (psykia-
tri, oyeblikkelig hjelp), eller velger kun et nerliggende
sykehus (serlig eldre pasienter med kroniske sykdom-
mer). Deler av helsetjenesten er ogsd hgyspesialisert, noe
som forutsetter svert langsiktige avtaler, som igjen gjor
det vanskelig & fa til effektiv konkurranse om oppdrag
med bestillerorganisasjoner (relasjonsspesifikke investe-
ringer). Selv om argumentasjonen har noe for seg, kan den
ikke sies & gi en balansert fremstilling av internasjonal
forskning pa feltet (se f.eks. Grytten og Serensen, 2002;
Sunnevég og Bjorvatn, 2003).

En ganske annen tolkning er at kontraktsorganisering ikke
har gitt tilsiktede effekter fordi modellen ikke er imple-
mentert etter sine forutsetninger (se f.eks. Le Grand, 2003:

* Vi diskuterer ikke konkurranse om pasienter giennom et system der pasientene fritt kan velge sykehus og sykehusene finansieres ved et system med stykkpriser

(basert pa DRG-klassifikasjon).
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kapittel 7). Hvis utforerorganisasjonene ikke gis tilstrek-
kelig handlefrihet i driftsspersmal (f.eks. gjennom svert
detaljerte kontrakter/«tilsagnsbrev» som angir bruk av
innsatsfaktorer/organisering), hvis overordnede myndig-
heter griper inn i de lopende operasjoner, eller hvis bestil-
lerorganisasjonene ikke gis anledning til a velge det mest
effektive sykehus, kan en heller ikke forvente store
effekter. Igjen er altsd sporsmilet om de politiske
forutsetningene for kontraktsmodellen/fastpriskontrakter
er oppfylt. Hvis folkevalgte myndigheter ikke onsker
desentraliserte beslutninger, er det heller ikke mulig 4 inn-
fore modellen.

Det er ikke i strid med kontraktsmodellen om en dpner for
folkevalgt representasjon i de regionale/lokale bestilleror-
ganisasjonene. Serlig hvis disse kan delfinansiere virk-
somheten med lokal beskatning eller avgifter, er det rime-
lig med lokalpolitisk representasjon. Men det vil bryte
med kontrakts- og fastprismodellens rasjonale om styrene
i de utevende virksomhetene — i de offentlig eide sykehu-
sene — far folkevalgte representanter.

Konklusjon 2: Kontraktsmodell bor velges fremfor konsernmo-
dellen

Vire grunnleggende poenger er disse: Hvis man ikke er vil-
lig til 4 gi fra seg adgangen til eierstyring/etatsstyring er det
vanskelig 4 se at styringen blir noe annet enn nettopp
etatsstyring. Konsernmodellen blir lett en forkledd etats-
modell, og finansieringen fir preg av «myke» refusjons-
ordninger heller enn «harde» fastpriskontrakter.

En mate 4 «binde seg til masten pa» vil vaere & innfore et
institusjonelt skille mellom bestiller og utforer. Politikerne
vil giennom vedtaket om institusjonell struktur fjerne seg
fra beslutninger av driftsmessig karakter. Det grunnleg-
gende informasjons- og konkurranseproblemet beskrevet
over har ingen enkel lgsning. Vil bestillerenheten ha infor-
masjon nok til & formulere bestillingen, og vil det vere
mulig 4 skape konkurranse blant tilbyderne? 1 tillegg
kommer at fritt sykehusvalg («pa samme niva») kan skape
problemer hvis bestillerenheten inngar kontrakter ut fra
laveste pris, og mange pasienter likevel velger de ineffek-
tive sykehusene (Kaarboe og @stergren, 2001) Dette kan
tilsi en viss forsiktighet hvis en vil etablere en kontrakts-
modellen ved bestiller-utforer organisering.

MALESTOKK-KONKURRANSE — ET SELVSTENDIG
ALTERNATIV ELLER ET SKRITT PA VEIEN MOT
BESTILLER — UTF@RER ORGANISERING

Béde den tidligere fylkeskommunale forvaltningsmodellen
og den navaerende modellen har to prinsipal-agent
relasjoner, stat versus fylkeskommune/RHE og fylkes-
kommune/RHF versus sykehus. Den statlige finansierings-
oppgaven er i prinsippet enkel — kommune/region ber
finansieres med et per capita tilskudd (se NOU 2003:1;
Dalen m.fl., 2002). Det érlige tilskuddet til RHF kan fast-
settes som forventet tjenesteproduksjon per innbygger
(delvis malt ved DRG-poeng per innbygger)®, kostnads-
forhold (f.eks. kostnad per DRG-poeng) og folketallet i
regionen. Ideen er at RHF er regionkontorer i det
nasjonale forsikringsselskapet. Velgerne betaler en fastsatt
premie — «helseskatten» — som skal dekke et gjennom-
snittlig per capita tilskudd til RHE Innbyggerne vil til
gjengjeld ha krav pé et sett av spesifiserte helsetjenester.
Det bor i tillegg eksistere en ordning for risikodeling
mellom stat og RHF for & handtere uforutsette aktivitets-
svingninger.

Relasjonen mellom bestillerorganisasjonen (kommune/
region) og sykehus er mer krevende. La oss skille mellom
situasjoner der det eksisterer en effektiv konkurranse om
oppdrag (en vellykket bruk av bestiller- utforer modellen)
og der det ikke er tilfellet. Nar konkurranse kan benyttes
effektivt er det lite behov for & samle inn administrative
styringsdata — priskonkurransen forer til at de mest effek-
tive sykehusene far oppdrag. Og dersom et sykehus ikke
kan levere etter kontrakt (kostnadsoverskridelser), eller
sykehuset skjzrer ned pa ikke-kontraktsfestede kvaliteter,
kan bestilleren gi oppdraget til et annet sykehus i neste
periode. Konkurransen kan altsd bade fremme effektivitet
og kvalitet, og samtidig frembringe styringsinformasjon.

Situasjonen er grunnleggende forskjellig hvis bestilleror-
ganisasjonene ikke skal eksponere sykehusene for anbuds-
konkurranse. Uten 4 ta stilling til om det er mulig eller
onskelig, 1a oss anta at konkurranse om oppdrag ikke er et
vesentlig element i bestillingene fra RHE Hvordan skal en
da serge for at kontraktene med sykehusene blir realistis-
ke, altsd at kostnadsrammen star i et rimelig forhold til
produksjonskravene? En mulighet er at sykehuset selv
angir hvor store midler som trengs for 4 nd visse mél. En
slik ordning kan bremse effektivitetsutviklingen i sektoren
fordi den lett konserverer organisering og arbeidsmetoder.

> NOU 2003:1 viser at det er stor forutsigbarhet i pagangen av pasienter. En sporreundersokelse blant sykehusdirektorer i 1999 viste at det var stor stabilitet i
listepasienter og akuttinnleggelser fra eget sykehusomrdde, og forholdsvis stor forutsigharhet i omfanget av gjestepasienter. Usikkerheten om pasientpdgangen

er mindre pa regionnivdet enn pd sykehusnivdet.
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En annen mulighet er at bestilleren fastsetter kravene
skjonnsmessig og ensidig, noe som kan fore til urealistis-
ke produksjons- og budsjettmal og dermed «myke bud-
sjettrammers.

Et bedre alternativ er sakalt mélestokk-konkurranse, noen
ganger omtalt som «benchmarking». Tenkningen er her at
det samles inn data om enhetskostnadene ved ulike pro-
sedyrer/diagnoser ved forskjellige sykehus. En kan da
gradvis legge til grunn enhetsprisene ved de mest effekti-
ve sykehusene ndr en fastsetter kontrakter for alle syke-
hus. Et slikt opplegg har i lang tid vert benyttet for fast-
settelse av (monopol-)priser pa overfering av elektrisk
kraft for de lokale nettselskapene i Norge. DRG-basert
finansiering er en form for malestokk-konkurranse der en
priser etter nasjonale gjennomsnittskostnader. En forutset-
ning for vellykket mélestokk-konkurranse er at en i
utgangspunktet har korrigert for kostnadsvariasjoner mel-
lom sykehusene som har sitt utspring i ulik belastning nar
det gjelder undervisning og forskning, samt pasienttyngde
som ikke reflekteres i DRG-systemet (f.eks. sakalte lang-
tidsliggere). En kan ogsa tenke seg at en kompenserer for
ulikheter i behov i sykehusenes opptaksomréde, slik dette
beskrives ved alderssammensetningen og sosio-gkonomis-
ke forhold i befolkningen. Pa regionalt nivd ma ogsa ulik-
heter i kvalitet mellom sykehusene ivaretas.

En modell hvor bevilgninger og kontrakter fastsettes gjen-
nom malestokk-konkurranse ber med dagens styringsmo-
dell ha béde sentraliserte og desentraliserte elementer.
Selve mélestokkelementet (beregning av DRG-kostnade-
ne) blir mest effektivt som et nasjonalt system, bade fordi
det er administrative gevinster ved sentralisert drift av
enheter som beregner kostnader og fordi det gir sammen-
lignbare data for hele landet. Deler av medisinen er hoy-
spesialisert, slik at det ogsd kan vaere behov for interna-
sjonalt samarbeid for & fa en tilstrekkelig mengde sam-
menlignbare data. Kompensasjon for kostnadsvariasjoner
og behov kan best gjores pé regionalt nivd der kunnska-
pen om slike forhold sitter.

Konklusjon 3: Mdlestokk-konkurranse gjor det mulig d benyt-
te kontraktsmodellen

Bestiller- utferer modellen forutsetter at en lpser opp de
nye helseforetakene og spiller sykehusene (samt private
aktgrer) ut mot hverandre gjennom konkurranse. For
visse grupper av pasienter vil sykehusene bli tilneermet
monopolister i sitt opptaksomrade, og kan dermed presse
kontraktskostnadene opp. Mélestokkonkurranse kan sees
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som et skritt pd veien mot en kontraktsmodell organisert
etter bestiller-utforer prinsippet. Men systemet kan ogsé
benyttes til 4 fastsette budsjettrammer selv om en ikke eta-
blerer en rendyrket bestiller-utferer organisering. I begge
tilfeller vil denne maten & fastlegge kontraktene p4 gi for-
bedret troverdighet, vi introduserer et element av kon-
kurranse mellom foretakene og opplegget gir grunnlag for
en skrittvis organisatorisk reform.

PALITELIGE DATA ER EN FORUTSETNING

FOR KONTRAKTSMODELLER

Kontraktsmodeller, serlig modeller basert pd malestokk-
konkurranse, forutsetter pélitelige data. I dag henger
utviklingen av prissystemer innenfor somatiske helsetje-
nester etter serlig pa to omrader, hoykostnadsmedisin og
poliklinikk. At vi ikke har gode priser p4 hoykostnadsme-
disinen skaper betydelige problemer for sykehus med
landsfunksjoner. Ogsé enkelte regionfunksjoner lider
under dette problemet. Et dérlig utviklet prissystem for
det som er igjen av Rikstrygdeverkets finansiering av syke-
husene, gir insentiver til sykehusene til & kode denne akti-
viteten som dagbehandling i DRG-systemet. Vi tviler p4 at
sykehusene taper pd akkurat dette. Medisinsk teknologi
endres raskt. Det innebaerer at behandlinger som tidligere
tok mange degn, n kan gjores som dagbehandling. Det er
derfor behov for kontinuerlig oppdatering av prisene for &
hindre at organisering og prosedyrer stivner i et effektivi-
tetshemmende monster. Det er videre behov for kontroll
og revisjon av sykehusenes datarapportering (DRG-revi-
sjon) basert pé stikkprover. Med bakgrunn i undersokel-
ser (bl.a. av Riksrevisjonen) kan det stilles spersmél om
sykehusene rapporterer flere tunge diagnoser enn det er
faglig grunnlag for. Uansett om dette er riktig eller ikke vil
stikkprevekontroll med hey kvalitet bidra til mer korrekt
rapportering.

For at systemet skal fa legitimitet i sektoren ber det eta-
bleres en egen administrativ enhet med hey medisinsk og
pkonomisk kompetanse, enheten bor legges til et faglig
selvstendig eller uavhengig direktorat (f.eks. egen avdeling
i Helsedirektoratet), og enheten ber trolig fa et styre med
representasjon fra regioner og fra sykehusene (a la de
Tekniske Beregningsutvalgene for lonnsoppgjorene og for
kommunesektoren). Mye av det praktiske analysearbeidet
kan gjerne gjores i etablerte miljoer. Den administrative
enheten skal ha ansvaret for & produsere rapporter om
kostnadseffektivitet og tjenesteproduksjon. Disse skal
RHF benytte ved utformingen av kontrakter med sine
sykehus (eventuelt ogsa private leveranderer av helsetje-
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nester), og styrene ved sykehusene skal bruke dem som
grunnlag for forbedringsarbeidet ved virksomhetene.
Departementet skal kunne bruke denne informasjonen
som grunnlag for politikkutforming overfor sektoren.

Konklusjon 4: Pdlitelige data er nodvendig for en vellykket
bruk av kontraktsmodellen

I det norske systemet er det viet altfor lite oppmerksom-
het mot betydningen av troverdige data om kostnader,
produksjonsomfang, kvalitet og ventetid/kger/brudd pa
individuelle tidsfrister for behandling. Dette har undergra-
vet mulighetene for effektiv ledelse av sykehusene, det har
svekket kostnadskontrollen i hele spesialisthelsetjenesten,
og det har gjort det umulig & spesifisere troverdige opp-
drag til RHE Det er akutt behov for en sentral forvalt-
ningsenhet for styringsdata, og
kontroll/revisjon av disse. En viktig oppgave mé vere 4
understotte kontraktsinngaelse med sykehusene gjennom
lopende oppdatering av kostnadsbaserte enhetspriser
(DRG-priser).

innsamling av

OPPSUMMERING

Organisering og prioritering i helsetjenesten er en hodepi-
ne for myndighetene i en lang rekke vestlige land. Man er
bekymret for kostnadsveksten i sektoren, for tilgjengelig-
het og ventetider, og for effektiviteten. I Norge bruker vi
126 milliarder kroner til helseformél (2001) — det aller
meste i form av skattefinansierte helsetjenester. Dette betyr
at hver innbygger betaler en «helseskatt» pid 28 000
kroner. Vi kan anta at halvparten av helsetjenestene benyt-
tes det siste levedret. Hvis vi ikke diskonterer betyr det at
vi bruker knapt 1,2 millioner kroner i helseutgifter siste
levedr (forutsatt en levealder pd 85 ar). For velgere og
folkevalgte er det legitimt & vurdere nytten av den margi-
nale velferdsgevinsten som folger av & gke premien til
offentlig helseforsikring ytterligere.

Som i andre land er befolkningen i Norge villig til a beta-
le mer for helsetjenester. Ja, kanskje er velgernes beta-
lingsvillighet s& hoy at folkevalgte alltid vinner oppslut-
ning pa a gripe inn i enkeltsaker, at det alltid gir mer
popularitet «& gi etter», slik at budsjettrammene uvegerlig
blir «myke». I en slik politisk situasjon er det lite & tjene
pa forsok pa fastpriskontrakter og kontraktsorganisering.
Ingen pa gulvplanet i sykehusene vil tro pa en sykehusle-
delse som ved arets begynnelse sier at «nd md vi ta oss
sammen for & nd krevende malsettinger». I den grad vel-
gere og folkevalgte virkelig gnsker & fremme sykehusre-
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formens offisielle mél — mer helse for pengene — kreves det
to «reformer av reformen». Konsernmodellen bor utvikles
til en modell basert pa kontraktsorganisering og kon-
traktsorganiseringen méd understottes av et nasjonalt sys-
tem med styringsdata. Vi tror ikke at noen kan finne den
ideelle organisering av den offentlige helsetjeneste. Men
under den klare politiske forutsetning vi har beskrevet kan
reformene forbedre styringen av spesialisthelsetjenesten.
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Hva skjer med rammeoverfgringene
ved kommunesammenslding?’

Hva skjer med statlige overferinger gjennom inntektssystemet nar kommuner velger 4 sl seg
sammen? Er de gkonomiske incitamentene til sammenslding klare og sterke nok til at mange
kommuner vil velge frivillige sammensldinger, slik regjeringen legger opp til? Disse temaene
analyseres og diskuteres i denne artikkelen. Vi tar utgangspunkt i noen utvalgte eksempler
av potensielle sammensldingsalternativer, som spenner ut de fleste mulige utslagene av inn-
tektssystemets ulike kriterier. Beregningene viser at effektene pa de statlige overferingene
varierer en del, avhengig av bl.a. inntektsnivaforskjeller, reisekriterier og kommunestorrelse.
Til tross for slike kommunevise variasjoner, vil totalbildet vi presenterer neppe bli oppfattet
som sveaert forlokkende for kommunene. Hvis frivillige sammensldinger skal resultere i en
betydelig reduksjon av antall kommuner i Norge, mener vi derfor at de gkonomiske virke-
midlene ma doseres betydelig sterkere enn i dag.

1 INNLEDNING

Inntektssystemet er et fordelingssystem for statlige ram-
meoverfgringer til kommunesektoren. Systemet gjennom-
gér stadige endringer og justeringer i forbindelse med de
arlige budsjettoppleggene i Stortinget. Hovedtrekkene
har imidlertid ligget fast siden 1997, og na er det nedsatt
et utvalg som skal foreta en hovedrevisjon med sikte
pé en innfasing av nytt system i 2007. Et av mandatene

til utvalget er d utrede en utforming av fordelings-mekanis-
mene ut fra en forutsetning om at kommunestruktur er en
«frivilligr kostnad i deler av landet. 1 praksis vil det méitte
bety & fjerne tilskudd som i dag favoriserer smikom-

muner.

Bakgrunnen for mandatet er en erkjennelse av at dagens
inntektssystem inneholder flere elementer som pa litt sikt

" Artikkelen er basert pa et prosjekt utfort for KS Utvikling og Dokumentasjon, og disse takkes for finansiell stotte. Takk ogsd til referansegruppa i KS og en anonym
konsulent for meget nyttige kommentarer og synspunkter pd et tidligere utkast. Alle konklusjoner og synspunkter tar som vanlig forfatterne selv ansvaret for.
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forer til at mange kommuner vil tape inntekter pa 4 sl seg
sammen. Det gir et darlig utgangspunkt nir hovedprin-
sippet i den statlige politikken om kommunestrukturen-
dringer er at det skal skje frivillig.

I denne artikkelen illustrerer og drefter vi hvordan inn-
tektssystemet vil sla ut for fire ulike sammensldingsalter-
nativer. Et problem med 4 lage en slik fremstilling er, som
nevnt ovenfor, at inntektssystemet ikke er en statisk stor-
relse. Seinest i Stortingsmelding nr 5 (2004-05) ble det
foreslatt noen justeringer i inntektsutjevningsordningen
som — noksa utilsiktet, tror vi — viser seg 4 gjore det
mindre ufordelaktig for bestemte typer kommuner 4 sld
seg sammen, mens det ikke har noen szrlige konsekven-
ser for andre. Dette viser at vare beregninger kun er
gyldige for den situasjon vi kjenner per i dag, og konklu-
sjonene vare bygger pa det faktum.

Hovedarsaken til at sentrale myndigheter onsker faerre
kommuner her i landet, er de effektiviseringsgevinster som
en pd lengre sikt mener det er mulig 4 hente ut av en slik
restrukturering. I prinsippet skulle en i en del tilfeller tro at
disse gevinstene i seg selv er et sterkt nok incitament til at
kommunene gjennomforer [rivillige sammenslutninger.
Langergen, Aaberge og Aserud (2002) og Langergen og
Aaberge (2003) viser for eksempel at to ulike kommune-
strukturalternativer, som hver bestar av langt feerre kom-
muner enn i dag, kan gi en arlig kostnadsbesparelse pa
landsbasis pa hhv. 2,7 og 4,1 milliarder 2001-kroner.
Hovedkilden til disse besparelsene er utnyttelse av stor-
driftsfordeler innen administrasjon, teknisk sektor, grunn-
skole og omsorgssektoren. Det er imidlertid reist kritikk
mot disse beregningene, spesielt i Hoyer m.fl. (2003), som
hevder at innsparingsmulighetene vil bli spist opp av okte
transportutgifter bade for private husholdninger og for
kommunalt ansatte, som fplge av okt sentralisering.
Myrvold og Toresen (2003) synes ogsd det kan veere grunn-
lag for & hevde at innsparingspotensialet er overdrevet — i
hvert fall p& kort sikt. Vi har ikke tilstrekkelig grunnlag for
& vurdere substansen i denne kritikken, men vil likevel ta
utgangspunkt i at det er muligheten for storre effektivitet,
bl.a. gjennom utnyttelse av stordriftsfordeler i den kom-
munale velferdsproduksjonen, som er grunnlag for regje-
ringens politikk pad dette omradet. Et interessant poeng
som nyanserer diskusjonen av gevinster ved kommune-
sammenslutninger, finner vi i Amdam m.fl. (2003). De
hevder at gevinstene ved sammenslding er storre nar den
nye kommunen har et klart definert kommunesenter.

44 // QKONOMISK FORUM NR. 8 2004

Realiteten er uansett at det gér tregt med & fa kommuner
til & sld seg sammen. Siden en del kommuner ble tvangs-
sammenslatt pd 80- og 90-tallet, har vi bare hatt én frivil-
lig sammenslutning — Re 1 2002 — og i tillegg er det na ved-
tatt gjennomfort 3-4 til.

Serensen (2004) viser at forventet inntektstap er en viktig
forklaring p4 smikommunenes motstand mot sammenslé-
inger. Han er skeptisk til mulighetene for 4 fa gjennomfort
en s ambisigs kommunestrukturreform pa frivillig basis
som den regjeringen legger opp til. Bakgrunnen er bl.a. at
det politiske systemet i Norge har en utforming som vil
tendere mot status quo. Det skyldes at andelen sdkalte
«swing voters» er storre i smd kommuner ved politiske
beslutninger om nedskjaringer i kommuneoverforingene.
Samtidig vet vi at det er flere stortingskandidater per vel-
ger i fylker med stor andel smidkommuner. De politiske
partiene vil séledes vaere mer tilbgyelige til & «kjope» vel-
geroppslutning i smakommuner enn i store kommuner.

For & stimulere til frivillige kommunesammenslutninger,
ble det fra og med budsjettaret 2002 innfort et sdkalt «inn-
delingstilskudd» som del av inntektssystemet. Denne ord-
ningen gjor at en sammensluttet kommune blir overkom-
pensert i en periode pd 15 &r, hvorav 10 av arene er med
full kompensasjon. Den péfelgende 5 ars perioden inne-
beerer en nedtrapping av inndelingstilskuddet. Endelig,
etter 15 ar, er rammetilskuddet, ut fra objektive kriterier,
brakt ned p& det nivaet som skal gjelde pa lang sikt.
Inndelingstilskuddet kan sédledes betraktes som et middel
som «smgrer» potensielle og gryende kommunestruktur-
reformer, fordi kommunene p4 kort sikt i hvert fall ikke
taper penger pa en sammenslutning. I den grad dette vir-
kemiddelet forer til nye kommunesammenslutninger, vil
man pé sikt ogsd kunne regne med at de langsiktige kost-
nadsbesparelsene ved en sammenslutning blir realisert.
Det vil derfor veere naturlig at inndelingstilskuddet fases
ut etter en periode pa 15 ar.

Selv om mandatet til inntektssystemutvalget og vedtaket
om innfering av inndelingstilskuddet ved forste oyekast
kan virke noe selvmotsigende, har de et felles mél, og det
er at begge klart trekker i retning av 4 styrke incitamentene
til frivillige kommunesammenslutninger. Inndelings-
tilskuddet har altsa bidratt til & eliminere den kortsiktige
negative effekten av kommunesammenslutninger. Men
om det er et virkemiddel som p4 sikt vil fore til et storre
omfang av frivillige sammensldinger, er vi i tvil om. Vére
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beregninger i denne artikkelen vil illustrere hvorfor vi har
denne oppfatningen.

2 INNTEKTSSYSTEMET — HVILKE ELEMENTER
PAVIRKES AV EN SAMMENSLUTNING?

2.1 Et inntektssystem bestdende av 8 hovedelementer
Inntektssystemet fordeler rammeoverforinger til kommu-
nesektoren. Formélet er at en gjennom systemet skal
oppné en fordeling av statlige overforinger som gjor at
kommunene settes i stand til 4 yte et likeverdig tjenestetil-
bud til sine innbyggere. Systemet bestdr av 8 hovedele-
menter; 4 elementer som tilferer penger, 2 elementer som
utjevner forskjeller mellom kommuner og 2 elementer
som skal dempe overgangen ved storre endringer i selve
systemet, eller ved sammenslutning av kommuner.

2.2 Inntektstilforsel

Tilforselen av ressurser skjer forst og fremst gjennom inn-
byggertilskuddet som gir et likt belop til alle kommuner for
hver innbygger i kommunen. For det andre har vi regional-
tilskuddet som bare gis til kommuner som har mindre enn
3200 innbyggere, og som samtidig har lavere skatteinntekt
per innbygger enn 110 % av landsgjennomsnittet. Regional-
tilskuddet utgjor fra 0,7 til 8 mill kr, og er selvsagt viktig i var
sammenheng siden det er et rent smakommunetilskudd. Det
ytes som et gitt belgp per kommune, avhengig av landsdel og
avkortingsregler for kommuner med mellom 3000 og 3200
innbyggere. For det tredje har vi Nord-Norgetilskuddet som
er et serskilt regionalpolitisk tilskudd som er begrunnet med
at kommuner i Nordland, Troms og Finnmark skal kunne
tilby et bedre tjenestetilbud enn kommuner ellers i landet.
Tilskuddet ytes per innbygger, og satsene varierer mellom de
tre fylkene. Til slutt finner vi skjonnsmidlene, som tilforer
ressurser til kommuner som ikke ivaretas i tilstrekkelig grad
av inntektssystemet for ovrig.

2.3 Utjevning

De utjevnende elementene i systemet benevnes utgiftsut-
jevning og inntektsutjevning. Ingen av disse ordningene
tilforer penger til kommunene samlet sett, og de kan der-
for tolkes som systemfinansierte. Ultgiftsutjevningen skal
kompensere kommuner for ikke-selvforskyldte kostnads-
ulemper av demografisk, geografisk og sosial karakter. Slik
utjevning av ufrivillige kostnadsulemper er helt sentral for
at inntektssystemets hovedmalsetning skal nas. Til grunn
for utgiftsutjevningen ligger en sakalt kostnadsnekkel
bestdende av kriterier og vekter. Vi skal komme naermere
inn pd disse nedenfor.
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I tillegg blir ogsa inntektene til kommunene utjevnet gjen-
nom den sdkalte inntektsutjevningen. Den inntektsutjevning-
en som gjelder for 2004 er asymmetrisk rundt landsgjen-
nomsnittet for skatteinntekt per innbygger. Avhengig av
hvilket skatteinntektsniva de har pr innbygger i forhold til
et landsgjennomsnitt pa 100 %, kan kommunene plasseres
i ulike skatteinntektsklasser: «Lavinntekt» (under 110 %),
«mellominntekt» (110-134 %) og «heyinntekt» (over 134
%). Lavinntektskommuner kompenseres med 90 % av for-
skjellen mellom egen skatteinntekt per innbygger og 110 %
av landsgjennomsnittet. Hoyinntektskommuner far et fra-
trekk pd 50 % av skatteinntekten de har som ligger over
134 %. Incitamentseffekten, dvs. hvor mye som beholdes
av en okt skatteinntekt for disse to grupperingene, er derfor
pé hhv. 10 og 50 %. Mellominntektskommunene har en
incitamentseffekt pd 100 %. Disse kommunene far altsi
beholde hele merinntekten ved en ekning i skatteinntekt
per innbygger, men blir p4 den annen side heller ikke kom-
pensert dersom skatteinntektene gar ned.

For 2005 er det imidlertid foreslatt en ny inntektsu-
tjevning i kombinasjon med en gjeninnfering av kom-
munal selskapsskatt. Ved behandlingen av dette forslaget
ba Stortinget riktignok om utredning av flere alternative
modeller, men man sluttet seg til prinsippet om at en del
av selskapsskatten skulle tilbakefores til kommunene fra
2005. Hyvis dette ogsd innebzerer en omlegging av inn-
tektsutjevningen som foreslatt, vil vi fi en mer symmetrisk
inntektsutjevning rundt et landsgjennomsnitt pa 100 %,
og det interessante for vér del er at en slik endring vil
pavirke noen av de sammenslutningsalternativene vi pre-
senterer her, nemlig der man slir sammen kommuner
med store forskjeller i skatteinntekter.

2.4 «Demping»

De siste 2 av de 8 hovedelementene er slike som skal virke
dempende pé endringer i overforingssystemet. Disse ele-
mentene bidrar til at kommunene skal ha mulighet til en
gradvis tilpasning av tjenesteproduksjonen til nye ekono-
miske realiteter. De sakalte overgangsordningene sorger for
at de okonomiske effektene av sterre endringer i inntekts-
systemet blir fordelt over 5 4r, mens det tidligere omtalte
inndelingstilskuddet sorger for at sammensluttede kommu-
ner ikke mister «smakommunetilskuddene» for etter 15 ar.

2.5 Virkninger pd systemelementene ved sammenslutning

De enkelte elementene i inntektssystemet vil apenbart
pévirkes ved sammenslutning. Men det er ikke opplagt at
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det har incitamentsvirkninger. For eksempel vil ikke inn-
byggertilskuddet pavirkes p4 annen mate enn ved at det
nye innbyggertilskuddet vil veere lik summen av hvert av
innbyggertilskuddene i de kommunene som omfattes av en
eventuell sammenslutning. Dette vil vi i fortsettelsen om-
tale som ngytrale inntektseffekter av sammenslutninger.

Kriteriene for utgifts- og inntektsutjevningen kan imidler-
tid pévirkes p4 en slik mate at det ikke bare er & summere
eksisterende tilskudd for hver av de involverte kommunene.
1 slike tilfeller pavirkes den nyopprettede kommunens frie
inntekter pd en slik méte at de ikke lenger vil veere lik
summen av inntektene til de kommunene som omfattes av
sammensldingen. I si fall har disse elementene incita-
mentsvirkninger. Dette vil vi i fortsettelsen omtale som
ikke-npytrale inntektseffekter av sammenslutninger.

Sentrale kriterier i utgiftsutjevningen vil gi ikke-ngytrale
inntektseffekter. Det samme vil gjelde for regionaltilskud-
det. Gitt at kommuner fra ulike «skatteinntektsklasser»
sldr seg sammen, vil dessuten den asymmetriske utfor-
mingen av dagens inntektsutjevning generere ikke-noytra-
le inntektseffekter, mens innfering av en ny, mer symme-
trisk inntekstutjevning vil fungere mer noytralt.

2.5.1 Effekter pd utgiftsutjevningen

Folgende kriterier i utgiftsutjevningen gir ikke-noytrale
inntektseffekter ved sammenslaing:

* Reisetidskriteriet

e Sonekriteriet

* Nabokriteriet

e Urbanitetskriteriet

* Basiskriteriet

Kriteriet beregnet reisetid («reisetidskriteriet») er et mal pa
innbyggernes gjennomsnittlige reisetid til kommunesente-
ret. Verdien pa reisetidskriteriet vil i praksis alltid bli stor-
re ved en kommunesammenslaing fordi den gjennom-
snittlige reisetiden til et nytt kommunesenter vil gke.!

Reiseavstand innen sone («sonekriteriet») er innbyggernes
gjennomsnittlige reiseavstand fra senter i egen grunnkrets
til senteret i den sikalte «2000-sonen» grunnkretsen lig-
ger i. Senteret i sonen er definert som kretsen med heyest
innbyggertall. Gjennom sonekriteriet tar en hensyn til
kommunenes kostnader knyttet til bosettingsmensteret
gitt at de har tatt ut stordriftsfordeler ved drift av middels

1
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store eller store skoler. Det antas at kommunen kan ta ut
stordriftsfordeler gjennom & lokalisere grunnskolen i sen-
terkretsen i sonen. Sonekriteriet kan pavirkes i begge ret-
ninger ved en sammenslutning.

Reiseavstand til neermeste nabokrets («nabokriteriet») er
innbyggernes gjennomsnittlige reiseavstand fra senter i
egen grunnkrets til senter i narmeste nabokrets innenfor
samme sone. Nabokriteriet er utarbeidet med tanke p4 &
kompensere for en mer nyansert bosetting i kommunen,
og at det siledes kan vaere behov for & desentralisere
grunnskoledriften innenfor sonen. Om grunnkretsene er
store av omfang blir ogsé avstanden mellom grunnkretse-
ne tilsvarende store. Avstandene kan derfor bli til hinder
for at kommunen kan utnytte eventuelle stordriftsfordeler.
Flere skoler m4 etableres for 4 etablere en naturlig skole-
struktur 1 kommunen. Nabokriteriet kan ogsd pavirkes i
begge retninger ved en sammenslutning.

[ vare beregninger har vi valgt & regne all inntektspkning
fra reisekriteriene som en netto inntektsgkning for kom-
munene. Begrunnelsen for dette er at en gruppe av sam-
menslatte kommuner i prinsippet kan organisere tjeneste-
tilbudet noyaktig som for. Dette innebzerer at okte inntek-
ter knyttet til endringer i reisavstander ikke automatisk
motsvares av okte kostnader.

Kriteriet for «urbanitet» er definert som kommunens sam-
lede innbyggertall opphoyd i 1,2. Det folger da rent mate-
matisk at folkerike kommuner fér tiltakende uttelling pé
utgiftsutjevningen, hvilket innebzrer et incitament til
sammenslutning. Hensikten med dette kriteriet er & kom-
pensere for storre sosiale utgifter i store kommuner. Vi
mener at det her er dekning for 4 hevde at inntektspkning
av denne grunn ikke motsvares av gkte kostnader ved sam-
menslutning. For eksempel er det liten grunn til & tro at de
sosiale problemene i Grenlandsregionen oker dersom
Skien og Porsgrunn slas sammen til en kommune.
Kompensasjonen til en sammensluttet Grenland kommu-
ne via urbanitetskriteriet vil derimot pke.

«Basiskriteriet» sikrer en grunnfinansiering i utgiftsut-
jevningen som er et like stort absolutt belop for alle
landets kommuner (ca 5,8 mill kr i 2004). Slir to kom-
muner seg sammen, mister derfor den sammenslatte
kommunen ett basistilskudd. To basistilskudd vil forsvinne
hvis tre kommuner slir seg sammen. Dette tilskuddet

I teorien kan den ogsd gd ned hvis de kommunene som blir sldtt sammen har befolkningstyngdepunktet plassert pd et helt annet sted enn kommunesenteret.
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representerer saledes et sterkt negativt incitament til sam-
menslutning.

2.5.2 Effekter pa regionaltilskuddet

Regionaltilskuddet er et smdkommunetilskudd som tilde-
les som et gitt belop til den enkelte kommune. Hvis to
eller flere tidligere regionaltilskuddskommuner slar seg
sammen, vil derfor den nye kommunen fa utlpst bare ett
regionaltilskudd selv om den nye kommunen skulle f&
feerre enn 3.200 innbyggere. Sammenslutninger hvor
minst én av kommunene har fatt regionaltilskudd, vil der-
for gi negative inntektseffekter ved sammenslding.

2.5.3 Effekter pd inntektsutjevningen

Gitt at kommuner fra ulike skatteinntektsklasser slar seg
sammen, vil den asymmetriske utformingen av dagens
inntektsutjevning kunne generere ikke-neytrale inntekts-
effekter p4 rammeoverforingene. Hvis for eksempel kom-
mune A, som ligger rundt 130 % av landsgjennomsnittet
for skatteinntekt per innbygger, slar seg sammen med
kommune B som ligger rundt landsgjennomsnittet, vil den
nye kommunen ikke fi noe inntektsutjevnende tilskudd.?
For sammensldingen hadde kommune A verken fatt noe
inntektsutjevnende tilskudd eller trekk, mens kommune B
hadde fétt utlest inntektsutjevning siden skatteinntektene
per innbygger var lavere enn 110 % av landsgjennomsnit-
tet. I tilfeller der det er store inntektsforskjeller mellom
kommuner som er aktuelle for sammenslutning, er incita-
mentene til sammenslutning i utgangspunkt sveert svake
hos de rike, som i grunnen har det bra med seg selv. At
den fattige kommunen i partnerskapet i tillegg star i fare
for & miste inntektsutjevningstilskuddet ved en sammen-
slutning, gjor den til en enda mindre attraktiv partner.
Som vi siden skal vise, vil imidlertid en mer symmetrisk
inntektsutjevning kunne forbedre incitamentseffektene for
slike sammenslutningskonstellasjoner. De vil imidlertid
ikke pavirke de mer grunnleggende inntektsforskjeller
som er den viktigste grunnen til manglende sammenslut-

ningsvilje hos rike potensielle partnere.’

2.5.4 Inndelingstilskuddets utforming

Inndelingstilskuddet bestar av kompensasjon for basistil-
skudd og eventuelle regionaltilskudd som blir borte pga.
sammenslaingen. Basistilskudd og regionaltilskudd inngar

Vi antar her at de to sammensldtte kommunene er rimelig jevnstore.

i inndelingstilskuddet pa folgende mate: Kommuner som
slar seg sammen vil motta ett basistilskudd slik enhver
kommune gjor. Nar det gjelder regionaltilskuddet, vil den
nye storkommunen motta dette dersom den er berettiget
til det, jf. kriterier for 4 motta regionaltilskudd. Dersom tre
kommuner sldr seg sammen, vil verdien av de to basistil-
skuddene man mister bli gitt som inndelingstilskudd.
Dersom alle tre kommunene for sammenslding kvalifiserer
til regionaltilskudd, vil to av regionaltilskuddene innga i
inndelingstilskuddet, mens det tredje vil ga til den nyopp-
rettede kommunen gitt at den er kvalifisert. Dersom den
nye kommunen ikke er kvalifisert for & motta regionaltil-
skudd, vil den, for &4 unnga inntektsnedgang, motta alle tre
regionaltilskuddene som en del av inndelingstilskuddet.
Inndelingstilskuddet fryses reelt pa det nivdet det har det
aret kommunene slir seg sammen, og gis en varighet pa
10 ar. De pafolgende fem érene skjer en linezer nedskri-
ving av tilskuddet.

3 BEREGNINGSOPPLEGGET

Effektene pd rammetilskuddet av en kommunesammen-
slutning vil vare avhengig av gkonomiske og geografiske
forhold ved kommunene som sldr seg sammen. For &
identifisere naermere hva som er utslagsgivende, har vi
beregnet rammetilskuddet for fire tenkte sammenslut-
ningsalternativer. Hvert alternativ har sine kjennetegn

som forventes a gi ulike resultater ut fra de hypotesene vi
har.

For hvert av alternativene har vi definert et kommunesen-
ter for at Statistisk sentralbyra skulle kunne beregne nye
verdier for kriteriene «reisetid», «nabo» og «sone». Det
nye kommunesenteret er lagt til et av de eksisterende sen-

trene i de sammensluttede kommunene.

Smd lavinntektskommuner:

- Hyllestad, Askvoll og Fjaler med kommunesenter i Dale
i Fjaler.

- Innbyggertall pa henholdsvis 1 537, 3 314 og 2 927 per
1.1.03, totalt 7 778.

- Skatteinntekter per innbygger pd henholdsvis 82, 78 og
79 % av landsgjennomsnittet i 2003. Den sammenslut-
tede kommunen ville hatt 79 %.

- To av kommunene har regionaltilskudd.

En mulighet som ikke er dekket av vdre sammenslutningsalternativer; men som vil ha motsatt effekt, er om man slar sammen en mellominntektskommune og

en hpyinntektskommune, der den sammensluttede kommunen havner i mellominntektskategorien. Med dagens inntektsutjevning vil en slik sammenslutning gi
gevinst ved at kommunen som tidligere ble trukket 50 % av inntekter over 134 %, ikke lenger vil utlose trekk. Med ny mer symmetrisk inntektsutjevning vil

denne inntektseffekten veere npytral.
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Flerkommunale byomrdder med lavinntektskommunetr:

- Skien og Porsgrunn, med kommunesenter i Skien.

- Innbyggertall pa 50 272 + 33 204 = 83 476.

- Begge kommunene har forholdsvis lave skatteinntekter
per innbygger, henholdsvis 92 og 95 % av landsgjen-
nomsnittet i 2003.

- Ingen av kommunene har regionaltilskudd.

Sma hoyinntekts- og lavinntektskommuner med lange reiseav-

stander:

- Seljord, Kviteseid, Nissedal, Fyresdal, Tokke og Vinje i
Vest-Telemark, med kommunesenter i Kviteseid.

- Innbyggertall pa 3 812 + 2 921 + 2 647 + 2 454 +1 445
+ 1310 = 14 589.

- Skatteinntekter per innbygger i 2003: 94, 84, 104, 102,
137 og 134 %. Den sammensluttede kommunen ville
hatt 112 % av landsgjennomsnittet.

- Fire av kommunene har regionaltilskudd.

Flerkommunale byomrader med mellominntekts- og lavinn-

tektskommuner:

- Skedsmo, Fet, Lorenskog og Raelingen, med kommune-
senter i Lillestrom.

- Innbyggertall 40 676 + 30 220 + 14 676 + 9 361 = 94
933.

- Skatteinntekter per innbygger: 114, 119, 106 og 106 %.
Den nye kommunen ville hatt skatteinntekter per inn-
bygger pa 113 % av landsgjennomsnittet.

- Ingen av kommunene har regionaltilskudd.

Det som vil vaere interessant 4 sammenligne, er forskjellen
mellom summen av tilskuddene til enkeltkommunene og
tilskuddet til den tenkte sammenslutningen. Slik kan vi
identifisere omfanget av de ikke-neytrale inntektseffekte-
ne. Beregningene er gjennomfert i prognosemodellen til
KS, versjon «prok0401»,* ved 4 opprette nye kommuner
og legge inn nye verdier for folgende kriterier:

» Alle kriteriene i kostnadsnekkelen for utgiftsutjevning’.

* Nytt antall kommuner i landet, for beregning av basis-
tilskuddet.

* Anslag pa skatteinntekter som foreslatt i KS-modellen

¢ Inndelingstilskudd®

* Datert 18.1.2004

4 RESULTATER

Vi har illustrert alle de fire alternativene hver for seg ved &
sette to kurver inn i samme type diagram — en vannrett
heltrukken linje som viser hva rammetilskuddet ville bli
med uforandret kommunestruktur, og en stiplet linje som
viser forlgpet til rammetilskuddet ved en sammenslutning
iet 15 drs perspektiv. For 4 f4 fram vart poeng, har vi for-
utsatt at befolkning, skatteinntektsniva, inntektssystem og
skjonnspraksis «fryses» pa dagens nivd. Det betyr at dia-
grammene og tallene rendyrker effektene av en sammen-
slutning som skjer pr 1.1.2004.

VI VIL UNDERSTREKE TO FORHOLD:

* Dette er partielle beregninger der vi bare ser for oss en
enkelt kommunesammenslutning av gangen. De inn-
sparingene i utgifter til inntektssystemet en sammen-
slutning forer med seg, vil etter vanlig praksis bli «<smurt
tynt» ut over alle de gjenvaerende kommunene i landet.
Med bare én sammenslatt kommune, vil effekten av
dette bli liten for hver enkelt kommune. Hvis vi ser for
oss at kommunetallet blir halvert, vil de samlede inn-
sparingene selvsagt innebzere at et langt storre belop til-
flyter den enkelte av de gjenveerende kommunene.
Séledes vil en enkelt kommune kunne tjene stort pa at
«alle de andre» slar seg sammen!

Vi har i vare beregninger sett helt bort fra endringer i fyl-
kesmannens skjonnstildeling som folge av sammenslut-
ning. Det riktige ville nok vaere 4 regne med at skjonnet
vil bli redusert som folge av en sammenslutning, siden
skjonnet i sveert mange fylker lettere tilflyter smé
enn store kommuner. En illustrasjon pa dette forholdet
med eksempel fra Sogn og Fjordane er gitt i Sanda
(2002, s. 68).

4.1 Alternativ 1: Smad lavinntektskommuner (HAF)

HAF kommune vil umiddelbart fa en stor gkning i ram-
metilskuddet som primeert skyldes endrede kriterieverdi-
er for kriteriene beregnet reisetid og sone. Forklaringen p4
dette er at HAF vil bli en oy- og fjordkommune med lang
reisetid fra ytterkantene til det nye kommunesenteret,
Dale. Alle de tre kommunene hgrer til samme skatteinn-
tektsklasse, noe som medforer at inntektsutjevnings-
belgpet ikke pavirkes. Tap av to regionaltilskudd og to

Nye verdier for «reisetidy», «sone» 0g «nabo» er beregnet av SSB. Nye verdier for «urbanitet» er beregnet av oss. Verdiene for de ovrige kriteriene ble konstruert

ved d summere tilsvarende verdier for enkeltkommunene, det samme gjelder skatteinntektene og netto tilskudd/trekk for barn i private og statlige skoler:
0 Verdien av et basistilskudd er satt til 5,791 mill. kroner 2004) ved beregning av inndelingstilskudd.
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Figur 1 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding. «HAF kommune».

Rammetilskudd | _____________________y_ _____ 5
«HAF kommune» I
|
+8,5mill- -+
per ar |
Rammetilskudd b-a A
Hyllestad+Askvoll+Fjaler ! - 18,3 mill
L—4 per ar
|
I - 9,8 mill
L- 7 per ar
|
() AP ——
/
l ! !
2004 2014 2018
Figur 2 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding. «Grenland kommune».
Rammetilskudd | ,,
«Grenland kommune» [ . o
L—q - 5,8 mill
b== per ar
L-n
S
3
+23,7 mill
per ar
+17,9 mill
per ar
Rammetilskudd
Skien + Porsgrunn
| | 1
2004 2014 2018

basistilskudd vil gi HAF et inndelingstilskudd pa 18,3 mill
kr fram til &r 2014. Da trappes dette ned, og etter fem
ytterligere ar ser vi at HAF kommune vil veere nede pa et
niva pa rammetilskuddet som ligger 9,8 mill kr under det
nivéet de tre kommunene hadde for den tenkte sammen-
slutningen.

4.2 Alternativ 2: Flerkommunale byomrdder med lavinntekts-
kommuner (Grenland)
I alternativ 2 har vi sett pa sammenslaing av Skien og
Porsgrunn til Grenland kommune. Rammetilskudds-
okningen pa 23,7 mill kr ved en sammenslutning av disse
to folkerike kommunene forklares av to forhold som
bidrar omtrent likt: kriterieverdigkning for reisekriteriene
og tilsvarende for urbanitetskriteriet. Siden ingen av disse
kommunene mottar regionaltilskudd, vil inndelings-
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inntektsutjevning
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tilskuddet bare veere pd 5,8 mill kr. Det vil dermed heller
ikke vaere sd tungt 4 miste nar 15 ar har gitt — her dreier
det seg tross alt om en kommune som har brutto drifts-
inntekter pd hele 3,3 mrd kr. Den sammensluttede kom-
munen kan altsd se fram til en varig gkning i ramme-
tilskuddet pa 17,9 mill kr per &r i forhold til dagens til-

4.3 Alternativ 3a: Sma heyinntekts- og lavinntektskommuner
med lange reiseavstander (Vest-Telemark), asymmetrisk

En sammenslutning av alle de 6 kommunene i den geogra-
fisk store Vest-Telemarkregionen vil naturligvis fore til en
stor gkning i den delen av rammetilskuddet som skriver
seg fra beregnet reisetid og sone. Nar rammetilskuddet
likevel bare gker med 3,7 mill kr per ér, skyldes dette at et
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Figur 3 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding.

«Vest-Telemark kommune». Asymmetrisk inntektsutjevning.

Rammetilskudd
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annet inntektssystemelement — nemlig inntektsutjevninga
—reduseres med 21,5 mill kr som folge av at den nye kom-
munen vil fi en skatteinntekt i overkant av landsgjennom-
snittet, mens den tidligere besto av 4 lavinntektskommu-
ner, som fikk store belgp tilfert, og 2 hegyinntektskommu-
ner. Dette alternativet gir en tydelig illustrasjon pa hvordan
dagens asymmetriske inntektsutjevningsordning svekker
incitamentene for denne typen sammenslutningskonstella-
sjoner. I tillegg er dette en region med mange smdkommu-
netilskudd, og inndelingstilskuddet er pa hele 42 mill kr

Figur 4 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding.

(bestédende av 4 regionaltilskudd og 5 basistilskudd). Nér
15-drsperioden er over, vil dermed den sammensluttede
kommunen sitte igjen med et arlig rammetilskudd som vil
ligge hele 38,6 mill kr under det kommunene mottar i dag
— et betydelig belgp for denne kommunen.

For dette sammenslutningsalternativet vil forslaget om en
mer symmetrisk inntektsutjevning innebzre en kraftig
endring bade pa kort og lang sikt. Dette er illustrert i neste

avsnitt og i figur 4.

«Vest-Telemark kommune». Mer symmetrisk inntektsutjevning.
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Figur 5 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding. «Lillestrom kommune». Asymmetrisk inntektsutjevning.
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4.4 Alternativ 3b: Sma heyinntekts- og lavinntektskommuner
med store reiseavstander (Vest-Telemark), mer symme-
trisk inntektsutjevning’

For 2004 vil forlopet veaere det samme som i Figur 3, bade

med og uten sammenslutning, der en sammenslutning vil

gi kommunene 3,7 mill mer i overforinger dette 4ret.

Innforing av ny inntektsutjevning/selskapsskatt fra og

med 20058 ville medfere at 6 selvstendige kommuner i

sum ville fatt 9,5 mill kr mindre enn i 2004. En sammen-

slatt Vest-Telemarkkommune ville fatt 10,2 mill kr mer
enn den ville fatt i 2004. I sum vil dermed den arlige for-
skjellen mellom sammensldingsalternativet og det selv-
stendige alternativet oke fra +3,7 mill til hele +23,4 mill kr

de forste 10 arene etter en sammenslutning.

Hovedérsaken er 4 finne i den endrede inntektsutjevningen
som gar fra & fungere som et incitament mot sammenslut-
ning, til & bli tilnermet neytral i forhold til sammen-
slutning av kommuner fra ulike skatteinntektsklasser, nar
vi ser bort fra de incitamentene for og mot sammenslutning
som allerede finnes som folge av ulikt inntektsgrunnlag.
Inndelingstilskuddet for Vest-Telemark kommune er like-
vel fortsatt sd stort at den sammenslatte kommunen vil tape
penger fra &r 2016, men det 4rlige tapet pa lang sikt vil da
vaere halvert fra 38 til 19 mill kr pr 4r. Det langsiktige til-
skuddsnivaet vil ligge 10,2 mill kr hoyere for den sam-
mensluttede kommunen med den nye inntektsutjevning-
en/selskapsskatten, enn med den eksisterende asymmetris-
ke utjevningen som er illustrert i alternativ 3a.

Figur 6 Rammetilskuddsutvikling med og uten sammenslding. «Lillestrom kommune». Mer symmetrisk inntektsutjevning.

+ 30,3 mill per ar

> + 62,2 mill per ar

Rammetilskudd
«Lillestrom kommune»

Rammetilskudd /
Skedsmo+Lorenskog+
Ralingen+Fet

z

l | |

2004 2014
2005

2018

7 Inntektssystem-/skatteffektene er beregnet ved hjelp av KS-prognosemodell versjon «prok 0405» datert 1.7.2004. De ovrige dataene er basert pd versjon «prok

0401». Figur 4 er skalert likt med Figur 3.
8 Slik den er foresldtt av regjeringen i St.meld. nr. 5 (2004-2005).

LARS HAKONSEN MED FLERE

OKONOMISK FORUM NR. 8 2004 // S|

1IHAA LYY



4.5 Alternativ 4a: Flerkommunale byomrdder med mellom-
inntekts- og lavinntektskommuner (Lillestrom), asymme-
trisk inntektsutjevning

En sammenslétt Lillestromkommune vil fa gkt rammetil-
skuddet sitt med 13,3 mill kr per ar. Bak dette tallet ligger
en kraftig okning pd grunn av urbanitet og reisetid, men
ogsé en reduksjon pd 17 mill kr som felge av inntektsut-
jevningen. Inndelingstilskuddet vil bare bestd av 3 basis-
tilskudd og veere pd 17 mill kr. Nar dette er ferdig ned-
trappet etter 15 ar, vil rammetilskuddet havne p4 et niva
rett under dagens.

Ogsa for dette sammenslutningsalternativet vil forslaget
om en mer symmetrisk inntektsutjevning innebzre en
kraftig endring bade pé kort og lang sikt. Dette er illustrert
1 neste avsnitt.

4.6 Alternativ 4b: Flerkommunale byomrdder med mellom-
inntekts- og lavinntektskommuner (Lillestrom), mer sym-
metrisk inntektsutjevning

For de 4 kommunene pa Nedre Romerike vil en innforing

av ny inntektsutjevning/selskapsskatt fra 2005 utgjere en

betydelig forskjell — enten kommunene slar seg sammen

eller ikke.” For 2004 vil forlapet vare det samme som i

Figur 5 — en sammenslutning av de 4 kommunene vil gi

dem 13,3 mill mer i overferinger for dette ret. Innforing

av ny inntektsutjevning/selskapsskatt fra og med 2005

ville i henhold til vare beregninger medfere at 4 selvsten-

dige kommuner i sum ville fd 62,2 mill kr mer enn i

2004.10 Hyvis vi si ser pa forlopet for en sammenslatt

Lillestrom kommune, finner vi at den ville ftt ytterligere

30,3 mill kr mer enn de selvstendige kommunene for

2005. Denne forskjellen beholdes fram til 2014 da ned-

trappingen av inndelingstilskuddet forer til at sammensla-

ingsalternativet blir liggende pa et niva som ligger ca 13

mill kr per dr over selvstendighetsalternativet.

4.7 Samlede virkninger

Figurene forrige side beskriver utviklingsforlopet for ram-
metilskuddet for 4+2 sammensldingsalternativ. Alle vil bli

pd versjon «prok 0401». Figur 6 er skalert likt med Figur 5.

tilfgrt mer ressurser de forste 10 drene, men en mad nok
regne med at selve sammenslutningsprosessen vil innebee-
re en pkonomisk belastning for kommunen — serlig de
forste tilpasningsdrene etter at sammenslutningen gjen-
nomfores. Disse kostnadene vil ikke fanges opp av vére
beregninger.!!

Beregningene med utgangspunkt i den eksisterende inn-
tektsutjevningen viser at to av kommunene (alternativ 1
og 3a) etter 15 ar vil komme dérligere ut nar vi ser isolert
pa virkningene via inntektssystemet. En kommune vil
komme tilneermet ngytralt ut (alternativ 4a), og den siste
vil sitte igjen med en 4rlig gevinst (alternativ 2). Bereg-
ningene med mer symmetrisk inntektsutjevning, bedrer
resultatet etter 15 ar for begge de aktuelle alternativene,
men mens Lillestromalternativet gar fra negativt til posi-
tivt, er Vest-Telemarkalternativet fortsatt godt pa den
negative sida nér inndelingstilskuddet er borte.

[ figurene har vi illustrert de absolutte effektene pd ramme-
tilskuddet. For & fa storrelser som kan sammenlignes mellom
de ulike sammensldingsalternativene, ser vi i tabellen neden-
for pd hvor mye dette utgjor per innbygger og i forhold til
brutto driftsinntekter for de sammenslétte kommunene.

Vi ser av tallkolonne 4 at den prosentvise inntektsen-
dringen etter 15 dr er klart storst for smdkommuner. Vest-
Telemark vil etter 15 ar sta overfor et tap pa 4,7 % av brut-
to driftsinntekter med eksisterende inntektsutjevning, og
et tap pa 2,3 % med mer symmetrisk inntektsutjevning.
HAF vil ogsa tape mye. Forklaringen er den store betyd-
ningen som basistilskudd og eventuelt regionaltilskudd
har for denne typen av kommuner. For store kommuner
(alternativ 2 og 4ab) blir de prosentvise endringene sépass
smd at incitamentseffekten for sammenslutning ma sies &
vaere tilnaermet noytrale.

5 AVSLUTNING
Det finnes mange argumenter for at en reduksjon av antall
kommuner i Norge kan vere gnskelig — her skal vi bare

Inntektssystem-/skatteffektene fra og med 2005 er beregnet ved hjelp av KS-prognosemodell versjon «prok 0405» datert 1.7.2004. De ovrige dataene er basert
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Dette tallet er sveert folsomt for endringer i skatteinntektene. Vi er klar over at fordelingsberegningene utfort av KRD i vedlegg 11 i Kommuneproposisjonen
for 2005 bare viste en gevinst pd 28,7 mill kr for disse 4 kommunene. Disse beregningene er basert pd gjennomsnittlige skattetall for 2001-2003, mens vdre
beregninger er basert pa KS-modellen sine skatteanslag for 2004 og 2005. Uansett er det her viktig d veere klar over det departementet selv skriver i
Kommuneproposisjonen: «Pd grunn av betydelige variasjoner ...... vil de faktiske resultatene av reformen for enkeltkommuner sld vesentlig forskjellig ut over
tid enn de resultatene som er vist i tabellen» (KRD St.prp. nr 64 (03-04) 5.321).

I tillegg far kommunen en del engangskostnader til investeringer etc. ved en sammenslutning, men her er det etablert en ordning med delvis kompensasjon fra
statens side (40-60%).
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Tabell 1 Arlige effekter av sammenslding mdlt i kr pr innbygger og sett i forhold til brutto driftsinntekter for de sammensldtte kom-

munene (i prosent)

Sammenslutningsalternativ (1) (2) 3) (1)
Effekt ar o-10, Effekt ar o-10, Effekt etter 15 ar, | Effekt etter 15 ar,
kr per innb. % av brutto kr per innb. % av brutto
driftsinntekter driftsinntekter

Alternativ 1 HAF 1095 +2,3 % -1255 -2,6 %
Alternativ 2 Grenland 284 +0,8 % 214 +0,6 %
Alternativ 3a Vest-Telemark 254 +0,5 % -2646 -4,7 %
Alternativ 4a Lillestrem 140 +0,3 % -43 -0,1 %
Alternativ 3b Vest-Telemark 1604 +2,8 % -1295 -2,3 %
Alternativ 4b Lillestram 319 +0,9 % 135 +0,4 %

nevne tre som hyppig blir nevnt i debatten. For det forste;
behovet for storre og mer robuste fagmiljoer som kan
mote kompetanse- og rekrutteringsutfordringen som
mange smd kommuner stir overfor. For det andre;
endringer i organisering pd regionniva og oppgaveforde-
lingen mellom forvaltningsnivaene, vil kunne fore til at
kommunene mé bli storre for & kunne héndtere storre
oppgaver. Og for det tredje; det finnes utvilsomt potensi-
elle effektiviseringsgevinster a hente ved sammenslding av
kommuner. I denne sammenheng har vi tidligere vist til
Langorgen, Aaberge og Aserud (2002) som har beregnet at
to ulike landsomfattende sammenslutningsscenarier kan
gi en arlig total kostnadsbesparelse pa hhv. 2,7 og 4,1 mil-
liarder 2001-kroner.

Det er imidlertid flere momenter som svekker effektivise-
ringsargumentet — i hvert fall sett fra kommunenes side.
For det forste er besparelsene usikre, og dette elementet av
usikkerhet mé trekkes inn i den vurderingen lokalpoliti-
kerne foretar i forbindelse med en eventuell sammenslut-
ning. For det andre er dette kostnadsbesparelser man opp-
nér forst etter en lang (og tung) omstillingsperiode.
Lokalpolitikere legger ofte et kortere tidsperspektiv til
grunn for sine beslutninger, slik at de langsiktige hensyn
har en tendens til & matte vike for de kortsiktige. For det
tredje kan det ofte vaere ulikt skatteinntektsgrunnlag mel-
lom kommuner som utgjor et aktuelt sammenslutningsal-
ternativ. En sammenslutning vil i slike tilfeller innbaere et
darligere inntektsgrunnlag per innbygger for den rikeste
kommunen i sammenslutningskonstellasjonen, dvs. at
slike kommuner har incitament til ikke & inngd i en sam-
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menslutning. For det fjerde kompenseres smakommuner i
dag gjennom sarskilte ordninger i inntektssystemet, og
bortfall av disse 15 ér etter en sammenslutning bidrar, alt
annet likt, til 4 svekke incitamentene for sammenslut-
ningsalternativet. For det femte vil kommunene kunne
tvile pa sentrale myndigheters troverdighet. Er det grunn
til & tro at kommunesektoren pa lengre sikt selv vil fa dis-
ponere de realiserte effektivitetsgevinstene, eller er det
snarere grunn til 4 tro at sentrale myndigheter helt eller
delvis vil legge beslag pa disse? Hvis kommunene tror at
det siste er tilfelle, er det dpenbart at det vil svekke deres
incitamenter til 4 gjennomfere {rivillige sammenslutning-
er. For det sjette vil en sammenslutning kunne fore til okt
demokratisk underskudd ved at avstanden mellom kom-
munestyrerepresentanter og velgere oker, selv om det ikke
er funnet noen klar empirisk dokumentasjon pa denne
hypotesen, jf. bl.a. Hansen og Winsvold (2003). Alle disse
momentene gjor det usikkert og lite attraktivt for lokalpo-
litikere & ga inn for frivillige sammenslutninger — i hvert
fall uten at det iverksettes saerskilte tiltak.

Gitt et onske om faerre kommuner — og gitt at dette skal
forega pa frivillig basis — er det sentralt 4 gi pkonomiske
incitamenter som fremmer det man ensker & oppna.
Innforingen av inndelingstilskuddet i 2001 er et viktig
bidrag i denne retning, jf. vire beregninger for ulike sam-
menslutningsalternativer, som alle ville sett betydelig mer
ufordelaktige ut uten inndelingstilskuddet. Det nylig lan-
serte forslaget til et reformert inntektsutjevningssystem i
kombinasjon med gjeninnfering av kommunal selskaps-
skatt, viser seg 4 representere et nytt bidrag i samme ret-
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ning, selv om det trolig ikke har veert en tilsiktet effekt fra
regjeringens side. Likevel viser vére partielle beregninger at
de gkonomiske incitamentene til sammenslutning som
stimuleres via inntektssystemet er beskjedne — et faktum
som neppe vil inspirere mange lokalpolitikere til 4 ga inn
for sammenslaing av sine kommuner. En naturlig konklu-
sjon er derfor at vi trenger noe mer for 4 smere prosessen
hvis den skal fore til flere frivillige kommunesammen-
slutninger.

Etter vér oppfatning peker en oppskalering av inndelings-
tilskuddet seg ut som et naturlig virkemiddel for & styrke
de pkonomiske incitamentene til sammenslutning. For det
forste er dette et treffsikkert virkemiddel i den forstand at
det bare pavirker kommuner som faktisk velger sammen-
slutning. For det andre virker det med full styrke de 10
forste drene etter sammenslutning — som trolig er den mest
kritiske perioden — og deretter med gradvis avtakende
effekt i ytterligere 5 &r. Kompensasjonen gir den nye kom-
munen gkonomisk rom mens den tilpasser drifta til det
langsiktige okonomiske nivdet kommunen skal ned pi
som en storre og (forhapentligvis) mer effektiv enhet.
Siden tilskuddet har denne midlertidige karakteren, vil
det heller ikke gi varige utslag pa overforingene til kom-
munesektoren totalt sett. Hvis vi legger til grunn at lokal-
politikerne har en tendens til & legge en relativt kort tids-
horisont til grunn, kan dette tilskuddet langt pa vei se ut
som et optimalt virkemiddel.

I dag er inndelingstilskuddet utformet slik at det akkurat
erstatter det belopet som mistes ved bortfall av basistil-
skudd og eventuelle regionaltilskudd. Dette er neppe for-
lokkende nok for kommuner som vurderer sammenslding.
Mer fristende kunne det nok veert hvis inndelingstilskud-
det ble okt med en faktor p4 for eksempel 1,5 eller 2 gang-
er de bortfalte basis- og regionaltilskuddene. Alternativt
kunne man vurdere a pke den 15-arige tilskuddperioden
til for eksempel 20 ar, men vi vil holde en knapp pa at
lokalpolitikere vil bli mer fristet av en faktorekning av
inndelingstilskuddet de forste arene. Det som selviolgelig
taler mot at inndelingstilskuddet gjores enda gunstigere
enn det er i dag, er hensynet til de kommunene som
allerede er «sammenslétt» og som m4 klare seg med det
tilskuddsnivéet de nye kommunene kommer ned pa forst
15 ar etter sammenslding. Isolert sett taler dette for nega-
tive incitamenter, for eksempel i form av at smidkommu-
neprofilen i det eksisterende inntektssystemet fjernes i for-
bindelse med den pagdende revisjonen. Politisk vil sann-
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synligvis en slik losning veere vanskeligere & gjennomfore,
jf. Serensen (2004).

Vi tror derfor at man ikke kommer utenom en opptrap-
ping av positive pkonomiske incitamenter, eksempelvis
okt inndelingstilskudd, hvis man skal f4 gjennomfort fri-
villige sammenslutninger i et stgrre omfang. Uten en slik
politikkendring er det fare for at de fakta som er illustrert
i vare beregninger og figurer raskt vil legge en demper pa
interessen for frivillige kommunesammenslutninger.
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