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Den gordiske knuten

I Norge har vi lenge snakket om eldrebglgen, som kommer
nermere og na&rmere. Vi har reformert pensjonssystemet
pa grunn av den, men det er neppe nok til & lgse alle utfor-
dringene vi star overfor nar befolkningspyramiden var
endrer form. Den viktigste er at det blir en akutt mangel pa
arbeidskraft i fremtiden.

Pensjonsreformen tar seg forhapentligvis av den fiskale
siden av saken ved & gjgre systemet baerekraftig tross at det
vil std langt feerre arbeidstakere bak hver pensjonist. Men
utover en liten effekt gjennom levealdersjusteringen gjgr
den ikke det ved a fremskaffe mer arbeidskraft til & utfore
arbeidsoppgavene. Vi kan og bgr selvsagt prgve a gjgre
noe med de altfor mange individene som star helt eller del-
vis utenfor arbeidsmarkedet. Det har vi imidlertid gjort
lenge uten synderlig suksess. Makter vi a skape fortsatt
inntektsvekst fremover, er det dessuten grunn til a tro at
trenden mot kortere arbeidstid for hver enkelt av oss fort-
setter. Noen sterk gkning i utfgrte arbeidstimer fra dem
som er eller kommer inn i arbeidsstyrken kan vi nok derfor
ikke vente oss.

Et mulig botemiddel er import av arbeidskraft. Det har vi
god erfaring med i Norge, spesielt etter at vi ble en del av
det felles arbeidsmarkedet i Europa gjennom E@S-avtalen.
Svenske baristas og polske handverkere strgmmet til for a
dra nytte av vart hgye lgnnsniva og vi fikk bedre og rimeli-
gere tjenester. Dette har endret seg noe det siste tiaret.
Norge er ikke sa attraktivt lengre, bade pa grunn av svak
krone og pa grunn av gunstig gkonomisk utvikling i land
som nettopp Polen og Sverige. Det er tvilsomt om det blir
enklere fremover. Mange europeiske land har en befolk-
ningsutvikling som er enda mer negativ enn den norske.
Italias befolkning er for eksempel forventet a synke fra 59
millioner i 2022 til 32 millioner i 2100.

LEDER

Faktisk er ikke lav fertilitet med svak eller negativ pafgl-
gende befolkningsvekst utelukkende et problem for rike
land lengre. Kina er som vanlig det mest spektakulere
eksempelet. Befolkningen har allerede nadd toppen og er
forventet & falle under 800 millioner i 2100. En del andre
gvre middelinntektsland vil ha en lignende utvikling, om
enn i mindre skala. Selv om verdens befolkning mest sann-
synlig vil fortsette a gke i mange tiar fremover, vil gknin-
gen for en stor del komme i1 Afrika sgr for Sahara, som har
et helt annet problem: a skaffe gode jobber til den unge
befolkningen. «Migrasjonspresset» fra relativt fattige til
relativt rike land vil derfor kunne gke.

Presset har lenge vert merkbart i form av migranter som
sgker seg til Europa og Nord-Amerika fra Latin Amerika,
Afrika og Asia, noen av dem som asylsgkere. Mange ender
opp i den svarte gkonomien. Innvandringen har veert poli-
tisk kontroversiell, noe som over tid har medfgrt bade en
innstramming av innvandringspolitikken og styrket hand-
heving av den. Norge og EU er en del av dette bildet.
Responsen har imidlertid ogsa vert en kilde til politisk
konflikt. Det ser ut som vi star overfor en gordisk knute: Vi
trenger etter alt & dgmme arbeidsinnvandring fra land uten-
for EAS, men likevel er det mange velgere som ikke gnsker
dette.

Den amerikanske gkonomen Lant Pritchett mener at
internasjonal arbeidsformidling kan veere analogien til
Aleksander den stores sverd fordi den separerer spgrsma-
let om arbeidstillatelse fra spgrsmalet om statsborger-
skap. En viktig arsak til at innvandring er kontroversielt i
mange land, serlig nar det gjelder personer fra andre kul-
turer, er jo at historisk sett har innvandrerne fatt politiske
rettigheter som gir dem innflytelse over utviklingen i
mottakerlandet. Hvis hovedregelen er at arbeidstakerne
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skal returnere til hjemlandet nar oppdraget er utfgrt er det
grunn til & tro at skepsisen vil bli mindre.

Dette apner i sa fall for en potensiell vinn-vinn situasjon:
De enorme globale lgnnsforskjellene kan bli mindre og
rikere land far tilgang til sart tiltrengt arbeidskraft. En stu-
die i Economic Journal (Weyl 2018) hevder at landene i
Samarbeidsradet for Gulf-statene «are much more effective
at reducing global inequality through migration and remit-
tances on a per capita basis than OECD countries.»

En tilleggsgevinst av regulert roterende arbeidsmigrasjon
er at en far slatt beina under bade menneskesmuglerne som
skor seg pa illegale migranter og arbeidsgivere i mottaker-
landene som utnytter dem som kommer frem tross farene.
Da bgr en selvsagt legge listen for arbeidstakernes rettighe-
ter hgyere enn Gulfstatene, men det kan uansett vare en
fordel i den forsterkede globale konkurransen om arbeids-
kraft vi star overfor.

En bekymring ved migrasjon fra fattige til rike land som ofte
dukker opp i debatten er at dette medfgrer «hjerneflukt»;
Avsenderlandene mister sart tiltrengt arbeidskraft med hgy
kompetanse og sitter igjen med regningen for & ha utdannet
emigrantene. Nyere forskning viser at det generelt ikke er
grunnlag for denne bekymringen. For eksempel forte en let-
telse i USAs visapolitikk til en gkning i utdanningen av
sykepleiere pa Filippinene som var sa stor at det ogsa ble
flere av dem innenlands (Abarcar og Theoharides 2024).
Midlertidig i stedet for permanent migrasjon vil jo dessuten
medfgre at de fleste migrantene returnerer til hjemlandet for
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eller senere, og da med internasjonal erfaring i bagasjen.
Sannsynligheten for at nivaet pa humankapitalen der styrkes
og ikke svekkes er dermed mye hgyere.

Norge har klare svakheter i konkurransen om de aller beste
hjernene siden de fleste av fagmiljgene vare er sma og
sprakulempene store. Pa den andre siden har vi ogsa noen
fordeler nar det gjelder andre typer arbeidskraft som vi
kommer til & trenge i stgrre volum i tiarene som kommer.
Det tette samarbeidet mellom myndighetene og arbeidsliv-
sorganisasjonene gjgr at vi enkelt kan identifisere vare
behov for arbeidskraft og gode matcher mellom arbeids-
givere og arbeidstakere er en fordel for begge parter. Vi
kan sgrge for at migrantene som kommer ivaretas i henhold
til lover og regler. Vart langvarige og geografisk omfat-
tende bistandsarbeid kan gjgre det enklere a innga bilate-
rale avtaler som understgtter roterende arbeidsmigrasjon,
om ngdvendig med stgtte til avsenderlandet slik at potensi-
elle kandidater far utdanning og trening som er relevant for
oss. Det vil avhjelpe et annet vanlig problem, at migrante-
nes humankapital ikke utnyttes fullt ut fordi kvalifikasjo-
nene deres ikke anerkjennes. Forpliktende samarbeid kan
pa denne maten bidra til a skaffe oss arbeidskraft, redusere
vare kostnader knyttet til illegal migrasjon og forsterke
effekten av norsk bistand gjennom overfgringer fra migran-
ter i Norge til hjemlandene. Arbeidstakerne kan fa hgyere
inntekter, lavere migrasjonskostnader og trygghet i form av
legale migrasjonskanaler og ordnede arbeidsforhold. Det
er definitivt verdt a forsgke a kutte denne gordiske knuten.

Rune Jansen Hagen
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Klimautvalget 2050s rapport
— snevre veier og uklare kostnader,
men mye god vilje'?

Klimautvalgets rapport presenterer mange gode forslag som det er vanskelig a vaere uenige i.
Det er imidlertid forbausende at den 260 siders lange rapporten omtrent er blottet for gkono-
miske analyser av konsekvenser av ulike valg 1 klimapolitikken, selv om mandatet tydelig
etterspgr kostnader og drgfting av kostnadseffektivitet og konkurranseevne. Vi mener ogsa at
utvalget legger seg pa en ungdvendig streng linje ved a utelukke utslippssamarbeid med andre
land gjennom kvotekjgp som del av maloppnaelsen. I mangel av gkonomiske analyser er det
dessverre vanskelig for beslutningstakere a vurdere konsekvensene av denne restriksjonen.

1. INNLEDNING 1. Alle beslutninger som tas i dag ma baseres pa et mal
Klimautvalget 2050s rapport Omistilling til lavutslipp — om at sa godt som alle klimagassutslipp i Norge ma
Veivalg for klimapolitikken mot 2050 (NOU 2023: 25) er veere fjernet for godt innen 2050, 90-95 prosent reduk-
svert omfattende, og kommer med en rekke gode forslag sjon fra nivaet i 1990 i innenlandske utslipp (utenom
for & na lavutslippssamfunnet. Det er ogsa positivt at utval- skog- og arealbruks-sektoren). Norsk klimapolitikk ma
get framhever betydningen av a se klima og natur i sam- vektlegge varig omstilling til nullutslipp og tempoet i
menheng. NOUen oppsummerer sine anbefalinger i 8 omstillingen ma gkes.

hovedpunkter: 2. All politikk og alle beslutninger ma ta utgangspunkt i at

alle ressurser er knappe.
3. Arealpolitikken ma begrense tap av natur og bidra til
! Klimautvalget 2050, ledet av Martin Skancke, ble oppnevnt i august bevaring av naturens karbonlagre.
2021 og leverte i oktober 2023 utredningen Omistilling til lavutslipp — 4
Veivalg for klimapolitikken mot 2050 (NOU 2023: 25).
2 Artikkelen bygger pa SSBs hgringsnotat til NOU 2023: 25, men argu-
mentene i denne artikkelen star for forfatternes egen regning.

. Det ma koste mer & slippe ut.
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5. Det ma vare en bred tilneerming til virkemiddelbruk
hvor juridiske, gkonomiske og pedagogiske virkemid-
ler benyttes.

6. Planer og beslutningssystemer ma ta utgangspunkt i at
Norge skal vare et lavutslippssamfunn i 2050.

7. Det ma pa en mer systematisk mate tas hensyn til hvor-
dan norsk politikk virker pa andre lands mulighet til
omstilling.

8. Norge er avhengig av fortsatt tett samarbeid med EU
om klimapolitikken.

Utvalget trekker ogsa fram at det er viktig med mer sam-
ordning av offentlige plandokumenter, utredninger og ana-
lyser. Alle bgr bygge pa de samme forutsetningene i form
av karbonprisbaner og annen politikk og regulering, i trad
med at lavutslippssamfunnet nas i 2050. Det er vanskelig &
vere uenige i disse, sapass generelt formulerte, forslagene.
Unntaket er det spesifiserte utslippstaket i punkt 1, som vi
kommer tilbake til. Fgrst nar det skal konkretiseres hvor-
dan forslagene skal oppfylles, kan meningsforskjeller
komme fram. Det er temmelig vanskelig & fa oversikten
over utvalgets mer operasjonelle anbefalinger. De har sam-
let i alt 39 kulepunkter med forslag til hvordan 1-8 kan
oppfylles (kapittel 1.2). I tillegg er det en rekke andre for-
slag listet opp (minst) 11 ulike steder i rapporten. En mer
presis oversikt over konkrete anbefalinger, og deres antatte
konsekvenser for norsk gkonomi og globale utslipp, ville
gjort rapporten mer anvendelig og informativ.

Vi har bare mulighet til & komme inn pa noen av de mest
sentrale forslagene i denne kommentaren. Vi diskuterer
utvalgets anbefalinger av hvordan 2050-malet bgr opera-
sjonaliseres, konsekvensene av at det mangler kostnads-
analyser og anbefalingene angdende norsk petroleumspoli-
tikk.

2. OPERASJONALISERING AV KLIMAMALET
Mandatet ber utvalget vise hvordan Norge kan bli et lavut-
slippssamfunn. Utvalget anbefaler at:

«Norges klimamdl for 2050 presiseres til a veere d redu-
sere utslippene fra norsk territorium med 90 — 95 pro-
sent sammenlignet med 1990, til mellom 2,5 og 5 millio-
ner tonn CO, -ekvivalenter, uten at utslipp og opptak fra
sektoren for skog- og arealbruk er regnet inn. Norge skal
ikke bruke kvoter for a na malet. Dette innebcerer et tyde-
ligere 0og noe mer ambisipst mdl, og klimaloven bgr opp-
dateres for d reflektere dette.»
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Som utvalget selv papeker, er dette en innstramming i for-
hold til dagens klimalov, som ikke spesifiserer rollen til
kvotekjgp eller skog- og arealbrukssektoren. Vi finner at
denne innstrammingen begrenser verdien av analysen.

Ett av argumentene de bruker for ikke a innregne kvotekjgp
er at i 2050 ma alle land holde Parisavtalen for at oppvar-
mingen ikke skal overstige 1,5 grader, i tillegg til at de glo-
bale CO,-utslippene ma kuttes til netto null rundt 2050
ifglge FNs klimapanel (IPCC, 2021). Det innebarer at det
er stor usikkerhet om det vil vere kvoter til overs i andre
land og regioner som Norge kan kjgpe. Eventuelt vil sann-
synligheten vere stor for at prisen pa kvoter vil veere veldig
hgy som fglge av utslippsbegrensningen. Dette er nok ikke
en usannsynlig utvikling, men det er viktig a huske pa at
usikkerheten er stor. Det vil veere uheldig a legge kun ett
scenario til grunn og lase Norge til ikke a kunne bruke kvo-
tekjgp. Blir kvoteprisene hgye, vil det ikke vere et attraktivt
tiltak, men det bgr ogsa apnes opp for at det ikke gar slik.

Et lignende argument brukes av utvalget for a ikke inn-
regne skog- og arealsektoren. Her er det usikkerheten om
hva potensialet for karbonopptak vil vaere som, etter utval-
gets mening, tilsier at vi bgr holde slikt karbonopptak uten-
for 90-95 prosent malet. For eksempel kan skogbranner og
insektangrep gi store svingninger i karbonopptaket. Igjen
vil vi hevde at usikkerhet heller taler for a ha sd mange til-
tak som mulig a spille pa. Det er ogsa knyttet usikkerhet til
tilgangen pa, og kostnadene ved, en rekke andre tiltak enn
kvotekjgp og skog- og arealtiltak.

Siden vi i dag ikke vet hva som blir mer og mindre kost-
nadseffektive tiltak, eller hvilke nye lgsninger og mulighe-
ter som dpner seg de neste tidrene, er det ikke en god ide &
snevre inn mulighetsomradet. Etter var mening er det et
bedre alternativ & heller gke ambisjonsnivaet. De fleste
land vi liker & sammenligne oss med har satt seg nullut-
slippsmal i 2050. Utvalget gar et skritt i denne retningen i
og med at de foreslar a sette en rekke andre mal, i tillegg.
Dermed oppnas alt i alt stgrre utslippsreduksjoner enn de
90-95 prosent i klimaloven. De foreslar flere kvantitative
mal for skog- og arealbrukssektoren. De foreslar ogsa a
sette et kvantitativt mal for fotavtrykket til Norges forbruk,
dvs. et mal som ogsa teller med utslipp av klimagasser i
andre land fra forbruk i Norge. Videre er de positive til mal
for finansiering av klimatiltak i utlandet.

Mange delmal for & oppnd samme primermal (netto
utslippsreduksjon) er ikke like god samfunnsgkonomi som
a sette ett (med ambisjonsniva som tilsvarer oppnaelsene
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pa alle delmalene). Kostnadseffektivitet kan imidlertid
oppnas dersom det tillates fleksibilitet mellom malene.
Fleksibilitet vil si at det gis mulighet for a erstatte tiltak
rettet mot ett delmal med tiltak rettet mot de andre delma-
lene, dersom det er kostnadseffektivt eller vurderes som
hensiktsmessig av andre grunner. Da er vi i praksis tilbake
til & ha ett mal og mange potensielle tiltak, bade dem som
kutter hjemlige utslipp, gker netto opptak og bidrar til
utslippsreduksjoner i andre land.

Utvalget kunne til dels ha belyst usikkerheten ved a presen-
tere ulike scenarioer for potensiell/tenkt utvikling i ram-
mebetingelsene for norsk gkonomi og utslipp fram mot
2050. Scenarioene vil representere ulike konsistente utvi-
klingsbaner for hva som skjer ute i verden med relevans for
norsk klimapolitikk, derunder klimapolitikken i andre
land, det internasjonale samarbeidsklimaet, teknologiut-
vikling mm. Eksempler pa relevante internasjonale scena-
rioer er for eksempel SSP-ene (Shared Socioeconomic
Pathways som er brukt i IPCCs sjette rapport (IPCC, 2021)
og IEA sine scenarioer i World Energy Outlook (IEA,
2021; IEA, 2022)). Ved & legge noen ulike scenarioer til
grunn ville man fétt mer informasjon enn hva man far ut av
det noksa tilfeldige eksemplet som er laget i utvalgets rap-
port, der stort sett bare utslipp fra jordbruk og petroleum
gjenstar. Utvalget gir fa begrunnelser for hvorfor akkurat
denne maloppfyllelsen er relevant, presenterer ingen alter-
native tolkninger av utslippsmalet og heller ingen sam-
funnsgkonomiske konsekvenser (se diskusjon under).

Vanlige argumenter (som ogsa utvalget bruker) for at land
som Norge bgr ta pa seg relativt store utslippskutt, er at
velutviklede land bade har stgrre historisk ansvar og gko-
nomiske og institusjonelle forutsetninger. Imidlertid inne-
berer ikke det ngdvendigvis at utslippsreduksjonene ma
tas hjemme. Vi deler ikke utvalgets tilsynelatende skepsis
til kvotekjgp i mindre utviklede land. Kvotesamarbeid
inneberer finansiering og implementering av prosjekter
sammen med myndigheter og/eller selskaper i det globale
sgr. Det vil kunne bidra til gkt kompetanse, teknologitil-
gang og budsjett til prosjekter i land som ikke har satt seg
spesifiserte klimamal og/eller har betingede lgfter i
Parisavtalen. Uansett hvor ambisigse mal og tiltak som vil
gjennomfgres i foregangsregioner som Europa fram mot
2050, vil det ikke holde for at verden skal nd sine felles
satte klimamal. For & sette det pa spissen: dersom en skal
velge mellom omstilling i Norge eller omstilling i det glo-
bale sgr, er vi ikke i tvil om hva som bade bidrar mest,
haster mest og er mest rettferdig. Det er sveert viktig a fa til
omistilling i gkonomiene der utslippene i dag vokser raskt
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og mer enn motvirker de utslippsreduksjonene som finner
sted i europeiske og noen andre klimaambisigse land. Uten
a fa til spredning av de teknologiske mulighetene som er,
eller etter hvert vil bli konkurransedyktige, vil kuttene i
verden bli utilstrekkelige.

Mange barrierer og markedsimperfeksjoner — blant annet
mangel pa kompetanse, investeringslikviditet og nettverk
— ma forseres. Vi mener det blant annet vil kunne gjgres
gjennom samarbeid om investeringer i lavutslippslgsnin-
ger mellom land som Norge og land i det globale sgr. Ett
instrument for & fa dette til er kvotekjop gjennom
UNFCCCs mekanismer (artikkel 6 i Parisavtalen, 2015).
Det har veert en diplomatisk ngtt i klimaforhandlingene a
bli enige om hvem som skal telle utslippsreduksjonene fra
kvotesamarbeidsprosjekter i sitt klimautslippsregnskap.
Det finnes lgsninger pa det. Prosjekter kan delvis finansi-
eres ved kvotehandel og delvis ved ordinare overfgringer
gjennom bistand, klimafond o.l. Da vil utslippsreduksjo-
nene delvis tilskrives kvotekjgperlandet, mens dem som
kommer i stand gjennom overfgringene, vil tilskrives lan-
det prosjektet gjennomfores i.

Et annet tema i Artikkel 6-forhandlingene er miljgintegri-
teten til kvotene. Utvalget signaliserer liten tiltro til at disse
kvotene gir beaerekraftige og sikre utslippskutt (se for
eksempel kap. 3.8). Det blir for pessimistisk a ikke la dem
telle i det hele tatt. Vi er enig i at det er sveert viktig & fa i
stand gode institusjoner for standardisering, overvaking og
sanksjonsmekanismer i UNFCCC.? Den lave paliteligheten
til kvotene i den grgnne utviklingsmekanismen (CDM-
kvotene), forlgperen til Artikkel-6-mekanismene, har for
eksempel ledet EU til a forby bruk av kvoter utenfor deres
eget kvotemarked i oppfyllelsen av mélene til medlemslan-
dene mot 2030. Vi tror én av de viktigste matene a fa gkt
kvaliteten pa, er & komme i gang a bruke mekanismene,
hgste erfaringer og lere av lgsninger i enkeltprosjekter.
Norge er en av padriverne i dette, sasmmen med en handfull
andre land, derunder Sverige, Sveits og Tyskland.* Mye
kan oppnas i tiarene som kommer, dersom det settes inn
ressurser.

Utvalget framhever ogsa at et tett samarbeid med EU vil
veere ngdvendig for a na utslippsmalet. EU har allerede i
dag mal om klimangytralitet innen 2050, gjennom Green
Deal. Utvalget drgfter ikke hvordan Norge bade skal kunne

* What is Article 6 of the Paris Agreement, and why is it important?
| United Nations Development Programme (undp.org)

4 https://www.ccarbon.info/article/internationally-transferred-mitigati-
on-outcomes-developing-pilot-projects-and-market-structures/
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forholde seg til EU og ha en rekke egne mal, slik de fore-
slar. Generelt er det lite rom for & velge egen malstruktur
dersom vi skal fglge EUs vedtak, se drgfting i Bye og Feehn
(2022). Det er ikke grunn til & tro at EU vil begrense flek-
sibiliteten mellom land og sektorer. Tvert imot er malet & fa
flest mulige kilder innunder ETS fram mot 2050, og EU
har ogsa inkludert bade skog- og arealbrukssektoren,
utslipp fra ikke-kvotepliktige sektorer og ETS-utslipp i
samme mal for 2030. Selv om EUs og Norges preferanser
nar det gjelder mal og virkemidler fremover kanskje ikke
blir helt overlappende, stgtter vi helhjertet utvalgets anbe-
faling om & fortsette tett og forpliktende samarbeid med
EU. Den aller viktigste effekten av avtalen med EU for
2030 er at den styrker troverdigheten til Norges klimamal,
slik at bedrifter og folk kan ta omstillingen i Norge og hos
vare nermeste handelspartnere i Europa for gitt. Det gjgr
det tryggere a investere i grgnn retning.

3. MANGLENDE KOSTNADSVURDERINGER AV
KLIMAPOLITIKKEN

Som drgftet over gar utvalget inn for en ambisigs operasjo-
nalisering av malet, der innenlandske utslipp utenom fra
skog- og arealbrukssektoren ma ned til mellom 2,5 og 5
millioner tonn CO, innen 2050. De gjgr sd et pedagogisk
grep ved a skissere et eksempel pa hvordan et lavutslipps-
samfunn kan se ut. Analysen er basert pa en rekke forutset-
ninger og ender opp med restutslipp i 2050 hovedsakelig
fra jordbruk, petroleum og en rekke smakilder. I og med at
det, som nevnt, mangler en begrunnelse for a velge akkurat
dette eksemplet, og mange av forutsetningene er urealis-
tiske, er det uklart hva denne analysen egentlig tilfgrer.
Analysen forutsetter for eksempel uendret aktivitetsniva og
ingen begrensinger i ressurstilgangen. Siden tiltakene som
ma gjennomfgres helt sikkert vil bety gkte kostnader, ikke
minst siden de vil bety sterkt press pa knappe ressurser, er
det ulogisk a legge til grunn uendret aktivitetsniva.

Utvalget presenterer ingen drgfting av kostnader ved de
foreslatte utslippsmalene og valg av politikk for a na dem.
For eksempel lister kapittel 3.9 opp en rekke punkter som
angar politikkvalg og tilgjengelige teknologier, men det
presenterer ingen samfunnsgkonomiske kostnadsvurderin-
ger ved de ulike valgene, noe som gjgr det sveert vanskelig
a ta stilling til utvalgets mange forslag. Utvalget har der-
med ikke svart pa sentrale deler av mandatet som sier at

«Hovudfpremdlet til utvalet er a gjere ei heilskapleg
utgreiing av dei vegvala Noreg stdr overfor for a na kli-
mamdlet i 2050, og vise korleis Noreg kan bli eit lagut-
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sleppssamfunn i 2050, pd ein mest mogleg kostnadsef-
fektiv effektiv  ressursbruk og eit
konkurransedyktig neeringsliv. Denne omstillinga md
ogsd medverke til ei utvikling som sikrar naturmangfal-
det og et berekraftig velferdssamfunn. Utvalet skal vur-
dere maloppnding og nytte i hove til den samfunnsgko-
nomiske kostnaden».

madte, med

Utvalgets anbefalinger legger ikke vekt pa at omstillingen
skal veere kostnadseffektiv, sikre effektiv ressursbruk, et
konkurransedyktig neringsliv eller et barekraftig velferds-
samfunn. Dette er en stor mangel ved utvalgets rapport.

Nar de ulike tiltakene ikke blir rangert og vurdert i forhold
til klimaeffekter og kostnader, er det heller ikke mulig &
prioritere mellom tiltakene. Det er heller ikke gjort forsgk
pé & vurdere kostnader ved & ha mange delmal i oppnéelsen
av malet for 2050. Det er selvfglgelig heller ikke sikkert at
malene blir nadd. Et kritisk spgrsmal er hvor det er lurt a
starte. Dette drgftes ikke i utvalgets rapport, men ville gitt
nyttig kunnskap for politikkutformingen. En prioritert til-
taksportefglje fordrer blant annet en analyse av kostnadsef-
fektiviteten og andre samfunnsgkonomiske konsekvenser
av de ulike tiltakene.

EU foreslar i sin «klar-for-55»° politikkpakke at flere
utslippskilder omfattes av kvotehandel og at fleksibilitet
kan benyttes over landegrenser og pa tvers av malene i
kvotepliktig, ikke-kvotepliktig- og skog- og arealbruks-
sektorene fram mot 2030 (2035); se for eksempel Farstad
(2022). Dette star i kontrast til den ikke-fleksible strategien
og de mange malene som foreslas av utvalget for 2050. At
en del av disse apningene for fleksibilitet ikke er blitt
benyttet i serlig grad, betyr ikke at det prinsipielt er ufor-
nuftig & apne for dem. Fleksibilitet vil kunne apne opp for
at ressurser kan spares, i den grad marginalkostnadene ved
a oppfylle de ulike malene over land, sektorer og perioder
forventes a veere forskjellige. Derfor er fleksibilitet et vik-
tig prinsipp i EUs klimapolitikk. Kostnadseffektiv gjen-
nomfgring settes hgyt. Vi mener at det er minst like stor
grunn for & tenke slik nar det gjelder Norge. Det gjenstar a
se hvordan fleksibiliteten vil benyttes fram mot 2050. Dette
burde vert drgftet av utvalget, sammen med en samlet
drgfting av hvordan Norge skal forholde seg til EU i sin
klimapolitikk, hvilke rammer den gir og de gkonomiske
konsekvensene av a ikke benytte potensielle fleksibilitets-
mekanismer.

5 Fit for 55; se https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
IP_23_4754
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4. OM PETROLEUMSPOLITIKKEN

Ett av de mer kontroversielle forslagene i utvalgets rapport
er anbefalingen om at det «utarbeides en strategi for slutt-
fasen av norsk petroleumsvirksomhet» og at det ikke gis
ytterligere tillatelser til leting, utvinning eller anlegg og
drift inntil en slik strategi er ferdigstilt. Utvalget viser til at
det er ikke mulig a fjerne alle utslippene knyttet til utvin-
ning av olje og gass sa lenge det er utvinningsaktivitet.
Utvalget slar fast at Norge ma redusere omfanget av petro-
leumsutvinningen mot 2050 mer enn det som ligger i
dagens forventninger. Det gis noen konkrete anbefalinger
om hvordan petroleumspolitikken bgr legges om. Blant
annet foreslas det, som et skritt pa veien mot avvikling,
permanent stopp i letevirksomhet uten direkte tilknytning
til eksisterende infrastruktur.

Oljeskattepakken som ble vedtatt i Stortinget i 2020 ga ins-
entiver til investeringer. Fglgelig var investeringsbelgpet i
planer for utbygging og drift rekordhgyt i 2022. Vi ser
behovet for en strategi for nedbygging av petroleumsvirk-
somheten gitt at sa godt som alle klimagassutslipp i Norge
ma vere fjernet permanent innen 2050 (se Tabell 1.1 i
NOU-en). Det er ogsa lett for oss a stgtte forslagene fra
utvalget om at offentlige myndigheter ikke skal vere padri-
ver for gkt utvinning som ikke er samfunnsgkonomisk
Ignnsom eller kompensere for bortfall av lgnnsomhet. Vi
savner imidlertid en vurdering av kostnader av de ulike til-
takene som foreslas for nedtrapping av olje- og gassvirk-
somheten. Noen er samfunnsgkonomisk lgnnsomme, mens
andre inneberer potensielt hgye kostnader, noe som kunne
munne ut i en prioriteringsliste i tiden fram mot 2050.

Nar det gjelder konkrete anbefalinger om hvordan petrole-
umspolitikken bgr legges om, savnes det en utdyping av
punktet der utvalget anbefaler at Norge tar en aktiv rolle
internasjonalt for en koordinert omstilling fra fossil energi
som inkluderer politikk rettet mot a redusere tilbudet av
petroleum. Utvalget papeker selv at det er bred enighet om
at klimaeffekten av redusert utvinning gker dersom flere
produsentland samarbeider om gjennomfgringen, og det
vises til internasjonal litteratur om sakalt tilbudssidepoli-
tikk (Asheim mfl., 2019; Newell og Simms, 2020). Mener
utvalget her at Norge bgr ta et initiativ til en koordinert
produksjonsnedgang fra petroleumsproduserende land?
Det ville i sa fall veert en interessant ny vending i klimapo-
litikken og det vil da vere naturlig at en utreder n&ermere
hvordan dette skulle skje i forbindelse med utarbeidelse av
en langsiktig strategi for petroleumspolitikken. Utvalget
har ingen konkrete forslag om dette. Kostnadsaspektet er
ogsa her veldig sentralt. Koordinert tilbudssidepolitikk vil
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typisk gi hgyere petroleumspriser (Lindholt, 2023) og en
omfordeling fra land som forbruker til land som produserer
petroleum. Det er ogsa et vesentlig spgrsmal om ogsa kull-
produserende land skal veere med pa et slikt initiativ.

Utvalget anbefaler at eksterne kostnader knyttet til kraft-
forsyning til elektrifisering av petroleumsvirksomheten
beres av oljeselskapene selv. Her vil vi papeke at det er et
generelt problem at miljgkostnader i tilknytning til kraftut-
bygging ikke er tilstrekkelig priset. Utvalget anbefaler som
hovedregel a unngé kraft fra land blant annet utfra gnsket
om & prioritere formal som er forenlig med et lavutslipps-
samfunn. Det er uklart hva som ligger i de prioriterte for-
malene. Det kan lett bli en uheldig samfunnsgkonomisk
allokering av kraft om myndighetene skal bestemme hvem
som far tilgang pa kraften istedenfor & benytte prismeka-
nismen i markedet.

De uheldige sidene ved at olje- og gassvirksomhetens
utslipp dobbeltbeskattes med CO,-avgift pa toppen av kvo-
teprisen mener vi burde vert grundigere behandlet av
utvalget. Denne politikken innebearer at oljevirksomheten
gjor langsiktige investeringer i utslippsreduserende tiltak
som ikke er samfunnsgkonomisk Ignnsomme, det vil si er
dyrere enn andre tiltak i gkonomien.

5. OPPSUMMERING

Utvalgets rapport er svaert omfattende og kommer med en
rekke gode forslag. Blant annet er det positivt at utvalget
framhever betydningen av a se klima og natur i sammenheng
for utformingen av politikken og at utviklingen av et natur-
regnskap vil muliggjgre slike avveininger. Var hovedinnven-
ding mot rapporten er den manglende totaloversikten over
alle forslagene og den manglende analysen av klimaeffekter
og gkonomiske konsekvenser av tiltakene. Det gjor ogsa at
det ikke er mulig a prioritere mellom tiltakene. Utvalgets
snevre tolkning av Norge som lavutslippssamfunn gir ogsa
feerre veivalg (hgyere kostnader) enn ngdvendig.
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50-érs jubileum for St. Meld nr. 25
(1973-74): Petroleumsvirksomhetens
plass i det norske samfunn’

Funnet av betydelige olje- og gassreserver pa Ekofisk-feltet hgsten 1969 var en milepzl for

norsk gkonomi. En annen milep&l ble passert 15. februar 1974, da finansminister Per Kleppe

la fram St.meld. nr. 25 (1973-74) om petroleumsvirksomhetens plass i det norske samfunn.

Denne kommentaren gjgr kort rede for noen gkonomifaglige synspunkter 1 meldingen og

hvordan disse ble mottatt. Oppmerksomheten rettes ogsa mot hvordan innholdet i meldingen

sto seg frem til 1980, som var sluttaret for de kvantitative analysene. Avslutningsvis ser jeg pa

om utviklingen fra 1974 til 1980 har bidratt til justeringer av tenkningen fra meldingen, og om

det fortsatt kan vaere inspirasjon a hente i meldingen i dag.

1. MELDINGENS INNHOLD

Oljen ga Norge nye muligheter. Det uttalte malet i St.meld.
25 var at oljerikdommen skulle bidra til et kvalitativt bedre
samfunn, med bredere velferdsordninger, stgrre likhet i
levestandard, arbeid for alle, kortere arbeidstid, mer miljg-
og ressursvennlig produksjon, sterkere lokalsamfunn og
ansvarlighet overfor lavinntektsland. Men meldingen ga
ogsa klart uttrykk for at veien til dette samfunnet gikk

' Hovedpunktene ble lagt frem pa et seminar om St.meld. nr. 25 i regi
av Finansdepartementet 14. februar 2024. Jeg takker Yngvar Tveit og
Lars-Erik Borge for nyttige merknader.

MOUM

gjennom betydelige omstillinger og inviterte til diskusjon
om hvordan reisen burde legges opp.

Meldingen tok opp flere spgrsmal, herunder

1. hvordan ville aktiviteten i, og inntektene fra, den nye
naringen virke inn pa resten av norsk gkonomi

2. hvor raskt burde oljevirksomheten ekspanderes, og

3. hvordan — og i hvilket tempo — burde statens petrole-
umsinntekter tas i bruk for a na de politiske malene.

Meldingen skilte mellom direkte og indirekte virkninger
av den nye neringen. De direkte virkningene av aktiviteten
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i oljen@ringen var knyttet til selskapenes etterspgrsel etter
arbeidskraft, varer og tjenester. Ogsa bruk av statens inn-
tekter ville ha virkninger, i form av overgang av sysselsatte
fra konkurranseutsatte til skjermede naringer. Omfanget
av disse mer indirekte virkningene ville avhenge av to for-
hold: hvor mye oljepenger som ble brukt og hvilke etter-
spgrselskomponenter som ble Igftet. Meldingen ga uttrykk
for at de indirekte virkningene pa n@ringsutvikling og sys-
selsetting over tid ville bli klart stgrre enn de direkte virk-
ningene.

I trad med Stortingets ti oljebud fra 1971 understreket mel-
dingen at folkevalgte organer matte ha kontroll med alle
viktige sider ved petroleumsvirksomheten. (Budene er
omtalt i Innst. S. nr. 294 1970-71.) Statoil — na Equinor —
ble holdt frem som et sentralt redskap for a gjennomfgre
myndighetenes petroleumspolitikk, blant annet som selv-
stendig operatgr. For gvrig advarte meldingen mot sarinte-
resser og understreket at en matte unnga at deler av inntek-
tene ble gremerket til serskilte formal.

Meldingen argumenterte for at aktiviteten pa sokkelen i
hovedsak burde styres gjennom kontroll med letevirksom-
heten. Det ble forventet at produksjonen i 1980 ville til-
svare 110 mrd. Sm? olje og gass.? En regnet med at syssel-
settingen i oljevirksomheten og leverandgrnaringene sett
under ett matte gke med rundt 10 tusen personer fra 1974
til 1980 for & na et slikt produksjonsniva. Dette produk-
sjonsnivéet ble videre beskrevet som en rimelig grense for
aktiviteten i n@ringen. Stgrrelsen pa statens inntekter ville
i tillegg avhenge av skattesystemet og av utviklingen i
kostnader og priser.

Hgsten 1973 brgt det ut krig i Midtgsten. OPECS reaksjon
pé krigen farte til en kraftig oppgang i oljeprisen frem mot
arsskiftet 73/74. Meldingen ga uttrykk for at et hgyere pris-
niva gkte betydningen av et godt skattesystem. Den gjorde
ogsa kort rede for noen viktige skattemessige problemstil-
linger. Avklaring av skattespgrsmalene kom imidlertid
fgrst i 1976 etter arbeid i et eget utvalg. Meldingen matte ta
utgangspunkt i dagjeldende skattesystem og anslo at sta-
tens inntekter i 1980 kunne komme opp i et belgp tilsva-

2 I meldingen ble anslaget for produksjonen av olje- og gass i 1980 opp-
gitt til om lag 90 millioner tonn oljeekvivalenter. Dette svarer til om lag
110 mrd. standard kubikkmeter (Sm?), som er vanlig maleenhet i dag.
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rende 7%2 prosent av BNP utenom petroleum.’ Dette tilsva-
rer rundt % av det gjennomsnittlige arlige inntektsnivaet
for perioden fra 1980 og frem til i dag.

Med utgangspunkt i inntektsanslaget opererte meldingen
med tre alternativer for bruken av oljeinntekter i 1980, til-
svarende henholdsvis rundt 2, 3%2 og 6 prosent av samlet
verdiskaping utenom petroleum. Det ble lagt mest vekt pa
mellomalternativet. Dette alternativet innebar at om lag
halvparten av statens antatte oljeinntekter i 1980 ble brukt
over budsjettet, og halvparten plassert i utlandet — herunder
i form av oppkj@p av utenlandske eierinteresser i Norge. I
meldingen ble det anslatt at en slik opptrapping ville gke
sysselsettingen i skjermede neringer med mellom 40 og
50 tusen arsverk. Tallene var basert pa en forutsetning om
at ¥4 av inntektene ble brukt til & gke offentlig etterspgrsel
og resten til & lgfte etterspgrselen fra husholdninger og
naringsliv giennom lavere skatter og gkte overfgringer.

Ogsa gkonomisk vekst fgrer med seg omstilling. Meldingen
pekte pa at Norge selv uten bruk av oljeinntekter ville fa en
betydelig oppgang i sysselsettingen i skjermede naringer
frem til 1980, tallfestet til mellom 85 og 100 tusen ars-
verk.* Virkningene av bruk av oljeinntekter ville komme pa
toppen av dette. Veksten i arbeidstilbudet ble anslatt til
rundt 75 tusen arsverk, og meldingen avviste innvandring
som en vei a ga for a gke arbeidsstyrken. Inklusive virknin-
gen av statens bruk av oljeinntekter ble omstillingen ut av
tradisjonelle konkurranseutsatte naeringer anslatt til rundt
70 tusen arsverk fra 1974 til 1980. Dette tilsvarte nermere
5 prosent av samlet sysselsetting — pa seks ar.

Som mekanisme ble det pekt pa at gkt etterspgrsel etter
arbeidskraft ville sla ut i hgyere lgnninger. Dette ville redu-
sere lgnnsomheten og sysselsettingen i de konkurranseut-
satte naringene, siden disse i liten grad kunne velte gkte
kostnader over i prisene pa sine produkter. Skjermede
naringer ville derimot kunne gke sine priser og dermed
betale hgyere lgnninger.

3 Meldingen oppgir et intervall pa 10 — 15 mrd. 1974 kroner, basert pa
en forutsetning om litt lavere realpris pa olje i 1980 enn i 1974. Midt-
punktet i intervallet tilsvarer 7%2 prosent av BNP utenom olje malt i
faste 1974-priser, slik denne stgrrelsen kan anslés fra opplysninger i
meldingen. BNP-anslaget stemmer godt med mer detaljerte opplysnin-
ger i St.meld.nr.50 1974-75, side 98.

Virkningen av full overgang til 40-timersuke var medregnet i disse tal-
lene.
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2. HVORDAN BLE MELDINGEN MOTTATT?

Da meldingen ble behandlet i Stortinget, sluttet finans-
komiteen seg til regjeringens betraktninger om utvinnings-
tempo. Komiteen understreket ogsa at det var viktig a sikre
at beskatningen av oljevirksomheten var effektiv. Hgyres
medlemmer var uenige med regjeringen i at oljeinntekter
kunne brukes til & kjgpe eierandeler i norsk neringsliv og
ogsa i hvor store oppgaver en burde tiltro Statoil. Pa den
annen side apnet Hgyre for at mer av inntektene kunne
komme innbyggerne direkte til gode gjennom skattelettel-
ser og gkte trygdeytelser. Hele komiteen var imidlertid
enige om at regjeringens anslag for bruk av oljepenger bare
var en illustrasjon, og at innfasing og anvendelse av pen-
gene matte bestemmes for hvert enkelt ar.

Den faglige diskusjonen i kjglvannet av meldingen dreide
seg i stor grad om omstillingsberegningene. Flere hevdet at
beregningene overdrev utfordringene. I et innlegg 1 Stats-
pgkonomisk tidsskrift kritiserte Victor Norman embets-
verket i Finansdepartementet for & bruke et modellverktgy
som ikke tok tilbgrlig hensyn til virkningene av hgyere pri-
ser i skjermede naringer. Slike prisgkninger kunne fgre til
vridninger i etterspgrselen i retning av de minst arbeidsin-
tensive, skjermede naringene, samt i retning av import.
Dette ville gi mindre avskalling fra industrien enn det
Finansdepartementet regnet med. I en pafglgende menings-
utveksling var representanter fra embetsverket i Finans-
departementet lite villige til a tilkjenne Normans syns-
punkt serlig betydning. De erkjente likevel at det var
svakheter i modellverktgyet og viste til pagaende arbeid for
a gjgre det bedre.’

Noen av naringsorganisasjonene var ogsa opptatt av
omstillingsberegningene, men med en annen vinkling.
Norges Industriforbund (1975) argumenterte pa den ene
siden for at aktiviteten pa sokkelen matte veaere hgy nok til a
gi leverandgrneringene et hjemmemarked «som sikrer
effektiv drift og den ngdvendige spesialisering» (side 10).
Pa den annen side gnsket forbundet a begrense statens bruk
av oljeinntekter for & dempe omstillingene ut av industrien.
Dette tilsa at en stgrre del av statens kontantstrgm burde
ende opp som plasseringer i utlandet, enn det som fulgte av
regjeringens opplegg. Industriforbundet mente ogsa at
neringslivet burde fa ta hand om en del av kapitaleksporten.

Forbundet grep ogsa fatt i en erkjennelse i meldingen om at
oljeinntektene var tidsbegrensede. I trad med dette poenget
> Se Norman (1973, 1974) og Schreiner og Wilhemsen (1974). Daterin-

gen av Normans fgrste innlegg skyldes at Statspkonomisk tidsskrift pa

dette tidspunktet var pa etterskudd i sin nummerering.
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presenterte forbundet noen beregninger av hvor stor den
lgpende bruken av oljepenger kunne vere, gitt at nivaet
skulle kunne viderefgres inn i evigheten. Svaret er apen-
bart avhengig av hvilken realavkastning som legges til
grunn, og Industriforbundet laget beregninger med hen-
holdsvis 1, 3 og 5 prosent. Med disse beregningene nermet
forbundet seg et forslag om a bruke forventet realavkast-
ning av verdien av oljereservene. Det fremgar imidlertid
ikke om de var klar over denne tolkningen.

I et innlegg i Sosialgkonomen (nd Samfunnsgkonomen)
aret etter avviser ikke ekspedisjonssjef Arne @yen i Finans-
departementet tanken om & plassere midler i utlandet (se
@yen, 1976). Dette ville jo ogséd ha veert 4 motsi innholdet
i en melding han hadde vert med pa a lage. Han mente
imidlertid at industriforbundets mellomalternativ, med en
realrente pa 3 prosent, var for optimistisk. Spesielt pekte
han pa at «finansielle investeringer i utlandet i det lange 1gp
har en tendens til a bli forteert av superinflasjon, revolusjo-
ner eller andre politiske omveltninger» (side 38). Leder-
artikkelen i Sosialgkonomen nr. 2 1976 er ogsa noksa pes-
simistisk og tviler pa at plasseringer i utlandet over hodet
ville gi positiv realrente.

3. HVORDAN STO MELDINGEN SEG I 1980?
Meldingen fikk rett i at bade petroleumsvirksomheten og
bruken av inntektene ville bidra til betydelige omstillinger
i norsk gkonomi. Retningen pa disse omstillingene var for
gvrig i trad med kvalitative analyser av Johan Seland
(1973) og Erling Eide (1973) i to artikler i Sosialgkonomen,
som ble publisert noen maneder fgr meldingen ble lagt
frem.

Tallanslagene i meldingen kan ha veert viktige for & foran-
kre diskusjonen pa midten av 1970-tallet, men det viste seg
i ettertid at de ikke traff sa godt. Forutsetningene om utvik-
lingen i petroleumsproduksjonen frem mot 1980 var for
optimistiske. Revolusjonen i Iran i 1979 bidro imidlertid til
a lgfte realprisen pa raolje med rundt 70 prosent. Dermed
endte statens petroleumsinntekter i 1980 nesten pa linje
med anslaget i meldingen.

Til tross for lavere oljeinntekter enn ventet, ble bruken av
inntektene trappet opp mye raskere enn lagt til grunn i
St.meld. 25. I stedet for utenlandsplasseringer ble det der-
med ngdvendig med betydelig opplaning pa statens hand.
En grunn til den raske opptrappingen var at Norge i disse
arene ble truffet av svake internasjonale konjunkturer. For
a dempe folgene for norsk gkonomi, supplerte regjeringen
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en allerede ekspansiv politikk med blant annet en rekke
selektive stgttetiltak overfor industrien. Tanken bak denne
motkonjunkturpolitikken var a bygge bro over tilbakesla-
get. I lys av forventningene om fremtidige oljeinntekter,
ble hensynet til utenrikspkonomien tonet ned. I et forsgk
pa a dempe den hgye prisstigningen i perioden, bidro sta-
ten til & «smgre» flere inntektsoppgjgr med skattelettelser,
gkte trygdeytelser og direkte prissubsidier. Men ogsa slik
pengebruk bidro til hgyere innenlandsk etterspgrsel og
dermed til lgnns- og prisveksten.

I tillegg til a bruke mer oljeinntekter over budsjettet, fgrte
regjeringen en ekspansiv kredittpolitikk. Dette gkte statens
behov for laneopptak ytterligere. Betydelig opplaning,
lavere oljeinntekter enn forventet og nedgang i konkurran-
seevnen bidro til at regjeringen sa seg ngdt til a trekke i
bremsen i 1978. Finans- og kredittpolitikken ble strammet
til, og det ble innfgrt pris- og inntektsstopp som skulle
gjelde ut 1979.6

Til tross for innstrammingen ser det ut til at bruken av olje-
penger i 1980 var i overkant av det hgyeste alternativet fra
meldingen. Malt som andel av verdiskapingen i fastlands-
gkonomien gkte det oljekorrigerte underskuddet med 734
prosentenheter fra 1974 til 1980. Opptrappingen bidro til
en vekst i antall arsverk i offentlig forvaltning pa 85 tusen
fra 1974, de fleste i kommunene. Utenom olje, industri og
utenriks sjgfart steg sysselsettingen i privat neeringsliv
med nermere 100 tusen arsverk. Gitt meldingens anslag
for vekst i arbeidsstyrken, burde dermed industri og uten-
riks sjgfart ha gitt fra seg et tilsvarende antall arsverk.
Nedgangen i sysselsettingen i disse n@ringene utgjorde
likevel bare vel 30 tusen arsverk.

Forklaringen pa den betydelige forskjellen er at norske
kvinner meldte seg i arbeidsmarkedet i mye stgrre omfang
enn arkitektene bak meldingen hadde sett for seg. Dette
bidro til at sysselsettingen malt i arsverk ikke gkte med
75 tusen, men med vel 160 tusen. Den virkelig store omstil-
lingen ble dermed ikke ut av konkurranseutsatt virksom-
het, men ut av de tusen hjem. Denne omstillingen bidro
definitivt til & gjgre Norge til et kvalitativt annet samfunn.

Utgiftene i offentlig forvaltning (utenom statlig oljevirk-
somhet) gkte med i stgrrelsesorden 11%2 prosentenheter fra
1974 til 1980, malt som andel av verdiskapingen i fast-
landsgkonomien. Med en oppgang i det oljekorrigerte

¢ Se for eksempel Johansen (1976), Johansen (1979), Bjerve (1981) og
Lie og Venneslan (2010).
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underskuddet pa 7Y%z prosentenheter innebarer dette at
offentlig forvaltnings inntekter utenom statlig oljevirksom-
het ma ha gkt med i stgrrelsesorden 4 prosentenheter reg-
net som andel av verdiskapingen i fastlandsgkonomien.
Dette stemmer godt med de statistiske opplysningene, som
ogsa viser at oppgang i (palgpte) skatter og avgifter sto for
om lag 75 prosent av inntektsgkningen.” Det ser dermed ut
til at tenkningen om at noe av inntektene fra oljevirksom-
heten skulle tilfgres husholdninger og foretak i form av
lavere skatter ikke ble fulgt opp for perioden 1974 til 1980
sett under ett.®

Selv om bruken av oljeinntekter i 1980 var pa linje med det
hgyeste alternativet i St. meld. 25, var etterspgrselen fra
oljevirksomheten enda hgyere. Og slik har det gjennomga-
ende vert helt frem til korona-aret 2020. I starten hadde
etterspgrselen fra oljevirksomheten trolig en langt hgyere
importandel enn offentlig og privat forbruk og investerin-
ger. Over tid har denne forskjellen avtatt. Det har gkt
betydningen av oljesektoren som drivkraft i norsk gko-
nomi.

4. HAR UTVIKLINGEN FRA 1974 TIL 1980
BIDRATT TIL NOEN JUSTERINGER AV
TENKNINGEN FRA MELDINGEN?

Meldingens opplegg for a begrense aktiviteten i oljenarin-
gen — og dermed inntektsstrgmmen til staten — ble forlatt.
Sammen med nedgangen i importandel bidro dette til at
etterspgrselen fra oljevirksomheten ble en viktigere motor
for utviklingen i norsk gkonomi enn lagt til grunn i 1974.
Inntil relativt nylig har etterspgrselen fra oljesektoren
svingt langs en stigende bane med et underliggende bidrag
til etterspgrselsvekst tilsvarende om lag % prosent av BNP
for Fastlands-Norge, ar etter ar. For noen ar siden ble denne
motoren satt i revers. Det vil stille oss overfor nye utfor-
dringer.

Som bade meldingen og praksis fra 1970-tallet illustrerte,
har opplaning og plassering i utlandet gjort det mulig a

7 Det ser dermed ut til at kommuneforvaltningens underskudd holdt seg
rimelig stabilt som andel av verdiskapingen i fastlandsgkonomien. Tal-
lene for utgifter og inntekter i offentlig forvaltning er regnet ut med
utgangspunkt i tabellene 23.5 og 23.6 i Historisk statistikk 1994 og
kombinert med oppdaterte anslag for utviklingen i BNP for Fastlands-
Norge.

Utviklingen i skatte- og avgiftsinntektenes andel av verdiskapingen i
fastlandsgkonomien avhenger imidlertid ikke bare av utviklingen i sat-
ser og regler, men ogsa av endringer i stgrrelsesforholdet mellom de
enkelte skattegrunnlagene. Et presist svar pa spgrsmalet krever dermed
en detaljert vurdering av de arlige skatteoppleggene.
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opprettholde et skille mellom utvinning og statens bruk av
oljepenger, uavhengig av utvinningstempo. Finanskomite-
ens gnske om at bruken av oljepenger kunne fastlegges i de
arlige budsjettene, har derimot hatt behov for stgtte fra
egnede ordninger for & kunne fungere godt. Slike ordnin-
ger kom fgrst pa plass med fondet og handlingsregelen for
finanspolitikken.

Regelverket for finanspolitikken inneberer at vi har fulgt
opp meldingens gnske om ikke & gremerke midlene, men
advarselen mot serinteresser gjelder nok fortsatt. Tiltak
under pandemien kan ogsa tyde pa at noen av erfaringene
med selektiv neringsstgtte fra 1970-tallet har kommet litt
pa avstand. Deler av diskusjonen rundt klimapolitikk og
det grgnne skiftet peker i samme retning, med stgtte og
signaler om stgtte til CO,-kompensasjon, karbonfangst og
lagring, batterifabrikker og flytende havvind.

Handlingsregelen har gitt mye langsommere innfasing av
oljeinntekter over statsbudsjettet i arene etter 2001 enn for
perioden 1974 til 1980. For gitte oljereserver gir regelen
ogsa langsommere innfasing enn Industriforbundets regne-
eksempler fra 1975. Det siste skyldes at vi med handlings-
regelen bare bruker avkastningene av den delen av oljefor-
muen som er tatt opp, men sparer avkastningen av den
delen som fortsatt ligger i bakken. Som vi har sett etter
2001, kan akkumulert vekst i etterspgrselen likevel bli gan-
ske stor over en tyvears-periode. Erfaringen fra 1970-tallet,
om at vekst i arbeidsstyrken kan dempe omstillinger, var da
relevant. Pa 2000-tallet var imidlertid den hjemmehgrende
befolkningen langt pa vei inne i arbeidsmarkedet. I trad
med dette revurderte vi budskapet om innvandring fra
St.meld. 25, godt hjulpet av EUs dpning gstover. En bety-
delig innvandring har bidratt til flere sysselsatte og en
stgrre befolkning. Men ogsa slik befolkningsvekst medfg-
rer omstillingskostnader, blant annet i form av gkt behov
for infrastruktur, offentlig konsumkapital og personell.

Et punkt der vi i noen grad har holdt fast ved tenkningen
fra St. meld. nr. 25, men brutt med den etterfglgende prak-
sis, er i spgrsmalet om noe av oljeinntektene skal tilfgres
befolkningen i form av skattelettelser. I stortingsmeldingen
om handlingsregelen skrev regjeringen Stoltenberg at en
ikke bgr basere den gkonomiske politikken pa at skatte- og
avgiftsnivaet skal gke, men snarere benytte noe av hand-
lingsrommet i finanspolitikken til & redusere skatter og
avgifter. (Se St. meld. nr. 29 (2000-2001), side 8.) Da et
flertall pa Stortinget i 2001 sluttet seg til handlingsregelen,
pekte representantene pa at en gkning i bruken av oljeinn-
tektene burde «rettes inn mot tiltak som kan gke produkti-
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viteten og dermed vekstevnen i resten av gkonomien». (Se
Innst. S. nr. 229 (2000-2001), side 6.) Flertallet sa ikke noe
om at deler av midlene skulle brukes pa skatte- og
avgiftslettelser, men mente at «skatte- og avgiftspolitikken
og satsing pa infrastruktur, utdanning og forskning er vik-
tig for & fa en mer velfungerende gkonomi» (samme sted).
Samtidig sluttet komiteen seg ogsa til regjeringen
Stoltenbergs hovedmal for den gkonomiske politikken:
arbeid for alle, en rettferdig fordeling, videreutvikling av
det norske velferdssamfunnet og en berekraftig utvikling
(side 1). I lys av dette er det kanskje ikke sa overraskende
at seks ulike storting i 23 budsjetter bare har brukt en min-
dre del av innfasingen av oljeinntekter etter 2001 til & redu-
sere skatte- og avgiftsnivaet.’

I innstillingen til Perspektivmeldingen 2017 skriver imid-
lertid den davaerende finanskomiteen at den stiller seg bak
hovedprioriteringen fra 2001 om at «pengebruken skulle
rettes inn mot infrastruktur, kunnskap og vekstfremmende
skattelettelser». (Se Innst. 358 S (2016-2017), side 65).
Denne omskrivingen lever videre i Nasjonalbudsjettet
2022 og er nylig gjentatt i flere aviskronikker. Formu-
leringen ser ut til & bli brukt som et selvstendig argument
for & redusere skattenivéet. Det kan vare flere gode grun-
ner for & justere skattesystem og skatteniva, men en
omskriving av hva et flertall i finanskomiteen uttrykte i en
innstilling til Stortinget for 23 ar siden er neppe blant de
viktigste av disse.

Som i kjglvannet av St. meld. 25, diskuteres makrogkono-
miske regnemodeller tidvis fortsatt med hgy temperatur.
Det er likevel apenbart at slike modeller na tar hensyn til
mange forhold og mekanismer som Finansdepartementet
matte handtere skjgnnsmessig i 1973. Dette gjelder blant
annet arbeidstilbud, innvandring, lgnninger, en rekke pri-
ser, renter, valutakurs og utvikling i utenlandsplasserin-
gene. Dagens modellverktgy gir dermed grunnlag for mer
nyanserte og forhapentligvis bedre analyser. Bade Finans-
departementet og SSB har for gvrig nylig brukt dette verk-
tgyet til & analysere virkninger av en raskere nedbygging
av petroleumsneringen (se Perspektivmeldingen 2021;
Cappelen mfl., 2023). Vi kjenner igjen noen av konklusjo-
nene fra St. meld. 25 med motsatt fortegn, men far ogsa

° Ifglge Nasjonalbudsjettet 2022 ble om lag 33 prosent av handlingsrom-
met i finanspolitikken brukt til & redusere skatter og avgifter i stortings-
perioden 2001 til 2005, null prosent i de to periodene fra 2005 til 2013
og om lag 10 prosent i de to periodene fra 2013 til 2021. Prisomregnet
med statsbudsjettets utgiftsdeflator summerer disse skattelettelsene seg
til i stgrrelsesorden 80 mrd. 2022 kroner eller 5 prosent av palgpte skat-
ter og avgifter fra Fastlands-Norge samme ar.
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illustrert betydningen av inflasjonsmal og fleksibel valuta-
kurs for handtering av omstillinger.

Som anslagene i St.meld. 25, kan ogsa beregninger med
slike mer sofistikerte modeller komme til kort i mgte med
den faktiske gkonomiske utviklingen. I et oppgjer med
historisk determinisme brukte vitenskapsfilosofen Karl
Popper (1971) ny kunnskap som eksempel pa endringer
som generelt ikke lar seg forutse, og som kan gi utviklin-
gen ny retning. Andre har senere pekt pa at repetisjon av
gammel atferd ogsa kan fgre til overraskelser, spesielt der-
som aktgrene — som under finanskrisen — feilaktig tror at
gammel kunnskap er utdatert.

I trad med dette, og med erfaringene fra arene etter at mel-
dingen ble lagt frem, bgr vi vere forberedt pa at uventede
hendelser vil inntreffe, og at de vil sette var tilpasningsdyk-
tighet pa prgve. Da er det nyttig med institusjoner for sam-
handling, risikodeling og effektiv bruk av ressurser, og
med et fond i ryggen. Men var respons vil ogsa vere
avhengig av forstaelsen av situasjonen. Et velprgvd modell-
verktgy kan vere til hjelp. Men enda viktigere er kanskje
viljen til & bruke det verktgyet man til enhver tid har, til &
se analytisk ogsa pa utfordringer og ubehagelige aspekter,
samt viljen til & legge resultatene frem til bred diskusjon.
Her tror jeg de 22 sidene i St.meld. 25 fortsatt kan tjene til
inspirasjon. En mulighet kunne veere & se en gang til pa
ubehagelige aspekter ved norsk gkonomis mgte med tiltak
for & handtere klimautfordringen.
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Er fakturagebyrene for hgyer"

De siste arene har det vart flere mediesaker om fakturagebyrer folk opplever som urimelig
hgye. Det gjelder blant annet fakturaer for legebesgk, bilparkeringer, bompasseringer og tele-
foni. 1. januar 2023 ble en bestemmelse tatt inn 1 finansavtaleloven om at gebyr for utstedelse
av en regning bare skal dekke kostnadene ved & utstede og sende regningen. En tilsvarende
bestemmelse har siden 2015 veart gjeldende for gebyr pa fakturaer ved legebesgk. Selv med
disse bestemmelsene har fakturagebyrer opp mot 100 kroner forekommet. Norges Bank har
beregnet at kostnaden i 2020 ved & utstede en faktura var 3,1 kroner for elektronisk formidlede
fakturaer og 6,4 kroner for fakturaer fraktet med postgang. Den store forskjellen mellom gebyr
og utstedelseskostnad har to effekter. Den ene er en inntektsoverfgring fra fakturamottaker til
fakturautsteder. Den andre effekten er et mulig effektivitetstap nar relative priser mellom beta-
lingstjenester ikke gjenspeiler forskjeller i samfunnsgkonomiske kostnader. Det kan gi «feil»
prissignal til brukerne nar de skal velge betalingstjeneste, og fore til samfunnsgkonomisk for
lav bruk av betalingstjenester som relativt sett er priset for hgyt.

1. INNLEDNING

Faktura er en utbredt mate a inndrive et krav for en solgt
vare eller tjeneste. Det gjelder sarlig i situasjoner hvor
kjgper betaler pa etterskudd, slik som ved bompasseringer
og strgmforbruk. Ved netthandel utstedes faktura ved
rundt 1 av 5 handler. Faktura brukes ogsa ved betaling av

Artikkelen utbroderer et blogginnlegg med samme tittel, se Fevolden
og Sandal (2023). Artikkelforfatterne arbeider i Norges Bank, men
synspunkter i artikkelen sammenfaller ikke ngdvendigvis med Norges
Banks syn.

FEVOLDEN OG SANDAL

abonnementer, forsikring, barnehageplass eller offentlige
avgifter.?

Det er stor variasjon i stgrrelsen pa gebyrer som ilegges
fakturaer. Ved netthandel og elektronisk fakturering kan
faktura veere gebyrfritt. I andre tilfeller er fakturagebyret et
ikke ubetydelig belgp. Forbrukerradet har kartlagt leveran-
dgrer av betalingslgsninger til legekontorer som krever

2 For mer om betalingsvaner, se for eksempel Amés (2022) og Norges
Bank (2023).
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hgye gebyrer for & fakturere, se Forbrukerradet (2022).
Hgye gebyrer ilegges fakturaer enten de sendes fysisk i
posten eller med epost. Forbrukerradet peker pa at hgye
fakturagebyrer er utbredt ogsa i andre situasjoner, som ved
betaling i parkeringshus, ved bompengepasseringer og for
medlemskap i treningssentre. Dette understgttes av en
rekke mediesaker, som omhandler tele-, parkering-, strgm-
og bompengeselskap.

Finansavtaleloven har siden 1. januar 2023 inneholdt fgl-
gende bestemmelse (§ 2-4):

«Dersom en betalingsmottaker krever gebyr for bruk av
et bestemt betalingsinstrument eller betalingsmiddel fra
en forbruker, kan gebyret ikke overstige betalingsmotta-
kerens faktiske kostnad ved bruk av betalingsinstrumen-
tet eller betalingsmiddelet. Dersom gebyret ogsa omfat-
ter utstedelse og eventuelt sending av regning til
forbrukeren, kan denne delen av gebyret ikke overstige
betalingsmottakerens faktiske kostnad ved & utstede og
sende regningen.»

En tilsvarende bestemmelse har i flere ar veert gjeldende
for legebesgk etter stgnadsforskriften (§ 2-6): «Dersom
pasienten gnsker a motta faktura, kan det avkreves et faktu-
ragebyr. Fakturagebyret skal ikke overstige kostnadene ved
faktureringen.» Selv med disse bestemmelsene i finansav-
taleloven og stgnadsforskriften har fakturagebyrer fore-
kommet i stgrrelsesorden 30—100 kroner per faktura.

Hvor mange som utsteder fakturagebyr og hvor store belgp
det summerer seg til, fores det ikke statistikk over.
Forbrukertilsynet har fatt mange klager pa hgye fakturage-
byr, og har uttalt at hgye gebyrer har blitt en praksis i
mange bransjer, se Forbrukertilsynet (2023). Sakene
Forbrukertilsynet har mottatt klage pa gjelder i hovedsak
papirfaktura, men i noen tilfeller ogsd eFaktura og
Avtalegiro.

Verken i finansavtaleloven eller i forarbeidene til loven er
det oppgitt noen gvre belgpsgrense for hvor store faktura-
gebyr kan vere. Justisdepartementet skriver i lovproposi-
sjonen: «Nar det gjelder innspillene i hgringen om behov
for en nermere regulering av hva som ligger i «faktiske
kostnader» i § 2-4 fgrste ledd tredje punktum, mener
departementet at dette bgr finne sin avklaring gjennom
praksis.»?

3 Prop. 92 LS (2019-2020).
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Til sammenligning er gebyrer for varsler ved manglende
betaling (purring) oppad begrenset til 35 kroner etter
inkassoforskriften. Det betyr at gebyret for en faktura med
purring ofte kan vare betydelig lavere enn gebyret for en
«fgrstegangs» faktura (uten purring). Dette til tross for at
purringen i tillegg til & dekke faktureringskostnaden ogsa
skal kompensere for rentetap og fungere som et ris bak
speilet for a betale innen fristen.

2. SA HVA KOSTER DET A UTSTEDE EN
FAKTURA?

Med sentralbankloven av 1985 fikk Norges Bank et ansvar
for & fremme et effektivt betalingssystem. Som ledd i a
folge opp dette har Norges Bank regelmessig siden 1988
dokumentert kostnader i det norske betalingssystemet.*
Den siste kartleggingen av kostnader i betalingssystemet
ble publisert i 2022 med data for 2020 (se Norges Bank,
2022).

Disse undersgkelsene dokumenterer kostnadene for sam-
funnet ved & bruke og produsere ulike typer betalingstje-
nester. Undersgkelsene kartlegger kostnadene hos ulike
sektorer, som husholdninger, foretak, offentlig sektor, ban-
ker, leverandgrer av betalingstjenester, samt eventuelle
underleverandgrer. 2022-undersgkelsen er den forste hvor
kostnadene ved a utstede fakturaer ogsa ble kartlagt.

Norges Bank innhentet informasjon fra 42 foretak om
deres utgifter med a utstede fakturaer.’ Blant foretakene
var forsikringsselskap, teleselskap, internettleverandgrer,
barnehagekonsern og strgmselskap. Foretakene i utvalget
stod for en betydelig del av alle fakturaene som ble utstedt
i Norge i 2020: 37 prosent av avtalegiroer, 21 prosent av
eFaktura, 13 prosent av papirfaktura og 10 prosent av fak-
tura pa EHF-format.

Undersgkelsen inkluderte fglgende kostnadselementer:

e Tidsbruk. Kostnader ved foretakets rutiner og prosesser
for a fremskaffe informasjonen i fakturaene.

o Aksesspunkt. Kostnader ved a oversende digitale fak-
tura (et slags elektronisk postkontorsystem).

e Faktureringspartner. Utgifter til tredjepart, for eksem-
pel ved salg av faktura.

* Den fgrste undersgkelsen av kostnader i det norske betalingssystemet
ble publisert i NOU 1979:16 Om betalingsformidling.

5 Det ble ogsa hentet inn informasjon om faktureringskostnader for nett-
butikker, men det faller utenfor beregningene diskutert her.
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Tidsbruk Aksesspunkt

Faktureringspartner
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Utskrift og porto Innkreving

Figur 1: Enhetskostnaden ved a utstede faktura. Kroner. Tall fra 2020.

Kilde: Norges Bank (2022)

o Systemkostnader. Kostnader typisk til regnskapssystem.

o Utskrift og porto. Postfrakt av fysiske papirfakturaer.

e [Innkreving. Foretakets kostnader ved & inndrive ube-
talte fakturaer.

Samlet utstedte de 42 foretakene rundt 102 millioner faktu-
raer (inkludert avtalegiro og autogiro), til en samlet kost-
nad pa rundt 370,6 millioner kroner. I gjennomsnitt kostet
hver faktura 3,6 kroner a utstede. Figur 1 under viser hvilke
komponenter det belgpet bestar av.®

Faktura kan sendes fysisk i posten, per e-post eller formid-
les pa andre elektroniske mater (for eksempel eFaktura
som legger seg i nettbanken eller faktura formidlet via
Digipost). Kostnader til utskrift og porto palgper ikke for
digitale forsendelser og kostnader til aksesspunkt palgper
ikke for fysiske forsendelser.

Av de 102 millioner fakturaene foretakene i utvalget
utstedte var omkring 89 millioner digitalt formidlet, mens
13 millioner var pa papir. Gjennomsnittskostnadene for

¢ Foretakene ble ogséa bedt om & oppgi tap eller forventet tap ved fakture-
ring. Dette anser vi ikke som en kostnad ved selve faktureringen, men
en kostnad ved a drive virksomhet og som bgr prises inn i tjenesten
som selges. Dersom man likevel velger & inkludere tap som en kostnad
ved 4 utstede en faktura, ville enhetskostnaden gkt med 3,7 kroner til
7,3 kroner.
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digitale fakturaer/krav var 3,1 kroner, mot 6,4 kroner for
fakturaer formidlet fysisk til mottakers postkasse.’

3. SAMFUNNS@KONOMISK RIKTIG PRISING AV
BETALINGSTJENESTER

En viktig forutsetning for effektiv ressursbruk er at forbru-

kerne blir stilt overfor priser som gjenspeiler kostnadene

ved & produsere betalingstjenester. Da vil forbrukernes

preferanser sikre en produksjon og bruk av betalingstjenes-

ter som er mest mulig effektiv.

Nar prisene pa en betalingstjeneste settes hgyere enn kost-
naden ved & produsere dem, har det to effekter. Den ene
effekten er en inntektsoverfgring fra fakturamottaker til
fakturautsteder, med mindre forbrukeren vrir seg helt bort
fra den relativt dyrere betalingstjenesten. Det kan veere
vanskelig hvis faktureringsleverandgren klarer a binde opp
kjgper til faktura, slik Forbrukerradet hevder har skjedd
ved fjernkonsultasjon til fastleger, og generelt i situasjoner
med fa betalingsalternativer.

Den andre effekten er at bruken av en betalingstjeneste kan
bli for liten i forhold til det som er mest effektivt for sam-
funnet. Det kan ogsa fgre til at forbrukere kjgper den

7 Undersgkelsen kartla utstedelseskostnadene for store foretak. Mindre
foretak kan ha hgyere faktureringskostnader.
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underliggende varen eller tjenesten i et annet omfang enn
de ellers ville ha gjort.

Faktureringsmarkedet er preget av stordriftsfordeler, hvor
det er store investeringskostnader initialt og noksa kon-
stante og lave grensekostnader. Det er derfor billigere per
enhet a produsere mange enheter. Stordriftsfordeler kan
innebere en etableringsbarriere og at antallet tilbydere er
begrenset. Enkeltaktgrer kan da fa betydelige markeds-
andeler.

I situasjoner hvor gebyrer settes for hgyt, kan regule-
ringsmyndigheter oppna en velferdsgevinst for samfunnet
ved a regulere stgrrelsen pa gebyrene foretakene har lov til
a ta, slik myndighetene har gjort med en eksplisitt gvre
grense for purregebyr.

Siden betalingstjenester er preget av betydelige stordrifts-
fordeler, er samfunnet tjent med at vi har spesialiserte tred-
jeparter i stedet for at sma og mellomstore foretak leverer
tjenestene selv. Samtidig bgr ikke gebyrene avvike for mye
fra gjennomsnittlig produksjonskostnad, slik at bruken av
ulike betalingstjenester blir ineffektiv, og velferdstapet for
samfunnet blir stort.

Det er ikke uvanlig at prisingen av betalingstjenester gir
gale brukertilpasninger ogsa for andre betalingstjenester
enn faktura. Regulering i EU/E@S tatt inn i finansavtalelo-
ven (§ 2-6) gir ikke adgang til at betaleren kan bli belastet
gebyrer for kortbetaling dersom kortet er underlagt regule-
ring av sdkalt «interchange fee» (gebyr som brukerstedets
bankforbindelse betaler til banken som har utstedt kortet).
Dette gjelder blant annet for vanlige betalingskort fra Visa
og Mastercard. Internasjonale betalingskort har hgyere
kostnader for samfunnet og brukerstedene sammenlignet
med BankAxept, se Norges Bank (2022). Denne hgyere
kostnaden gjenspeiles ikke i prissignalene til betaleren,
som er den som bestemmer betalingsmate. Det kan lede til
at betalingskort med en hgyere samfunnsgkonomisk kost-
nad far en hgyere bruk enn betalingskort med en lavere
samfunnsgkonomisk kostnad.

For fakturaene vi har drgftet i denne artikkelen, blir pris-
signalet feil i den andre enden av skalaen. Gebyret kan
vere sa hgyt at bruken av faktura blir lavere enn om geby-
ret i stgrre grad hadde gjenspeilet utstedelseskostnadene —
forutsatt at brukeren har valgmuligheter.
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4. POSITIV UTVIKLING DEN SENESTE TIDEN
Forbrukertilsynet ba i september 2023 Telenor, Telia, Ice
og Convene Collection dokumentere at fakturagebyrene de
tar er i trad med Finansavtalelovens bestemmer. I desem-
ber 2023 sendte Forbrukertilsynet brev til Telenor, Telia og
Convene Collection der Forbrukertilsynet slo fast at geby-
rene som tas er hgyere enn det finansavtaleloven gir adgang
til. Forbrukertilsynet varslet at mangel pa a innrette seg
lovens bestemmelser ville fgre til bgter (Ice mottok ikke
noe varsel fordi selskapet allerede hadde satt ned gebyrene
selskapet tar for fakturering). I etterkant har alle tre utste-
dere innrettet seg Forbrukertilsynets krav og enten fjernet
eller redusert fakturagebyret til maksimalt 6,5 kroner
(Forbrukertilsynet, 2024).

5. KONKLUSJON

Oppsummert synes det klart at mange fakturaer har geby-
rer som langt overstiger kostnadene ved a utstede dem. Det
innebzaerer en inntektsoverfgring og ma antas a gi et vel-
ferdstap for samfunnet. Den seneste tiden har signalene fra
myndighetene bidratt til & gi gebyrer som er mer i trad med
utstedelseskostnadene, men trolig er det fremdeles utste-
dere som ilegger gebyrer langt over utstedelseskostnadene.
Om hgye fakturagebyr skulle spre seg til andre fakturapro-
dukter, som eFaktura, EHF eller Avtalegiro, der proses-
sene for utsteder og betaler er noksa helautomatiske og
effektive, kan det redusere tilliten til faktura generelt. Det
ville veere uheldig.
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JEANETTE KNUT ARE AASTVEIT MARKUS KARLMAN KARIN KINNERUD RAGNAR JUELSRUD ELLA GETZ WOLD
FJARE-LINDKJENN Norges Bank og Bl NHH Bl og Housing Lab Norges Bank og CEPR Bl og Housing Lab
Housing Lab, Oslo Met

Hvordan virker utldnsforskriften?
En oppsummering av forsknings-
litteraturen™?

I denne artikkelen forsgker vi & svare pa om utlansforskriften har virket etter hensikten og
hvilke kostnader den pafgrer husholdningene. Forskningslitteraturen indikerer at bolig-
lansregulering bidrar til noe lavere gjelds- og boligprisvekst, men at det er mer usikkert
om den reduserer husholdningenes sarbarhet for uforutsette hendelser som rentegkninger
og arbeidsledighet. Utlansforskriften pafgrer samtidig mange husholdninger kostnader ved
at den begrenser muligheten for konsumglatting og kan gjgre det vanskeligere for unge a
kjope sin forste bolig. Reguleringen kan ogsa forsterke viktigheten av formuende foreldre
for muligheten til boligkjgp. Hgy inflasjon og rente kan redusere behovet for forskriften og

oke kostnadene.

! Denne artikkelen skal ikke benyttes til a representere Norges Banks synspunkter. Synspunktene som uttrykkes her representerer forfatternes syn og
kan ikke ngdvendigyvis tillegges Norges Bank. Vi takker Gisle Natvik, Henrik Borchgrevink, Kjersti-Gro Lindquist, redaktgr i Samfunnsgkonomen
Rune Jansen Hagen og en anonym fagfelle for nyttige kommentarer.

2 Epost til forfatterne: jeasf@oslomet.no, knut-are-aastveit@norges-bank.no, markus.karlman@nhh.no, karin.kinnerud @bi.no, ragnar.juelsrud @nor-
ges-bank.no, ella.g.wold@bi.no.
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Tabell 1: Boliglansregulering i Norge.

Retningslinjer Forskrift
Ar endring 2010 20M 2015 2017 2020 2020 2023
Maksimal belaningsgrad 0.90 0.85 0.85 0.85 0.85 0.85 0.85
Maksimal gjeldsgrad 3 5 5 5 5
Maksimal belaningsgrad for 8 unngé avdragskrav 0.70 0.70 0.60 0.60 0.60 0.60
Rentestresstest 5pp 5pp 5pp 5pp 5pp 3pp*
Maksimal belaningsgrad sekunderbolig 0.90 0.85 0.85 0.85 0.85 0.85 0.85
Maksimal belaningsgrad sekundarbolig Oslo 0.90 0.85 0.85 0.60 0.60 0.60 0.85
Fleksibilitetskvote 0.10 0.10 0.20 0.10 0.10
Fleksibilitetskvote Oslo 0.10 0.08 0.20 0.08 0.08

Tabellen gir en oversikt over retningslinjer for boliglan og regulering av boligldn i Norge over tid. Beldningsgrad er definert som boliglanets
verdi relativt til boligens verdi. Gjeldsgrad er definert som total gjeld (boliglan pluss annen gjeld) relativt til inntekt. *Minimum rentestressniva

er satt til syv prosent.

1. INNLEDNING OG BAKGRUNN

I kjglvannet av finanskrisen i 2008-2009 har flere studier
pekt pa at hgy vekst i husholdningsgjeld og boligpriser kan
forsterke gkonomiske kriser. Spesielt har flere studier fun-
net at hgy gjeldsvekst for et negativt sjokk kan forsterke
fallet i husholdningenes etterspgrsel nar sjokket inntreffer.’
Med dette bakteppet har makroregulering blitt et populert
supplement til penge- og finanspolitikk det siste tidret.
Bade kapitalbufferkrav rettet mot bankene og regulering av
husholdningers boliglan har blitt vanlige virkemidler.
Ifplge Finanstilsynet (2022) hadde 26 europeiske land
implementert en form for regulering av boliglan i 2022. De
siste arene har flere studier nyansert bildet av gjeld som
den viktigste driveren av sarbarhet i husholdningene, og
husholdningenes likviditet har blitt trukket frem som
avgjgrende for sarbarheten ved renteoppgang og inntekts-
sjokk, se Kaplan og Violante (2014), Fagereng, Holm og
Natvik (2021), Holm mfl. (2021), Gulbrandsen (2023) og
Almgren mfl. (2022).

I Norge kom de fgrste retningslinjene for boliglan i 2010 og
retningslinjene ble forskriftsfestet i 2015. Kravene har vari-
ert over tid og oppsummeres i Tabell 1. I den fgrste kolon-
nen vises de opprinnelige retningslinjene som kom i 2010
med et (frivillig) krav om maksimal gjeldsgrad (total gjeld
relativt til inntekt) pa 3 ganger inntekten, maksimal bela-
ningsgrad (boliglanets verdi relativt til boligverdien) pa 90
prosent og krav om betaling av avdrag ved «hgy belanings-
grad». I slutten av 2011 ble bade belaningsgradskravet og
avdragskravet strammet inn, mens kravet til gjeldsgrad ble
3 Se for eksempel Reinhart og Rogoff (2009), Mian mfl. (2013), Mian

mfl. (2017), Mian og Sufi (2018), Eggertsson og Krugman (2012),

Jorda mfl. (2013), Korinek og Simsek (2016) og Anundsen mfl. (2016).

FJARE-LINDKJENN, AASTVEIT, KARLMAN, KINNERUD, JUELSRUD 0G WOLD

fiernet. Det ble ogsa innfgrt en rentestresstest, som innebar
at husholdninger skulle veere i stand til & betjene boliglanet
sitt ved en gkning i renten pa 5 prosentenheter. Disse end-
ringene kan ses i den andre kolonnen i Tabell 1.

I 2015 ble retningslinjene forskriftsfestet og bankene ble
gitt en fleksibilitetskvote pa 10 prosent av utlansvolumet
som kunne bryte med kravene hvert kvartal (se kolonne 3).
12017 ble forskriften strammet inn langs flere dimensjo-
ner. Kravet til betaling av avdrag ble strengere og et krav
om maksimal gjeldsgrad ble pa nytt innfgrt — denne gangen
pa 5 ganger inntekten. Det ble ogsa innfgrt et eget krav for
Oslo om en maksimal belaningsgrad pa 60 prosent for
sekundeerboliger. I tillegg ble det innfort en mindre fleksi-
bilitetskvote pa 8 prosent i hovedstaden (se kolonne 4).
Fleksibilitetskvoten ble gkt til 20 prosent i andre og tredje
kvartal i 2020, bade i Oslo og resten av landet, som en
fplge av den gkonomiske nedturen i forbindelse med pan-
demien (se kolonne 5 og 6). Den mest nylige endringen i
forskriften vises i den siste kolonnen i Tabell 1. Fra januar
2023 ble rentestresstesten redusert til 3 prosentenheter,
men med en forutsetning om at den totale stressrenten er
minimum 7 prosent. Samtidig ble egenkapitalkravet for
sekundarboliger i Oslo fjernet.

Dagens utlansforskrift varer til utgangen av 2024. Dette er
dermed et naturlig tidspunkt for & vurdere hva vi har hgstet
av erfaringer sa langt. I denne artikkelen oppsummerer vi
ny forskning pa virkningen av ulike aspekter ved utlansfor-
skriften. Vi vil forsgke a svare pa to hovedspgrsmal:

1. Fungerer boliglansregulering etter hensikten?
2. Hva er kostnadene ved boliglansregulering?
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Figur 1: Boligpris/disponibel inntekt per capita. Indeks 4 kv. 1998=100

Figuren viser utviklingen i boligpriser relativt til disponibel inntekt per innbygger i Norge fra 1983 til 2022.

Kilder: Eiendomsverdi/Eiendom Norge, Statistisk Sentralbyrd og Norges Bank

Vi vil vektlegge empiriske studier av den norske regulerin-
gen, siden disse studiene kan gi tydelige svar pa hvordan
tiltakene har fungert i Norge. De empiriske analysene sier
imidlertid mest om virkningene av enkelttiltak pa relativt
kort sikt, siden reguleringen bare har eksistert et drgyt tiar.
Derfor vil vi, i tillegg til de empiriske studiene, trekke inn
mer teoretiske studier for & kunne si mer om hvordan regu-
leringen sannsynligvis virker pa lang sikt. Vi vil ogsa
inkludere empiriske studier fra noen andre land der det
ikke finnes studier fra Norge eller der de internasjonale stu-
diene kan bidra til & underbygge eller nyansere de norske
funnene. Forskjeller mellom Norge og andre land, for
eksempel nar det gjelder institusjonelle forhold og gkono-
miens virkemate, gjgr at vi anser de norske studiene som
mest relevante og at disse veier tyngst for konklusjonene.

2. FUNGERER BOLIGLANSREGULERING ETTER
HENSIKTEN?

2.1. Hva er hensikten?

Argumentasjonen for hva utlansreguleringen skal oppna
varierer pa tvers av ulike aktgrer og over tid. Vi forsgker
her a peke pa noen viktige hensyn, med utgangspunkt i
myndighetenes begrunnelse for innfgringen av retningslin-
jer for boliglan i 2010, samt begrunnelsen for dagens
utlansforskrift. Vi kan imidlertid ikke utelukke at ogsa
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andre hensyn ble vektlagt av myndighetene. Ifglge
Finanstilsynet (2010), Finanstilsynet (2020) og Finans-
departementet (2023) er bakgrunnen for forskriften sterk
vekst i boligpriser og husholdningenes gjeld. Vi tolker
dette som at et overordnet mal med forskriften er & dempe
vekst i gjeld og boligpriser. I tillegg peker Finanstilsynet
(2020) pa at gjelden skal begrenses for spesielt sarbare
husholdninger og Finanstilsynet (2010) trekker frem at ret-
ningslinjene for boliglan kan bidra til et mindre omfang av
sveert hgye 1an som vil gjgre husholdninger og banker mer
robuste til 4 mgte gkonomiske tilbakeslag. Vi tolker dette
som et mél om & gjgre husholdningene mindre sarbare for
inntektsbortfall, gkte renter og boligprisfall, samt &a
begrense utlanstap i bankene.

2.2. Dempe vekst i gjeld og boligpriser

I Norge har veksten i boligpriser og husholdningsgjeld
veert relativt hgy over flere tiar. I Figur 1 kan vi se at bolig-
prisene har steget betydelig mer enn inntektsveksten per
innbygger de siste 40 drene. Ogsa norske husholdningers
gjeld har steget som andel av disponibel inntekt over
samme tidsperiode. I Figur 2 viser den bla linjen den gjen-
nomsnittlige gjeldsgraden i norske husholdninger (gjeld
som andel av disponibel inntekt), som har steget fra under
100 prosent pa 90-tallet til neer 240 prosent i 2023. Lave og
avtagende renter har samtidig bidratt til & holde rentebe-
lastningen (renteutgifter som andel av disponibel inntekt)
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Figur 2: Gjeldsgrad og rentebelastning. Prosent

Figuren viser utviklingen gjennomsnittlig gjeld som andel av disponibel inntekt (gjeldsgrad) og renteutgifter som andel av disponibel inntekt

(rentebelastning) for alle norske husholdninger fra 1983 til 2023.

Kilder: Statistisk Sentralbyrd og Norges Bank

lav, pa tross av en stadig gkende gjeldsgrad. Dette kan vi se
av den mgrkegra linjen i Figur 2. De siste par arene har
ogsa den nominelle rentebelastningen gkt betraktelig, i takt
med en hgyere styringsrente.

Regulering av boliglén, i form av krav til maksimal bela-
ningsgrad og gjeldsgrad, samt krav om betaling av avdrag,
reduserer gjelden for husholdninger som bindes av kravene.
Det kan bidra til at disse husholdningene har mindre kjgpe-
kraft i boligmarkedet, slik at de velger bort boligkjgp eller
kjgper en billigere bolig. Denne reduksjonen i etterspgrse-
len kan igjen dempe veksten i boligprisene. Hvor store er
disse effektene for bergrte husholdninger og hvilken effekt
har reguleringen pa gjeldsvekst og boligprisvekst i makro?
For & svare pa dette begynner vi med en gjennomgang av
empiriske studier av de norske tiltakene, siden disse er ser-
lig relevante i en evaluering av den norske forskriften.

Aastveit, Juelsrud og Wold (2020) analyserer virkningen
av belaningsgradskravet pa norske husholdninger ved &
benytte mikrodata for boligtransaksjoner og skattelig-
ningsdata. For & identifisere virkningen av kravet, sam-
menlignes husholdninger som er eksponert for kravet med
de som ikke er eksponert, fgr og etter retningslinjene ble
innfert i 2010, samt strammet inn i 2012. Studien viser at
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boligkjgpere reduserte gjelden noe, bade etter at retnings-
linjene ble innf@rt og etter innstrammingen. Mesteparten
av reduksjonen i gjeldsopptak kom likevel fra at boligkjgp
ble utsatt eller kansellert. I makro finner studien en noksa
moderat effekt pa husholdningenes gjeldsvekst.

Haug (2022) og Fjere-Lindkjenn (2023) undersgker effek-
ten av det norske kravet til gjeldsgrad som ble innfert i
2017, med samme husholdningsdata og ved bruk av en lig-
nende metode som Aastveit, Juelsrud og Wold (2020).
Begge studiene finner at kravet har fgrt til gkte rentekost-
nader uten noen signifikant effekt pa gjelden for bergrte
husholdninger. @kningen i rentekostnader kan skyldes at
bankene krever en hgyere flytende rente eller fastrenteavta-
ler for husholdninger i brudd med kravet. En annen mulig
forklaring kan vare at noe av boliggjelden til husholdnin-
ger i brudd med kravet ble erstattet av usikret gjeld.
Andelen boligkjgpere i brudd med grensen pa fem forble
relativt hgy ogsa etter at kravet ble innfgrt. Boliglans-
undersgkelsen til Finanstilsynet (Finanstilsynet, 2023),
viser pa sin side at bankene rapporterer at sveert fa lanta-
kere har en gjeldsgrad over fem etter at kravet til maksimal
gjeldsgrad ble innfgrt i 2017. Arsaken til forskjellen mel-
lom boliglansundersgkelsen og ligningstallene pa hushold-

ningsniva vet vi ikke, men en mulig forklaring kan vere at
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husholdningene har en medlantager utenfor husholdnin-
gen, for eksempel en forelder, som regnes med i inntekts-
begrepet til bankene, men som ikke dukker opp i skatte-
ligningen. Det er imidlertid behov for mer analyse for &
forsta det tilsynelatende avviket mellom hva boliglans-
undersgkelsen viser, og hva ligningstallene viser.

Borchgrevink og Thorstensen (2018) studerer ogsa effek-
ten av kravet om maksimal gjeldsgrad. Forfatterne sam-
menligner boligprisutviklingen i geografiske omrader som
var eksponerte mot kravet i forkant av innfgringen, mot
andre geografiske omrader. De finner at kravet hadde en
negativ, men kortvarig, effekt pa boligprisveksten. De fin-
ner videre noe stgtte for redusert gjeld i eksponerte omra-
der i etterkant av innfgringen.

I et pagaende forskningsarbeid som analyserer avdragskrav
pa boliglan i Norge, bade teoretisk og empirisk, finner
Ellingsrud, Kinnerud og Natvik (2023) at et strengere
avdragskrav fgrer til litt lavere belaningsgrad og boligpri-
ser. Ogsa studier fra Danmark og Sverige finner en sam-
menheng mellom avdragskrav og gjeld (Bickman mfl.,
2020; Backman mfl., 2023).

De empiriske funnene fra Norge er godt i trad med resulta-
tene fra Balke, Karlman og Kinnerud (2023), som analyse-
rer husholdningenes tilpasning til beldningsgradskrav pa
lang sikt i en teoretisk modell med heterogene aktgrer.
Analysen viser at et strengere krav til belaningsgrad redu-
serer husholdningenes gjeld pa lang sikt, bade via ferre
boligeiere og gjennom lavere gjeld blant boligeiere. Videre
finner de en marginal effekt pa boligprisene pa lang sikt.

Det finnes ogsa flere empiriske studier fra andre land som
i stor grad underbygger resultatene fra Norge. Ett eksempel
er Van Bekkum, Rustom, Irani og Peydro (2019), en av fa
internasjonale studier som, i likhet med flere av de norske
studiene, bruker skattedata pa husholdningsniva for a ana-
lysere effektene av beldningsgradskravet. Studien finner at
fgrstegangskjgpere i Nederland reduserer beldningen som
fglge av kravet. Andre studier bruker aggregerte data eller
lanedata rapportert av bankene for & analysere effekten av
boliglansregulering pa husholdningsgjeld og boligpriser.
Vi nevner her noen eksempler fra land som har visse fel-
lestrekk med Norge. Acharya, Bergant, Crosignani, Eisert
og McCann (2022) bruker lanedata og finner at krav til
belaningsgrad og laneverdi relativt til inntekt i Irland hadde
liten effekt pa samlet utlan til husholdninger, men at en
reallokering av utlan fra omrader i brudd med kravene til
omrader som i mindre grad var i brudd, dempet boligpris-
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veksten i omrader med spesielt hgy boligprisvekst fgr
reguleringen ble innfgrt. Peydr6, Rodriguez-Tous, Tripathy
og Uluc (2020) analyserer krav om laneverdi relativt til
inntekt i Storbritannia, ogsa ved hjelp av lanedata. De fin-
ner en viss negativ effekt pa gjeld og boligpriser. DeFusco,
Johnson og Mondragon (2020) finner at krav om gjelds-
grad i USA ga en betydelig reduksjon i utlan, mens
Armstrong, Yao og Skilling (2019) finner at belanings-
gradskrav i New Zealand ga en kortvarig negativ effekt pa
boligprisene. Videre finner de at effekten pa boligprisene
er mer kortvarig i de omradene som hadde hgy vekst i
boligprisene i forkant.

Oppsummert konkluderer de fleste studiene med at krav til
belaningsgrad, gjeldsgrad og avdrag har virket dempende
pa vekst i boligpriser og gjeld, men at effekten pa gjeld i
makro er relativt begrenset og at effekten pa boligprisvek-
sten er kortvarig.

2.3. Gjgre husholdninger mindre sdarbare

Hgy gjeldsbelastning i husholdningene trekkes ofte frem
som en sentral sarbarhet i norsk gkonomi (se Figur 2 og
Norges Bank, 2023). Lavere gjeld og boligprisvekst er tro-
lig ikke et mal i seg selv. Det er naturlig at boligprisene
gker dersom det blir stgrre knapphet pa boliger og om real-
renten faller. Muligheten til & ta opp lan gker husholdnin-
gers velferd ved at det muliggjor glatting av konsum over
livslgpet. Myndighetene kan likevel gnske & begrense
vekst 1 boligpriser og gjeld, fordi serlig sterk vekst i disse
variablene i en oppgangsperiode kan bidra til a forsterke
gkonomiske tilbakeslag. Flere artikler som benytter aggre-
gerte makrodata har dokumentert at hgy vekst i boligpriser
og gjeld i forkant av en nedgangsperiode gker sannsynlig-
heten for en krise og gjor krisen dypere og mer langvarig,
se for eksempel Reinhart og Rogoff (2009), Jorda mfl.
(2013), Anundsen mfl. (2016) og Aastveit mfl. (2023).
Bidragene fra Mian og Sufi i etterkant av Finanskrisen, se
for eksempel Mian mfl. (2013), Mian mfl. (2017) og Mian
og Sufi (2018), har ogsa vert sentrale. De bruker regional
variasjon i variabler som gjeld, formue, inntekt og forbruk
i ulike regioner i USA til & vise at hgy vekst i hushold-
ningsgjeld bidro til a forsterke nedturen gjennom et stgrre
fall i husholdningenes etterspgrsel. Dermed kan lavere
gjeldsvekst vere et virkemiddel for myndighetene for a
gj¢re husholdninger mindre sarbare overfor uforutsette
hendelser som gkte renter, inntektsbortfall eller boligpris-
fall (Finanstilsynet, 2010, Finanstilsynet, 2020).

I etterkant av Finanskrisen har det vert forsket mye pa de
bakenforliggende mekanismene til denne etterspgrselska-
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nalen. De fleste studiene legger til grunn at husholdnin-
gene er rasjonelle i form av 8 maksimere egen velferd og at
de dermed laner det som er optimalt for den enkelte hus-
holdning. Husholdningen kan likevel lane mer enn det som
er samfunnsgkonomisk optimalt fordi den ikke tar innover
seg at hgy belaning vil fgre til at den strammer inn konsu-
met mer ved et negativt sjokk. Det virker som en negativ
eksternalitet pa andre husholdninger, som far redusert inn-
tekten sin mer enn de ellers ville fatt, se for eksempel
Eggertsson og Krugman (2012), Farhi og Werning (2016)
og Korinek og Simsek (2016). En slik etterspgrselsekster-
nalitet kan forsterkes via boligprisene, siden svert hgyt
belante husholdninger kan selge boligen ved et negativt
sjokk. Det trekker ned boligprisene og dermed husholdnin-
genes egenkapital, som igjen gjgr dem mer kredittbeskran-
kede. Dermed vil den negative eksternaliteten pa samlet
etterspgrsel forsterkes, se for eksempel Kiyotaki og Moore
(1997) og Bianchi (2011).

Sekelyset pa gjeld som den viktigste driveren av hushold-
ningenes konsumrespons har imidlertid blitt nyansert av
flere studier de siste arene. Blant annet har likviditet blitt
Igftet frem som en annen viktig faktor for & forsta hvordan
husholdninger — og dermed makrogkonomien — reagerer
pa sjokk, se for eksempel Kaplan og Violante (2014).
Gulbrandsen (2023) oppsummerer mye av den empiriske
litteraturen som undersgker sammenhengen mellom gjeld
og konsum. Flere internasjonale studier finner at det er
husholdningenes tilgang til likvide midler, heller enn gjel-
den i seg selv, som er viktig for konsumresponsen pa inn-
tektssjokk. Dette stgttes blant annet av funnene i en norsk
studie av Fagereng, Holm og Natvik (2021). Forfatterne
studerer effekten av lottogevinster pa forbruket og konklu-
derer med at konsumresponsen pa positive inntektssjokk
avhenger av husholdningens likvide midler, ikke av gjelds-
nivaet. I et pagaende arbeid, som ogsa benytter norske
mikrodata, finner Fagereng, Onshus og Torstensen (2024)
at det er gjelden som betyr mest for konsumresponsen ved
inntektsfall som fglge av arbeidsledighet. Funnene fra de
norske studiene tyder altsa pa at hgy gjeld forsterker kon-
sumresponsen ved store, negative inntektssjokk, men at
den ikke er viktig ved positive inntektssjokk.

Ved en renteoppgang er norske og internasjonale studier
samstemte om at bade likvide midler og gjeld er avgjgrende
for konsumresponsen. Gjelden spiller en stgrre rolle ved
renteoppgang enn andre inntektssjokk fordi gjelden avgjgr
hvor mye husholdningenes disponible inntekt reduseres ved
en renteoppgang. Holm, Paul og Tischbirek (2021) finner,
ved a bruke norske mikrodata, at husholdninger med hgy
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netto gjeld reduserer konsumet mer enn andre ved en uven-
tet renteoppgang. Dette gjelder spesielt husholdninger med
lite likvide midler, men ogsa i noen grad husholdninger
med likvide buffere. Ogsa internasjonale studier finner en
sterk kontantstrgmkanal fra pengepolitikken, se for eksem-
pel Almgren mfl. (2022), Cloyne mfl. (2019), Di Maggio
mfl. (2017), Flodén mfl. (2020) og Kinnerud (2024).

Det finnes relativt fa empiriske studier som vurderer effek-
ten av boliglansregulering pa husholdningenes sarbarhet
overfor negative sjokk. Det kan skyldes mangel pa tilgang
til data pa husholdningsniva, som gjgr det krevende & ana-
lysere husholdningenes fulle tilpasning til reguleringene. Et
unntak er Aastveit, Juelsrud og Wold (2020), som ved hjelp
av mikrodata pa norske husholdninger analyserer effekten
av belaningsgradskravet pa husholdningenes sarbarhet pa
kort og mellomlang sikt. De finner at husholdningene redu-
serer sine likvide sparemidler for a na egenkapitalkravet.
Dermed blir husholdningene bade mindre belante og min-
dre likvide. Den totale effekten pa husholdningenes sarbar-
het er dermed ikke opplagt. Forfatterne finner at i sum blir
boligeiere mer sarbare for inntektsbortfall i form av arbeids-
ledighet, grunnet reduksjonen i likvide midler. Aggregert
finner de at effekten av det norske belaningsgradskravet pa
husholdningenes sarbarhet er begrenset.

Hovedkonklusjonen fra Aastveit, Juelsrud og Wold (2020)
er i trad med teoretiske studier, kalibrert bade til norske og
amerikanske data. Fagereng, Natvik og Yao (2017) viser
ved hjelp av en modell estimert pa norske data at et stren-
gere belaningsgradskrav i liten grad pavirker den aggre-
gerte konsumresponsen ved inntektsendringer pa lang sikt.
Balke, Karlman og Kinnerud (2023) finner, ved a bruke en
lignende modell estimert pa amerikanske data, at et stren-
gere belaningsgradskrav gjgr boligeiere mindre sérbare pa
lang sikt, mens det gjgr leietagere mer sarbare. Totaleffekten
pa husholdningenes sarbarhet er igjen liten, mens studien
finner redusert sensitivitet overfor gkte renter.

De fleste internasjonale empiriske studier av boliglans-
regulering, bruker lanedata eller aggregerte data, og har i
mindre grad mulighet til & studere den totale effekten pa
husholdningenes sarbarhet. Et unntak er Van Bekkum,
Rustom, Irani og Peydr6 (2019), som i likhet med Aastveit,
Juelsrud og Wold (2020) finner at kravet til belaningsgrad
bade reduserte beldningen og likviditeten til husholdnin-
gene. Van Bekkum, Rustom, Irani og Peydr6 (2019) kon-
kluderer imidlertid med at totaleffekten pa husholdningene
er redusert sarbarhet overfor inntektsbortfall, samtidig som
husholdningene opplever mindre svingninger i formues-
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verdier, etter reformen i Nederland. En forklaring pa at
konklusjonen avviker fra den norske studien kan vere at
fallet i likviditet i denne studien er kortvarig, mens fallet i
likviditet ser ut til & veere noe mer langvarig i Norge.

Oppsummert viser de fleste studiene at regulering av bolig-
lan har sma effekter pa husholdningers sarbarhet overfor
uforutsette hendelser. Effekten pa husholdningers likvide
midler er viktig a inkludere nar man vurderer hvordan
reguleringen pavirker sarbarheten i gkonomien.

2.4. Dempe risikoen for utlanstap i bankene

A begrense utlanstap i bankene virker a vere et noe mer
underordnet mal med utlansforskriften, men nevnes av
Finanstilsynet (2010) i rundskrivet som omhandler de fgr-
ste retningslinjene for boliglan. Under den norske bank-
krisen pa begynnelsen av 1990-tallet bidro store tap i bank-
sektoren til at bankene strammet inn pa utlan og dermed til
a forsterke nedturen. Erfaringene fra bankkrisen er antage-
lig en viktig motivasjon for malsetningen om a begrense
utlanstap i bankene. Kapitalbufferkrav har trolig vert et
mer sentralt virkemiddel for a8 dempe de negative effektene
pé gkonomien av utlanstap i bankene, enn regulering av
boliglan. Egenkapitalen til norske banker har ogsa gkt mye
siden bankkrisen, i takt med strengere kapitalbufferkrav
(Norges Bank, 2023).

Historisk har utlanstapene pa boliglan veert sveert sma i
Norge, selv under bankkrisen (Andersen, 2023). Kragh-
Sgrensen og Solheim (2014) vurderer risikoen for direkte
tap pa husholdningslan som liten. Tapene kan likevel
komme indirekte, via tap pa utlan til konsumsensitive
naringer som fglge av fall i forbruket eller via tap pa utlan
til neringseiendom og bygg og anlegg dersom husholdnin-
gene etterspgr mindre bolig. konkluderer med at taps-
potensialet i eiendomssektoren trolig har blitt stgrre rela-
tivt til konsumsensitive naringer de siste tiarene fordi
bankene har redusert sine utlan til konsumsensitive neerin-
ger, mens utlan til eiendom er en stor andel av utlansporte-
fgljen til bedriftene.

Det finnes, oss bekjent, ingen norske studier av boliglans-
regulering som ser direkte pa risikoen for utlanstap i ban-
kene. I en studie som undersgker det amerikanske kravet til
gjeldsgrad finner DeFusco, Johnson og Mondragon (2020)
at kravet hadde en svert begrenset effekt pa totale utlanstap,
selv om reguleringen reduserte utlanene til husholdninger
med hgy gjeldsgrad. Acharya, Bergant, Crosignani, Eisert
og McCann (2022) undersgker effekten av krav til bela-
ningsgrad og laneverdi relativt til inntekt pa bankenes
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totale risikotaking i Irland. De finner at bankene respon-
derte pa kravene ved a redusere risikoen i boliglansporte-
fgljen. Samtidig gkte bankene risikoen pa utlan til bedrifter
og i obligasjonsportefgljen for & opprettholde bankens
totale risikotaking. Det er altsa ingen tegn til at boliglans-
reguleringen dempet risikoen for tap i bankene i Irland.
Tvert i mot gkte risikotakingen pa bedriftslanssiden, og
som nevnt er det bedriftslanene bankene historisk har opp-
levd store tap pa i Norge.

3. HVA ER KOSTNADENE VED
BOLIGLANSREGULERING?
Regulering av boliglan er et inngripende tiltak bade for
lantager og langiver (Finanstilsynet, 2022). I tillegg til a
vurdere maloppnaelsen, er det derfor viktig & vurdere kost-
nadene av reguleringen. En sentral kostnad er at hushold-
ningenes mulighet til & glatte konsum over livslgpet
begrenses av forskriften fordi den reduserer husholdnin-
gers mulighet til & ta opp lan. Reguleringen kan gjgre at
husholdninger ma kjgpe en billigere bolig enn det som
ville veert optimalt uten boliglansregulering eller fgre til at
husholdninger som foretrekker a eie egen bolig i stedet
leier. I tillegg kan forskriften komme i konflikt med andre
mal i boligpolitikken og den gkonomiske politikken gene-
relt, spesielt hva gjelder fordelingsspgrsmal. Det kan ogsa
oppsta omgaelse av forskriften.

3.1. Mindre konsumglatting

De fleste husholdninger har lite inntekt i forste del av livet,
opplever en stigende inntektsprofil fra de entrer arbeidslivet
til de pensjoneres, for inntekten igjen reduseres mot slutten
av livet. Med standard forutsetninger om husholdningenes
nyttefunksjon vil de gnske a glatte forbruk av bolig og kon-
sumgoder over tid og muligheten til & ta opp 1an bidrar i sa
mate til 4 gke husholdningenes velferd. Gjeld gjgr at hus-
holdningene kan frigjgre konsumprofilen over livslgpet fra
inntektsprofilen. I tillegg kan husholdningen kjgpe bolig
nar den er ung og betale ned lanet gradvis gjennom livet.

@vre grenser for belaningsgrad og gjeldsgrad og krav om
avdragsbetaling, kan begrense denne muligheten til kon-
sumglatting. Balke, Karlman og Kinnerud (2023) viser dette
i en modell med heterogene aktgrer med stigende inntekts-
profil over livslgpet. Belaningsgradskravet gir en betydelig
reduksjon i velferd gjennom & begrense konsumglatting og
utsette boligkjgp, spesielt for hgyinntektshusholdninger
med en bratt inntektsprofil. Samme type modell estimert pa
norske mikrodata leder til lignende resultater i Fagereng,
Natvik og Yao (2017). Tilsvarende mekanismer og velferds-
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effekter oppstar ved en innstramning av avdragskrav
(Ellingsrud mfl., 2023). Unge husholdninger med gjeld og
lite likvide midler reduserer konsumet ved strengere avdrags-
krav, fordi kravet begrenser muligheten til konsumglatting.
Videre utsetter husholdninger sitt fgrste boligkj@p noe.

3.2. Fordelingseffekter og utenforskap

Utlansforskriften treffer ikke alle husholdninger likt, men
rammer s@rlig de som uten reguleringen hadde hatt hgy
belaningsgrad og gjeldsgrad. Unge husholdninger har i
gjennomsnitt lavere inntekt og mindre oppsparte midler
enn eldre og har en hgyere belaningsgrad og gjeldsgrad
enn eldre husholdninger (Finanstilsynet, 2023). En gvre
grense for gjeldsgrad og belaningsgrad vil derfor typisk
vere bindende for unge husholdninger og kanskje serlig
fgrstegangskjgpere uten formuende foreldre. Selv om dette
er i trdd med forskriftens hensikt, kan det komme i konflikt
med andre malsetninger i boligpolitikken, som a sikre en
hgy eierandel og utjevne sosiale og geografiske forskjeller
i boligmarkedet (Regjeringen, 2021).

Flere forskningsartikler som studerer boliglansregulering,
finner nettopp at unge hindres fra a kjgpe bolig som fglge
av reguleringen. Aastveit, Juelsrud og Wold (2020) finner
at det kun er mulige fgrstegangskjgpere uten likvide midler
som utsatte eller kansellerte boligkjgp nar det norske kra-
vet til belaningsgrad ble strammet inn.* Balke, Karlman og
Kinnerud (2023) viser at et strammere belaningsgradskrav
hindrer unge i & kjgpe bolig ogsa pa lang sikt, spesielt de
med lav inntekt og formue.

Ogsa internasjonale studier av boliglansregulering vekt-
legger i gkende grad at reguleringen kan hindre visse grup-
per fra a kjgpe bolig. Tracey og van Horen (2022) finner at
en lettelse i krav om beldningsgrad i Storbritannia bidro til
a gke eierandelen blant unge. Ogsa lavinntektshusholdnin-
ger kan vare en gruppe som er sarlig pavirket av bolig-
lansregulering. Acharya, Bergant, Crosignani, Eisert og
McCann (2022) og Peydr6, Rodriguez-Tous, Tripathy og
Uluc (2020) finner at bade krav til belaningsgrad og gjelds-
grad i stgrre grad traff lavinntektshusholdninger i Irland og
Storbritannia.

3.3. Foreldrebanken og formue som gar i arv

Boligprisene har steget mye over lang tid i Norge, som i
mange av landene rundt oss. Pa den ene siden kan det bidra
til & redusere formuesulikhet, siden boligformue typisk er

4 Vatne og Juelsrud (2024) finner ogsa at potensielle boligkjgpere med
lav formue utsetter boligkjgp etter kravene.
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mindre konsentrert enn annen formue (Martinez-Toledano,
2022). Pa den andre siden kan boligprisveksten bidra til a
skape og forsterke formuesulikhet ved at de som eier bolig
blir rikere enn de som ikke eier bolig (Eggum og Rged
Larsen, 2023). Det er videre godt dokumentert at formue
gar i arv fra foreldre til barn, se for eksempel Fagereng,
Mogstad og Rgnning (2021). Boligmarkedet og utlansfor-
skriften kan vere sentralt i sa mate, siden foreldres inntek-
ter og formue kan spille en rolle for hvorvidt barn kommer
inn pa boligmarkedet og hva slags bolig de har mulighet til
a kjgpe.

Wold, Aastveit, Brandsaas, Juelsrud og Natvik (2023) fin-
ner, ved & bruke norske mikrodata, at husholdninger med
rikere foreldre kommer tidligere inn pa boligmarkedet,
kjgper dyrere boliger og har hgyere belaningsgrad. Etter a
ha kontrollert for en rekke faktorer, har barn hvis foreldre
har formue over medianen fortsatt 15 prosent hgyere sann-
synlighet for a eie sin egen bolig nar de er 30 ar. De kjgper
ogsa boliger som er 15 prosent dyrere og har nesten 10
prosent hgyere belaning enn barn av foreldre med formue
under medianen. Bade direkte overfgringer fra foreldre, at
foreldre kjgper bolig sammen med barna og boligsalg fra
foreldre til barn til rabatterte priser, er viktige kanaler.
Studien finner videre at boligkjép nar man er ung er viktig
for hvor stor formue man har senere i livet. Derfor forplan-
ter forskjellen i boligkjgp og belaning seg og bidrar til at
barn av mer formuende foreldre ogsa selv har hgyere for-
mue. Betydningen av foreldreformuen har gkt noe over tid,
i samme tidsrom som boliglansreguleringen har blitt intro-
dusert. Dette gjelder serlig betydningen av foreldreformue
for boligverdi og belaningsgrad. Det kan henge sammen
med at foreldrebanken har blitt en viktigere finansierings-
kilde, siden bankene reguleres av utlansforskriften, mens
foreldrebanken er unntatt reguleringen.

3.4. Omgaelser og bankhdndverk

Det er alltid en risiko for omgaelser nar reguleringer innfg-
res. Utlansforskriften har blitt utvidet til & gjelde ogsa for
billan og forbrukslan, noe som begrenser husholdningenes
mulighet til & omga reguleringen ved & erstatte boliglan
med annen type gjeld. Gjeldsregisteret® gir en oversikt over
usikret gjeld og bidrar til at banker og myndigheter far en
bedre oversikt over husholdningenes totale gjeld. Et gjelds-
register som ogsa inkluderer boliglan og annen type gjeld
ville i enda stgrre grad bidratt til en fullstendig oversikt
over etterlevelsen av forskriften.

3 Se www.norskgjeld.no og www.gjeldsregisteret.com.
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Bankene kan likevel tilpasse seg reguleringen pa mater
som ikke ngdvendigvis er i trad med forskriftens hensikt.
For eksempel slik bankene i Irland tilpasset risikoprofilen
sin ved & kompensere for lavere risiko i boliglansportefgl-
jen med gkt risiko pa bedriftsldn og i obligasjonsportefgl-
jen (Acharya mfl., 2022). Man kan ogsa se for seg at aktg-
rer som ikke er omfattet av forskriften tilbyr produkter som
bankene ellers kunne statt for. Bankene har spesialisert seg
pa a gjore grundige risikovurderinger av sine lantagere og
hvis andre aktgrer med mindre kompetanse pa dette tar
over deler av boliglanene som fglge av utlansforskriften, er
dette neppe i trad med reguleringens hensikt.

4. ANNEN RELEVANT LITTERATUR

Det norske boligmarkedet er sammensatt og bestar av flere
delmarkeder. Serlig gjelder dette geografiske delmarkeder,
men markedet er ogsa delt langs andre dimensjoner som
eiemarkedet versus leiemarkedet, som igjen knytter seg til
skillet mellom sekunderboliger og primarboliger. I denne
seksjonen vil vi derfor diskutere litteratur som kan belyse
hvordan utlansforskriften kan virke pa de ulike delmarke-
dene. I tillegg vil vi ta for oss andre studier som er rele-
vante for problemstillingen om hvordan utlansforskriften
virker. Vi begynner med a se pa hvordan virkningen av
utlansforskriften pavirkes av hgyere inflasjon og rente, fgr
vi undersgker om forskriften pavirker enkelte geografiske
omrader sterkere enn andre. Videre diskuterer vi hvordan
forskriften kan pavirke samspillet mellom eie- og leiemar-
kedet, samt primarbolig- og sekundarboligkjgpere og til
slutt omtaler vi andre enkeltstudier som er relaterte til var
problemstilling.

4.1. Inflasjon og rente

Regulering av boliglan har blitt innfgrt i en periode med
lave renter og lav inflasjon. Hvordan nivaet pa inflasjon og
renter virker sammen med regulering av boliglan har vert
lite diskutert i litteraturen.® Mest sannsynlig reduseres
behovet for reguleringen med hgyere rente fordi det i seg
selv bidrar til & dempe vekst i boligpriser og gjeld. Samtidig
kan ogsa kostnadene ved reguleringen gke nér inflasjonen
og rentene gker, spesielt siden kravene i utlansforskriften
tar utgangspunkt i nominell gjeld og ikke realgjeld.

I et pagaende forskningsarbeid undersgker Ellingsrud,
Kinnerud og Natvik (2023), bade teoretisk og empirisk,

¢ Virkningen av inflasjon pa boligmarkedet vil kunne avhenge av hvilke
priser som gker. I dette avsnittet vurderer vi den generelle inflasjonen
(konsumprisveksten) og vurderer ikke virkningen av ulike vekstrater
for lgnninger, boligpriser, byggekostnader etc.

30 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 2 2024

effekten av gkt inflasjon pa husholdninger med gjeld.
Inflasjon reduserer realverdien av gjeld og gker dermed net-
toformuen til husholdninger med gjeld. Artikkelen studerer
bade denne velkjente formueseffekten av inflasjon, men
ogsa hvilken effekt det har nar nominelle renter gker som
respons pa gkt inflasjon. I Norge settes renten med sikte pa
a na et inflasjonsmal, samtidig som husholdninger i all
hovedsak har flytende rente pa boliglanet. Derfor er det
relevant a ta med effekten av gkte renter nar man vurderer
effekten av inflasjon pa husholdninger med gjeld. Nar ren-
ten gker som fglge av hgyere inflasjon, og nedbetalings-
planer er nominelle (som et standard annuitetslan), vil dette
bidra til at lantagere betaler ned lanet sitt raskere i reelle
termer. I prinsippet virker dette altsa som et strengere krav
til betaling av avdrag, med mindre husholdningen har
mulighet til a reforhandle lanet sitt kostnadsfritt. Analysen
viser at, til en gitt realrente, taper de fleste husholdninger pa
hgyere inflasjon, spesielt unge husholdninger med hgy
gjeld og lite likvide midler, pa grunn av de nominelle bolig-
lanskontraktene og avdragskravene. Utlansforskriften beg-
renser videre muligheten husholdninger som bindes av kra-
vene til gjeldsgrad og belaningsgrad har til a reforhandle
boliglan, noe som bidrar til gkte kostnader i form av redu-
sert konsumglatting nar inflasjonen gker.

4.2. Geografiske forskjeller

Det norske boligmarkedet er i stor grad segmentert i geo-
grafiske delmarkeder. Det er ogsa vesentlige forskjeller nar
det gjelder hvor eksponerte disse delmarkedene er mot
utlansforskriften. Anundsen og Mehlum (2017) kobler
data for boligtransaksjoner med skatteligningsdata pa hus-
holdningsniva og dokumenterer at gjeldsgraden i hushold-
ningene er hgyere i omrader med relativt hgye boligpriser.
Gjeldsgraden er hgyest i de fem stgrste byene, i tillegg til
omradene rundt Oslo, mens beldningsgraden er relativt
lavere i disse omradene. Det skyldes antagelig hgy bolig-
prisvekst over tid i de samme omradene, slik at eksiste-
rende boligeiere har fatt gkt egenkapital og i mindre grad
bindes av kravet til belaningsgrad. Den hgye boligprisvek-
sten kan derimot gjgre det vanskeligere for fgrstegangs-
kjgpere a finansiere kjgpet, gitt belaningsgradskravet.
Borchgrevink og Thorstensen (2018) bruker nettopp de
geografiske forskjellene i eksponering mot forskriften for a
undersgke effekten av kravet om maksimal gjeldsgrad pa
fem ganger inntekt, som ble innfgrt i 2017. De finner at det
er omradene som i stor grad var eksponerte mot kravet i
forkant av reguleringen, altsa de store byene, og spesielt
Oslo, som opplevde en reduksjon i boligpris- og gjelds-
vekst i etterkant av innfgringen av gjeldsgradskravet.
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4.3. Effekter pa leiemarkedet og sekunderboligkjgp

En naturlig konsekvens av at utlansforskriften kan hindre
unge og f@rstegangskjgpere fra a kjgpe bolig, er at disse
husholdningene gker etterspgrselen i leiemarkedet. Dette
presser opp leieprisene og gjgr det mer attraktivt for inves-
torer a kjgpe en sekunderbolig for utleieformal. Videre
kan gkt etterspgrsel etter sekundeerboliger gi gkte boligpri-
ser, selv om forskriftens hensikt er & dempe dem. Denne
mekanismen diskuteres i Greenwald og Guren (2021) og
kan forklare hvorfor en strengere utlansregulering ikke
fgrer til et signifikant fall i boligprisene.

Mehlum og Tomter (2023) viser hvordan samspillet mel-
lom primerboligkjsp og sekunderboligkjgp kan bidra til
at endringer i utlansforskriften kan fa mulige utilsiktede
effekter. For eksempel viser forfatterne at en lettelse i
finansieringen for primarboligkjgpere kan svekke denne
gruppens kjgpsmuligheter, fordi sekunderboligkj@gperne,
som far gkt egenkapital nar boligprisene stiger, presser opp
prisene ytterligere.

Sammenhengen mellom primerboligkjep og sekunder-
boligkjgp er ogsa relatert til funnene om viktigheten av
foreldre med formue for barnas posisjon i boligmarkedet
(Wold mfl., 2023). I tillegg til at formuende foreldre gker
barnas muligheter til eierskap, kan de ogsa bidra til mulig-
heter i leiemarkedet ved at foreldre kan kj@pe en sekundeer-
bolig som leies ut til barna til en rabattert pris.

4.4. Andre indirekte effekter

Utlansforskriften kan ogsa ha andre indirekte effekter. For
eksempel viser Kabas og Roszbach (2021) ved & bruke
norske mikrodata at redusert belaning som fglge av bela-
ningsgradskravet kan ha positive indirekte effekter pa
arbeidsmarkedet. Forfatterne finner at mindre beldnte
arbeidstagere som mistet jobben brukte mer tid pa a finne
en ny jobb, som igjen resulterte i hgyere lgnn.

Utlansforskriften kan videre tenkes a pavirke beslutningen
om a selge fgrst eller kjgpe forst i boligmarkedet. Moen,
Nenov og Sneikers (2021) og Grindaker, Karapetyan, Moen
og Nenov (2021) viser hvordan en gkt andel som kjgper
bolig fgr de selger kan bidra til gkt boligprisvekst. I den grad
utlansforskriften pavirker denne andelen kan det bidra til &
forsterke priseffekten av forskriften pa kort sikt. Feerre fgr-
stegangskjgpere kan tenkes a sette i gang denne mekanis-
men ved at andelen kjgpere i boligmarkedet faller. Det kan
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bidra til at feerre boligeiere gnsker a kjgpe bolig fgr de selger,
som igjen kan forsterke en reduksjon i boligprisveksten.

5. KONKLUSJON

Utlansforskriften kan sies & ha virket etter hensikten ved at
den i noen grad har bidratt til a redusere gjelden i hushold-
ningene og boligprisveksten. Den aggregerte effekten pa
husholdningenes gjeldsvekst er likevel begrenset, og effek-
ten pa boligprisveksten virker & ha veert kortvarig. Det er
mer usikkert om forskriften har bidratt til & redusere hus-
holdningenes sarbarhet overfor negative sjokk. Dette skyl-
des at selv om bergrte husholdninger er mindre belante, har
de ogsa mindre likvide midler tilgjengelig. En direkte kon-
sekvens av reguleringen er nettopp at boligformue i mindre
grad kan brukes som buffer mot sjokk, ettersom den ikke
sa lett kan belanes. Nar det kommer til & redusere risikoen
for negative effekter av utlanstap i bankene, er antakelig
andre virkemidler, som kapitalbufferkrav, bedre egnet.

Forskriften ser ogsa ut til & pafgre mange husholdninger
betydelige kostnader. Den begrenser for det fgrste hushold-
ningenes mulighet til & glatte konsum gjennom laneopptak.
Dessuten kan den bidra til a gjgre det vanskelig for noen
grupper a kjgpe bolig, spesielt unge og de med lave inntek-
ter. Reguleringen kan ogsa bidra til a forsterke betydningen
av formuende foreldre for muligheten til boligkjgp, som
igjen kan bidra til formuesulikhet som gar i arv fra en
generasjon til en annen.

Funnene vi har lagt frem i denne artikkelen tyder pa at
gevinstene av boliglansregulering er begrenset i stgrrelse,
samtidig som det finnes betydelige kostnader. Dette har
trolig blitt forsterket i nyere tid, i takt med hgyere inflasjon
og rente. Samtidig er det vanskelig & presist vurdere
maloppnaelsen, da argumentasjonen for hva reguleringen
skal oppna virker a variere pa tvers av ulike aktgrer og over
tid. T forbindelse med at dagens utlansforskrift utlgper i
2024 oppfordrer vi fgrst og fremst beslutningstakere til a
tydelig definere hensikten med forskriften. Det gjgr det
enklere & vurdere maloppnaelsen, samt a foreta ngdven-
dige justeringer etter hvert som ny informasjon og erfarin-
ger kommer pa bordet. Videre haper vi med denne artik-
kelen a bidra med informasjon som er relevant og nyttig
nar myndighetene na skal vurdere gevinstene av forskriften
opp mot kostnadene, samt vurdere reguleringen i lys av
malene med annen boligpolitikk.
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Effekter av landbasert vindkraft
pd boligpriser i Norge'

Landbasert vindkraft har vaert gjenstand for omfattende debatt i Norge de siste arene, og er av
noen trukket frem som Igsningen pa det grgnne skiftet, hgye strgmpriser og fremtidig kraft-
underskudd. P4 den andre siden star de som frykter videre nedbygging av norsk natur og
andre negative virkninger av utbyggingen lokalt. Kunnskapsgrunnlaget for a gjgre gode avvei-
ninger mellom energi, klima og miljg er relativt tynt og har blant annet manglet en kvantitativ
analyse av boligeiernes preferanser for (4 unnga) a bo i nerheten av et vindkraftverk. Denne
artikkelen analyserer, for forste gang i Norge, effekter av narhet til vindkraftverk pa bolig-
priser ved bruk av en hedonisk prismodell for a estimere boligeieres implisitte marginale
betalingsvillighet for (& unnga) & bo i narheten av et vindkraftverk. Lokalbefolkningens
avslgrte preferanser viser at de har en negativ marginal betalingsvillighet pa rundt 15 prosent
av prisen pa en gjennomsnittsbolig for a bo under 1 km fra et vindkraftverk, og at denne effekten
konvergerer mot null i en avstand pa 5 til 7 km fra kraftverket. Den negative priseffekten er
statistisk signifikant ut til en avstand pa 4 til 6 km fra vindkraftverket. Vi finner ogsa en
mindre, men ikke signifikant priseffekt som inntreffer under byggefasen til vindkraftverkene,
men at boligprisene i hovedsak pavirkes etter driftsstart. Analysen viser ogsa at boliger i
nerheten av vindkraftverk med mange vindturbiner opplever en stgrre prisreduksjon. Vi
gjennomfgrer ogsa en placebotest av modellen.

Basert pa masteroppgaven «Vindkraftverks pavirkning pa boligprisene for nzrliggende boliger — En Hedonisk Prisstudie i Norge» (Andersen, 2023).
Del av NFR-prosjektene «LandValUse — Integrated welfare assessment of climate and biodiversity impacts of land use: From promise to policy
solutions» (nr 319917), «WINDLAND: Spatial assessment of environment-economy trade-offs to reduce wind power conflicts» (nr 267909) og
«EnergyWise: Integrated modelling of efficient and acceptable expansion of renewable energy in times of nature and climate crises» (nr 344 392).
Takk til Geir Asheim (Universitetet i Oslo), Toke Panduro (Aarhus Universitet), Terje Skjerpen (SSB), fagfelle og redaktgr for gode innspill og Erik
Engelien (SSB) for tilrettelegging av geodata.
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1. INNLEDNING

Landbasert vindkraft har gatt fra a veere en naermest ubety-
delig energikilde tidlig pa 2000-tallet, til & bli Norges nest
stgrste, bare slatt av vannkraft. I dag leverer vindkraft en
middelproduksjon pa 14,8 TWh, noe som tilsvarer strgm-
forbruket til over 770 000 husstander (NVE, 2022a). Om
man gnsker mer fornybar kraftproduksjon for a bidra til det
grgnne skiftet, dekke eventuelt fremtidig kraftunderskudd
i 2040 og redusere strgmprisene (Ueland mfl., 2021), sa er
landbasert vindkraft den teknologien som har lavest pro-
duksjonskostnader per kWh og raskest realiseringstid
(NOU 2023: 3; NVE, 2021).

Selv om landbasert vindkraft fremstar som den gunstigste
Igsningen pa dagens og fremtidens kraftutfordringer, grun-
net betydelige uutnyttede vindressurser, sa har vindkraftut-
byggingen i Norge vert utsatt for massiv debatt grunnet
lokale virkninger og tap av naturverdier som fglge av tap
og forringelse av gkosystemtjenester som naturomrader
leverer (Lindhjem mfl., 2022). Det er et klassisk eksempel
pa at klima- og miljghensyn kan komme i konflikt med
hverandre. I tillegg er utbyggingen preget av NIMBY-
effekter> hvor lokalbefolkningen typisk motsetter seg
utbygging i sine nazromrader (Dugstad mfl., 2020).

Vindturbiner kan pafgre befolkningen som er bosatt i
umiddelbar nerhet av kraftverket negative eksternaliteter
gjennom stgy, iskast, visuell forurensning og skyggekast
fra roterende rotorblader som kan vere bade ugnsket og
belastende (Hoen mfl., 2015; Jensen mfl., 2014; Zerrahn,
2017; Aasvang og Krog, 2022). Gjennomsnittstgy over et
dggn pa 45 dB kan opptre pa avstander pa opptil 800 meter
fra vindturbinen (NVE, 2022b). Stgy fra vindturbiner pa
over 40 dB er assosiert med stgyplage (WHO, 2019), som
er definert som helsetap som burde forebygges. Samtidig
kan sjenerende skyggekast na mottakeren opptil 2 km fra
vindturbinen (Norconsult, 2022), og store vindturbiner vil
dominere landskapet i avstander pa under en kilometer fra
vindturbinen og kan ha en betydelig effekt pa den visuelle
oppfatningen av landskapet ut til 15-20 km fra vindturbi-
nen (Norconsult, 2017; Zimmer mfl., 2018). Dette er hgyst
relevante virkninger av samfunnsgkonomisk betydning.

Som papekt av Lindhjem mfl. (2022) er kunnskapsgrunn-
laget for samfunnsgkonomisk betydning (verdi) av ikke-
prissatte virkninger av landbasert vindkraft pa natur og
lokalbefolkning og omgivelsene ellers, fortsatt tynt. NVE
har selv foreslatt mer utredning og forskning pa dette

2

«Not in my backyard».
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omradet,? i trdd med blant annet Meld St. 28 (2019-2020):
«Om vindkraft pa land». Det er i den senere tid kommet
noe mer kunnskap basert pa spgrreundersgkelser om det
som i miljggkonomi betegnes som folks oppgitte (uttrykte)
preferanser? for 4 unngé en del av de negative effektene ved
landbasert vindkraft i Norge (se for eksempel Dugstad
mfl., 2023; Lindhjem mfl., 2019, 2022) og hvordan en
bedre kan ta slike hensyn med i energisystemmodellering
og lokalisering av anlegg (Grimsrud mfl., 2021, 2024).
Imidlertid er det relativt fa studier som bruker sakalte
avslgrte preferansemetoder’, slik som reisekostnadsmeto-
den® eller den hedoniske prismetoden (HPM)’, for & ansla
det velferdsmessige tapet av vindkraftverk.® Det er generelt
sveert fa anvendelser av den hedoniske prismetoden, uan-
sett tema, i Norge. Fem tidligere studier vi kjenner til er
Navrud og Strand (2011) og Grue mfl. (1997) om effekter
av veier og Strand og Vaagnes (2001) om effekter jern-
bane, alle tre fra Oslo, Traaholt (2014), om betydning av
grgntomrader og rekreasjonsmuligheter i samme by, og
Folkvord (2019) om effekter av bla-grgnne strukturer i
Kristiansand. De to siste er masteroppgaver. Det finnes, sa
vidt vi er kjent med, ingen norske studier som undersgker
effekter av vindkraftverk ved bruk av den hedoniske pris-
metoden.’ Internasjonalt, er det en voksende litteratur om
boligpriseffekter av vindkraftverk, serlig fra USA og
Europa. Parsons og Heintzelman (2022) sin gjennomgang
av litteraturen de siste 10 arene identifiserer 10 studier fra
Europa og 8 fra Nord-Amerika.

I tillegg til & veere den fgrste hedoniske analysen av denne
problemstillingen i Norge, sa skiller denne studien seg fra
tidligere internasjonal litteratur blant annet ved at alle
landbaserte vindkraftverk nasjonalt er studert samtidig for
a estimere gjennomsnittseffekten pa salgsprisen for bergrte
boliger i landet som helhet. Dette er i motsetning til tidli-
gere studier som ofte ser pa ett enkelt kraftverk eller et
fatall i et begrenset omrade. I Norge er det ogsa fa boliger
i nerheten av hvert landbaserte vindkraftverk, i motsetning

https://www.nve.no/nytt-fra-nve/nyheter-konsesjon/nve-foreslaar-nye-
krav-i-konsesjonsbehandlingen-av-vindkraft/.

«Stated preferences».

«Revealed preferences».

«Travel cost method».

«Hedonic price method».

Unntak er Lohaugen mfl. (2017) og Kipperberg mfl. (2019) som
undersgker hvordan utbygging av vindkraft kan komme til & pavirke
rekreasjonsatferd og -kostnader, og konsumentoverskudd, i Rogaland,
ved bruk av kombinert reisekostnadsmetode og betinget atferdsmetode
(«contingent behaviour»).

Magnussen mfl. (2016) gjgr en analyse av litteraturen om eiendoms-
priseffekter av kraftledninger, men gjennomfgrer ikke en hedonisk
analyse.
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til de fleste omrader som er studert internasjonalt. Parsons
og Heintzelman (2022) foreslar at fremtidige studier i
stgrre grad bgr undersgke annonserings- og forventnings-
effekter, noe vi undersgker i denne artikkelen ved a se pa
robusthet i forhold til tidsdimensjonen (ulike faser av vind-
kraftprosjektet).

I denne analysen anvendes en hedonisk prismodell for a
undersgke hvorvidt vi observerer lavere boligpriser i neer-
heten av vindkraftverk, for & estimere den implisitte margi-
nale betalingsvilligheten for & (unnga &) bo i neerheten av et
vindkraftverk.!® Pa denne maten kan vi avdekke eventuelle
markedseksternaliteter av vindkraftutbygging overfor
boligeiere i nerheten av kraftverket.

2. HEDONISK PRISMODELL

Teorien som ligger til grunn for en hedonisk prismodell
(HPM) stammer fra Rosen (1974), og gér ut pa at markeds-
likevekten i et boligmarked med fullkommen konkurranse
er styrt av de implisitte prisene av de forskjellige attribut-
tene ved en bolig. I praksis argumenterer Rosen for at en
bolig kan sees pa som et sammensatt gode, eller summen
av forskjellige positive og negative attributter. Ved et
boligkjep betaler du dermed for ulike strukturelle attribut-
ter som stgrrelse, antall soverom, hage osv. som boligen
innehar, i tillegg til faktorer som nerhet til kollektivtran-
sport, lokale sosiogkonomisk forhold, geografisk beliggen-
het og alle andre tenkelige forhold som kan pévirke boli-
gens verdi. Faktorer som god utsikt og i hvilken grad
boligen er eksponert for stgy eller skyggekast vil trolig
pavirke boligprisen, og relaterer direkte til beliggenhet i
naerheten av vindkraftverk.

2.1. Teoretisk grunnlag

Vi antar at boligkjgpere gnsker & maksimere egen nytte
ved 4 betale sa lite som mulig for en bolig og dens tilhg-
rende attributter, samtidig som boligselgere gnsker a selge
boligen til hgyest mulig pris for & maksimere egen avkast-
ning. I likevekt vil det da dannes en prisfunksjon for boli-
ger basert pa tangeringspunktet mellom bud- og salgsfunk-
sjonene til kjgpere og selgere.

Prisen for bolig i kan her defineres som P, = P(z,), hvorz,
er en vektor med ulike attributter ved bolig i. Boligkjgpere
gnsker & maksimere egen nytte U gitt sin budsjettbetingelse:
Max, U,z gitt 'y 2 x+P

19" Vi ser ikke pa fritidsboliger eller annen eiendom enn boliger.
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hvor x er definert som et sammensatt gode som represente-
rer konsum av alle andre goder enn bolig, med pris norma-
lisert til 1. Videre er y disponibel inntekt, P er salgsprisen
paboligen og 7/ er nivaet pa et spesifikt attributt j i vektoren
z, = (zl_‘, ey l zf) der n er antall mulige attributter.

Maksimeringsproblemet resulterer i fglgende Lagrange-
funksjon med fgrsteordensbetingelser:

L = Ux z)—AMx+P—y)

oU _ , 0P

ST =45 (1)
=i )
y=x+P 3)

Ved a sette inn for A fra (2) i (1) kan man utlede funksjonen
som spesifiserer optimal ressursallokering for boligkj@pe-
ren:

oU/dz _ 9P _

oUlox = oz = MWIP @

Uttrykket viser at det er optimalt for boligkjgperen a kjgpe
en bolig hvor den marginale substitusjonsraten mellom
hvert attributt z/ og det sammensatte godet x er identisk
med den marginale implisitte prisen av z/. Dette er lik den
marginale betalingsvilligheten (MWTP)!' for det spesi-
fikke attributtet (Champ mfl., 2017). Ved bruk av HPM sa
estimeres nettopp den implisitte MWTP for ulike attribut-
ter ved boliger.

2.2. Estimering av HPM

Det er mulig a spesifisere hvordan ulike kombinasjoner av
attributter definerer den totale boligprisen. Dette gjgres ved a
estimere den hedoniske prisfunksjonen og tilhgrende margi-
nale verdier av underliggende attributter (Palmquist, 2005).

Siden neerhet til vindkraftverk kan anses som et attributt
ved en bolig, si er det mulig a4 anvende HPM til & estimere
marginal betalingsvillighet for a bo i naerheten av et vind-
kraftverk. Denne stgrrelsen er forventet & veere negativ om
dette ikke er foretrukket.

I denne analysen er det brukt semilog som funksjonssam-
menheng mellom boligprisen og tilhgrende attributter,
med enkelte forklaringsvariabler i log."? Semilog som
funksjonsform ved anvendelse av HPM er dominerende i

1" «Marginal willingness to pay».

12°Se Andersen (2023) for grundig begrunnelse for valg av funksjons-
form, i tillegg til styrker og svakheter.
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litteraturen, pa bakgrunn av Cropper mfl. (1988) sin ana-
lyse av hvilken form som er best egnet til a estimere margi-
nale verdier ved mulig tilstedeverelse av utelatt variabel-
skjevhet (OVB)." Den HP-funksjonen til bolig i kan
utrykkes som:

In(P) = a+ Pz;+ ¢, ®)

hvor B er en vektor over ukjente koeffisienter tilhgrende
ulike attributter i z, ved bolig i. ¢, er restleddet til boligen og
a er konstantleddet. HP-funksjonen estimeres med bruk av
minste kvadraters metode (OLS).

3. DATAGRUNNLAG

I denne analysen benyttes data fra Finn.no for over 230 000
boligtransaksjoner for boliger som er under 30 km fra et
konsesjonspliktig landbasert vindkraftverk.' Dataene
omfatter boliger over hele Norge som ble solgt i perioden
2010 til 2022. Boligtransaksjoner i store byer som Oslo og
Bergen er ikke med, da omradene er over 30 km fra ner-

13 «Omitted variable bias».
14 Fritidsboliger er ikke med i analysen.
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meste vindkraftverk. Datagrunnlaget inneholder ngyaktige
koordinater pa boligene, i tillegg til en rekke strukturelle
attributter som areal, antall rom, byggear, garasjeplass,
boligtype osv. som kan brukes til & definere en HP-funksjon.

Boligdataene er kombinert med data fra NVE over de 61
konsesjonspliktige vindkraftverkene i Norge, se Figur 1 med
oversikt over alle vindkraftverkene i Norge. I NVE-dataene
inngar koordinater pa alle vindkraftverk slik at det er mulig
a regne ut den korteste avstanden fra hver bolig i en bolig-
transaksjon til nermeste vindkraftverk. Koordinatene pa
vindkraftverkene er ikke koordinater pa hver enkelt vindtur-
bin, men koordinater pa grensen til planarealet til vindkraft-
verket som strekker seg rundt alle vindturbinene. Se Figur 2,
hvor den grgnne linjen er grensen rundt et vindkraftanlegg
som avstanden til boligene er basert pa. En umiddelbar
utfordring med denne analysen er at det trolig er fa boliger
veldig nere vindkraftverk, da de ofte bygges i usentrale
omgivelser. Ved & bruke alle vindkraftverk i Norge er det
derimot mulig & gke antallet bergrte boliger, samtidig som
det estimeres gjennomsnittseffekter pa tvers av landet.
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Figur 1: Oversikt over alle vindkraftverk i Norge.

Sirkelstarrelse indikerer starrelsen pa kraftverket, mark gronn sirkel angir kraftverk som er ferdig utbygd, de andre er under bygging og er markert
med lys gront. (Det er kun to under utbygging: Lillesand vindkraftverk i Lillesand kommune og Gravdal vindkraftverk i Bjerkrheim kommune.)

Hentet fra NVEs kart over vindkraftverk.
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Figur 2: Vindkraftverket pa Lista, hvor grgnn linje er vindkraftgrensen rundt vindturbinene.

Hentet fra NVEs kart over vindkraftverk.

3.1. Forklaringsvariabler

Forklaringsvariablene som er benyttet i analysen og som
inngér i z; er beskrevet i Tabell 1 sammen med forventet
effekt (+/-) pa boligprisen basert pa teori og tidligere stu-
dier. Det er gjort en grundig analyse av tilgjengelige varia-
bler og hvordan valg og sammensetning fgrer til best mulig
spesifisering av HP-funksjonen.'®

Boliger bygget etter 2007 er referanse for byggear-dummy-
ene, og eneboliger fungerer som referanse for boligtype.
Variabelen Spredt_Bebyggelse er av spesiell interesse og
fortjener nermere forklaring. Den sier noe om hvorvidt en
bolig ligger i et omrade med tett eller spredt bebyggelse.
Variabelen er ikke verdifull i a fastsla sentralitet pa en
stgrre skala (bygd vs. by), men sier noe om boligen ligger
sentralt pa en mindre skala, om den er plassert alene eller i
en form for husklynge. Selv om dette trolig er korrelert
med sentralitet pa et hgyere niva, f.eks. er det trolig fa boli-
ger i sentrum av en by som faller under spredt bebyggelse.

15 Se Andersen (2023) for begrunnelser og avveininger for valg av forkla-
ringsvariabler, samt deres modellering og sammensetning.
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Denne variabelen er utarbeidet av SSB som definerer en
boligs posisjon som i tett bebyggelse dersom boligen ligger
i en hussamling i et tettsted hvor det bor minst 200 perso-
ner og avstanden mellom husene normalt ikke overstiger
50 meter (Thomassen og Melby, 2019).

3.2. Boligobservasjoner neer vindkraftverk og fjerning av
ekstremverdier

Det er gjennomfgrt en ekstremverdianalyse med mal om a
rense datasettet for ekstremverdier og observasjoner av
uvanlige boligtransaksjoner. Dette inneberer a fjerne fra
datasettet boligobservasjoner med veldig hgy eller lav pris
og usannsynlige observasjoner som trolig er feilrapporte-
ringer, i tillegg til boligobservasjoner med enkelte uvanlige
verdier. Dette reduserer datasettet til 226 431 observasjo-
ner av boligtransaksjoner. Siden antall observasjoner av
boliger i n@rheten av vindkraftverket er sentral for analy-
sen sa har vi i Tabell 2 lagt ved en oversikt over antall
observasjoner i avstandsintervaller ut til 10 km.
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Tabell 1: Oversikt over strukturelle forklaringsvariabler som inngar i HP-funksjonen.

Variabel Beskrivelse Forventet effekt
Log(Areal) Naturlige logaritmen av P-rom i m? +
Antall_soverom Antall soverom i boligen +

Etasje Hvilken etasje boligen er lokalisert i +
Kjellerbolig Dummy = 1 hvis etasje er under 1

Batplass Dummy = 1 hvis boligen har batplass +

Spredt_Bebyggelse

Peis

Parkeringsplass
Fellesvaskeri

Heis

Blokkleilighet

Smahus

Rekkehus
Tomannsbolig
Modernisert_2013_2022
Modernisert_2003_2012

Byggear

Dummy = 1 hvis boligen ligger i spredt bebyggelse

Dummy = 1 hvis boligen har peis

Dummy = 1 hvis boligen har parkeringsplass

Dummy = 1 hvis boligen har fellesvaskeri

Dummy = 1 hvis boligen har heis

Dummy = 1 hvis boligen er en blokkleilighet

Dummy = 1 hvis boligen er et smahus

Dummy = 1 hvis boligen er et rekkehus

Dummy = 1 hvis boligen er en tomannsbolig

Dummy = 1 hvis boligen er modernisert en gang fra 2013 til og med 2022
Dummy = 1 hvis boligen er modernisert en gang fra 2003 til og med 2012
En rekke dummyvariabler for tidsintervaller for byggear'

1. Se regresjonstabeller i vedlegg for oversikt over tidsintervallene for byggear.

Tabell 2: Antall boligobservasjoner i ulike kilometerintervaller fra nermeste vindkraftverk, som er i drift eller som

kommer i drift i fremtiden.

Avstandsintervall

Antall observasjoner Avstandsintervall

Antall observasjoner

0-1 km
12 km
2-3 km
3-4 km
4-5 km

215 5-6 km 6 486
1114 6-7 km 5951
3472 7-8 km 5399
4 882 8-9 km 6314
6 800 9-10 km 8 249

4. @KONOMETRISKE UTFORDRINGER

HPM byr pa flere gkonometriske utfordringer, som at funk-
sjonens form og innhold ma gjenspeile hvordan boligmar-
kedet fungerer. Blant annet ma alle variabler som er rele-
vante for boligprisen inkluderes i funksjonen for &
minimere sannsynligheten for utelatt variabelskjevhet.
Samtidig kan det & inkludere for mange forklaringsvaria-
bler som er korrelert med hverandre fgre til multikollinea-
ritetsproblemer, siden dette gir stgrre standardfeil og mer
usikre estimater.'® En av de stgrre gkonometriske utfor-
dringene i denne analysen er imidlertid de romlige.

' En grundig analyse av de ulike problemstillingene, og valg av forkla-
ringsvariabler er omtalt i masteroppgaven (Andersen, 2023).
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4.1. Romlige utfordringer

Romlig autokorrelasjon'” er en utfordring som oppstar nar
restledd fra ulike observasjoner av boligtransaksjoner er
korrelert med hverandre pa bakgrunn av uobserverte fakto-
rer som pavirker boliger i et avgrenset geografisk omrade.
Det vil si OVB som oppstar pa bakgrunn geografiske fak-
torer og som ofte er nabolagskarakteristikker som er uob-
serverte og ikke inkludert i HP-funksjonen (Champ mfl.,
2017). Et eksempel kan vere at personer med like sosio-
gkonomiske trekk klynger seg sammen, eller at en god
skole driver opp boligprisene i et spesifikt omrade. Romlig
autokorrelasjon vil pavirke estimater pa priseffekten av

17" «Spatial autocorrelation».
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neerhet til vindkraftverk ved at valg av beliggenhet for
vindkraftverk trolig er sterkt negativt korrelert med sentra-
litet, som er en uobservert variabel som hgyest sannsynlig
er sterkt korrelert med boligprisen. Om sentralitet er utelatt
fra HP-funksjonen vil den negative effekten av vindkraft-
verk pa boligprisen overestimeres, og de estimerte impli-
sitte prisene vil vere lite troverdige.

Romlig autoregresjon'® er en annen romlig utfordring som
oppstar pa grunn av informasjonseffekter i boligmarkedet
som er geografisk betinget. Dette forekommer eksempelvis
nar kjgpere og/eller selgere observerer priser pa neerlig-
gende boliger i markedet, for sd a la denne prisinformasjo-
nen pavirke hva de er villig til & betale for en bolig, eller
selge den for (Freeman III mfl., 2014; Palmquist, 2005).

4.2. Fast effekt-modeller

For a kontrollere for romlige faktorer og unnga estimering
av forventningsskjeve implisitte priser, sa utvides HP-
funksjonen med geografisk faste effekter (FE)."” Ved bruk
av geografisk FE inkluderes dummy-variabler for alle geo-
grafiske omrader (eksklusivt et omrade som er referanse) i
HP-funksjonen, slik vil uobserverte faktorer som er geo-
grafisk betinget kontrolleres for. Funksjonen vil da ved rik-
tig spesifisering vaere i stand til a fange opp uobserverte
sosiogkonomiske faktorer, geografisk betingede informa-
sjonseffekter og permanente prisforskjeller mellom sen-
trale og usentrale omrader, forutsatt at graden av sentralitet
er homogen innad i de definerte omradene.

En av hovedutfordringene med en slik modell er at omrade-
dummyene vil fange opp alle faktorer som er geografisk
betinget, blant annet neerhet til vindkraftverk. Det er derfor
mulig at en FE modell vil underestimere den negative
effekten av vindkraftverk pa boligprisen, om omrade-dum-
myene kanaliserer denne effekten. Det er derfor optimalt &
definere de geografiske omradene slik at grad av sentralitet
er homogen innad i de ulike omradene, samtidig som det
finnes tilstrekkelig med variasjon av boliger med beliggen-
het i naerheten av et vindkraftverk, og boliger hvor det ikke
er tilfellet. For sma omrader vil fullstendig kanalisere
effekten av vindkraftverk og for store omrader vil ha en
grad av heterogenitet i sentralitet som er for stor.

FE-modellene som er estimert bruker kommunene som
omrade-dummyer (det brukes kommunestrukturen fgr
kommunesammenslaingene) eller neermeste vindkraftverk.

'8 «Spatial autoregression».

19" «Fixed effects».
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Kommunegrensene har ofte en naturlig geografisk plasse-
ring og kan derfor benyttes til & kontrollere for sentralitet,
samtidig som de trolig er store nok til a ha boliger med
diversifisert grad av pavirkning fra vindkraftverk. Ved
bruk av nermeste vindkraftverk defineres 61 omrader (et
omrade for alle vindkraftverk), hvor hver bolig er tilegnet
det vindkraftverket som boligen ligger nermest. Fordelen
med a spesifisere disse omradene er at vi far geografiske
omrader som er sett i sammenheng med hvert vindkraft-
verk, og hvor boligene er delt inn i omrader etter hvilket
kraftverk de ligger i neerheten av. Pa den andre siden blir
det relativt fa og store omrader nar vi benytter faste kraft-
verkseffekter, og vi har derfor avgrenset utvalget til boliger
under 20 km fra et vindkraftverk (dette reduserer observa-
sjoner av antall boligtransaksjoner til 168 003). Vi far der-
med fjernet de mest sentrale boligene. Estimerte modeller
har dermed en vektor med FE-dummyer ved bruk av nav-
net pd kommunene eller navnet vindkraftverkene. Videre i
analysen er de referert til som faste kommuneeffekter eller
faste kraftverkseffekter.

4.3. Handtering av dynamiske markedsprosesser

HPM er i utgangspunktet en statisk modell som i denne
sammenhengen benyttes til & estimere priseffekten av neer-
het til vindkraftverk, relativt til boliger som ikke ligger i
naerheten av vindkraftverk. En begrensning med de gkono-
metriske modellene som presenteres i neste kapittel er at
de forutsetter at priseffekten inntreffer i det vindkraftverket
starter driften, selv om effekten kan inntreffe delvis eller
fullstendig allerede under byggefasen eller planleggings-
fasen. I kapittelet «Forventningseffekter» undersgker vi
derfor priseffekten i periodene for vindkraftverkene starter
driften, for a avdekke eventuelle prematur behandlings-
effekt.

5. @KONOMETRISKE MODELLER

For & estimere effekten av nerhet til vindkraftverk pa
boligprisen ved ulike avstander, sd er formel (5) utvidet
med dummyyvariabler for km-intervaller ut til 10 km, som
indikerer avstanden til nermeste vindkraftverk i drift.
Modellen er inspirert av lignende modeller brukt i andre
land for a estimere effekten av vindkraftverk pa boligpriser
(Heintzelman og Tuttle, 2012; Sunak og Madlener, 2012),
og ser slik ut:

In(P) = a+ Za)x avst . xkm . drift,
xeX
+ B z+ p"(ar,*omrade)+ u' dr, + p° omrdde,
+ u" vinter, + ¢, (6)
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Her er avst.xkm.drift, dummyvariabler for hvert km-
intervall x fra og med O til 1 km til og med 9 til 10 km
xeX={0-1,1-2,...,9—-10 }) som er lik 1 om
boligen er i km-intervallet x fra nermeste vindkraftverk,
samt at kraftverket hadde driftsstart for salget. De tilhg-
rende ukjente koeffisienter av interesse er w*. Videre er
omrade, en vektor med dummyer over alle spesifiserte
omrader (unntatt ett som er referanse), enten kommune
eller nermeste vindkraftverk, som er lik 1 om boligen
befinner seg i dette omradet. Vektoren dr, angir ér i analy-
seperioden (unntatt ett ar som er referanse) og er lik 1 om
boligtransaksjonen fant sted dette dret. Dummyen vinter,
er lik 1 om boligtransaksjonen fant sted pa vinteren. p* er
en ukjent skala-koeffisient og B, u™, u' og u° er vektorer
av ukjente koeffisienter. Modellen kontrollerer for prisut-
vikling og sesongforskjeller i boligprisene gjennom dr, og
vinter, i tillegg til prisvariasjon mellom omrider ved
interaksjonsleddet (dr,*omrade,). Alle modeller med FE
péa omradet estimeres med klyngerobuste standardfeil® pa
enten kommune eller kraftverk, med hensikt & kontrollere
for heteroskedastisitet.

Modell (6) vil estimeres to ganger: 1) med faste kommune-
effekter (omrade, = kommune,) og klyngerobuste standard-
feil pa kommune, samt med all tilgjengelig data, det vil si
observasjoner av boligtransaksjoner under 30 km fra neer-
meste vindkraftverk, og 2) med faste kraftverkseffekter
(omrade, = kraftverk) og tilhgrende klyngerobuste stan-
dardfeil pa kraftverk, samt at datagrunnlaget her begrenses
til observasjoner av boligtransaksjoner under 20 km til
narmeste vindkraftverk.

5.1. Differanse i forskjeller

For ytterligere 4 isolere effekten av vindkraftverk pa bolig-
prisene sa kan FE modellen utvides med differanse i for-
skjeller (DiD).?! Dette er spesielt interessant om de spesi-
fiserte omradene i FE-modellen er for store, slik at det
fortsatt er endogenitet i behandling innad i de geografiske
omradene forarsaket av for stor heterogenitet i sentralitet
innad i omradene. I hvilken grad FE-modellene overkom-
mer romlige prosesser og sentralitetsfaktorer er vanskelig
a fastsla. Men det kan uansett veere verdifullt & anvende
DiD med faste kraftverkseffekter (anvendes da disse FE-
omradene er stgrre enn faste kommuneeffekter). En slik
modell vil sammenligne prisforskjellen mellom boliger
som har et vindkraftverk i nerheten f@r og etter etablerin-
gen av vindkraftverket med prisforskjellen mellom boliger

20 «Clustered standard errors».
)

2l «Difference in difference».
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som ikke ligger ner et vindkraftverk, fgr og etter etable-
ringen av kraftverket. Samtidig kontrolleres det for kraft-
verksspesifikke og omradespesifikke faktorer gjennom
faste kraftverkseffekter. DiD kombinert med FE er en
metode som er mye brukt for & lgse endogenitetsproble-
mer forarsaket av uobserverte romlige faktorer som er
korrelert med boligprisen i lignende studier i andre land
(for eksempel Droes og Koster, 2016; Gibbons, 2015;
Hoen mfl., 2015). Spesifiseringen av den estimerte regre-
sjonsmodellen er:

In(P) = a+ w*"drift,

+ Z (™™ avst . xkm, + @PP*" qyst . xkm . drift)
x€X

+ B z+ pm(ar,*omrade)+ p' dr, + p° omrdde,

+ u¥ vinter, + €, (7)

her er avst.xkm, en dummy lik 1 om boligen er innenfor
avstandsintervallet x til nermeste vindkraftverk (x € X =
{0-1,1-2,...,9—10 }). drift, er en dummy lik 1 om
det neermeste vindkraftverket var i drift nar boligen ble
solgt. Denne modellen estimeres bare med omrdde, som en
vektor med dummyer med kraftverksnavn pa narmeste
vindkraftverk og ikke med kommuner. ", w*" og
wPPxn er de ukjente koeffisientene, hvorav 2P+ er DiD-
koeffisienten av interesse som reflekterer priseffekten av
avstand til et vindkraftverk i drift innenfor et visst avstands-
intervall.

6. REGRESJONSRESULTATER

Alle estimerte koeffisienter for avstandsintervaller i analy-
sen er konvertert til prosent av boligprisen, alle standard-
feil og konfidensintervaller benytter klyngerobuste stan-
dardfeil pd omradene som er benyttet som geografisk FE,
enten navnet pa kraftverkene eller kommunene. Se vedlegg
for komplette regresjonstabeller for de estimerte model-
lene i dette kapitlet.

6.1. Effekten av avstanden til vindkraftverket ved faste
kommuneeffekter

Figur 3 viser regresjonsresultatene fra modellen som bru-

ker modell (6) med faste kommuneeffekter. I figuren er

estimatet pa koeffisientene til avstandsintervallene grafisk

fremstilt, der det rgde (bld) omradet viser 99 (95) prosent

konfidensintervall for det tilhgrende estimatet.
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Vindkraftverks effekt pa boligprisen ved ulike avstander, FE pa kommune
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Figur 3: Viser regresjonsresultater fra modell (6) med faste kommuneeffekter.

Punkter er estimert MWTP i prosent av boligprisen for 8 ha et vindkraftverk i drift i det oppgitte avstandsintervallet fra boligen. Det rede omra-
det er 99 prosent konfidensintervall og blatt omréde er 95 prosent konfidensintervall for tilhgrende estimat.

Figur 3 viser sterk negativ estimert priseffekt i prosent av
boligprisen for a ha et vindkraftverk i drift i nerheten av
boligen pa -16,1 prosent, og at denne effekten konvergerer
mot null i en avstand pa rundt 5 til 6 km fra vindkraftver-
ket. Estimatene for km-intervallene fra O til 3 km er statis-
tisk signifikante pa 1 prosent niva, og estimatet pa 3 til 4
km er signifikant pad 5 prosent niva. Modellen har en for-
klaringsevne pa justert R? pa 0,796.

6.2. Effekten av avstanden til vindkraftverket ved faste
kraftverkseffekter

Modell (6) er ogsa estimert med faste kraftverkseffekter,

illustrert under i Figur 4, med samme fortolkning av rgd

og bla farge som Figur 3. Her er mgnsteret til estimatene

lignende som med faste kommuneeffekter, men diverge-

rer i stgrre grad fra null over hele omradet og har stgrre

ANDERSEN, GRIMSRUD OG LINDHJEM

konfidensintervaller. Dette kan komme av at faste kraft-
verkseffekter bruker stgrre geografiske omrader og der-
for i mindre grad lykkes med & inkorporere effekten av
sentralitet, noe som kan overestimere de negative effek-
tene.

Om de faste kraftverkseffektene ikke klarer a fullstendig
kontrollere for de romlige prosessene, kan standardfeilen
gke noe som vil gi stgrre konfidensintervall. I modellen
med faste kraftverkseffekter er estimatene for koeffisien-
tene til km-intervallene fra O til 3 og 7 til 8 km statistisk
signifikant pa 1 prosent niva, og intervallene fra 3 til 4 og
6 til 10 er signifikant pa 5 prosent niva. Modellen med faste
kraftverkseffekter har justert R* pa 0,759 som er mindre
enn med faste kommuneeftekter.
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Vindkraftverks effekt pa boligprisen ved ulike avstander, FE pa kraftverk
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Figur 4: Viser regresjonsresultater fra modell (6) med faste kraftverkseffekter.

Punkter er estimert MWTP i prosent av boligprisen for 8 ha et vindkraftverk i drift i det gitte avstandsintervallet fra boligen. Det rede omréadet
er 99 prosent konfidensintervall og blatt omrade er 95 prosent konfidensintervall for tilhgrende estimat.

6.3. Effekten av avstanden til vindkraftverket med DiD og
faste kraftverkseffekter
Under i Figur 5 er resultatene av de estimerte koeffisien-
tene til avstandsintervallene fra DiD-modell (7) med faste
kraftverkseffekter grafisk fremstilt. DiD-estimatene reflek-
terer gjennomsnittlig behandlingseffekt pa de behandlede
boligene (ATT),”? som ligger innenfor hver spesifikke
avstandsradius fra et vindkraftverk i drift. I Figur 5 er ogsa
99 (95) prosent konfidensintervall illustrert for hvert esti-
mat som rgdt (blatt) omrade.

Estimatene for effekten av nerhet til vindkraftverk pa
boligprisen starter i denne modellen som sterkt negative pa
-9,2 prosent av boligprisen for intervallet fra O til 1 km og
-13,9 prosent for 1 til 2 km-intervallet. Den negative pris-
effekten konvergerer mot null mellom 7 og 8 km fra vind-
kraftverket. Estimatet for O til 1 km-intervallet skiller seg
noe fra dette mgnsteret, men har til gjengjeld relativt stort

22 «Average treatment effect on the treated».
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konfidensintervall. Dette kommer trolig av fa observasjo-
ner av boliger som er under 1 km fra et vindkraftverk, med
for lav grad i variasjon og antall observasjoner av bolig-
transaksjoner bade fgr og etter narmeste vindkraftverk
hadde driftsstart. Km-intervaller fra 1 til 3 km og 4 til 6 km
er her statistisk signifikant pa 1 prosent niva, mens 3 til 4
km intervallet signifikant pa 5 prosent niva.

7. FORVENTNINGSEFFEKTER

En velbegrunnet innvending mot tidligere modeller og til-
hgrende resultater er at markedstilpasningen til aktgrene
og en eventuell prisendring ved oppfering av vindkraftverk
kan inntreffe fgr driftsstart for kraftverket. Aktgrene i
boligmarkedet kan internalisere eksternalitetene i bolig-
prisen allerede for vindkraftverket eridrift. Byggeprosessen
burde gi aktgrene informasjon om de forestdende ulem-
pene ved et fremtidig vindkraftverk. Det kan ogsa tenkes at
aktgrene er bevisst pa fremtidig utbygging og forestaende
anlegg allerede fgr byggestart gjennom nyheter forbundet
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Vindkraftverks effekt pa boligprisen ved ulike avstander, DiD og FE pa kraftverk
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Figur 5: Viser regresjonsresultater fra DiD-modell (7) med faste kraftverkseffekter.

Punkter er estimert MWTP i prosent av boligprisen for 8 ha et vindkraftverk i drift i det gitte avstandsintervallet fra boligen for bergrte boliger.
Det rede omradet er 99 prosent konfidensintervall og blatt omrade er 95 prosent konfidensintervall for tilhgrende estimat.

med planleggingsfasen og konsesjonssgknaden. For a
undersgke om deler av pristilpasningen finner sted fgr
driftsstart, sa er det estimert en modell som undersgker
markedstilpasningen over tid.

Det er ingen informasjon om byggestart i datasettet, men
ifglge Enova (2014), Riise mfl. (2016) og THEMA (2019)
er byggetiden til vindkraftverk gjennomgéaende to ar.
Informasjonen om antatt byggetid er anvendt til & definere
byggestart til to ar fgr driftsstart, i tillegg er det definert en
tidsperiode pa to ar fgr byggestart og frem til byggestart for
a se om det forekommer pristilpasning i planleggingsfasen.
I felgende modell er det for enkelhets skyld bare sett pa
effekten for beliggenhet under 3 km fra vindkraftverket, da
dette var omradet med signifikant effekt pa 1 prosentniva i
de estimerte FE modellene. Modellen som brukes er inspi-
rert av Hoen mfl. (2015):

ANDERSEN, GRIMSRUD OG LINDHJEM

In(P) = a+ o™ avst.3km.FB+ @"*™ avst.3km . EBFD,
+ @” avst. 3km . drift.
+ B z+ p(ar,*omrade,)+ p' ar, + p° omrdde,
+ u’ vinter, + ¢, (8)

hvor avst.3km.drift, er en dummyvariabel lik 1 om boli-
gen ligger under 3 km fra nermeste vindkraftverk, gitt at
boligtransaksjonen fant sted etter kraftverket hadde drifts-
start. Dummyen avst.3km . EBFD, er lik 1 om boligen lig-
ger under 3 km fra nermeste vindkraftverk, men gitt at
boligtransaksjonen fant sted 1 eller 2 ar fgr driften av kraft-
verket startet (EBFD star for Etter Byggestart Fgr Drift).
Til slutt er avst.3km . FB; en dummyvariabel som er lik 1
om boligen ligger under 3 km fra naermeste vindkraftverk,
gitt at boligtransaksjonen fant sted 3 eller 4 ar fgr driften av
kraftverket (FB star for Fgr Byggestart). De ukjente koef-
fisientene av interesse w’®, w**Pog w” for estimeringen
viser priseffekten pa boligen av a ligge under 3 km fra et
vindkraftverk for byggestart (FB), under byggingen
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Effekten av avstand under 3 km fra et vindkraftverk, ved ulike tidspunkt
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Figur 6: Effekten pd boligprisen av avstand under 3 km til et vindkraftverk som ennd ikke har startet bygging (FB), under
3 km til et vindkraftverk under bygging (EBFD) og under 3 km til et vindkraftverk i drift.

Modell (8) med faste kommuneeffekter til venstre og faste kraftverkeffekter til hoyre. Det rede omradet er 99 prosent konfidensintervall og

blatt omrade er 95 prosent konfidensintervall for tilhgrende estimat.

(EBFD) og etter driftsstart (D). Modellen er estimert med
bade faste kraftverkseffekter og faste kommuneeffekter. De
estimerte koeffisientene av interesse i estimeringen er
fremstilt i Figur 6.

Resultatene viser en negativ effekt av nerhet til et vind-
kraftverk i drift pa -9,1 prosent av boligprisen for modellen
med faste kommuneeffekter, som er signifikant pa 1 pro-
sentniva. Tilsvarende estimat er -7,4 prosent i modellen
med faste kraftverkseffekter, som er signifikant pa 5 pro-
sentnivd. Derimot er priseffekten som inntreffer under byg-
geprosessen (EBFD) relativt liten og ikke signifikant (-5,7
prosent ved faste kommuneeffekter og -3,2 prosent ved
faste kraftverkseffekter).

Effekten fgr byggestart (FB) er tilneermet lik null og ikke

signifikant (-2,4 prosent ved faste kommuneeffekter og
-0,6 prosent ved faste kraftverkseffekter). Markedsaktgrenes
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tilpasning til vindkraftverket ser dermed ut til & hovedsake-
lig inntreffe etter at vindkraftverket har startet driften.

Noe av pristilpasningen ser ut til & forekomme allerede
under byggingen av kraftverket, men denne effekten er
ikke stor nok til a veere signifikant. Vi ser derfor lite tegn til
prematur behandlingseffekt. Modellen er utprgvd med
flere forskjellige tidsintervaller for perioder fgr drift, uten
at dette endrer resultatet.

7.1. Placebo

Estimatene for priseffekten av avstand under 3 km til et
vindkraftverk fgr kraftverket hadde byggestart (FB) som er
presentert i Figur 6, kan benyttes som et placebo pa
behandling. Arsaken til dette er at boligene i denne grup-
pen er identiske i gjennomsnitt med tilsvarende boliger
som ligger under 3 km fra et vindkraftverk i drift, anga-
ende sentralitet og geografi. Disse boligene far oppfort et
vindkraftverk under 3 km fra boligens plassering i fremti-
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den, men er ikke pavirket av denne utbyggingen enna.
Priseffekten for denne gruppen er tilnermet lik null og
ikke signifikant, og styrker dermed FE-modellenes trover-
dighet i & overkomme romlige utfordringer som sentralitet.
Om koeffisienten for naerhet til vindkraftverk kanaliserte
effekten av sentralitet, sa ville disse estimatene veert signi-
fikant negative uavhengig av tidspunktet for markedets
pristilpasning. Dette tyder pa at forutsetningen om felles
trend mellom behandlingsgruppen og kontrollgruppen ved
fraveer av behandling holder i modellene.

8. BETYDNING AV VINDKRAFTVERKETS
STORRELSE

Far a fa en bedre forstaelse av hva som driver den negative
priseffekten av nerhet til vindkraftverk har vi gjennomfgrt
heterogenitetsanalyser basert pa vindkraftverkets stgrrelse,
herunder antall vindturbiner. Uavhengig av antallet turbi-
ner ved nermeste vindkraftverk, finner vi negative prisef-
fekter som er signifikante pa 5 prosentniva for boliger som
ligger neermere enn 3 km fra vindkraftverket. Stgrrelsen pa
denne effekten varierer derimot med antall turbiner, og vi
finner en stgrre negativ priseffekt pa boliger som ligger i
naerheten av vindkraftverk med mange turbiner, relativt til
boliger som ligger i nerheten av kraftverk med feerre turbi-
ner. Se vedlegg for regresjonsresultater for analysene av
betydningen av antall vindturbiner pa boligpriseffekten.

9. DISKUSJON OG KONKLUSJON

Denne analysen har tatt sikte pa a estimere marginal beta-
lingsvillighet for & (unngé a) bo i naerheten av et vindkraft-
verk, og fastsla eventuelle kostnader for lokale boligeiere.
En slik analyse har sa vidt oss bekjent aldri tidligere vert
gjort i Norge. Ved anvendelse av en hedonisk prismodell i
kombinasjon med faste geografiske effekter og differanse i
forskjeller, har denne analysen utnyttet et stgrre boligdata-
sett til 4 avdekke empirisk stgtte for forventningen om at
ogsd i Norge vil boligprisene vere signifikant lavere i ner-
heten av et vindkraftverk i drift. Selv om de forskjellige
modellene med ulike tilhgrende forutsetninger har tidvis
ulike estimater, er det et konsistent og robust resultat at
boligprisene er lavere i narheten av vindkraftverk i drift.
Jevnt over modellene estimeres det en negativ marginal
implisitt betalingsvillighet (MWTP) pa rundt 15 prosent av
prisen pa en gjennomsnittsbolig for boliger som ligger under
1 km fra et vindkraftverk i drift. Denne effekten avtar med
avstanden til kraftverket og konvergerer mot null i de fleste
modeller omkring 5 til 7 km fra vindkraftverket. For en
gjennomsnittsbolig vil en prisreduksjon pa 15 prosent til-
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svare omtrent 450 000 kroner, basert pa gjennomsnittsprisen
pa alle boligene i datasettet over hele analyseperioden.

Det er gjort en rekke lignende analyser av problemstillin-
gen i andre land, og vare resultater er i det gverste sjiktet av
stgrrelsen pa negative estimater. Parsons og Heintzelman
(2022) sin litteraturstudie av 18 sammenlignbare studier de
siste 10 arene, viser at 13 av studiene hadde negative esti-
mater som var statistisk signifikante. Den gjennomsnittlige
priseffekten over alle studiene for boliger under 1 km fra
narmeste vindkraftverk i drift var -5 prosent. De fleste av
studiene hadde en priseffekt som konvergerte mot null pa
rundt 5 km avstand. En nylig publisert meta-regresjons-
analyse av hedoniske studier av vindkraftverk finner en
gjennomsnittlig negativ priseffekt pa 0,68 prosent for boli-
ger i en avstand pa ca. 3 km, som faller til null for en
avstand pa ca. 4,5 km (Schiitt, 2023).

Interessant nok, er disse avstandene sammenlignbare med
enkelte studier som undersgker hvordan vindkraftverk
pavirker folks livskvalitet eller betalingsvillighet for a
unngd virkninger, som malt ved oppgitte preferanser.
Krekel og Zerrahn (2017), for eksempel, viser ved bruk av
livskvalitetsdata over mange ar i Tyskland at de negative
virkningene av vindkraftverkene i hovedsak gjgr seg gjel-
dende innenfor 4 km avstand (og dessuten avtar over en
femarsperiode).

De mest interessante studiene i forhold til vare resultater er
de hedoniske prisstudiene som er gjort i sammenlignbare
omrader med lik topografi og inntektsniva som Norge. I
Sverige finner Westlund og Wilhelmsson (2021) en signifi-
kant negativ priseffekt for boliger plassert i nerheten av et
vindkraftverk i drift, hvor plassering under 2 km fra kraft-
verket gir en prisreduksjon pa 14 prosent. Denne effekten
konvergerer mot null ved en avstand pa 8 km. Jensen mfl.
(2014) studerer effekten av vindkraftverk pa boligpriser i
Danmark, og finner opp til 3 prosent reduksjon i boligpriser
assosiert med visuell forurensning og 3 til 7 prosent reduk-
sjon assosiert med stgyforurensning. At Norge og til dels
andre skandinaviske land har estimater som er over gjen-
nomsnittlig negative i en internasjonal sammenheng kan
skyldes forskjeller i preferanser, for eksempel at nordmenn
er noe mer sensitive i forhold til infrastrukturinngrep i vare
naromrader. Dette kan igjen ha sammenheng med at det er
feerre slike inngrep i norsk natur, at folk er opptatt av bade
naturvern og naturbasert rekreasjon og det kan ha med hvor
vi velger & bygge kraftverkene relativt til andre land. von
Detten mfl. (2023) finner, for eksempel, at mindre befol-
kede omrader opplever hgyere depresiering av eiendoms-
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verdier ved narhet til vindkraftverk, relativt til omrader
som er tettere befolket. Dette er interessant ettersom vi ofte
bygger vindkraftverk i mindre befolkede omrader i Norge.
Lindhjem mfl. (2022), finner ogsa, ved & sammenligne
resultater med en internasjonal studie om akseptabel
avstand til energianlegg (Harold mfl., 2021), tegn pa at
nordmenn er enda mindre lystne pa a bo nert vindkraftan-
legg enn folk i andre land. Norge har ogsa en spesiell topo-
grafi med mer kupert terreng med hgytliggende aser og
fjellomrader som ofte blir benyttet til vindkraftanlegg. Det
er derfor mulig at kraftverkene i stgrre grad er synlige pa
lang avstand enn i andre land.

De negative virkningene for boligeiere har tidligere ikke
blitt tilstrekkelig hensyntatt ved konsesjonsbehandlingen
av vindkraftverk og er vektet lavt. Regjeringen fastslo i
2020 at virkninger for naboer i stgrre grad skal vektlegges
framover (Meld. St. 28 (2019-2020)). Her fremkommer
det at samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ogsa i stgrre grad
skal vurderes, som setter krav til verdsetting av eksternali-
teter og totale samfunnsvirkninger. Denne analysen kan
bidra pa dette omradet ved a belyse mulige tap i boligver-
dier ved videre utbygging.

Deler av kostnadene ved utbyggingen av landbasert vind-
kraft beeres av lokale boligeiere og lokalbefolkningen.
Kraftverkseieren betaler i dag dermed ikke for de fulle
samfunnsgkonomiske kostnadene ved utbyggingen
(Lindhjem mfl., 2019, 2022; Handberg mfl., 2020). Det
kan derfor argumenteres for at lokalbefolkningen i praksis
subsidierer vindkraftverket ved a dekke deler av de sam-
funnsgkonomiske kostnadene.

En avgift pa produksjon, som vanligvis benyttes for a korri-
gere markedssvikt ved negative eksternaliteter, kan i dette
tilfellet falle inn under en naturavgift. Dette er en avgift for
bruk av naturen som stiller utbygger ovenfor de fulle sam-
funnsgkonomiske kostnadene ved naturinngrep. En slik
avgift er foreslatt av Grgnn skattekommisjon (NOU 2015:
15), senere stgttet av Ekspertutvalget for klimavennlige
investeringer (Neerings- og fiskeridepartementet, 2022) og
Skatteutvalget (NOU 2022: 20). En naturavgift er ikke inn-
fort eller ferdig utformet, men kan ifglge Skatteutvalget
utformes som en avgiftsats per arealenhet som bygges ned,
som varierer med naturtypen som forsvinner eller blir pavir-
ket. Se ogsa Lindhjem og Magnussen (2015) for vurdering
av grunnlaget for en naturavgift for Grgnn Skattekommisjon.

I fremtiden vil det bli flere boligtransaksjoner i nerheten
av vindkraftverk, og flere av de nerliggende boligene vil
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bli solgt flere ganger. Dette vil gi bedre datagrunnlag for
analyser med bruk av gjentakende salg i fremtidig forsk-
ning. Denne metoden vil vare en naturlig utvidelse av
denne analysen og et godt supplement til geografisk faste
effekter og alternativ til DiD, for & kontrollere for uobser-
verte faktorer og preeksisterende prisforskjeller. Anvend-
else av andre metoder for a overkomme romlige utfordrin-
ger som «spatial error model» (SEM) og «spatial
autoregressive with additional autoregressive
structure» (SARAR) kan veere gode alternativer til faste
effekter (tidligere benyttet av blant annet Jensen mfl.
(2014) og Hoen mfl. (2015)).

€rror

Andre studier har ogsa forsgkt a skille effekten av de ulike
eksternalitetene som stgy og visuell forurensning fra hver-
andre (Jensen mfl., 2014). Vi har forsgkt a isolere effekten
av synlighet® fra avstanden i denne analysen uten tilfreds-
stillende resultat. Arsaken til dette er at synlighet trolig er
korrelert med god utsikt, uten at vi har lykkes i & kontrol-
lere for den positive priseffekten av utsikten, som forer til
skjeve positive estimater for priseffekten av synlighet.?*
Disse resultatene er utelatt av plasshensyn. I videre forsk-
ning kan dette derimot vare interessant om denne utfor-
dringen overkommes.

I denne analysen har vi gjort begrensede undersgkelser av
hvordan antallet vindturbiner pavirker priseffekten. En
naturlig utvidelse av analysen ville vert a undersgke effek-
ten av kraftverkets stgrrelse med mer fleksible modeller, i
tillegg til turbinenes hgyde eller andre faktorer ved kraft-
verket som kan tenkes a pavirke priseffekten. HP-funksjonen
var benytter ogsa et begrenset antall forklaringsvariabler,
og setter dermed begrensninger pda HP-funksjonens treff-
sikkerhet. Flere variabler av relevans, spesielt ikke-struk-
turelle, som avstand til kollektivtransport, n&rmeste skole,
annen infrastruktur osv. ville styrket HP-funksjonens evne
til & forklare boligprisen. Fritidsboliger er ogsa trolig
pavirket av vindkraftutbygging og er ikke inkludert i denne
analysen. I fremtiden er det ogsa mulig med stgrre utbyg-
ginger av vindkraft til havs. Hvorvidt disse kraftverkene
blir synlige fra land og deres effekt pa boligprisene er fore-
lgpig mindre studert.?

2 Ved bruk av GIS lagde vi en kartbasert variabel over vindkraftverkenes
«viewscapes».

2 Heintzelman mfl. (2017) mgtte ogsa denne utfordringen da boligene
som hadde utsikt til vindkraftverk i deres studieomrade var hgyt kor-
relert med de som hadde utsikt over den lokale innsjgen.

» Dong og Lang (2022) finner ingen effekt av vindkraftverk til havs pa
boligprisene i Rhode Island, USA. Jensen mfl. (2018) finner heller
ingen priseffekt pa boliger av synlige vindkraftverk til havs.
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11. VEDLEGG: REGRESJONSTABELLER

Tabell A: Modell (6), faste geografiske effekter.

Avhengig variabel: In(pris)

©) (©)

Estimat Standardfeil Estimat Standardfeil
avst.0_1km.drift -0,175%** 0,039 -0,197*** 0,037
avst.1_2km.drift -0,162** 0,057 -0,176** 0,060
avst.2_3km.drift -0,128** 0,041 -0,123** 0,039
avst.3_4km.drift -0,082* 0,036 -0,088* 0,042
avst.4_5km.drift -0,050 0,039 -0,078 0,041
avst.5_6km.drift -0,032 0,037 -0,068 0,037
avst.6_7km.drift -0,044 0,035 -0,089* 0,038
avst.7_8km.drift -0,056 0,031 -0,134%* 0,051
avst.8_9km.drift -0,022 0,019 -0,100* 0,044
avst.9_10km.drift -0,020 0,017 -0,088* 0,036
Log_areal 0,621*** 0,017 0,618*** 0,026
Ant_soverom 0,006** 0,002 0,005 0,003
Etasje 0,011%** 0,001 0,012*** 0,001
Kjellerbolig -0,011 0,014 -0,010 0,021
Spredt_bebyggelse -0,110*** 0,010 -0,151*** 0,028
Batplass 0,211%** 0,017 0,231%** 0,028
Parkeringsplass 0,019*** 0,003 0,018*** 0,004
Peis 0,021*** 0,006 0,029*** 0,006
Fellesvask 0,006 0,006 0,005 0,011
Heis 0,021*** 0,006 0,031*** 0,009
Smahus -0,058*** 0,011 -0,036** 0,013
Tomannsbolig -0,054*** 0,012 -0,032 0,020
Rekkehus -0,072*** 0,016 -0,050*** 0,012
Blokkleilighet -0,039* 0,017 -0,010 0,021
Modernisert_2013_2022 0,054*** 0,012 0,058*** 0,009
Modernisert_2003_2012 0,043*** 0,007 0,049*** 0,010
Byggear_1993_2007 -0,071%** 0,006 -0,059*** 0,010
Byggear_1978_1992 -0,202*** 0,007 -0,181*** 0,011
Byggear 1958 1977 -0,232*** 0,014 -0,198*** 0,024
Byggear_1938_1957 -0,230*** 0,031 -0,179*** 0,048
Byggedr_1913_1937 -0,189*** 0,034 -0,124* 0,053
Byggear_1888_1912 -0,159%** 0,035 -0,094* 0,045
Byggear_1863_1887 -0,145%** 0,029 -0,084* 0,038
Byggear_1838_1862 -0,125%** 0,030 -0,063 0,035
Vinter -0,018*** 0,002 -0,018*** 0,002
Konstant 10,267*** 0,055 11,619%** 0,128
Faste tidseffekter Ja Ja
Faste kommuneeffekter Ja Nei
Faste Kraftverkseffekter Nei Ja
Boligenes maksimale avstand til nermeste vindkraftverk 30 km 20 km
Antall observasjoner 226 431 168 003
Justert R? 0,796 0,759

Tabell A: Oversikt over de estimerte implisitte marginale priser i HP-funksjonen med avstandsintervaller ut til 10 km gitt ved modell (6).

*Ak

Merk at: *p<0,05; **p<0,01; ***p<0,001.
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Tabell B: Modell (6) med faste kommune-effekter og begrenset data pa boliger basert pa antall turbiner ved nermeste

vindkraftverk.

Avhengig variabel: In(pris)

Bare kraftverk med fa turbiner

Bare kraftverk med mange turbiner

(turbiner < 10) (turbiner 2 10)

Standard
Estimat Standardfeil Estimat feil

avst.0_1km.drift -0,172%** 0,048 -0,395*** 0,093
avst.1_2km.drift -0,161* 0,069 -0,256*** 0,074
avst.2_3km.drift -0,129* 0,059 -0,169** 0,065
avst.3_4km.drift -0,091 0,055 -0,066 0,050
avst.4_5km.drift -0,076 0,055 -0,060 0,044
avst.5_6km.drift -0,041 0,049 -0,052 0,054
avst.6_7km.drift -0,047 0,049 -0,070 0,045
avst.7_8km.drift -0,068 0,040 -0,044 0,041
avst.8_9km.drift -0,029 0,023 -0,022 0,045
avst.9_10km.drift -0,023 0,021 -0,027 0,047
Faste tidseffekter Ja Ja

Faste kommuneeffekter Ja Ja

Boligenes maksimale avstand til nermeste vindkraftverk 30 km 30 km

Begrenset data til hvor naermeste vindkraftverk har
spesifiserte antall turbiner

Antall observasjoner
Justert R?

Feerre enn 10 vindturbiner

Flere eller lik 10 vindturbiner
55 820
0,785

170 611
0,800

Tabell B: Oversikt over de estimerte implisitte marginale priser i HP-funksjonen med avstandsintervaller ut til 10 km gitt ved modell (6) og faste

kommuneeffekter. Merk at: *p<o,05; **p<0,01; ***p<0,001.

Tabell B viser regresjonsresultatene fra heterogenitetsana-
lysen som undersgker forskjeller i priseffekter mellom
boliger som ligger nerme vindkraftverk med mange eller
fa vindturbiner. Her er modell (6) med faste kommuneef-
fekter benyttet, men i de ulike regresjonene er det bare
benyttet data pa boliger hvor neermeste vindkraftverk har et
spesifikt antall vindturbiner.

Vi har satt en grense pa 10 vindturbiner for a skille mellom
sma og store vindkraftverk, basert pa at gjennomsnittsboli-
gen 1 datasettet ligger neer et kraftverk med 11,6 turbiner,
mens medianboligen er ner et kraftverk med 7 turbiner.
Resultatene fra Tabell B viser at boligprisene pavirkes mer
av neerhet til store vindkraftverk i drift. Det er interessant &
observere at blant boligene som er pavirket av utbygging,
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eksempelvis de innenfor en radius pa 3 km fra et vindkraft-
verk i drift — ligger flertallet neer mindre vindkraftverk. Av
totalt 2 360 boliger i denne kategorien, er hele 1 953 (eller
83 prosent) neerme et vindkraftverk i drift med 5 eller feerre
turbiner, mens 5 boliger ligger ner et kraftverk mellom 5
og 10 turbiner. Kun 402 boliger er innenfor 3 km fra et
vindkraftverk i drift med 10 eller flere turbiner, og 304 lig-
ger innenfor samme avstand fra et kraftverk i drift med 20
eller flere turbiner. Dette indikerer at vindkraftverk som
etableres naer boliger typisk har et mindre antall turbiner.
Mangelen pa data om boliger pavirket av stgrre vindkraft-
verk begrenser ogsd muligheten for mer detaljerte hetero-
genitetsanalyser av effekten til vindkraftverkets stgrrelse,
ved eksempelvis & benytte smalere intervaller for antall
turbiner.
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Vurdering av kommunenes
skattefinansiering™

Det grunnleggende argumentet for kommunal skattefinansiering er at den etablerer en kobling
mellom de som har glede av kommunale tjenester og de som bidrar til finansieringen. I tillegg
bgr det kommunale skattegrunnlaget vare jevnt fordelt mellom kommuner, vare lite konjunk-
turfglsomt, ha lav mobilitet, utgjgre en betydelig del av kommunenes inntekter og vaere synlige
for skattyterne. Bade inntektsskatten og eiendomsskatten kommer rimelig godt ut pa kriteriene
for gode lokale skatter, mens formuesskatten skarer svakt pa fordeling, konjunkturfglsomhet,
mobilitet og inntektspotensial. Det er fglgelig sterke faglige argumenter for a ta formue ut av
det kommunale skattegrunnlaget og gjgre den til en ren statlig skatt. Hensynet til & begrense
inntektsforskjeller mellom kommuner og a legge bedre til rette for et likeverdig tjenestetilbud,
tilsier isolert sett at inntekter fra naturressurser tas ut av det kommunale skattegrunnlaget og at
eiendomsskatten gjgres naeringsngytral. For a opprettholde dagens skatteandel ma kommunene
kompenseres for bortfallet av formuesskatt og naturressursinntekter, samt innfgring av naerings-
ngytral eiendomsskatt, ved & motta en hgyere andel av inntektsskatten.

1. INNLEDNING

I 1¢pet av varen 2024 vil Regjerjngen fgj]ge opp Inntekts- ! Artikkelen er basert pa S@F-rapport 01/22 «Inntektssystemet for kom-
systemutvalgets utre dnin g (NOU 2022: 10). Utvalget var munene: Lokale skattemntekter»Dﬁnanswrt av Kommunal-iog moder-

. T K . . niseringsdepartementet hvor ogsa Lana Krehic, Ole Henning Nyhus,
av den oppfatning at utviklingen i den statlige styringen Jgrn Rattsg og Rune Sgrensen var medforfattere. Rapporten var et
har gétt iretning av stgrre vektlegging av likeverdig tjenes- grunnlag for inntektssystemutvalgets (NOU 2022: 10) vurderinger.

tetilbud. Innfgringen av bemanningsnormer i barnehage og Takk til medarbeidere i Kommunal- og distriktsdepartementet, en ano-
nym konsulent og redaktgr Rune Jansen Hagen for nyttige kommenta-

grunnskole er eksempler pd dette. Den grunnleggende rer og innspill til en tidligere versjon.
arsaken til at det bgr legges stor vekt pa likeverdig tjeneste- 2 E-post: lars.erik.borge @ntnu.no og kaja.leyen @samforsk.no.
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tilbud er at kommunene har ansvaret for viktige nasjonale
velferdstjenester innen utdanning, helse og omsorg.
Samtidig har inntektsforskjellene mellom kommuner blitt
stgrre. Det har blant annet sammenheng med at kommuner
langs kysten fra 2017 har fatt havbruksinntekter, samt at
hgye strgmpriser gir kraftkommuner hgyere konsesjons-
kraftinntekter. Verken konsesjonskraft- eller havbruksinn-
tekter omfattes av skatteutjevningen i inntektssystemet for
kommunene. Utvalget lanserte flere tiltak for a utjevne for-
skjellene i skatteinntekter mellom kommuner, noe vi kom-
mer tilbake til senere i artikkelen.

Norske kommuner har flere ulike skatter. Den klart viktig-
ste er inntektsskatten fra personer, men ogsa skatt pa for-
mue og eiendom gir kommunene betydelige skatteinntek-
ter. I tillegg har kommunene inntekter fra naturressurser
(naturressursskatt, konsesjonskraft- og havbruksinntekter).

Hovedtemaet for denne artikkelen er fordeling av skatter
mellom forvaltningsnivaer. Hvilke skatter egner seg for
kommunal beskatning og hvilke skatter bgr tilfalle staten?
I engelskspraklig litteratur er denne problemstillingen
kjent som «tax assignment». Det finnes ikke et innarbeidet
norsk uttrykk for «tax assignment», men vi har valgt
omtale det som skattefordeling mellom forvaltningsnivaer
eller bare skattefordeling. I denne litteraturen er det vanlig
a betrakte det samlede kommunale og statlige skattesyste-
met som gitt, for sa a utlede kriterier for hvilke skatter som
er godt egnet for kommunal beskatning og hvilke som bgr
tilfalle staten.

Gode kommunale skatter bgr ha et skattegrunnlag som er
jevnt fordelt mellom kommuner, utgjgr en betydelig andel
kommunenes inntekter, er lite konjunkturfglsomt, har lav
mobilitet og er synlige for skattyterne. Vi vurderer kom-
munenes skatter pa inntekt, formue og boligeiendom opp
mot disse kriteriene. Pa bakgrunn av dette konkluderer vi
med at formuesskatten bgr bli en ren statlig skatt fordi den
kommer darlig ut pa fordeling, konjunkturfglsomhet,
mobilitet og inntektspotensial. Forslaget har ingen konse-
kvenser for skattyterne og kan gjgres provenyngytralt for
kommunene som helhet ved at de mottar en hgyere andel
av inntektsskatten.

Et annet viktig tema er eiendomsskatt pa neringseiendom-
mer og inntekter fra naturressurser. Fgrst analyserer vi
betydningen av at ikke alle skatter omfattes av skatteutjev-
ningen i kommunene inntektssystem. Vi finner da at skat-
tene som ikke omfattes av utjevningen er ekstremt skjev-
fordelte og bidrar til at forskjellene i skatteinntekter neer

54 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 2 2024

femdobles. Implikasjonen av dette er at naturressursinn-
tektene (naturressursskatten, konsesjonskraft- og hav-
bruksinntekter) bgr tas ut av den kommunale skattefinan-
sieringen og erstattes med gkt statlig grunnrenteskatt.
Videre bgr eiendomsskatten gjgres naringsngytral. For &
kompensere kommunene kan staten la kommunene fa en
stgrre andel av inntektsskatten som er langt jevnere fordelt
enn naturressursinntektene.

Ved & ta av formuesskatten og naturressursinntektene ut av
den kommunale skattefinansieringen, samt gjgre eien-
domsskatten neaeringsngytral, vil vi fa et bedre kommunalt
skattegrunnlag. Mer presist vil skattegrunnlaget vere jev-
nere fordelt mellom kommuner, mindre konjunkturfglsomt
og mindre mobilt. Med dagens skattefinansiering skiller
Norge seg ut med stgrre forskjeller i skattegrunnlag enn
Sverige, Danmark og Finland (se Borge mfl., 2024).
Samtidig har Norge sterkere nasjonal regulering av kom-
munal beskatning enn andre nordiske land. Den reelle
beskatningsfriheten er begrenset til eiendomsskatten.!
Begrunnelsen for sterk nasjonal regulering av den kommu-
nale beskatningen er ofte et gnske om mer likeverdige tje-
nester. Det er derfor et tankekors at dagens skattefinan-
siering av kommunene i stor grad er et resultat av statlige
beslutninger.

I de neste delene utleder vi prinsipper for lokal skattefinan-
siering, gjgr rede skattefinansieringen av norske kommu-
ner og vurderer inntektsskatt, formuesskatt og eiendoms-
skatt pa bolig opp mot kriterier for gode lokale skatter.
Videre ser vi spesielt pa fordelingsvirkninger av eiendoms-
skatt pa neringseiendom og naturressursinntekter. Deretter
diskuterer vi alternative modeller for kommunal skatte-
finansiering, f@r vi til slutt oppsummerer.

2. PRINSIPPER FOR KOMMUNAL
SKATTEFINANSIERING

Desentralisering av ansvar for og finansiering av lokale
kollektive goder er godt faglig forankret, men norske kom-
muner har ogsa ansvar for mange nasjonale velferdstjenes-
ter som barnehage, grunnskole, helse, eldreomsorg, sosial-
hjelp og barnevern. Det inneberer at omfang og utforming
av mange kommunale tjenester har fordelingspolitiske
implikasjoner. Fordelingshensyn og likeverdig tjenestetil-
bud blir viktige elementer i vurderingen av kommune-
finansiering generelt, og skattefinansiering spesielt.

' Ttillegg har Bg og Sande har nylig vedtatt 4 ha lavere formuesskattesats
enn maksimumssatsen.
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Statlige myndigheter vil sgke a realisere nasjonale mal for
omfang og fordeling av velferdstjenestene.

Det foreligger en omfattende litteratur om skattefordeling
mellom forvaltningsnivaer. I norsk sammenheng handler
dette om fordeling av skatter mellom kommune, fylkes-
kommune og stat. Vi fokuserer her pa fordelingen mellom
kommune og stat. Vi tar utgangspunkt i en stor og veleta-
blert litteratur om skattefordeling. McLure (1998, 2001)
gir en oppsummering av denne litteraturen, mens nyere
oversikter er skrevet av Bahl og Skyen (2011), Bordignon
og Ambrosanio (2015), Liberati (2011) og Martinez-
Vazquez (2008).

Skattefordeling skiller seg fra optimal beskatningsteori (se
f.eks. Atkinson og Stiglitz, 1980; Sandmo, 1982) pa flere
punkter. For det fgrste er ambisjonene til optimal beskat-
ningsteori stgrre siden den analyserer effektene av skatte-
systemet som helhet pa effektivitet og fordeling, mens
skattefordeling tar skattesystemet for gitt og fokuserer pa
fordelingen av skatter mellom kommune og stat. For det
andre er optimal beskatningsteori primert opptatt av inn-
tektsfordeling mellom individer, mens skattefordeling
fokuserer pa inntektsfordelingen mellom kommuner. Det
er viktig a presisere at det ikke ngdvendigvis er noe mot-
setningsforhold mellom de to tradisjonene nar det gjelder
fordeling mellom individer. Skattefordeling kan gi samme
fordeling mellom individer som optimal beskatningsteori
dersom progressive skatter legges til staten. En tredje for-
skjell er at optimal beskatningsteori beskrives ved maksi-
mering av en velferdsfunksjon, mens litteraturen om skat-
tefordeling antar at lokalpolitikere fatter beslutninger om
kommunale skatter. Politikerne kan veere motivert av andre
hensyn enn & maksimere innbyggernes velferd, f.eks. &
maksimere skatteinntektene. Et fellestrekk ved skattefor-
deling og optimal beskatningsteori er at begge er norma-
tive tilnerminger. Gitt at vi i denne artikkelen fokuserer pa
skattefordeling diskuterer vi ikke sentrale begreper fra
optimal beskatningsteori som horisontal og vertikal likhet.

Det grunnleggende argumentet for lokal beskatning er at
det etablerer en kobling mellom nytte av kommunale goder
og skattebetaling, noe som legger grunnlag for gode beslut-
ninger om kommunalt tjenestetilbud og skatteniva. I tillegg
bgr gode lokale skatter sa langt som mulig oppfylle fgl-
gende kriterier:

e Jevn fordeling mellom kommuner
e Utgjgre en betydelig del av kommunenes inntekter
(hgy skatteandel)

BORGE OG VON DER LEYEN

e Lite konjunkturfglsomt (stabilt)
e Lav mobilitet
e Hgy synlighet

2.1. Fordeling mellom kommuner

Geografiske forskjeller i stgrrelsen pa skattegrunnlaget per
innbygger betyr forskjeller i hvor mye inntekt kommunene
far ut av skatten og derved ulike muligheter til & finansiere
tjenestetilbudet. Den geografiske variasjonen er ulik for
ulike typer skatter. Store forskjeller gker behovet for omfat-
tende skatteutjevning mellom kommunene og stgrre
avhengighet av statlige overfgringer. Progressive skatter
som er sterkt omfordelende vil ha en tendens til & variere
mye mellom kommuner, og bgr veere statlige. Gitt at nor-
ske kommuner har ansvar for viktige nasjonale velferdstje-
nester hvor det er gnskelig med et noksa likt tjenestetilbud
mellom kommuner, er jevn fordeling et sentralt vurde-
ringskriterium.

2.2. Skatteandel

Lokale skatter bgr gi et proveny som er tilstrekkelig til at
de kan utgjgre en betydelig del av kommunenes inntekter.
Det er med andre ord gnskelig med en hgy skatteandel.
Internasjonalt er det sgkelys pa lokale skatters insentivef-
fekter for kommunenes ressursbruk. Ett viktig aspekt er
vertikal fiskal ubalanse — det vil si ubalanse mellom lokale
skatteinntekter og utgifter. Stor ubalanse oppstar nar staten
tilfgrer kommunene overfgringer for a fylle gapet mellom
lokale skatteinntekter og utgifter. Rodden mfl. (2003) gir
oversikt over argumentene knyttet til slik overfgringsav-
hengighet og har med landstudier inkludert Norge (Rattsg,
2003). I teorien antas det at hgy overfgringsavhengighet
kan svekke ivaretagelse av budsjettbalansen lokalt og rette
politisk oppmerksomhet mot relasjonen til staten mer enn
til innbyggerne. Det kan svekke insentivene for effektiv
ressursbruk og insentivene for kommunal politikk som
styrker skattegrunnlag og naringsutvikling.

Borge og Marcinko (2020) studerer sammenhengen mel-
lom andelen av kommunenes inntekter fra skatt og effekti-
vitet i tjenesteproduksjonen basert pa norske data.
Effektiviteten er malt med en indeks basert pa produksjon
i de viktigste tjenestesektorene — barnehager, barnevern,
helsetilbud, eldreomsorg, utdanning og kultur, samt sosial-
hjelp (mottakere og niva) relativt til utgifter. For & finne
den kausale effekten av hgy skatteandel benytter analysen
endring i skatteandelen pa nasjonalt niva som et Bartik-
instrument. Det vises en klar positiv sammenheng mellom
hgyere skatteandel og effektiviteten i kommunene. En til-
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svarende sveitsisk studie (Barankay og Lockwood, 2007)
finner samme resultat i utdanningssektoren.

Denne gjennomgangen viser at lokal beskatning kan ha
gunstige effekter pA kommunal ressursbruk, spesielt synes
omfanget av den samlede skattefinansiering a bidra til gkt
effektivitet i kommunal tjenesteproduksjon.

2.3. Stabilitet

Kommunale skatter skal gi langsiktig stabil finansiering av
kommunale tjenester. Det er gnskelig & unnga skatter som
varierer sterkt avhengig av konjunktursituasjon og arbeids-
ledighet. Ustabilitet vil gke behovet for ordninger som kan
utjevne inntektene over tid.

En mate 4 sikre stabilitet pa er & justere de kommunale
skattesatsene ned i perioder med sterk vekst i skattegrunn-
laget og opp 1 perioder der veksten er svak. Staten har fulgt
denne praksisen de siste 30—40 ar, men skatteinntektene vil
likevel vere ustabile dersom Finansdepartementet bom-
mer pa anslaget pa skattegrunnlaget i nasjonalbudsjettene.
Liten treffsikkerhet i skatteanslagene kan ha sammenheng
med at utviklingen i gkonomien blir bedre eller darligere
enn det som legges til grunn i nasjonalbudsjettet. De senere
arene har ogsa utbytte veert en viktig kilde til ustabilitet i
kommunenes skatteinntekter. En annen mate ordne inn-
tektsstabilitet pa er gjennom statlige overfgringer. Staten
kan redusere overfgringene i perioder med sterk vekst i
skattegrunnlaget og gke dem i perioder med svak vekst.
Skatteadministrative hensyn gjgr det vanskelig a endre de
kommunale skattesatsene i lgpet av budsjettaret, og det er
enklere for staten a justere overfgringene i situasjoner hvor
Finansdepartementet bommer pa skatteanslagene. Selv om
det er mulig & oppna inntektsstabilitet gjennom kommu-
nale skattesatser eller statlige overfgringer, vil det medfere
gkt kompleksitet i finansieringssystemet. For & begrense
kompleksiteten bgr skattegrunnlaget vere lite konjunktur-
fglsomt.

2.4. Mobilitet mellom kommuner

Et mobilt skattegrunnlag betyr at det kan flyttes over kom-
munegrensene. Bade individuell inntekt, bedriftsinntekt,
formue og omsetning av varer og tjenester kan flyttes geo-
grafisk. Eiendom er stort sett bofast, i hvert fall pa kort sikt.
Mobile skattegrunnlag kan stimulere skattekonkurranse
hvor kommuner sgker a pavirke skattegrunnlaget ved a
sette ned skattesatsen. I litteraturen omtales dette som
«race to the bottom» (se f.eks. Zodrow og Mieszkowski,
1986).
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Public choice-skolen utviklet forstaelsen av hvordan det
politiske system fungerer og pavirker vurderingen av
offentlige oppgaver og finansiering. Ett sentralt bidrag er
Brennan og Buchanan (1980) som drgfter konsekvenser
for beskatning dersom politikere bruker skatter for & mak-
simere inntekt. Da kan skattekonkurranse veere fordelaktig
ved a bidra til & redusere et skatteniva som allerede er for
hgyt.

I vurderingen av kommunale skatter antar vi at det er
gnskelig & begrense skattekonkurransen. Hovedargumentet
er at det vil veere mer treffsikkert a styrke den lokale vel-
gerkontrollen med andre virkemidler enn skattefinansierin-
gen. Aktuelle virkemidler vil veere & ha mest mulig apne og
transparente beslutningsprosesser i kommunene.

2.5. Synlighet

En annen lerdom fra Public choice-skolen er at kommu-
nene bgr ha synlige skatter hvor innbyggerne tydelig ser
sitt skattebidrag til kommunen. Begrunnelsen er at synlig-
het kan bidra til at velgerne kontrollerer de politiske beslut-
ningsprosesser og at insentiveffekter for politiske aktgrer
kan pavirke valg av skatter. Betydningen av synlighet av
skatter har veert undersgkt av Bordignon mfl. (2017) med
bruk av data fra Italia. De utnytter en reform som apner for
at kommunene kan ta inn en andel av en nasjonal skatt, en
ny skattekilde med lav synlighet. Analysen viser at ordfg-
rere som star overfor gjenvalg i stgrre grad utnytter den lite
synlige skatten.

Cabral og Hoxby (2012) analyser hvordan synlighet pavir-
ker nivaet pa eiendomsskatten i USA. De skiller mellom
personer som betaler eiendomsskatt direkte til myndig-
hetene og personer som betaler eiendomsskatt som en del
av nedbetalingen av boliglanet. I det siste tilfellet er det
langiver som betaler eiendomsskatten til myndighetene.
Cabral og Hoxby argumenterer for at eiendomsskatten er
mer synlige jo hgyere andelen som betaler direkte til myn-
dighetene er. De finner empirisk stgtte for at hgyere synlig-
het bidrar til lavere eiendomsskatt.

Pa den andre siden kan det argumenteres for at et kompli-
sert skattesystem bidrar til at konsumentene reagerer min-
dre pa skattegkninger og at det tilhgrende effektivitetstapet
blir mindre, se f.eks. Leicester mfl. (2012, kap. 4). Vi er
enig i dette argumentet, men det vil veaere en utfordring at et
komplisert skattesystem pa sikt kan svekke velgernes til-
slutning til systemet. I tillegg kan inntektsmaksimerende
politikere, fordi effektivitetstapet er mindre, bli fristet til &
vedta et hgyere skatteniva enn det velgerne gnsker.
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Hovedpoenget med & ha synlige skatter er at innbyggerne
tydelig skal se sitt skattebidrag til kommunen. Synlige
skatter kan derfor bidra til et skatteniva i trad med velger-
nes preferanser. Vi erkjenner argumentet om at et kompli-
sert skattesystem isolert sett kan gi lavere effektivitetstap,
men er bekymret for at skattenivaet kan bli for hgyt.

3. DAGENS KOMMUNALE SKATTEFINANSIERING
Tabell 1 gir en oversikt over kommunenes skatteinntekter i
2019 og er hentet fra kommuneregnskapene. Det framgar
at kommunenes samlede skatteinntekter var 187 milliarder
kroner. Dette utgjorde nermere 40 prosent av kommune-
nes samlede inntekter pa om lag 480 milliarder kroner.
Andre viktige inntektskilder for kommunene er ramme-
overfgringer gjennom inntektssystemet, gremerkede over-
fgringer og brukerbetaling.

Den stgrste skatten i 2019 var inntekts- og formuesskatt fra
personlige skattytere, som utgjorde 90 prosent av skatte-
inntektene. Kommuneregnskapene skiller ikke mellom
inntekts- og formuesskatt, og vi ma basere oss selvangivel-
sesstatistikk over utliknet skatt for a for a fa et anslag pa
fordelingen mellom de to skattene.> Som en forenkling
benytter vi fordelingen mellom de to skattene i selvangi-
velsesstatistikken for 2019. Vi kan da ansla at inntekts- og
formuesskatten til kommunene utgjorde hhv. 155,1 og 13,6
milliarder kroner. Inntektsskatten er altsa den klart viktig-
ste skatten for kommunene.

Tabell 1: Sammensetningen av kommunenes skatte-
inntekter, 2019.

Mrd. kr. Prosent
Inntekts- og formuesskatt 168,7 90,1
Naturressursskatt 1,4 0,7
Eiendomsskatt 14,7 79
Konsesjonskraft 2,0 1,1
Havbruksinntekter 0,4 0,2
Sum 187,2 100,0

Kilder: Statistisk sentralbyra (SSB), Norges vassdrags- og energidirek-
torat (NVE) og Kommunal- og distriktsdepartementet (KDD).

Mens kommuneregnskapene rapporterer bokfgrte skatteinntekter, gir
selvangivelsesstatistikken informasjon om utliknet skatt i skattearet.
Det er flere arsaker til avvik mellom de to statistikkene, blant annet at
restskatt knyttet til skattearet t-1 innbetales og bokfgres i kommune-
regnskapet i ar t og at bokfgrte skatteinntekter i begynnelsen av ar t er
knyttet til skattearet t-1.
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Inntekts- og formuesskatt fra personer er en del av et nasjo-
nalt skattesystem der skattegrunnlaget defineres av statlige
myndigheter. Skattegrunnlagene er henholdsvis alminne-
lig inntekt og netto formue. Alminnelig inntekt er inntekt
etter fradrag og netto formue er fratrukket gjeld.
Inntektsskatten deles mellom kommune, fylkeskommune
og stat, mens formuesskatten deles mellom kommune og
stat. Statens inntekter fra skatt pa alminnelig inntekt
utgjorde i 2019 naermere 110 milliarder kroner og statlig
formuesskatt utgjorde i underkant av 3 milliarder kroner.?

Stortinget vedtar i forbindelse med de arlige budsjettbe-
handlingene maksimalskattesatser i inntekts- og formues-
skatten for kommunene. Selv om kommunene formelt har
anledning til a vedta lavere inntekts- og formuesskattesat-
ser, benyttet samtlige kommuner maksimalskattesatsene i
perioden 1979-2020. Fra henholdsvis 2021 og 2023 har
Bg i Vesteralen og Sande i Mgre og Romsdal valgt en
lavere formuesskattesats enn maksimum. Formalet er a
trekke til seg velstaende innbyggere med hgy formue og
inntekt, som igjen forventes & stimulere til lokale investe-
ringer og verdiskaping.

Kommunenes inntekter fra eiendomsskatt utgjorde neer-
mere 15 milliarder kroner i 2019, og inntektene var noksa
jevnt fordelt mellom bolig- og fritidseiendom og naringsei-
endom. Eiendomsskatten er en ren kommunal skatt som
ikke deles med andre forvaltningsnivéer. Eventuell bolig-
gjeld kommer ikke til fradrag ved beregning av eiendoms-
skatt. Eiendomsskatt omfatter all eiendom i kommunen,
dvs. boliger, fritidsboliger og neringseiendom. I motset-
ning til inntekts- og formuesskatten, har kommunene stor
frihet i beskatningen av eiendom. De kan blant annet
bestemme hvilke typer eiendom som skal beskattes (boli-
ger, fritidsboliger og ulike typer n@ringseiendom), skatte-
sats, eventuelt fritak for nye boliger, om det skal veare
bunnfradrag eller ikke for boliger og fritidsboliger, og
eventuell stgrrelse pa bunnfradraget. I tillegg kan kommu-
nene velge egen taksering eller fglge Skatteetatens modell
for verdsetting av boliger. Kommunene kan videre velge
eiendomsskattesats innenfor et intervall. Hvis kommunen
innfgrer eiendomsskatt, er minimumssatsen 1 promille.
Hgyeste tillatte sats er 4 promille for bolig og fritidsbolig
og 7 promille for neeringseiendom.

Naturressursskatten er en skatt pa gjennomsnittlig kraft-
produksjon de siste sju ar. Skatten deles mellom kommu-
nen kraftverket ligger i og fylkeskommunen. Skattesatsen

3 Disse tallene er utliknet skatt.
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for kommunene er 1,1 gre per kWh. Eiere av stgrre vann-
kraftverk ma avsta konsesjonskraft til utbyggingskommu-
nen. Verdien av konsesjonskraften bestemmes av differan-
sen mellom kraftpris og avtalt konsesjonskraftpris.
Kommunene kan selv velge om konsesjonskraften skal
selges med profittformal, eller om den skal holdes utenom
kommunebudsjettet og komme innbyggerne til gode i form
av lavere strgmpris. Havbruksinntekter er utbetalinger fra
havbruksfondet. Inntektene til havbruksfondet bestar av
salgs- og auksjonsinntekter fra gkt kapasitet og nye tillatel-
ser. En del av inntektene fra fondet tilfaller staten.
Regelverket, herunder fordelingen mellom kommune, fyl-
keskommune og stat, og de samlede utbetalingene har vari-
ert mye fra ar til ar. Naturressursinntektene (naturressurs-
skatt, konsesjonskraft og havbruksinntekter) utgjorde til
sammen to prosent av skatteinntektene. Det er Stortinget
som vedtar regelverket for naturressursinntektene.

Ett hovedtema for denne artikkelen er fordeling av skatter
mellom forvaltningsnivaer. For inntekts- og formuesskat-
ten, som allerede i dag deles mellom stat og kommune,
antar vi i analysen at endringer i fordelingen mellom de to
skattene pa kommunalt niva ordnes ved en tilsvarende end-
ring i motsatt retning pa statlig niva. Endringer i fordelin-
gen av inntekts- og formuesskatt mellom stat og kommune
far derfor ingen konsekvenser for skattyterne. Videre ser vi
for oss at naturressursinntektene kan samordnes med stat-
lig grunnrenteskatt pa kraftforetak og oppdrettsneering,
slik at den samlede skattebelastningen for bedriftene ikke
endres. I dag er det ingen statlig eiendomsskatt, sa eventu-
elle endringer i den kommunale eiendomsskatten vil matte
fa konsekvenser for skattyterne.

Inntekts- og formuesskatt og naturressursskatt, ogsa omtalt
som ordinzre skatteinntekter, inngar i skatteutjevningen i
inntektssystemet, mens eiendomsskatt, konsesjonskraft og
havbruksinntekter ikke utjevnes. Skatteutjevningen bestar
av to deler: (i) en symmetrisk del med kompensasjon eller
trekk pa 60 prosent av differansen mellom gjennomsnittlig
skatteinntekt per innbygger i landet og kommunens egen
skatteinntekt per innbygger og (ii) tilleggskompensasjon
(35 prosent kompensasjonsgrad) for kommuner med skat-
teinntekter under 90 prosent av landsgjennomsnittet.
Referansenivaene i den symmetriske delen og tilleggskom-
pensasjonen er henholdsvis 100 og 90 prosent av lands-
gjennomsnittet. Den symmetriske delen er selvfinansi-
erende, mens tilleggskompensasjonen finansieres av
kommunene med et likt belgp per innbygger.
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4. VURDERING AV SKATT PA INNTEKT, FORMUE
OG BOLIGEIENDOM

I de folgende fordelings- og stabilitetsanalysene benyttes
data fra Skatteetaten.* For inntekts- og formuesskatt benyt-
ter vi data for perioden 2010-2019, mens for boligverdier
har vi kun tilgang pa data for perioden 2010-2018. Dataene
er pa kommuneniva og er basert pa skatteoppgjgret (selvan-
givelser). Inntektsskattegrunnlaget er alminnelig inntekt,
mens for formue benytter vi kommunenes skatteinntekter.
Hovedbegrunnelsen for a benytte formuesskatteinntekter i
stedet for netto formue er at bunnfradraget er hgyt. Dette
bidrar til at mange skattytere har positiv netto formue uten
at de betaler formuesskatt.

Data for boligverdier er bearbeidet av SSB (Brovold og
Abrahamsen, 2022) slik at boligene knyttes til kommunen
de ligger i, ikke til skatteyters bostedskommune. Dette er
viktig fordi eiendomsskatt betales til den kommunen hvor
eiendommen er lokalisert. Boligverdier omfatter primeer-
og sekunderboliger, men ikke fritidsboliger, vaningshus
og naringseiendom. Som et alternativ kunne vi benyttet
kommunenes egne takster, men det ville ikke gitt informa-
sjon om skattegrunnlaget for kommuner som ikke har eien-
domsskatt. Selv om boligverdier ikke fanger opp hele eien-
domsskattegrunnlaget i kommunene, er det etter var
vurdering det beste vi kan fa ut av tilgjengelige data.

4.1. Fordeling mellom kommuner

For a bidra til et likeverdig tjenestetilbud bgr skattegrunn-
laget vere jevnt fordelt mellom kommunene. Vi maéler
ulikhet i skattegrunnlaget ved Gini-koeffisienten.> Gini-
koeffisienten varierer mellom 0 og 1. Desto neermere Gini-
koeffisienten er 1, desto mer ulikhet er det i skattegrunnla-
get mellom kommunene. Motsatt vil en indikator ner 0
indikere en jevnere fordeling av skattegrunnlaget. I tillegg
beregner vi en Gini-koeffisient som er vektet etter kommu-
nenes innbyggertall, slik at folkerike kommuner far en
hgyere innflytelse enn kommuner med lavt innbyggertall.
Styrken til Gini-koeffisienten sammenliknet med flere
andre mal pa ulikhet er at den fanger opp hele fordelingen.

Figur 1 viser Gini-koeffisienter for inntekt, formue og
boligverdier. Det framgar at Gini-koeffisienten er klart
lavere for alminnelig inntekt enn for formue og boligver-
dier. Dette gjelder bade for den uveide og veide Gini-

4 Dataene er lastet ned fra SSBs nettsider.

3 I rapporten som ligger til grunn for artikkelen benytter vi ogsa forhol-
det mellom topp og bunn, forholdet mellom 90 og 10 prosent persenti-
lene og forholdet mellom tredje kvartil og fgrste kvartil. Rangeringen
av skattegrunnlagene er robuste overfor hvordan vi maler ulikhet.

BORGE OG VON DER LEYEN



Gini-indikator
0,40
0,35
0,30
0,25
S 0,20
0,15
0,10
0,05
0
S g 22 2 2 2 2 2
S 8 & &§ 8 8 & &8 R %
Ar
— Alminnelig inntekt

Skatteinntekt pa formue

Gini-indikator-vektet

0,40
0,35
0,30
0,25
0,20
0,15
0,10
0,05

Gini

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

Ar
Boligverdi

Figur 1: Gini-koeffisienter for alminnelig inntekt (2010-2019), utliknet kommunal formuesskatt (2010-2019) og boligverdi

(2010-2018), per innbygger.

Kilde: Egne beregninger basert p data fra SSB.

koeffisienten. I gjennomsnitt er Gini-koeffisienten (uveid)
for alminnelig inntekt 0,056, mens den for formue og
boligverdi er henholdsvis 0,287 og 0,228. De veide Gini-
koeffisientene gir samme rangering av skattegrunnlagene
som de uveide.

Malt ved Gini-koeffisienten er ulikheten i alminnelig inn-
tekt blitt noe redusert over tid, mens ulikheten i boligver-
dier har gkt fra 2014. Det siste skyldes at prisveksten pa
boliger har vert hgyest i omrader som i utgangspunktet
hadde et hgyt prisniva (Brovold og Abrahamsen, 2022).
Ulikheten i formuesskatten viser stgrst variasjon over tid,
noe som trolig har sammenheng med endringer i bunnfra-
drag og verdsettingsrabatter. Verdsettingsrabatter er at
enkelte formuesobjekter (f.eks. primerbolig og arbeidende
kapital) verdsettes lavere enn markedsverdi.

Vi kan konkludere med at alminnelig inntekt er jevnere
fordelt mellom kommuner enn formue og boligverdier.
Men er forskjellene i ulikhet store eller sma? For a kunne
si noe om dette ma vi ga nermere inn pa tolkningen av
Gini-koeffisienten. Gini-koeffisienten kan tolkes som for-
holdet mellom gjennomsnittlig forskjell i skattegrunnlag
og gjennomsnittlig skattegrunnlag i alle kommuner delt pa
2 (Aaberge mfl., 2021). For alminnelig inntekt beregnes
Gini-koeffisienten (uveid) til 0,056, mens gjennomsnittlig
alminnelig inntekt var litt over 291 000 kroner. Det betyr at
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gjennomsnittlig forskjell i alminnelig inntekt er om lag
32 600 kroner, noe som utgjgr 11 prosent av gjennomsnitt-
lig alminnelig inntekt. Tilsvarende tall for formue er 57
prosent og for boligverdi 46 prosent. Dette viser at ulikhe-
tene er store for formue og boligverdi, men relativt lav for
alminnelig inntekt.

Vire funn er i trdd med Aronsson og Wickstrom (2021)
som analyser fordelingen for ulike potensielle skattegrunn-
lag i svenske kommuner. De finner at Gini-koeffisienten for
inntekt fra personer er 0,050, altsa i samme stgrrelsesorden
som vi beregner. Videre finner de at boligverdier er mer
ujevnt fordelt enn inntekt og deres beregninger viser stgrre
ulikhet i boligverdier enn vére analyser.

Som en oppsummering av fordelingsanalysene kan vi kon-
kludere med at alminnelig inntekt er det skattegrunnlaget
som er jevnest fordelt mellom kommuner og skérer best pa
kriteriet jevn fordeling. Boligverdier og formue er langt
mer ujevnt fordelt og skarer derfor svakt.

4.2. Stabilitet

Skattegrunnlag som er lite konjunkturfglsomme vil for
gitte skattesatser gi jevn vekst skatteinntektene, og dermed
stgtte opp under malsettingen om at kommunale skatter
skal bidra til stabil finansiering av kommunale tjenester
over tid. For a undersgke konjunkturfglsomheten i skatte-
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Figur 2: Prosentvis endring i alminnelig inntekt, utliknet formuesskatt og boligverdi, per innbygger.

Kilde: Egne beregninger basert pd data fra SSB.

grunnlagene har vi undersgkt om veksten i skattegrunnla-
get varierer mye eller lite mellom kommuner.

Figur 2 viser veksten fra 2018-2019 for inntekt og formue
og fra 2017-2018 for boligverdier. Spredningen illustreres
med histogrammer, og en hgy andel kommuner med mid-
lere arlig vekst betyr at mange kommuner har relativt lik
utvikling i skattegrunnlaget. Skattegrunnlaget vil da vere
relativt lite konjunkturfglsomt. Omvendt, dersom histo-
grammene viser at mange kommuner har hgy eller lav arlig
vekst, betyr det stgrre variasjon i utviklingen i skattegrunn-
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laget mellom kommuner. Skattegrunnlaget vil da vare mer
konjunkturfglsomt.

Det framgar at boligverdier er det minst konjunkturfgl-
somme skattegrunnlaget og at formue er mest konjunktur-
fglsom. Sammenliknet med inntekt og boligverdi, har for-
mue en lavere topp og tykkere haler i begge ender av
fordelingen. Alminnelig inntekt har en konjunkturfglsom-
het mellom boligverdier og formue, men ligger naermest
boligverdier med hensyn til konjunkturfglsomhet.
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Tabell 2: Gevinst av lavere inntektsskatt, formuesskatt og eiendomsskatt, kroner per skattyter.

Inntekt Formue Eiendom

(1 prosentpoeng) (0,5 prosentpoeng) (0,4 prosentpoeng)

Gjennomshnitt 3800 0 7 560
Velstaende 10 000 17 500 14 000
Innflyttere til Bo 44 000 1050 000 42 000

Kilder: Egne beregninger basert pd data fra SSB og Dagens Neeringsliv.

Boligverdi skarer best pa kriteriet stabilitet, tett fulgt av
inntektsskatten. Formue varierer mye over tid og vurderes
som svakest pa stabilitet.

4.3. Mobilitet mellom kommuner

Sammenliknet med en nasjon er kommunene kjennetegnet
ved hgyere grad av mobilitet mellom enhetene og sterk
konkurranse om arbeidsplasser og skattytere. Inntektsskatt,
formuesskatt og eiendomsskatt pa bolig betales av person-
lige skattytere. Mobiliteten til skattegrunnlaget vil da
avhenge av i hvilken grad innbyggernes flytteinsentiver
pavirkes av endringer i skattene pa inntekt, formue og eien-
dom. Derfor illustrerer vi i Tabell 2 konsekvensene av &
redusere skattesatsene med 1 prosentpoeng pa alminnelig
inntekt, 0,5 prosentpoeng pa formue og 0,4 prosentpoeng
pa eiendom. Formuesskattereduksjonen tilsvarer skattere-
duksjonen i Bg kommune fra 2020 til 2021, mens reduk-
sjonen i eiendomsskatten er en reduksjon fra maksimal
eiendomsskatt til en avvikling av eiendomsskatten.

Virkningene er beregnet for tre ulike grupper. Den fgrste
gruppen bestar av personer med gjennomsnittlig alminne-
lig inntekt (om lag 380 000 kroner), gjennomsnittlig netto
formue (485 000 kroner) og gjennomsnittlig markedsverdi
pé primeerbolig (2,7 millioner kroner).S Den andre gruppen
er mer velstaende personer, som skjgnnsmessig antas a ha
alminnelig inntekt pa 1 million kroner, netto formue pa 5
millioner kroner og verdi pa primerbolig pa 5 millioner
kroner. Den tredje gruppen er de 13 innflyttere til Bg kom-
mune som, ifglge Dagens Neeringsliv, i gjennomsnitt hadde
alminnelig inntekt pa om lag 4,4 millioner kroner og netto
formue pa vel 210 millioner kroner. Det antas skjgnnsmes-
sig at innflytterne til Bg har boligformue pa 15 millioner
kroner. Beregningene antar at kommunene benytter Skatte-
etatens boligverdier som grunnlag for eiendomsskatten, og
tar hensyn til at taksten ma tilsvare 70 prosent av bolig-
verdien.

¢ Gjennomsnitt for de med belgp pa postene.
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For gjennomsnittsinnbyggeren vil en avvikling av eien-
domsskatten bidra til stgrst skattereduksjon. Netto formue
ligger under bunnfradraget pa 1,5 millioner kroner og fgl-
gelig vil ikke gjennomsnittsinnbyggeren pavirkes av lavere
formuesskatt. Velstaende innbyggere pavirkes naturlig nok
mer enn gjennomsnittsinnbyggeren for alle tre skatte-
reduksjoner.

De 13 innflytterne til Bg vil pa grunn av lavere formues-
skatt fa en gevinst pa vel 1 million kroner i gjennomsnitt.
Gevinsten ved lavere inntekts- og eiendomsskatt er margi-
nal i forhold, henholdsvis 44 000 og 42 000 kroner.
Resultatet av beregningene reflekterer at formue er skje-
vere fordelt enn inntekt og eiendom. Lavere formuesskat-
tesatser kan derfor bidra til a gke flytteinsentivene for per-
soner med store formuer. Formue vil med andre ord veare
er et mobilt skattegrunnlag. Ved a melde flytting til en
kommune med lav formuesskattesats kan skatteregningen
reduseres betydelig for personer med store formuer.

En mulig innvending kan vere at andre personer har hgy
inntekt og lav formue, og at personer med hgy inntekt vil
reagere sterkere pa endringer i inntektsskatten. I prinsippet
er dette en gyldig innvending, men fordi store formuer ofte
er bygd opp gjennom hgyere inntekter i tidligere ar eller
arvet, er den mindre relevant empirisk. Det er neppe tilfel-
dig at Bg og Sande har valgt a redusere formuesskattesat-
sen, men fortsatt benytter maksimalskattesatsen pa inntekt.

Eksempelberegningene i Tabell 2 viser at flytteinsentivene
for personer med store formuer pavirkes mye av formues-
skattesatsen. Pa den andre siden er bare 85 prosent av
skattyterne som betaler formuesskatt. Vi vurderer likevel
formue som mer mobil enn inntekt og eiendom. Videre
vurderer vi eiendomsskatten som mindre mobil enn inn-
tektsskatten, i hvert fall pa kort sikt.

4.4. Skatteandel
Skatt pa alminnelig inntekt utgjorde 33 prosent av kom-
munenes inntekter i 2019. Dersom vi legger til statens inn-
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tekt fra skatt pa alminnelig inntekt, far vi et bedre bilde av
hvilket potensial inntektsskatten har som finansierings-
kilde for kommunene. Vi finner da at inntektsskatten har
potensial til & utgjgre om lag 55 prosent av kommunenes
inntekter, noe som er en betydelig andel. Gitt at dette er en
hgyere skatteandel enn i dagens system, ma det eventuelt
kombineres med lavere statlige overfgringer for a veere pro-
venyngytralt.

Utliknet formuesskatt til kommunene utgjorde mindre enn
3 prosent av kommunenes inntekter i 2019. Selv om vi leg-
ger til statens inntekter fra formuesskatt pa litt under 3 mil-
liarder kroner, vil formuesskatten bare kunne utgjgre om
lag 3,5 prosent av kommunenes inntekter.

Eiendomsskatteinntektene utgjgr vel 3 prosent av kommu-
nenes inntekter og om lag %2 prosent av BNP for Fastlands-
Norge. I andre land utgjgr eiendomsskatten opp mot 3 pro-
sent av BNP. Med samme stgrrelsesorden i Norge, vil
eiendomsskatten kunne utgjgre opp mot 18 prosent av
kommunenes inntekter.

Inntektsskatt til stat og kommune generer et betydelig pro-
veny og vi vurderer derfor inntektsskatten som best egnet
til a sikre en hgy skatteandel. Formuesskatt og eiendoms-
skatt gir kommunene omtrent like store inntekter i dag,
men siden eiendomsskatten er lavere enn i Norge enn i
andre land, vurderer vi eiendomsskatten som bedre enn
formuesskatten pa dette kriteriet.

4.5. Synlighet

For at kommunene skal fatte gode beslutninger om skatte-
niva er det gnskelig at skattene er mest mulig synlige for
innbyggerne. Eiendomsskatten betales til kommunen pa
egen faktura og er en svert synlig skatt for skattyterne.
Eiendomsskatten innbetales som regel sammen med avgif-
ter pa vann, avlgp og renovasjon (VAR-avgifter). Det gar
imidlertid klart fram hva som er eiendomsskatt og hva som
er VAR-avgifter. Eiendomsskatten skrives ut og forfaller til
betaling samme ar som skatten gjelder for. En skattyter
som eier eiendom i flere kommuner vil motta faktura fra
hver enkelt kommune, noe som gjgr det enkelt & holde
oversikt over hvilken kommune det betales skatt til.

Ved skatteoppgjgret, som for de fleste er om lag halvt ar
etter skattearet, far skattyterne en oversikt over utliknet
inntekts- og formuesskatt. Inntektsskatten er tilsynelatende
fordelt mellom stat og kommune, men belgpet som oppgis
for kommune er for kommune og fylkeskommune samlet.
Inntektsskatten ville veert mer synlig dersom den var for-

62 // SAMFUNNSQKONOMEN NR. 2 2024

delt mellom kommune og fylkeskommune. For formues-
skatten er utliknet skatt fordelt mellom stat, bostedskom-
mune og kommuner hvor skattyteren eier fast eiendom (for
eksempel hytte). Den teknologiske utviklingen kan ha
bidratt til & gjgre inntekts- og formuesskattene mindre syn-
lige ved at mange godtar den forhandsutfylte selvangivel-
sen og ikke studerer skatteoppgjgret i detalj.

Vi vurderer at eiendomsskatten skarer best pa kriteriet syn-
lighet. Skatt pa inntekt og formue skarer ogsa godt, men
det trekker ned at skatteoppgjgret kommer i ettertid og at
inntektsskatten ikke fordeles mellom kommune og fylkes-
kommune.

4.6. Oppsummering

Tabell 3 oppsummerer hvordan skatt pa inntekt, formue og
boligeiendom vurderes opp mot kriterier for gode lokale
skatter. Vi benytter en tredelt skala — god, middels og min-
dre god. Bortsett fra at eiendomsskatt pa boligeiendom er
ujevnt fordelt mellom kommuner, vurderes den som god pa
stabilitet, mobilitet og synlighet. Dette tilsier at eiendoms-
skatt pa bolig bgr viderefgres som kommunal skatt. Fordi
den har et begrenset inntektspotensial, ma den imidlertid
suppleres med skatt pa alminnelig inntekt for & gi finansi-
eringen av kommunene tilstrekkelig lokal forankring og
unnga for stor avhengighet av statlige overfgringer.

Formuesskatten vurderes som darligere enn inntektsskat-
ten pa alle kriterier bortsett fra synlighet, hvor begge vur-
deres som middels. Formue er skjevt fordelt mellom kom-
muner, ustabil over tid og har et begrenset inntektspotensial.
Videre er formue et svaert mobilt skattegrunnlag fordi per-
soner med store formuer kan oppna betydelig gevinst ved a
flytte til en kommune med lav formuesskattesats. Det er
fplgelig gode faglige argumenter for & ta formuesskatten ut
av det kommunale skattegrunnlaget og la formuesskatten
bli en ren statlig skatt. Omleggingen kan gjgres proveny-
ngytral for kommunene ved a gke maksimalskattesatsen pa
inntekt. Omfordelingsvirkninger er likevel ikke til 4 unnga.
Dersom formuesskatten erstattes med gkt inntektsskatt, vil
kommuner rundt Oslo (Oslo, Ba&rum og Asker) og
Stavanger (Stavanger og Sola), samt oppdrettskommuner
(for eksempel Frgya, Austevoll og Flatanger) fa en netto
inntektsreduksjon. Imidlertid vil et flertall av kommunene
som far inntektsreduksjon fortsatt ha skatteinntekter (fra
alminnelig inntekt) over landsgjennomsnittet.

Nar det gjelder formuesskatten, deler inntektssystemutval-
get (NOU 2022: 10, kap. 8.1.3) de vurderinger som er
framfgrt her, men 1 stedet for a avvikle formueskatten som
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Tabell 3: Oppsummering av vurderingskriterier for skatt pd inntekt, formue og boligeiendom.

Fordeling Stabilitet Mobilitet Skatteandel Synlighet
Inntekt God God Middels God Middels
Formue Mindre god Middels Mindre god Mindre god Middels
Boligeiendom Mindre god God God Middels God

kommunal skatt, foreslar de a halvere den. Mer presist
foreslar utvalget a redusere maksimalskattesatsen fra 0,7 til
0,35 prosent, og a gke andelen som tilfaller staten tilsva-
rende. I tillegg foreslar utvalget a gke kommunenes skatt-
gre pa alminnelig inntekt slik at omleggingen blir proveny-
ngytral forkommunene samlet.” Den viktigste begrunnelsen
for utvalgets forslag om a beholde noe kommunal formues-
skatt var at man da ville man oppna sterkere lokal forank-
ring siden ikke alle skattytere betaler inntektsskatt.

I Hurdals-plattformen til Arbeiderpartiet og Senterpartiet
framgar det at de vil gjgre formuesskatten mer rettferdig
ved at personer med hgye formuer betaler mer i skatt. De to
partiene har, med stgtte fra Sosialistisk Venstreparti, gjort
flere endringer i formuesskatten.

Etter regjeringsskiftet i 2021 har Stortinget blant annet
vedtatt & gke bunnfradraget, redusere verdsettingsrabatten
for primerbolig med boligverdi over 10 millioner kroner
fra 75 til 30 prosent,® innfgre et ekstra trinn for formuer
over 20 millioner kroner og heve skattesatsene i den stat-
lige delen av formuesskatten. @Pkningen i bunnfradrag og
redusert verdsettingsrabatt for primerboliger med hgy
verdsetting pavirker den kommunale delen av formues-
skatten. Endringene bidrar at den kommunale delen blir
mer progressiv, noe som styrker argumentene for a ta for-
mue ut av det kommunale skattegrunnlaget.

Inntektssystemutvalget foreslar videre at kommunene ikke
lenger skal ha anledning til & vedta lavere inntekts- og for-
muesskattesatser enn maksimalskattesatsene. Dette vil iso-
lert sett bidra til a redusere mobiliteten i inntekts- og for-
muesskattegrunnlagene. Undervurdering av utbytte har de
siste arene veert en viktig kilde til ustabilitet i skatteinntek-
tene. For a gjgre skattegrunnlaget mer stabilt gnsker utval-
get en vurdering av om utbytte kan tas ut av det kommu-
nale skattegrunnlaget.

7 Alternativt kan maksimumssatsen i eiendomsskatten heves.
8 Gjelder kun den delen av boligverdien som overstiger 10 millioner
kroner.
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5. EIENDOMSSKATT PA NZERINGSEIENDOM OG
NATURRESSURSINNTEKTER
I foregdende del vurderte vi egenskaper ved kommunenes
inntekts- og formuesskatt og eiendomsskatt pa bolig, men
kommunene har ogsa andre inntekter som kan disponeres
fritt. Dette gjelder naturressursskatt fra kraftforetak, kon-
sesjonskraftinntekter, havbruksinntekter og eiendomsskatt
fra nzringseiendom. Dataene er pa kommuneniva og fgl-
ger samme inndeling som i Tabell 1.

Figur 3 viser Gini-koeffisienter for (i) skatt pa inntekt og
formue, (ii) naturressursskatt, (iii) eiendomsskatt pa bolig
og fritidsbolig, (iv) eiendomsskatt pa neringseiendom, (v)
konsesjonskraftinntekter, (vi) havbruksinntekter og (vii)
summen av (i)-(vi). I motsetning til i del 4 hvor vi analy-
serte forskjeller i skattegrunnlag, ser vi her pa forskjeller i
skatteinntekter. Dette har stgrst betydning for eiendoms-
skatten hvor det er betydelig variasjon i hvilken grad kom-
munene utnytter inntektspotensialet, og det har stgrst
betydning for eiendomsskatten pa bolig- og fritidseien-
dommer. Videre vil konsesjonskraftinntekter veere under-
vurderte i den grad kraften benyttes i kommunens egen
virksombhet eller selges til subsidierte priser. For de gvrige
skattekomponentene har det liten eller ingen betydning om
vi ser pa skattegrunnlag eller skatteinntekter.

Det framgér av Figur 3 at skatt pa inntekt og formue er den
jevnest fordelte skattekomponenten med en Gini-koeffisient
pa 0,084. Som vist i del 4, er imidlertid alminnelig inntekt
langt jevnere fordelt enn formue. Naturressursinntektene
er ekstremt ujevnt fordelt. For naturressursskatt og konse-
sjonskraft gjenspeiler dette at kommunene har ulike forut-
setninger for vannkraftproduksjon. Videre er det kommu-
ner langs kysten som mottar utbetalinger frahavbruksfondet.
Gini-koeffisientene for naturressursskatt, konsesjonskraft-
og havbruksinntekter er alle over 0,8. Eiendomsskatt pa
naringseiendom er ogsa ekstremt ujevnt fordelt med en
Gini-koeffisient pa 0,74. Ekstremt hgy ulikhet i eiendoms-
skatt pa neringseiendom har sammenheng med at noen
kommuner har store inntekter fra naringseiendom som
vannkraftanlegg, vindparker og petroleumsanlegg. Gini-
koeffisienten for eiendomsskatteinntekter fra bolig og fri-
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Figur 3: Gini-koeffisienter (uveid) for ulike skattekomponenter, per innbygger, 2019

Kilder: Egne beregninger basert pa data fra SSB, NVE og KDD.

tidsboliger er ner 0,5. Den viktigste arsaken til at ulikheten
i eiendomskatteinntekter er mer enn dobbelt sa stor som
ulikheten i boligverdier (skattegrunnlaget), er stor varia-
sjon i kommunenes utnyttelse av eiendomsskatten.

Naturressursskatt, eiendomsskatt, konsesjonskraft- og hav-
bruksinntekter utgjgr bare 10 prosent av de samlede skat-
tene. Likevel de til bidrar de til bortimot en fordobling av
Gini-koeffisienten (fra 0,084 til 0,158), og er viktige kilder
til forskjeller i skatteinntekter mellom kommuner. Vi
nevnte tidligere at kommunenes havbruksinntekter varie-
rer mye fra ar til ar. I 2019 utgjorde de 0,4 milliarder kro-
ner, mens de i 2020 utgjorde 2 milliarder kroner. Dette vil
isolert tilsi at ulikheten i samlede skatteinntekter var hgy-
ere i 2020 enn i 2019.

I Figur 4 skiller vi mellom ordinere skatteinntekter som
utjevnes (skatt pa inntekt og formue og naturressursskatt)
og skattekomponenter som ikke utjevnes (eiendomsskatt,
konsesjonskraft- og havbruksinntekter). Det er stor varia-
sjon i ulikhet mellom skattene som utjevnes. Naturressurs-
skatten er ekstremt skjevfordelt (Gini lik 0,824) og det er
stor ulikhet ogsa i formuesskatten (Gini lik 0,287). Blant
skattene som utjevnes er alminnelig inntekt klart jevnest
fordelt med en Gini-koeffisient pa bare 0,056.° Samlet har

°  Gini-koeffisientene for alminnelig er basert pa analysene i del 4 og er
gjennomsnitt for perioden 2010-2019.
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skattene som utjevnes en Gini-koeffisient pa 0,099, hgyere
enn for alminnelig inntekt alene. Nar det tas hensyn til
skatteutjevningen, reduseres Gini-koeffisienten fra 0,099
til 0,022. Skatteutjevningen bidra med andre ord til en
vesentlig reduksjon i ulikheten.

Inntektene som ikke utjevnes er langt mer ujevnt fordelt
enn de som utjevnes (Gini lik 0,563). At den samlede Gini-
koeffisienten for skatter som ikke utjevnes er lavere enn for
de enkelte komponentene skyldes at det er ulike kommune-
typer som har hgye inntekter fra skatter som ikke utjevnes.
Ved a summere skatter som ikke utjevnes med ordinere
skatteinntekter etter utjevning gker Gini-koeffisienten fra
0,022 til 0,108. Dette er nar en femdobling. Vi ender opp
med omtrent samme ulikhet som i utgangspunktet siden
ordinere skatteinntekter fgr utjevning har en Gini-
koeffisient pa 0,099. Store forskjeller i ordinzre skatteinn-
tekter er begrunnelsen for a ha en skatteutjevning. Det kan
framsta som et paradoks at utjevningen av ordinere skatte-
inntekter og skatter som ikke utjevnes omtrent ngytralise-
rer hverandre nar det gjelder ulikhet malt ved Gini-
koeffisienten. Selv om Gini-koeffisientene er i samme
stgrrelsesorden, vil den relative fordelingen av skatteinn-
tekter mellom ulike kommunetyper endres. Kommuner i
distriktene med hgye inntekter fra kraft, havbruk eller
stgrre industrianlegg kommer bedre ut ved at ikke alle
skatteinntekter utjevnes, mens stgrre kommuner i mer sen-
trale omrader og distriktskommuner som har lave eller
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Figur 4: Gini-koeffisienter fpr og etter utjevning, per innbygger, 2019.

Merknad: Ordineere skatteinntekter er inntekter som omfattes av skatteutjevningen, dvs. skatt p3 inntekt og formue og naturressursskatt.

Kilder: Egne beregninger basert p data fra SSB, NVE og KDD.

ingen inntekter fra kraft, havbruk eller stgrre industrian-
legg kommer darligere ut.

Siden Gini-indeksene kan veare vanskelig a tolke har vi
sett nermere pa de kommunene som kommer ut med hgye
eller lave inntekter for alle skatter etter utjevning (sgylen
til hgyre i Figur 4). Ni av de ti kommunene med hgyest
inntektsniva er sma kraftkommuner som har store inntek-
ter fra naturressursskatt, eiendomsskatt og konsesjons-
kraft. Den tiende kommunen er Aukra som har store
eiendomsskatteinntekter fra et ilandfgringsanlegg for
petroleum. Disse ti kommunene har et inntektsniva
85-345 prosent over landsgjennomsnittet, noe som i stor
grad skyldes at ikke alle skatteinntekter utjevnes. I den
andre enden finner vi at kommunen med lavest inntekts-
niva ligger 15 prosent under landsgjennomsnittet. At
ingen kommuner ligger langt under landsgjennomsnittet
har sammenheng med hgy kompensasjonsgrad (95 pro-
sent) i skatteutjevningen for kommuner med lave ordinaere
skatteinntekter og at inntektene som ikke utjevnes bare
utgjer 10 prosent av de totale skatteinntektene. Dagens
system for skattefinansiering og skatteutjevning gir noen
kommuner svaert hgye inntekter, mens ingen kommuner
har sveert lave inntekter.

BORGE OG VON DER LEYEN

Borge mfl. (2024) analyserer virkninger av utjevningssys-
temene i Danmark, Finland, Norge og Sverige. En del av
studien analyserer forskjeller i skattegrunnlag. De finner at
Norge skiller seg ut med stgrre forskjeller i skattegrunnlag
enn andre nordiske land, og at de store forskjellene sarlig
er drevet av at de inntektene som ikke utjevnes er ekstremt
skjevt fordelt mellom kommuner.

Handteringen av inntekter som per i dag ikke omfattes av
skatteutjevningen var et tema i inntektssystemutvalgets
utredning (NOU 2022: 10, kap. 8.3). I utvalgets vurdering
ble det lagt til grunn at hensynet til likeverdig tjenestetil-
bud bgr tillegges stgrre vekt og at omfanget av skatteinn-
tekter som ikke utjevnes vil gke i tiden framover. For hav-
bruksinntektenes vedkommende er det nylig vedtatt at det
skal innfgres en produksjonsavgift pa 90 gre per kilo og at
kommunesektorens andel av inntekter fra Havbruksfondet
skal gke fra 40 til 55 prosent. Utvalget mente prinsipielt at
alle skatteinntekter, herunder inntekter fra naturressurser,
bgr utjevnes. Mer spesifikt foreslar utvalget en symmetrisk
utjevning pa siden av den ordinzre skatteutjevningen med
en betydelig lavere kompensasjons- og trekkprosent (10
prosent) enn i den ordinere skatteutjevningen. Denne
utjevningen skal omfatte konsesjonskraft- og havbruksinn-
tekter og deler av eiendomsskatten fra neringseiendom.
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Mer presist gjelder dette eiendomsskatt pa kraftanlegg,
vindkraftverk, kraftnettet og anlegg omfattet av serskatte-
reglene for petroleum. Den ekstra utjevningen vil bidra til
jevnere inntektsfordeling og legge til rette for et mer like-
verdig tjenestetilbud.

6. ALTERNATIVE MODELLER FOR
SKATTEFINANSIERING

Inntektssystemutvalget har foreslitt to endringer som
begge vil bidra til jevnere inntektsfordeling mellom kom-
muner. Den forste endringen er halvering av formuesskat-
ten, og den andre er moderat utjevning av inntekter som
ikke utjevnes i navaerende system. De foreslatte endringene
vil legge til rette for mer likeverdig tjenestetilbud, men for-
skjellene vil trolig ikke vaere store. Heller ikke insentivene
til neeringsutvikling vil pavirkes nevneverdig siden trekket
er relativt lavt. De foreslatte endringene framstar som en
flikking pa dagens skattefinansiering som bidrar til store og
gkende inntektsforskjeller mellom kommunene. Gitt at
omfanget av inntekter som i dag ikke utjevnes trolig vil gke
i tiden framover, kan man hape at inntektsforskjellene i
hvert fall ikke gker.

Et mer radikalt alternativ vil vere a ta formuesskatten,
naturressursskatten, konsesjonskraft- og havbruksinntek-
ter ut av det kommunale skattegrunnlaget. Formuesskatten
er som tidligere omtalt, skjevt fordelt, konjunkturfglsom
og mobil. Den viktigste begrunnelsen for & ta naturressurs-
skatten, konsesjonskraft- og havbruksinntekter ut av det
kommunale skattegrunnlaget er at de er ekstremt skjevt
fordelt mellom kommuner. Konsesjonskraft er en gammel
ordning hvor det opprinnelige formalet var & sikre utbyg-
gingskommunene kraft til alminnelig forsyning. Med
dagens markedsbaserte kraftforsyning er det tvilsomt at
denne begrunnelsen star seg. Kommunene vil da sta igjen
med inntektsskatt og eiendomsskatt. Dette er det samme
som for svenske kommuner, med unntak av at den svenske
eiendomsskatten kun omfatter boliger og fritidsboliger.

Den norske eiendomsskatten omfatter naringseiendom
som er en kilde til store inntektsforskjeller mellom kom-
munene. Fra 2019 ble eiendomsskatteloven endret slik at
produksjonsutstyr og -installasjoner (verk og bruk) ikke
lenger skal innga i eiendomsskattegrunnlaget. Det er imid-
lertid gjort unntak for vannkraftanlegg. Kraftskatteutvalget
(NOU 2019: 16, kap. 9) foreslo at dette unntaket fjernes.
Videre foreslo utvalget at grunnlaget for eiendomsskatt for
vannkraftverk, som for andre neringer, skal veaere nedskre-
vet verdi av driftsmidlene. Utvalget foreslo videre at fall-
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rettigheter ikke skal inngd i eiendomsskattegrunnlaget
siden disse rettighetene omfattes av den statlige grunnren-
teskatten. Konsekvensen av en slik nringsngytral eien-
domsskatt ville vert en vesentlig reduksjon i eiendoms-
skatten for eldre kraftverk der store deler av investeringene
er nedskrevet. Dette ville i neste omgang ha fgrt til mindre
forskjeller i skatteinntekter mellom kommuner.

Et mer radikalt alternativ vil veere a ta eiendomsskatten pa
naringseiendom ut av det kommunale skattegrunnlaget
slik som 1 Sverige. Dette ville gitt en enda jevnere forde-
ling av skattegrunnlaget mellom kommuner. Men ulempen
med et slikt alternativ er at kommunenes skattefinansiering
mister enhver kobling til det lokale neringsliv. En mer
neringsngytral eiendomsskatt er da a foretrekke.

7. AVSLUTTENDE MERKNADER

Lokale skatter bgr ha et skattegrunnlag som er jevnt fordelt
mellom kommuner, er stabilt over tid, har lav mobilitet, er
synlig for skattyterne og utgjgr en betydelig del av kom-
munenes inntekter. Formuesskatten skérer svakt pa forde-
ling, stabilitet og mobilitet. Videre er den en liten skatt
med begrenset inntektspotensial. Det er fglgelig sterke fag-
lige argumenter for & ta formue ut av det kommunale skat-
tegrunnlaget og omgjgre formuesskatten til en ren statlig
skatt. Det er sarlig kommuner rundt Oslo og Stavanger,
samt oppdrettskommuner langs Vestlandskysten og nord-
over, som vil tape pa at formuesskatten avvikles som kom-
munal skatt og omgjgres til en ren statlig skatt. Avviklingen
av formuesskatten som kommunal skatt har ingen konse-
kvenser for skattyterne og kommunene kan kompenseres
ved at de i stedet mottar en stgrre andel av inntektsskatten.

Det anbefales at eiendomsskatten viderefgres som kommu-
nal skatt, men eiendomsskatten pa naringseiendom bgr
utformes slik at alle neringer behandles likt. Inntektsskatten
bgr ogsa viderefgres, fgrst og fremst fordi den er svert
jevnt fordelt mellom kommuner. I tillegg har den et stort
inntektspotensial slik at kommunefinansieringen ikke blir
for avhengig av statlige overfgringer.

Kommunene har ogsa inntekter fra naturressursskatt, kon-
sesjonskraft- og havbruksinntekter. Siden disse er ekstremt
ujevnt fordelt, er de, sammen med blant annet saerregler for
eiendomsbeskatning av vannkraftanlegg, viktige kilder til
inntektsforskjeller mellom kommuner. En eventuell avvik-
ling av kommunale naturressursinntekter kan samordnes
med gkte statlige grunnrenteskatter slik at selskapenes
skattebelastning ikke endres. Videre kan kommunene
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kompenseres ved a de mottar en stgrre andel av inntekts-
skatten. Naturressursinntektene er stor sett utformet som
produksjonsskatter som bidrar til a redusere produksjon og
investeringer. Fordi grunnrenteskattene pa kraftproduksjon
og havbruk antas 4 veere mer ngytrale, kan avvikling av
kommunenes naturressursinntekter redusere effektivitets-
tapet ved beskatningen. Dette var et sentralt poeng i kraft-
skatteutvalgets utredning.

De store forskjellene i skatteinntekter som er dokumentert
i denne artikkelen kan komme i konflikt med malsettingen
om et likeverdig tjenestetilbud. Det er imidlertid typiske
distriktskommuner som vil tape pa at inntekter fra natur-
ressurser tas ut av det kommunale skattegrunnlaget og en
mer neringsngytral eiendomsskatt. Distriktsinteressene
har sterk politisk stgtte i Norge og distriktskommuner har
betydelig gjennomslagskraft i det nasjonale politiske milj@.
Sterk statlig regulering av kommunal beskatning er i litte-
raturen begrunnet med gnske om likeverdig tjenestetilbud.
Det er derfor et tankekors at dagens skattefinansiering av
norske kommuner gir store inntektsforskjeller, samtidig
som disse forskjellene i stor grad er et resultat av statlige
beslutninger om formuesskatt, naturressursinntekter og
serregler i eiendomsskatten.
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