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Kriseforståelse og utfordringer  
i kommuneøkonomien
I forhold til Støre-regjeringens forslag til statsbudsjett for 
2026 innebar budsjettavtalen, som alle de rød-grønne par-
tiene etter hvert støttet, en økning i kommunesektorens frie 
inntekter med 4,1 milliarder kroner. I tillegg ble kommune
økonomien styrket med 600 millioner kroner øremerket 
økt bemanning i barnehagene. De borgerlige partiene har i 
sine alternative statsbudsjetter foreslått å styrke kommune
økonomien ytterligere.

Bakgrunnen for den tverrpolitiske enigheten om å øke inn-
tektsrammene er at kommuner og fylkeskommuner anført av 
KS har lyktes med sin historiefortelling om krise i kommune
økonomien. Men stemmer det at kommuneøkonomien er i 
krise? Utviklingen de siste årene kan tyde på det. Netto 
driftsresultat i 2023 var 1,3 prosent av brutto driftsinntekter, 
noe som var lavere enn Teknisk beregningsutvalg for kom-
muneøkonomien (TBU) anbefalte nivå på 2 prosent. Netto 
driftsresultat ble ytterlige redusert i 2024. Da fikk 
kommunesektoren en skattesvikt som bidro til et netto 
driftsresultat så vidt over null, og nærmere 60 prosent av 
kommunene hadde negativt netto driftsresultat. Tallene for 
2025 er ikke klare enda. TBU forventer imidlertid en klar 
økning fra 2024, men at resultatet fortsatt vil ligge under det 
anbefalte nivået på 2 prosent (NOU 2025: 10, s. 10). 

Kommunesektoren har valgt å fokusere på denne nære 
historien og synes å ha glemt de gode årene 2015-2022. I 
disse åtte årene hadde kommunesektoren i gjennomsnitt et 
netto driftsresultat på nærmere 3,5 prosent, klart over TBU-
normen. Hovedårsaken var merskattevekst, dvs. at skatte
inntektene ble høyere enn opprinnelig anslått av Finans
departementet. Samtidig økte disposisjonsfondene kraftig, fra 
7 prosent av brutto driftsinntekter ved inngangen til 2015 til 
15 prosent ved utgangen av 2022. Kommunesektoren har 
måttet tære på fondene de siste årene, men fondene er fortsatt 
på et høyere nivå enn ved inngangen til 2015.

Selv om disposisjonsfondene økte i de gode årene, kan mer-
skatteveksten ha bidratt til å skjule underliggende ubalanser, 

både for lokale og nasjonale politikere. Lokale politikere 
kan ha vent seg til at skatteinntektene blir høyere enn anslått. 
Dette har trolig bidratt til å opprettholde mange små skoler 
som burde vært lagt ned, og forsinket en nødvendig omstil-
ling fra skole til eldreomsorg. Merskatteveksten kan også ha 
bidratt til at effektiviteten i barnehage, grunnskole og pleie 
og omsorg er blitt redusert siden 2014.  Effektivitetsreduk
sjonen er dokumentert i et vedlegg til den tidligere nevnte 
NOU-en fra TBU av Mads Fjeld Wold og meg selv. Videre 
kan merskatteveksten ha gjort at nasjonale politikere påleg-
ger kommunene flere krav og reguleringer. Eksempler på 
dette er bemanningsnormer i barnehage og grunnskole.

Det økonomiske handlingsrommet for staten vil være 
begrenset i tiden framover blant annet på grunn av utsikter 
til fortsatt lav produktivitetsvekst i norsk økonomi, lavere 
kontantstrøm fra petroleumsvirksomheten og lav eller 
ingen vekst i personer i yrkesaktiv alder. Dette vil også 
ramme kommunesektoren fordi den får størstedelen av sine 
inntekter fra staten og fordi det er knapphet på arbeidskraft 
i de fleste sektorer. Videre vil samfunnet oppleve store 
demografiske endringer. Det vil bli flere eldre 80 år og 
over, noe som vil øke utgiftene i eldreomsorgen. Samtidig 
forventes det færre elever i skolealder, i hvert fall det nær-
meste tiåret. Om elevtallet øker eller reduseres etter det 
avhenger av utviklingen i fødselstallene. Stramme økono-
miske rammer og store demografiske endringer påvirker 
kommuner forskjellig. Distriktskommuner vil for eksem-
pel oppleve de demografiske utfordringene tidligere enn 
kommuner i sentrale strøk. Dette tilsier at kommuner og 
fylkeskommuner må ha frihet til å tilpasse tjenestetilbudet 
til lokalsamfunnets behov og utfordringer. En forutsetning 
for at økt lokal handlefrihet skal være effektivitetsfrem-
mende er at inntektsrammene oppfattes som faste. Det er 
derfor at uheldig at kommunesektoren oppnår økte inn-
tektsrammer i 2026 ved å formidle en krisehistorie det ikke 
er dekning for.

Lars-Erik Borge

Leder
L E D E R
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I løpet av kort tid i 2025 har det kommet flere advarsler om 
en kommende krise i verdensøkonomien, jf. Dalio (2025), 
The Economist (2025ac) og Rogoff (2025b). Utviklingen i 
gullprisen er også iøynefallende. De ti første månedene av 
2025 har den steget med mer enn 50 prosent. Det er et sik-
kert tegn på at mange forventer turbulente tider.1

Krisetegnene var imidlertid tydelige alt for flere år siden 
(Ringstad, 2020). De var klarest i USA, men en finner dem 
også i andre land som England og Frankrike (The 
Economist, 2025b). Kjernen i problemene er store bud-
sjettunderskudd, med økt offentlig gjeld som skaper tilta-
kende usikkerhet, høyere lange renter og høyere inflasjons-

1	 En takk til Lars-Erik Borge for gode forslag til endringer.

forventninger som resultat. I USA er gjelden nå kommet 
opp i mer enn 120 prosent av BNP.

Verden er altså preget av enorme offentlige gjeldsproblem 
som det er vanskelig å se hvordan en skal komme seg ut av 
på en ryddig måte. Ikke nok med det: De er også økende 
uten at det ser ut til at en kan gjøre noe med det heller. 
Fortsetter det slik, blir det ikke lenger spørsmål om en krise 
kommer, men når.

Situasjonen i USA er spesielt alvorlig også på grunn av 
USDs dominerende rolle i internasjonale transaksjoner og 
som reservevaluta (jf. Rogoff, 2025a). Mislighold av USAs 
gjeld som det nå snakkes stadig oftere om, vil derfor ikke 
bare ramme dem som sitter med denne gjelden. Det vil 

VIDAR RINGSTAD 
samfunnsøkonom

Offentlig gjeld og økonomiske kriser1

Den siste tiden har det blitt stadig klarere at verden står overfor en ny finanskrise hvis den ikke 
aktivt forhindres. En hovedårsak er store og voksende offentlige gjeldsproblemer, spesielt i 
USA. Fortsetter denne utviklingen, kan en med stor sikkerhet si at det ikke lenger er spørsmål 
om en slik krise vil inntreffe, men når. Det kan meget vel skje allerede i løpet av de tre årene 
USAs president har igjen av inneværende presidentperiode. Han har ikke bare bidratt til å øke 
de store gjeldsproblemene han arvet, med økt usikkerhet, høyere lange renter og høyere infla-
sjonsforventninger som resultat. Han har også i stort omfang tatt i bruk toll som politisk press-
middel og offentlig inntektskilde, noe som vitner om grunnleggende kunnskaps- og historie-
løshet om hvordan dette påvirker det økonomiske livet. Det vil bli verst for USA selv, men vi 
vil alle bli berørt.

RINGSTAD
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også ramme en grunnpilar i det økonomiske systemet som 
ble bygget opp etter andre verdenskrig, med fullstendig 
uforutsigbare konsekvenser.

Hvem er det så som finansierer denne gjelden. Jo, det er i 
stor grad internasjonale fond som det norske petroleums-
fondet. Det er for tiden på vel 20 tusen milliarder NOK og 
vel halvparten er plassert i USA. En økonomisk krise i 
USA vil derfor få store direkte negative virkninger for 
Norge. Men ettersom dette også får negative virkninger for 
resten av verden, må vi regne med betydelige indirekte 
virkninger i tillegg. De kan vise seg å bli enda verre.

Kriser på grunn av offentlige gjeldsproblemer er ikke noe 
nytt fenomen. Jeg advarte mot en krise med dette som en 
av flere årsaker for 18 år siden (Ringstad 2007), og året 
etter var krisen, den såkalte finanskrisen, et faktum. Det 
var ytterst få økonomer av de som burde ha en kvalifisert 
mening om det som så (eller i alle fall sa fra om) hva som 
var i gjære. En av de få var den amerikanske økonomen 
Nouriel Roubini (jf. Roubini og Mihn, 2010), Dette syntes 
jeg var såvidt påfallende at jeg gjorde et forsøk på å finne 
en forklaring (Ringstad, 2011), uten at jeg er sikker på om 
jeg lyktes.

Offentlige gjeldsproblemer var imidlertid ikke en hovedår-
sak til finanskrisen i 2008, men ble det etter hvert for senere 
kriser. En viktig forklaring på denne utviklingen er et sam-
spill mellom offentlig gjeld og kriser: Stor og økende 
offentlig gjeld bidrar til kriser og kriser bekjempes med 
økte offentlige utgifter og reduserte skatter, med økt offent-
lig gjeld som resultat.  En har i tillegg et annet destruktivt 
samspill: Økt offentlig gjeld innebærer økte renteutgifter, 
dels fordi det er større gjeld som skal betjenes og dels på 
grunn av høyere lange renter fordi en gjeldsøkning har en 
tendens til å skape økt usikkerhet. Økte renteutgifter bidrar 
på sin side til økt gjeld. I USA er offentlige renteutgifter nå 
faktisk større enn landets forsvarsutgifter som jo som kjent 
er formidable. Det har ført til at alle de store kredittrating-
byråene har nedgradert landets kredittverdighet i 2025, 
også det med økte renteutgifter som resultat.

Gjeldskriser et et gammelt fenomen: En kunne faktisk ha 
gått helt tilbake til starten på historisk tid for 5000 år siden, 
dvs. den delen av vår historie vi har dokumentert informa-
sjon om (Graeber, 2014), eller en kunne ha nøyd seg med 
de siste 800 årene slik det gjøres i Reinhart og Rogoff 
(2009). Av plasshensyn velger jeg å begynne atskillig 
senere, mer bestemt i perioden etter første verdenskrig.

Den tiden var preget av to forhold: En økonomisk krise 
som reaksjon på økonomiske eksesser under og like etter 
denne krigen, og en økonomisk politikk som forsterket kri-
sen. Dette tok en etter hvert lærdom av slik at en fikk en 
helt annen økonomisk utvikling i årene etter andre ver-
denskrig enn etter første. Etter andre verdenskrig ble det 
foretatt en styrt avvikling av krigsøkonomien, en etablerte 
internasjonale økonomiske samarbeidsorganer som gjorde 
at en unngikk de økonomisk-politiske feilene som ble 
begått etter første verdenskrig og en bygget systematisk 
ned den store gjelden som det offentlige ble påført under 
andre verdenskrig.

På tross av problemene som følge av krigen, var den første 
tiden etter andre verdenskrig en god periode stabiliserings-
politisk. Koreakrigen og senere Vietnamkrigen skapte sta-
biliseringspolitiske utfordringer. Det samme gjorde pro-
blemer med timingen av virkemiddelbruken, slik den 
amerikanske økonomen Milton Friedman påviste 
(Lundberg, 1992). Dette skyldes dels at det tar tid å regis-
trere tilstanden i et lands økonomi, det samme gjør utfor-
mingen av en adekvat politikk og det tar også tid før tilta-
kene virker. Dette kunne føre til at en stimulerte/strammet 
inn økonomien i en periode der aktivitetsnivået var på vei 
oppover/nedover av andre årsaker. Dermed virket politik-
ken destabiliserende, altså mot sin hensikt.

Disse problemene var imidlertid små sammenliknet med 
det en opplevde i mellomkrigstiden. I min studietid, dvs. 
på 1960-tallet var det en gjengs oppfatning at det etter 
andre verdskrig var slutt på store kriser: En mente at sam-
funnsøkonomifaget hadde kommet så langt i sin utvikling 
at alle tilløp til kriser kunne motvirkes med en passende 
penge- og finanspolitikk.

Dette var i overkant optimistisk viste det seg, og det hadde 
sammenheng med villedende oppfatninger i faget om hvor-
dan det økonomiske livet i et land fungerer. Det var en lang 
periode preget av det som gjerne omtales som benevolent 
despot tradisjonen: Den sto sentralt i faget i siste del av det 
19. århundre og det meste av det 20. Toneangivende repre-
sentanter for denne fagtradisjonen er de engelske økono-
mene Alfred Marshall og Arthur Pigou (jf. Sandmo, 2006, 
kapittel 10 og 11): I privat virksomhet rådet homo econo-
micus som bare tenkte på sin egen gevinst og velferd mens 
det offentlige besto av personer som utelukkende var opp-
tatt av fellesskapets interesser.

Slike oppfatninger er ikke bare forenklinger i forhold til 
virkeligheten, som en ellers finner i samfunnsøkonomifa-
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gets modellverden. De er direkte villedende. En skal ikke 
se seg lenge rundt om hva som forgår i et samfunn, før en 
må innse det. Det er derfor lite flatterende for faget at det 
tok så lang tid før denne tradisjonen etter hvert ble helt 
forlatt.

Det var faktisk først i 2008, som resultat av krisen det året 
at de siste restene av den ble borte. En viktig bidragsyter til 
det var den amerikanske økonomen Hyman Minsky som 
inntil da hadde vært lite kjent. The Economist omtalte ham 
bare en gang, og ganske kort, mens han levde (han døde i 
1996), men over 30 ganger etter finanskrisen fram til 2016 
(The Economist, 2016).

Den sentrale tesen til Hyman Minsky i denne forbindelse 
er at stabilitet bærer i seg spiren til ustabilitet. En stabil 
periode, spesielt om den varer en stund, skaper gjerne en 
utbredt tro på fortsatt stabilitet blant investorene. Dette sti-
mulerer til lånefinansierte investeringer som skaper en 
etterspørselsdrevet prisøkning på investeringsobjektene. 
Dermed oppstår det en papirgevinst som frister investorene 
til å investere enda mer, gjerne ved å bruke den økte ver-
dien på tidligere investeringer som sikkerhet for ytterligere 
lån. Før eller senere må sprekken komme, og det vet inves-
torene – eller i alle fall noen av dem – men de vil være med 
så lenge som mulig. Til slutt kan det være bare en bagatell 
som gjør at alt snur. Det kan være et rykte – som til og med 
kan være falskt – eller at en megler taster feil. Da er en ved 
det som gjerne kalles for et Minsky-moment.

Slike mekanismer fanges ikke opp av det tradisjonelle 
modellgrunnlaget. De står derimot sentralt i nyere. Der er 
det også sentralt å behandle privat og offentlig virksomhet 
mer symmetrisk: Både private og offentlige aktører prøver 
å gjøre det best mulig for seg selv innenfor de rammene 
som lovgivningen setter. Det nye grunnlaget er det som i 
engelskspråklig litteratur omtales med den lite informative 
betegnelsen public choice (Tullock, 1987). Det finnes ikke 
noen omforent norsk oversettelse, men jeg bruker å over-
sette den med positiv teori om politiske beslutninger.

Et hovedelement i analyser av dette slaget er kort forklart 
følgende: De økonomiske aktørene består av tre kategorier: 
Den ene er publikum som i valg og gjennom interesse-
grupper prøver å påvirke politikken til sin fordel, dvs. størst 
mulig bevilgninger til sine hjertesaker og minst mulig 
betalt av en selv. Den andre er det offentlige byråkratiet 
som sitter med overlegen informasjon om sitt område og 
som på ulike måter kan påvirke politikken i samsvar med 
sine preferanser både når det gjelder egeninteresser og 

saksområde. Den tredje er politikerne selv som naturlig 
nok ønsker størst mulig oppslutning og som derfor lover 
velgerne mer, gjerne mye mer, enn de i praksis har mulig-
heter for å holde.

I det spillet som foregår mellom de tre gruppene (og det 
analyseres da også gjerne ved hjelp av såkalt spillteori) 
oppstår det en skjevhet som gjerne fører til både gjeldspro-
blemer, økonomiske kriser og beslektede fenomener som 
f.eks. såkalte politiske konjunktursvingninger. Det siste 
har sammenheng med at politikerne før valg gjerne søker å 
øke oppslutningen ved å øke offentlige bevilgninger og 
redusere skattene, noe de må reversere etter valget for ikke 
å bli upopulære på grunn av en overoppheting av økono-
mien med inflasjon som resultat.

Dette er bare en av flere mulige mekanismer som medfører 
korte konjunktursvingninger (jf. Dotsey og King, 1987). 
Det er en omfattende litteratur om dette temaet. Nylig har 
det blitt økt interesse for lange svingninger. Sentralt her 
står den amerikanske økonomen Ray Dalio (Dalio, 2025). 
Fra tidligere vet jeg om bare en person som har gjort noe på 
området, nemlig den russiske økonomen Nicolai 
Kondratieff (Solomou, 1987) som forklarte slike svingnin-
ger med teknologiske forhold.

Det var som fondsforvalter Ray Dalio fattet interesse for 
temaet, og det han selv har bidratt med virker meget til-
litsvekkende ettersom han har opparbeidet seg en finans-
formue på over 15 milliarder USD. Det gjør en ikke uten 
solid innsikt på området.

I følge Dalio har lange svingninger en periodelengde på 80 
+/- 25 år og har sammenheng med at menneskeheten har 
en tendens til etter hvert å glemme tidligere feil og begår de 
samme feilene på nytt. Dalio hevder at vi nå er inne i siste 
fase av en lang periode som begynte etter andre verdens-
krig. Da fikk en som nevnt på plass et avtaleverk for inter-
nasjonale transaksjoner som hadde stor positiv betydning 
for verdensøkonomien. Det var USA som sto i spissen for 
å få etablert dette avtaleverket, og står nå paradoksalt nok i 
spissen for å undergrave det. Spesielt destruktivt er USAs 
bruk av toll som politisk pressmiddel og for å for å skaffe 
det offentlige inntekter. Dette vitner om både kunnskaps-
løshet og historieløshet om hvordan toll påvirker det øko-
nomiske livet.  

Alt i alt står internasjonal økonomi nå foran et veiskille. 
Det er vanskelig å forstå hvordan en skal kunne unngå et 
omfattende økonomisk tilbakeslag. Min spådom er at det 
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vil skje i løpet av de neste tre årene, dvs. den tid sittende 
president har igjen av valgperioden. Dette har dels sam-
menheng med at han er i ferd med å forsterke de store 
gjeldsproblemene han arvet og dels med den destruktive 
tollpolitikken han fører. Med den manglende kompetansen 
presidenten har lagt for dagen når det gjelder økonomiske 
spørsmål, kan en slik krise knapt komme på noe verre tids-
punkt. Dersom min spådom slår til, vil han måtte stå i spis-
sen for å rydde opp i de store problemene USA står oppe i 
og som han selv har bidratt til. Jeg vet ikke om noen som er 
mindre skikket til det.
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BJERTNÆS

1.	 INTRODUKSJON  
Høye og varierende strømpriser har preget strømmarkedet 
de siste årene. Regjeringen innførte strømstøtteordningen 
ved årsskiftet 2021/2022 som en respons på de høye strøm-
prisene. Utviklingen med varierende og høye strømpriser 
fortsatte, og i oktober 2025 ble «Norgespris på strøm» inn-
ført, der husholdninger kan velge mellom en fast pris på 40 
øre per kilowattime eksklusive merverdiavgift og den 
eksisterende strømstøtteordningen. Samtidig har flere øko-
nomer anbefalt en ordning med kontantoverføringer til 
husholdninger når strømprisen er høy. Men hvordan bør 
egentlig politikken utformes? Denne aktuelle analysen 
evaluerer forskjellige ordninger opp mot hverandre.1

Dalen og Halvorsen (2022) finner at strømstøtteordningen 
som ble innført i 2021/2022 innebærer at støtten blir høyest 

1	 En stor takk til Redaktør Rune Jansen Hagen, Erling Holmøy og Råd-
givende utvalg for finanspolitiske analyser for gode kommentarer.

Strømpolitikk i tiden framover1

Norgespris på strøm er nå innført. Denne aktuelle analysen evaluerer ordningen opp mot andre 
strømstøtteordninger. Evalueringen avdekker at «Norgespris på strøm» gir et dårligere utfall 
enn andre strømstøtteordninger. Det beste utfallet i et framtidig strømmarked preget av eksport 
som begrenses av kabelkapasiteten til utlandet, oppnås med strømstøtte og elavgift for hus-
holdninger og næringsliv utformet som en forsikring – der støtten representerer utbetalingen 
og avgiften representerer forsikringspremien. Forventer man et strømmarked som er sterkere 
integrert med Europa, er støtteordninger i form av kontantoverføringer og sosiale ytelser det 
beste alternativet.

for de som bruker mye strøm, og at dette ofte er hushold-
ninger med høy inntekt. De avdekker også store forskjeller 
i strømforbruket innenfor hver inntektsgruppe, samt at ord-
ningen fører til sløsing som gir effektivitetstap. Flere ener-
gimarkedsøkonomer har foreslått ordninger med kon-
tantoverføringer som ikke påvirker prisen som betales for 
strømmen, og som har en mer gunstig fordelingsprofil. 
Skonhoft (2022) finner at husholdninger med et lavere for-
bruk enn gjennomsnittet vinner på en ordning med likt 
støttebeløp til alle, samt at en slik ordning gir bedre insen-
tiver til å spare på strømmen sammenliknet med den inn-
førte strømstøtteordningen. Lund og Rosendahl (2025) fin-
ner at en slik ordning er samfunnsøkonomisk mer effektiv, 
og har en bedre fordelingsprofil enn Norgespris-ordningen 
og den eksisterende strømstøtteordningen. Økonomifagets 
budskap er at ønsker om å omfordele bør innfris via det 
ordinære inntektsskattesystemet i kombinasjon med sosi-
ale overføringer. Ordningen med kontantoverføringer kan 
sees på som et spesialtilfelle av sosiale overføringer, og får 
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slik sett støtte av økonomifaget. Å kompensere for høy 
strømpris ved å justere sosiale overføringer som bostøtte 
og andre trygdeordninger i områder med høy strømpris kan 
være et godt alternativ. 

Analysene ovenfor tar imidlertid ikke hensyn til at strøm-
politikken påvirker de effektive prisene på eksport og 
import av strøm. Bjertnæs (2023) påviser at strømstøtte 
fører til bytteforholdsgevinster, og at slike gevinster over-
går samfunnsøkonomiske kostnader forbundet med slø-
sing. Forklaringen er at økt etterspørsel som følge av 
strømstøtte øker markedsprisen på strøm i Norge når 
eksport til høyere pris ute begrenses av kapasiteten i uten-
landskablene. Effektiv eksportpris øker siden denne pri-
sen blir lik gjennomsnittet av markedspris ute og markeds-
pris hjemme. Dette utfallet er en konsekvens av avtaler om 
at flaskehalsinntekter, inntekter av strømhandel som følge 
av prisforskjeller hjemme og ute, skal deles likt mellom 
Statnett og utenlandsk systemoperatør. På samme måte vil 
også elavgift i visse markedstilstander føre til byttefor-
holdsgevinster ved at effektiv importpris på strøm reduse-
res. Redusert etterspørsel som følge av elavgift reduserer 
markedsprisen på strøm når import til en lavere pris ute 
begrenses av kapasiteten i utenlandskablene. Effektiv 
importpris reduseres siden denne prisen blir lik gjennom-
snittet av markedspris hjemme og ute. Evalueringer av 
strømpolitikk bør derfor ta hensyn til om politikken høster 
slike bytteforholdsgevinster. 

Næringslivet er ekskludert fra ordningene med strømstøtte 
og Norgespris. Næringsdrivende med spotpriskontrakt 
rammes derfor av høy strømpris. Norgespris for hushold-
ninger vil dessuten føre til perioder med svært høy 
strømpris for næringslivet, ifølge Harding mfl. (2025). 
Støtte til næringslivet, enten i form av direkte støtteordnin-
ger eller støtte til produksjon av strøm som fører til en lav 
markedspris på strøm, er utfordrende fordi det skapes et 
insentiv til å etablere strømintensiv industri. Slik nyetable-
ring vil føre til stadig økende etterspørsel etter strøm, som 
igjen vil presse opp strømprisen. Disse mekanismene 
begrenser mulighetene for å støtte næringslivet. En løsning 
er nettopp å ekskludere næringslivet fra ordningene med 
strømstøtte og Norgespris. Strømstøtte til både hushold-
ninger og næringsliv er imidlertid mer gunstig enn støtte 
forbeholdt husholdninger når man har en kortsiktig tilnær-
ming, se Bjertnæs (2023). Forklaringen er at man høster 
bytteforholdsgevinster beskrevet ovenfor uten å innføre 
prisdifferensiering, som er kostbart for samfunnet. Disse 
momentene bør også inngå i evalueringer av strømpolitik-
ken.

Ordningene med strømstøtte, kontantoverføringer og 
Norgespris er primært utformet for å skjerme husholdnin-
gene mot høye strømpriser. Diskusjonen ovenfor avdekker 
at strømpolitikken også bør utformes for å høste byttefor-
holdsgevinster. Det norske strømmarkedet er preget av 
markedstilstander med høy strømpris og eksport til enda 
høyere pris, samt av tilstander med lav pris og import til 
enda lavere pris. Strømstøtte ved høy strømpris kombinert 
med elavgift ved lav pris vil dermed høste slike byttefor-
holdsgevinster. En slik politikkutforming har klare likhets-
trekk med strømpolitikken i Norge de siste årene. Kan 
denne strømpolitikken tilpasses for både husholdninger og 
næringsliv uten at det skapes et insentiv til å etablere 
strømintensiv industri? Ja, hvis strømpolitikken utformes 
som en aktuarisk rettferdig forsikring. En slik forsikring 
kjennetegnes av at forsikringspremien er lik forventet 
erstatningsutbetaling. Det man betaler i premie er altså lik 
det man forventer å motta i erstatning. Strømstøtte som 
mottas i perioder med høy strømpris representerer da forsi-
kringsutbetalingen, og elavgiften som betales i perioder 
med lav strømpris representerer forsikringspremien. 
Forventet støtte blir da lik innbetalt elavgift for både hus-
holdninger og bedrifter. Ordningen kan dermed omfatte 
både husholdninger og næringsliv uten å trigge nyetable-
ringer av strømintensiv industri. Man høster dermed byt-
teforholdsgevinster uten å innføre kostbar prisdifferensier-
ing som innebærer sløsing. Merk at utformingen av 
strømstøtte og elavgift som en forsikring må tilpasses slik 
at støtten og avgiften faktisk tilfaller strømkundene. Det er 
tilfelle i markedstilstander der markedsprisen på strøm er 
gitt av strømprisen ute. Denne aktuelle analysen evaluerer 
en slik strømstøtteording opp mot ordningene med 
Norgespris og kontantstøtte. Både Skonhoft (2022) og 
Lund og Rosendahl (2025) har utelatt bytteforholdsgevin-
ster påvist i Bjertnæs (2023). De foretar heller ikke en eva-
luering av ordningen med strømstøtte og elavgift utformet 
som en forsikring. Evalueringene i disse studiene har der-
for begrenset verdi.

Avsnitt 2 analyserer strømpolitikk når strømhandel ikke 
begrenses av kapasiteten i kablene til utlandet. Avsnitt 3 
analyserer strømpolitikk når strømhandel begrenses av 
kabelkapasiteten. Avsnitt 4 evaluerer og konkluderer.   

2.	 �STRØMPOLITIKK NÅR STRØMHANDEL IKKE 
BEGRENSES AV KABELKAPASITETEN 

De siste årene har demonstrert at strømmarkedet preges av 
forskjellige markedstilstander. Noen markedstilstander 
preges av eksport og tidvis høye strømpriser ute, mens 
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andre preges av lave priser, import og god tilgang på strøm. 
I 2024 ble det produsert om lag 157 TWh strøm i Norge. 
Det ble eksportert om lag 33 TWh, hovedsakelig til konti-
nentet hvor prisene var høye. Det ble også importert om 
lag 15 TWh, hovedsakelig fra Sverige. I flere av våre nabo-
land pågår det dessuten en omstilling av strømproduksjo-
nen til grønn energi. Omstillingen innebærer at produksjo-
nen vil bli mer variabel og væravhengig i tiden framover. 
En tilstand med knapphet på strøm på kontinentet, som 
smitter over i knapphet her hjemme, kjennetegnes normalt 
av at strøm blir eksportert fra Norge til kontinentet. 
Samtidig er strømprisen ute ofte vesentlig høyere enn 
strømprisen her hjemme. Prisdifferensen oppstår blant 
annet som følge av kapasitetsskranker på strømkablene til 
utlandet. En utvikling med flere nye kabler til utlandet vil 
redusere eller fjerne disse skrankene. I et slikt scenario vil 
markedsprisen på strøm i Norge i stor grad bli bestemt av 
markedsprisen i utlandet. 

Det er imidlertid kostbart å bygge ut nye kabler. Den poli-
tiske motstanden er betydelig. I tillegg skal kraftproduk-
sjonen i Norge økes, se Olje- og energidepartementet 
(2023). I et slikt scenario er det rimelig å forvente 
markedstilstander med eksport som begrenses av kabel
kapasiteten til utlandet. I evalueringen legges det derfor til 
grunn at slike markedstilstander vil prege utviklingen. 
Den eksisterende kabelkapasiteten er imidlertid betydelig. 
Det er derfor også rimelig å forvente markedstilstander 
der strømpris hjemme bestemmes av strømpris ute. 
Hvordan de forskjellige ordningene håndterer slike mar-
kedstilstander er derfor sentralt. Evalueringen baseres på 
stiliserte og forenklede illustrasjoner. Det antas at alle 
strømkundene har spotpriskontrakt, og at samme strømpo-
litikk innføres for alle aktører. Det antas også at alle 
strømprodusentene i Norge eies av det offentlige. 
Virkelighetens strømmarked er mer kompleks. 
Illustrasjonene gir likevel viktig innsikt. 

I mange markedstilstander vil som nevnt strømhandelen 
ikke begrenses av kapasiteten i utenlandskablene. I slike 
markedstilstander er det rimelig å anta at markedsprisen 
på strøm i Norge blir bestemt av strømprisen i utlandet. 
Figur 1 illustrerer utfallet med kontantoverføringer som 
ikke påvirker strømprisen, med strømstøtte og elavgift 
som en forsikringsordning og med Norgespris til alle. Det 
antas at strømprisen i utlandet er forholdsvis høy slik at 
strømstøtteordningene blir virksomme.   

Figur 1. Strømpolitikk med handel og gitt markedspris 

I ordningen med kontantoverføringer omfordeles inntekter 
direkte til strømkundene. Etterspørselskurven er merket E. 
Konsumentprisen, ​​P​ k​ 

m​​, vil være lik markedsprisen. Merk at 
merverdiavgift er utelatt siden slik avgift legges på de fleste 
varer og tjenester. Man får da den relevante alternativkost-
naden for konsum av strøm. Det offentliges inntekt fra 
strømproduksjon vil være gitt av markedsprisen, ​​P​ k​ 

m​​, mul-
tiplisert med strømproduksjonen, x. Konsumert kvantum 
er merket ​​c​ k​​​. I dette tilfellet tilpasser alle strømkundene sitt 
strømforbruk til en strømpris som er lik strømprisen i 
utlandet. Dette gir en effektiv allokering av strømforbruket, 
og det samfunnsøkonomiske overskuddet maksimeres.

Markedsprisen knyttet til etterspørselskurven, E, etter inn-
føring av strømstøtte som forsikring angis av den røde sti-
plede kurven i figur 1. Elavgiften er utelatt. Avstanden 
mellom etterspørselskurven, E, og rød stiplet kurve angir 
nivået på strømstøtten. Rød stiplet kurve starter ved inn-
slagspunktet for strømstøtten, og vokser i takt med støtten. 
I ordningen med strømstøtte reduseres konsumentprisen 
tilsvarende nivået på strømstøtten. Konsumentprisen blir 
da gitt ved ​​P​ s​ 

c​​, og konsumert kvantum blir lik ​​c​ s​​​. Denne 
løsningen innebærer sløsing som følge av forskjellen mel-
lom konsumentpris og markedspris på strøm. Sløsingen 
innebærer en reduksjon i det samfunnsøkonomiske over-
skuddet tilsvarende det røde triangelet. Denne formen for 
sløsing er godt beskrevet i studiene nevnt ovenfor, og gjen-
tas derfor ikke her.

I ordningen med Norgespris reduseres konsumentprisen til 
Norgesprisen, ​​P​ n​ 

c​​. Konsumert kvantum økes til ​​c​ n​​​. I denne 

E

Pkm
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Pnc

Ck Cs C (=X)n
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løsningen er sløsingen mer omfattende enn i tilfellet med 
strømstøtte. Sløsingen innebærer en reduksjon i det sam-
funnsøkonomiske overskuddet tilsvarende det blå triange-
let. Forklaringen er ganske enkelt at betalingsviljen for 
ekstra strøm tilsvarer konsumentprisen på strøm. 
Alternativet til å konsumere strømmen er å eksportere strøm 
til markedsprisen på strøm. Strømpolitikk som innebærer at 
konsumentprisen blir lavere enn markedsprisen innebærer 
derfor kostbar sløsing i denne markedstilstanden. 

Analysen viser at ordningen med kontantoverføringer gir 
et høyere samfunnsøkonomisk overskudd enn ordningen 
med strømstøtte som forsikring, og at ordningen med 
strømstøtte som forsikring gir et høyere samfunnsøkono-
misk overskudd enn ordningen med Norgespris. 
Rangeringen bestemmes av størrelsen på avviket mellom 
markedsprisen og konsumentprisen i de forskjellige ord-
ningene. I denne markedstilstanden gir dermed ordningen 
med kontantoverføringer det beste utfallet, mens ordningen 
med Norgespris gir det dårligste utfallet.  

I en markedstilstand med en vesentlig lavere strømpris i 
utlandet blir utfallet annerledes. Hvis strømprisen i utlan-
det er lik Norgesprisen blir utfallet i alle ordningene iden-
tiske gitt at elavgiften også er lik i alle ordningene. Om 
elavgift inngår som en del av strømpolitikken med 
Norgespris, er imidlertid uklart. I Statsbudsjettet for 2026 
foreslår regjeringen å redusere elavgiften til bare 4,18 øre/
kWh. Strømstøtten som ble innført i 2021/2022 ble imid-
lertid kombinert med en vesentlig høyere elavgift. Elavgift 
inngår ikke som en del av forslaget om kontantstøtte. Hvis 
elavgiften ekskluderes fra ordningene med Norgespris og 
kontantstøtte gir disse ordningene en samfunnsøkonomisk 
effektiv løsning i denne markedstilstanden. Ordningen 
med strømstøtte og elavgift som forsikring gir et effektivi-
tetstap siden elavgiften innebærer at konsumentprisen 
overstiger markedsprisen. Forsikringsordningen gir derfor 
det dårligste utfallet i dette tilfellet.

En strømpris i utlandet som er lavere (høyere) enn 
Norgesprisen vil innebære sløsing i form av et for lavt 
(høyt) forbruk av strøm i tilfellet med Norgespris. 
Forklaringen er, som ovenfor, at konsumentprisen avviker 
fra markedsprisen. Ordningen med strømstøtte og elavgift 
som forsikring vil også gi et avvik mellom konsumentpris 
og markedspris. I de fleste tilfellene med varierende priser 
ute vil imidlertid ordningen med Norgespris gi et større 
avvik mellom konsumentpris og markedspris enn ordnin-
gen med strømstøtte og elavgift som forsikring. Ordningen 
med kontantoverføringer gir ingen avvik mellom konsu-

mentpris og markedspris. I slike markedstilstander vil i så 
fall ordningen med kontantoverføringer gi det beste utfal-
let, ordningen med strømstøtte og elavgift som forsikring 
gi det nest beste utfallet, mens ordningen med Norgespris 
vil gi det dårligste utfallet.

Dagens strømstøtteordning samt den innførte ordningen 
med Norgespris er primært forbeholdt husholdningene. 
Sløsingen er begrenset til konsumet i husholdningene i 
disse tilfellene. Det er imidlertid ingen grunn til å forvente 
at støtteordninger forbeholdt husholdninger endrer range-
ringen av ordningene når markedsprisen bestemmes av 
strømprisen ute.

3.	 �STRØMPOLITIKK NÅR STRØMHANDEL 
BEGRENSES AV KABELKAPASITETEN

3.1.	 Kontantstøtte
Jeg ser først på markedstilstander med eksport som begren-
ses av kabelkapasiteten til utlandet. Anta at støtten gis i 
form av kontantoverføringer som ikke påvirker strømpri-
sen til strømkundene. Denne ordningen er identisk med 
forslaget til flere energimarkedsforskere. Løsningen illus-
treres i figur 2.

Figur 2. Kontantstøtte med kapasitetsbegrenset eksport

Etterspørselskurven er merket E. Det antas at kraftproduk-
sjonen i Norge, x, er eksogent gitt, og produsert av offent-
lig eide selskaper. Eksporten, x-c, er eksogent gitt av kapa-
siteten på utenlandskablene. Strømforbruket i Norge, c, er 
derfor residualt bestemt. Markedsprisen på strøm i Norge, 
q, bestemmes slik at tilbudet av strøm produsert i Norge 
som ikke eksporteres blir lik etterspørselen etter strøm i 

P = q

E

xc

q* 

q+a
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Norge, c. Konsumentprisen på strøm, P, blir lik markeds-
prisen. Strømprisen i utlandet er gitt lik q*. 

Kraftprodusenter i Norge får markedsprisen i Norge for 
kraft som eksporteres. Inntekter fra eksport som følge av 
differanse mellom pris i Norge og pris i utlandet deles likt 
mellom Statnett og utenlandsk systemoperatør. Strøm blir 
dermed eksportert til en pris midt imellom markedspris i 
Norge og markedspris i utlandet, q+a. Prisen består av 
markedspris i Norge, q, pluss flaskehalsinntekter per enhet 
strøm til Statnett, a. Flaskehalsinntekten per enhet, a, blir 
dermed lik (q*-q)/2.  Konsumentoverskuddet/ produsent-
overskudd for strømkunder blir lik gult triangel avgrenset 
av markedspris, q, y-aksen og etterspørselskurven, E. 
Produsentoverskuddet for kraftprodusenter blir likt lilla 
rektangel avgrenset av markedsprisen, y-aksen, x-aksen og 
produsert kvantum, x. Overskudd forbundet med flaske-
halsinntekter blir likt lilla rektangel avgrenset av markeds-
pris, q, c-kurven, x-kurven og kurven merket q+a. 
Samfunnsøkonomisk overskudd blir dermed lik konsu-
mentoverskuddet pluss produsentoverskuddet pluss over-
skuddet forbundet med flaskehalsinntekter.

Strøminntektene til det offentlige blir lik strømkostnadene til 
de norske kundene pluss inntekter fra eksport av strøm. 
Kontantoverføringer finansiert av strøminntektene kan der-
med dekke strømregningen til alle norske kunder. Inntekter 
fra eksport kommer i tillegg. Denne løsningen er samfunns-
økonomisk effektiv i den forstand at alle kundene betaler 
samme strømpris, samt at denne prisen klarerer markedet. 
Uheldige fordelingsvirkninger av den høye strømprisen unn-
gås med overføringer som kompenserer for høy strømpris.   

3.2.	 Strømstøtte
Anta så at det innføres strømstøtte til husholdninger og 
næringsliv som følge av høy strømpris. Antakelsene er 
ellers som beskrevet ovenfor. Forbrukernes etterspørsels-
kurve, E, som markerer sammenhengen mellom etterspurt 
kvantum og konsumentpris endres ikke som følge av støt-
ten. Markedsprisen knyttet til etterspørselskurven, E, etter 
innføring av strømstøtte angis av den røde stiplede kurven 
i figur 3. Avstanden mellom etterspørselskurven, E, og rød 
stiplet kurve angir nivået på strømstøtten. Rød stiplet kurve 
starter ved innslagspunktet for strømstøtten, og vokser i 
takt med støtten. En høyere støttesats gir en brattere stiplet 
kurve. I den nye likevekten er konsumentprisen, P, identisk 
med konsumentprisen i tilfellet med kontantoverføringer. 
Strømforbruket, c, er dermed også identisk. Markedsprisen, 
q’, har imidlertid økt med nivået på strømstøtten. Effektiv 
eksportpris, q’+a’, har også økt.  

Strømpris til forbruker og strømkonsumet er altså identisk 
med løsningen der strømstøtte gis i form av kontantoverførin-
ger som ikke påvirker strømprisen. Konsumentoverskuddet 
for strømkunder i markedsløsningen med strømstøtte blir lik 
grønt triangel i figur 3, som er identisk med konsument
overskuddet i tilfellet med kontantoverføringer. Produsent
overskuddet er gitt av rektangelet avgrenset av markedspris, 
q’, produsert kvantum, x, x-aksen og y-aksen. Utgifter til 
støtteordningen er gitt av rektangelet avgrenset av markeds-
pris, q’, konsumentpris, P, konsumert kvantum, c, og y-aksen. 
Flaskehalsinntekter er gitt av blått rektangel. Strømstøtten gir 
altså ingen avlastning for forbrukerne og bedriftskunder i en 
slik situasjon. Strømprodusentene i Norge mottar hele støtten 
gjennom den økte markedsprisen. Disse økte strøminntek-
tene fra det norske markedet kan brukes til å finansiere hele 
strømstøtten i denne markedstilstanden. 

Figur 3. Strømstøtte med kapasitetsbegrenset eksport 

Samfunnsøkonomisk overskudd blir lik det samfunnsøko-
nomiske overskuddet i løsningen med kontantoverføring 
pluss blått rektangel som følge av høyere effektiv eksport-
pris på strøm. Ekstra inntekter som følge av høyere mar-
kedspris i det norske strømmarkedet kan som nevnt finan-
siere hele strømstøtten i denne markedstilstanden. 
Strøminntektene kan i tillegg finansiere de samme sosiale 
overføringene som i tilfellet med kontantoverføringer. 
Inntekter forbundet med høyere effektiv eksportpris kom-
mer i tillegg. Den økte markedsprisen i tilfellet med strøm-
støtte fører altså til en ekstra gevinst som tilfaller det 
offentlige, og som kan brukes til ekstra overføringer, skat-
telette eller andre offentlig finansierte goder. Denne gevin-
sten kommer i form av forbedret bytteforhold som følge av 
økt effektiv eksportpris på strøm.  

P 

E

xc

q'

q* 

q`+a`
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Også denne løsningen er samfunnsøkonomisk effektiv: 
Alle kundene betaler samme strømpris, og prisen klarerer 
markedet, se Bjertnæs (2023) for en mer detaljert analyse. 
Uheldige fordelingsvirkninger av den høye strømprisen 
kan unngås med skattelette og overføringer som kompen-
serer for høy strømpris. Tilfellet med strømstøtte til alle gir 
derfor et bedre utfall enn ordningen med kontantstøtte som 
ikke påvirker strømpris til forbruker. Merk at byttefor-
holdsgevinstene blir mindre om strømstøtten er forbeholdt 
husholdningene, se Bjertnæs (2023). 

Hvis strømstøtten settes tilstrekkelig høyt, vil markedspri-
sen i Norge bli lik prisen i utlandet. Dette kan føre til redu-
sert eksport. Dette innebærer et tap for Norge siden strøm-
men på marginen verdsettes lavere enn strømprisen i 
utlandet. En optimalt utformet strømstøtteordning bør til-
passes slik at man tar hensyn til slike potensielle tap.

3.3.	 Norgespris  
Dette avsnittet illustrerer effekten av å innføre Norgespris 
på strøm for alle strømkunder, dvs. til husholdninger og 
næringsliv. Illustrasjonen avviker slik sett fra den innførte 
ordningen med Norgespris. Den gir likevel viktig innsikt.

Figur 4. Norgespris med kapasitetsbegrenset eksport 

Både tilbuds- og etterspørselskurvene i figur 4 har samme 
plassering som i figur 2 og 3. Konsumentprisen, P’’, er imid-
lertid satt lik Norgesprisen siden staten forplikter seg til å 
dekke differansen mellom markedsprisen og Norgesprisen. 
Det er rimelig å anta at strømselskapene som etterspør strøm 
på vegne av strømkundene må by opp strømprisen slik at 
den når prisen i utlandet. Ved dette prisnivået vil eksporten 

q

E

x(=c’’)

q’’ q* 

P’’

falle slik at etterspørselen med Norgespris dekkes. Dette sik-
rer at strømmarkedet klarerer. Strømforbruket blir da lik c’’. 
Norgesprisen er som en forenkling satt slik at eksporten blir 
lik null. Konsumentoverskuddet for strømkunder i markeds-
løsningen med Norgespris blir lik blått triangel i figur 4. 
Produsentoverskuddet er gitt av rektangelet avgrenset av 
markedspris, q’’, produsert kvantum, x, x-aksen og y-aksen. 
Utgifter til Norgespris er gitt av rektangelet avgrenset av 
markedspris, q’’, konsumentpris, P’’, konsumert kvantum, 
c’’, og y-aksen. Samfunnsøkonomisk overskudd blir dermed 
lik konsumentoverskuddet pluss rektangelet avgrenset av 
konsumentprisen, P’’, produsert kvantum, x, x-aksen og 
y-aksen. Dette samfunnsøkonomiske overskuddet er lavere 
enn i tilfellene med kontantoverføringer og strømstøtte. 
Løsningen innebærer at man påfører de norske strømkun-
dene et betydelig tap som følge av at de på marginen verdset-
ter strømmen lavere enn kostnaden ved redusert eksport. 
Økte inntekter forbundet med økt markedspris på strøm 
finansierer deler av ordningen med Norgespris på strøm. 
Ordningen med Norgespris er likevel dårligere enn både 
ordningen med strømstøtte og ordningen med kontantover-
føringer i denne markedstilstanden. 

Den innførte ordningen med Norgespris er forbeholdt hus-
holdninger. Total etterspørsel etter strøm øker ikke like 
mye som i tilfellet der alle får Norgespris på strøm. Dette 
kan gi et mer gunstig utfall med en mer moderat reduksjon 
i eksport samt bytteforholdsgevinster, som i tilfellet med 
strømstøtte. Differensierte strømpriser mellom hushold-
ninger og næringsliv gir imidlertid en ineffektiv håndte-
ring av knappheten på strøm. Ordningen gir derfor et dårli-
gere utfall enn ordningen med strømstøtte som forsikring. 

Det bør nevnes at strømmarkedet er komplisert, at analy-
sene ovenfor forenkler, og at andre markedstilstander kan 
forekomme, se Bjertnæs (2023) for mer utfyllende disku-
sjon. Både strømstøtte og Norgespris økte markedsprisen 
på strøm i tilstander med kapasitetsbegrenset eksport. 
Dette skaper et insentiv til å flytte produksjon til slike peri-
oder. Dette kan påvirke strømproduksjon og lagring av 
vann, gitt at det er rom for tilpasninger. Dette kan igjen 
påvirke skatteinsidensen. Strømpolitikk som innebærer at 
man tar fra våre handelspartnere kan dessuten trigge 
motreaksjoner. Samtidig reduseres handelspartnernes ins-
entiv til å bygge strømkabler til Norge. Våre handelspart-
nere har imidlertid høy nytte av norsk kraft i perioder med 
høy strømpris, og avtalen om å dele flaskehalsinntektene 
likt er nok svært gunstig for våre handelspartnere på konti-
nentet. Strømpolitikk som favoriserer industrien, kan dess-
uten komme i konflikt med EØS-regelverket. Strømstøtte 
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og elavgift utformet som forsikring gir imidlertid ingen 
støtte i et langsiktig perspektiv, noe som taler for at EØS-
regelverket ikke brytes. EFTAs overvåkingsorgan, ESA, 
vurderer for tiden (november 2025) ordningen med 
Norgespris.    

3.4.	 Markedstilstander med import
Det er rimelig å forvente markedstilstander med svært lave 
strømpriser på kontinentet som følge av overskuddsproduk-
sjon av strøm. I slike markedstilstander begrenses ofte 
importen til Norge av kapasiteten i utenlandskablene. 
Strømprisen i utlandet vil da normalt være lavere enn strøm-
prisen i Norge. I slike tilstander vil elavgift i forsikringsord-
ningen redusere spotprisen på strøm tilsvarende avgiften når 
innenlandsk produksjon er gitt. Lavere spotpris i Norge gir 
lavere effektiv importpris på strøm som følge av avtalene om 
å dele flaskehalsinntektene. Forklaringen er den samme som 
ovenfor, men med motsatt fortegn. Elavgiften skaper på 
denne måten en bytteforholdsgevinst for Norge. 

Ordningen med kontantoverføringer endrer ikke markeds-
prisen i Norge. Det oppstår dermed ingen bytteforholdsge-
vinst som følge av endret importpris i dette tilfellet. I ordnin-
gen med Norgespris gis det støtte når markedsprisen 
overstiger Norgesprisen, mens man må betale ekstra hvis 
markedsprisen er lavere enn Norgesprisen. Støtte som øker 
markedsprisen vil også øke den effektive importprisen, noe 
som isolert sett gir et bytteforholdstap. Ekstra betaling som 
reduserer markedsprisen gir isolert sett en bytteforholdsge-
vinst, som i tilfellet med elavgift. Betalingen tilpasses imid-
lertid slik at produksjon og import er forenlig med etterspør-
selen som realiseres med Norgespris. Redusert produksjon 
som øker markedsprisen vil isolert sett øke den effektive 
importprisen og redusere bytteforholdsgevinsten. Disse 
betraktningene tilsier at ordningen med strømstøtte og elav-
gift som forsikring gir det beste utfallet i denne markedstil-
standen. Betraktningene tilsier også at den spesifikke mar-
kedstilstanden vil avgjøre om ordningen med Norgespris gir 
et bedre utfall enn ordningen med kontantstøtte.   

I enkelte spesielle situasjoner kan man få en markedstilstand 
med import av strøm til en høy pris i kombinasjon med 
knapphet på strøm i Norge. Dette kan oppstå hvis strømpris 
i utlandet er svært høy i kombinasjon med lav strømproduk-
sjon i Norge, samtidig som det oppstår uventet høy etter-
spørsel etter strøm i Norge, f.eks. som følge av en ekstra kald 
og lang vinter. I slike situasjoner innebærer ordningen med 
kontantoverføringer at forbrukerne får et prissignal om å 
spare på strømmen. Dette er sentralt fordi man sikrer balanse 
i strømmarkedet. Man unngår dermed rasjonering med 

strømmen. Ordningen med strømstøtte som forsikring inne-
bærer et bytteforholdstap som følge av dyrere import av 
strøm til Norge, se Bjertnæs (2023). Strømkundene vil imid-
lertid få et prissignal om å rasjonere med strømmen. Et slikt 
prissignal vil kunne sikre balanse i strømmarkedet. I tilfellet 
med Norgespris på strøm vil strømkundene ikke få et slikt 
prissignal. Det oppstår da en reell fare for at man må innføre 
rasjonering med strøm. Hvis rasjoneringen ikke skaper 
balanse i strømmarkedet, blir man tvunget til å skru av 
strømmen. Erfaringene fra Texas i 2021 viser at slike mar-
kedstilstander kan føre til omfattende kostnader for samfun-
net, Lin mfl. (2021). Ordningen med kontantstøtte gir altså 
det beste utfallet i en slik markedstilstand, mens ordningen 
med Norgespris gir det dårligste utfallet. 

Den innførte ordningen med Norgespris er som nevnt 
begrenset til husholdningene. I tilstander med knapphet og 
høy importpris, vil (svært) høy strømpris til næringslivet 
kunne skape balanse i strømmarkedet. Kostnadene forbun-
det med høy strømpris til næringslivet kan være betyde-
lige. Den innførte ordningen med Norgespris åpner for at 
ordningen opphører i svært anstrengte kraftsituasjoner 
med knapphet på strøm. Prismekanismen vil da skape 
balanse mellom tilbud og etterspørsel som følge av en høy 
strømpris til strømkundene. I perioden forut for et slikt 
opphør vil imidlertid Norgesprisen innebærer et forhøyet 
strømforbruk som tapper vannmagasinene. Dette vil for-
verre den anstrengte kraftsituasjonen. Blir situasjonen 
ekstra anstrengt, blir man tvunget til å innføre rasjonering 
med strøm. Disse egenskapene forbundet med Norgespris 
på strøm fremstår som en betydelig svakhet ved ordningen. 

4.	 EVALUERING OG KONKLUSJON
Avsnittene over analyserer effekter av forskjellig strømpoli-
tikkordninger i forskjellige markedstilstander. Hvilken mar-
kedstilstand som vil dominere i tiden framover er blant annet 
avhengig av politiske valg hjemme og ute. Hvis det bygges 
ut enda flere kabler til utlandet, er det rimelig å anta at til-
standen med strømhandel der markedsprisen i Norge 
bestemmes av strømprisen ute vil bli mest vanlig. Ordningen 
med kontantoverføringer ga den beste løsningen i dette til-
fellet, mens Norgespris ga den dårligste løsningen. 

Utbygging av flere strømkabler til utlandet er som nevnt 
kostbart. Det har dessuten opparbeidet seg en kraftig poli-
tisk motstand mot slik utbygging. Norske myndigheter har 
i tillegg en uttalt strategi om å øke produksjonen av kraft. 
Dette er i tråd med Energikommisjonens anbefalinger, se 
Olje- og energidepartementet (2023). Det er også rimelig å 
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anta at den grønne omstillingen i EU vil fortsette, og at 
dette innebærer en mer væravhengig og variabel kraftpro-
duksjon i EU. Disse momentene innebærer at man kan for-
vente markedstilstander med høy strømpris ute i kombina-
sjon med strømeksport fra Norge som begrenses av 
kabelkapasiteten til utlandet. Markedstilstander med lavere 
priser ute i kombinasjon med strømimport som begrenses 
av kabelkapasiteten kan også forventes med en variabel 
kraftproduksjon i EU. Ordningen med strømstøtte og elav-
gift for husholdninger og næringsliv utformet som en for-
sikring ga det beste utfallet i slike markedstilstander. 
Årsaken er at ordningen høster bytteforholdsgevinster som 
ikke oppnås gjennom de andre ordningene. Norgespris ga 
det dårligste utfallet i slike markedstilstander. Hvis man 
forventer en blanding av markedstilstander, der strømhan-
delen begrenses av kabelkapasiteten til utlandet i noen til-
stander mens handelen ikke begrenses av kabelkapasiteten 
i andre tilstander, kreves det en mer detaljert analyse for å 
avdekke hvilken strømpolitikk som gir det beste utfallet.      

Både strømstøtte og Norgespris forbeholdt husholdningene 
skaper ineffektivitet i bruken av strøm som følge av diffe-
rensierte priser mellom husholdninger og næringsliv. Å 
tilby strømsubsidier til næringslivet for å unngå differensi-
erte strømpriser er som nevnt problematisk fordi subsidier 
til næringslivet skaper et insentiv til å etablere strøminten-
siv industri. Strømstøtte og elavgift utformet som en for-
sikring unngår dette problemet. Insentivet til å investere i 
strømsparende tiltak og teknologier dempes ikke når avgif-
ten og støtte er utformet som en aktuarisk rettferdig forsi-
kringsordning. Uønskede fordelingseffekter av strømstøtte 
nøytraliseres dessuten på lang sikt når støtten kombineres 
med en elavgift og utformes som en aktuarisk rettferdig 
forsikring. Støtten gir likevel avlastning for myopiske for-
brukere når strømprisen er høy. Uønskede fordelingseffek-
ter av strømstøtte og Norgespris kan i tillegg motvirkes 
med sosiale overføringer og justeringer i inntektsskattesys-
temet. Analysen påviste at dette var nødvendig i enkelte 
markedstilstander. Treffsikkerhet og praktisk implemente-
ring er selvfølgelig en utfordring. 

Av praktiske årsaker kan det være hensiktsmessig å utelate 
kraftkrevende industri fra forsikringsordningen, da omfan-
get av langvarige fastpriskontrakter er betydelig i disse 
næringene. Det kan også være hensiktsmessig å pålegge at 
eventuelle fastpriskontrakter rettet mot husholdninger og 
øvrig næringsliv erstattes med forsikringsordninger utfor-
met som kontantoverføringer. Dette for å unngå at støtte 
fører til differensierte strømpriser, der enkelte kunder får 
en svært lav eller negativ strømpris. Pålegget kan begrun-

nes økonomisk ved at private aktører ikke har insentiver til 
å utforme strømpriskontrakter som sikrer balanse eller høs-
ter bytteforholdsgevinster i strømmarkedet. 

Ordningen med Norgespris kunne i prinsippet utformes som 
en forsikring ved at mottatt støtte fra ordningen er lik innbe-
talingen. Dette ville ligne på private fastpriskontrakter som 
tilbys i markedet, og som svært få husholdninger har takket ja 
til. Ulempene ved slike ordninger vil imidlertid være de 
samme som ved ordningen med Norgespris. Den innførte 
ordningen inkluderer en fastpris som er vesentlig lavere enn 
markedsprisen på fastpriskontrakter i Sør-Norge. En slik 
prisrabatt innebærer et redusert insentiv til å investere i 
strømsparende tiltak og teknologier. Norgespris for alle ga 
det dårligste utfallet i de fleste markedstilstandene analysert 
ovenfor, både når strømhandel begrenses av kabelkapasiteten 
med utlandet og når handelen ikke begrenses av kabelkapasi-
teten. Den innførte ordningen med Norgespris er riktig nok 
forbeholdt husholdninger, og unngår problemet med overeta-
blering av strømintensiv industri. Ordningen fører imidlertid 
til ineffektivitet i bruken av strøm som følge av differensierte 
priser mellom husholdninger og næringsliv. Ordningen 
håndterer i tillegg perioder med knapphet og import dårlig. 
Ordningen med Norgespris kan trolig forbedres ved å tilby 
noe lavere Norgespris om natta enn om dagen. Da får hus-
holdninger insentiver til å flytte forbruk, som å lade elbil, til 
perioder med lavere markedspris. De andre svakhetene ved 
ordningen er imidlertid betydelige. Analysene og evaluerin-
gen i denne aktuelle analysen viser at ordningen med 
Norgespris gir det dårligste utfallet for Norge.  
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1.	 INNLEDNING1 2

Tobakksbruk er skadelig for helsa. Ifølge Folke
helsemeldingen (Meld. St. 15 (2022-2023)), fører røyking 

1	 Denne artikkelen bygger på Kverndokk (2024) som er en rapport fi-
nansiert av Kreftforeningen. Takk til Kristin Byrkje, Maxime Com-
paore, Hege Eliassen, Michael Hoel, Hans Olav Melberg, Ole Jørgen 
Røgeberg, to anonyme konsulenter og redaktør Lars-Erik Borge for 
kommentarer.

2	 Epost: snorre.kverndokk@frisch.uio.no

til 5.000 for tidlige dødsfall i Norge årlig, og dagens røyke-
vaner kan være føre til at 95.000 personer får kreft innen 
2045 (Andersson mfl., 2018). Snusbruk er også skadelig 
for helsa, men snus inneholder færre skadelige stoffer og 
har færre skadevirkninger enn røyking (Nutt mfl., 2014; 
Travis mfl., 2025). I tillegg til helseeffekter, gir tobakks
produksjon og bruk også negative miljøeffekter, både gjen-
nom selve produksjonsprosessen og gjennom avfall som 

Kan en skattlegging av tobakksindustrien 
bidra til å nå tobakkspolitiske målsettinger?1,2

Denne artikkelen studerer skattlegging av tobakksindustrien som et alternativ eller supplement til skatt 
på forbruk. Tobakksprodukter bør beskattes både på grunn av eksterne effekter og internaliteter. Slike 
avgifter kan ilegges både konsum og produksjon. Siden tobakksbruk skaper avhengighet, reduserer 
avgifter forbruk mindre enn for ikke-avhengighetsskapende varer, men de er effektive for å hindre at 
unge begynner. En stor grensehandel av tobakk reduserer også effekten av skattlegging. Avhengige bru-
kere trenger derfor supplerende tiltak. Tobakksnæringen er en veldig lønnsom sektor bl.a. på grunn av 
markedsmakt og at de produserer et avhengighetsskapende produkt, hvilket gir superprofitt utover nor-
malavkastning. Det finnes gode argumenter for å beskatte slik superprofitt, analogt til grunnrentebeskat-
ning på naturressurser, og våre beregninger tyder på at store norske aktører også har superprofitt. En slik 
beskatning vil i så fall komme i tillegg til beskatning som følge av eksternaliteter og internaliteter. Vi har 
diskutert hvorvidt et økt skatteproveny fra en høyere beskatning av produsentene bør brukes til supple-
rende tiltak som for eksempel røykeavvenningskurs. Øremerking av avgiftsinntekter er i utgangspunktet 
ikke økonomisk optimalt, men kan forsvares hvis det øker sosial aksept og dermed gjennomførbarhet av 
tobakkspolitiske tiltak, samt hvis det gir positive fordelingsgevinster.

SNORRE KVERNDOKK
Seniorforsker, Frischsenteret

KVERNDOKK
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sigarettsneiper som i hovedsak består av plast (Meld. St. 15 
(2022-2023)).3 

Antall dagligrøykere i Norge har gått kraftig ned siden 
slutten av 1990-tallet. I 2025 røykte 7 prosent i aldersgrup-
pen 16-79 år daglig, en nedgang fra 31 prosent i år 2000. 
Andelen av-og-til røykere har imidlertid holdt seg ganske 
stabil de to siste tiårene, og er nå på 8 prosent i den samme 
aldersgruppen.4 Mens trenden for dagligrøyking har vært 
nedadgående, har trenden for snusbruk gått motsatt vei, og 
andelen som snuser er nesten doblet på 10 år. I dag bruker 
16 prosent av befolkningen mellom 16 og 79 år snus dag-
lig. Det er samtidig uklart om utviklingen av nye tobakks- 
og nikotinprodukter som e-sigaretter vil påvirke bruken av 
tobakk i Norge (Meld. St. 15 (2022-2023)). 

De skadelige helseeffektene av tobakksbruk tas alvorlig 
både internasjonalt og nasjonalt, og Verdens helseorgani-
sasjons (WHO) rammekonvensjon om forebygging av hel-
seskader (Tobakkskonvensjonen) artikkel 14, pålegger 
Norge å gjennomføre og tilpasse «Tiltak for å redusere 
tobakksavhengighet og fremme røykeslutt».5 Dette inklu-
derer blant å «utvikle og iverksette effektive programmer 
for å fremme tobakksavvenning …».

I Norge gir Tobakkskadeloven6 overordnede målsettinger 
for tobakksbruk. I § 1 står det at «Formålet med denne lov 
er å begrense de helseskader som bruk av tobakksvarer 
medfører gjennom å redusere forbruket og på sikt bidra til 
å oppnå et tobakksfritt samfunn». Folkehelsemeldingen 
har laget delmål for å kunne nå målet om et tobakksfritt 
Norge. I tråd med Tobakkskonvensjonen, er ett av disse 
delmålene at alle som vil skal få gratis hjelp til å slutte å 
røyke. Ett skritt på veien var et treårig pilotprosjekt for røy-
keslutt i Vestre Viken (2020-2023) gjennomført av 
Helsedirektoratet, der deltakerne har fått gratis røykeslutt-
medisin og røykesluttveiledning ved frisklivssentraler. 

3	 Se f.eks. Zafeiridou mfl. (2018). Blant annet gir den årlige utslipp på 
ca. 80 millioner tonn CO2-ekvivalenter, den har giftige utslipp som på-
virker økosystemene, og den er vannintensiv; i gjennomsnitt har hver 
sigarett et vannavtrykk på 3,7 liter. Ferskvannsressurser kan dermed 
bli negativt påvirket. Verdifulle arealer går også tapt. Ifølge WHO har 
anslagsvis 1,5 milliarder hektar med hovedsakelig tropisk regnskog 
gått tapt siden 1970 som følge av tobakksproduksjon. Røyking gir også 
miljøavfall som sneiper, snusposer og e-sigaretter, hvorav sigarettsnei-
per er en stor kilde til mikroplast i naturen. Se:  https://www.who.int/
europe/news/item/30-05-2022-eu-ban-on-microplastics-stubs-out-
cigarette-butt-pollution.

4	 https://www.ssb.no/statbank/table/05307
5	 https://lovdata.no/dokument/TRAKTAT/traktat/2003-05-21-19
6	 Lov om vern av tobakksskader, se https://lovdata.no/dokument/NL/

lov/1973-03-09-14

Prosjektet er evaluert av Folkehelseinstituttet (Bergsvik og 
Lund, 2022) og resultatene er gode, men det mistenkes at 
resultatene kan være påvirket av bl.a. selv-seleksjon av 
brukere med høy sluttmotivasjon inn i programmet, kort 
oppfølging og selv-rapportering.7 Regjeringen har så langt 
ikke avsatt midler til å sette i gang et nasjonalt program for 
røykeslutt.

I denne artikkelen vil vi se på hvorvidt det kan begrunnes 
å bruke en sektoravgift på tobakk som et alternativ/eller i 
kombinasjon med en avgift på forbruk av tobakk, for å nå 
tobakkspolitiske målsettinger. Dette gjelder for å redusere 
tobakksbruken, men vi ser også spesielt på muligheten for 
å bruke avgiftsprovenyet til å finansiere røykeavvennings-
kurs.

I Norge brukes i dag to økonomiske virkemidler for å redu-
sere tobakkskonsumet - en særavgift på kjøp av tobakk8 og 
en sektoravgift9. Særavgiften er lagt på prisen som forbru-
kerne betaler i butikkene, men ikke på tax-free-handel i 
Norge.10 Alle aktørene som har en bevilling etter 
Tobakkskadeloven er pålagt å betale en sektoravgift. 
Inntektene fra denne skal finansiere konkrete oppgaver i 
Helsedirektoratet. Miljødirektoratet har anbefalt at det ved-
tas en forskrift som pålegger produsenter å betale for opp-
rydding av plastsøppel i kommunene, bl.a. sigarettsneiper 
med filter.11 Dette er i samsvar med pålegg fra EUs 
engangsplastdirektiv, og vil hvis den innføres, i så fall bli 
enda en sektoravgift på tobakksnæringen. I tillegg til de 
økonomiske virkemidlene brukes også andre virkemidler, 
som røykeloven som forbyr røyking på mange offentlige 
steder, informasjonskampanjer, forbud mot synlig oppstil-
ling av tobakk i butikkene, reklameforbud, helseadvarsler 
på tobakkspakninger osv.

Også andre land bruker økonomiske virkemidler for å 
redusere forbruket av tobakk, både særavgifter og sektor-
7	 I dette prosjektet var det 28,6 prosent som rapporterer at de hadde slut-

tet helt å røyke. Dette er høyere enn andre studier finner. Basert på 
innvendingene nevnt over, skriver forfatterne av evalueringsrapporten 
bl.a. «På denne bakgrunn er det grunn til å anta at det selvrapporterte 
effektestimatet på 28,6 prosent i vår studiepopulasjon sannsynligvis er 
en del bedre enn det vi utfra forskningslitteraturen på område har grunn 
til å tro kan være tilfelle».

8	 https://www.skatteetaten.no/bedrift-og-organisasjon/avgifter/saravgif-
ter/om/tobakk/

9	 https://www.helsedirektoratet.no/tema/tobakk-royk-og-snus/bevil-
lingsordning-for-import-eksport-og-produksjon-av-tobakksvarer-og-
produksjonsutstyr

10	 Det er ingen god økonomisk begrunnelse for dette, og flere utvalg har 
foreslått å avskaffe tax-free-ordningen, se f.eks. NOU 2022: 20.

11	 https://www.miljodirektoratet.no/aktuelt/nyheter/2023/juni-2023/pro-
dusentar-ma-betale-for-opprydding-av-plastforsopling/
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avgifter. Særavgifter er mest utbredt. Ifølge WHO hadde 38 
land i 2018 en særavgift som dekket minst 75 prosent av 
prisen på produktene,12 som er prosentandelen som anbefa-
les av WHO. EU har innført en minimumsavgift på en 
pakke med 20 sigaretter på €1,80, men avgiftene varier 
mellom medlemslandene. Også sektoravgifter på 
tobakksindustrien er innført i noen land, f.eks. USA og 
Frankrike.13 I begge disse landene er provenyet fra avgif-
tene øremerket tobakksforebyggende eller tobakks
regulerende tiltak.

I denne artikkelen starter vi med en gjennomgang av argu-
menter for og imot bruk av økonomiske virkemidler og 
øremerking av skatteproveny. Vi gjør også beregninger av 
en mulig superprofitt i tobakksnæringen, og ser på argu-
menter for å beskatte denne. Vi tar ikke stilling til om 
avgiftsnivået på tobakksprodukter i Norge er riktig satt 
med utgangspunkt i denne drøftingen, heller ikke om de 
økonomiske virkemidlene vil føre til at man når visjonen 
om et tobakksfritt samfunn.

2.	 PRINSIPPER FOR BESKATNING AV TOBAKK
Utgangspunktet i økonomisk teori er konsumentsuvereni-
tet. Dette betyr at konsumentene selv vet best hvilke varer 
og tjenester som gir dem størst nytte eller velferd. Hvis det 
offentlige skal gripe inn i dette, må det være gode grunner 
til det. Nedenfor vil vi gå gjennom slike grunner, både 
prinsipielt og med et søkelys på tobakksvarer. For gene-
relle gjennomganger av beskatning av konsumvarer, se 
NOU 2007: 8 og Kverndokk (2022), mens Røgeberg 
(2012) drøfter hva som er riktig særavgiftsnivå for tobakk.

2.1.	 Fiskale hensyn
Et argument for beskatning er at man ønsker å trekke pen-
ger inn i statskassa for å finansiere offentlige utgifter, dvs. 
en fiskal grunn. Fiskalt begrunnede avgifter bør ikke være 
vridende. En vridning betyr at man vil substituere seg bort 
fra ett produkt og over på et annet på grunn av beskatnin-
gen. Dette gir et effektivitetstap i økonomien; konsumen-
tene kjøper ikke det som ville gitt dem høyest nytte. En 
måte å unngå slike vridninger på er at beskatningsgrunnlaget, 
dvs. utvalget av varer og tjenester som beskattes, skal være 
så bredt som mulig. Merverdiavgiften er et eksempel på en 
slik bred fiskal avgift. 

12	 https://www.who.int/news-room/feature-stories/detail/countries-
share-examples-of-how-tobacco-tax-policies-create-win-wins-for-de-
velopment-health-and-revenues

13	 https://www.fda.gov/tobacco-products/manufacturing/tobacco-user-
fees

En annen måte å redusere vridninger på er å legge avgiften 
på varer og tjenester hvor etterspørselen ikke påvirkes nev-
neverdig av den. Da vil heller ikke konsumentene erstatte 
varen med andre i noen særlig grad. Hvor mye avgiften 
påvirker etterspørselen etter en vare kan beregnes ved en 
(direkte) priselastisitet. Et avhengighetsskapende produkt 
vil generelt være prisuelastisk, da det kan være vanskelig å 
redusere forbruket eller å slutte å bruke det selv om pro-
duktet blir dyrt i anskaffelse. Tobakk er et avhengighets-
skapende produkt. Er man avhengig av tobakk vil en avgift 
derfor ikke nødvendigvis ha så stor effekt på forbruket. 
Empiriske studier bekrefter dette. En studie av priselastisi-
teter for 27 europeiske land (Kohler m.fl., 2023) finner en 
priselastisitet på -0,4 for sigaretter. Melberg (2007) finner 
en tilsvarende elastisitet for Norge (-0,45), og i en oppda-
tert studie 11 år senere (Melberg, 2018) finner han at elas-
tisiteten har gått noe ned (-0,35). Tobakk ser dermed ut til 
å ha blitt mer prisuelastisk over tid i Norge. Dette kan skyl-
des at ved fallende prevalens vil den gjenværende harde 
kjerne av dagligrøykere være mindre priselastiske.

Ut fra fiskale hensyn kan derfor tobakksvarer være en kan-
didat for beskatning, men det vil også ha noen ulemper 
som vi kommer tilbake til nedenfor.

2.2.	 Eksternaliteter
En grunn til å gripe inn i folks valg er at de gjør valg som 
ikke er samfunnsøkonomisk gunstige, f.eks. ved at de ikke 
tar hensyn til de negative effektene de påfører andre når de 
konsumerer en vare (negative eksternaliteter). 

Tobakksrøyking har som nevnt store negative helseeffek-
ter. Helseeffektene som rammer individet, er i utgangs-
punktet ikke en ekstern effekt. Men røykingen påvirker 
likevel andre individer negativt gjennom passiv røyking, 
kostnader for helsevesenet, men også tapt arbeidsprodukti-
vitet, omsorgsbelastning på familie og venner, samt for tid-
lig død som vil være et tap for familie og venner.14 Det 
finnes ulike anslag på de samfunnsøkonomiske kostnadene 
ved røyking. Røyking er den viktigste årsaken til lunge-
kreft. En rapport fra Oslo Economics (2021) har funnet at 
helsetjenestekostnadene ved lungekreft i 2019 var på over 
en halv million kroner per pasient. Det er vanskelig å 
beregne de totale eksterne kostnadene ved røyking. Ett 
moment som også kommer inn når disse skal beregnes, er 

14	 Det legges ofte vekt på virkningene av passiv røyking og belastninger 
på helsevesenet når man studerer negative eksterne effekter av røyking. 
De andre effektene som er nevnt gjelder også mange aktiviteter og for-
bruk som f.eks. kosthold, risikosport, manglende fysisk aktivitet osv., 
uten at alle disse nødvendigvis bør være gjenstand for skattlegging.
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at for tidlig død også reduserer pensjonsutgifter og andre 
offentlige utgifter, og de vil derfor også redusere de 
eksterne kostnadene ved røyking (Gruber, 2023).15

En måte å korrigere eksterne effekter på er å bruke påbud 
eller forbud. Dette brukes som oftest hvis de negative 
effektene av forbruket er veldig stort. Et eksempel er for-
bud mot kjøp av narkotiske stoffer. Et annet er forbud mot 
røyking på offentlige steder (røykeloven). Virkemidler som 
påbud og forbud kan ha en stor effekt på sikt.16 Nyborg og 
Rege (2003) viser for eksempel hvordan sosiale normer når 
det gjaldt røyking endret seg som følge av røykeloven, slik 
at mange også lot være å røyke på andre steder enn de som 
var omfattet av loven. Røykeloven kan dermed ha redusert 
passiv røyking mer over tid enn den gjorde til å begynne 
med.

Hvis effektene ikke er så dramatiske at man ønsker å bruke 
påbud eller forbud, kan man påvirke individenes valg ved 
hjelp av avgifter, subsidier eller andre virkemidler. Bruk av 
avgifter i helsepolitikken har fått en økende internasjonal 
interesse de siste årene, det gjelder spesielt avgifter på 
alkohol og tobakk, men også på usunn mat med stort inn-
hold av fett, salt og sukker (se f.eks. Sassi mfl., 2013; 
Wright mfl., 2017; Lauer mfl., 2023; European Comission 
mfl., 2025). En avgift som er satt slik at den gjenspeiler 
kostnadene man påfører andre (de negative eksterne effek-
tene), vil i føre til at individet tar de rette samfunnsøkono-
miske beslutningene selv om forbruket er skadelig.17 

Legger man de negative eksterne effektene til grunn for 
avgiftsbeleggingen, bør avgiften på ulike tobakksprodukter 
differensieres siden de eksterne effektene vil kunne vari-
ere, og f.eks. ikke er like store for snus og sigaretter. Dette 
kan føre til en substitusjon mellom tobakksprodukter slik 
at noen f.eks. velger å bruke snus brukes istedenfor sigaret-

15	 Helsedirektoratet (2010) gjør et forsøk på å beregne de samfunnsøko-
nomiske kostnadene, og oppgir store intervaller avhengig av hva man 
legger til grunn av negative eksterne effekter. En svakhet ved denne 
studien er at de ikke korrigerer de eksterne effektene for reduserte of-
fentlige utgifter til pensjon og omsorgstjenester som skyldes for tidlig 
død.

16	 Forbud mot bruk av visse rusmidler kan også ha store negative konse-
kvenser som f.eks. framvekst av illegale markeder og kriminalitet, se 
f.eks. Røgeberg (2018).

17	 Dette gjelder i fravær av internaliteter som vi kommer tilbake til ned-
enfor.

ter, da snus vil bli relativt billigere å kjøpe enn sigaretter.18 
Det produktet med lavest eksterne effekter vil dermed 
kunne få flere brukere, men på den annen side vil det også 
få en høyere pris da det også får en avgift, noe som trekker 
i retning av lavere forbruk/færre brukere.19

2.3.	 Internaliteter
Folk tar ikke nødvendigvis valg som er i deres egeninte-
resse. En begrunnelse for myndighetene til å gripe inn kan 
derfor være for å korrigere dette. Det kan være to grunner 
til at man ikke tar valg som er i overenstemmelse med sin 
egeninteresse. Den første er manglende informasjon om 
f.eks. helseeffekter av tobakksbruk. I slike tilfeller kan 
myndighetene bruke informasjonskampanjer uten å måtte 
gå veien om å påvirke priser. 

Den andre grunnen er at man ikke i tilstrekkelig grad er i 
stand til å ta hensyn til negative effekter man vil påføre seg 
selv langt fram i tid (internaliteter). Et individ kan begynne 
å røyke selv om det vet at røyking har negative helseeffek-
ter, da det f.eks. utsettes for ulike markedsstrategier, grup-
pepress eller har manglende selvkontroll. Det kan også ha 
nåtidsskjevhet, noe som fører til at det utsetter viktige 
avgjørelser. Man kan f.eks. utsette å slutte med festrøyking 
inntil man har blitt avhengig. Dette kan ha stor betydning 
da de fleste begynner å røyke i ung alder. Fordi røyking er 
avhengighetsskapende, vil individet derfor senere kunne 
angre på valget det gjorde.

Pechacek m.fl. (2018) finner i en ofte referert studie basert 
på et representativt utvalg av amerikanske røykere, at over 
80 prosent av dem ønsker å slutte. Dette indikerer store 
velferdseffekter av tiltak mot å røyke, da de fleste røykere  
vil få høyere velferd ved å slutte enn ved å fortsette å røyke. 
En studie på norske data finner imidlertid at andelen som 

18	 I 2024 økte Sverige avgiftene på sigaretter med 9 prosent, og senket 
samtidig avgiftene på snus med 20  prosent. Begrunnelsen for denne 
avgiftsendringen var at dette var et effektivt tiltak mot sigarettrøyking. 
I Norge har det vært en lignende diskusjon om å styrke slik skade-
reduserende substitusjon hvis målet er et røykfritt (ikke tobakksfritt) 
samfunn.

19	 Argumentet med avgiftsbelegging basert på eksterne effekter er for-
ankret i økonomisk teori. Økonomisk teori tar ikke utgangspunkt i at 
man skal nå et visst nivå på forbruket, men at man skal korrigere im-
perfeksjoner i markedet. Det kan være andre argumenter for en annen 
avgiftspolitikk basert på et folkehelseperspektiv. Man kan f.eks. ha en 
målsetting om at unge ikke skal begynne med snus. I det tilfellet kan 
avgiftene settes høy for å redusere tilstrømmingen av nye brukere. Et 
annet argument kan være at man ikke kjenner til virkningene av nye 
produkter. Da vil det være vanskelig å avgiftsbelegge ut fra eksterne 
effekter, og man kan isteden bruke et føre-var-perspektiv. Det kan være 
å forby produktet til virkningene er mer kjente, eller å ha en høy be-
skatning for å unngå at unge begynner å bruke det. 
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ønsker å slutte er på ca. 50 prosent (Sæbø og Lund, 2023; 
Vedøy og Lund, 2025). I så fall vil den samlede velferdsge-
vinst av røyketiltak være lavere i Norge enn i USA; det vil 
være en større andel som vil få et velferdstap av tiltak mot 
røyking. Den lavere andelen som ønsker å slutte basert på 
de norske dataene, kan kanskje skyldes at andelen daglig
røykere har falt mye de siste årene i Norge,20 slik at de det 
er en større andel av «den harde kjerne» røykere blant nor-
ske dagligrøykere.

Virkemidler mot internaliteter skal korrigere «selvska-
ding» slik at personen som reguleres får høyere velferd enn 
før. Tiltakene bør være ønsket av røykeren selv. Hvis ikke, 
så er det ikke en internalitet, alternativt så tror ikke 
røykeren at tiltaket vil ha betydning annet enn å være en 
ekstra økonomisk belastning.

Også ved internaliteter kan avgifter i noen tilfeller brukes,21 
spesielt for å hindre at man tar valg man senere vil angre 
på, se f.eks. Gruber (2023). Han beregner forholdsvis store 
avgifter basert på internaliteter for USA, og finner at kost-
nadene ved internaliteter langt overskrider kostnadene ved 
eksternaliteter. Ved at produktet blir dyrere, vil man f.eks. 
kunne redusere spontankjøp og muligheten for at unge 
begynner med røyking, en aktivitet de senere kan angre på. 
Det siste understøttes av Kjeld mfl. (2023) som finner at 
etterspørselen etter tobakk er mer priselastisk jo yngre man 
er, noe som blant annet kan skyldes at inntekten stort sett 
er lavere jo yngre man er. Avgift kan derfor være et effek-
tivt virkemiddel for å hindre at unge begynner å røyke, 
men virkemidler som plassering i butikk og andre tiltak for 
å redusere tilgangen til tobakk vil også ha betydning.

Et problem ved bruk av avgifter er at hvis disse innføres og 
en person likevel fortsetter å røyke som før, vil vedkom-
mende få lavere velferd. Avhengighet kan være en årsak til 
dette. Etterspørselen kan være prisuelastisk som følge av at 
man konsumerer et avhengighetsdannende produkt; indivi-
det ønsker f.eks. å redusere forbruket av tobakk, men klarer 
det ikke selv om prisen går opp. I slike tilfeller vil individet 
oppleve et velferdstap ved å røyke, noe som avgifter ikke 
nødvendigvis vil endre på. I tillegg kommer individene 
som ikke ønsker å slutte å røyke. Disse vil antagelig ikke 

20	 En lavere direkte priselastisitet over tid som ble funnet i Melberg 
(2018) og referert over, kan også tyde på at andelen som ønsker å slutte 
og røyke har gått ned.

21	 Allcot m.fl. (2019) gir en oversikt over hvordan man kan måle inter-
naliteter. Deres studie er basert på sukkerdrikke, men prinsippene vil 
også være gyldige for tobakk.

endre sin adferd som følge av avhengigheten, men opplever 
også et velferdstap da de må betale avgiften.

Gruber’s analyse som henvist til over, er basert på at 80 
prosent av røykere ønsker å slutte. De norske tallene var 
lavere. Dette indikerer at andre virkemidler enn avgifter 
kan være viktige for å korrigere internaliteter i Norge. En 
fordel med andre virkemidler er at de kan rettes mot indivi-
der som ønsker å slutte, uten at de rammer de som ønsker å 
fortsette røyke. Et slik virkemiddel er røykavvenningskurs 
da det kan redusere velferdstapet som avgifter ville gitt; de 
som ikke ønsker å slutte å røyke vil ikke ta kurset. 

Alt i alt vil en kombinasjon av virkemidler være gunstig for 
å korrigere for internaliteter.

2.4.	 Andre ulemper med beskatning av bruk
Det kan være en del andre ulemper ved å bruke beskatning 
av forbruk for å få ned bruken av tobakk enn de som er 
nevnt ovenfor. 

Hvis produktene er prisuelastiske på grunn av avhengighet, 
kan skattlegging gi uønskede fordelingseffekter. Røyking 
er overrepresentert i lavere sosioøkonomiske grupper,22 og 
en avgift vil derfor ramme disse gruppene hardest. På den 
annen side vil denne gruppen også være den som tjener 
mest på det i lengden, hvis avgiftene fører til mindre røy-
king og dermed bedre helse. For snus er bildet ikke like 
klart. 

Avgifter kan også gi økt grensehandel hvis avgiftsnivået 
varierer f.eks. som mellom Norge og Sverige, se NOU 
2019: 8. Undersøkelser av forsyningskilder viser at nesten 
50 prosent av sigaretter og snus kjøpes fra kilder utenfor 
Norge, se f.eks. Lund og Vedøy (2023). Økt grensehandel 
kan derfor gi et feil bilde av konsumendringen av tobakk i 
Norge hvis man bare legger endringen i de norske salgstal-
lene til grunn. 

Hvis noe av utenlandshandelen innføres ved smugling, kan 
avgiftene også føre til mer kriminell virksomhet. Gallien 
(2022) finner imidlertid at selv om smugling av sigaretter 
finnes overalt, har smuglingen i Europa hvor det er høye 
avgifter, vært mindre de senere årene sammenlignet med 
regioner med lavere avgifter. Årsakene til smugling er 
flere, og høye avgifter er bare en av dem.

22	 https://www.fhi.no/le/royking/tobakkinorge/bruk-av-tobakk/royking-
og-sosial-ulikhet/?term=
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En konklusjon på denne gjennomgangen er at det er flere 
grunner til både å skattlegge og regulere tobakksbruk på 
andre måter. En optimal virkemiddelbruk vil være en 
kombinasjon av disse virkemidler. I gjennomgangen over 
har vi ikke tatt stilling til om det er den rette kombinasjo-
nen som er iverksatt i dag. Heller ikke om avgiftsnivået på 
tobakksprodukter er riktig satt ut fra økonomisk teori og 
empiri. 

2.5.	 Bør avgifter legges på produksjon eller forbruk? 
Anta at formålet med beskatningen er å redusere eksterne 
effekter. Ifølge økonomisk teori kan eksterne effekter kor-
rigeres gjennom prising slik at man får en best mulig sam-
funnsøkonomisk tilpasning av produksjon og forbruk. 
Normalt innebærer dette at det legges en avgift på forbru-
ket da det er det som gir de negative eksterne effektene.23 
Innen miljøøkonomi (Hoel, 1994) er det imidlertid vist at 
man kan oppnå de samme resultatene, dvs. identiske øko-
nomiske konsekvenser, ved å skattlegge produksjon.24 De 
eksterne effektene kan derfor korrigeres enten ved en avgift 
på forbruket eller på produksjonen, men også ved en kom-
binasjon av disse.

Både ved en avgift på forbruk og produksjon vil prisen som 
forbrukeren betaler øke. Dette resultatet er gyldig selv om 
vi ser på tobakksrøyking og ikke miljøforurensning. Vi vil 
i neste kapittel se nærmere på beskatning av produksjon.

3.	 BESKATNING AV PRODUKSJON
3.1.	 Produksjonsavgift
En produksjonsavgift er en avgift på produksjon, f.eks. ved 
at selskaper betaler en avgift per produsert enhet. En slik 
avgift er mye brukt i petroleumsbeskatning, og var tidli-
gere en viktig del av petroleumsskatteregimet i Norge.25 
Det diskuteres imidlertid politisk om innføring av en ny 
produksjonsavgift på olje for å begrense oljeproduksjonen 
og dermed de eksterne effektene av denne. 

23	 Her ser vi bort fra de eksterne effektene ved produksjon av tobakk og 
tobakksprodukter i andre land. I utgangspunktet er det landet selv som 
skal avgiftsbelegge disse.

24	 Hoel (1994) viser at det i en lukket økonomi vil være likegyldig om 
man velger en avgift på forbruk eller produksjon, mens i en åpen øko-
nomi vil det være en optimal kombinasjon av disse som bl.a. avhen-
ger av priselastisiteter. Dette resultatet skyldes settingen det er utledet 
i, nemlig en avgift på klimagassutslipp. Da har konsumet av fossile 
brensler i andre land betydning for konsumentene i Norge gjennom 
de negative virkningene av utslippene. Når det gjelder tobakksbruk, 
får man ikke disse effektene og en lukket økonomi vil derfor være den 
relevante sammenlikningen. 

25	 https:/ / lovdata.no/dokument/SF/forskr if t /1997-06-27-653/
KAPITTEL_7#%C2%A739.

Produksjonsavgift brukes også i andre sektorer. Det er en 
produsentavgift på laks, ørret og regnbueørret produsert i 
akvakulturanlegg i norsk territorialfarvann.26 Det er også 
en produksjonsavgift på elektrisk kraft produsert i vann-
kraftverk27 og en avgift på landbasert vindkraft som tilfal-
ler vertskommunene.28 

Formålene med en produksjonsavgift kan være ulike. For 
oljeproduksjon dreier den politiske diskusjonen i dag om å 
beskatte en eksternalitet basert på klimagassutslipp, og den 
vil komme i tillegg til CO2-avgiften som er innført. For 
vindkraftbeskatningen er formålet å gi vertskommunene et 
insentiv til å etablere vindkraft, mens formålet for fisk og 
vannkraft ser ut til å være fiskalt.

3.2.	 Sektoravgift på tobakk
Det eneste tobakksproduktet som nå produseres i Norge er 
snus.29 Andre tobakksprodukter, men også snus, importe-
res. Det er derfor få og små produsenter å avgiftsbelegge, 
og det blir et spørsmål hvordan man administrativt kan 
kreve inn en eventuell produksjonsavgift. I en norsk kon-
tekst kan man velge å foreta en skattlegging av import i 
tillegg til å skattlegge de få produsentene som finnes, noe 
som også gjøres i form av en sektoravgift. 

For å produsere, importere eller eksportere tobakkspro-
dukter, trengs en bevilling etter Tobakkskadeloven. Alle 
aktørene som har en bevilling, er pålagt å betale en sektor-
avgift. Per 30. juni 2023 var det 26 virksomheter som har 
en slik bevilling.30

Sektoravgiften på tobakk i Norge skal dekke utvalgte kost-
nader i Helsedirektoratet. Dette er kostnader ved bevil-
lingsordningen og ved ordningen for sporings- og sikker-
hetsmerking av tobakksvarer, i tillegg til kostnader knyttet 
til drift og forvaltning av tobakkssalgsregisteret og tilsyn 
med grossister og visse utsalgssteder.

Størrelsen på sektoravgiftens fastsettes av Stortinget hvert 
år basert på hvor store kostnader den skal dekke. I 2023 var 
den satt til 18,9 millioner kroner. Helsedirektoratet innkre-
ver avgiften fra hver virksomhet basert på deres andel av 

26	 https://www.skatteetaten.no/bedrift-og-organisasjon/avgifter/saravgif-
ter/om/fisk/.

27	 https://lovdata.no/dokument/SFO/forskrift/1993-06-02-429.
28	 https://www.skatteetaten.no/bedrift-og-organisasjon/avgifter/saravgif-

ter/om/vindkraft/.
29	 Det produseres snus i Trondheim (Snusbonden) og på Våler i Innlandet 

(NOR snus). Begge disse produsentene er i etableringsfasen og produ-
serer i relativt liten skala.

30	 https://tbr.helsedirektoratet.no/.
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total særavgiftsinnbetaling foregående år, med et minstebe-
løp på kr. 18.000.31 Hvis f.eks. en virksomhet betalte 35 
prosent av særavgiften året før, betaler den 35 prosent av 
sektoravgiften dette året.

Hvis sektoravgiften per enhet er lik for alle virksomheter, 
er deres andel av særavgiftene som betales inn lik deres 
andel av omsetningen, gitt at de produserer/importerer det 
samme produktet. Når sektoravgiften som betales er bereg-
net ut fra virksomhetenes andel av omsetningen, vil avgif-
ten være lik per omsatt enhet. Hvis man ser bort fra et min-
stebeløpet, vil sektoravgiften dermed fungere som en 
produksjonsavgift per produsert enhet. På den annen side, 
hvis minstebeløpet slår inn, vil de minste virksomhetene 
betale en høyere avgift per enhet enn de største.

Når en sektoravgift kan defineres som en produksjonsav-
gift, kan den legges på tobakksnæringen basert på eksterne 
og interne effekter. Denne må da ses i sammenheng med 
hvor høy avgiften på konsum er og avstemmes mot denne. 
Ifølge Helsedirektoratet ble det i 2022 innbetalt nærmere 
7,5 milliarder kroner i særavgifter på tobakksprodukter. 
Dette betyr at sektoravgiften på 18,9 millioner er marginal 
i forhold til særavgiften. 

En annen begrunnelse for sektoravgiften kan være fiskal. 
Som nevnt i avsnitt 2.1, anbefales det at fiskale avgifter 
legges på produkter hvor etterspørselen responderer lite på 
pris da dette gir få vridninger i økonomien. Et avhengig-
hetsdannende produkt har lav priselastisitet, og kan derfor 
være et velegnet produkt for en fiskal avgift også på pro-
duksjonssiden, men vil som beskrevet over kunne få uhel-
dige fordelingsvirkninger. 

3.3.	 Superprofitt
Ovenfor har vi nevnt eksternaliteter, internaliteter og fis-
kale hensyn som begrunnelse for beskatning av tobakksnæ-
ringen. Dette er en sektor med veldig høy profitt interna-
sjonalt (se f.eks. Branston, 2021), en superprofitt, dvs. en 
profitt ut over normalavkastning på innsatsfaktorene. 
Hovedårsaken til dette er at de selger et avhengighetsska-
pende produkt som er forholdsvis prisuelastisk. I tillegg er 
det store aktører i bransjen med betydelig markedsmakt 
som f.eks. British American Tobacco og Philip Morris.

En høy profitt i en næring vil i kunne gi økt etablering i 
næringen. Selv i en næring hvor etterspørselen er prisue-

31	 https://www.helsedirektoratet.no/tema/tobakk-royk-og-snus/bevil-
lingsordning-for-import-eksport-og-produksjon-av-tobakksvarer-og-
produksjonsutstyr

lastisk, vil prisen presses ned når det blir flere tilbydere. 
Det kan være flere grunner til at dette likevel ikke har 
skjedd i stor grad, slik at markedsmakten er opprettholdt. 
En grunn kan være at det er etableringshindringer. En 
annen grunn kan være at produsentene produserer hetero-
gene produkter, dvs. at konsumentene er merkebevisste. 
Det er dermed nødvendigvis ikke like enkelt å komme inn 
og konkurrere mot et etablert merke. I tillegg kan strenge 
tobakkspolitiske tiltak også gi markedsmakt. Tiltak som 
reklameforbudet, oppstillingsforbudet og standardisert 
innpakning, er konkurransehindrende mellom etablerte 
selskaper og skaper høye etableringshindringer for nye 
konkurrenter.

I Norge er det også noen store aktører i tobakksnæringen. 
Av de 26 virksomhetene som har bevilling og som betalte 
sektoravgift i 2023, var det kun ni virksomheter som fikk 
krav om sektoravgift over minstebeløpet, mens de 17 
andre virksomhetene betalte minstebeløpet på 18 000 kro-
ner. Dette betyr at de ni store virksomhetene betalte til 
sammen kr 18.594.000, eller 98,4 prosent av den samlede 
sektoravgiften.

Bevillingen etter Tobakkskadeloven er i utgangspunktet en 
etableringshindring for tobakksnæringen i Norge. 
Bevillingen ble innført i 2021 og har antagelig ikke hatt 
stor betydning for virksomhetenes profitt siden 26 virk-
somheter har fått bevilling. En årsak til at profitten kan 
være høy kan likevel være at internasjonale produsenter av 
tobakksprodukter som sigaretter, har opprettet import
firmaer som importerer egne produkter. Dette betyr at uav-
hengige importører må importere nisjeprodukter. Det vil 
derfor være markedsmakt i importørleddet som kan gi høy 
profitt. Beskatning av importører kan likevel være et pro-
blem da det vil kunne skje overføring innenfor samme sel-
skap internasjonalt. 

I enkelte næringer med superprofitt har man introdusert en 
ekstra beskatning. Eksempler på det er grunnrentebeskatning 
som vi i Norge har på en del naturressurser (olje, gass, 
vannkraft og oppdrettsnæringen, se f.eks. Amundsen, 2024). 
En grunnrentebeskatning vil i utgangspunktet ikke påvirke 
aktørenes produksjons eller investeringsbeslutninger, og en 
riktig utformet grunnrenteskatt vil derfor ikke gi 
effektivitetstap i økonomien (Skatteutvalget – NOU 2022: 
20). Dette er i motsetning til en produksjonsavgift som kan 
være innført for å påvirke beslutninger.

En empirisk studie vil antagelig kunne avdekke super
profitt i flere næringer, og det kan derfor argumenteres for 
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en ekstra skatt på superprofitt i andre næringer enn de som 
beskattes i dag.32 Tobakksnæringen kan være en av disse. 
Hvis det finnes en superprofitt i næringen, kan et argument 
for en ekstra beskatning være at de produserer et produkt 
som kanskje ville vært ulovlig om det hadde blitt introdu-
sert i dag på grunn av de store negative konsekvensene det 
påfører samfunnet. Et ytterligere argument er den mang
lende beskatningen som blir gjort av miljøkonsekvensene i 
de landene som produserer tobakk. Dette argumentet inne-
bærer at en beskatning av superprofitt kan fungere som en 
nest-best beskatning. Videre vil staten trenge flere inntek-
ter framover, bl.a. på grunn av en aldrende befolkning, dvs. 
at det også er fiskale hensyn.

Vi har gjennomført enkle beregninger for å få indikasjoner 
på en eventuell superprofitt i tobakksnæringen i Norge. 
Basert på regnskapstall som er offentlig tilgjengelige på 
Proff.no, har vi valgt ut fem store aktører blant dem som 
har bevilling etter Tobakkskadeloven. En superprofitt bør 
beregnes som et gjennomsnitt over flere år, og vi har derfor 
valgt å se på årene 2019-2023. Noen forutsetninger ble 
gjort:

•	 Superprofitten tar utgangspunkt i meravkastning på 
kapital. Vi har gjort beregninger for to alternative kapi-
talbegrep, realkapital (anleggsmidler) og eiendeler. 
Tobakksimport er ikke veldig realkapitalkrevende, og 
det begrunner derfor bruk at et utvidet kapitalbegrep 
basert på eiendeler.

•	 Vi tar utgangspunkt i driftsresultat, dvs. bruttoresultat 
før finansinntekter og finanskostnader.

•	 Fra driftsresultatet trekker vi fra en stipulert normalav-
kastning på kapital, og vi har valgt å bruke 7 prosent. 
NOU 2012: 26 anbefaler å bruke en realavkastning på 
offentlige prosjekter på 4 prosent. Da tobakksnæringen 
består av private bedrifter, har vi valgt en høyre kapi-
talavkastning enn dette. Et avkastningskrav på 7 pro-
sent er også i samsvar med Dalen mfl. (2023) som har 
sett på ressursrente i kraftsektoren og petroleumsnæ-
ringen.

•	 Superprofitt beregnes som driftsresultat fratrukket 
normalavkastningen på kapital for henholdsvis anleggs-
midler og eiendeler. Vi har sett på både absolutte og 
relative tall.

Vi finner at superprofitten målt ved bruk av avkastning av 
anleggsmidler er veldig høy; flere hundre prosent. Dette 

32	 Se f.eks. diskusjonen om superprofitt i velferdssektoren: https://www.
nhh.no/nhh-bulletin/artikkelarkiv/2020/desember/superprofitt-i-vel-
ferden/

er ikke overraskende da tobakksnæringen på importsiden 
som nevnt ikke er veldig kapitalkrevende. Bruker vi eien-
deler som kapitalbegrep, blir superprofitten lavere, men 
likevel positiv for de aller fleste enkeltår og bedrifter. I de 
fleste tilfeller ligger den på mellom 10 og 40% av kapita-
len. 

I gjennomsnitt for årene 2019-23, så finner vi en superpro-
fitt i de fem store selskapene på ca. 4,7 milliarder kroner 
hvis vi bruker realkapital som kapitalbegrep, og ca. 900 
millioner kroner hvis vi bruker eiendeler som kapitalbe-
grep. For å beregne hva en skatt på superprofitten kan gi av 
inntekter til staten, kan vi ta utgangspunkt i grunnrente
beskatningen. Denne varierer mellom næringer. I 
petroleumsbransjen, så betales det en særskatt på 56 pro-
sent, mens for vannkraftverk er den effektive grunnrente-
skatten 37-45 prosent av grunnrenta. Hvis vi tar utgangs-
punkt i 37 prosent, så vil en skatt på superprofitt i 
tobakksnæringen gi henholdsvis ca. 1,7 milliarder og 330 
millioner kroner avhengig av hvilket kapitalbegrep som 
legges til grunn. 

Alt i alt indikerer våre beregninger at det er en superprofitt 
blant store aktører i tobakksnæringen i Norge, og at dette 
kan gi betydelige skatteinntekter.

4.	 BRUK AV SKATTEPROVENY
Uavhengig av om begrunnelsen for en sektoravgift eller en 
beskatning av superprofitt er negative eksterne effekter, 
internaliteter eller fiskal, vil den gi skatteinntekter til sta-
ten. I utgangspunktet bør ikke skatteinntekter øremerkes et 
spesielt formål. Årsaken til dette er at inntektene bør bru-
kes der de kaster mest av seg. En øremerking vil ikke nød-
vendigvis føre til det. Det finnes likevel unntak fra denne 
først-best regelen. 

En del skatter eller avgifter møter stor motstand i befolk-
ningen og i næringslivet. De kan bli enklere å innføre med 
øremerking. Alternativet er da ikke lenger en først-best 
situasjon, men en situasjon der valget står mellom ikke å 
innføre avgiften, noe som er negativt hvis den er ment å 
prise eksterne effekter, og å innføre den med øremerking 
av inntektene. Dette blir en avveining som myndighetene 
må ta. Studier viser at selv om røykere kan være negative 
til avgiftsnivået på tobakk, kan de være positive til en 
avgiftsøkning hvis økningen finansierer tiltak for de som 
ønsker å slutte å røyke (se f.eks. Wilson mfl., 2010, for en 
studie i New Zealand). Wright mfl. (2017) skriver også i 
sin litteraturoversikt, at en øremerking av helseavgifter til 
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helsetiltak, vil kunne øke den sosiale aksepten for skattleg-
gingen. Forskning innen miljøøkonomi finner lignende 
resultater. Miljøavgifter er mer sosialt akseptable hvis de 
øremerkes miljøtiltak, se f.eks. Maestre-Andrés m.fl. 
(2019). I EU øremerkes også mesteparten av auksjonsinn-
tektene fra salg av utslippskvoter for klimagassutslipp til 
klimatiltak. 

Et annet argument for øremerking er at det kan redusere 
negative fordelingsvirkninger av tiltaket. Et forslag som er 
mye diskutert internasjonalt, er å fordele inntektene fra 
CO2-avgifter ut igjen til befolkningen.33 Hvis de f.eks. 
deles ut med et likt beløp per innbygger, vil det ha en mye 
større betydning for fattige husholdninger enn rike. 

Som nevnt over er inntektene fra sektoravgiften på tobakk 
øremerket for saksbehandling i Helsedirektoratet. Det er i 
utgangspunktet ingen god begrunnelse for øremerking av 
avgiftsproveny til offentlig administrasjon. Selv om saks-
behandlingen er tobakksrelatert, vil det være vanskelig å 
begrunne øremerkingen basert på sosial aksept eller forde-
lingsvirkninger. En finansiering direkte over statsbudsjettet 
som dekket all virksomhet i Helsedirektoratet, vil være en 
bedre finansieringsmodell.

Det er flere ulike tobakksreduserende tiltak som kan være 
gjenstand for øremerking basert på sosial aksept og forde-
lingsvirkninger. Ett av dem kan være røykeavvennings-
kurs. Slike kurs kan finansieres direkte over statsbudsjettet. 
Likevel kan en øremerking av en sektoravgift på tobakk til 
røykavvenningskurs ha positive fordelingseffekter da røy-
king er overrepresentert blant folk med lav utdanning og 
inntekt. Det er imidlertid avhengig av at det er denne grup-
pen som melder seg på kursene. Hvis det er de ressurs-
sterke som melder seg på, kan fordelingseffektene bli 
forverret. Siden en sektoravgift vil øke prisen på tobakks
produktet, vil det dermed kunne gis en bedre begrunnelse 
for en slik øremerking enn en øremerking til drift av offent-
lig administrasjon. 

5.	 KONKLUSJONER
I denne artikkelen har vi sett på argumenter for skattleg-
ging av tobakk. Hovedargumentet for skattlegging er å 
begrense eksternaliteter og internaliteter. Disse vil variere 
for de ulike tobakksproduktene. Tobakk kan også skatt
legges av fiskale grunner. Blant annet fordi tobakk er et 
avhengighetsdannende produkt, vil det være optimalt å 

33	 Dette er innført i provinsen Saskatchewan i Canada.

supplere skattlegging med andre virkemidler. Ett slikt vir-
kemiddel er å tilby røykavvenningskurs.

Norge har forpliktet seg gjennom den internasjonale 
Tobakkskonvensjonen til å «utvikle og iverksette effektive 
programmer for å fremme tobakksavvenning …». 
Regjeringen har fulgt opp dette i Folkehelsemeldingen ved 
å ha et delmål om at alle som vil skal få gratis hjelp til å 
slutte å røyke. Den har også gjennomført et treårig pilot-
prosjekt for røykeslutt i Vestre Viken. Det er så langt ikke 
avsatt penger til et nasjonalt røyksluttprogram. 
Utgangspunktet for denne artikkelen har vært å vurdere 
økonomiske virkemidler for å finansiere tiltak som frem-
mer røykeslutt. Slike virkemidler kan f.eks. være en sek-
toravgift eller beskatning av en superprofitt. 

En sektoravgift på tobakksnæringen vil være en avgift som 
legges på importører og produsenter av tobakk i Norge. 
Den vil fungere som en produksjonsavgift. Basert på øko-
nomisk teori, kan en produksjonsavgift brukes sammen 
med eller istedenfor en særavgift for å korrigere for 
eksterne effekter og delvis også internaliteter. Dette er ikke 
et argument for en høyere beskatning av tobakk i Norge, 
men et argument for at eksternaliteter og internaliteter kan 
avgiftsbelegges på ulike måter. Det kan imidlertid være 
argumenter for en ekstra skattlegging av tilbydere basert på 
en eventuell superprofitt i næringen. Våre beregninger 
indikerer at det er en superprofitt blant store aktører i 
tobakksnæringen i Norge, og at en beskatning kan gi bety-
delige inntekter.

Hvis en avgift skal brukes til å finansiere tiltak som f.eks. 
røykavvenningskurs, vil det innebære en øremerking av 
skatteprovenyet fra denne avgiften. Øremerking av skatte-
inntekter er i utgangspunktet ikke samfunnsøkonomisk 
optimalt. Det kan likevel forsvares hvis det gir sosial aksept 
for tiltaket. Uten sosial aksept vil enkelte tiltak som er gun-
stige for samfunnet være vanskelig å få gjennomført. I 
dette tilfellet kan argumentet være at en sektoravgift vil 
kunne øke prisen på tobakk og dermed legge en ekstra 
belastning på de som er avhengige av tobakk. Siden røyk
ing er overrepresentert i lavere sosiale grupper, vil dette ha 
uheldige fordelingsvirkninger. En øremerking av inntek-
tene slik at de tilbakeføres brukerne, vil dermed kunne ha 
gode fordelingsvirkninger gitt at de har størst effekt på 
denne brukergruppen, og også gjøre en avgift mer sosialt 
akseptabel.
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Et alternativt statsbudsjett med mer 
marked og ‘revitalisert økonomisk 
utvikling’ fortjener diskusjon - det er 
kjente  skatte- og utgifts-reformer 
som diskuteres, men her i en pakke 
som skal fornye ‘samfunnskulturen’.

Bok 1 av Martin Bech Holte, Landet 
som ble for rikt, var et gjennombrudd 
inn i offentlig debatt om landets øko-
nomiske utfordringer. 60.000 solgte 
bøker sier sitt, og stor offentlig omtale. 
Men alt har sin begrensning. I skri-
vende stund er det pågående budsjett-
prosess på Stortinget, og det er lite 
spor av hans tanker. Det gjelder selv 
om bok 2 er kommet med konkrete 
forslag til budsjettoppfølging. Heller 
ikke den når fram til politikerne. 
Budsjettbehandlingen er som vanlig 
konkurranse om nye satsinger uten å 
bry seg mye med gammel ressurs-
bruk.

Stortinget ser ut til å være på linje 
med mange av Holtes kritikere -  fagø-
konomer, sjefsøkonomer, økonomi-

journalister og andre som svarer ‘alt 
er vel i fedrelandet’. Noen setter han i 
bås med populister og høyreorienterte 
som lever av misnøye. I den faglige 
debatten ble det ikke svart på utfor-
dringene, men på tallbehandlingen 
som skulle underbygge argumentasjo-
nen. Tallbruken er i overkant kreativ, 
også historiefortellingen (hva skjedde 
i 2013?), men den samlede samfunns-
analysen skulle vært tatt mer alvorlig. 
Det meste er kjente problemstillinger 
som har vært diskutert siden petrole-
umsmeldingen St.meld nr. 25 (1973-
74).

Denne leser likte best de mikroøkono-
misk orienterte analysene i bok 1, 
hvor McKinsey-økonomen får brukt 
sin skolering (insentivteori) og pre-
sentasjonsevne (teori/ hypoteser sann-
synliggjort med observasjoner). Et 
eksempel er diskusjonen om NHO/ 
industriens hyllest av den svake kro-
nekurs. Svak krone beskrives ofte i 
offentligheten som nødvendig for å 
berge norsk næringsliv. Holte snur 

argumentasjonen – her gir innbyg-
gerne subsidier til eksportvekst. 
Innbyggernes levestandard ofres. Han 
bruker Sveits som eksempel, med 
sterk valutakurs som presser nærings-
livet til mer produktivitet, som folk 
vinner på. Istedenfor gir vi nærings
livet en hvilestund og legger Norge ut 
på billigsalg, landet havner i en reise-
livsfelle. Slike nye vinklinger på øko-
nomiske erfaringer har skapt opp-
merksomhet. 

1.	 MIDDELMÅDIGHETEN
Bok 2 søker å omsette fra diagnoser til 
politikkforslag. Del 1 handler om beho-
vet for nye idéer. Den starter med opp-
ramsing av de offisielle kilder til infor-
masjon om tilstanden i norsk økonomi: 
Perspektivmeldingen, Nasjonalbud
sjettet, Rådgivende utvalg for finans-
politiske analyser, SSB, Riksrevisjonen 
og OECD. Holte advarer om vanske-
ligheten med å ha en ‘oppriktig samtale 
om hvor vi er på vei’ fordi nærmest alle 
har en binding til staten. Dette fiende-
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bildet skjemmer boka. Og det er særlig 
underlig fordi mye av forståelsen som 
utvikles i stor grad bygger på de oven-
nevnte kilder og har støtte i de nevnte 
fagmiljøer. Han kunne presentert seg 
som å stå på skuldrene til disse institu-
sjoner med alternative analyser av hva 
som skjer og tilbud om dristigere refor-
mer. Han burde uansett vært tydeligere 
på hva i de tilgjengelige data og analy-
ser som svikter.

Gjennomgangen av behovet for nye 
ideer behandler kjent stoff fra mange 
års debatt – pengerikeligheten som 
skaper store muligheter, men begren-
sede resultater, med skole som godt 
eksempel (PISA-resultater, gjennom-
føringsgrad, ung uførhet); favorisering 
av eiendomsskap istedenfor eierskap; 
økende subsidiering av næringsliv og 
organisasjonsliv; offentlig sektor som 
blåses opp. Han kunne bygge på 
omfattende internasjonal litteratur om 
‘ressursrikdommens forbannelse’ og 
tiltagende bekymring her hjemme om 
‘hva skal vi leve av etter oljen’.  
Selveste riksrevisor Schjøtt-Pedersen 
(2024) har oppsummert de sentrale 
argumenter, med god overlapp med 
Holte.

I oppspillet skriver han om ’ambisjons-
løs middelmådighet’, som er vanskelig 
å evaluere, og gir et voldsomt og langt 
angrep på ‘Blindernøkonomene’. Han 
trekker fram tre forskjeller mellom dem 
og seg: Defaitisme vs. selvbestem-
melse, økonomisk styring vs. beløn-
ningssystemer, og BNP-vekst vs. vel-
standsvekst. Det er en helt urimelig 
beskrivelse av et homogent ensrettet 
miljø som ikke eksisterer. Blindern er 
bare en samling av noen av de beste 
økonomiske forskere i landet – med 
ulike faglige interesser, kompetanser 
og ståsteder. Det er heller ikke god 
beskrivelse av historien. Jeg vokste opp 
på Blindern på 70-tallet med fremra-
gende bidrag som allerede da var rele-

vant for debatten, som Tore Thonstad, 
Finn Førsund og Steinar Strøm med 
analyser av grunnrente og subsidiering.

2.	 STEMMER KARTET?
Oljepengenes betydning for produkti-
vitetsveksten er det store spørsmål 
som behandles. Den offisielle fortel-
lingen er at norsk produktivitetsutvik-
ling stort sett har holdt følge med sam-
menlignbare land. Hvis vi holder oss 
til de offisielle tall, hva skal vi for-
vente? En positiv vinkling er å si at vi 
har klart å følge andre lands produkti-
vitetsutvikling til tross for en økonomi 
lent mot utnyttelse av naturressurser 
påvirket av ressursrikdommens for-
bannelse. I privat næringsliv har tek-
nologiutviklingen i leverandørindustri 
og lønnspress med kreativ destruksjon 
holdt produktivitetsutviklingen oppe. 
Negativt kan vi si at planene om å 
bruke oljeinntektene til styrking av 
langsiktige vekstbetingelser med 
investeringer i infrastruktur og kom-
petanse ikke vises i tallene.  

Men det er altså ikke enighet om de 
offisielle data om produktivitet. 
Underlig da at måleproblemene ikke 
er gjenstand for debatt, det gjelder 
både forfatter og kritikere.

Det enkleste og vanligste mål er 
arbeidsproduktiviteten, produksjon per 
årsverk. Holte foretrekker et bredere 
mål som fanger opp betydningen av 
kapitalinnsats, total faktorproduktivi-
tet (TFP). Uansett må vi kjenne verdi-
skapingen og arbeidsinnsatsen (og 
kapitalinnsatsen) i de bedrifter og 
næringer vi summerer over for å få et 
overordnet bilde. Det har vi for mar-
kedsrettede fastlandsnæringer. Ikke-
markedsrettede næringer har ikke et 
greit mål på verdiskapingen, det gjel-
der særlig offentlig sektor. Offentlig 
tjenesteproduksjon selges vanligvis 
ikke på et marked og det settes ikke 

pris på tjenestene. I nasjonalregnska-
pet måles verdiskapingen fra kost-
nadssiden, hvorav lønnskostnaden er 
dominerende. Ressursbaserte nærin-
ger holdes også utenfor, inkludert olje/ 
gass, fordi grunnrente utgjør mye av 
verdiskapingen. Det er videre proble-
mer knyttet til tjenesteyting som 
hovedsaklig drives av selvstendig 
næringsdrivende og boligtjenester 
som ikke beregnes. 

Markedsrettede fastlandsnæringer 
representerer i underkant av 60 pro-
sent av verdiskapingen i landet. 
Holmøy og Slettebø (2023) redegjør 
for begrepsbruken og de viktigste pro-
duktivitetstall fra SSB konsentrerer 
seg om disse næringer. De sammenlig-
ner markedsorienterte fastlandsnærin-
ger mellom konjunkturtopper for å få 
fram et langsiktig bilde. Med dette mål 
falt produktivitetsveksten fra 3,1 pro-
sent per år 1998-2006 til 0,9 prosent 
per år 2007-2019. Brathaug (2025) gir 
oppdatert oversikt og diskusjon og 
bruker litt andre begreper knyttet opp 
til OECD og internasjonal statistikk.

Holte forholder seg ikke til det offisi-
elle bildet, men gir heller ikke dypere 
innsikt i måleproblemene. Det rede-
gjøres knapt om hans egen analyse av 
total faktorproduktivitet i del 2 (s. 
112), som tar med betydningen av økt 
kapitalbeholdning. Han er opptatt av 
at mye av den økte kapital har lav pro-
duktivitet (offentlige prosjekter, subsi-
dierte prosjekter, boliger, hytter). Men 
det forklares ikke hvordan dette ivare-
tas. TFP er beregnet med ‘årlig 
lønnsandel fra nasjonalregnskapet og 
en antagelse om Cobb-Douglas pro-
duksjonsfunksjon’ (kilde til figur 10). 
Han beregner at TFP vokste med 2,1 
prosent per år fra 1991 til 2013, men 
falt med 1,0 prosent i året fra 2013 til 
2024, dvs. samlet ca. 11 prosent i 
denne perioden, som sies å utgjøre 
440 mrd. kr. i 2024 av et fastlands-
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BNP på 4000 mrd. kr. Det er ikke 
mulig å reprodusere fallet i produkti-
vitetsvekstvekst med rimelige tall for 
fastlands-BNP, faktorandeler og fak-
tor-vekst. Han skylder oss en doku-
mentasjon av denne analysen og en 
forklaring på avviket fra offisielle tall.

I den offentlige debatt er oppmerk-
somheten satt på brutto nasjonalpro-
dukt per sysselsatt (fastlands-Norge 
eller totalen). Som forklart ovenfor, vi 
vet lite om ‘sann’ produktivitetsutvik-
ling i mer enn 40 prosent av samlet 
BNP inklusive offentlig sektor og res-
sursbaserte næringer. Og i internasjo-
nal sammenligning er problemet at 
landene har forskjellig størrelse, sam-
mensetning og drift av offentlig sektor 
og ressursbaserte næringer. ‘Økonomer 
tilbakeviser Holte krisepåstand’ heter 
det i DN 17/11 2025. Erikstad (2025) 
har snakket med prominenser i faget 
og de finner ‘ingen kollaps i produkti-
viteten i Norge’. Det henvises til TFP 
veksten fra 1990 til 2024 for fastlands-
Norge beregnet av Ådne Cappelen – 
dette målet viser at produktiviteten i 
2024 er ca. 3 prosent høyere enn i 
2013. Cappelens tall virker rimelige, 
men de gir ikke trygt grunnlag for å 
uttale seg om produktiviteten. Både 
Cappelen og Holte er på tynn is. Jeg 
hadde ventet at Holte ville argumen-
tere med at offentlig sektors del kan ha 
negativ produktivitetsvekst – økende 
arbeidskraftbruk i forvaltning og tje-
nester med svake resultater, og offent-
lige investeringsprosjekter med svak 
nytte. Men slik substansiell vurdering 
av produktiviteten, som er vanskelig å 
belegge, finner vi ikke her.

For ordens skyld: Det kan påstås at vi 
ikke har et produktivitetsproblem, 
bare et måleproblem. Diskusjonen i 
litteraturen handler gjerne om 
IT-revolusjonen som er synlig overalt 
unntatt i produktivitetsstatistikken. 
Uansett måleproblem, det er grunn til 

bekymring at velstandsveksten har 
stagnert i de fleste sammenlignbare 
land. 

3.	 ALTERNATIVT BUDSJETT
Det alternative statsbudsjett tydelig-
gjør Holtes utfordringer til politikken. 
‘Programmet’ framstilles i 5 prosjek-
ter: Mobilisering av arbeidskraft (sær-
lig reduksjon av inntektsskatt), styrke 
båndet til privat kapital (veksling fra 
formueskatt til progressiv eiendoms-
skatt), la prismekanismen virke 
(reduksjon i subsidier til innbyggere 
og næringsliv), effektivt offentlig for-
bruk (lavere offentlige innkjøp, inves-
teringer og overføringer til organisa-
sjoner/ bistand), og forenkling og 
fornyelse (redusere og endre regule-
ringer). Det er sentrale politikkområ-
der som dekkes, og partiene og offent-
ligheten bør tåle å ta diskusjonen. Så 
må enhver regjering gjøre sin seriøse 
saksforberedelse til behandling i 
Stortinget.

Prosjekt 1 er motivert av offentlig 
finansiert utenforskap og sammenlig-
ner Norge og Sverige. Fornyelsen av 
arbeidslinjen følger erfaringer fra 
Sverige. Det viktigste virkemiddel er 
redusert skatt på lønnsinntekter med 
bunnfradrag på 250.000 kr., som også 
inkluderer fradrag for renteutgifter til 
boliglån. Det er en snedig løsning på 
oversubsidierte boliger. Videre opp 
til inntekt på 640.000 kr. (medianinn-
tekt) består marginalskatten av 8 pro-
sent inntektskatt og 7,7 prosent tryg-
deavgift. Over en 4-års periode skal 
reformen gi årlig reduksjon av skat-
ten med 200 mrd. kr. Det sies at en 
vanlig familie med to foreldre i arbeid 
vil få 165.000 kr. i økt disponibel inn-
tekt. Overskriften her er familier med 
bedre privat økonomi og mindre 
offentlig finansierte stønader og styrt 
forbruk.

Hva er virkningen av dette forslaget? 
Siktemålet er å oppnå økt arbeidsdel-
tagelse som erfart i Sverige med til-
svarende fornyet belønningsmeka-
nisme. Et optimistisk anslag tilsier 20 
prosent reduksjon av utenforskapet i 
løpet av 4 år.  Et forsiktig anslag sies å 
være samme prosentpoeng endring 
som i Sverige, dvs. reduksjon i uten-
forskap (andel av arbeidsfør befolk-
ning) fra 27 prosent til 23 prosent. 
Skatteutvalget, NOU 2022:20, foreslo 
en tilsvarende reform med arbeidsfra-
drag i inntektsskatten, men var mer 
nøkterne både i dosering og vurdering 
av virkninger. Studier av arbeidstilbu-
det på norske data finner at inntekts
effekten av skatte-endringer kan være 
stor, noe som vil begrense virknin-
gene.

Prosjekt 2 skal gjenopprette tilliten og 
forutsigbarheten i skatt på kapital og 
formue. Det sentrale forslaget er å 
erstatte formueskatt med progressiv 
eiendomsskatt og skal være proven-
ynøytralt. Offentlig diskusjon om for-
mueskatten har vært omfattende, det 
nye her er løsningen. Progressiv eien-
domsskatt adresserer både fordelings-
problemet og vridninger på kapital-
markedet. Fordelingsproblemet på 
toppen, øverste prosent i fordelingen 
av finanskapital, slipper unna med 
overgang til eiendomsskatt og tilsier 
fortsatt noe formueskatt. Flytting av 
eiendomsskatt fra kommuner til stat 
fratar kommunene en mekanisme som 
skal gi disiplin og ansvarlighet lokalt. 
Det diskuteres flere elementer som 
skal stimulere markedet for privat 
norsk risikokapital. Også dette pro-
sjektet kan relateres til stoff fra 
Skatteutvalget.

Prosjekt 3 behandler reduksjon i subsi-
dier til husholdninger og næringsliv. 
Også her er budsjettpostene velkjente 
fra offentlig debatt, og siktemålet er å la 
prismekanismen i større grad allokere 
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ressurser. Det er interessant at pro-
grammet her overlapper godt med for-
slagene fra Rådgivende utvalg for 
finanspolitiske analyser (2025). 
Utvalget vil fjerne CO2-kompensasjon i 
industrien, stoppe havvind, avvikle bat-
terisatsinger mv. - helt i tråd med Holtes 
intensjoner. I boka er flere elementer 
tatt med, som strømsubsidier, elbilsub-
sidier, og landbrukssubsidier. Men det 
er også utelatte muligheter, som syke-
lønnsordningen. På dette området sam-
ler forfatteren opp 100 mrd. i årlig 
besparelse etter 4 år. Både prosjekt 3 og 
4 kan karakteriseres som populært 
blant økonomer og upopulært blant 
politikere. Prosjekt 4 er en lite spesifikk 
liste av kutt i offentlige innkjøp og 
offentlige investeringsprosjekter, sam-
let årlig beløp 125 mrd. kr. etter 4 år. 
Kutt i bistand inngår her, mer kontro-
versielt. Prosjekt 5 er et ønske om for-
enkling og fornyelse, med håp om 
bidrag fra kunstig intelligens.

Økonomers holdning til forslagene i 
alternativt budsjett vil avhenge av 
politisk ståsted. Statsbudsjettet er et 
politisk dokument. Det vil ha sterk 
sammenheng med holdning til offent-
lig sektor. Noen mener at offentlig 
sektor ikke er særlig stor i Norge og at 
den fungerer godt. Slike økonomer vil 
legge vekt på at andel sysselsatte i det 
offentlige har vært ganske stabil over 
tid. Andre kan beskrive offentlig sek-
tor som stor ved å se på hvor mye 
arbeidskraft det offentlige legger 
beslag på – langt mer enn offentlig 
sysselsatte når vi tar med arbeidsinn-
sats i offentlige investeringer og inn-
kjøp, konsulentbudsjett, innleie av 
arbeidskraft, offentlig finansiering av 
sysselsatte i frivillige organisasjoner 
og mer. Det foreligger ikke oversikt 
over denne arbeidskraftbruken, men 
tall for offentlig konsum gir riktigere 
bilde av utviklingen i offentlig tilknyt-
tet og finansiert virksomhet. I figur 
3.24 i Nasjonalbudsjettet 2025 vises at 

offentlig konsum som andel av fast-
lands-BNP har økt fra ca. 25 prosent i 
2007 til ca. 30 prosent i anslaget for 
2025 – en vekst klart høyere enn 
Sverige og Danmark. Man ser det man 
vil se.

4.	 MANGLER I PROGRAMMET
Det er to overraskende mangler i 
‘Alternativt statsbudsjett’ gitt det 
brede angrep forfatteren har på norsk 
samfunnsstruktur. For det første er det 
en begrenset skisse til ny vekst i 
Norge. Forslagene om skatt, subsidier 
og utgiftskutt gir åpenbart plass til 
mer markedsøkonomi og er ment å sti-
mulere vekst i privat næringsliv. Men 
det mangler analyse av hvordan man 
skal øke produktivitetsveksten. Det er 
lettere å øke produktiviteten enn å øke 
produktivitetsveksten. Det framgår 
også av den ‘mystiske produktivitets-
komponenten’ som Holte beskriver i 
del 2, som ikke er godt koblet til pro-
grammet.

En mer standard tilnærming til pro-
duktivitetsvekst kunne konsentrert seg 
om en rekke rapporter som viser at 
norsk høyere utdanning og forskning 
internasjonalt står relativt svakt. 
Observert i kortform som ‘ingen nor-
ske universiteter blant de 50 beste i 
Europa’ og ‘liten andel forskning på 
internasjonalt toppnivå’. Videre obser-
vasjoner handler om stor beregnet 
‘innovasjonsaktivitet’ med liten orien-
tering mot internasjonal konkurranse 
og liten adopsjon av teknologiske inn-
ovasjoner internasjonalt. Mange mid-
dels store konkurranseutsatte bedrifter 
har samarbeidsavtaler med internasjo-
nale forsknings- og universitetsmil-
jøer. Det er jo positivt, men kan også 
være et tegn på at det nasjonale ikke er 
på høyden. Det har vært liten interesse 
for å gripe fatt i dette på regjerings-
nivå. Tvert imot. Dagens regjering sat-
ser på å få etablert 20 universiteter 

istedenfor å toppe 2-3. Og Forsk
ningsådet er fortsatt hovedsaklig en 
kasse for evaluering av de brede sam-
funnsmål, selv om det skal gis honnør 
for at internasjonaliseringen har økt. 

Det er ikke overraskende at en høyere 
utdanning orientert mot samfunnsfag 
og humaniora, med svak kapasitet for 
STEM-fag, og med arbeidsmarked for 
høyere utdannede dominert av offentlig 
sektor ikke gir særlig produktivitets-
vekst og økonomisk vekst. Politikerne 
har forsterket dette karaktertrekk ved 
landet, kvalitet og internasjonal orien-
tering er underordnet distriktspolitikk 
og offentlige behov. Underlig at Holte 
stort sett lar dette passere.

For det andre gjør han reduksjonen av 
offentlig sektor enkel ved å konsen-
trere kuttene om subsidier, offentlige 
investeringer og bistand. Han behand-
ler ikke seriøst hva ressursbruken i 
offentlig forvaltning gir av resultater. I 
offentlig debatt er det løpende strid om 
taklingen av sykehusstruktur, høgsko-
lestruktur, politidistrikter og domsto-
ler mv. Og enda mer diskusjonen om 
byråkrativekst og forvaltningsstruktur 
knyttet til statlige direktorater, kom-
muner og fylkeskommuner. Det over-
administrerte folk. Først og fremst 
viktig her fordi vår best utdannede 
arbeidskraft kjøres inn i dette syste-
met. Holte viser liten interesse denne 
veien.

5.	 ORGANISERING AV 
POLITIKKEN
Mange av Holtes forslag til reformer i 
skattesystem og pengebruk har bred 
støtte blant økonomer hvis vi ser på 
siste hyllemeter av NOU-er. Men de 
når ikke fram til politikernes bord når 
pengebruken skal evalueres og priori-
teres. Statsbudsjetteringen avspeiler 
en inkrementell planlegging – vi lar 
det meste av gammel pengebruk være 
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i fred, inklusive det meste av offentlig 
forvaltning og institusjoner, og kon-
sentrerer oss om friske penger. 

Holte satser på at ny politikk skal 
vokse fram gjennom overbevisning og 
folkelig debatt. Faglitteraturen om 
reformer viser at krevende politiske 
snuoperasjoner må tvinges fram i kri-
ser. Vi kan forberede oss ved å organi-
sere samspillet mellom forvaltning og 
politikk bort fra kortsiktighet og sek-
torstyre og over til tverrgående innsats 
som svar på store samfunnsutfordrin-

ger. Diskusjonen av Holtes reformfor-
slag må suppleres med en revurdering 
av hvordan demokratiet skal kunne 
håndtere store samfunnsendringer 
som vi står foran.
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