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KAPITTEL 1
Utvalgets mandat, sammensetnimpog arbeid

1.1 MANDAT OG SAMMENSETNING

| forbindelse med behandlingen av Revidert nasjonalbudsjett 1994 ba Stortinget
regjeringen om a sette ned et utvalg med oppgave a vurdere statsbankenes rolle og
funksjon. | Kongelig resolusjon av 7. oktober 1994 nedsatte regjeringen utvalget,
som fikk fglgende mandat:

«Utvalget skal pa prinsipielt grunnlag vurdere statsbankenes rolle og funk-
sjon. Postbanken regnes ikke som statsbank i denne sammenheng.»

Utvalget skulle avlegge sin innstilling innen 1. april 1995.

Utvalget fikk falgende sammensetning:

Cand.oecon. Per Kleppe, Oslo, leder

Cand.jur. Berit Klemetsen, Oslo

Professor Jgrn Rattsg, Trondheim

Seksjonssjef Anna Rgmo, Oslo

Sivilagronom Ole Gabriel Ueland, Sola

Sekreteerer for utvalget har veert forskningssjef Sigbjgrn Atle Berg, Norges
Bank, radgiver Knut Eeg, Norges Bank, farstekonsulent Thomas Ekeli, Finansde-
partementet og konsulent Anita Nergard, Norges Bank fra 1. november 1994. Kon-
torsjef Anders Svor deltok i sekretariatet fram til 1. desember 1994.

Finansdepartementet oppnevnte en referansegruppe hvor representanter fra fol-
gende organisasjoner/instanser ble invitert til & delta:

Den norske Bankforening

Kredittilsynet

Landsorganisasjonen i Norge

Norges Bank

Neeringslivets Hovedorganisasjon

Sparebankforeningen i Norge

Norske Boligbyggelags Landsforbund

Kommunenes Sentralforbund

Den Norske Stats Husbank

Norges Kommunalbank

Statens naerings- og distriktsutviklingsfond

Statens Landbruksbank

Statens Fiskarbank

Statens lanekasse for utdanning

Statens lanekasse for aviser

1.2 UTVALGETS ARBEID

Det har i perioden oktober 1994 til mars 1995 veert avholdt atte utvalgsmeater og to
mgter med referansegruppen. Det har veert avholdt separate mgter med representan-
ter fra statsbankene og de respektive departementer som de forskjellige statsbanker
sorterer under, med sikte pa a fa et mest mulig korrekt bilde av de navaerende ord-
ningene. Det har videre veert foretatt besgk hos representanter for svenske myndig-
heter og svenske offentlige naeringsfinansieringsinstitusjoner.
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Utvalget har pa grunn av den knappe tidsfristen for utvalgets arbeid ikke hatt
mulighet til & sette i gang utredningsoppgaver fra eksterne kilder. Utvalget har der-
for i sitt arbeid basert seg pa tidligere avlagte utredninger og forskningsrapporter.
Utvalget vil takke statsbankene for den informasjon som disse har utarbeidet for
utvalget.

1.3 PREMISSENE FOR ARBEIDET

| samsvar med mandatet har utvalget konsentrert seg om a gjennomfgre en prinsi-
piell drafting av statsbankenes rolle og funksjon. Siktemalet har dels vaert & under-
swake hvilke typer offentlige finansieringsordninger som det, ut fra hovedmalsetting-
ene i den gkonomiske politikken og eventuelt pa andre politikkomrader, er hensikts-
messig & operere med. Det andre prinsipielle spgrsmalet har veert & vurdere organi-
seringen av slike offentlige finansierings ordninger. Utvalget har i sine vurderinger
lagt stor vekt pa rollefordelingen mellom statsbankene og private finansinstitusjo-
ner, og pa hvordan statsbanksystemet bgr organiseres for at det skal kunne fungere
effektivt som et offentlig styringsinstrument. Selv om hovedvekten av de prinsipi-
elle drgftinger er konsentrert om statsbankenes funksjoner som formidlere av
offentlig kapital, er det i vurderingene av de enkelte statsbanker ogsa tatt hensyn til
andre funksjoner som statsbankene utgver.

Pa bakgrunn av mandatet for arbeidet har utvalget ikke funnet det naturlig a ga
detaljert inn pa de enkeltordninger som statsbankene i dag forvalter. | de tilfeller
utvalget har funnet betydelige avvik mellom nivaet av eksisterende ordninger og det
utvalget mener er et fornuftig niva, har imidlertid utvalget foreslatt endringer.

"Sammendrag av utredningei Kapittel 2 inneholder et sammendrag av rap-
porten og av utvalgets vurderinger og tilradin('Statsbankenes rolle i den gkono-
miske politikkeni Kapittel 3-6 er i hovedsak beskrivende. Vurderinger og konklu-
sjoner faglger "Generelle vurderinger av statsbankenes funksjoi kapittel 7-11.

De prinsipielle vurderinger om statsbanksystemet er a fi"Generelle vurderin-
ger av statsbankenes funksjoni kapittel 7. | de gvrige vurderingskapitler gar
utvalget mer konkret inn pa de enkelte statsbankers rolle og fun"@konomiske
og administrative konsekvensi Kapittel 12 omhandler gkonomiske og adminis-
trative konsekvenser av utvalgets tilradinger.

De enkelte statsbanker beskrives naerm"Norges Kommunalbanl vedlegg
1-7 til utredningen. "Tidligere utredninger om statsbankeri vedlegg 8 gis en
oversikt over uttalelser i offentlige utredninger om statsbankene. Vedleggene
"Boligfinansieringsmodelleri 9 og"Neeringsfinansieringsmodellei 10 innehol-
der en beskrivelse av offentlige finansieringsordninger for naerings- og boligformal
I andre nordiske land. Utvalget har ikke tatt stilling til vedleggene, og innholdet i
disse star derfor for sekretariatets regning.
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KAPITTEL 2
Sammendray av utredningen

2.1 STATSBANKENES ROLLE SOM STYRINGSINSTRUMENT

Statsbankene er primeert opprettet for & tiene som instrumenter i statens gkonomiske
politikk, men har ogsa visse funksjoner pa andre politikkomrader. Malsettingene for
gkonomisk politikk favner vidt, men de overordnede mal er i Langtidsprogrammet
1994-97 beskrevet slik:

«Regjeringens hovedoppgave i programperioden er a legge et sikkert
grunnlag for gkt verdiskapning og sysselsetting. Dette er ngdvendig for a
kunne bevare og videreutvikle velferdsordningene.»

For & na malsettingene bruker regjeringen et bredt sett av virkemidler. Mange faller
inn under de to hovedgruppene finanspolitikk og penge-, kreditt- og valutapolitikk,
men ogsa direkte reguleringer, offentlig produksjon og informasjonsvirksomhet
inngar i settet av virkemidler. Statsbankene faller i hovedsak inn under kredittpoli-
tikken, men de har ogsa enkelte funksjoner som tradisjonelt harer inn under finans-
politikken, og de driver dessuten utstrakt informasjonsvirksomhet.

Statsbankenes virksomhet tar primaert sikte pa a pavirke fordelingen og omfan-
get av investeringer i skonomien, ved a kanalisere kreditt til bestemte formal pa vil-
kar som vanligvis er gunstigere enn det private kredittinstitusjoner ville tilby. En
rekke andre statlige virkemidler kan ogsa brukes til & pavirke investeringsbeslutnin-
gene. Det kan blant annet veere tilskuddsordninger, utformingen av skattereglene
eller realinvesteringer foretatt av staten. Statsbankene inngar saledes i et sett av vir-
kemidler, og deres virksomhet ma ses i sammenheng med den gvrige virkemiddel-
bruken. Spesielt ma det vurderes om statsbanker i hvert enkelt tilfelle er det best
egnede virkemidlet, eller om andre virkemidler kunne ha samme funksjon til lavere
kostnad.

Statsbankene spiller i dag en viktig rolle i neeringspolitikken, der malsettingen
generelt er & legge forholdene til rette for gkt verdiskaping, blant annet ved a stimu-
lere til forsknings- og utviklingsarbeid i bedriftene, og ved & fungere som kompe-
tansesentra. En enda mer sentral rolle har statsbankene i distriktspolitikken, som i
hovedsak tar sikte pa a opprettholde og skape Ilgnnsomme arbeidsplasser i distrikter
som har et svakt naeringsgrunnlag. Det er naer sammenheng mellom naerings- og dis-
triktspolitiske malsettinger, og de virkemidler som pavirker en av malsettingene vil
vanligvis ogsa pavirke den andre. Dette gjelder for statsbankenes kredittyting, og
det gjelder ogsa for de viktigste alternative virkemidler, slik som utformingen av
skattesystemet og de tilskuddsordninger som forvaltes innenfor og utenfor stats-
banksystemet.

Innen boligpolitikken har tilgang pa statlig kreditt vaert et viktig virkemiddel i
forhold til omfanget av boligbyggingen og sammensetningen av boligmassen.
Gjennom radgivningsvirksomhet og betingelser knyttet til boliglan har ogsa utfor-
mingen av de enkelte boliger blitt pavirket. Ellers har den maten skattesystemet har
veert utformet pa hatt store konsekvenser for boligbyggingen og boligmarkedet.

For utdanningspolitikken har statlig kredittyting til studenter spilt en domine-
rende rolle for & sikre lik adgang til hayere utdanning for alle, og sikre samfunnet
tilstrekkelig tilgang pa utdannet arbeidskraft. Tilskuddsordninger har ogsa spilt en
viss rolle, men kredittyting har veert klart viktigst.
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| miljgpolitikken har subsidierte lan fra staten veert et av virkemidlene for a
redusere omfanget av forurensning fra bedrifter og husholdninger. For forurensning
fra husholdningene har virkemidlet som regel veert lan til kommunale rensetiltak.
Men ved siden av subsidierte |an har det ogsa veert gitt tilskudd, og staten har dess-
uten gitt direkte pabud om gjennomfgring av mange typer miljgtiltak.

Statsbankene kan videre spille en rolle i stabiliseringspolitikken, selv om det
ikke har veert det primeere formalet med opprettelsen av statsbanker. Endring i stats-
bankenes innvilgningsrammer er forsgkt brukt for & pavirke investeringsaktiviteten
i skonomien. Det tar imidlertid tid far rammeendringer slar ut i realinvesteringer,
og det er alltid usikkert om virkningen kommer pa det tidspunkt en skulle gnske.

Statsbankene har i dag heller ingen stor betydning for & sikre konkurransen i
kredittmarkedet generelt. Men pa enkelte markedssegmenter kan statsbanker like-
vel bidra til & hindre at private kredittinstitusjoner setter for hgye priser pa grunn av
manglende konkurranse. Det forutsetter at statsbankene tilbyr l[an som alternativt
kunne veert gitt av private institusjoner, og innebeerer at staten ma ta standpunkt til
om de vilkar som tilbys av private er urimelige.

2.2 STATSBANKSYSTEMET I NORGE

Det norske statsbanksystemet bestar i dag av sju banker som har til hovedoppgave
a yte kreditt til bestemte investeringsformal. Fire av bankene er naeringsbanker,
mens to banker gir kreditt til husholdningssektoren, og den siste gir kreditt til kom-
munesektoren.

Statens neerings- og distriktsutviklingsfond (SND) ble opprettet i 1993 gjennom
en sammenslutning av fire tidligere statsbanker. SND har til formal a fremme en
bedrifts- og samfunnsgkonomisk lgnnsom naeringsutvikling bade i distriktene og i
landet for gvrig. For a oppna dette kan SND bade yte 1an med god pantesikkerhet
og sakalte risikolan, som er usikret eller darlig sikret kreditt. Lan kan ytes bade til
bedrifter og til kommuner. | tillegg kan SND bidra med egenkapital til prosjekter,
og det kan gis garantier eller tilskudd. SND er den klart stgrste av de fire statlige
neeringsbankene, med over 50 prosent av utlinsmassen, og over 75 prosent av inn-
vilgningsrammen i 1995.

Statens Landbruksbank ble opprettet i 1965 gjennom en sammenslutning av tre
tidligere statsbanker. Banken har til formal & fremme norsk landbruk, ved a gi lan
til landbrukseiendommer og driftsmidler i landbruket. Det gis ogsa lan til boliger pa
landbrukseiendommer og til etablering av tilleggsneeringer som kan supplere inn-
tekter fra landbruket. Lan av den sistnevnte typen har de senere ar utgjort en vesent-
lig del av utlansvirksomheten, mens landbrukslan i snever forstand har utgjort en
mindre del. Banken administrerer dessuten en del ordninger med statlige stgnads-
lan, tilskudd og garantier.

Statens Fiskarbank ble opprettet i 1919 og fikk sitt ndvaerende navn i 1972. Ban-
kens formal er & hjelpe fram norsk fiskerinaering ved a gi lan og tilskudd til nyeta-
bleringer, omstilling og modernisering av driftsmidlene. Omfanget av nye lan har
de siste arene veert lite pa grunn av overkapasiteten i fiskeflaten.

Statens lanekasse for aviser ble opprettet i 1972 og administreres av SND.
Lanekassens formal er & yte risikolan og stille garantier til vanskeligstilte aviser.
Utlansvolumet har pa 1980-tallet ligget over 100 millioner kroner, men i de siste
arene har ettersparselen etter nye lan veert lav. Ved utgangen av 1993 var utldnene
redusert til 36 millioner kroner.

Den Norske Stats Husbank ble opprettet i 1946 og har til formal a formidle
offentlig statte til bolighygging og andre boligformal. Det gis lan til oppfaring av
boliger uten behovsprgving, men det stilles krav til stgrrelse og standard for boligen.
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Oppfaringslan gis ogsa til barnehager, sykehjem og andre lokaler for omsorgstiltak.
Etter behovsprgving gis det utbedringslan til heving av standarden pa eldre boliger
og etableringslan til szerlig vanskeligstilte boligsgkere. Husbanken forvalter dessu-
ten en rekke tilskuddsordninger. Regnet i utlansmasse er Husbanken den starste av
statsbankene. Den har omtrent en fierdedel av alle utlan til boligformal i Norge, og
den finansierer for tiden omtrent tre fijerdedeler av nybyggingsvirksomheten.

Statens lanekasse for utdanning ble opprettet i 1947 og fikk sitt ndveerende navn
i 1969. Lanekassen har til formal a statte videregaende og hayere utdanning for a
sikre lik adgang for alle studiesgkere, og for & sikre samfunnet tilgang pa utdannet
arbeidskraft. Stgtten gis som lan og stipend, og alle sgkere som tilfredsstiller visse
krav har rett til statte. For sgkere over 19 ar foretas ingen behovsprgving i forhold
til foreldrenes inntekt, men det skjer en prgving i forhold til sgkerens egen inntekt.
Regnet i utlinsmasse er Lanekassen den nest stagrste av statsbankene, og den er nes-
ten eneradende for lan til utdanningsformal.

De to bankene som primeert yter 1an til husholdningssektoren, har til sammen
nesten ti ganger sa store utlan som de fire naeringsbankene.

Norges Kommunalbank ble opprettet i 1926 og har til formal & yte Ian til kom-
munesektoren. Banken skiller seg fra de seks andre statsbankene ved at den ikke
mottar innlan fra statskassen, og ved at den heller ikke mottar rentestatte over stats-
budsjettet. Staten har siden 1993 mottatt utbytte av sin egenkapital i banken. Den
viktigste statlige statten er i form av garanti for de innlan banken foretar i penge- og
kapitalmarkedene. Kommunalbanken har dessuten rett (og plikt) til & foreta inn-
skudd i statskassen pa vilkar som er meget gunstige for banken. Banken forvalter en
mindre tilskuddsordning pa vegne av staten. Regnet i utlinsmasse er banken mindre
enn de to bankene som betjener husholdningssektoren, men betydelig stgrre enn
SND og de andre naeringsbankene. Siden Kommunalbanken i hovedsak bare for-
midler I&n, har den relativt fa ansatte.

2.3 STATSBANKENE | ET DEREGULERT KREDITTMARKED

Alle de syv statsbankene, eller forlgperne til dem, ble oppretteti en tid da det private
kredittmarkedet fungerte annerledes enn det gjar i dag. De opprinnelige begrunnel-
ser for statsbankene var som regel gnsker om a tilfredsstille kredittbehov som det
private markedet ikke dekket. | tiden etter 1945 og fram til tidlig pa 1980-tallet var
det norske kredittmarkedet strengt regulert. Rentenivaet ble holdt sa lavt at det alltid
var overskuddsetterspgrsel etter kreditt. De arlige kredittbudsjettene inneholdt pla-
ner for hvor stor samlet kredittilgang skulle veere, og for hvordan kreditten skulle
kanaliseres til de ulike formal. Statsbankene spilte en viktig rolle for & sikre at kre-
ditten kom fram til seerlig prioriterte formal. Men reguleringene ble etter hvert
undergravet ved at stadig starre kredittvolumer fant veien utenom de regulerte kana-
lene.

Etter dereguleringen av kredittmarkedet midt pa 1980-tallet er kredittetterspar-
selen mer effektivt begrenset av rentenivaet, og kredittinstitusjonene vil na normalt
yte kreditt til de lansgkere som er villige til & betale lanekostnadene og som kan
stille tilfredsstillende sikkerhet. De lanesgkere som har lannsomme eller privatgko-
nomisk nyttige prosjekter med god sikkerhet oppnar kreditt, mens det ikke vil bli
gitt 1an til prosjekter som ikke er lsnnsomme nok til & betale lane kostnadene. Kre-
dittmarkedet sgrger dermed for at de mest lannsomme prosjektene, eller de som
investor betrakter som seerlig nyttige pa annen mate, er de som faktisk blir giennom-
fort. Et vel fungerende kredittmarked foretar en sortering av investeringsprosjekter
som i de fleste tilfeller faller sammen med det som er samfunnsgkonomisk gnskelig.
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Statsbankene har begrensede innvilgningsrammer, og de yter i stor grad kreditt
som ogsa kunne veert gitt av andre kredittinstitusjoner. De spiller derfor ikke noen
vesentlig rolle for det samlede omfang av kredittilfarselen til publikum. | stedet kan
statsbankene i et deregulert kredittmarked ha andre funksjoner som det er gnskelig
a ivareta.

De private kredittinstitusjonene vil normalt kreve sikkerhet for de lan som ytes.
Det er samfunnsgkonomisk @nskelig at de gjar det, bade for a styrke lantakers
incentiver til & gjare fornuftig bruk av lanet, og av hensyn til stabiliteten i det finan-
sielle system. Men det har ogsa den virkning at usikre prosjekter, eller prosjekter der
investor ikke kan stille sidesikkerhet, kan ha vansker med & fa kreditt selv om de har
god forventet Igannsomhet. Dette gjelder generelt, og virkningen forsterkes for pro-
sjekter der lannsomheten avhenger sterkt av investors egeninnsats. Tilgang pa usik-
ret kreditt kan imidlertid svekke incentivene til egeninnsats. | slike tilfeller vil heller
ikke forsikringsmarkedene vaere til hjelp for & oppna spredning av risikoen.

Statsbankene er neppe bedre kvalifisert til & vurdere risiko enn private kreditt-
institusjoner, og de er heller ikke bedre i stand til & lase incentivproblemer overfor
investorene. Men ut fra en samfunnsgkonomisk vurdering vil prosjekter ofte fortone
seg som mindre risikable enn de gjar for de private kredittinstitusjonene. Dette skyl-
des at risikoen ved summen av mange prosjekter teller mindre enn summen av risi-
koen ved de enkelte prosjekter. Ved & se mange prosjekter i sammenheng oppnas en
diversifiseringsgevinst. Denne gevinsten er stgrre fra et samfunnsgkonomisk syns-
punkt enn fra et bedriftsgkonomisk, fordi det private markedet ikke sprer risikoen
ved prosjektene godt nok.

Dette betyr ikke at staten bar sgrge for kreditt til alle prosjekter med positiv for-
ventet Ignnsomhet. Men det betyr at det vil vaere gnskelig a sikre kreditt til en del
prosjekter som private kredittinstitusjoner finner for risikable. De klareste eksem-
plene er utviklingsprosjekter i bedrifter der det i beste fall kan ta lang tid far pro-
sjektene blir lannsomme, og der privat finansiering derfor er vanskelig a fa. Mange
utviklingsprosjekter mislykkes og gir tap. Men lgnnsomheten i de prosjekter som
lykkes kan veere sveert god. En kredittinstitusjon vil fa sin fulle del av tapene, men
vil ikke kunne fa tilsvarende gevinster nar prosjekter gar godt. Det vil derfor vaere
en tendens til at private kredittinstitusjoner yter kreditt til for fa slike prosjekter.

Et annet eksempel er utdanning, der avkastningen er usikker og ligger langt
inne i framtiden, og der den som tar utdanning sjelden vil ha mulighet til & stille sik-
kerhet for et lan til finansiering av utdanningen. Private kredittinstitusjoner vil ut fra
vanlige forsiktighetsregler gi sveert fa utdanningslan, og de vil primeert velge de lan-
takere som kan stille sidesikkerhet. | forhold til det som er samfunnsgkonomisk
anskelig vil lanevolumet vaere for lite og fordelingen pa lanesakere vil veere skjev.

Statsbanker kan altsa ha en viktig funksjon selv nar det private kredittmarkedet
fungerer sa godt som en med rimelighet kan vente. Statsbankenes funksjon vil ut fra
resonnementene ovenfor veere & gi risikolan i starre utstrekning enn det private kre-
dittinstitusjoner vil gi. Det er imidlertid vanskelig & si noe presist om hva som er
samfunnsgkonomisk gnskelig kredittvolum til slike formal, og siden tapsmulighe-
tene er store bar ordninger med statlige risikolan brukes med forsiktighet.

Det kan ogsa veere andre grunner enn fordeling av risiko som taler for at private
kredittinstitusjoner gir for lite kreditt til enkelte formal. Generelt vil det gjelde nar
den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten ved et prosjekt er hgyere enn den privat-
gkonomiske lgnnsomheten for investor. Problemet er som regel ikke at investor
nektes kreditt, men at han ikke er villig eller i stand til & betale lanekostnadene.
Statsbanker kan da ha den funksjon at de gir kreditt pa gunstigere vilkar enn private
tilbydere av kreditt. En slik stgtte kan betraktes som en subsidie til investeringen.
Men denne subsidien kunne i stedet veert gitt som et direkte tilskudd.
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Valget mellom tilskudd til en investering og subsidiert kreditt er farst og fremst
et valg mellom ulike tidsprofiler pa statten. Et tilskudd vil vanligvis bli gitt samtidig
som investeringen blir giennomfart, mens stgtten gjennom subsidiert kreditt vil bli
fordelt over lenger tid. Investor vil normalt tillegge stetten stgrre vekt jo tidligere
den kommer, og staten kan derfor oppna en stgrre virkning av et gitt stattevolum
ved & gi statten som tilskudd. Men hensynet til kontroll med hvordan prosjektet
utvikler seg etter at investeringen er gjennomfart, kan likevel tale for & fordele stat-
ten mer over tid. Det er jo lettere & stanse utbetaling av rentestgtte enn & kreve
direkte tilskudd tilbakebetalt.

Ofte er det imidlertid ikke investeringen i realkapital i seg selv som er sam-
funnsgkonomisk gnskelig, men andre virkninger som fglger med investeringspro-
sjektet. | distriktspolitikken vil det som regel vaere et gnske om & skape arbeidsplas-
ser. Hvis formalet er & skape flest mulig arbeidsplasser for et gitt omfang pa staotte,
er lannssubsidier isolert sett et mer effektivt virkemiddel enn subsidier til realkapi-
tal. Det gjelder enten kapitalsubsidiene gis som rentestgtte eller som direkte til-
skudd. Generelt bar en veere forsiktig med & bruke subsidiert kreditt som virkemid-
del nar det en egentlig gnsker & oppna er noe annet enn investeringer i realkapital.

De fleste statsbankene driver ved siden av kredittgivningen ogsa utstrakt rad-
givningsvirksomhet overfor sine kunder. Dersom dette er radgivning som primaert
tilfarer kundene en merverdi, og som ikke har samfunnsmessig interesse ut over det,
kan radgivningstjenestene som regel skilles fra kredittytingen. Lanekundene vil
likevel etterspgrre radgivningstjenestene der de er a finne. Men radgivningstjenes-
tene kan ogsa ha en samfunnsmessig verdi ved at lantakerne pavirkes til & gjennom-
fare prosjektene sine pa en mate som er i bedre samsvar med det samfunnsmessig
gnskelige. Da kan adgangen til & fa lanekundene inn i en radgivningssituasjon i
enkelte sammenhenger veere verdt kostnadene ved a tilby kreditt til gunstigere vil-
kar enn det private kredittinstitusjoner ville gjare. En slik begrunnelse for statsban-
ker ma imidlertid brukes med forsiktighet.

Statsbankene forvalter videre diverse tilskuddsordninger, som i hovedsak har
de samme malgrupper som bankenes laneordninger. Men tilskuddsordningene vil
nok malgruppene finne fram til selv om de ikke ble forvaltet av en statsbank, og
disse ordningene er derfor ikke noe selvstendig argument for & opprettholde statlig
kredittyting.

Samlet mener utvalget at statlig kredittyting kan ha tre hovedbegrunnelser. For
det farste kan det veere gnskelig & gi risikolan til en del formal som ikke ville fatt
kreditt i det private markedet. For det andre kan det vaere gnskelig & gi kreditt pa
seerlig rimelige vilkar til prosjekter der det offentliges interesse er knyttet til selve
investeringen. For det tredje kan hensynet til & bringe lanekunder inn i en situasjon
der offentlige organer kan pavirke gjennomfaringen av prosjektene, berettige et til-
bud om gunstig kreditt. Disse tre hovedbegrunnelsene er her nevnt i rekkefalge etter
den betydning utvalget vil tillegge dem.

2.4 KOSTNADER VED STATSBANKSYSTEMET

Den samfunnsmessige nytte som oppnas ved a drive statsbanker, ma veies opp mot
de kostnader samfunnet pafares. Disse kostnadene er av mange slag, og de kan i
sum veere betydelige for enkelte statlige laneordninger.

De direkte kostnadene omfatter farst og fremst administrasjonskostnadene ved
a drive statsbankene. I tillegg kan det komme betydelige beslutningskostnader ved
at andre institusjoner enn statsbanken og lantaker blir sterkt involvert i beslutnings-
prosessen. Det kan for eksempel vaere regionale politiske myndigheter som gir til-
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radinger om prosjektet. Bade administrasjonskostnadene og det meste av beslut-
ningskostnadene ma finansieres ved skattlegging.

Forskjellen mellom den innlansrente staten betaler og den pris lantakerne beta-
ler for de statlige lanene utgjar en rentestatte som ogsa ma skattefinansieres. Det
samme gjelder bevilgninger til & dekke statsbankenes tap pa utlan.

Skattefinansiering har i seg selv samfunnsmessige kostnader ved at skattleg-
ging virker forstyrrende pa den informasjon prisene pa varer og tjenester inneholder
om produksjonskostnader pa tilbudssiden og om nyttevurderinger pa ettersparsels-
siden. For etterspgrrerne kan varer det koster lite a framstille bli dyrere enn varer
som koster mye i framstilling, og sammensetningen av etterspgrselen kan derved bli
skjev. Det farer til et effektivitetstap i gkonomien som kan tenkes & vaere av bety-
delig omfang. Et slikt effektivitetstap er en kostnad ved alle tiltak som krever skat-
tefinansiering, og er saledes ikke spesielt for statsbankfinansiering. Kostnaden vil
avhenge av hvor hgyt skattenivaet er i utgangspunktet, og av hvilke skatter som
endres. De anslag som finnes er sveert usikre, men estimater pa mellom 15 og 50
prosent av skattebelgpet i effektivitetstap er blant de laveste. Det innebaerer at staten
ma regne med en kostnad pa opp til en krone og femti gre for hver krone den bruker.
Dersom driften av statsbankene gker behovet for skattefinansiering ma det tas hen-
syn til denne kostnaden.

Statsbankene far sine innlan gjennom statskassen eller ved at staten garanterer
for innlan fra kapitalmarkedene. Staten gjer derved bruk av sin kredittverdighet for
a skaffe utlansmidler. Dette vil neppe innebeere stgrre problemer dersom statens
finansielle stilling er god og det er rolig pa valutamarkedene. Men i mer urolige
tider kan statsbankenes behov for innlan bade svekke statens kredittverdighet og
fare til gkt renteniva i penge- og kapitalmarkedene. Store utlan fra statsbankene
gker saledes statens og gkonomiens sarbarhet overfor for eksempel oljeprissjokk
eller andre store endringer i verdensgkonomien.

Utvalget mener at statsbanker dessuten kan medfgre en del kostnader som det
vil vaere umulig & finne direkte mal for, men som likevel bgr tillegges vekt. Private
investorer vil selvsagt veere tjent med at deres prosjekter kommer inn under stats-
bankenes laneordninger. Enkelte investorer kan derfor komme til & bruke tid pa a
tilpasse virksomheten til de kriterier som gir rett til statlig kreditt, eller pa & pavirke
utformingen av kriteriene. Dette vil vaere privatgkonomisk mer lgnnsomt jo hgyere
stgtten knyttet til kreditten er, men samfunnsgkonomisk vil denne innsatsen vaere
bortkastet.

Statsbanksystemet representerer ogsa et styringsproblem for de politiske myn-
digheter. Hver statsbank har ansatte som skal arbeide for & na de mal som ligger bak
den politiske beslutningen om a ha banken. Den daglige ledelsen og de gvrige
ansatte vil kjenne sitt arbeidsomrade bedre enn de politiske myndigheter, og det vil
veere rimelig at de gir rad om hvordan virksomheten skal utvikles. Men i denne pro-
sessen kan virksomheten lett fa stgrre omfang og en litt annen innretning enn det de
politiske myndigheter ville valgt om de hadde like god informasjon som ledelsen og
de ansatte. Fra et samfunnsgkonomisk synspunkt representerer dette en kostnad
som ma telle med ved vurderinger av hvor hensiktsmessig det er a ha statsbanker.

Disse kostnadene representerer til sammen bruttokostnadene ved a ha et stats-
banksystem. Nar den statlige kreditten erstatter kreditt som ellers ville blitt gitt av
private kredittinstitusjoner, kommer noen av kostnadene i stedet for private kreditt-
formidlingskostnader. Nettokostnadene ved statsbanksystemet er de kostnader som
overstiger kostnadene ved alternativ privat kredittyting.
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2.5 UTVALGETS TILR ADINGER

Ut fra de rammebetingelser som i dag gjelder, burde det private kredittmarkedet i
Norge fungere godt, og utvalget antar at det normalt vil fordele kreditt pa en mate
som er i samsvar med det som er samfunnsgkonomisk mest lsnnsomt eller gnskelig.
Samtidig vil drift av statlige laneordninger medfere kostnader av ulike slag, slik at
den fordeling av kreditt som det private marked leder til, ma avvike tydelig fra det
samfunnsmessig gnskelige far statsbanker bgr brukes som virkemiddel til & korri-
gere fordelingen. Utvalget finner likevel at det pa en del omrader vil veere gnskelig
a ha statsbanker for & oppna en annen fordeling av kreditten enn det private kreditt-
institusjoner ville velge.

2.5.1 Statens neerings- og distriktutviklingsfond

Innen neaerings- og distriktspolitikken mener utvalget at det er gnskelig & ha en stat-
lig ldneordning for utvikling, nyetablering og omstillingsprosjekter. En slik risiko-
laneordning tilbys i dag av SND, og den er supplert med en egenkapitalordning som
er rettet inn mot sma og mellomstore bedrifter. Utvalget mener at disse ordningene
bor viderefares. Siden SND er en ny institusjon, ma en regne med at det vil ta noe
tid for den har funnet sin varige form. Det er viktig at denne tilpasningen farer til
stadig mer effektiv oppfelging av de mal som er satt for ordningene. Hensikten ma
veere a tilfgre risikokapital, og det kan skje pa tilneermet forretningsmessige vilkar.
Utlansrenten bar dekke mer enn statens innlanskostnader og administrasjonskostna-
dene, og hensynet til bedriftenes incentiver til egeninnsats tilsier at kapitalen bar
prises i samsvar med den risiko prosjektet innebeaerer. Det ma likevel vaere rom for
tap ut over det som kan dekkes av renteinntektene.

Tildeling av risikokapital krever en inngdende vurdering av de personer og sel-
skaper som sgker om kapitaltilfgrsel, og av de prosjekter det sgkes om kapital til.
SND vil vanligvis ha gode forutsetninger for a vurdere markedsutvikling og kon-
kurranseforhold for prosjektene, og pa det lokale plan vil det som regel veere god
kunnskap om initiativtakerne til prosjektene og om andre forhold som er av betyd-
ning for sjansene til & lykkes. Hensynet til likhet i vurderingene over hele landet til-
sier at beslutningsmyndigheten normalt bgr ligge hos SND. Men utvalget har ikke
foretatt noen naermere vurdering av dette spgrsmalet, og viser til at organiseringen
av SNDs ytre apparat for tiden vurderes av en interdepartemental arbeidsgruppe.

Et samarbeid med lokale private kredittinstitusjoner og Postbanken er ogsa vik-
tig for a fa et best mulig informasjonsgrunnlag. Seerlig de banker der initiativtakerne
til prosjekter er kunder, vil sitte med relevant informasjon som ikke uten videre er
tilgjengelig for andre. Det vil derfor veere en klar fordel om disse bankene bidrar
med delfinansiering av prosjekter der SND star for toppfinansieringen. Bankene
skal ut fra hensikten med SNDs risikokapitalordninger normalt ha bedre prioritet for
sine fordringer enn SND. Men bankenes fordringer ma pa den annen side ikke veere
sa godt sikret at de ikke har sterk interesse av oppfalging av prosjektene.

Utvalget vil understreke betydningen av at ogsa SND har gode systemer for risi-
kostyring og for oppfelging av sine engasjementer. Selv om ansvaret for prosjek-
tene i noen sammenhenger kan deles med private kredittinstitusjoner, ma SND selv
beere hovedansvaret for sin laneportefalje.

SND har en grunnfinansieringsordning for delfinansiering av bedriftsgkono-
misk lannsomme prosjekter. Ordet «grunnfinansiering» brukes i praksis pa ulike
mater. Utvalget vil med grunnfinansiering forsta finansiering som har god pantesik-
kerhet, og som ofte vil veere langsiktig. Slik grunnfinansiering kunne i de fleste til-
feller ha kommet fra private. | valget mellom lan fra SND og lan fra private kreditt-
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institusjoner har SND den fordel at institusjonen forvalter tilskuddsordninger som
de aktuelle lantakere kan gnske a bruke.

Pa bakgrunn av dette mener utvalget at SNDs utlan med god pantesikkerhet bar
begrenses. Bare der konkurransen pa det aktuelle kredittmarkedet er svak kan det
veere grunn til at SND gir tilbud om slike 1an. Det vil seerlig veere aktuelt overfor
mindre bedrifter i distrikter der private kredittinstitusjoner er svakt representert. Til-
bud om slik grunnfinansiering ber gis til vilkar som ikke er gunstigere enn det som
normalt tilbys i det private markedet. Omfanget av tilbudet vil vaere sterkt begren-
set, og rammene for grunnfinansieringslan kan vaere mye mindre enn i dag. Der pri-
vate kredittinstitusjoner sammen med Postbanken gir bedriftene tilstrekkelige valg-
muligheter, er det ikke naturlig at SND tilbyr grunnfinansiering.

Mye av det som kalles grunnfinansiering, viser seg ved nsermere ettersyn a veere
lan uten god pantesikkerhet. Det kan for eksempel dreie seg om Ian mot pant i fast
produksjonsutstyr eller bygninger i distrikter der annenhandsmarkedet for panteob-
jektene er tynt. Slike pant vil private kredittinstitusjoner oppfatte som usikre. Lan
av denne typen har stor likhet med risikolan, og er derfor en mer naturlig del av
SNDs virksomhet.

2.5.2 Statens Landbruksbank

De gvrige tre naeringsbankene er spesialbanker for enkeltnaeringer. Landbruksban-
ken har imidlertid en stadig stgrre del av virksomheten rettet mot binaeringer til
landbruket i stedet for mot landbruk i snever forstand. Banken gir i mange tilfeller
lan til formal som ogsa kunne falle inn under SNDs virksomhetsomrade. Utvalget
mener det er behov for samordning av statlige kredittordninger rettet mot de samme
formalene, og tilrar at Landbruksbankens lan til landbruk og andre neeringer over-
fares til SND. For brukerne av Landbruksbanken betyr det at de far tilgang til hele
SNDs sett av virkemidler. Det kan imidlertid bli overgangsproblemer, og overfgrin-
gen til SND bgr derfor skje over en viss tid.

Landbruksbanken forvalter gjennom Landbrukets utviklingsfond en rekke til-
skuddsordninger for landbrukssektoren, og har bygget opp en kompetanse pa land-
bruksspagrsmal som det bar tas vare pa. Dette kan gjares ved at det opprettes en min-
dre landbruksavdeling i SND, eller ved at Landbrukets utviklingsfond viderefgres
utenfor SND. Utvalget har kommet til at den sistnevnte Igsningen er mest hensikts-
messig. Den vil tilfredsstille de behov Landbruksdepartementet har for a kunne for-
valte et stort sett av virkemidler, som i dag i det vesentlige er knyttet til jordbruks-
avtalen. Utvalget anbefaler at det foretas en grenseoppgang mellom SND og Land-
brukets utviklingsfond og andre tilskuddsordninger.

En betydelig del av Landbruksbankens utlan er til boligformal. Disse er i
hovedsak gitt pa de samme vilkar som gjelder for Husbanken. Utvalget antar at en
kan oppna effektiviseringsgevinster ved a samle de statlige boliglansordningene i
én institusjon. Utvalget tilrar derfor at Landbruksbankens bolig- og byggelansord-
ning overfares til Husbanken. Fordi boliger pa landbrukseiendommer ikke tillates
utskilt, har det veert vanlig at Landbruksbanken viker prioritet for nye lan i starre
grad enn det Husbanken gjgr. Utvalget mener at denne praksis kan viderefgres bade
for Landbruksbankens eksisterende lanemasse, og i en overgangsperiode ogsa for
nye lan til boliger pa landbrukseiendommer. Men pa sikt bar en komme over pa ens-
artede regler for alle husbanklan, etter at en har ryddet av veien de praktiske og lov-
bestemte ulikhetene som i dag finnes mellom laneordningene i de to bankene.
Utvalget viser for gvrig til sine tilradinger om Husbanken, som sa langt de passer,
ogsa vil gjelde for Landbruksbankens boliglan.
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2.5.3 Statens Fiskarbank

De generelle stattetiltakene overfor fiskerinzeringen er de senere ar blitt sterkt redu-
sert, og det meste av neaeringen er i dag Ilgnnsom uten slik stgtte. Det fglger videre
av internasjonale forpliktelser at subsidierte laneavtaler som ikke er regionalt
avgrenset, etter hvert ma avvikles. Utvalget mener pa bakgrunn av dette at det ikke
er grunn til & opprettholde Fiskarbanken med egne laneordninger for naeringen. Stat-
lig kreditt til fiskeriene bgr i stedet gis innenfor SNDs virkemiddel apparat, som
inneholder langt flere tilbud enn det Fiskarbanken har. Ogsa de tilskuddsordninger
som Fiskarbanken i dag forvalter pa vegne av Fiskeridepartementet, kan etter utval-
gets vurdering overfgres til SND om departementet finner det hensiktsmessig. Ved
en overfgring til SND bgr en sgke a ta vare pa den fiskerikompetanse som i dag fin-
nes i Fiskarbanken. Dette kan gjgres ved at det opprettes en mindre fiskeriavdeling
I SND. Fiskarbankens regionkontorer forutsettes samordnet med SNDs lokale appa-
rat.

2.5.4 Statens lanekasse for aviser

Lanekassen for aviser administreres i dag av SND. Lanekassens utlansvolum er
sterkt redusert de siste arene, og utvalget tilrar at lanekassen inkorporeres helt i
SND, som eventuelt kan gjgre bruk av et sakkyndig utvalg ved behandlingen av
lanesgknader.

2.5.5 Andre ordninger

Norges Bank har siden 1920-tallet administrert en ordning med statsgaranterte
driftskreditter til fiskeribedrifter. Av de samme grunner som er anfgrt for Fiskarb-
anken, mener utvalget at denne ordningen bgr avvikles. Fiskeribedrifter omfattes i
dag av SNDs ordineere virkemidler, og dette virkemiddelapparatet omfatter mulig-
heter til & gi garantier for slike kreditter ogsa i framtiden.

Selskapet for industrivekst (SIVA) har en virksomhet som dekker mange av de
samme omrader som SND. Utvalget har ikke foretatt noen detaljert vurdering av
SIVAs virksomhet i forhold til SND, men vil peke pa at virkemiddelbruken i de to
institusjonene bgr ses i sammenheng.

Utvalget tilrar altsé at de statlige laneordninger som er rettet mot naeringsvirk-
somhet, samles i SND. Det kan for det farste gi samordningsgevinster i driften. Men
viktigere er det at statsbanksystemet derved blir enklere og mer oversiktlig. Tallet
pa laneordninger vil bli redusert ved en samordning, og det vil derved bli lettere a
finne fram for de som gnsker & sgke om stgtte. Dette vil veere av seerlig betydning
for mindre bedrifter.

2.5.6 Den Norske Stats Husbank

Husbanken har siden den ble opprettet spilt en sentral rolle i boligpolitikken, ved &
yte subsidierte boliglan og ved & forvalte ulike tilskuddsordninger. Den generelle
rentestgtten til boliglan var opprinnelig begrunnet med gnsket om & heve boligstan-
darden for folk flest. | dag er den generelle boligstandarden i Norge sa god at det
etter utvalgets mening ikke er ngdvendig a bruke statlige midler for & heve standar-
den ytterligere. Boliger representerer videre i de fleste tilfeller en god sikkerhet for
lanene, og det private kredittmarkedet fungerer sa godt at de fleste byggherrer ikke
har problemer med a fa lan.
Det finnes imidlertid grupper som faller utenfor det vanlige boligmarkedet, og

som vil trenge stgtte for a kunne skaffe seg en passende bolig. Husbanken forvalter
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allerede i dag en rekke lane- og tilskuddsordninger som seerlig tar sikte pa a fange
opp de svakeste gruppene. Bostgtteordningene og ulike former for Ianeordninger og
investeringstilskudd kan brukes til & sagrge for at svake grupper oppnar en akseptabel
boligstandard.

Husbanken er den stgrste av statsbankene og virksomheten medfgrer behov for
store statlige innlan fra kapitalmarkedene. Selv om norsk gkonomi for tiden er sterk,
kan innlansbehovet i gitte situasjoner svekke statens kredittverdighet, og gjare
norsk gkonomi mer sarbar overfor oljeprissjokk eller andre ytre pavirkninger.

Husbankens driver ogsa en omfattende radgivningsvirksomhet rettet mot de
som bygger med lan fra banken.

Utvalget har pa bakgrunn av disse forholdene vurdert fire ulike modeller for
boligfinansiering, med ulike roller for Husbanken.

Modell 1

En viderefaring av Husbanken slik den er i dag vil selvsagt best ivareta gnsker om
kontinuitet, med lane- og tilskuddsordninger som er vel kjente for bade myndigheter
og forbrukere. De fleste byggherrer vil da fortsatt ha oppfaringslan i Husbanken, og
vil fanges opp av Husbankens radgivningstjeneste. Men modellen vil innebaere en
fortsatt hgy generell stgtte til boligbyggingen, mens bare en mindre del av stgtten
vil ga til grupper som har szerlige behov for hjelp til & skaffe seg en hgvelig bolig.
Husbankens utlansvolum vil fortsatt veere stort.

Modell 2

En annen modell for viderefaring av Husbanken kan veere at laneordningene i
hovedsak opprettholdes som i dag, men uten noen generell rentestatte over statsbud-
sjettet. Husbankens generelle lan vil likevel kunne vaere billigere enn lan fra private
kredittinstitusjoner fordi statens innlanskostnader ligger lavere, og mange byggher-
rer ville fortsatt se seg tjent med et samarbeid med Husbankens radgivere. Den eks-
plisitte statlige stgtten vil i en slik modell konsentreres til grupper som uten slik
statte ville fa for darlige boligforhold. Etter modellen vil Husbankens utlansvolum

og belastningen pa statens kredittverdighet fortsatt veere betydelig.

Renten pa generelle 1an kan i denne modellen settes slik at renteinntektene dek-
ker statens innlanskostnader og Husbankens administrasjons- og tapskostnader.
Lanekundene bar kunne velge mellom Ian med ulike rentebindingstider. Ved hver
regulering settes da lanerenten i et bestemt forhold til renten pa statspapirer med en
lopetid som svarer til rentebindingstiden.

En betydelig reduksjon i utldnsvolumet kan i denne modellen oppnas ved at
Husbanken etter & ha gitt oppfaringslanene bare sitter med dem i en begrenset peri-
ode, for eksempel i tre ar. Dette vil isolert sett og over tid redusere Husbankens
utlansvolum til mindre enn en fjerdedel. Etter de tre arene kan lanene selges. Salget
kan enten veere til private kredittinstitusjoner eller Postbanken, eller i form av obli-
gasjoner med sikkerhet i boliglanene. Slike spesielle obligasjoner er i dag vanlige i
USA, og enkelte kredittinstitusjoner har vurdert mulighetene for & innfare dem ogsa
her i landet. Ved salget av boliglanene kan Husbanken eventuelt legge bindinger pa
de vilkar lantakerne skal ha i resten av lanenes lgpetid. Jo mer omfattende bindin-
gene er, jo lavere pris vil Husbanken fa for lanene, og jo starre er den implisitte
statsstgtten til lantakerne.

En ytterligere variant av modell 2 er at den delen av Husbanken som skal yte
lan til nye boliger, skilles ut som et selvstendig kredittforetak i statlig eie. Dermed
oppnas et klart skille mellom de boligpolitiske formal som skal motta eksplisitte
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subsidier, og de som bare skal dra nytte av statens kredittverdighet. Et slikt kreditt-
foretak kan foreta innlan i kapitalmarkedene til bedre vilkar enn private kredittinsti-
tusjoner, og Vil derfor kunne gi rimeligere oppfaringslan. Myndighetene ville der-
med fortsatt kunne pavirke utformingen av boligmassen gjennom radgivning over-
for byggherrene. Men siden kredittforetakets innlan i alle fall implisitt ville veere
garantert av staten, vil belastningen pa statens kredittverdighet ikke bli vesentlig
redusert i denne modellvarianten.

Modell 3

En tredje modell kunne veere a avgrense Husbankens laneordninger til bare a
omfatte de gruppene som er svake i boligmarkedet, og bare til de tilfeller der lane-
sakerne ikke far lan i private kredittinstitusjoner selv om betalingsevnen er i orden.

| denne modellen gir Husbanken ikke nye oppfegrings- og utbedringslan uten
behovsprgving, og etter en overgangsperiode overfgres eksisterende oppfaringslan
til det private lanemarked i den grad lanekontraktene tillater det. Lan som gis fra
Husbanken med behovsprgving, subsidieres ikke ut over den fordel som fglger av
statens kredittverdighet, men de kan kombineres med kontanttilskudd nar det er
anskelig av fordelingshensyn. Tilskudd kan ogsa gis uten kobling til 1an, og kan
brukes til & na bade fordelingspolitiske og boligpolitiske mal.

De fleste oppfaringslan ville i denne modellen bli gitt av private kredittinstitu-
sjoner, som dermed ville fa et stort tilsig av solide lanekunder. Behovet for statlige
innlan fra kapitalmarkedene ville bli kraftig redusert. En slik avlastning av statens
kredittverdighet ville minske norsk gkonomis sarbarhet overfor sterke ytre pavirk-
ninger. Siden en bolig i de fleste omrader av landet ma anses som et sikkert pante-
objekt, vil private kredittinstitusjoners rasjonering av kreditt til lAansgkere med god
betalingsevne neppe fa stort omfang. Statens radgivningstjeneste overfor byggher-
rene kunne fortsatt ligge hos Husbanken, og tilskuddsordninger kunne brukes til &
pavirke utformingen av boligmassen.

Modell 4

| en fierde modell kunne Husbankens laneordninger helt bortfalle, men Husbanken
kunne besta som et boligpolitisk organ og forvalte ulike tilskudds ordninger pa
samme mate som ovenfor. Lanebehovene til svake grupper kunne tilfredsstilles ved
at Husbanken garanterte for laneopptak i private kredittinstitusjoner etter behovs-
prgving. Behovsprgvingen skulle sikre at garantier bare gis til lanesgkere som pa
grunn av manglende mulighet til sikkerhetsstillelse ikke far lan i det private marke-
det, til tross for at de har betalingsevne. Men dermed skaper modellen nye kontroll-
og styringsproblemer for myndighetene. Den gir dessuten uheldige incentiver til
private kredittinstitusjoner, som gjerne vil ha garantier for flest mulig av sine lanta-
kere.

Tilradinger

Utvalgets medlemmer er enige om at modell 4 ikke bar velges. | forhold til modell
2 0g 3 oppnas bare en overflytting av |an til privat sektor, mens kredittrisikoen fort-
satt blir liggende hos staten. Utvalgets medlemmer er ogsa enige om at modell 1
ikke bar velges. Modellen innebaerer en ungdvendig hgy generell statte til boligbyg-
gingen. Utvalgets tilrading er at den fordelingspolitiske malsettingen i boligpolitik-
ken styrkes. Utvalget gar derfor inn for at stgtten over statsbudsjettet kanaliseres til
de grupper som uten stgtte ville fa for darlige boligforhold. Innretningen av bolig-
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subsidiene bgr dreies fra generelle ordninger for nybygging av boliger til mer selek-
tive ordninger rettet mot grupper med seerlig darlig boligstandard og bomiljg. Denne
stgtten bar i starre grad enn i dag fa form av tilskudd.

Bade modell 2 og modell 3 innebeerer en vektforskyvning av boligstatten.
Innenfor begge modeller vil rentestatten til generelle 1an uten behovspraving falle
bort. Den viktigste forskjellen mellom de to modellene gjelder hvem som skal gi
generelle oppfarings- og utbedringslan. | modell 2 er det Husbanken, og det apner
for den implisitte stagtten som ligger i bruk av statens kredittverdighet. | modell 3 gis
de generelle lanene av kredittinstitusjoner utenom statsbanksystemet, og da vil de
bli gitt til markedsvilkar.

Utvalgets flertall, medlemmene Klemetsen, Rattsg og, legger vekt pa de
hovedprinsipper utvalget har lagt til grunn: at subsidier konsentreres til vanskelig-
stilte grupper og gis som tilskudd framfor subsidierte lan, og at statsbankenes virk-
somhet i det ordinzere lanemarked begrenses. Flertallet vil derfor tilra at den offent-
lige boligfinansieringen organiseres etter modell 3. Modellen innebaerer at Husban-
ken ikke lenger skal yte ikke behovspragvede oppfaringslan og utbedringslan, men
kun lan til vanskeligstilte grupper. Etter flertallets forslag vil det ikke bli bevilget
rentestgtte over statsbudsjettet, og dagens rentetrapp blir fiernet. Gamle ikke
behovsprgvde lan bar etter en overgangsperiode sgkes overfgrt til det private lane-
marked.

Disse medlemmer mener at Husbanken i dag fungerer fordelingspolitisk uhel-
dig, ved at betydelige subsidier fordeles til grupper som ikke behgver stgtte, og ved
en uheldig kobling av kontantstatte og lan. Det beste fordelingspolitiske resultat
oppnas om boligstatten brukes selektivt og gis som kontantstgtte. | enkelte tilfeller
kan bruk av usubsidierte 1an veere hensiktsmessig for & lgse sosialpolitiske eller
regionalpolitiske oppgaver, spesielt i omrader med svakt utbygd annenhandsmar-
ked for boliger.

Forslaget om begrensning av Husbankens rolle i det ordinaere lanemarked vil
styrke de private kredittinstitusjoners adgang til pantesikrede fordringer. Den anbe-
falte lgsning er derfor gunstig for finansmarkedets struktur og virkemate. Forslaget
vil videre redusere de samfunnsgkonomiske kostnader ved statsbankene, og vil
styrke statens kredittverdighet. | dagens kredittmarked kan Husbanken bare brukes
i stabiliseringspolitikken dersom det fortsatt blir knyttet subsidier til Husbanklan-
ene. Hvis man gnsker & bruke nybygging av boliger som virkemiddel i stabiliser-
ingspolitikken, mener utvalgets flertall at det mest effektivt kan gjgres gjennom
kontantstgtte eller momsrefusjon. Opprettholdelse av Husbankens utlansvirksom-
het er ungdvendig for & oppna gkonomisk stabilisering.

| dagens kredittmarked vil den boligpolitiske effekten av Husbanken i all
hovedsak veere knyttet til de subsidier og stgnadsordninger banken forvalter. Hus-
banken vil derfor fortsatt veere et sentralt boligpolitisk instrument selv om de store
laneordningene overdras til det private kredittmarked. Flertallet legger vekt pa at
boligstandarden for de aller fleste er god. Husbanken sgker & oppna en hgyere byg-
gestandard enn det byggeforskriftene krever. Flertallet mener at det er uheldig med
denne formen for dobbeltregulering, og at minstestandarden bar reguleres gjennom
byggeforskriftene og handheves av de kommunale bygningsetater. Det forutsettes
at informasjonsvirksomhet og radgivning overfor grupper som fortsatt gnsker det,
kan ivaretas av Husbanken.

Utvalgets medlemmer Kleppe og Uel gar inn for at modell 2 legges til grunn,
slik at Husbanken fortsatt bade kan fordele subsidier etter behovspraving og gi ikke-
behovsprgvde oppfegrings- og utbedringslan. Til de sistnevnte bgr det ikke gis sub-
sidier over statsbudsjettet og utlansrenten bar settes hgyt nok til & dekke kostnadene
ved administrasjon av ordningen og tap pa utlan. Husbanken bgr fa starre frihet til
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a fastsette utlansrenter, som bar kunne variere etter rentebindings tid, etter lantaker-
nes gnsker. Innlansrenten bar bindes til statspapirer med samme lgpetid som utla-
nene. Selv om Norges gkonomi for tiden er meget sterk, kan man ikke se bort fra at
det i framtiden kan oppsta situasjoner hvor statens kredittverdighet bgar avlastes.
Dette kan, som beskreve'Vurdering av statsbankenes rolle i boligfinansieringen”

i kapittel 8, skje ved at Husbanken etter en tid selger boliglan i markedet.

Dette alternativet vil ikke koste statskassen noe og behgver ikke bety noen
vesentlig belastning pa statens kredittverdighet. Husbanken vil fortsatt kunne vaere
en sentral aktgr i boligfinansieringen, med en markedsandel som Stortinget kan
regulere ved de utldnsrammer som fastsettes. Det vil gi Husbanken en mulighet til
a pavirke konkurransen i markedet, til fordel for konsumentene. Siden Husbankens
markedsandel normalt vil bli klart mindre enn i dag, vil alternativet gi private kre-
dittinstitusjoner stgrre adgang til pantesikrede fordringer, men ikke i samme grad
som etter modell 3.

Det viktigste ved disse medlemmenes alternativ er at Husbanken fortsatt vil
veere et sentralt instrument for alle sider av statens boligpolitikk, ikke bare for for-
deling av subsidier, slik modell 3 géar inn for. Det har i farste rekke veert Husbankens
fortjeneste at Norge, i motsetning til mange andre land, i liten grad har et segregert
boligmarked. Selv om boligstandarden i dag generelt er god, er det behov for ogsa
i framtiden & ha virkemidler for & sikre at flest mulig far en tilfredstillende blig.
overlate den ikke-subsidierte boligfinansieringen helt til det private marked, slik
modell 3 gjar, gker risikoen for et mer segregert boligmarked. Generelle ikke-sub-
sidierte utlan fra Husbanken vil dekke mange bolighehov som ellers ville kreve
selektive lgsninger. | tillegg vil slike 1an gi Husbanken fortsatt mulighet til & delta,
sammen med andre, i arbeidet for & finne gode og gkonomiske lgsninger for ulike
boligproblemer. Dette er en oppgave som byggeforskriftene ikke kan overta. Infor-
masjon og radgivning i byggesaker ma, for & na dem som har mest behov for den,
knyttes til langivingen.

Modell 2 er ogsa en forutsetning for at staten skal kunne sikre en viss bolighyg-
ging i situasjoner som den vi har hatt de siste arene, da boligbyggingen uten bruken
av Husbanken ville ha falt til nesten ingenting. En slik innsats kan gjentas om Hus-
banken fortsatt opererer pa det alminnelige boligmarked, om ngdvendig med bruk
av tidsbegrensede subsididr.forsgke det samme med subsidier overfor private
kredittinstitusjoner, ville bade veere langt dyrere og vesentlig mer usikkert.

Husbanken bgr, som hittil, veere en stgttespiller for kommunene bade i den
alminnelige boligreising, ved byfornyelse og rehabilitering og ved bygging av spe-
sielle boliger. Dette forutsetter at Husbanken ogsa kan gi generelle ikkesubsidierte
lan. Det samme kreves for at det naere samarbeidet mellom Husbanken og boligsam-
virket skal kunne fortsette som nd. Boligsamvirket har gjort det mulig for mange,
som ellers ikke ville greid det, & skaffe seg egen bolig. En kombinasjon av generell
laneadgang i Husbanken og bankens samarbeid med boligsamvirket vil fortsatt
kunne bidra til & sikre en god boligstandard for mange som, uten a tilhgre sa svake
grupper at de burde fa tilskott, ikke ville greie a lgse sitt boligproblem sa lett om de
bare skulle forholde seg til private banker.

2.5.7 Statens lanekasse for utdanning

Lane- og stipendordningene i Lanekassen for utdanning fyller etter utvalgets vurde-
ring et behov som det private kredittmarkedet ikke kan dekke. Utdanningslan inne-
beerer en betydelig risiko for langiver, slik at private langivere ville veere tilbake-

holdne. Samtidig har utdanning en samfunnsmessig avkastning ut over det som til-
faller den som tar utdanningen. Det finnes derfor argumenter bade for a tilby statlig
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kreditt og for & gi statlig stette. Statten kan i prinsippet gis i form av stipend eller
som rentestgatte.

Utvalget tilrar at LAnekassens virksomhet viderefares. Utvalget har ikke vurdert
hvor omfattende stgtten til utdanning bar veere, men vil anbefale at stgtten i hoved-
sak gis i form av stipender, fordi det vil gjare det lettere & se hvor stor stgtten er. Det
vil dessuten fare til at hoveddelen av stgtten gis i studietiden, slik Stortinget allerede
har gatt inn for. Norge er forgvrig det eneste land i Norden der studielan ikke belas-
tes med renter i studietiden.

Ogsa lantakerne i Lanekassen bgr fa anledning til & velge rentebindingstid for
lanene sine. Men utvalget antar at arlige justeringer av renten fortsatt vil vaere det
vanlige. Utvalget tilrar at rentejusteringene bar vaere automatiske, ved at renten fast-
settes som et paslag pa renten pa statspapirer med lgpetid lik rentebindings tiden.
Paslaget skal dekke administrasjonskostnadene ved laneordningen.

2.5.8 Norges Kommunalbank

Kommunesektorens behov for kreditt blir dekket fra en rekke ulike kKKkommu-
nalbanke star for omtrent en femtedel av kredittvolumet. Den fungerer som en for-
midler av 1an fra penge- og kapitalmarkedene til kommuner som er for sma til at
direkte laneopptak i disse markedene er hensiktsmessig. Overfor disse kommunene
har Kommunalbanken dessuten en omfattende radgivningsvirksomhet. Kommunal-
bankens laneopptak garanteres av staten, og er begrenset av rammer som Stortinget
fastsetter hvert ar. Ut over dette driver Kommunalbanken i hovedsak pa forretnings-
messig basis og pa omtrent samme mate som private kredittforetak. Den har siden
1993 betalt utbytte til staten som eier. Utvalget finner at banken driver en Ignnsom
virksomhet som er av stor verdi for kommunesektoren, og som det er gnskelig a
viderefare.

Utvalget mener imidlertid at Kommunalbanken ikke er et egnet statlig styrings-
redskap overfor kommunesektoren. Verken omfanget av kommunenes investerin-
ger, sammensetningen av dem, eller tidsprofilen pa investeringene kan pavirkes
vesentlig giennom Kommunalbanken. Dette tilsier isolert sett at banken viderefgres
utenfor statsbanksystemet. Lannsomheten er god nok til at det vil la seg gjgre.

Utvalget har diskutert privatisering av Kommunalbanken, men finner at det
ikke vil ivareta lantakernes behov for innflytelse pa bankens drift. Utvalget har
videre vurdert omdanning til aksjeselskap med ulike eierkonstellasjoner, men finner
at dette vil veere lite hensiktsmessig.

Utvalget ser to modeller for viderefgring av Kommunalbanken som seerlig aktu-
elle. Den fgrste modellen innebeerer en viderefgring uten starre endringer i forhold
til dagens rammebetingelser. Det vil ivareta gnsket om kontinuitet i en bank som
fungerer godt. Innenfor denne modellen ma staten fortsatt fastsette rammer for ban-
kens utlansvirksomhet. Utvalget mener det vil veere hensiktsmessig a fastsette ram-
mer som gjelder netto endring i utlansvolumet, og ikke brutto endring som i dag.
Finansdepartementet har gitt uttrykk for at overgang til nettorammer vil bli gjen-
nomfart fra 1996.

Pa den annen side har Kommunalbanken ikke lenger noen funksjon som statlig
styringsinstrument. Det vil derfor veere ryddigere at de kommuner som er lantakere
I banken overtar ansvaret for bankens framtid. En overdragelse av banken til disse
kommunene kan oppnas ved at Kommunalbanken omdannes til et gjensidig selskap
0og underlegges de reguleringer som gjelder for kredittforetak. Eierskapet og sty-
ringsretten overfagres gradvis til de kommunale lantakerne ved at hver kommune
innbetaler et medlemsinnskudd i forbindelse med nye laneopptak til kommunen
eller til kommuneforetak som hgrer hjemme i kommunen. Medlemsinnskuddet vil
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veere i starrelsesorden 1,6 prosent av lanesummen, og kan tilbaketales nar lanet er
nedbetalt. Samtidig som banken pa denne maten tilfares ny kapital, kan staten grad-
vis trekke sin egenkapital ut av banken. Den eksplisitte statsgarantien for bankens
lAneopptak fiernes, men rammen for laneopptak bar etter utvalgets vurdering behol-
des inntil statens eierandel er redusert til under 50 prosent.

Utvalget tilrar a velge den sistnevnte modellen, der de kommuner som er mest
interessert i en viderefgring av Kommunalbanken gradvis overtar eierskapet og sty-
ringsretten. Etter den modellen som er skissert ovenfor vil det kunne gjgres uten at
lanene fra Kommunalbanken blir seerlig dyrere enn med dagens ordning.

2.6 TILLEGGSMERKNADER
2.6.1 Merknad fra utvalgets medlem Ueland

2.6.1.1 Generelt

Utvalget, som har vore leia av Per Kleppe, har hatt ein sveert stram tidsfrist i hgve
til den store saksmengda som skulle utgreiast og takast stilling til. Dette gar ogsa
tydeleg fram av omfanget av innstillinga.

Stort sett er eg nggd med dei kapitla i innstillinga som forklarar kvifor dei ulike
statlege bankane og finansinstitusjonane i si tid vart oppretta, og korleis desse har
fungert og paverka utviklinga innan dei ulike saksfelta som ein av politiske grunnar
fann det bade ynskjeleg og naudsynt & paverka.

Det er likevel ogsa klart for meg at dei store omleggingane i den gkonomiske
politikken som vart gjennomfart i 1980-ara, og da seaerleg overgangen fra ein rasjo-
nert og rentestyrt kredittpolitikk til ein langt friare og marknadsorientert gkonomi,
kan gjera det ynskjeleg na & vurdera dei ulike statsbankordningane neerare.

Etter mi vurdering har likevel innstillinga fatt ei slagside i retning av at direkte
statlege inngrep eller paverknad anten det gjeld einskilde utsette naeringar, utjam-
ning mellom ulike distrikt, incitament for & skaffa nye arbeidsplassar eller a gje
statte til svakstilte grupper, bgr nedprioriterast. Omsynet til statsfinansane og eit
godt utvalg av meir eller mindre tungtvegande argument som talar mot statlege inn-
grep har fatt ei markert overvekt i innstillinga, sjglv om det er klare politiske mal-
setningar og vedtak bade fra Storting og regjering som klart skulle tala for offentlig
medverknad.

2.6.1.2 Om dei ulike statsbankane

Norges Kommunalbank

Det er seerleg viktig at denne banken vert dreven utan utgifter for staten, og da spe-
sielt vert nytta som radgjevar og bank av mindre kommunar. Eg har ingen seerlege
innvendingar imot om kommunane frivillig og over tid pa samvirkebasis tek over
eigedomsretten til banken.

Norske Stats Husbank

Utvalget er delt i synet pa korleis Husbanken skal organiserast og fungera i fram-
tida. Eg er stort sett samd med utvalgsleiaren Per Kleppe sitt syn pa dette spgrsmalet
og syner til mindretalet sin merknad i innstillinga.

Det viktigaste er etter mi vurdering at Husbanken framleis vil kunna gje 1an til
husbygging utan behovspraving, og at finansieringa av banken kan skje fra stats-
kassa.
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Sammenlikning med til demes andre nordiske land viser at det her i landet er
fleire som sjglv eig sin eigen bustad, at vi etter maten har lite sosial bustadbygging
og at utgiftene for det offentlege pa bustadsektoren i det heile ikkje er spesielt hgge.

Det samarbeidet Husbanken har med boligsamvirket, kommunar, private ban-
kar, om fastsetting av husstandarder, byfornying og arbeid for betre bumiljg, er etter
mi vurdering sa verdifull at dei endringane som bgr gjerast ma vera grundig gjen-
nomtenkte og skje i eit vel planlagd tempo.

Statens naering og distriktsutviklingsfond (SND)

SND har med sitt naverande lovgrunnlag, sin naverande organisasjon og samanset-
ning av tilgjengelege verkemidlar, fungert i altfor kort tid til at til demes grunnfi-
nansieringsordninga na bar takast opp til revisjon. Det er vel kjent at planar om
vesentlege endringar vil kunna verka negativt pa effektiviteten og planar for fram-
tidig arbeid.

Det er difor mi meining at SND ma fa tid til & finna sin arbeidsform far ein har
grunnlag for & evaluera SND og eventuelt korrigera svake sider ved systemet.

P& noko sikt har eg ingen sterke motfgrestillingar til at reine banktenester til
dgmes innan Statens Fiskarbank og Landbruksbanken kan leggjast til SND. Etter mi
vurdering ma det vera ein faresetnad om SND vert tillagd desse oppgavene, s& ma
same verkemidla kunna nyttast til naeringsdrift innan fiske og jordbruk som for anna
naeringsdrift.

Statens Landbruksbank

(Eg syner her til merknader under Husbanken vedkomande Landbruksbanken).

Utvalget er gjort kjent med at Landbruksbanken alt pA mange omrade har endra
hovudvekta i sitt arbeid vesentlig i have til den tida da finansieringa av tradisjonell
jordbruksdrift og bygging av millom anna hus- og driftsbygningar pa gardsbruk var
ei hovudoppgave.

Ein ma sa langt det er praktisk mogeleg ta vare pa den kunnskap og kompetanse
ein idag har i Landbruksbanken. Det er etter mitt syn ogsa grunn til & peika pa at den
lage kapitalinvesteringstakten ein har i landbruket for tida er situasjonsprega, og vil
matta auka om vanleg vedlikehald av bygningar og anna skal kunna utfgrast.

2.6.2 Merknad fra de gvrige medlemmer i utvalget

De gvrige medlemmer i utvalget, alle unntatt Ueland, vil ikke ga inn pa enkeltheter

I Uelands merknad. Ueland har imidlertid en karakteristikk av en «slagside» i inn-
stillingen, som de gvrige medlemmer ikke vil vedkjenne seg. De gvrige medlemmer
vil papeke at en hovedintensjon ved utvalgets forslag er a konsentrere statens inn-
sats slik at utsatte neeringer, distrikter og svakstilte grupper tilgodeses, og nye
arbeidsplasser kan etableres.
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KAPITTEL 3
Statsbankenes rolle i den gkonomiskgolitikken

3.1 INNLEDNING

Statsbankene er offentlige institusjoner som i hovedsak forvalter hva som kan
betegnes sektorpolitiske virkemidler. Statsbankene utgjer med andre ord en del av
virkemidlene i politikken, og spesielt da innen gkonomisk politikk. P& enkelte
omrader er rammevilkarene for statsbankenes virksomhet endret betydelig de
senere arene. Statsbankenes roller og funksjoner som offentlige styringsredskap har
dermed ogsé endret seg.

| "Statsbankenes rolle i den gkonomiske politikli kapittel 3 vil utvalget gi
en oversikt over statsbankenes roller og funksjoner i den gkonomiske politikken. |
avsnitt 3.2 ser utvalget pa generelle forhold knyttet til malsettinger og virkemiddel-
bruk i den gkonomiske politikken. Hovedbegrunnelsene for statsbankenes virksom-
het gjennomgas her, samt de spesielle saertrekk som skiller statsbankene fra andre
virkemidler. Utvalget drgfter ogsa de spesielle problemer som statsbankenes virk-
somhet reiser i stryringssammenheng. | avsnittene 3.3-3.12 ser utvalget mer spesielt
pa de ulike omrader av gkonomisk politikk, og andre politikkomrader, der stats-
bankene har spilt eller kan tenkes a spille en rolle i fremtiden. | disse avsnittene tas
utgangspunkt i politiske malsettinger slik disse er formulert i ulike offentlige doku-
menter. P& bakgrunn av disse malsettingene draftes sa statsbankenes rolle i forhold
til andre virkemidler.

Utvalgets vurderinger og tilrddninger om statsbankenes roller og funksjoner i
"Generelle vurderinger av statsbankenes funksjoi kapitlene 7-11 bygger i stor
grad pa de draftelser som foreté'Statsbankenes rolle i den gkonomiske politik-
ken"i kapittel 3.

3.2 MAL OG VIRKEMIDLER | DEN @KONOMISKE POLITIKKEN
3.2.1 Innledning

Virkemidlene i den gkonomiske politikken er rettet inn mot & oppna ulike malset-
tinger om utviklingen i gkonomien. | Langtidsprogrammet 1994-97 beskriver regje-
ringen de overordnede mal for den gkonomiske politikken slik:

«Regjeringens hovedoppgave i programperioden er a legge et sikkert
grunnlag for gkt verdiskapning og sysselsetting. Dette er ngdvendig for a
kunne bevare og videreutvikle velferdsordningene.»

@konomisk vekst og hgy sysselsetting har i hele etterkrigstiden vaert sentrale mal-
settinger i norsk gkonomisk politikk. Myndighetene har imidlertid ogsa malsettin-
ger knyttet til en rettferdig inntektsfordeling, opprettholdelse av bosettingsmgnste-
ret etc. Fra de overordnede mal om gkonomisk vekst og hgy sysselsetting er det
avledet underordnede mal om blant annet balanse i utenriksregnskapet, lav pris- og
kostnadsvekst og stabil valutakd. En oppfyllelse av disse malene vurderes som

en forutsetning for at de overordnede mal kan oppnas. Myndighetene har ulike vir-

1. «Ved a holde stabil valutakurs mot land som selv har lav inflasjon som et hovedmal for sin pen-
gepolitikk, vil en over tid kunne oppna lav inflasjon selv», Revidert Nasjonalbudsjett 1994, side
43.
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kemidler i den gkonomiske politikken. Det er vanlig a inndele virkemidlene i ulike
grupper. Finanspolitiske virkemidler omfatter skatter, avgifter, offentlige utgifter

og inntektsoverfgringer. Penge-, kreditt-, og valutapolitiske virkemidler omfatter
virkemidler som er rettet inn mot & pavirke renteniva, kredittilfarsel og valutakurs,
herunder sentralbankens markedsoperasjoner og administrative renter, statsbank-
enes utldansrammer og virkemidler hjemlet i kredittloven. Det offentlige kan ogsa
gripe inn i markedene gjennom direkte pris- og kvantumsreguleringer eller ved
offentlig produksjon av varer og tjenester. En viktig del av det offentliges virkemid-
delapparat er fastsettelse av lover og regler og informasjonsgivning. Ved & utforme
rammebetingelsene som markedsaktarene i gkonomien opererer innenfor, og ved a
bidra til spredning av informasjon og kunnskap, pavirkes markedenes funksjons-
mate.

Virkemidlene i den gkonomiske politikken kan sies & veere innrettet mot to
hovedformal; effektivitets- og fordelingsformal. Ut fra malsettingene om en rettfer-
dig inntektsfordeling anvendes det i den gkonomiske politikken et stort antall vir-
kemidler. Viktigst av disse er utformingen av skatte- og avgiftssystemet samt over-
faringsordninger til enkeltpersoner og husholdninger. Store deler av de finanspoli-
tiske virkemidler er utformet blant annet med sikte pa & pavirke inntektsfordelingen
i gkonomien. Ogsa deler av statsbankenes virksomhet er begrunnet i fordelingspo-
litiske malsettinger.

Ut fra effektivitetshensyn kan offentlige inngrep i markedet begrunnes med
ulike former for markedssvikt i gkonomien. Ulike former for svikt i de private pro-
dukt- og kapitalmarkeder innebeerer at bedriftsgkonomisk lgnnsomhet ikke alltid
faller sammen med samfunnsmessig lgnnsomhet, og private markeder vil da ikke
ngdvendigvis fare til en effektiv utnyttelse av ressursene i gkonomien.

En betydelig del av den gkonomiske politikken er rettet inn mot & korrigere for
ulike typer av markedssvikt slik at effektiviteten i gkonomien bedres. Utformingen
av det institusjonelle rammeverket som markedsaktgrene opererer innenfor, er et
viktig offentlig virkemiddel i denne sammenheng. Gjennom utformingen av lovver-
ket etableres felles spilleregler for markedsaktgrene, og viktige deler av lovverket
er utformet for a stimulere til samfunnsmessig effektive private markeder. Eksem-
pelvis bidrar konkurransereguleringen til effektivitet i markedene ved a forhindre at
enkeltaktgrer far for stor markedsmakt. Offentlig informasjonsvirksomhet er ogsa
rettet mot & bedre effektiviteten i markedene.

Utforming av rammebetingelser er ikke alltid tilstrekkelig for & sikre at marke-
dene vil fungere tilfredstillende. | den offentlige politikken anvendes det derfor en
rekke virkemidler for & bedre effektiviteten i markedene. Avgiftssystemet anvendes
for & redusere produksjon og forbruk av produkter som vurderes som samfunnsmes-
sig skadelige, og ulike former for subsidier anvendes for & fremme produksjon og
forbruk av produkter som vurderes som spesielt nyttige. For enkelte tjenester og
produkter hvor det er seerlig vanskelig a fa etablert privat produksjon er denne orga-
nisert i offentlig regi. Eksempler pa dette er investeringer i infrastruktur som veier,
havneanlegg etc. Ogsa store deler av statsbankenes virksomhet er begrunnet i beho-
vet for & gke verdiskapningen i samfunnet.

3.2.2 Endrede rammevilkar for statsbankene

Fram til midt pad 1980-tallet var kredittilfarselen fra private kredittinstitusjoner
underlagt direkte reguleringer. Myndighetene fastsatte i perioder ogsa maksimal-
renter for utlan fra private kredittinstitusjoner. | denne perioden da kreditt var et
rasjonert gode, var det vanskelig a finansiere prosjekter dersom mulighetene for sik-
kerhetsstillelse ikke tilfredsstilte finansinstitusjonenes krav. Rasjoneringssystemet
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begrenset institusjonenes incentiver til & variere prisen pa kreditt i seerlig grad, sam-
tidig med at renteregulering og rentenormeringen i perioder vanskelig gjorde dette.
Pris- og kvantumsreguleringen medfarte derfor at selv sveert lsnnsomme prosjekter
kunne ha vanskelig for a finne privat finansiering. Direkte kredittgivning fra det
offentlige var da et virkemiddel for & bedre effektiviteten i kredittmarkedet. | denne
perioden var statsbankene et sentralt offentlig virkemiddel, hvis funksjon bade var
stabiliseringspolitisk ved & pavirke den samlede kredittgivning og effektivitetsbe-
grunnet ved a kanalisere statlig kreditt til prioriterte grupper og formal.

Etter liberaliseringen av det private kredittmarkedet er markedets evne til effek-
tiv kredittformidling gkt, og for lantakere med tilfredstillende tilbakebetalingsevne
og tilstrekkelig sikkerhet er det na lettere a fa lan i det private markedet enn tidli-
gere. Det ma antas at den overveiende del av kredittettersparselen na kan betjenes
det private markedet, dersom lantaker er villig til og i stand til & betale kostnadene
ved laneopptaket. Statsbankenes betydning som kredittpolitisk eller stabiliserings-
politisk virkemiddel er dermed sterkt redusert ved at statsbankenes virksomhet i
liten grad pavirker den totale kredittilfarsel i samfunnet.

Utviklingen av ny teknologi og nye finansielle instrumenter har ogsa bedret
finansmarkedenes funksjonsmate de senere ar. Finansinstitusjonene tilbyr i dag
flere typer finansielle tjenester enn tidligere, blant annet gjelder dette med hensyn
til ulike instrumenter for risikostyring (valuta- og renteinstrumenter etc). Det er i
dag heller ingen kvantumsreguleringer som setter absolutte grenser for private
finansinstitusjonenes virksomhet. Nar markedenes evne til & fordele risiko er
bedret, betyr dette at det i dag er mindre behov for & korrigere de private markeder
for fordeling av risiko enn i tiden fgr dereguleringen av kredittmarkedet.

Gjennom historien har finansmarkedene opplevd store sjokk som har innvirket
pa funksjonsdyktigheten i markedene, og som derved har fatt realakonomiske kon-
sekvenser. Bankkrisen pa slutten av 1980-tallet og begynnelsen av 1990-tallet er et
naerliggende eksempel. Det er flere grunner til at robustheten i det finansielle system
ma vurderes som starre na enn tidligere. Myndighetene i Norge og andre land har
erkjent de store skadevirkninger av systemkriser i finansmarkedene. Sikkerhetsnet-
tet for finansinstitusjoner er styrket de senere ar, blant annet gjennom bedring av
kontrollen med finansinstitusjonenes virksomhet.

Sikkerhetsnettet for finansinstitusjonene bestar av kapitaldekningskrav, sik-
ringsfond, sentralbankens likviditetsgarantier («lender of last resort» funksjon) og
Kredittilsynets virksomhet. Sikkerhetsnettet vil bidra til & forhindre at problemer i
enkeltinstitusjoner sprer seg til andre institusjoner. Under den siste bankkrisen ble
sikkerhetsnettet satt pa prgve, og det viste seg da a fungere noenlunde tilfredstil-
lende. Gjennom de statlige inngrep ble virkningene for finansmarkedenes funk-
sjonsmate relativt begrenset, og de realgkonomiske konsekvenser av krisen derfor
ikke sa store. Det ma ogsa forventes at finansinstitusjonene selv har leert av bank-
krisen, og at systemene for risikostyring na er bedre enn tidligere. Selv om finans-
institusjonene vil veere utsatt for stgrre usikkerhet i form av kreditt-, valuta- og ren-
terisiko enn i tiden fgr dereguleringen av finansmarkedet, og det derfor ikke kan ute-
lukkes at enkeltinstitusjoner vil komme i vanskeligheter ogsa i fremtiden, vil det
etablerte sikkerhetsnettet bidra til & forhindre at det oppstar systemkriser i det finan-
sielle system.

Statsbankenes primaere funksjon er endret sammenlignet med tiden fgr deregu-
leringen av finansmarkedet. Mens hovedfunksjonen tidligere var a kanalisere kre-
ditt, er statsbankenes viktigste funksjon i dag a yte utlan og garantier til gunstigere
betingelser enn for sammenlignbare utlan og garantier fra private kredittinstitusjo-
ner. Gjennom formidlingen av subsidiert kreditt pavirker statsbankene ressursan-
vendelsen og inntektsfordelingen i samfunnet. Det er derfor naturlig & se statsbank-
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enes virkemidler i sammenheng med ulike finanspolitiske virkemidler som har lig-
nende begrunnelser og virkninger.

Etter liberaliseringen av kredittmarkedet pa midten av 1980-tallet har myndig-
hetene ikke operert med bestemte mal for kredittilfarselen eller for nivaet pa finans-
institusjonenes utlansrenter. Som i de fleste andre land, er den direkte kvantums- og
rentereguleringen byttet ut til fordel for mer indirekte regulering rettet inn mot a eta-
blere velfungerende kredittmarkeder. Endringen i reguleringsfilosofi er en erkjen-
nelse av at finansmarkedene fungerer best dersom finansinstitusjonene opererer
som profittmaksimerende institusjoner innenfor de rammevilkar som myndighetene
har fastsatt, med sikte pa at tilliten til det finansielle system opprettholdes og at kon-
kurransen mellom institusjonene er tilfredsstillende. Statsbankenes virksomhet ma
vurderes innenfor disse rammevilkarene.

3.2.3 Begrunnelser for statsbanker

Vivil nedenfor beskrive forhold som kan begrunne offentlige markedsinngrep gjen-
nom statsbanker. Som utgangspunkt bruker vi egenskapene ved kredittmarkeder
uten offentlige inngrep. | mange tilfeller vil slike frie markeder fordele kreditt pa
den maten som gir starst verdiskapning i gskonomien. For eksempel vil et investe-
ringsprosjekt som gir hgy avkastning, mye lettere fa lanefinansiering enn et prosjekt
med lav eller negativ avkastning. Men det er ogsa tilfeller der et fritt kredittmarked
ikke uten videre vil finansiere investeringer som har stor samfunnsgkonomisk verdi.
Miljginvesteringer kan veere et eksempel pa dette.

| de tilfeller der frie kredittmarkeder foretar en riktig avveining mellom ulike
prosjekter, er det mest effektivt & la markedene gjare denne jobben. Offentlige myn-
digheter bgr bare gripe inn nar markedene ikke fordeler kreditt pa den maten som er
samfunnsgkonomisk mest gnskelig. Og siden det alltid vil veere ekstra kostnader
forbundet med offentlige inngrep, bgr avviket fra det samfunnsgkonomisk gnske-
lige veere tydelig far inngrep gjares.

En viktig form for markedssvikt er det vi i gkonomisk teori ki indirekte virk-
ningel ved produksjons- eller konsumaktiviteter. Med indirekte virkninger kan vi
mene alle virkninger som er av interesse for en samfunnsgkonomisk vurdering, men
som ikke gjenspeiles i prisen pa de goder som produseres eller konsumeres. Dette
er en vid tolkning som favner mange av de formal som statsbankenes virksomhet er
rettet inn mot. Den omfatter sdledes bade effektivitets- og fordelingshensyn, og
ogsa det forhold at myndighetene i enkelte tilfeller kan gnske & overprgve forbru-
kernes avveining mellom ulike god¢paternalism)).

Det er lett & finne eksempler pa at markedene ikke tar hensyn til alle de forhold
myndighetene har malsettinger for: Saledes vil landbruksproduksjon opprettholde
et kulturlandskap som vi kan gnske a verdsette selv om det ikke gjenspeiles i den
prisen forbrukerne betaler for landbruksvarene. For forbrukerne kan importerte
landbruksvarer veere like gode. Tilsvarende vil produksjonsaktiviteter som er loka-
lisert i distriktene bidra til et spredt bosettingsmgnster, uten at produsentene far noe
igjen for det i form av hgyere pris pa varene. Videre kan vi mene at alle forbrukere
bgr ha en viss minste boligstandard. Men tilbyderne av bolig vil ikke ha noen grunn
til & ta det med i betraktning nar de selger eller leier ut bolig.

Mange offentlige inngrep kan altsa lett begrunnes ved & pavise indirekte virk-
ninger. Slike begrunnelser har gjerne ogsa veert brukt for etablering av statsbanker.
Men subsidiert kreditt fra statsbanker vil vanligvis ikke vaere den mest effektive for-
men for inngrep nar en gnsker & ta hensyn til indirekte virkninger. | avsnitt 3.2.6
draftes kriterier for nar stgtte i form av subsidierte Ian kan veere et egnet virkemid-
del.
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En annen form for markedssvikt kan betegnes manglende markeder for
fordeling av risik. Som et eksempel kan vi tenke pa en bedrift med kapitalutstyr
som bade er sveert dyrt, og som det ikke finnes noe annenhandsmarked for. Inves-
teringer i en slik bedrift vil vaere tapt om driften ma avvikles, og naverdien av inves-
teringsprosjektet vil veere sveert usikker. Bedriften selv, samt eventuelt eksterne
investorer, vil kunne vurdere denne risikoen som sa hgy at de trekker seg ut av pro-
sjektet.

Enkelte typer investeringer er av en slik karakter at de er vanskelige a reversere,
det vil si at nar de farst settes i gang er bedriften bundet til enten & fullfare prosjek-
tet, eller avslutte det og dermed tape allerede investerte midler. For slike irreversible
investeringer vil kapitalen bindes i lang tid, og risikoen for investorer blir saerlig
stor.

Dersom bedriften kunne tegne en forsikring mot at produksjonen blir ulgnn-
som, ville bedriftens risiko pa dette punktet kunne elimineres. Men en slik forsik-
ring vil ingen tilby bedriften, fordi lannsomheten av produksjonen kan pavirkes sa
sterkt av bedriftens egne disposisjoner. En forsikring ville gjare det for fristende a
produsere lite effektivt, og det vil et forsikringsselskap ikke kunne kontrollere uten
stor ressursinnsats. Vi kan kalle dette for en fornatferdsrisikc

Generelt vil atferdsrisiko hindre etablering av en rekke former for forsikring,
slik at risikoen ved investeringer ikke kan fordeles sa godt som gnskelig. Dette vil
innebaere at en del investeringer som er samfunnsgkonomisk lgnnsomme, ikke blir
gjennomfart fordi investorene blir sittende med for stor risiko. Ved en samfunnsg-
konomisk vurdering vil summen av den risiko enkeltinvestorer tar, veie relativt
mindre enn for den enkelte investor, fordi myndighetene kan se all verdiskapning i
samfunnet i sammenheng. Dette gir en diversifiseringsgevinst, og myndighetene
kan saledes gnske a avlaste investorene for noe av risikoen.

Dette vil seerlig gjelde ved ulike former for kompetanseutvikling, enten det er
forskning og utviklingsarbeid i bedrifter, eller enkeltpersoners utdanning. Den som
foretar investeringen, tar en betydelig risiko som ikke kan avlastes i noe forsikrings-
marked, men som det likevel er samfunnsgkonomisk gnskelig & ta. Det betyr jo mye
for verdziskapningen i samfunnet at bade bedrifter og enkeltpersoner har hgy kom-
petanse.

Siden risikoen ikke kan avlastes ved a tilby forsikring til den som foretar inves-
teringen, ma myndighetene bruke andre virkemidler som innebeerer stgtte uten a
redusere usikkerheten. Det mest aktuelle vil veere enten direkte tilskudd til investe-
ringen eller subsidiert kreditt til den. Om vi tenker pa utdanning er dette enten sti-
pender eller lan. Dersom naverdien av og tilliten til de to subsidiestrammene er lik,
vil de i utgangspunktet vaere ekvivalente for investor. Det er imidlertid en viktig for-
skjell: Ved direkte tilskudd vil investor fortsatt veere avhengig av a fa lan fra private
kredittinstitusjoner, og usikkerheten kan i mange tilfeller veere sa stor at slike lan
ikke blir gitt. Ved subsidiert kreditt fra en statsbank blir bade statten og lanet gitt i
€n operasjon.

Vi har ovenfor forutsatt at risikoen i seg selv er nok til at lansgkeren blir avvist
| private kredittinstitusjoner. En grunn til det kunne veere at heller ikke kredittinsti-
tusjonene makter & spre risikoen sa effektivt som det er gnskelig fra et samfunnsg-
konomisk synspunkt. For den enkelte kredittinstitusjon, som bare yter en liten del
av samlet kredittilgang i samfunnet, vil dette ofte vaere riktig. Men gar vi til eierne
av kredittinstitusjonene blir dette mindre opplagt, fordi eierne kan spre sin risiko

2. Ettilleggsmoment er at den som foretar investeringer i kompetansebygging ikke kan regne med
a hgste hele den samfunnsgkonomiske avkastningen. Men dette vil veere indirekte virkninger
som vi allerede har analysert ovenfor.
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ved a spre eierskapet pa mange kredittinstitusjoner. Manglende risikospredning vil
likevel veere et problem dersom kredittinstitusjonene tar hensyn til sin egen risiko-
profil og ikke utelukkende tenker pa eiernes. Bade tilsynsmyndighetene og kreditt-
institusjonenes ledelse vil trekke i retning av at dette gjelder.

En annen grunn til at lansgkeren med et risikabelt prosjekt kan bli avvist i pri-
vate kredittinstitusjoner, er at avkastningen av prosjektet ofte vil avhenge av lansg-
kerens egeninnsats. Siden lansgkerens tap ved mislighold er begrenset, vil det fore-
ligge hva vi ovenfor har kalt atferdsrisiko. For & gke lansgkers egen risiko vil langi-
ver vanligvis kreve sidesikkerhet i form av pant eller kausjon far et Ian blir gitt.
Dette betyr at lansgkere med en viss formue vil ha stgrre muligheter til & fa lan enn
lansgkere uten formue, selv om prosjektene fra et samfunnsgkonomisk synspunkt
er likeverdige.

Ogsa statsbanker star overfor slik atferdsrisiko, og det er ikke grunn til & tro at
statsbankene vil ha bedre muligheter til & lgse disse problemene enn det andre kre-
dittinstitusjoner har. Atferdsrisiko kan likevel begrunne tilfgrsel av kreditt gjennom
statsbanker, fordi private kredittinstitusjoner i mange tilfeller kan ventes a foreta en
strengere rasjonering enn det som er samfunnsgkonomisk gnskelig. Statsbanker kan
kanalisere kreditt til lansgkere som vil foreta en samfunnsgkonomisk lgnnsom
investering, men som ikke far lan i private kredittinstitusjoner. Argumentet for a
gjare dette er sterkere jo skjevere utvalg private kredittinstitusjoner foretar blant
lanesgkerne, for eksempel pa grunn av ulikheter i lanesgkernes muligheter til a stille
sikkerhet.

3.2.4 Krever offentlige finansieringsordninger statsbanker?

For de tilfeller der subsidiert kreditt eller offentlige garantier vurderes som egnede
virkemidler, er det spgrsmal om forvaltningen av disse virkemidler krever szerskilte
offentlige institusjoner, eller om stgtten kan kanaliseres i kombinasjon med kreditt-
givning fra private finansinstitusjoner. | et liberalisert kredittmarked vil private
finansinstitusjoner uansett sta for hoveddelen av finansieringstjenestene i gkono-
mien, og mottakerne av offentlig stgtte vil normalt ogsad vaere kunder i private
finansinstitusjoner. Den offentlige kredittgivningen vil dessuten ofte skje i et visst
konkurranseforhold med private finansinstitusjoners virksomhet. Offentlige finan-
sieringsordninger bar derfor utformes slik at det tas hensyn til de private institusjo-
ner og finansmarkedets funksjonsmate generelt.

Offentlige subsidierte kredittordninger krever utgvelse av ulike funksjoner. For
det farste ma det fattes individuelle beslutninger om tildeling av stgtte. Beslutnin-
gene ma fattes pa grunnlag av de retningslinjer som myndighetene har fastlagt for
ordningene. For rettighetsbaserte ordninger, som for eksempel studielansordningen
eller oppfaringslan i Husbanken, er vurderingsoppgaven relativt enkel og bestar i &
kontrollere om sgkeren oppfyller spesifiserte krav. For andre ordninger er kriteriene
for tildeling mindre konkrete, og det stilles starre krav til vurdering av den enkelte
lanesgknad. | tillegg til en vurdering av om lanesgknaden er i samsvar med de poli-
tisk fastsatte retningslinjer, kan det kreves vurdering av prosjektets bedriftsgkono-
miske og samfunnsmessige lgnnsomhet, samt tilbakebetalingsevnen til lantaker. De
samfunnsmessige hensyn som laneordningene er rettet mot, trekker i retning av at
tildelingsbeslutninger av selektiv karakter bgr fattes av offentlige institusjoner.

Ved en eventuell delegering av vurderingsfunksjonen til private finansinstitu-
sjoner ville det kreves offentlig kontroll med at stgtten ble tildelt etter forutsetnin-
gene. En effektiv utgvelse av en slik kontrollfunksjon er vanskelig av flere arsaker.
Det vil videre veere sannsynlig at noe av stgtten tilfaller de private institusjonene,
ved at disse kan kombinere subsidiert kredittgivning med & ta hgyere priser for
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andre tienester overfor mottakere av statte. Dette er i praksis vanskelig & kontrollere
for offentlige myndigheter. Private institusjoner vil dessuten ha en egeninteresse i
at en stagrst mulig del av deres utlan faller inn under de offentlige ordninger. Dette
vil bedre deres konkurransesituasjon i forhold til gvrige finansinstitusjoner og deres
kredittrisiko vil reduseres ved at staten overtar noe av risikoen. Det kan saledes
veere en fare for at ordningene gradvis utvides, og for & motvirke dette kreves igjen
offentlig kontroll med ordningene.

| de tilfeller der det er utarbeidet presise retningslinjer for tildeling av lan, redu-
seres det offentlige kontrollproblemet. Det kan likevel veere hensiktsmessig at tilde-
ling foretas av offentlige institusjoner. Private finansinsitusjoner vil matte sette seg
inn i retningslinjene for tildeling og oppdatere seg om endringer i disse. Det synes
mer effektivt om denne kompetansen samles i én institusjon.

Nar lanetilsagn er gitt, gjenstar utbetaling av lanet samt den lgpende oppfalging
av dette. Dette er funksjoner som ogsa private finansinstitusjoner utgver. Alternativt
til et eget statsbanksystem kunne de banktekniske oppgaver saledes overlates til pri-
vate institusjoner. Argumentene for en slik Igsning er a nyttiggjere seg eksisterende
organisasjon, kompetanse og teknologi i private finansinstitusjoner. De administra-
tive kostnader kan eventuelt bli lavere ved en slik Igsning enn ved en statsbankmo-
dell. En ville ogsa oppna at en starre del av kredittformidlingen ble kanalisert via
private finansinstitusjoner, ved at disse finansierer hovedstolen i finansmarkedene
mens subsidieelementet finansieres av staten. Det statlige opplaningsbehovet for a
finansiere laneordningene ville dermed reduseres.

Et viktig argument mot privat formidling av offentlige finansieringsordninger
er knyttet til incentivproblemene med kredittoppfglging. Staten ma forutsettes a
beere kredittrisikoen for utlan under offentlige finansieringsordninger. Det vil der-
med vaere mindre rasjonelt for private institusjoner & anvende ressurser i kredittopp-
folgingsarbeidet, og tapsrisikoen kan derfor gke. Privat formidling av offentlig kre-
ditt vil derfor veere best egnet for utldn med lav kredittrisiko, fortrinnsvis utlan med
god sikkerhet.

Alternativt kan det etableres former for risikodeling mellom det offentlige og
de private finansinstitusjoner. Dette kan skje ved anvendelse av garantiordninger
eller avtaler om risikodeling ved utlan. En betydelig fordel ved slike ordninger er at
private finansinsitusjoner har incentiver til & foreta en selvstendig kredittvurdering
og oppfalging av lantaker. Dette er funksjoner som private finansinstitusjoner har
spesialisert seg i. Private finansinstitusjoners kunnskap om kundene er viktig i
denne sammenheng. Denne kunnskapen kommer dels fra tidligere utlansvirksom-
het, men ogsa fra utgvelsen av betalingsformidlingstjenester og fra innskuddsvirk-
somheten. Dette er kunnskap som offentlige institusjoner har stgrre vansker med a
skaffe seg, blant annet fordi de ikke tilbyr mange typer finansielle tjers Jo vik-
tigere kredittvurderingsaspektet er ved formidling av subsidiert kreditt, jo viktigere
blir den informasjon som private finansinstitusjoner innehar om de enkelte stgtte-
mottakere og om situasjonen i de markeder disse opererer. Dette trekker i retning av
a utnytte de private finans institusjoners kunnskap og organisasjon ved formidling
av subsidiert kreditt. Generelt er det ingen grunn til & tro at offentlige institusjoner
kan utgve kredittvurderingsfunksjonen mer effektivt enn private institusjoner.

Det er sdledes viktig at det offentlige i starst mulig grad kan nyttiggjere seg de
private finansinstitusjoners organisasjon og kompetanse i finansmarkedet. Ofte vil
det derfor veere hensiktsmessig at offentlig kredittgivning skjer i kombinasjon med

3. Etunntak er Postbanken som er statlig eid og som utgver alle «vanlige» banktjenester. Postban-
ken er imidlertid i hovedsak underlagt de samme rammebetingelser som private forretningsban-
ker, og det er derfor ikke naturlig a regne Postbanken som en statsbank i denne sammenheng.
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kredittgivning fra private institusjoner, eller at offentlig kredittgivning pa andre
mater koordineres med virksomheten i private finansinstitusjoner.

3.2.5 Generelle eller selektive virkemidler

Virkemidlene i gkonomisk politikk kan veere selektive eller generelle. Med selek-
tive virkemidler menes virkemidler som krever individuell behandling av den
enkelte enhet som omfattes av virkemiddelbruken. Generelle virkemidler er en del
av rammevilkarene i gkonomien, hvorav rammevilkarene for finansmarkedene og
utformingen av skatte- og avgiftssystemet er sentrale eksempler. Vedtak om indivi-
duelle overfgringer til bedrifter eller opprettelse av stgtteordninger som krever indi-
viduell sgknadsbehandling, er eksempler pa selektive virkemidler. Grensen mellom
selektive og generelle virkemidler kan i enkelte tilfeller vaere vanskelig & trekke.
Rettighetsbaserte statteordninger er eksempel pa ordninger som krever individuell
behandling, men der vurderingene er begrenset til & kontrollere at sgkeren oppfyller
de fastsatte kriterier for stgtte. Vi har valgt & definere rettighetsbaserte ordninger
som generelle virkemidler.

Statsbankene forvalter dels selektive virkemidler i form av lan, garantier og til-
skudd og dels generelle virkemidler i form av rettighetsbaserte ordninger (for
eksempel stipend og lan i Lanekassen for utdanning og Husbankens oppfaringslan).
De selektive ordninger krever en stor grad av individuell vurdering. Det méa vurde-
res om mottaker faller inn under de retningslinjer som er fastsatt for ordningene, og
kredittordningene krever kredittvurdering og oppfelging av den enkelte kreditt.

| utgangspunktet bar virkemidlene rettes direkte inn mot de forhold en gnsker &
pavirke. Presise virkemidler som kun omfatter de grupper eller formal en har mal-
settinger for, vil i utgangspunktet veere rimeligere & anvende enn mer generelle vir-
kemidler som ogsa omfatter andre grupper eller formal. Dette argumentet i faver av
selektiv virkemiddelbruk avhenger imidlertid av relativt strenge forutsetninger.

Det er flere forhold som kompliserer bruken av selektive virkemidler. For det
farste vil hensiktmessigheten av selektive virkemidler avhenge av i hvor stor grad
en i den gkonomiske politikken opererer med relativt detaljerte og veldefinerte mal-
settinger om ressursbruken i enkeltsektorer i gkonomien eller om inntektsfordelin-
gen mellom ulike grupper i samfunnet. Generelle virkemidler kan i liten grad kan
anvendes for & styre mot et finmasket sett av malsettinger. Erfaringer fra norsk og
internasjonal gkonomi tilsier imidlertid at en bar vaere forsiktig med & overbelaste
den gkonomiske politikken ved & stille opp mange detaljerte malsettinger. Det kan
lett oppstd malkonflikter, slik at oppnaelse av enkelte malsettinger kan motvirke
oppnaelse av andre malsettinger. For & na de overordnede mal om gkonomisk vekst
0g hgy sysselsetting, er det derfor viktig at en i den gkonomiske politikken ikke ope-
rerer med for mange avledede eller kortsiktige mal som i sum svekker muligheten
til & oppna de langsiktige malene. Langvarig gskonomisk vekst oppnas blant annet
ved at forholdene legges til rette for at markedet kanaliserer ressursene dit de gir
hayest samfunnsmessig avkastning. En ma derfor vaere forsiktig med a opprettholde
et stort antall selektive virkemidler som til sammen kan forstyrre markedets evne til
a signalisere hvor ressursene gir best avkastning, og som derfor kan hindre omstil-
linger i gkonomien og svekke de langsiktige malsettingene.

Et annet forhold som virker fordyrende ved bruk av selektive virkemidler, er de
incentivvirkninger og styringsproblemer som virkemiddelbruken innebeerer. Selek-
tive virkemidler i form av subsidier og tilskudd vil i seg selv oppfordre aktgrer i
gkonomien til & tilpasse seg ordningene (sdkalt «rent seeking»). Ressurser vil
anvendes for & overbevise myndighetene om behovet for statte. Aktgrene vil til-
passe sin virksomhet slik at de omfattes av statteordninger, og interessegrupper vil
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yte politisk press for & pavirke utformingen av statteordningene. | tillegg til at dette
er uproduktiv ressursinnsats, vil det oppsta effektivitetstap dersom det offentlige
ikke makter & kontrollere at statten brukes som forutsatt. Problemet med mangelfull
informasjon og atferdsrisiko, se avsnitt 3.2.3, vil veere like stort for offentlige som
for private institusjoner. Det er komplisert & avgjgre hvilke formal virkemidlene
skal rettes mot, og det er vanskelig a sette inn virkemidlene i rett tid, i riktig omfang,
samt a vurdere eventuelle negative konsekvenser av virkemiddelbruken. Bruken av
selektive virkemidler krever derfor betydelig offentlig administrativ ressursbruk.
Det fglger av dette at selektiv virkemiddelbruk i form av subsidiert kreditt eller til-
skudd er best egnet for formal der mulighetene for «rent seeking» er sma og der ord-
ningene kan rettes presist inn mot malsettingen.

Selektive virkemidler forutsetter offentlig administrasjon eller styring av virke-
midlene, jf administrasjonen av statsbankene. De ansatte i statsbankene kan ha
interesser som ikke alltid faller sammen med de samfunnsgkonomiske hensyn som
ligger til grunn for statsbankenes virksomhet. Ledelsen av statsbankene vil ha bedre
informasjon om virksomheten i statsbankene, og de vil gi rad til politiske myndig-
heter om hvordan virksomheten skal utvikles. | denne prosessen kan virksomheten
fa et starre omfang og en annen innretning enn rent samfunnsmessige hensyn skulle
tilsi. Problemene knyttet til «rent seeking» og styrings problemene i offentlige insti-
tusjoner tilsier at kostnadene ved selektiv virkemiddelbruk er betydelige, og at slike
virkemidler derfor ma begrenses til formal eller grupper der den samfunnsgkono-
miske lgnnsomheten er klart positiv.

3.2.6  Tilskudd eller subsidierte Ian

Statsbankenes hovedfunksjon er & formidle subsidier i form av subsidiert kreditt.
Offentlig subsidiering kan alternativt utformes uavhengig av kredittgivning. Stgtten
kan da organiseres som direkte tilskudd, gjennom pris-, lgnns- eller kapitalsubsi-
dier, eller gjennom skatte- og avgiftssystemet. | utgangspunktet bgr subsidier knyt-
tes direkte til de forhold en gnsker & pavirke. Subsidiert kreditt til investeringsfor-
mal vil funksjonelt ha de samme egenskaper som et subsidium til bruk av kapital. |
utgangspunktet er det derfor bare i de tilfeller der en gnsker & redusere kapitalkost-
nadene at subsidier bar knyttes til kredittgivning. For andre formal vil andre mater
a utforme subsidiene pa veere mer malrettede og derfor mer effektive.

Det kan likevel veere forhold som taler for & bruke subsidiert kreditt som virke-
middel for & ta hensyn til indirekte virkninger. Det kan gjelde i de tilfeller der tids-
profilen pa subsidiene er av betydning. Subsidiert kreditt vil vanligvis gi det stgrste
subsidiebelgpet tidlig i prosjektets levetid, og avtakende belgp senere. Tidsprofilen
ligger altsa mellom et rent kapitaltilskudd som i sin helhet gis ved oppstart av pro-
sjektet, og et tilskudd til Igpende innsatsfaktorer (for eksempel arbeidskraft) som er
jevnt fordelt over prosjektets lgpetid. Det er to arsaker til at tidsprofilen kan ha
betydning. For det farste vil investor regne tilskuddet som sikrere jo tidligere det
kommer. Tilskudd som er avhengig av fremtidige offentlige budsjetter vil bli
betraktet som mindre sikre, og vil derfor tillegges mindre vekt nar investeringsbe-
slutningen tas. Seerlig gjelder dette nar investeringen binder kapitalen i lang tid.
Dette taler for & gi engangstilskudd i forbindelse med selve investeringen - det nad-
vendige tilskuddsbelgpet blir jo minst slik.

| motsatt retning trekker hensynet til & pavirke investors atferd i prosjektets
levetid. Da kan myndighetene gnske lettvint adgang til & inndra tilskuddene om
investor foretar disposisjoner i strid med myndighetenes interesser. Dette teller mer
jo starre investors valgmuligheter senere er. Dersom stgttemottaker ikke innfrir
betingelsene for stgtte, vil det offentliges reelle kontroll- og pavirkningsmuligheter
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avhenge av hvilke sanksjonsmuligheter som eksisterer. Det er flere grunner til at
sanksjonsmulighetene kan veere stgrre nar stgtten er knyttet til kredittgivning. Det
er generelt vanskeligere a kreve tilbake statte som allerede er utbetalt, enn & avbryte
en laneavtale far forfall. | den grad lan gis mot sikkerhet gker sannsynligheten for
at lanebelgp kan inndrives. Fra et kontrollsynspunkt har derfor statte knyttet til lan
ha fordeler fremfor direkte tilskudd ved at sanksjoner mot stgttemottaker er enklere
a gjennomfare.

Det vil imidlertid ogsa vaere mulig & oppna relativt gode kontroll- og pavirk-
ningsmuligheter ved tilskuddsmodellen. Ogsa her kan det kontraktfestes at statten
kan kreves tilbakebetalt dersom betingelsene for tildeling brytes. Eventuelt kan stat-
ten da konverteres til lan som skal tilbakebetales over et gitt tidsrom. Slike ordnin-
ger anvendes i dag. Stgtte kan ogséa utformes som flere mindre tilskudd som et alter-
nativ til en engangsoverfgring. En vil i sa fall oppna de samme fordeler som ved
statte knyttet til kreditt, ved at fremtidig statte kan avbrytes.

Forhold knyttet til den politiske beslutningsprosessen, blant annet med hensyn
til hvilke muligheter ulike interessegrupper har til & pavirke stgtteordninger, bar
ogsa tillegges vekt ved utformingen av statte. Det vil generelt vaere knyttet usikker-
het til de fremtidige beslutninger som vil treffes i forvaltningen og av politikere om
fremtidig stgatte. | et helhetlig samfunnsperspektiv vil det veere en fordel om ordnin-
gene er sa presise og stabile at mulighetene for pavirkning fra interessegrupper
reduseres i det gyeblikket ordningene er vedtatt. Stgttemottakere som innehar sterk
pavirkningskraft overfor offentlige organer, kan vurdere det som en fordel at statte-
ordningene er «apne» slik at mulighetene for gkt fremtidig statte bedres. Andre stat-
temottakere kan oppfatte politisk usikkerhet som uheldig, og de kan foretrekke en
modell der fremtidig stattebelap er relativt fastlagt.

Subsidieelementet knyttet til renten kan fastlases for hele lanets lgpetid ved at
det i lanekontrakten spesifiseres hvordan renten skal endres, for eksempel ved at
renten knyttes opp mot en veldefinert markedsrente. Gjennom slike ordninger kan
tilskuddet eller subsidien lases fast for lang tid fremover. Sammenlignet med ord-
ninger der subsidiebelgpet fastsettes arlig av politiske myndigheter, gjennom til-
skuddsordninger eller ved a fastsette renten pa subsidierte lan, kan en slik ordning
vurderes som fordelaktig fordi den reduserer mulighetene for tilfeldige pressgrup-
pers innflytelse i beslutningsprosessen.

Det er viktig & holde fast pa at subsidier generelt bar utformes slik at de rettes
direkte inn mot de forhold en @nsker & pavirke. Det er viktig & unnga vridninger i
prisene som vil virke forstyrrende pa markedets evne til & kanalisere ressurser pa en
effektiv mate. Hensynet til offentlig kontroll med at statten anvendes som forutsatt,
kan imidlertid begrunne bruk av subsidiert kapital som et alternativ til tilskudd for
a stimulere til investeringer med positive indirekte virkninger. Hensynet til &
utforme stgtteordninger slik at interessegruppers pavirknings muligheter reduseres,
kan ogsa tillegges en viss vekt.

3.2.7 Kostnader ved statshankenes virksomhet

Kostnadene ved statsbankenes virksomhet er av mange slag. Vi vil i beskrivelsen
nedenfor skille mellom kostnader som dekkes gjennom bevilgninger over statsbud-
sjettet, og andre mer indirekte kostnader som ikke fremkommer direkte i statsbank-
enes regnskaper eller i statsbudsjettet.

De statsfinansielle kostnader i tilknytning til statsbankenes virksomhet er naer-
mere gjengitt "Beskrivelse av det norske statsbanksystei kapittel 5. Bevilg-
ninger til statsbankene omfatter bevilgninger til dekning av administrative kostna-
der, til rentestgtte, til dekning av tap samt til dekning av de ulike tilskuddsordninger
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som statsbankene forvalter. Rentestgtten fremkommer som forskjellen mellom
statsbankenes innlansrente og den renten lantakerne i statsbankene betaler. Tabellen
nedenfor gir en oversikt over bevilgningene til rentestgtte, administrasjon og taps-
fond mv for arene 1993-95.

Tabell 3.1: Bevilgninger til statsbankene over statsbudsjettet. Millioner kroner.

1993 1994 1995
Rentestatte 5798 6746 4729
Administrasjon 434 472 486
Tapsfond mv 1014 1271 2791
Sum 7246 8489 8006

Kilde: St.prp nr 1 (1994-95), Statsbankene

Offentlige utgifter ma finansieres gjennom skatter og avgifter. Dette gjelder
ogsa med hensyn til bevilgningene til statsbankene. De indirekte kostnader ved
skattlegging er betydelige fordi skatter og avgifter forstyrrer prisenes rolle som
informasjonsbaerere, eller med andre ord, det skapes sakalte skattekiler. Med
utgangspunkt i dagens skattesystem kan dette illustreres ved forskjellen mellom det
en produsent sitter igjen med ved salg av en vare og det konsumentene betaler for
den samme vare. Etter at moms, arbeidsgiveravgift og inntektsskatt er betalt vil en
vare til 300 kroner for eksempel kunne innbringe 100 kroner til produsenten. Mel-
lomlegget er skatter og avgifter, det vil si skattekilen. Prisene reflekterer saledes
ikke pa en korrekt mate de reelle produksjonskostnader for varen. Dette farer til at
sammensetningen av produksjon og forbruk blir annerledes enn det forbrukerne
ville foretrukket om prisene hadde gitt bedre informasjon om reelle produksjons-
kostnader. Denne vridningen representerer et tap i reell nasjonalinntekt, som kan bli
ganske stort ved hgye skatteandeler. De anslag som finnes for dette samfunnsgko-
nomiske tapet ved gkt skattlegging, avhenger av hva slags skatter en ser pa og hvor
hoyt skattenivaet er i utgangspunktet. Anslagene er som regel minst i stagrrelsesor-
den 15-50 prosent av skatteprovenyet, og anslag pa over 100 prosent er heller ikke
uvanlige. P& bakgrunn av det norske skattesystemet og skattenivaet har Statistisk
sentralbyrd beregnet marginalkostnadene ved skattle? Det anslas her at de
samfunnsmessige kostnadene ved a inndrive én krone ekstra i skatt utgjgr om lag 50
gre. Selv om slike anslag er sveert usikre, understreker de at avviket fra det sam-
funnsgkonomisk gnskelige bgr veere tydelig far statsbanker etableres eller andre
former for offentlig subsidiering gjennomfgares.

Ved at statsbankene finansieres ved statlige eller statsgaranterte innlan kan de
prise sine utlan lavere enn private finansinstitusjoner kan gjgre uten at dette krever
bevilgninger i form av rentestgtte. Statsbankene kan med andre ord yte gunstige lan
uten at det palgper direkte statsfinansielle kostnader for staten. Dette forutsetter
imidlertid at I&neopptakene ikke er s store at statens kredittverdighet €rekkes

Statsbankenes egenkapital bestar av midler som staten har skutt inn. Disse mid-
lene kunne staten alternativt plassert pa annen mate og mottatt normal markedsav-

4. «The marginal Cost of Funds in the Presence of External Effects», Anne Brendemoen and Haa-
kon Vennemo, Discussion Paper No. 99, SSB, august 1993.

5. Statens laneopptak for a finansiere statsbankene er imidlertid sa store at en ikke helt kan se bort
fra en slik effekt. Statsbankenes innlan fra staten er om lag 155 mrd kroner, mens statsgjelden
totalt utgjer 315 mrd kroner.



NOU 1995:11
Kapittel 3 Statsbankene under endrede rammevilkar 32

kastning. | den grad staten som eier av statsbankene, unnlater & kreve eller krever
lavere avkastning enn markedsavkastning pa den innskutte egenkapital i statsbank-
ene, innebeerer dette en kostnad for staten.

Det fremkommer ogséa kostnader som fglge av statsbankenes virksomhet gjen-
nom de vridninger i gkonomien som virksomheten innebgerer. Som vi har drgftet i
avsnitt 3.2.5 kan ordninger med subsidiert kreditt og andre selektive stgtteordninger
innebeere et incentiv til strategisk tilpasning hos (potensielle) stattemottakere. Disse
vil kunne bruke ressurser for & komme inn under stgtteordninger og for & pavirke
utformingen av dem. Dette er ressurser som fra et samfunnsgkonomisk synspunkt
er uproduktive.

En statsbank vil i praksis ofte gi lan bade til lansgkere som ville fatt avslag i pri-
vate finansinstitusjoner, og til sekere som ville fatt Ilan, men som foretrekker a lane
der det er billigst. Lan til den siste gruppen har ingen virkning pa samfunnets res-
sursbruk, og kan altsa ikke forsvares med hensynet til effektiv ressursbruk. Disse
lanene kan i noen tilfeller begrunnes med fordelingshensyn, men de vil som regel
matte betraktes som en kostnad ved statsbanksystemet.

Det er en rekke faktorer som gjor at statsbankene kan ta lavere renter pa sine
utlan enn private finansinsitusjoner kan gjare. For det farste er det overfaringer over
statsbudsijettet i form av rentestatte og midler til dekning av administrasjonskostan-
der og tap. | tillegg kommer bidraget fra verdien av statsgarantien pa statsbankenes
innlan. Bidraget fra statens kredittverdighet kan ut fra rentedifferansen mellom
statsobligasjoner og private bank- og kredittforetaks obligasjoner anslas til om lag
0,6 prosentpoeng eller vel 1 milliard kroner ?r.li@ernest kommer lavere avkast-
ningskrav pa egenkapitalen, samt at statbankene ikke er underlagt de samme solidi-
tetsmessige og sikkerhetsmessige bestemmelser som private finansinstiusjoner,
blant annet i form av kapitaldekningskrav. Disse faktorer innnebaerer dels at stats-
bankene oppnar rimeligere innlan enn private finansinstitusjoner, og dels at de kan
ta lavere marginer mellom innl&ns- og utldnsrenter

Subsidiert kredittgivning innebaerer at aktgrene i gkonomien stilles overfor ulik
pris pa kapital. Differansen mellom statsbankenes utlansrenter og sammenlignbare
utldnsrenter fra private finansinstitusjoner gir uttrykk for subsideinnholdet i virke-
middelbruken. Subsidieelementet forarsaker vridningseffekter i gkonomien. Pa lig-
nende mate som ved skattekiler ved finansieringen av offentlige utgifter, vil ulike
kapitalkostnader kunne gi gale signaler om avkastningskrav ved investeringer.

3.2.8  Statsbanker som styringsinstrument

Statsbankene forvalter sektorpolitiske virkemidler og utgjer en del av det offentlige
styringssystemet. Ulike sider ved ressursbruken i offentlig sektor er de senere ar
blitt vurdert i offentlige utredninger, og tiltak er gjennomfart med sikte pa a effek-
tivisere ressursbruken. Det er seerlig to sentrale aspekter ved ressursbruken i offent-
lig sektor som har blitt fokusert pa. Det ene knytter seg til omfanget av virkemid-
delbruken, og ma ses i sammenheng med prioriteringen av de ulike mal i den gko-
nomiske politikken. Sysselsettingsutvalgets innstilling (NOU 1992:26) og innstil-
lingen fra utvalget som vurderte tiltak for & redusere overfgringer til private (NOU
1993:11), er eksempler pa utredninger som har fokusert pa hvilke omlegginger av
virkemiddelbruken som er gnskelig for & na de overordnede malene i den gkono-
miske politikken.

6. Statsbankenes utlan var ved utgangen av 1994 pa om lag 178 milliarder kroner.

7. For de statshbanker som far fastsatt sine utlansrenter i Nasjonalbudsjettet er marginer og lgnn-
somhet i stor grad politisk bestemt. For disse banker er derfor diskusjonen om hvorfor de kan ta
lavere utlansrenter mindre interessant.
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Et annet aspekt ved offentlig virkemiddelbruk knytter seg til selve organiserin-
gen av virkemiddelapparatet. Valg av rammebetingelser gjennom blant annet valg
av organisasjonsform kan ha stor betydning for effektiviteten i virkemiddelbruken.
Effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser forutsetter at beslutningene i offentlig
sektor bygger pa palitelig informasjon, og at de institusjonelle rammene er slik at
beslutningene fattes pa et bredt samfunnsmessig informasjonsgrunnlag. Det farste
henspeiler pa viktigheten av informasjon om kostnader og effekter av virkemiddel-
bruken. Det andre gjelder faren ved at beslutninger i for stor grad pavirkes av press
fra enkeltgrupper, det vil si ati maktspillet om offentlig ressursbruk kan sterke grup-
per vinne fram pa bekostning av samfunnsmessig effektivitet som vil komme det
store flertallet til gode.

Valg av rammebetingelser for offentlig virksomhet vil blant annet avhenge av
hvilken grad av politisk styring som er gnskelig og i hvilken utstrekning virksom-
heten skal utgves etter forretningsmessige kriterier. De ulike tilknytnings- og orga-
nisasjonsformer for statlig forretningsvirksomhet er drgftet i utredniEn bedre
organisert ste (NOU 1989:5). Tilradingene fra utvalget er senere fulgt opp blant
annet ved vedtak om ny lov om statsforetak. Utvalget pekte pa at statsbankene er
eksempler pa institusjoner som i realiteten er sentrale organer for staten, og som er
organisert pa en stiftelseslignende mate. Slike institusjoner ma anses som selvsten-
dige juridiske personer, men har ellers mye til felles med forvaltningsorganer med
seerskilte og vide fullmakter. Om statsbankene tilradde utvalget:

«Nar det spesielt gjelder statsbankene, er det utvalgets oppfatning at det er
gnskelig med en tilknytnings- og organisasionsform som er bedre i samsvar
med deres naveerende funksjoner enn den de har i dag. I lys av de endringer
som i de seinere arene har skjedd i finansmarkedet og kredittpolitikken og i
bankenes virksomhet, synes det mer rasjonelt & organisere statsbankene i
selskapsform. Alt etter i hvilken utstrekning de enkelte banker blir tillagt
sektorpolitiske roller, eller skal drive pa et generelt forretningsmessig
grunnlag, bgr de organiseres enten som statsselskap (statsforetak) eller
statsaksjeselskai »

Statsforetaksformen er en mellomform mellom forvaltningsorgan og aksjeselskap
ved at den offentlige styring av virksomheten er mer direkte enn for aksjeselskaps-
modellen, men svakere enn i forvaltningsorgan eller forvaltningsbedriftmodellen.
Statsforetaksformen er rettet inn mot statlig virksomhet der det er gnskelig a gi fore-
taksledelsen stor grad av frinet nar det gjelder den forretningsmessige ledelsen av
foretaket, men der det er ngdvendig a sikre at virksomheten drives i samsvar med
overordnede sektorpolitiske malsettinger. Den statlige kontroll og styring av virk-
somheten skjer i hovedsak gjennom fastsettelse av foretakets formalsbestemmelse,
vedtekter og retningslinjer fastsatt av departementet, samt gjennom foretaksmgtet.
Foretaksmagtet er eierens, det vil si departementets, organ og det er foretakets gver-
ste organ, om lag som generalforsamlingen i et aksjeselskap. Styret i foretaket, som
er valgt av departementet gjennom foretaksmgtet, er ansvarlig for den forretnings-
messige ledelsen av foretaket, og for at den drives mest mulig regningssvarende
innenfor de rammer som er fastsatt for virksomheten.

Statsbankenes roller i den gkonomiske politikken draftes neermere i avsnitt 3.3-
3.12. Alle statsbankene forvalter offentlige ressurser ut fra sektorpolitiske begrun-
nelser. | tillegg til & uteve saeregne offentlige oppgaver som ikke tilbys av private
aktarer, er innslaget av forretningsmessig virksomhet med bergringsflater mot pri-
vate finansinstitusjoner betydelig. Utviklingen pa finansmarkedet tilsier at ramme-

8. NOU 1989: 5 «En bedre organisert stat», side 164-165.
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betingelsene for statsbankene ma tilpasses slik at arbeidsdelingen mellom offentlig
og privat sektor blir effektiv. Innenfor de rammer og prioriteringer som statsbank-
ene er palagt & falge, er en stor del av deres oppgaver knyttet til kredittgivning, blant
annet i form av kredittvurdering og oppfalging av kreditter. Statsbankene ma i sin
virksomhet behandle mange enkeltstaende sgknader om kreditt og tilskudd. Det
synes uhensiktsmessig at politiske organer skal bringes inn i beslutningsprosessen
om enkeltsaker. Ut fra hensynet til effektiv drift er det mer naturlig at enkeltbeslut-
ninger fattes av bankene selv, og at bankenes ledelse og styre er ansvarlige overfor
myndighetene med hensyn til oppfalging av de retningslinjer som er gitt for driften.
En slik organisasjonsform krever pa sin side at det kan utarbeides resultatmal og
evalueringer av virksomheten. Slike evalueringer er viktige for at politiske beslut-
ningstakere skal kunne vurdere om ressursbruken star i et fornuftig forhold til de
resultater som oppnas.

Mens deler av statsbankenes virksomhet har relativt store bergringsflater med
virksomheten i private finansinstitusjoner, er andre deler av virksomhetsomradet
klart atskilt fra «vanlig bankvirksomhet». Enkelte av de oppgaver som statsbankene
utgver kunne alternativt veert utfart av de respektive departementer eller av direkto-
rater under disse. Eksempler pa slik virksomhet kan veere utredningsvirksomhet pa
vegne av departementene samt administrasjon av ulike stgtteordninger. For slik
virksomhet ma det antas at myndighetenes behov for direkte styring er starre enn
det statsforetaksmodellen innebeerer. Ved valg av organisasjonsmodell ma innslaget
av forretningsmessig virksomhet veies opp mot innslaget av annen type virksomhet.
Det er saledes ikke gitt at alle statsbankene bgr organiseres etter samme modell.
Utvalgets vurderinger og tilradinger om valg av organisasjonsforn"Generelle
vurderinger av statsbankenes funksjori kapittel 7-11.

Subsidieelementet i de offentlige finansieringsordningene innebaerer at stats-
bankenes virkemidler ma ses i sammenheng med andre offentlige overfarings- og
subsidieordninger. Dette tilsier at statsbankenes rammebetingelser bgr utformes slik
at politiske myndigheter pa en hensiktsmessig mate kan prioritere mellom stats-
bankenes virkemidler og alternative virkemidler i politikken. Slik budsjettprosessen
er lagt opp kan dette i praksis vise seg vanskelig. | Stortinget er det for eksempel
finanskomiteen som behandler statsbankopplegget, mens annen stgtte til de enkelte
sektorer behandles i ulike komiteer. Dette gjgr det vanskeligere a prioritere mellom
bevilgninger til statsbankene og andre typer bevilgninger rettet inn mot de respek-
tive sektorer.

For at beslutninger om statsbankenes virksomhet skal kunne fattes pa et sam-
funnsmessig informasjonsgrunnlag, ma savel kostnadene ved virkemiddelbruken
som effektene av denne synliggjgres for beslutningstakerne. De statsfinansielle
kostnadene ved statsbanksystemet fremkommer i budsjettprosessen og er saledes
relativt uproblematiske ut fra et styringshensyn. Som vi tidligere har beskrevet er de
statsfinansielle kostnadene kun en del av de samlede kostnader ved statsbanksyste-
met. | prinsippet bar de samlede kostnader i starst mulig grad fremkomme i beslut-
ningsprosessen. Dette gjelder blant annet statbankenes tap pa utlan og garantier.
Statsbankene anvender i dag ulike regnskapsprinsipper for tapsfaring, og dette kan
innebzere at de reelle kostnader ved utlans- og garantivirksomheten ikke synliggja-
res for beslutningstakerne.

Kostnadene ved statsbankenes virksomhet ma ogsa ses i sammenheng med
virkningene av statsbankenes virksomhet. Dette krever evaluering av virksomheten
bade i forhold til oppnaelse av de retningslinjer som er fastsatt og med hensyn til
eventuelle utilsiktede virkninger av virksomheten. Det er problematisk a finne gode
mal pa produksjonsresultatet i statsbankene eller & ansla den samfunnsmessige ver-
dien av virksomheten. Det er da en fare for at effektiviteten av virkemiddelbruken
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svekkes. Endringer i samfunnsforhold generelt, og i finansmarkedets funksjons-
mate spesielt, gker faren for at offentlige finansieringsordninger kan bli en ineffek-
tiv ressursanvendelse.

3.3 NARINGSPOLITISKE M ALSETTINGER
3.3.1 Innledning

Regjeringen uttalte i Langtidsprogrammet 1994-97 at en aktiv naerings- og struktur-
politikk for & gke aktiviteten i privat sektor er en forutsetning for & na de overord-
nede mal om full sysselsetting og gkonomisk vekst. Som begrunnelse for & priori-
tere naerings- og strukturpolitikken i tiden fremover, peker regjeringen i Nasjonal-
budsjettet for 1995 pa at det gjenstar et viktig arbeid med a bedre gkonomiens vir-
kemate pa flere omrader. @kt internasjonalisering og teknologisk utvikling stiller
ogsa krav om en lgpende tilpasning av virkemiddelbruken pa enkeltomrader.

Neeringspolitikken har klare bergringsflater med distriktspolitikken. Vi vil like-
vel i dette avsnittet konsentrere oss om de malsettinger og tiltak som retter seg mot
produksjonsutviklingen i naeringslivet, uavhengig av lokaliseringen av bedriftene.
Distriktspolitiske malsettinger vil bli vurdert i avsnitt 3.4.

Med utgangspunkt i de overordnede mal for naerings- og strukturpolitikken er
det avledet en rekke mer spesifiserte malsettinger. | Nasjonalbudsjettet for 1995 la
regjeringen blant annet vekt pa behovet for a bedre virkematen ytterligere i kapital-
markedet, herunder behovet for at egenkapitalen bar styrkes i mange norske bedrif-
ter, og at tilgangen pa fremmedkapital til lIsnnsomme prosjekter mé fungere tilfreds-
stillende. Det ble videre lagt vekt pa & stimulere til etablering av nye bedrifter og a
styrke bedrifter innen konkurranseutsatt sektor.

De politiske myndigheter har ogsa stilt opp malsettinger knyttet til utviklingen
i seerskilte neeringer. Seaerlig gjelder det landbruks- og fiskeringeringen. Malsetting-
ene for den generelle naeringspolitikken og for saerskilte naeringer er til dels begrun-
net i ulike forhold. Virkemidlene som anvendes for & na malene er ogsa forskjellige.
Vi har derfor valgt a behandle mal og virkemidler knyttet til den generelle naerings-
politikken i avsnitt 3.3.2. Mal og virkemidler knyttet til enkeltnzeringer behandles i
avsnitt 3.3.3.

3.3.2 Om mal og virkemidler i den generelle neeringspolitikken

De ulike malsettinger innen naeringspolitikken er begrunnet i behovet for en effektiv
utnyttelse av samfunnets ressurser som en forutsetning for a na de overordnede mal
om hgy sysselsetting og gkonomisk vekst. Med hensyn til statsbankenes virksomhet
er det saerlig malsettingene om a styrke kapitalmarkedets funksjonsmate, herunder
a styrke egenkapital- og fremmedkapitaltilgangen til lIsnnsomme prosjekter, som er
mest sentrale.

3.3.2.1 Begrunnelser for offentlige inngrep

Hovedbegrunnelsene for statsbanker er eksistensen av positive indirekte virkninger
og manglende markeder for fordeling av risiko. Disse generelle former for markeds-
svikt er neermere beskrevet i avsnitt 3.2.3. Vi vil i dette avsnittet drgfte relevansen
av disse former for markedssvikt i forhold til finansiering av naeringsvirksomhet.
Positive indirekte virkninge kan medfgre at privatgkonomisk ulgnnsomme
prosjekter likevel er samfunnsgkonomisk lsnnsomme. Slike prosjekter kan vanske-
lig bli satti gang uten offentlig inngrep i markedet. Eksempler pa positive indirekte
virkninger kan veere den leering og kompetanseoppbygging som gjennomfgringen
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av et prosjekt bringer med seg. Et annet eksempel er bedrifters investeringer i infra-
struktur (utbedring av veier etc) som ogsa andre kan nyte godt av. Private investorer
vil ikke ta hensyn til slike virkninger, mens de for samfunnet som helhet vil utgjegre
et gode. Positive eksterne virkninger kan saledes veere en begrunnelse for stgtte i
form av tilskudd eller gunstig finansiering til neeringsvirksomhet.

Mangelfulle markeder for fordeling av risi kan ikke sies & vaere et generelt
problem for all naeringsvirksomhet. For bedrifter som kan stille tilfredstillende sik-
kerhet for lAneopptak, og for starre bedrifter som kan anvende aksjemarkedet, vil
finansiering av lannsomme prosjekter normalt ikke vaere et problem. For visse typer
investeringer eller for enkelte grupper bedrifter kan imidlertid manglende mulighe-
ter for risikoavlastning innebaere at selv lsannsomme prosjekter i for liten grad lar
seg finansiere i det private marked.

For store bedrifter er som nevnt aksjemarkedet en viktig kilde for risikospred-
ning. Sma og mellomstore bedrifter som ikke har tilgang til aksjemarkedet, er hen-
vist til & skyte inn egenkapital selv eller foreta rettede emisjoner. Det er rimelig &
anta at det er knyttet relativt store kostnader til slike emisjoner. Dette skyldes blant
annet at slike aksjer vil ha lav likviditet, og at mindre bedrifter vil veere relativt
ukjente i aksjemarkedet. Eksterne investorer vil kreve kompensasjon for dette i
form av hgyere forventet avkastning. Et resultat av aksjemarkedets organisering er
derfor at det for sma og mellomstore bedrifter er vanskeligere a innhente risikoka-
pital enn for stgrre foretak.

Det er seerlig for usikre investeringsprosjekter i sma og mellomstore bedrifter,
der bedriften ikke kan stille sidesikkerhet, at det kan veere vanskelig a finne privat
finansiering, jf avsnitt 3.2.3. Manglende sikkerhetsstillelse kan blant annet veere et
problem for bedrifter i distrikter der kapitalutstyr, som bygninger og maskiner, har
fa alternative bruksomrader. Alternativverdien av investeringer vil da veere lav og
risikoen for investorer hgy. Irreversible investeringer innebaerer ogsa hgy risiko
fordi kapitalen vil bindes i lang tid, jf avsnitt 3.2.3.

Slik det er beskrevet i avsnitt 3.2.3 katferdsrisikc generelt fagre til at risiko
ikke lar seg fordele sa godt som gnskelig. Private kredittinstitusjoner vil dessuten
foretrekke a lanefinansiere sikre prosjekter fremfor mer usikre, selv om den forven-
tede avkastning ved de sistnevnte er hgyere. Det er ogsa sannsynlig at mindre
bedrifter og nystartede bedrifter vil ha sterre vanskeligheter med a finne privat
finansiering enn starre bedrifter. Saerlig nystartede bedrifter vil jo veere ukjente i pri-
vate finansinstitusjoner (kortvarig kundeforhold), og de vil ha svakere forhand-
lingsstyrke enn starre, veletablerte bedrifter.

Offentlige finansieringsordninger kan ikke lgse problemene knyttet til usikker-
het eller atferdsrisiko. Fra et samfunnsmessig synspunkt kan imidlertid flere inves-
teringsprosjekt ses i sammenheng, og den samlede risiko kan vurderes som lavere
for samfunnet som helhet enn det private finansinstitusjoner vil gjgre. Det kan der-
for veere gnskelig at det blir satt i gang flere relativt usikre prosjekter med hgy for-
ventet Ilgnnsomhet enn det private kapitalmarkeder alene vil fare til. Dette er en
begrunnelse for at samfunnet i visse tilfeller bar avlaste private investorer for risiko.
Dette kan for eksempel skje ved tilfgrsel av risikokapital.

3.3.2.2 Beskrivelse av virkemidler i neeringspolitikken

Det er en rekke virkemidler innen den gkonomiske politikken som direkte eller indi-
rekte pavirker neeringsstrukturen i samfunnet, og som er rettet inn mot & korrigere
for ulike typer markedssvikt. Det offentlige kan selv igangsette prosjekter, eller det
kan tilfgre subsidier eller kreditt til privatdrevne prosjekter. Tilfgrselen kan skje
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direkte fra staten eller den kan kanaliseres via statsbankene eller ved at det offent-
lige garanterer for lan i private finansinstitusjoner.

Statsbankene utgjer saledes ett av flere virkemidler i neeringspolitikken. Den
viktigste statsbanken i forhold til den generelle neeringspolitikken er Statens
naerings- og distriktsutviklingsfond (SND). SND er naermere beskrevet i avsnitt
5.4.3. SND kan tilfare bade kontantstgtte, egenkapital og lanekapital. Dessuten kan
fondet gi garantier for lan fra private finansinstitusjoner. SNDs ordninger er i
hovedsak utformet etter prinsippet om naeringsngytralitet og er i hovedsak rettet inn
mot sma og mellomstore bedrifter. Ordningene skal bidra til nyetableringer, omstil-
linger, forskning og utvikling, mm.

En viktig del av tiltakene i naeringspolitikken er rettet mot utvikling av nye pro-
dukter og mot a bedre neeringslivets konkurranseevne. Ulike nettverksordninger er
rettet inn mot & etablere samarbeidsrelasjoner mellom bedrifter eller mellom offent-
lige etater og bedrifter (offentlige utviklingskontrakter). Hensikten er a bidra til
utvikling av produkter og til markedsfaring av disse.

Neaeringsstatten fra det offentlige bestar av rene overfaringer fra offentlige bud-
sjetter, fritak for generelle avgifter, gunstige skatteordninger og skjermingsstotte.
Av den totale statlige naeringsstgtten i form av direkte utbetalinger til naeringer og
bedrifter over statsbudsjettet pa om lag 25 milliarder kroner i 9 utgjorde statten
til primaernaeringene om lag halvparten. Naeringsstgtten til andre naeringer fordelte
seg med anslagsvis en fierdedel pa fritak for elektrisitets- og mineraloljeavgifter og
det resterende pa direkte utbetalinger til bedrifter og naeringer over statsbudsjettet.
Det foreligger ikke oppdaterte tall for hvor stor andel av naeringsstatten som kana-
liseres gjennom statsbankene. For sektorene industri, bergverk og privat tjeneste-
yting utgjorde neeringsstgtten fra SND i 1991 om lag en tredjedel av den samlede
stgtten pa i underkant av 7 milliarder kroner dette aret.

| tillegg til de ulike former for neeringsstatte er det apenbart at distriktspolitik-
ken, arbeidsmarkedspolitikken, samferdselspolitikken, utdanningspolitikken, fors-
kningspolitikken og konkurransepolitikken ogsa har betydning for bedriftenes til-
pasning. Skatte- og avgiftspolitikken er ogsa sveert viktig. Et aspekt ved skattesys-
temet er at samfunnet overtar en del av risikoen ved et investeringsprosjekt. Staten
tar del i prosjektets eventuelle overskudd ved at dette er skattepliktig, og i et even-
tuelt underskudd ved at dette er fradragsberettiget i beregningen av skattbar inntekt.
Beskatningen bidrar derfor bade til a redusere forventet overskudd og til & redusere
usikkerheten ved prosjektet. Skattesystemet har derfor en risikospredende funksjon
som kommer i tillegg til den risikospredning som skjer gjennom markedene for
egen- og fremmedkapital. Isolert sett vil denne funksjonen bli sterkere jo hgyere
marginalskattesatsen er. Forventet overskudd vil imidlertid reduseres, slik at mulig-
heten for & anvende det generelle skattesystemet for risikoutjevningsformal er
begrenset. | denne sammenheng er det grunn til & understreke hensynene som ligger
til grunn for reformene i skattepolitikken de senere arene. Ut fra effektivitetshensyn
er det viktig & tilstrebe lave marginalskattesatser.

For et gitt offentlig skatteproveny kan skattesystemet ogsa anvendes i naerings-
politikken ved a differensiere skattesatser, for eksempel ved at bedriftsbeskatningen
gjeres forskjellig fra personbeskatningen. Utformingen av avgiftspolitikken kan
ogsa veere et virkemiddel i denne sammenheng. Avgifter knyttet til bedriftenes inn-
satsfaktorer eller ferdige produkter vil pavirke bedriftenes tilpasninger. For eksem-

9. Omfatter i hovedsak direkte utbetalinger til bedrifter og naeringer over statsbudsjettet samt
selektive avgiftslettelser som kommer naeringslivet til gode. Skjermingsstgtte og prissubsidier
for matvarer er ikke regnet med.
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pel vil investeringsavgift og arbeidsgiveravgift pavirke bedriftenes investeringsbe-
slutninger og forholdet mellom kapitalutstyr og antall ansatte.

3.3.2.3 Drgfting av alternative virkemidler

Ut fra hovedmalsettingen i den gkonomiske politikken om hgy gkonomisk vekst og
hay sysselsetting bar den offentlige naeringspolitikken utformes etter prinsippet om
naeringsngytralitet. Dette vil mest effektivt bidra til verdiskapningen i samfunnet.
Tiltak som favoriserer enkeltnaeringer vil medfare at ulike deler av naeringslivet stil-
les overfor ulike lgnnsomhetskrav, og dette kan fa (utilsiktede) vridningseffekter
ved at ressursene i gkonomien kanaliseres til mindre lsnnsomme virksomheter.
Dette tilsier forsiktighet ved bruk av naeringsdifferensierte skatter og avgifter samt
arbeids- eller kapitalsubsidier til enkeltnzeringer. | de tilfeller en gnsker & anvende
neeringsdifferensierte skatter, avgifter eller subsidier, ma dette begrunnes i andre
forhold enn effektivitetsmessige hensyn, for eksempel i distriktspolitiske hensyn
eller milighensyn.

Utformingen av de generelle rammebetingelser for naeringslivet inntar en sen-
tral plass i naeringspolitikken. Tiltak som bidrar til like konkurransevilkar og tiltak
for & bedre spredningen av informasjon og kunnskap, vil bedre verdiskapningen i
neeringslivet. Videre er tiltak for & bedre funksjonsmaten i markedene for risikoka-
pital viktige for at lsnnsomme investeringer skal kunne realiseres.

Offentlige inngrep i form av subsidier eller kapitaltilfgrsel til naeringslivet kan
veere berettiget nar det kan pavises ulike former for svikt i de private markeder. Ved
svikt i markedet for risikokapital, vil det mest treffsikre virkemidlet veere tilfgrsel
av risikokapital. Dette gjelder seerlig i forhold til finansieringen av risikable prosjek-
ter med hay forventet avkastning. Det offentlige kan lide betydelige tap pa finansi-
eringen av slike enkeltprosjekter. Ideelt sett bar renten pa offentlige utlan settes slik
at den reflekterer forventet tap. Kombinasjonen av hgy risiko og hgy forventet
avkastning tilsier at renten pa toppfinansiering fra det offentlige bar settes relativt
hayt, og i hvert fall hayere enn for utlan til prosjekter med lavere risiko.

| de tilfeller begrunnelsen for offentlig statte er positive indirekte virkninger
ved bruk av en bestemt innsatsfaktor eller i produksjonen av et bestemt gode, bar
tilskudd vanligvis knyttes direkte til den faktoren som verdsettes seerskilt.

Neeringsstgtte kan blant annet gis i form av subsidiert kreditt eller som tilskudd
knyttet til Igpende bruk av innsatsfaktorer. Det vises til avsnitt 3.2 for en naermere
drgfting. Neeringsinvesteringer vil ofte ha en lang tidshorisont, og det vil som regel
veere gnskelig med en viss kontroll med at bedriftene anvender subsidiemidler etter
forutsetningene. Dette kan tilsi at det i forhold til naeringsinvesteringer kan veere
hensiktsmessig & knytte subsidier til et lapende 1an, med de sanksjonsmuligheter
som det offentlige dermed vil ha overfor subsidiemottaker.

Regjeringen uttalte bade i Langtidsprogrammet 1994-97 og i Nasjonalbudsjet-
tet for 1995 at den tar sikte pa a redusere omfanget av naeringsstatten. Det pekes pa
at neeringsstgtte kan hindre ngdvendige omstillinger i naeringslivet, og at det seerlig
i oppgangsperioder er viktig at ulgnnsomme bedrifter ikke legger beslag pa produk-
sjonsfaktorene. | Langtidsprogrammet vises det til nyere studier som tyder pa at
subsidierte bedrifter far svekket langsiktig konkurranseevne, og at land med hgy
neeringsstatte far en relativt hayere andel neeringer som mater fallende etterspgrsel
internasjonalt, og som derfor gir mindre muligheter for vekst og @kt sysselsetting.

Det er forbundet med stor usikkerhet & vurdere neeringsinvesteringer, og offent-
lige myndigheter vil matte treffe beslutninger om tildeling av statte og kreditt pa
usikkert grunnlag. Noe av denne usikkerheten kan reduseres ved at de som initierer
et prosjekt, selv star for en betydelig del av risikoen og saledes selv har tro pa pro-
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sjektet og egeninteresse i at prosjektet gar godt. Videre bgr private finansinstitusjo-
ner bringes inn i finansieringen slik at disse ogsa foretar en prosjektvurdering. Disse
forhold trekker i retning av at private aktagrer bgr baere en betydelig del av risikoen
| et prosjekt. Dette vil gke treffsikkerheten i den offentlige virkemiddelbruken og
redusere kostnadene for det offentlige.

Kostnadene ved offentlige finansieringsordninger er behandlet i avsnitt 3.2.7.
Pa bakgrunn av det mangfoldet av naeringsrettede stgtteordninger som eksisterer ma
det antas at «rent seeking» kostnader, knyttet til bedriftenes strategiske tilpasninger,
er saerlig hgye for offentlige naeringsfinansieringsordninger. Det store antallet stot-
teordninger gjgr det vanskelig, seerlig for mindre bedrifter, a finne fram i stgtteap-
paratet. Disse forhold trekker i retning av at antall stgtteordninger bgr reduseres, og
at ordningene bgr koordineres slik at like prosjekter behandles ensartet uansett
hvilke offentlige etater som forvalter stgtteordningene.

3.3.3 Om mal og virkemidler for utviklingen i enkeltnaeringer

Ved siden av malsettingene i den generelle naeringspolitikken, er det ogsa stilt opp
malsettinger for utviklingen i enkeltnaeringer. Seerlig gjelder dette for primaernaerin-
gene. Den gkonomiske politikken overfor primaernaeringene er dels begrunnet i hen-
synet til & effektivisere driften i disse naeringer, men karakteristisk for denne del av
neeringspolitikken er ogsa en rekke andre begrunnelser og hensyn. Primeernaering-
enes betydning for inntektsnivaet i distriktene og for bosettingsmeansteret i landet er
tillagt betydelig vekt i landbruks- og fiskeripolitikken.

| utformingen av landbrukspolitikken er en rekke hensyn med i bildet. | St.prp
nr 8 (1992-93) legger regjeringen vekt pa landbruksnaeringens betydning i distrikts-
politikken, i miljgpolitikken, i ernaeringspolitikken og i sikkerhetspolitikken (blant
annet som beredskap mot gkologiske kriser og ressurskriser). Regjeringen legger
ogsa vekt pa landbruksneeringens betydning i fordelingspolitikken gjennom inn-
tektsnivaet i landbrukssektoren og gjiennom husholdningenes utgifter til matvarer.

De mange hensyn som er tillagt vekt i landbrukspolitikken gjenspeiles i den
offentlige virkemiddelbruken. Den offentlige statten til landbruksektoren er hgy
sammenlignet med stgtten til andre naeringer og statten til landbruket i andre land.
Mangfoldet i stgtteordninger er ogsa stort. Statsstgtten til jordbruk bestar i hovedsak
av subsidier over landbruksavtalen. | 1994 utgjorde jordbruksslﬁ om lag halv-
parten av den samlede nzeringsstatten pa 25 milliarder kroner dette aret.

Malsettingene i landbrukspolitikken er dels knyttet til inntektsniva i landbruket
(fordelingspolitikk) og dels til ulike effektivitetshensyn.

Det sentrale virkemiddel i fordelingspolitikken er overfgringer til ulike grupper
I samfunnet. Styrking av inntektsgrunnlaget for enkeltgrupper gjennom naerings-
stgtte er et lite presist virkemiddel fordi statten ogsa vil pavirke struktur og produk-
sjonsbeslutningene i nzeringslivet. Noe av neeringsstatten vil sdledes ga til andre for-
mal og kunne fa negative effektivitetsvirkninger i tillegg til de inntektseffekter som
er tilsiktet. Norsk landbruk har for tiden en viss overproduksjon i forhold til det som
kreves av beredskapshensyn mv. Dette tilsier at i dagens situasjon er stgtte i form
av produksjonsstatte eller investeringsstatte lite egnede virkemidler for & pavirke
inntektsnivaet i landbrukssektoren.

Landbrukspolitikken er et sentralt element i distriktspolitikken. Vurdering av
distriktspolitikken er neermere behandlet i avsnitt 3.4. Det er viktig at virkemidlene
I distriktspolitikken og naeringspolitikken ses i sammenheng. Ut fra effektivitets-

10. Tallene er eksklusive prissubsidier p& matvarer og skjermingsstgtte.
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hensyn bgr landbruket omfattes av de samme virkemidler som annen naeringsvirk-
somhet.

Den teknologiske utvikling har redusert arbeidskraftbehovet i landbrukssekto-
ren. Dette gjenspeiles blant annet i at 60 prosent av jordbrukshusholdningene ikke
har jordbruket som viktigste inntektskilde. Denne utviklingen illustrerer at den
generell distrikts- og naeringspolitikken har fatt stadig starre betydning for folk i
bygdene. En dreining i virkemiddelbruken fra produksjonsavhengig statte til pro-
duksjonsngytrale ordninger er saledes viktig for & bedre effektiviteten i virkemid-
delbruken. Dette er i trad med regjeringens syn i den ovenfor nevnte stortingspro-
posisjon om landbrukspolitikken.

Det er ogsa lagt til grunn andre malsettinger i utformingen av jordbrukspolitik-
ken. Blant annet tas det sikte pa a fa gjennomfart miljgtiltak i landbruket og sektor-
ens betydning i ernaeringspolitikken og sikkerhetspolitikken er ogsa tillagt vekt.
Offentlige mal og virkemiddelbruk for miljgpolitikken er drgftet i avsnitt 3.8. Pa
bakgrunn av at prisene pa landbruksprodukter av ulike arsaker er subsidierte, samt
de omfattende statteordninger som sektoren er omfattet av, er det vanskelig a se at
negative miljgeffekter i landbruket kan lgses ved hjelp av produksjonsavgifter
alene. Det kan derfor vaere ngdvendig dels & palegge landbruket & gjennomfgre mil-
jottiltak, og dels & stimulere til dette gjennom offentlige statteordninger for dette for-
malet. Prinsippene for gjennomfaring av miljatiltak og for offentlig statte til slike
tiltak bar veere de samme for landbrukssektoren som for andre deler av neeringslivet.

Positive eksterne virkninger ved landbrukssektorens virksomhet bgr i utgangs-
punktet behandles som ved slike virkninger ved annen neeringsvirksomhet. Den
omfattende regulering som landbrukssektoren er omfattet av, kompliserer imidler-
tid den offentlige virkemiddelbruken.

Landbruksbanken er ett av mange elementer i det offentlige virkemiddelappa-
ratet overfor landbrukssektoren. Landbruksbankens virksomhet er naermere beskre-
vet i "Beskrivelse av det norske statsbanksystei kapittel 5. P& bakgrunn av de
ulike malsettinger i landbrukspolitikken har utvalget ovenfor drgftet enkelte aspek-
ter ved offentlig virkemiddelbruk overfor landbruket. Av drgftingene fremgar det at
subsidiert kredittgivning som favoriserer landbrukssektoren i forhold til annen
neeringsvirksomhet, er et lite malrettet virkemiddel. Dette skyldes for det farste den
eksisterende overkapasitet i sektoren, som innebeerer at offentlig kreditt for inves-
teringer i produksjonsutstyr er lite @nskelig. For det andre ma det i dagens situasjon
antas at landbrukssektoren har like gode muligheter som andre naeringer i samme
omrade til & stille sikkerhet for lAneopptak. Dette trekker i retning av at denne sek-
toren generelt ikke er rasjonert i det private kredittmarkedet.

Det kan av hensyn til & styrke neeringsutviklingen i gkonomien generelt og ut
fra distriktspolitiske malsettinger veere grunnlag for offentlig subsidierte finansier-
ingsordninger knyttet til etablering av alternative arbeidsplasser i distriktene. For a
sikre en samfunnsgkonomisk effektiv utnyttelse av de offentlige virkemidler, bar
slike ordninger innrettes neeringsngytralt. Dette tilsier en stor grad av koordinering
og samordning av de offentlige finansieringsordningene for landbrukssektoren med
gvrige ordninger i naerings- og distriktspolitikken.

Det overordnede mal for fiskeripolitikken er i Langtidsprogrammet 1994-97
formulert som «a skape en beerekraftig og lennsom fiskeri- og havbruksnaering».
Hovedelementet i fiskeripolitikken er dermed a sikre en effektiv og lannsom fiskeri-
og havbruksneering. Neeringens avhengighet av fiskeressursene i havet medfarer at
kapasiteten i naeringen ma tilpasses utviklingen i fiskeressursene over tid. I tillegg
til disse effektivitetsbegrunnede malsettinger i fiskeripolitikken er det gjerne lagt
vekt pa fiskerinaeringens betydning for inntektsniva og bosetting i kystdistriktene.
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De statlige statteordninger til fiskerinaeringen er na sa lave at naeringen kan
karakteriseres som nesten subsidiefri, jf St.prp nr 1 (1994-95). | Langtidsprogram-
met 1994-97 uttalte ogsa regjeringen at det er en malsetting at naeringen gjares selv-
baerende og uavhengig av stgtte om kort tid. Nedtrapping av stgtten til fiskerinaerin-
gen har veert ngdvendig bade for 4 tilpasse kapasiteten i neeringen til ressursgrunn-
laget og for & oppfylle internasjonale avtaler.

En sentral offentlig oppgave er a ivareta forvaltningen av fiskebestanden. Sen-
tralt i denne sammenheng er regulering av kapasiteten i naeringen gjennom fastset-
ting av kvoter for de ulike fartgys- og redskapsgrupper. Gjennom kvotefastsettelsen
kan ogsa distrikts- og sysselsettingsmalsettinger ivaretas.

Bade ut fra hensynet til en effektiv naeringsutvikling og distriktspolitiske mal-
settinger, vil anvendelse av offentlige finansieringsordninger fa starst effekt nar de
utformes naeringsngytralt. Dette trekker i retning av at eventuelle offentlige finansi-
eringsordninger for fiskeflaten bgr samordnes med de gvrige finansierings ordnin-
ger for naeringslivet.

Ut fra kulturpolitiske malsettinger er det et mal & bidra til en tilfredstillende dek-
ning av dagsaviser i landet. For pressepolitikken er det videre stilt opp mal om a
medvirke til
— & opprettholde et hgyt aviskonsum,

— at det kan komme ut aviser pa de fleste steder der det er grunnlag for det,
— at det kan gis ut riksdekkende aviser, og til
— lokal aviskonkurranse pa flest mulige stetr.

Myndighetene yter pa denne bakgrunn naeringsstatte til avissektoren. Stagtten bestar
i hovedsak av pressestgtte og i noen utstrekning av lan fra Statens lanekasse for avi-
ser.

Pressestgtte ytes over Kulturdepartementets budsjetter og gis som produksjon-
stilskudd, tilskudd til pressekontorene, mediaforskning, samiske aviser, seerskilte
publikasjoner og som distribusjonstilskudd til avisene i Finnmark. Statens lane-
kasse for aviser yter toppfinansiering og stiller garantier for lan i forbindelse med
investeringer i aviser som har vanskelig gkonomi. Statens lanekasse for aviser er
naermere beskrevet i avsnitt 5.4.7.

Offentlige virkemidler for & sikre en rimelig dekning av dagsaviser kan innret-
tes som direkte tilskudd til avisene gjennom produksjonssubsidier eller som stgtte
til innkjgp av produksjonsutstyr. Pressestatte har farst og fremst som funksjon a
bedre gkonomien i avisene. For mindre aviser med svak gkonomi kan det veere van-
skelig a finne privat finansiering for investeringer i produksjonsutstyr. Dette skyl-
des i hovedsak at slike aviser kan ha vanskeligheter med a stille tilfredsstillende sik-
kerhet for laneopptak. Tilfarsel av risikokapital er saledes farst og fremst rettet inn
mot & bedre finansieringsmulighetene for slike aviser ved at det offentlige overtar
deler av risikoen ved laneopptak.

3.4 DISTRIKTSPOLITISKE M ALSETTINGER

Regional- og distriktspolitikken har over lang tid hatt som overordnet mal & bevare
hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret og sikre likeverdige levevilkar i ulike deler av
landet. Om distriktspolitikken sier regjeringen i Langtidsprogrammet 1994-97:

«Svak lgnnsomhet i deler av distriktsnaeringslivet og en uqunstig befolk-
nings- og sysselsettingsutvikling i mange regioner krever fortsatt aktiv dis-
triktspolitisk innsats. Malet om & bevare hovedtrekkene i

11. St.prp nr 1 (1994-95) For budsjetterminen 1995, Kulturdepartementet.



NOU 1995:11
Kapittel 3 Statsbankene under endrede rammevilkar 42

bosettingsmansteret og sikre likeverdige levevilkar i alle deler av landet lig-
ger fast.»

Regionalpolitikken omhandler ogsa andre deler av landet enn det som tradisjonelt
defineres som «distrikter». Det er sdledes i senere ar ogsa lagt vekt pa a lgse regio-
nale problemer i sentrale strgk, blant annet i tilknytning til storbyproblemer. Regi-
onalpolitikken har ogsa som oppgave a fremme et positivt samspill mellom ulike
regioner. | St.meld nr 33 (1992-SBy og land hand i hand - Om regional utvikling

heter det saledes:

«Malet for den statlige innsatsen i sentrale strgk er bade a fremme en positiv
utvikling innenfor disse omradene og bidra til at de kan fungere som funk-
sjonelle sentra for hele landet.»

Utviklingen i distriktene henger neaert sammen med den regionale naeringsutviklin-
gen og dermed med sysselsettings- og inntektsforholdene i naeringslivet. Det er der-
for stilt opp saerskilte malsettinger om a prioritere omstillinger og nyskapninger slik
at det legges et grunnlag for lannsom naeringsdrift i distriktene. Det er saledes klare
beragringsflater mellom distriktspolitiske og naeringspolitiske malsettinger.

De distriktspolitiske malsettingene atskiller seg imidlertid fra de neeringspoli-
tiske ved at de sistnevnte er begrunnet ut fra effektivitetshensyn, mens de distrikts-
politiske mal kan sies ogsa a ha store likhetstrekk med fordelingspolitiske malset-
tinger. Distriktspolitiske malsettinger kan ogsa begrunnes i positive indirekte virk-
ninger av a opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret, forvalte kulturland-
skapet etc. Malet om & opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmansteret kan
komme i konflikt med rene effektivitetshensyn.

Flere av statsbankene utgver funksjoner som har betydning for regional- og dis-
triktsutviklingen. Landbruksbanken og Fiskarbanken er rettet inn mot primaernaerin-
gene, som utgjar et viktig element i denne sammenheng. SND har seaerlige ordninger
for neeringslivet i distriktene, og Kommunalbanken spiller en betydelig rolle i finan-
sieringen av kommunal virksomhet. Husbankens virksomhet har betydning for
finansieringen av boliger over hele landet, og enkelte av bankens ordninger er rettet
inn mot byfornyelsestiltak i de store byene. Statsbankenes virkemidler bestar av
gunstig kredittgivning og direkte tilskudd.

SNDs distriktspolitiske virkemidler er dels rettet inn mot & korrigere for mar-
kedssvikt knyttet til finansieringen av prosjekter med hgy risiko, og dels mot spesi-
elle aktiviteter for & styrke nzeringsutviklingen i distriktene. En viktig funksjon ved
virkemidlene er overfaring av subsidier, i form av tilskudd eller subsidierte lan.

Kommunalbanken gir 1an til ulike investeringsformal i kommuner og fylkes-
kommuner. Banken finansierer seg ved obligasjonslan med statlig garanti, og opp-
nar derfor lavere rente enn de fleste kommuner kunne oppnadd pa egen hand. Ban-
ken kan derfor yte kommunene lan til gunstige betingelser. Kommunalbankens
virksomhet er mest betydningsfull for de sma og mellomstore kommunene. Disse
vil giennomgaende ha mindre finansiell kompetanse og vaere mindre attraktive i
lanemarkedet enn starre kommuner. Ikke minst av denne grunn har Kommunalban-
ken en radgivningsfunksjon for mindre kommuner. Starre kommuner finansierer
seg i stor grad direkte i det norske og internasjonale lanemarkedet. Ved sin betyd-
ning for finansieringen av mindre kommuner spiller Kommunalbanken en rolle i
distriktspolitikken. Det bgr imidlertid understrekes at ogsa private finansinstitusjo-
ner og Postbanken yter lIan og finansieringsbistand til kommuner og fylkeskommu-
ner.

Det er et stort antall virkemidler som anvendes i distriktspolitikken. De relativt
store overfgringene knyttet til primaernaeringene spiller en vesentlig rolle for utvik-
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lingen i distriktene. Videre spiller kommunene en sentral rolle i distriktspolitikken.
Kommunenes inntektsgrunnlag, som fastsettes av staten, og retningslinjene for
kommunenes oppgaver er saledes viktige distriktspolitiske virkemidler.

Skatte- og avgiftssystemet kan anvendes distriktspolitisk ved skatte- og avgifts-
satser differensiert etter geografisk lokalisering. For eksempel er det pa enkelte
omrader lavere beskatning i Nord-Norge enn i landet for gvrig. Et annet eksempel
er transportstgtteordninger rettet inn mot a redusere transportkostnadene for bedrif-
ter som er lokalisert langt fra markedene.

Ordningene med differensiert arbeidsgiveravgift og transportstagtte skal vurde-
res av overvakningsorganet i ES innen 1. januar 1997. Ordningene vil bli vurdert
| forhold til ES-avtalens bestemmelser om statsstatte.

Det offentlige kan ogsa pavirke distriktsutviklingen gjennom lokalisering av
egen virksomhet og gjennom virkemidlene innen for eksempel samferdsels-,
arbeidsmarkeds- og utdanningssektoren.

Et hovedproblem knyttet til & opprettholde bosettingen i distriktene er tilgangen
pa arbeidsplasser som tilfredsstiller befolkningens krav om arbeidssikkerhet, vari-
erte oppgaver, utdanningsniva etc. Tilgangen pa arbeidsplasser for kvinner ma ogsa
antas & pavirke bosettingsmansteret. Videre er kommunikasjonsforholdene og
nivaet pa annen infrastruktur av betydning for levevilkarene i distriktene. Ambisjo-
ner om & opprettholde stabilt folketall pa lavt geografisk niva, for eksempel innen
den enkelte kommune, vil kunne bli samfunnsgkonomisk kostbart ettersom ramme-
vilkarene for de tradisjonelle distriktsnzeringene endres og ettersom befolkningens
krav til levestandard og arbeidsplasser gkes. Ambisjonsnivaet i distriktspolitikken
er ogsa til en viss grad endret ved at virkemidlene i mindre grad enn tidligere er ret-
tet inn mot de svakest utbygde omradene og i starre grad mot & fremme neeringsut-
vikling og bosetting i «folkerike og utviklingsdyktige» distriktsregioner, jf St.meld
nr 29 (1989-90Politikk for regional utvikling.

Kravene til varierte arbeidsplasser og et tilfredsstillende niva pa infrastruktur
trekker i retning av at distriktspolitiske virkemidler i stor grad bar rettes inn etter de
samme formal som de generelle naeringspolitiske virkemidler, det vil si at de bar
konsentreres om a bidra til etablering og utvikling av Isnnsom naeringsvirksomhet.
Virkemidlene i distriktspolitikken bgr i sa fall veere naeringsnaytrale.

Diskusjonen ovenfor trekker ogsa i retning av at naeringslivet i distriktene ikke
bar behandles vesensforskjellig fra naeringsvirksomhet i andre deler av landet. De
prinsipielle grunner for a igangsette offentlige tiltak overfor naeringslivet er beskre-
vet i avsnitt 3.3.2.

For neeringslivet i distriktene vil kapitalutstyr, som bygninger og maskiner, ofte
ha fa alternative anvendelsesmuligheter. 1 tilfelle avvikling av virksomhet vil kapi-
talutstyret saledes ha lav verdi, og investeringer i distriktene vil da vurderes som
mer risikable fra investorers synspunkt. Sammenlignet med bedrifter i sentrale strgk
vil bedrifter i distriktene ogsa kunne ha starre vanskeligheter med a finne lanefinan-
siering i private finansinstitusjoner. Dette skyldes at de vil kunne ha darligere
muligheter til & stille god pantesikkerhet for laneopptak. Dette er et argument i faver
av et offentlig tilbud om risikokapital til lannsomme investeringer i distriktene, jf
avsnitt 3.3.2.

| den grad virkemidlene i distriktspolitikken skal rettes inn mot bosettingshen-
syn i enkelte omrader eller distrikter, bar virkemidlene utformes slik at det sam-
funnsmessige effektivitetstapet ved a oppfylle denne malsettingen blir minst mulig.
Den mest direkte maten a pavirke sysselsetting og bosetting p4, vil veere a subsidiere
bruk av arbeidskraft eller redusere bokostnadene. Tiltak for & bedre levevilkarene i
omradet, for eksempel ved a bedre infrastrukturen, vil ogsa bidra til & fremme boset-
tingen.
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Selektiv statte til nseringslivet vil lett kunne medfgre uheldige vridninger mel-
lom ulike naeringer og mellom bedrifter innen samme neering lokalisert i forskjellige
deler av landet. Ved at forskjellige deler av neeringslivet underlegges ulike ramme-
vilkar, vil ressurser i gkonomien i for liten grad kanaliseres til de mest lannsomme
virksomheter. De negative langsiktige virkningene av dette kan veere hgye.

Statsbankenes virkemidler retter seg mot a tilfgre bedrifter (inklusive landbruk
og fiske) subsidier og kreditt. Dette pavirker bedriftenes tilpasning. Ved a subsidi-
ere investeringer vil kapitalutstyr bli relativt billigere enn arbeidskraft, noe som kan
fare til gkt bruk av kapitalutstyr og mindre bruk av arbeidskraft. Pa den annen side
kan investeringer medfare bedret Ignnsomhet over tid, slik at bedriften kan utvide
og dermed sysselsette flere. Effekten av a subsidiere investeringer er derfor usikker
med hensyn til sysselsettingsutvikling og derfor ogsa pa bosettingsutviklingen i dis-
triktene.

3.5 BOLIGPOLITISKE M ALSETTINGER

Statsbanksystemet er et sentralt virkemiddel i boligpolitikken. Det er derfor naturlig

a ta utgangspunkt i boligpolitikken nar en skal drgfte statsbanksystemets rolle pa
dette omradet. Farst gis en kort omtale av dagens boligpolitikk med myndighetenes
malsettinger og begrunnelser. Deretter dragftes dagens virkemidler i boligpolitikken,
far det skisseres alternative virkemidler som kan benyttes for a na de angitte malene.
Utvalgets vurderinger og tilradinger om statsbankenes rolle i boligpolitikken falger

I "Vurdering av statsbankenes rolle i boligfinansieringi kapittel 8.

3.5.1 Om boligpolitikkens malsettinger og begrunnelser

Langtidsprogrammet 1994-97 presenterer myndighetenes overordnede malsetting
med boligpolitikken Alle skal kunne disponere en god bolig i et godt bo..l.?ljﬂ

Bakgrunnen for myndighetenes boligpolitikk er at boligen og bomiljget er av
stor betydning for den enkeltes levekar giennom hele livslgpet. Boligen er utgangs-
punkt for familiefellesskap, sosial omgang, leering og rekreasjon. Undersgkelser av
tidsbruk viser at de fleste tilbringer en meget stor del av tiden i hjemmet og bomil-
joet. Et viktig grunnlag for de unges utvikling og muligheter senere i livet legges i
naermiljget.

Boligpolitikkens sentrale plass i fordelingspolitikken ma ses pa bakgrunn av
den betydningen boligen og bomiljget har for den enkeltes muligheter pa andre
omrader. Store ulikheter i boligforhold og bomiljg vil kunne pavirke det sosiale mil-
joet. | enkelte storbyomrader kan en i tillegg fa konsentrasjon av vanskeligstilte hus-
holdninger i darlige boligomrader. Et mal er ded bidra til en mer likeverdig for-
deling av boligstandard og bomiljg enn det inntekts- og formuesfordelingen alene
ville ha git. Den sentrale oppgaven for den offentlige boligpolitikken beskrives pa
den bakgrunn somsikre tilgang pa rimelige boliger av ngktern stanc. Boutgif-
tene for en ngktern bolig ma sta i et rimelig forhold til husholdningenes gkonomiske
ressurser.

@konomisk og juridisk botryggl er ogsa en sentral malsetting i boligpolitik-
ken. Dette forholdet var spesielt aktuelt i forbindelse med gjeldsbetjeningsproble-
mene til en del husholdninger, borettslag og boligbyggelag i begynnelsen av 1990-
arene.

12. Jf ogsa St.meld nr 34 (1988-89) Boligpolitikk for 1990-arene, og Innst. S nr 297 (198889).
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| St.meld nr 34 (1988-8<Boligpolitikk for 1990-aren, ble det i tillegg til det
overordnede malet satt opp en rekke andre mal for boligpolitikken. Boligpolitikken
skal bidra til
— at alle bor i boliger med god kvalitet,
— en god boligfordeling,
— stabil utvikling pa boligmarkedet,
— effektiv ressursbruk i boligbyggingen,
— utnyttelse av den eksisterende boligmassen,
— utbedring av den eksisterende boligmassen, og
— utvikling av gode bomiljger.

En del av de avledede malene kan utledes av det overordnede malalle skal
kunne disponere en god bolig i et godt bor, mens andre ma kunne sies a sta pa
egne ben. De ulike malene er til dels innbyrdes uavhengige.

En begrunnelse for myndighetenes boligpolitikk er argumentet om at det er
imperfeksjoner i boligmarkedet. En vanlig begrunnelse for at boligmarkedet ikke
virker perfekt i denne forstand er at ved tilpasning i boligmarkedet tar foreldre ikke
tilstrekkelig hensyn til sine barns behov. En tenker her ofte pa boligen og bomiljgets
betydning for barnas muligheter pa andre omrader i livet. Det kan ogsa hevdes at
det er positive eksterne effekter foroundet med en god boligstandard, for eksempel
at dette har gunstige virkninger pa det sosiale miljget som den enkelte normalt ikke
tar hensyn til ved kjgp av bolig.

En annen type begrunnelse for a subsidiere boligen knytter seg til at myndighe-
tene har en annen vurdering enn forbrukeren av hvilken standard det bar veere pa
vedkommendes bolig og bomiljg. Myndighetene kan velge a overprave forbruker-
ens valg mellom boligkonsum og annet konsum, og kan stimulere til at mer ressur-
ser benyttes pa boligen fremfor andre konsumgoder.

3.5.2 Om virkemidler i boligpolitikken

Hovedspgrsmalet i boligpolitikken er om boligmarkedet av seg selv dekker ulike
boligbehov, om boligbyggingen blir tilstrekkelig for & unnga for sterke ubalanser,
0og om de samlede ressursene som investeres i sektoren blir best mulig utnyttet.
Gjennomfagringen av boligpolitikken skjer i et samspill mellom staten, kommunene
og private. De statlige myndighetenes ansvar for a tilrettelegge rammebetingelsene
for boligmarkedet er i hovedsak knyttet til lover og regler, skattesystemet og stats-
banksystemet. Krav til minstestandard for hvordan folk bgr bo er ivaretatt gjennom
lovverket (plan- og bygningsloven med tilhgrende byggeforskrifter). Gjennom
statsbanksystemet sgker myndighetene a pavirke boligmassen ved at det gis incen-
tiver til & velge en bestemt boligstandard. Videre sgker myndighetene & pavirke for-
hold som byggtekniske lgsninger, funksjonalitet for flere generasjoner (livslgps-
standard), byggeskikk, kvalitet pa utearealer mv. Dette kan sies & ha en sosialpoli-
tisk kobling, ved at det stimuleres til boliger som er hensiktsmessige ogsa for eldre
og funksjonshemmede. I tillegg til & stimulere til en bestemt utforming av boligmas-
sen, ivaretar statsbanksystemet ogsa malsettinger av fordelingspolitisk karakter og
yter tilskudd og billige 1an for a tilgodese bestemte grupper og formal.

| boligpolitikken har kommunene ansvar for a gi et tilbud om boliger til vanske-
ligstilte samt ansvar for tomteforsyning og annen tilrettelegging av boligbygging.
Det er kommunene som gir byggetillatelse og kontrollerer at byggingen er i trad
med relevante forskrifter. Kommunene formidler ogsa enkelte av statsbanksyste-
mets laneordninger (for eksempel lan til unge i etableringsfasen). Husholdningene
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har pa sin side, sammen med private utbyggere og boligsamvirket, ansvar for inves-
teringsbeslutninger og giennomfaring og dermed ogsa risikoansvaret.

Husbanken har siden 1946 veert et sentralt instrument i gjennomfgringen av
boligpolitikken. Husbankens kredittyting er i farste rekke innrettet mot & ivareta et
boligproduksjonsmal orgod tilgang pa rimelige boliger av ngktern starrelse og
standar«. Husbanken yter lan med rimelige rentevilkar til bygging av nye boliger,
utbedring av eldre boligmasse og til unge i etableringsfasen. Under disse lanekate-
goriene ytes det ogsa lan til barnehager, sykehjem og utleieboliger. Husbankens
kredittyting bestar i hovedsak av lan med god pantesikkerhet i boligen, mens behov
for topplan, byggelan og lan for kigp i annenhandsmarkedet ma dekkes i det private
kredittvesen. Det er det private kredittvesen som forestar kredittvurdering av lansg-
ker, ogsa for Husbankens kunder. Husbanken har videre en rekke generelle og
selektive tilskuddsordninger. En naermere beskrivelse av Husbanken og dens lane-
og tilskuddsordninger er git"Beskrivelse av det norske statsbanksystei kapit-
tel 5.

Boligpolitikken er blant annet rettet mot grupper som kan ha vansker med a
oppna lan i det private kredittmarked ved at de er kredittrasjonerte. Eksempler pa
slike grupper kan veere vanskeligstilte grupper og folk som gnsker a bygge bolig i
grisgrendte strgk, hvor et svakt annenhandsmarked for boliger gir darlig pantesik-
kerhet. Forhold som darlig evne til sikkerhetsstillelse og redusert kredittverdighet,
kan gjare at det i praksis ikke eksisterer et lanetilbud til slike grupper. Det kan da
veere en oppgave for det offentlige a yte kreditt for & kompensere for en slik mar-
kedssvikt.

Utformingen av lovverket og skattesystemet er sentrale boligpolitiske virke-
midler. Absolutte minimumskrav til boligstandard er for eksempel ivaretatt gjen-
nom plan- og bygningsloven med byggeforskrifter som omfatter all boligbygging
uansett finansiering.

| tillegg til lovgivning som regulerer boligers utforming, vil fastsetting av vilkar
for boligbyggelag kunne pavirke boligmassens utforming. Boligbyggelag har blant
annet hatt som formal & skaffe sine medlemmer rimelige boliger. Gunstige vilkar for
opprettelse og drift av slike lag kan ha betydning for standarden pa oppfaring av ny
boligmasse. Det kan hevdes at boligbyggelagene har bidratt til at flere har fatt
adgang til & eie sin egen bolig. Ved at boligbyggelagene har sgrget for felles finan-
siering av utbyggingsprosjekter, har terskelen for & kjgpe en bolig antakelig vist seg
lavere for mennesker som av ulike arsaker ikke ville sgke eller fa finansiering i ordi-
naere kredittinstitusjoner.

Undersgkelsd? viser at subsidieringen av boligen gjennom skattesysidmet
har veert starre enn subsidieringen gjennom Husbanken. Beregninger i Barlindhaug
(1992) anslo skattesubsidiene knyttet til en fordelaktig beskatning av avkastning av
boligkapital til rundt 30 milliarder kroner, mens boligsubsidiene over statsbudsjettet
la i underkant av 4 milliarder kroner (fordelt pa rentestgtte, bostgtte og andre til-
skudd). Skattefordelen knyttet til investering i egen bolig er definert ved a benytte
beskatningen av finanskapital som referanse. Skattefordelen fremkommer da som
forskjellen mellom den faktiske beskatningen av boligen og beskatningen av boli-
gens verdi plassert som finanskapital. Skattefordelen knytter seg til asymmetrier i

13. Se Barlindhaug, R; «Fordelingsvirkninger av boligpolitikk - kohortanalyse for perioden 1973-
1984» i H. Torp (red), Fordelingsvirkninger av offentlige tiltak, Oslo 1988, og Barlindhaug, R;
«Fordelingsvirkninger av bolig- og skattepolitikken i 1980-arene», Prosjektrapport 114-1992
fra Norges Byggforskningsinstitutt, Oslo 1992.

14. Boligen beskattes pa flere mater. Pa bakgrunn av boligens ligningsverdi inntektsbeskattes forde-
len av egen bolig, og boligverdien inngar i grunnlaget for iligning av formuesskatt og eiendoms-
skatt.
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skattesystemet, som for eksempel oppstar nar ligningsverdien av boligformuen set-
tes til en brgkdel av markedsverdien, og som pavirker bade formuesbeskatningen
og inntektsbeskatningen av fordel ved egen bolig. Disse skattesubsidiene har veert
mest fordelaktige for de med starst boligkapital.

3.5.3 Drgfting av alternative virkemidler i boligpolitikken

Prinsipielt bar en ha et klart forhold mellom de mal som settes og de virkemidler en
har til disposisjon. Bruk av et spesielt virkemiddel har ikke sjelden flere virkninger,
som kan hende gar i ulik retning i forhold til de mal en har formulert. Det er da mest
fruktbart a ta utgangspunkt i én overordnet malsetting, sa far de andre malene sgkes
oppfylt i den grad de statter opp om hovedmalet eller ikke er i konflikt med andre
mal i den gkonomiske politikken.

De boligpolitiske malene kan deles i to hovedgrupjboligproduksjon/bolig-
kvalitet og fordelingspolitik. Med mal knyttet til boligproduksjon stimulerer myn-
dighetene tilbudet av boliger av en gitt standard og kvalitet ved at det settes bade en
gvre og nedre grense for boligstandarden dersom en skal motta stgtte. Det kan veere
hensiktsmessig a skille slike mal fra fordelingspolitiske mal, som pa sin side knytter
seg til & bidra til at visse befolkningsgrupper far en bedre boligstandard enn det inn-
tekts- og formuesforhold alene ville ha gitt.

| den etterfglgende drgftingen av alternative virkemidler i boligpolitikken er det
tatt utgangspunkt i de mest sentrale virkemidlene i dagens politikk (subsidierte lane-
ordninger), og det diskuteres hvorvidt alternative virkemidler kan nyttes for & oppna
de samme malene.

For at det skal veere hensiktsmessig a gripe inn i boligmarkedet, ma avviket fra
den situasjonen det er politisk gnskelig & oppna veere sapass betydelig at velferds-
gevinsten ved at det offentlige griper inn og yter subsidier tydelig overstiger de sam-
lede samfunnsgkonomiske kostnadene ved subsidiering.

Hvorvidt slik subsidiering av det & bo bgr finne sted, ma videre avhenge blant
annet av den boligstandard og det bomiljg som i utgangspunktet eksisterer. Et argu-
ment om at boligkonsumet burde subsidieres fordi boligstandarden generelt er dar-
lig, kan for eksempel ikke ha samme gyldighet i dag som det hadde like etter krigen.

Dersom det besluttes a yte boligsubsidier, ma en i neste omgang ta stilling til
hvordan subsidiene bgr innrettes. Et generelt behov for bedre boligstandard taler for
generelle virkemidler, mens selektive virkemidler i utgangspunktet er & foretrekke
dersom problemene er begrenset til enkelte befolkningsgrubenytte et gene-
relt virkemiddel for & avhjelpe et avgrenset problem, gir darligere treffsikkerhet og
blir alltid dyrere. Det er derfor nadvendig a definere klart hvilke grupper som bar
motta statte, og i lys av begrunnelsen for stgtten velge det best egnede virkemidde-
let.

Virkemiddelbruken i statsbanksystemet gjenspeiler malene i boligpolitikken.
De generelle laneordningene som ikke er behovspragvde kan i hovedsak sies a veere
rettet mot mal for boligproduksjon, mens de behovsprgvde selektive lanene i starre
grad har en fordelingspolitisk begrunnelse.

Avveiningen mellom & yte statte i form av tilskudd eller subsidierte lan er et
sentralt spagrsmal i forbindelse med statsbanker, jf naermere drgfting i avsnitt 3.2.6.
Et argument som er blitt benyttet for & yte subsidierte lan, er at det gir bedre kontroll
med at subsidiene benyttes etter forutsetningene. Det kan imidlertid ytes tilskudd
med de samme kravene, og dersom kravene brytes kan tilskuddet kreves tilbakebe-
talt eller omgjort til et ordingert lan. Behovet for a utave kontroll overfor subsidie-
mottakeren ved oppfaring av en bolig, er i praksis av begrenset varighet i og med at
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kravene som stilles for & motta statte, i hovedsak knytter seg til forhold ved utfor-
ming av boligen.

En fordel ved & yte statten i form av direkte tilskudd fremfor [&n med rentesub-
sidier, er at tilskudd i sterre grad bidrar til & synliggjgre boligsubsidiene bade for
mottaker og bevilgende myndigheter. Usikkerheten ved det samlede stgtteniva
reduseres. Hvis en gnsker a pavirke en investeringsbeslutning, vil et engangstil-
skudd veere mest effektivt dersom mottaker tillegger kortsiktige betraktninger stor
vekt. For mottaker vil lAnebehovet reduseres tilsvarende tilskuddets stgrrelse, og
samtidig reduseres behovet for dyr toppfinansiering.

| tilknytning til sparsmalet om en statsbank bar formidle ordinzere boliglan som
i stgrre eller mindre grad er subsidierte, kan en ogsa reise problemstillingen knyttet
til arbeidsdelingen mellom offentlig og privat virksomhet. Et vanlig synspunkt er at
det offentlige farst og fremst skal lase oppgaver som ikke lgses tilfredsstillende pa
privat hand, altsa supplere privat virksomhet.

Et sentralt virkemiddel for & pavirke boligproduksjon og boligkvalitet er gjen-
nom regelverket for boligbygging, det vil i hovedsak si gjennom fastsettelse av byg-
geforskriftene. | den grad det er gnskelig & stimulere til valg av visse byggelasninger
og kvaliteter som gér ut over de absolutte minimumskrav som er fastlagt i bygge-
forskriftene, kan informasjonsvirksomhet overfor utbyggere veere et egnet tiltak
dersom utbyggerne har en egeninteresse i a velge slike byggelasninger. Et gnske om
a pavirke sammensetningen av boligmassen kan alternativt gjgres ved malrettede
stgtteordninger ved nybygg og utbedring, samt i en viss utstrekning ved stgtte til
etablering. Statten bar i sa fall knyttes til bestemte krav om minimums- og maksi-
mumsstandarder.

Utformingen av boligbeskatningen er et annet virkemiddel som erfaringsmes-
sig har hatt stor betydning for sammensetningen av boligmassen. Skattesystemet
har stimulert til en hgyere bostandard gjennom lave ligningstakster for bolig og lavt
skatteniva for inntekt av egen bolig. | prinsippet kan skattesystemet i stedet utfor-
mes slik at det i sterkere grad stimuleres til ngktern standard. Det er imidlertid vik-
tige hensyn som taler mot a behandle boligen pa en skattemessig gunstigere mate
enn andre investeringer. Aarbakkeutvalget som utredet skattereformen av 1992, la
blant annet vekt pa ngytralitet i skattesystemet. Ut fra effektivitetshensyn bgar ikke
spesielle investeringer beskattes lempeligere enn andre investeringer. Dette hensy-
net taler mot & benytte skattesystemet som virkemiddel i boligpolitikken.

Myndighetene kan ogsa benytte mer indirekte virkemidler for a bidra til god til-
gang pa rimelige boliger, ved for eksempel & legge til rette for en effektiv konkur-
ranse i byggebransjen og bidra til lave kostnader.

Drgftingen hittil har fokusert pa mal og virkemidler knyttet til boligproduksjon.
Den overordnede malsettingen for boligpolitikken, at alle skal kunne disponere en
god bolig i et godt bomiljg, kan oppfattes som et klart fordelingspolitisk mal. Hus-
banken forvalter ogséa lane- og tilskuddsordninger der tildeling av boligsubsidier
skjer etter naermere behovsprgving, slik at disse ordningene har eksplisitte forde-
lingspolitiske mal.

Et viktig sparsmal er om fordelingspolitiske hensyn i boligpolitikken best iva-
retas vecbehovsprgving av stati (enten det er lan eller tilskudd), eller om ogsa
ikke-behovspravde ordninger kan sies a fylle fordelingspolitiske malsettinger. En
stor del av Husbankens utlan ytes uten behovspraving, noe som samtidig betyr at
store deler av subsidiene tilfaller grupper hvis eneste felles kjennetegn er at de kja-
per en ny eller utbedret bolig med husbankfinansiering. Det kan hevdes at en hus-
bankbolig har ngktern standard og saledes er en god indikator for malgrupper i for-
delingspolitikken. P& den annen side kan det stilles spgrsmal ved om det & bo med
en ngktern boligstandard er ensbetydende med at en bar vaere en malgruppe i forde-
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lingspolitikken. Videre kan det stilles spgrsmal ved hvor ngktern dagens husbank-
standard er. Subsidiene i Husbankens laneordninger tilfaller i stor utstrekning de
som eier egen bolig (i motsetning til de som leier), og det er i utgangspunktet ikke
opplagt at det er fordelingspolitiske begrunnelser for & subsidiere eierne. Det er altsa
mye som tyder pd at treffsikkerheten av subsidiene i de ikke-behovsprgvde laneord-
ningene ikke er seerlig god fra et fordelingspolitisk synspunkt, i den forstand at sub-
sidiene ikke nar de som er darligst stilt.

Et generelt problem ved a yte subsidier er at deler av subsidiene tilfaller aktarer
som ikke var tiltenkt subsidiene. Nar subsidier benyttes til kjgp av bestemte goder,
vil dette normalt pavirke prisen bade pa disse godene og pa andre goder. Ved sub-
sidiering av nybygging av boliger vil dette ventelig heve fortjenesten til entrepreng-
rer og prisene pa tomter, samtidig som en kan vente lavere priser pa allerede eksis-
terende boligmasse.

Deler av Husbankens utlansvirksomhet er rettet mot lantakere som av ulike
arsaker er kredittrasjonerte i det ordinzere kredittmarkedet og har vansker med a
oppna lan. En malsetting om at saerskilte grupper med for eksempel darlig sikker-
hetsstillelse og redusert kredittverdighet skal kunne fa lan, vil som oftest matte iva-
retas ved at det offentlige trer inn. Et alternativ til at en statsbank som Husbanken
skal veere kredittyter, er at det private bankvesen formidler statens utlan eller at sta-
ten stiller en garanti for slike utlan formidlet giennom bankene. En slik Iasning kan
tenkes a stimulere til mer effektiv ressursbruk ved at kredittytingen pa dette omradet
blir eksponert for konkurranse. P& den annen side vil myndighetene kunne sta over-
for kontroll- og incentivproblemer. | utgangspunktet vil kredittinstitusjonene veere
interessert i at flest mulig lantakere, ogsa de som ville ha fatt Ian uten statlig garanti,
kvalifiserer for statsgaranti, slik at staten tar mest mulig av kredittrisikoen. | tillegg
vil kredittinstitusjonene da fa en egeninteresse av at staten yter subsidier til de for-
mal som kvalifiserer for statsgaranti og ha interesse av at kretsen av slike formal
utvides. Videre vil det med en slik desentralisering av fordelingen av subsidier
kunne veere vanskeligere for staten & beholde oversikten og foreta ngdvendige jus-
teringer i ordningene over tid.

Husbanken er blitt brukt sostabiliseringspolitisk virkemidd ved at utlans-
rammene er gkt i nedgangstider og redusert i oppgangstider. Det vises til avsnitt 3.9
for en drgfting av statsbankenes rolle i stabiliseringspolitikken generelt. | lavkon-
junkturer er Husbanken blitt benyttet til & stimulere etterspgrselen etter nye boliger,
og pa den maten opprettholde sysselsettingen i byggebransjen og bidra til at det er
kapasitet til & mate oppgangskonjunkturen nar den kommer. Fra samfunnets syns-
punkt er det vesentlige kostnader forbundet med farst & bygge ned og sa bygge opp
en naering. | en nedgangskonjunktur vil det lett kunne ga tapt kompetanse som ikke
er tilgjengelig i den etterfglgende oppgangsfasen. Saledes kan det lettere oppsta
flaskehalser og presstendenser. Husbanken vil i farste rekke kunne ha en positiv sta-
biliseringspolitisk effekt i nedgangstider og i liten grad | oppgangstider. Bortsett fra
boligbyggingen pavirkes bygge- og anleggsbransjen ogsa av offentlige investerin-
ger og investeringslysten i naeringslivet. Videre har forholdene i bygge- og anleggs-
bransjen i vare naboland betydning for sysselsettingen i den samme bransjen i
Norge. Fremskynding av mindre reparasjons- og utbedringsarbeid av den eksiste-
rende boligmassen synes ogsa & ha en gunstig effekt.

Ved a stimulere til nybygging gjennom Husbanken, pavirkes ikke bare etter-
spgrselen etter boliger, men ogsa tilbudssiden i boligmarkedet. Dette bidrar isolert
sett til lavere boligpriser i annenhandsmarkedet. En ubalanse i boligmarkedet i ned-
gangstider er kjennetegnet av at prisene i annenhandsmarkedet ligger betydelig
under nybyggingsprisene. En har dermed det dilemma at nar en stimulerer bolig-
bygging i nedgangstider av hensyn til byggebransjen, medferer dette samtidig at
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den underliggende ubalansen i boligmarkedet forsterkes og at det tar lenger tid far
balansen gjenopprettes. Hvorvidt denne effekten er viktig, er vanskelig a si. Pa kort
og mellomlang sikt er boligmassen mer eller mindre gitt, og en marginal gkning i
boligbyggingen pa grunn av offentlig stimulans vil derfor neppe ha avgjgrende inn-
flytelse pa prisutviklingen i boligmarkedet.

| dag ivaretar statsbanksystemet ulrddgivnings- og veiledningsfunksjoner
knyttet til de ulike sektorpolitiske omrader (som for eksempel boligpolitikk). Disse
funksjonene strekker seg ut over formidlingen av subsidier og kreditt. En drgfting
av dette fglger i avsnitt 3.11.

3.6 KOMMUNEFINANSIERING

Fylkes- og primaerkommunene utgjar en betydelig del av den offentlige sektor. Malt
ved andel sysselsatte eller andelen av offentlige midler som de forvalter, utgjer fyl-
kes- og primaerkommunene om lag 70 prosent av offentlig virksomhet. Kommune-
nes virksomhet er saledes av stor betydning for oppnaelse av ulike malsettinger i
den gkonomiske politikken, hvor gjennomfgringen av regional utjevning og makro-
gkonomisk stabilisering star sentralt. De institusjonelle rammebetingelser for kom-
munal virksomhet bestar av det statlige styringssystemet av kommunene, finansier-
ingssystemet for kommunal virksomhet og av kommuneinndelingen. Utformingen
av kommunale virkemidler i den gkonomiske politikken skjer delvis som fglge av
lokale prioriteringer, og delvis som fglge av at kommunene gjennom lovverket er
palagt & utfgre visse oppgaver. Dette er et resultat av den funksjonsfordeling mel-
lom statlige og kommunale oppgaver som Stortinget har fastlagt.

Kommunenes inntekter styres av inntektssystemet for kommunene. Dette
bestar av kommunenes rett til & inndrive skatter og kommunale avgifter samt til-
skudd fra staten. De statlige tilskudd gis dels i form av gremerkede midler og dels i
form av rammetilskudd. Skatteinntektene og rammetilskuddene gir kommunene
rom for egne disposisjoner. Som for andre gkonomiske aktgrer, som husholdninger
og bedrifter, kan kommunenes utgifter i det enkelte ar avvike fra inntektene. For
eksempel kan det vaere aktuelt & [anefinansiere investeringer eller & bygge opp reser-
ver i ar med hgye inntekter.

Styringen av kommunenes virksomhet kan organiseres pa ulike mater. En stor
grad av detaljstyring ved at de kommunale inntekter gremerkes av staten til
bestemte formal, gir lite rom for lokale prioriteringer. Motsatt gir overfaringer uten
krav om gjennomfgring av bestemte oppgaver stor lokal innflytelse, men liten stat-
lig styring. | dagens styringssystem er det valgt en mellomform der kommunene
gjennom lovverket er palagt a utfgre visse oppgaver, men der kommunene for gvrig
kan disponere sine midler relativt selvstendig innenfor de rammevilkar som gjelder
for kommunenes gkonomi.

For a begrense kommunenes muligheter til & velge et hgyere aktivitetsniva enn
det er gkonomisk grunnlag for pa lengre sikt, er det i styringssystemet lagt inn
begrensninger i kommunenes muligheter til & oppta lan. | kommuneloven er det
nedfelt et prinsipp om at lgpende driftsutgifter, inklusive renter og avdrag pa lan,
skal finansieres av lgpende inntekter. Som hovedregel kan séledes den Igpende drift
ikke lanefinansieres. Kommunale laneopptak méa godkjennes av fylkesmannen eller
departementet, og staten kan nekte en kommune & oppta lan. | praksis er imidlertid
godkjenningen av laneopptak farst og fremst en legalitetskontroll. Begrensningene
av kommunenes anledning til & Ianefinansiere sin virksomhet kan begrunnes i ulike
forhold. Inntektssystemet for kommunene kan sies & utgjare en form for statlig
garanti for at krav pa kommunene vil bli innfridd. Langivere vil derfor ikke i samme
grad som overfor private lantakere ta hensyn til kredittrisiko ved utlan til kommu-
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ner. Gjennom inntektssystemet kan det ligge et uheldig incitament, fordi svak kom-
munal gkonomi som fglge av en hgy gjeldsandel, delvis vil kompenseres ved hgyere
overfgringer. Kommunene kan derfor ha incentiver til & velge et hgyere aktivitets-
niva enn deres gkonomiske baereevne pa sikt skulle tilsi. Ut fra stabiliseringspoli-
tiske hensyn bar aktivitetsnivaet i kommunene tilpasses statens finanspolitiske opp-
legg. Da kommunenes driftsutgifter ligger relativt fast pa kort sikt, vil endringer i
aktivitetsniva farst og fremst avhenge av investeringsaktiviteten. Det kan derfor
veere gunstig & begrense kommunenes anledning til & lanefinansiere et hgyt inves-
teringsniva i perioder der dette ikke er forenlig med konjunktursituasjonen.

Som nevnt ovenfor er det i kommuneloven fastsatt begrensninger pa kommu-
nenes anledning til & lanefinansiere lgpende utgifter. Det er spgrsmal om det er hen-
siktsmessig a regulere nivaet pa lanefinansierte kommunale investeringer og even-
tuelt det enkelte investeringsprosjekt. Det samlede laneopptak reguleres indirekte
ved bestemmelsen om at fremtidige utgifter til avdrag og renter ikke kan lanefinan-
sieres. Dessuten kan staten nekte enkeltkommuner a oppta lan. Disse styringsred-
skapene bidrar til & motvirke at kommunene i for stor grad lanefinansierer et aktivi-
tetsniva som ikke er forenlig med inntektsnivaet.

Sparsmalet som gjenstar er om det enkelte lanefinansierte investeringsprosjekt
bar kontrolleres, og i sa fall om kontrollfunksjonen bar knyttes sammen med finan-
sieringen av det enkelte prosjekt. Dette spgrsmalet er av betydning for statsbank-
enes funksjon i kommunefinansieringen. Det vises til at kommunene i dag star rela-
tivt fritt til & velge investeringsprosjekt innenfor de rammer som styringssystemet
fastsetter. Det kan diskuteres om dagens styringssystem gir tilfredsstillende nasjo-
nal kontroll av investeringsniva og utgiftsvekst i kommunene. Det ligger imidlertid
utenfor dette utvalgets mandat a vurdere det samlede styringssystemet for kommu-
nene.

Kommunale investeringsbeslutninger og beslutningene om hvordan disse skal
finansieres kan fattes separat. Det er ingen grunn til & knytte et bestemt laneopptak
til et bestemt investeringsprosjekt. Valg av investeringsform bgr farst og fremst
foretas med sikte pa a gjere finansieringskostnadene sa lave som mulig. Det kan
saledes vaere aktuelt a finansiere et investeringsprosjekt med flere laneopptak fra
ulike finansieringskilder, og det kan veere hensiktsmessig a oppta et stort lan for &
finansiere en rekke mindre investeringer. Det er betingelsene i finansieringsmarke-
dene som avgjgr hvordan finansieringen bgr organiseres.

Styringssystemet for kommunene innebaerer at det ikke er grunnlag for et eget
statlig styringsinstrument med hensyn til finansieringen av kommunale investerin-
ger. Statsbankene kunne alternativt blitt anvendt for & styrke styringen av kommu-
nenes virksomhet. Dette ville imidlertid veert et brudd med de gjennomfarte refor-
mer som har bidratt til utvidet kommunalt ansvar. Det synes derfor mer naturlig &
pavirke sammensetningen av kommunale investeringer gjennom andre virkemidler
enn via statsbanksystemet.

Et eventuelt behov for statlige finansieringsordninger for kommunene avhenger
derfor av om de private finansmarkeder fungerer tilfredsstillende. Pa bakgrunn av
inntektssystemet for kommunene kan utlan til kommuner sies & ha tilnsermet stats-
garanti. Det vil generelt veere god konkurranse i finansmarkedet om & tilby finansi-
ering til prosjekter med sé god kredittverdighet. Dette gjenspeiles i at en betydelig
andel av kommunenes laneopptak skjer i det private markedet.

Kommunalbanken spiller en betydelig rolle i kommunefinansieringen. Dette
kan ikke minst tilskrives bankens statsgaranti, som innebaerer at den kan tilby gun-
stig finansiering. Kommunalbanken spiller en relativt viktigere rolle for de mindre
kommuner enn for de stgrre. Dette kan skyldes at mindre kommuner oppnar darli-
gere betingelser pa det private kredittmarkedet. Variasjonen i betingelser henger
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antakelig sammen med forskjeller i kommunenes administrative kompetanse i
transaksjoner i finansmarkedet, og ikke i forskjeller i kommunenes kredittverdighet
eller i de enkelte investeringsprosjekter. Mindre kommuner har behov for radgiv-
ning om valg av finansieringstjenester, og det kan vaere effektivt & samordne mindre
kommuners laneopptak i markedet.

Husbanken og SND har ogsa ordninger for finansiering av kommunale prosjek-
ter. Subsidieelementet i disse ordningene innebeerer et incentiv til & giennomfgre de
investeringer som dekkes av ordningene, fremfor andre prosjekter som kommunene
ma finansiere gjiennom Kommunalbanken eller i det private markedet. Disse ord-
ningene er dermed et virkemiddel for & pavirke sammensetningen av de kommunale
investeringer. For enkelte finansieringsordninger under SND og Husbanken er kre-
dittgivningen delegert til fylkeskommunene og kommunene. Fylkeskommunenes
rolle ma her vurderes i forhold til om et sentralisert eller desentralisert styringssys-
tem synes hensiktsmessig. Vi vil komme tilbake til en vurdering av dette spgrsmalet
| forbindelse med vurderingene av de enkelte statsbankene.

3.7 FORSKNINGS- OG UTDANNINGSPOLITIKKEN
3.7.1 Innledning

Forsknings- og utdanningspolitikken kan inndeles i den generelle utdannings- og
kompetansepolitikken og den politikken som spesielt omhandler forskning og
utvikling rettet mot neeringslivet. Den generelle utdanningspolitikken omfatter det
ordineere utdanningssystemet for ungdom og ulike former for voksenopplaering.
Mal og virkemidler i den generelle utdanningspolitikken omhandles i avsnitt 3.7.2.
Mal og virkemidler som spesielt er rettet mot neeringslivet omhandles i avsnitt 3.7.3.

3.7.2 Den generelle utdanningspolitikken

| Langtidsprogrammet 1994-97 heter deet viktig mal for regjeringen er lik rett

til utdanning og oppleering for alle, uavhengig av bosted, kjgnn, sosial bakgrunn,
etnisk tilharighet eller funksjonsdyktig. Dette begrunnes blant annet ved at
«kunnskap og utdanning er det viktigste grunnlaget for verdiskapning og for & vide-
reutvikle velferdssamfunnet».

Malsettingene for utformingen av politikken for hgyere utdanning ble fastlagt
giennom Stortingets behandling av St.meld nr 14 (199:Studiefinansiering og
studentvelferc Av malene for politikken i denne sektoren er malet om lik rett til
utdanning sentralt. Malsettingen begrunnes dels i hensynet til det enkelte individs
interesser (rettferdighetshensyn), og dels i samfunnets behov for gjennom en hgy-
ning av utdanningsnivaet i landet & bidra til skonomisk vekst og verdiskapning
(effektivitetshensyn).

Malsettingene i utdanningspolitikken gjenspeiles i lovverket. | lov om utdan-
ningsstatte palegges det offentlige a legge forholdene gkonomisk til rette for likhet
I utdanningstilbudet, og det presiseres at stgttesystemet skal bidra til at studiearbei-
det blir effektivt.

Ut fra malsettingene i utdanningspolitikken ma virkemiddelbruken bidra til at
svakerestilte grupper sikres gkonomiske muligheter for hgyere utdanning. Virke-
middelbruken ma ogsa innrettes slik at ressursene anvendes effektivt, slik at sam-
funnet far mest mulig kunnskap igjen for de ressurser som anvendes i utdannings-
systemet. Det kan tenkes motsetningsforhold mellom behovet for effektiv ressurs-
bruk og hensynet til likhet i utdanningstilbud.

Utdanning er investering i menneskelig kapital. Dersom dinvesteringfor-
mer i sin helhet kunne beskrives ved privatgkonomiske effekter, det vil si utgifter i
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utdanningstiden og avkastning i form av hgyere inntekter i den yrkesaktive periode,
kunne lgnnsomheten ved utdanning beregnes ved vanlige bedriftsgkonomiske prin-
sipper. Kostnadene ved utdanning kunne da dekkes av studentene, og utformingen
av utdanningstilbudet kunne overlates til de private markeder.

Det er imidlertid flere grunner til at markedskreftene alene ikke vil fremskaffe
den samfunnsmessig gnskelige utforming eller niva pa utdanningstilbudet. For det
farste forutsetter argumentasjonene ovenfor at det er full sikkerhet om de fremtidige
inntektsstrammer, hvilket ikke er tilfelle. For det andre verdsettes utdanning i seg
selv som et gode ogsa utover den gkonomiske meravkastning som utdanningen leg-
ger grunnlag for. For det tredje far ikke den enkelte hele den gkonomiske avkastnin-
gen idet en andel alltid vil tilfalle arbeidsgiver og samfunnet i form av skatteinnbe-
talinger. Hagyere utdanning kan med andre ord beskrives som et gode med indirekte
positive virkninger. Den enkelte student kan vurdere risikoen som hgy ved a inves-
tere i hgyere utdanning, blant annet pa grunn av usikkerheten om utviklingen i
arbeidsmarkedet. Slik usikkerhet vil trekke i retning av at den enkelte velger et
lavere utdanningsniva.

Samfunnet kan se utdanningssystemet i sammenheng, og samfunnet vil derfor
vurdere risikoen ved a investere i utdanning som lavere enn summen av studentenes
«private» vurderinger skulle tilsi. Investering i hgyere utdanning kan dermed sam-
menlignes med investeringer i neeringslivet med kjennetegnene hgy privatgkono-
misk risiko og hgy samfunnsgkonomisk Ignnsomhet. Som beskrevet i avsnitt 3.2.3
kan en ren markedsbestemmelse av slike investeringer bli lavere enn det som er
gnskelig ut fra samfunnsgkonomiske hensyn. P& grunn av incitamentproblemer
eksisterer det i liten grad markeder som kan bidra til & fordele risikoen ved slike
investeringer. Seerlig for studenter som ikke kan stille tilstrekkelig sikkerhet for
lAneopptak, kan det vaere vanskelig & finansiere studier i det private finansmarkedet.
Det er med andre ord elementer av bade indirekte virkninger og svikt i risikoforde-
lingsmarkedene knyttet til investering i hgyere utdanning. Det sistnevnte er saerlig
knyttet til den manglende evne til sikkerhetsstillelse som gjerne vil gjelde for stude-
rende.

De momenter som er nevnt ovenfor trekker i retning av en viss subsidiering av
hayere utdanning og tiltak som sikrer tilgang pa finansiering under studietiden. Det
er flere virkemidler som pavirker studentenes gkonomi. Foruten studiefinansie-
ringsordningene er utformingen av velferdssystemet for studenter i regi av student-
samskipnadene sentralt. Videre er fastsettelse av studieavgift, prisen pa leerebgker
og annet leerematriell, ordninger for reisemoderasjon, etc., elementer i virkemiddel-
bruken. De ulike elementer i virkemiddelbruken ma ses i sammenheng for a sikre
effektivitet i bruken av de ressurser som anvendes i utdanningspolitikken.

Pa bakgrunn av de markedsimperfeksjoner som karakteriserer finansmarkedets
evne til & finansiere utdanning, samt malsettingene om a hgyne utdanningsnivaet i
landet, er det naturlig at offentlige finansieringsordninger har en sentral plass i vir-
kemiddelbruken. Slike ordninger kan bidra til & sikre kredittilgangen til studenter,
og det kan bygges inn subsidieordninger i form av subsidierte 1an eller stipend som
vil bidra til lavere utdanningskostnader for den enkelte. Statens lanekasse for utdan-
ning forvalter i dag de offentlige lane- og tilskuddsordninger innen studiefinansie-
ring.

Av hensyn til effektiviteten i utdanningssystemet er det viktig at finansierings-
ordningene inneholder incentiver til en effektiv ressursbruk, blant annet ved en rask
studentgjennomstgmning. Fordelingen mellom 1an og stipend, reglene for maksi-
mal statteperiode og for tilbakebetaling av 1an er eksempler pa faktorer som pavir-
ker effektiviteten i en offentlig finansieringsordning.



NOU 1995:11
Kapittel 3 Statsbankene under endrede rammevilkar 54

En offentlig finansieringsordning for hgyere utdanning vurderes som et hen-
siktsmessig virkemiddel for oppnaelse av de malsettinger som er formulert i utdan-
ningspolitikken. Det ligger utenfor dette utvalgets mandat & vurdere den konkrete
utformingen av denne politikken. Det vises til rapportene fra de offentlige utvalg
som har vurdert disse problemstillingene (NOU 1992:33 og NOU 1993:19 begge
med tittelen Leve og leere - Om utdanningsfinansiering og studentvelferd) samt den
etterfglgende behandling i Stortinget.

3.7.3 Forskning og utviklingstiltak for naeringsformal

Malsettingene innen forsknings- og utdanningspolitikken er knyttet til det overord-
nede mal om gkt verdiskapning og gkonomisk vekst. | Langtidsprogrammet frem-
hever regjeringen betydningen av kompetanseoppbygning for gkonomisk vekst og
naeringsutvikling blant annet gjennom utvikling av ny teknologi og nye produkter.
Forskning og utvikling (FoU) kan inndeles i ulike virksomhetsomrader. Mens utvi-
klingsarbeid sikter mot & anvende eksisterende kunnskap for & utvikle nye produk-
ter, tienester eller produksjonsprosesser, er anvendt forskning og grunnforskning
rettet inn mot fremskaffelse av ny kunnskap. Anvendt forskning er rettet inn mot
praktiske mal og anvendelser, mens grunnforskning ikke er rettet inn mot saerskilte
praktiske mal og anvendelser.

Begrunnelsen for offentlige tiltak innen FoU er positive indirekte virkninger
samt svikt i risikokapitalmarkedet. Begrunnelsene er som nevnt ovenfor stort sett
sammenfallende med (de effektivitetsmessige) begrunnelsene for offentlige statte-
ordninger for hgyere utdanning.

Det offentliges rolle er, og bar veere, forskjellig overfor de ulike FoU-aktivite-
ter. Det er allment akseptert at grunnforskning er et offentlig ansvar. Store deler av
grunnforskningen foregar ogsa i universiteter, hagyskoler og rene forskningsinstitu-
sjoner. Utviklingsarbeid vil i utgangspunktet ha direkte kommersielle siktemal. Det
kan saledes i mindre grad enn for grunnforskning argumenteres med at de sam-
funnsgkonomiske gevinster ved virksomheten er stgrre enn de privatgkonomiske.
Dersom kunnskapen ikke spres utover den bedrift som har foretatt utviklingsarbei-
det, vil den samfunnsgkonomiske meravkastningen rediuts For snevre
bedriftsgkonomiske utviklingsprosjekter vil det vanligvis veere liten grunn til &
anvende offentlige virkemidler i form av stgtteordninger. Offentlige utviklingskon-
trakter innebeerer subsidier til prosjekter som bade kan vaere bedriftsgkonomisk
interessante og nyttige for vedkommende offentlige etat.

En betydelig andel av FoU-virksomheten faller i en mellomstilling mellom
grunnforskningssystemet og det direkte kommersialiserte utviklingsarbeid i bedrif-
tene. P& grunn av hgy risiko og lav kommersialiseringsgrad vil store deler av
anvendt forskning i liten grad kunne finansieres i det private markedet. Den enkelte
bedrift kan vurdere risikoen ved & egenfinansiere slike prosjekter som for stor, og
markedene for risikolan vil veere tilbakeholdne med a tilby kapital til risikofylte pro-
sjekter, spesielt nar mulighetene for sikkerhetsstillelse er lav. Selv om usikkerheten
ved det enkelte FoU-prosjekt er betydelig, kan samfunnet se slike prosjekter i sam-
menheng, og samfunnets avkastning av slik virksomhet vil veere sikrere enn avkast-
ningen av det enkelte prosjekt. FoU-prosjekter vil ofte gi erfaringer og informasjon
som kan nyttiggjeres av flere enn de som gjennomfarer prosjektet. Med andre ord
kan slike prosjekter ofte karakteriseres ved positive indirekte virkninger.

15. Mulighetene for & patentere oppfinnelser bidrar til & gke den privatekonomiske lgnnsomheten
ved visse nyoppdagelser. Samtidig reduseres den samfunnsmessige meravkastning ved oppfin-
nelsene, slik at grunnlaget for offentlig finansiell stotte reduseres.
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De ovenfor nevnte forhold er begrunnelser for offentlige tiltak overfor FoU-
virksomhet. Den institusjonelle organiseringen av offentlig forskningsvirksomhet
og formidlingen av kunnskap fra forskningsinstitusjonene og ut til ngeringslivet er
et virkemiddel for & bedre utbyttet av den FoU-virksomhet som blir utfart. Virksom-
heten i Norges Forskningsrad star sentralt i denne sammenheng. | forhold til FoU-
virksomheten i neaeringslivet kan offentlige virkemidler i form av ordninger for
statte eller risikodeling veere et virkemiddel. Tilskudd til investeringer i FOU-virk-
somhet vil bidra til & ke omfanget av slike investeringer. Hensynet til risikodeling
og det offentliges behov for & kontrollere at stgtte anvendes som forutsatt, trekker i
retning av at statten bgr knyttes til kredittgivning i stedet for som engangstilskudd.

Motargumentene mot offentlige finansieringsordninger rettet mot FoU-virk-
somhet er de samme som for offentlig finansiering av andre risikofylte investerings-
prosjekter. Som vi drgftet i avsnitt 3.2.7 er kostnadene ved slik virkemiddelbruk
betydelige. Det offentlige vil ha store problemer med a skille ut stgtteverdige pro-
sjekter, slik at det er vanskelig & unnga at offentlige midler anvendes til a statte pro-
sjekter som ikke er samfunnsgkonomisk lannsomme, samt prosjekter som ogsa er
bedriftsgkonomisk lannsomme og som derfor ville blitt gjennomfart uten offentlig
stagtte. Informasjonsproblemet kan i noen grad reduseres ved at det stilles krav om
privat kapital i tillegg til den offentlige. Initativtagerne til FoU-prosjekter vil van-
ligvis veere bedre informert enn det offentlige om prosjektets muligheter til a lykkes.
En betydelig andel av FoU-investeringene bgr derfor vaere i form av egenkapital fra
bedriftene selv. Det vises til vurderingene i avsnitt 3.2 om at offentlige finansier-
ingsordninger for stgtte til risikoutsatte investeringsprosjekter i neeringslivet kun
bar anvendes i tilfeller der den samfunnsgkonomiske gevinst ved prosjektene er
tydelig.

SND forvalter ulike lane- og tilskuddsordninger rettet mot FoU-investeringer i
naeringslivet. Foruten finansieringsstatte til bedriftsinterne prosjekter tilbyr SND
statte til etablering av FoU-rettede samarbeids- og nettverksrelasjoner mellom leve-
randgrbedrifter og kundebedrifter. Statten gis delvis i form av tilskudd og delvis i
form av subsidiert risikokapital. SNDs virksomhet er naermere beskr'Beskri-
velse av det norske statsbanksystei kapittel 5.

3.8 MILIGPOLITIKK

Hovedmalsettingen i miljgpolitikken er bidra til bedre ressursbruk generelt i
norsk gkonomi og til en baerekraftig utvikling nasjonalt og internasj (Langtids-
programmet 1994-97). Uttrykkbeerekraftig utviklin henspeiler pa at dagens pro-
duksjonsmgnster og livsstil ikke skal forringe kommende generasjoners muligheter.
Ut fra den overordnede malsettingen er det formulert en rekke avledede malsettin-
ger og prinsipper for virkemiddelbruk. Det legges blant annet vekt pa a styrke det
internasjonale miljgsamarbeidet, og det er malsettinger knyttet til & bevare natur-
grunnlaget og om fortidsminnevern. Gjennom internasjonale avtaler er Norge for-
pliktet til & falge opp ulike malsettinger om miljgtiltak.

Begrunnelsen for malsettingene i miljgpolitikken er negative indirekte virknin-
ger.16 En bedrift som forurenser naermiljget gjennom utslipp av ragyk eller ved et
hoyt stayniva, er eksempel pa slike virkninger. Et annet eksempel er bedrifter som
anvender naturressurser som er et fellesgode. Negative eksterne virkninger kan ogsa
fremkomme i konsumet av goder dersom konsumet innebaerer negative virkninger

16. Negative indirekte virkninger kan defineres satilsiktede handlinger som spiller liten
rolle for den som foretar handlingen, men som kan ha betydelige virkninger for
samfunnet som helhet.



NOU 1995:11
Kapittel 3 Statsbankene under endrede rammevilkar 56

for andre i samfunnet. Negative indirekte virkninger karakteriseres saledes av at de
privatgkonomiske kostnader i utgangspunktet er lavere enn de samfunnsgkono-
miske kostnader. Dette forholdet farer generelt til en ineffektiv utnyttelse av ressur-
sene i samfunnet, og kan saledes veere en begrunnelse for offentlige tiltak.

De tradisjonelle virkemidler for & handtere problemet med indirekte virkninger
er tiltak som bidrar til bedre samsvar mellom de privatgkonomiske og de samfunns-
gkonomiske kostnader. Dette kan gjgres ved at de samfunnsmessige kostnader
internaliseres, slik at produsenten eller konsumenten tar hensyn til disse i sine
beslutninger. Ved a avgiftsbelegge produksjon eller konsum, avhengig av hvor de
samfunnsmessige kostnader fremkommer, vil aktgrenes beslutninger fattes pa
grunnlag av riktige samfunnsgkonomiske priser. Produksjons- og konsumbeslut-
ningene kan dermed overlates til markedsdeltakerne, og en unngar de uheldige virk-
ningene av direkte reguleringer i form av forbud eller kvantumsreguleringer.

Det vil ofte veere forbundet med store vanskeligheter a fastsla starrelsen av sam-
funnsgkonomiske miljgkostnader. Det er for eksempel svaert vanskelig & ansla ver-
dien av ren luft eller ubergrt natur. Problemet kompliseres ytterligere ved at mange
miljggdeleggelser har effekter som strekker seg langt inn i fremtiden. Ideelt sett bar
en derfor ogsa ta hensyn til kommende generasjoners betalingsvillighet for & opp-
rettholde en tilfredsstillende miljgstandard. Det kan saledes veere svaert komplisert
a utforme et avgiftssystem som gjenspeiler de reelle kostnadene ved enhver form
for forurensning. Regulering via avgiftssystemet vil dessuten egne seg darlig med
hensyn til spesielt miljgskadelige virksomheter, for eksempel for & redusere bruken
av farlige giftstoffer. | enkelte tilfeller kan det derfor veere hensiktsmessig med
direkte reguleringer i form av kvantitative krav eller forbud mot spesielle virksom-
heter og produkter. En annen form for direkte regulering er krav om gjennomfgring
av miljginvesteringer, for eksempel krav om installering av renseanlegg i bedrifter.

Ut fra hensynet til effektiv ressursbruk i gkonomien bgr kostnadene ved nega-
tive indirekte virkninger baeres av den som er opphavet til kostnadene. Dette er i trad
med et prinsippvedtak fattet i OECD som Norge har sluttet seg til. Ifglge dette prin-
sippet bar det offentlige ikke yte statte til gjennomfaring av miljgtiltak i bedrifter
eller husholdninger. Ved etablering av nye bedrifter eller investering i nytt produk-
sjonsutstyr bar saledes bedriftene selv baere de samfunnsgkonomiske kostnadene
knyttet til deres virksomhet. | forhold til miljgproblemer knyttet til virksomheten i
eksisterende bedrifter, kan imidlertid prinsippet modifiseres.

Miljginvesteringer i bedrifter og husholdninger kjennetegnes normalt ved at de
samfunnsgkonomiske gevinstene ved investeringene er hgyere enn de privat gkono-
miske. | enkelte tilfeller kan gjennomfgring av miljginvesteringer ha gunstigere
effekter i form av miljgforbedringer enn det pa kort sikt er mulig & fa til gjennom
avgiftssystemet. Dette skyldes at eksisterende produksjonsutstyr i bedriftene
begrenser mulighetene til miljgforbedringer pa kort sikt. Investeringer i miljgtiltak
kan derfor veere ngdvendig for & oppna hurtige miljgforbedringer. Palagte krav om
gjennomfgring av betydelige miljginvesteringer kan imidlertid vurderes som uhel-
dig ut fra de effekter dette kan fa for bedriftenes finansielle situasjon gjennom den
likviditetsbelastning og soliditetsvirkning som investeringer innebeerer. For en
enkelt bedrift vil dette seerlig veere et problem nar ikke alle bedriftens konkurrenter
far de samme kostnader, og det derfor ikke er mulig a tilpasse produktprisene til det
gkte kostnadsnivaet. Spesielt pa kort sikt kan det derfor oppsta konflikter mellom
hensynet til miljgforbedringer og hensynet til sysselsettings- og neeringsutvikling.
Den bedriftsgkonomiske Ignnsomheten ved miljginvesteringer vil bedres jo «rikti-
gere» avgiftspolitikken er utformet. De nevnte malkonflikter kan imidlertid gjore
det problematisk a innfgre en «riktig» avgiftspolitikk, i hvert fall pa kort sikt. Disse
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forhold tilsier at avgifter og direkte reguleringer ikke alltid vil veere tilstrekkelig for
a fa til et riktig omfang av miljgforbedrende tiltak i eksisterende bedrifter.

For miljginvesteringer som vurderes som seaerlig samfunnsgkonomisk lgnn-
somme, kan det sadledes veere grunnlag for & anvende offentlige statteordninger.
Stgtten bgr i sa fall rettes direkte mot gjennomfaring av de prioriterte miljginveste-
ringer. Subsidiert kreditt eller finansieringsordninger der det offentlige overtar noe
av risikoen ved investeringene, for eksempel gjennom offentlige garantier, er
eksempler pa virkemidler som vil gjgre det mer attraktivt for bedrifter & investere i
miljgtiltak. Hensynet til risikodeling og til offentlig kontroll med at stgtte anvendes
etter forutsetningene, trekker i retning av at stgtten organiseres gjennom offentlige
finansieringsordninger.

Det bar understrekes at offentlige finansieringsordninger bare i begrenset grad
bar anvendes i miljgpolitikken. Hovedprinsippet, slik ogsa regjeringen sier i siste
Langtidsprogram, er at forurenseren skal betale, slik at prisen pa varer og tjenester
ogsa gjenspeiler milijgkostnadene. Dette impliserer at offentlig statte ikke skal gis.
Pa kort sikt kan konsekvensene av en avgiftspolitikk som tar hensyn til de reelle
miljgkostnadene bli sa store at det kan oppsta konflikter med andre malsettinger i
den gkonomiske politikken. Nar det legges stor vekt pa hensynet til & fa gjennomfart
miljginvesteringer relativt raskt, kan offentlig stgtte i form av finansieringsordnin-
ger veere et virkemiddel.

Flere av statsbankene forvalter finansierings- og tilskuddsordninger rettet mot
gjennomfgring av miljgtiltak i naeringsliv og husholdninger. SND yter tilskudd for
utvikling av miljgprodukter samt garantier for Ian til miljgtiltak i industrien. Land-
bruksbanken og Fiskarbanken forvalter ulike tilskudds- og laneordninger for miljg-
tiltak, og Husbanken yter lan og tilskudd til miljatiltak i boliger og bomiljg. Kom-
munalbanken yter 1an til miljginvesteringer i kommuner. Statsbankenes virksomhet
er naermere beskreve'Beskrivelse av det norske statsbanksystei kapittel 5.

3.9 STABILISERINGSPOLITISKE M ALSETTINGER

Stabiliseringspolitikken kan kort beskrives som den delen av den gkonomiske poli-
tikken som er rettet inn mot & begrense konjunktursvingningene i gkonomien, og
mot a redusere de negative virkninger av konjunkturbevegelser. Sterke konjunktur-
svingninger vurderes som et problem blant annet pa grunn av negative virkninger
pa sysselsetting og skonomisk vekst over tid. En for sterk konjunkturoppgang ska-
per ubalanser i gkonomien og @gker dermed sannsynligheten for nye konjunkturtil-
bakeslag. Nedgangskonjunkturer har negative virkninger pa mange omrader, blant
annet gjennom hgyere arbeidsledighet. Det er ogsa mye som taler for at dersom
arbeidsledigheten stiger under nedgangsperioder, er det forbundet med store proble-
mer & redusere ledigheten i kommende oppgangsperioder. Sterke konjunkturbeve-
gelser kan derfor ha langsiktige negative virkninger for sysselsettingsutviklingen.
Stabiliseringspolitikk er saledes rettet inn mot & begrense konjunktursvingnin-
ger giennom a korrigere aktivitetsnivaet i gkonomien som helhet, eller i deler av
gkonomien nar spesielle konjunkturproblemer kan identifiseres for enkelte sektorer.
Statsbankene pavirker, gjennom kredittgivning og subsidiering, den gkono-
miske aktivitet i deler av gkonomien. | prinsippet kan saledes det offentlige gjen-
nom fastsettelse av utlansrammer og bevilgninger for statsbankene pavirke kon-
junkturutviklingen. Dette forutsetter at fastsettelsen av utlAnsrammer og bevilgnin-
ger medfgrer endringer i statsbankenes faktiske virksomhet, og at disse endringer
ikke motsvares av motsatte endringer i private finansinstitusjoners utlan. | en opp-
gangsperiode vil reduserte utlansrammer relativt klart fare til en nedgang i stats-
bankenes utlan. Det ma imidlertid antas at en stor del av den laneetterspgrsel som
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da faller utenfor statsbanksystemet, vil finansieres i det private kredittmarkedet.
Denne effekten reduserer statsbankene som et egnet virkemiddel for & dempe en
konjunkturoppgang. | nedgangsperioder vil gkte utldansrammer for statsbankene sla
ut i gkte utldn dersom kredittettersparselen er tilstrekkelig. Dette forutsetter at det
er en kg av lanesgknader i statsbankene som kan innvilges nar utlansrammene
heves.

Sterke konjunktursvingninger pavirker kredittgivningen fra private finansinsti-
tusjoner. Det kan vaere rimelig & anta at private finansinstitusjoner pa grunn av hgye
tap og redusert lannsomhet vil vaere mer tilbakeholdne med & yte kreditt i nedgang-
sperioder. | USA har det veert gjiennomfart en rekke undersgkelser angdende spars-
malet om finansinstitusjoner i nedgangsperioder begrenser kredittgivningen mer
enn det som falger av redusert laneetterspgrsel. Konklusjonen fra disse undersgkel-
sene er stort sett at finansinstitusjonene ikke har drevet unormalt streng kredittrasjo-
nering.

Statsbankenes funksjon som konjunkturpolitisk virkemiddel kompliseres av
tidsfaktoren og at det er knyttet stor usikkerhet til hvordan kredittmarkedet virker
inn pa realgkonomien. Det tar tid fra konjunkturproblemer observeres og til myn-
dighetene kan fatte beslutninger om endrede utlansrammer for statsbankene. Det tar
ytterligere tid fgr endrede utldnsrammer resulterer i faktiske endringer i statsbank-
enes kredittgivning. Endelig vil det ta betydelig tid fra endringer skjer i statsbank-
enes utlanspolitikk og til dette far realgkonomiske konsekvenser gjennom lantaker-
nes disposisjoner. | hvor stor grad lantakerne vil endre sine investeringsplaner som
falge av en endret utlanspolitikk fra statsbankene, er usikkert. Omfanget av de real-
gkonomiske effektene er saledes vanskelig & ansla pa forhand, men de effektene
som kommer, vil komme pa et betydelig senere tidspunkt enn da konjunkturproble-
mene ble identifisert. Denne «tidsforskyvningen» kan innebeere at de realgkono-
miske virkninger fgrst inntreffer pa et tidspunkt der konjunktursituasjonen er bety-
delig endret. | verste fall kan en risikere at effekten av & gke statsbankenes utlans-
rammer blir & forsterke konjunktursvingninger i stedet for det motsatte. Dette for-
holdet reduserer statsbankenes betydning som stabiliseringspolitisk virkemiddel.

Under nedgangskonjunkturen de senere ar ble rammebetingelsene for stats-
bankene justert med begrunnelse i konjunkturpolitiske hensyn. Utlansrammene ble
aket relativt sterkt fra ar til ar, og enkelte bevilgninger, som for eksempel tapsbe-
vilgningene knyttet til SNDs laneordninger, ble hevet. Det var szerlig for Husbanken
og Lanekassen for utdanning at lanerammene ble gkt, men ogséa for Kommunalban-
ken var gkningen betydelig. @kningen av utlansrammen for Husbanken ma ses i
sammenheng med gnsket om & motvirke nedgangen i byggesektoren. For Statens
lanekasse for utdanning var gkningen i utldnsrammen en fglge av opptrappingen av
studietilbud i denne perioden. Endringene i utlansrammer pavirket derfor aktivitets-
nivaet farst og fremst gjennom effekten av gkt subsidiert kreditt til enkelte sektorer
I gkonomien.

3.10 KONKURRANSEPOLITIKKEN

Det er en malsetting a sikre en tilstrekkelig konkurranse i tilboudet av finansierings-
tienester. Som for andre markeder vil effektiv konkurranse mellom tilbyderne bidra
til effektivitet i produksjonen. En effektiv utnyttelse av ressursene i samfunnet kom-
mer etterspgrrerne til gode gjennom god kvalitet og rimelige produkter.

Det norske finansmarkedet har de senere ar veert preget av gkt konsentrasjon
ved fusjoner og ved dannelse av finanskonsern. Feerre reelt uavhengige finansinsti-
tusjoner kan trekke i retning av redusert konkurranse i markedet. P& den annen side
er det norske markedet na apnet for konkurranse fra utenlandske finansinstitusjoner.
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Utenlandske finansinstitusjoner kan na betjene det norske markedet direkte fra
hjemlandet eller via filialetablering i Norge. Etableringskostnadene for utenlandske
aktgrer er derfor redusert sammenlignet med tidligere, da de var henvist til & eta-
blere egne datterselskaper i Norge.

Dersom utgvelse av markedsmakt medfgrer at fortjenesten i det norske finans-
markedet skulle bli unormalt hay, ma det antas at nyetableringer fra norsk eller
utenlandsk hold vil gjiennomfares. Dette vil bidra til at konkurransen pa det norske
finansmarkedet opprettholdes over tid. Utviklingen av ny teknologi har dessuten
fart til mer apne finansmarkeder ved at etterspgrrerne av finanstjenester i mindre
grad enn tidligere er avhengig av geografisk naerhet til finansinstitusjonene. Finans-
departmentet fikk i 1993 et internasjonalt konsulentfirma (Davis International
Banking Consultants) til & vurdere konkurransen og kapasiteten i det norske finans-
markedet. | sin rapport, «Davis-rapporten», konkluderte firmaet med at konkurran-
sen var god i de fleste delmarkeder, og at det ogsa var en viss overkapasitet i per-
sonkundemarkedet.

Statsbankene konkurrerer pA mange omrader med private finansinstitusjoner.
Pa markedet for boligfinansiering har Husbanken en betydelig konkurranseflate
mot de private finansinstitusjoner. Kommunalbanken konkurrerer innen kommune-
finansiering og SND innen bedriftsfinansiering. | den grad konkurransen i det pri-
vate finansmarkedet er for liten, det vil si at enkelte aktarer er sa store at de innehar
markedsmakt, har det veert argumentert for at statsbankene kan fungere som et kor-
rektiv til disse. Eksistensen av statsbanker skulle i sa fall hindre private institusjoner
i & anvende markedsmakt blant annet gjennom sin prissetting. Dette argumentet
svekkes av at statsbankenes kredittgivning er begrenset innenfor de utlansrammer
staten fastsetter. Private finansinstitusjoner vil derfor i liten grad risikere & miste
kunder til statsbankene. Statsbankenes prissetting vil derfor ikke pavirke prissettin-
gen i de private finansinstitusjoner i seerlig grad. Siden statsbankene ikke tilbyr inn-
skuddstjenester, vil de ikke pavirke konkurranseforholdene i dette markedet.

Pa bakgrunn av forventet gkt konkurranse fra utenlandske finansinstitusjoner,
samt nyere undersgkelser om konkurranseforholdene pa det norske finansmarkedet,
synes behovet for statsbanker som et korrektiv til de private institusjoner a veere
begrenset. For enkelte deler av markedet kan det snarere oppfattes som et problem
at statsbankene bidrar til & opprettholde en for stor kapasitet. | Davis-rapporten
papekes det at det er en viss overkapasitet i personmarkedet, som kommer i tillegg
til den overkapasitet de mener det er i statsbanksystemet. De anbefaler pa denne
bakgrunn en strukturendring i retning av at privateide banker gis anledning til & dis-
tribuere subsidiert kreditt.

Dersom de private finansinstitusjonene svekkes sa sterkt gjennom en nedgangs-
konjunktur at de ikke lenger vil tilby kreditt til lIsnnsomme prosjekter, kan stats-
bankene gjennom gkte utldnsrammer korrigere for dette. Pa bakgrunn av den tilpas-
ning som de private norske finansinstitusjoner har veert igjennom de senere ar, samt
den gkte konkurransen fra utenlandske finansinstitusjoner, vurderes sannsynlighe-
ten for en sterk svekkelse av konkurransen i finansmarkedet som betydelig mindre
i dag enn tidligere. Hensynet til konkurransen pa finansmarkedet bar saledes ikke
tillegges noen avgjgrende betydning i en prinsipiell vurdering av statsbankenes
virksomhet.

Strukturpolitikken pa finansmarkedet vil naturlig veere myndighetenes mest
sentrale virkemiddel for & sikre en tilstrekkelig konkurranse pa finansmarkedet.
Rammebetingelsene for finansinstitusjonene, i form av lover og forskrifter, har ogsa
som oppgave blant annet & sikre en effektiv konkurranse mellom de finansinstitu-
sjoner som deltar i det norske markedet.
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Statsbankene pavirker konkurranseforholdene pa finansmarkedet ogsa pa andre
mater. Den delen av statsbankenes kredittgivning som alternativt ville blitt ytt av
private finansinstitusjoner, er delvis i form av lan med god pantesikkerhet. Betyde-
lige deler av statsbankenes utlan er i dag i form av lanefinansiering med relativt god
sikkerhet og derfor lav risiko. | disse tilfeller star private finansinstitusjoner for
toppfinansieringen og beerer saledes starre risiko. Statsbankenes virksomhet kan
derfor sies a begrense private institusjoners muligheter til & oppna en diversifisert
utlansportefglje ved at andelen relativt sikre lan kan bli mindre. Manglende mulig-
heter til en bedre portefgljesammensetning kan redusere lgnnsomheten i institusjo-
nene og medfgre strengere kredittrasjonering av andre typer utlan.

3.11 ETABLERE KOMPETANSE- OG INFORMASJONSSENTRA

Mangelfull eller ujevnt fordelt informasjon kan fgre til svikt i de private markeds-
mekanismer. Tiltak for & bedre informasjonstilgangen for markedsaktgrene kan der-
for bidra til & effektivisere de private markeder. Radgivningstjenester kan ses pa
som en mate & bedre informasjonstilgangen pa.

Det er ulike grunner til at det i samfunnsgkonomisk forstand kan vaere en for
liten privat produksjon av informasjons- og radgivningstjenester. Slike tjenester har
i betydelig grad karakter av & vaere kollektive goder, det vil si at nar informasjon
forst foreligger, kan den, uten vesentlige ekstrakostnader, gjgres tilgjengelig og
anvendes av mange aktagrer pa en gang. Det kan ogsa vaere elementer av positive
indirekte virkninger ved fremskaffelse av informasjon. Informasjon fremskaffet av
en aktar kan ofte nyttiggjgres av andre aktgrer uten at informasjonsprodusenten kan
ta seg betalt for dette og derfor heller ikke vil tillegge dette vekt i «produksjonsbe-
slutningen». For kollektive goder og goder med positive indirekte virkninger gjel-
der det generelt at private markeder i seg selv vanskelig vil fare til et samfunnsgko-
nomisk riktig produksjonsniva. Det kan derfor veere ngdvendig a komplettere de
private informasjons- og radgivningsmarkeder med offentlige tiltak.

Informasjons- og radgivningsproduksjon dreier seg dels om a fremskaffe ny
informasjon eller kunnskap og dels om a samle allerede tilgjengelig informasjon og
anvende denne i radgivningstjenester. | relasjon til statsbankenes informasjons- og
radgivningsfunksjoner, er det seerlig den sistnevnte virksomheten som er relevant.

Tiltak for & gjegre eksisterende informasjon tilgjengelig for markedsdeltakerne
kan utformes pa ulike mater. For det farste kan markedsaktarene gjennom lover og
forskrifter palegges a opplyse om viktige sider ved sin virksomhet. P4 denne maten
sikres en utjevning av informasjonstilgangen mellom markedsaktagrene. Eksempler
pa slike tiltak er krav om offentliggjering av regnskaper i bedrifter, fremleggelse av
arsrapporter for bgrsnoterte selskaper, opplysningsplikt for banker og forsikrings-
selskaper om priser og gvrige betingelser ved de tjenester som tilbys, etc.

| tillegg til & bedre informasjonstilgangen gjennom utformingen av rammebe-
tingelsene for markedsaktgrene, kan det offentlige selv tilby informasjons- og rad-
givningstjenester. Det er en rekke eksempler pa offentlige informasjons- og radgiv-
ningsinstitusjoner, hvorav statsbankene er én gruppe. En betydelig del av statsbank-
enes virksomhet er rettet mot utrednings-, informasjons- og radgivningsvirksomhet.
Informasjons- og radgivningsvirksomheten omfatter primeert veiledning til banke-
nes kunder med hensyn til valg av finansieringstjenester. Utredningsvirksomheten
er normalt rettet mot de sektorer som statsbankenes finansieringsordninger omfat-
ter. For eksempel er Husbanken engasijert i utredninger angaende boligmarkedet, og
Landbruksbanken og Fiskarbanken forestar utredninger med tilknytning til primeer-
naeringenes virksomhet.
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Sparsmalet om i hvor stor grad det offentlige bar tilby utrednings-, informa-
sjons- og radgivningstjenester, faller utenfor dette utvalgets mandat. | forhold til
statsbankenes virksomhet er det imidlertid to aspekter ved denne problemstillingen
som ma vurderes. For det farste er det spgrsmal om det er hensiktsmessig at slik
virksomhet utgves av statsbanker som er opprettet primeert for a tilby finansierings-
tienester. Det kan eksistere breddefordeler i & kombinere finansieringstjenester med
informasjonstjenester. Dette skyldes at bankene som langivere uansett vil matte
skaffe seg spesialkompetanse om den sektor som bankens utlan retter seg mot. Gitt
at det offentlige ansker a tilby informasjonstjenster angaende en sektor i gkono-
mien, kan det derfor veere kostnadsbesparende & legge denne tjenesten til en stats-
bank som allerede er involvert i disse problemstillingene.

Det neste spgrsmalet er om den informasjonsvirksomhet som statsbankene i dag
utgver, bar tillegges selvstendig vekt i vurderinger om statsbankenes fremtidige
rolle. Begrunnelsen for offentlige institusjoner organisert som statsbanker er for-
midlingen av kreditt til prioriterte grupper og formal. Dersom begrunnelsen for a
opprettholde offentlige finansieringsordninger ikke lenger er til stede, er det heller
ikke grunnlag for & organisere den resterende virksomheten i statsbanker. Enkelte
av de funksjoner som er nevnt ovenfor hgrer naturlig sammen med finansierings-
virksomhet. Andre funksjoner kan like naturlig organiseres uavhengig av finansier-
ingsvirksomhet, for eksempel i egne offentlige eller private forsknings- og radgiv-
ningsinstitusjoner. PA mange av de omrader der statsbankene har spesialkompe-
tanse, er det ogsd i dag institusjoner som har naerliggende kompetanse, og som even-
tuelt vil kunne overta statsbankenes rolle som ressurs- og kompetansesentra. Dette
gjelder for eksempel radgivning om valg av finansieringsordninger der private
finansinstitusjoner er et naturlig alternativ.

Hensynet til & opprettholde ressurs- og kompetansesentra pa de fleste av de
omrader statsbankene har spesialkompetanse, kan organiseres pa flere alternative
mater. Dette hensynet bar saledes ikke tillegges noen utslagsgivende vekt i en prin-
sipiell vurdering av statsbankenes virksomhet. Dersom begrunnelsen for & opprett-
holde offentlige finansieringsordninger ikke lenger er til stede, er det heller ikke
grunnlag for & organisere den resterende virksomheten i statsbanker.

3.12 NORSK EIERSKAP | KREDITTINSTITUSIJONER

Med norsk eierskap menes vanligvis at norske juridiske personer har en kontroller-
ende eierandel. Norske statsbanker er etter sin definisjon norskeide, og etablering
av statsbanker vil sdledes veere et virkemiddel for & sikre norsk eierskap til noen til-
bydere av kreditt. Ifglge E@S-avtalen ma eiere fra andre E@S-land behandles pa
samme mate som norske eiere, og oppkjap av norske banker fra juridiske personer
i EZS-land kan ikke forbys, selv om konsesjonsregler fortsatt kan brukes for & sikre
tilstrekkelig konkurranse pa kredittmarkedene.

Det kan tenkes flere ulike formal med norsk eierskap til en kredittinstitusjon.
Det farste gjelder gnsket om reell konkurranse pa kredittmarkedene, og er behandlet
I avsnitt 3.10. Norsk eierskap til noen kredittinstitusjoner kan veere spesielt gnskelig
dersom det er fare for at det norske kredittmarkedet vil bli dominert av fa store til-
bydere med betydelig markedsmakt. Markedsmakt betyr at tilbyderne er i stand til
a oppna uvanlig hgy fortjeneste, og farer til fordelings- og effektivitetstap i gkono-
mien. Dette gjelder enten markedsmakten tilfaller norske eller utenlandske tilby-
dere, men fra et samfunnsgkonomisk synspunkt oppfattes det nok som enda mindre
gnskelig om den ekstra fortjenesten gar ut av landet.

Norsk markedsmakt til utenlandske kredittinstitusjoner kan videre vaere uheldig
dersom de utenlandske institusjonene har sterke interesser i naeringsvirksomhet som
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konkurrerer med norsk nzeringsvirksomhet. | sa fall ma en regne med at kredittin-
stitusjonene ved vurdering av lanesgknader fra norske kunder tar hensyn til konse-
kvensene for den neeringsvirksomhet de selv har interesser i. Fra et norsk synspunkt
vil dette vaere uheldig og gi for liten tilgang pa kreditt til norsk naeringsvirksomhet.

Det andre formalet med norsk eierskap kan veere a sikre at alle lansgkere kan
henvende seg til langivere med grundig kjennskap til norsk gkonomi. Kredittinsti-
tusjonenes vurderinger av kredittverdighet er en form for rasjonering av lan, og fra
deres synspunkt vil det vaere riktig med strengere rasjonering jo mer usikkerhet det
er om prosjektet. Langivers oppfatning av usikkerhet vil blant annet avhenge av
hans kjennskap til lansgkeren og til de markeder lansgkeren skal arbeide i. Slike
kunnskaper om norske lansgkere er det lettere & fa og vedlikeholde om langiver er
basert i Norge. | denne sammenheng er det altsa ikke eierskapet i seg selv som er
avgjegrende, men det forhold at kredittvurderinger blir foretatt av personer med gode
kunnskaper om norsk gkonomi.

Ogsa utenlandske kredittinstitusjoner kan ha filialer som foretar kredittvurde-
ringer i Norge, og som har en velkvalifisert stab med godt kjennskap til norske for-
hold. Forskjellen fra kredittinstitusjoner med hovedkontor i Norge er at samlet kre-
dittgivning fra den utenlandsk baserte langiveren blir fordelt til de ulike nasjonale
markeder ved et hovedkontor som ikke har spesielt god kjennskap til norsk gkonomi
og norske lansgkere. Dette kan igjen fare til at kredittilgangen til norske kunder blir
mindre enn om fordelingen var gjort ved et norskbasert hovedkontor.

Det vil med andre ord veere til fordel for norske lansgkere at et norskbasert kre-
dittilbud finnes. En kan likevel ikke regne med at markedskreftene vil sgrge for at
et slikt tilbud blir opprettholdt, fordi store utenlandske banker kan finne det sveert
lgnnsomt & oppna markedsmakt i deler av det norske markedet. Store etablerings-
kostnader og fare for priskrig vil gjare det vanskelig a utfordre en slik oligopolsitu-
asjon.

Det er vanskelig @ bedgmme hvor sterke disse argumentene for norsk eierskap
er. For mange typer utlan vil eierskapet i kredittinstitusjonen sikkert ikke spille noen
stor rolle. For eksempel vil kredittvurdering ved lan med pant i bolig ikke stille store
krav til kunnskaper om norsk gkonomi. | den andre enden av skalaen har storbedrif-
ter med internasjonal aktivitet i lang tid hatt utenlandske bankforbindelser. For disse
bedriftene er det neppe vanskeligere & fa lan i utenlandske banker enn i norske. Det
er antakelig sma og mellomstore bedrifter som saerlig kan bli bergrt i en situasjon
med fa norskbaserte kredittinstitusjoner. Fordelene ved norsk eierskap til kredittin-
stitusjoner, eller ved at kredittinstusjoner har hovedkontor i Norge, ma veies mot
ulempene som fglger av de offentlige inngrepene. Viktigst er at en garanti om over-
levelse til noen kredittinstitusjoner kan redusere deres incentiver til & drive kost-
nadseffektivt. Dette vil veere i strid med regjeringens malsetting om effektivitet i
finansneeringen, og er en reell kostnad som ma veies mot fordeler som eventuelt kan
oppnas for norske lansgkere ved norsk eierskap eller hovedkontor. Effektivitetshen-
synet taler for at i alle fall store deler av kredittmarkedet er apent for utenlandske
eierinteresser.

Utenom den rene statsbanksektoren er utenlandske eierinteresser i dag stengt
ute fra Postbanken, som er et statlig aksjeselskap. Videre er sparebankene selvei-
ende institusjoner med spesielle regler for valg av styrende organer. For de spare-
banker som har emittert grunnfondsbevis kan utenlandske eiere maksimalt ha 25
prosent av stemmene i forstanderskapene. En betydelig del av kredittinstitusjonene
er dermed forbeholdt norsk eierskap og kontroll. Denne delen er seerlig stor i per-
sonkundemarkedet, mens den er betydelig mindre i bedriftskundemarkedet. Og det
er hensynet til bedriftskundene som seerlig taler for et sterkt innslag av norske eier-
interesser i kredittinstitusjonene.
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KAPITTEL 4

Om kreditt- og kapitalmarkeder

4.1 BESKRIVELSE AV FINANSMARKEDENE OG AKTZRENE | DE
ULIKE MARKEDENE

Avsnittet inneholder en kort beskrivelse av ulike delmarkeder med hovedvekt pa
utldansmarkedene, som er de markedene der statsbankene fegrst og fremst er aktive.

4.1.1 Penge- og valutamarkedet

Pengemarked er et marked for kortsiktige fordringer pa store belagp. Bare fordrin-
ger med lgpetid inntil ett ar regnes med. Disse kan vanligvis omsettes raskt uten fare
for betydelige kurstap og brukes til a finansiere lgpende betalinger.

De viktigste aktgrene i pengemarkedet er de ulike finansinstitusjonene, og saer-
lig bankene er aktive. De har behov for & plassere en del midler likvid for & kunne
dekke store uttak. Bankene vil ogsa i perioder motta store innskudd som det kan
veere hensiktsmessig a plassere kortsiktig, blant annet ut fra at innskuddene viser et
klart sesongmg@nster og ofte kan ventes & bli tatt ut igjen.

Ogsa andre finansinstitusjoner opererer i pengemarkedet. Staten og Kommu-
nalbanken opererer i pengemarkedet som lantakere. Den svekkelse av statsbudsjet-
tet som har funnet sted gjennom farste del av 1990-tallet, har gjort at staten ma
foreta en betydelig opplaning for & finansiere sin virksomhet. En del av denne opp-
laningen har staten foretatt i det innenlandske pengemarkedet. Folketrygdfondet
deltar i pengemarkedet som investor, idet fondet plasserer en del av sine midler
kortsiktig.

Private foretak deltar i pengemarkedet bade som langivere og lantakere. Seaerlig
stgrre bedrifter kan ha korte perioder hvor de har god likviditet og dermed behov for
a foreta kortsiktige plasseringer. Tilsvarende kan de ha behov for & foreta kortsik-
tige laneopptak. Kommuner og fylkeskommuner deltar i pengemarkedet szerlig
gjennom plassering av overskuddslikviditet.

De senere ar er det blitt etablert ulike fond som investerer direkte i pengemar-
kedsinstrumenter. Disse fondene finansierer seg ved at andelshaverne skyter inn
midler. Dermed blir det mulig a plassere i pengemarkedsinstrumenter ogsa om man
disponerer mindre belap.

Av kredittinstitusjonene er seerlig bankene aktivalutamarkede Tilbud og
etterspgrsel etter valuta er knyttet til transaksjoner i forbindelse med internasjonal
handel, renter og stgnader og kapitalbevegelser mellom land.

4.1.2 Obligasjonsmarkedet

Obligasjonsmarkedet er et organisert marked for standardiserte, omsettelige lan
med lang lgpetid. La@petiden kan veere opp mot 30 ar, og skal minimum veere ett ar.
Sertifikatmarkedet, som er lgpetid opp til ett ar, utgjer den korte delen av dette mar-
kedet, og er en integrert del av pengemarkedet. Aktgrene i obligasjonsmarkedet er
I hovedsak finansinstitusjoner, staten og private foretak. | dag opptrer de fleste akta-
rene som bade lantakere og investorer. Pa lantakersiden er staten, private banker og
kredittforetakene dominerende, mens livselskapene og pensjonskassene er domine-
rende pa investorsiden.
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De starste norske obligasjonslanene utstedstater, og en betydelig del av
statens opplaning skjer pa vegne av statsbankene, i hovedsak Husbanken, Lanekas-
sen for utdanning og SND. De siste arene har statens laneopptak skjedd i form av
apne lan. At et lan er apent betyr at det kan utvides ved nye emisjoner. Ved utleg-
gelse av apne lan gkes den gjennomsnittlige starrelsen pa obligasjonslanet slik at
likviditeten i lanet bedres. Videre effektiviseres emisjonsprosessen, og kostnadene
ved emisjonene reduseres. Staten er i ferd med a etablere et laneprogram med fa og
store lan med standardiserte kjennetegn og varierende Igpetider. Statslanene kan
dermed fa status som toneangivende lan. Dette gker likviditeten i lanene og kan
bidra til et bedre fungerende verdipapirmarked.

Kommunalbanke, og av og til ogsistatlige foreta, utsteder statsgaranterte
obligasjoner. Ogsa disse lanene er ofte apne. Lanene er vanligvis betydelig mindre
enn lan til statskassen, og dette medfarer at de blir mindre likvide. Kommunalban-
kens kunder er i farste rekke mindre kommuner og kommuneforetak.

Inntil 1987 varkredittforetaken de eneste private finansinstitusjonene som
hadde lov til & utstede obligasjoner. Kredittforetakenes andel av samlet emisjonsvo-
lum har gradvis blitt redusert fra over 75 prosent i 1987-88 til 23 prosent i 1994. En
arsak til den reduserte andelen de siste arene er at et stort kredittforetak, Bolig- og
Neeringskreditt, ble omdannet til bank | september 1992. Kredittforetakene er fort-
satt en betydningsfull utsteder i den private delen av obligasjonsmarkedet. Sammen
med statspapirene er kredittforetaksobligasjonene de mest likvide papirene.

Tradisjonelt har kredittforetakene ogsa foretatt opplaning i obligasjonsmarke-
det pa vegne amindre foretak og kommur som ogsa selv ville hatt adgang til
markedet. Dette skyldes dels kredittforetakenes spesialkompetanse ved utleggelse
av obligasjonslan, og dels at investorene ville kreve hagyere avkastning pa obligasjo-
ner utstedt av sméa og ukjente bedrifter og kommuner.

Banker og finansieringsselska fikk fra juli 1990 adgang til & utstede obliga-
sjoner uten lgpetidsbegrensninger. De siste arene har bankenes opplaning i obliga-
sjonsmarkedet gkt betydelig, og i 1994 utgjorde bankenes andel av samlet emisjons-
volum om lag 27 prosent. En av arsakene til dette er som nevnt at et stort kreditt-
foretak ble omdannet til bank i 1992. Finansieringsselskapene er ubetydelige akta-
rer i markedet.

Stgrrekommuner og foreti legger ofte ut obligasjoner i eget navn. Kommuner
og kommuneforetak utsteder gjennomgaende mange sma lan med relativt lang lape-
tid. Videre er lanene generelt mindre standardiserte enn andre obligasjonslan.
Lanene er derfor ofte lite likvide.

Tabell14.1: Brutto emisjoner av obligasjoner i norske kroner. Sektorfordelt etter utsteder. Milliarder
kroner”)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1992
)

Statsbanker 1,7 17 25 25 31 46 60 18 86 92 29
Kredittforetak 74 88 125 23,7 27,7 459 38,7 25,7 13,8 20,6 13,3
Private banker - - - - 03 25 36 26 92 252 16,0

Komm/komm.foretak 3,7 28 25 33 34 74 43 61 45 105 6,2
Statlig eide foretak 0,8 06 0 03 04 12 30 14 13 19 0,6
Andre 12 12 09 10 06 39 37 32 19 61 35
| alt 28,6 35,0 529 30,8 355 76,4 59,3 52,8 53,3 1154 58,5
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1) Brutto emisjonsvolum for et ar inkluderer emisjoner i &pne serier fra |&n som er emittert i tidligere
ar.

2) Forelgpige tall

3) Ikke medregnet spareobligasjonslan

Kilde: Statistisk sentralbyrd og Norges Bank

Mye av variasjonen i emisjonsvolum kan forklares ved endringer i statens
finansielle stilling. Fra 1986 til 1987 ble samlet emisjonsvolum kraftig redusert
fordi staten ikke lante i det innenlandske markedet.

Det norske obligasjonsmarkedet er preget av store og institusjonelle eiere. De
stgrste investorene kvselskaper og stats- og trygdeforvaltningen (Folketrygdfon-
det) Bankene og kredittforetakertear imidlertid ogsa store eierbeholdninger.
Banklovens likviditetskrav er utformet slik at bankene ma holde en del av sine for-
dringer i statspapirer, noe som er med pa a forklare deres beholdninger av statsobli-
gasjoner. Den hgye eierandelen til kredittforetakene skyldes at de er registrert som
eiere av betydelige beholdninger av egne obligasjifeges Bankjgper obliga-
sjoner i nye statslan til bruk ved senere kjgp og salg i annenhandsmarkedet. Private
foretaks eierbeholdninger har gkt sterkt de siste arene, seerlig i lapet av 1993. Bade
foretak og husholdninger er blant investorene i obligasjonsmarkedet, men transak-
sjonskostnader mv. gjar at disse gruppene ofte foretrekker a plassere via verdipapir-
fond.

Markedsverdien av total obligasjonsgjeld i norske kroner var i overkant av 314
milliarder kroner ved utgangen av 1994, mot i overkant av 340 milliarder kroner ved
utgangen av 1993. Tabell 4.2 viser utviklingen i markedsverdien av obligasjonsgjel-
den fra 1990 til 1994 fordelt pa eiersektor.

Tabell 4.2: Beholdning av obligasjoner i NOK registrert i VPS fordelt pa eiersektorer. Markedsver-
dier pr 31. desember. Milliarder kroner

Eiersektor 1990 1991 1992 1993 1994
Stats- og trygdeforvaltningen og Norges Bank 57,2 52,5 56,9 50,5 50,3
Postgiro og Norges Postbank 58 5,3 6,1 14,7 15,4
Statsbanker 0,4 0,1 0,8 4,9 4,5
Private banker 59,3 46,8 45,4 56,3 47,3
Forsikringsselskaper m.v. 85,8 86,3 87,8 116,0 1194
@vrige finansinstitusjoner 28,1 27,0 18,1 28,0 19,2
Kommuneforvaltning og -foretak 2,5 3,2 4,5 5,8 6,2
Statlig eide foretak m.v. 2,7 0,9 0,9 3,3 2,4
Verdipapirfond m.v. 3,6 5,2 57 16,3 11,5
@vrige, ikke-finansielle foretak 20,4 18,5 19,4 27,1 21,8
Husholdninger 9,2 9,3 8,5 7,8 8,1
Utlandet 215 24,0 12,9 10,6 8,6
Ufordelt 0 0,1 0 0 0,5

| alt 296,5 2792 2670 341,3 3145

Kilde: Verdipapirsentralen og Norges Bank
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Tabellen viser at forsikringsselskapene og verdipapirfondene har gkt sin andel
av obligasjonsgjelden, mens utlendinger, innenlandske finansinstitusjoner og hus-

holdninger har redusert sin andel.
Palydende verdi av total obligasjonsgjeld i norske kroner var i underkant av 305

milliarder kroner ved utgangen av 1993, mot i underkant av 266 milliarder kroner
ved utgangen av 1992. Tabell 4.3 viser hvordan obligasjonsbeholdningen var for-
delt pa eier- og utstedersektorer ved utgangen av 1993.

Tabell 4.3: Beholdning av obligasjoner registrerti VPS pr 31.12.1993, kryssfordelt etter eier- og ut-
stedersektor. Palydende verdi. Milliarder kroner

Eiersek-

torer

Sentral- Private Forsikr- @vrige Komm. Hus-

myndig- banker/ ingsels. Finans- forv.og @vrige hold- Utlan
Utstedersektorer hetene  sikr.f. mv. inst. -foretak foretak ninger det |alt
Stats-/trygde forv. 32,5 15,4 32,4 2,4 0,4 10,3 1,5 3,3 981
Statsbanker 6,6 8,7 4,8 0,2 0,1 1,2 0,1 0,3 21,9
Private banker 6,9 16,3 12,5 2,0 1,3 8,9 1,7 1,6 51,2
Kredittforetak 51 6,4 16,5 19,6 0,8 8,6 2,7 24 62,1
@vrige finansinsti- 0 0,1 0,4 0,3 0 0,8 0,2 0,3 21
tusjoner

Komm.forv./foretak 7,1 2,8 26,0 0,3 2,5 5,0 0,7 0,4 44,8
Statl. eide foretak 1,2 0,7 2,6 0,2 0,1 2,1 0,7 03 79

@vrige foretak 1,2 1.3 59 0,3 0,2 53 0,9 0,5 15,6
Husholdninger 0 0,1 0,2 0 0 0 0 0 03
Utlandet 0 0 0 0 0 0 0,1 04 0,5
Ufordelt 0 0,1 0,1 0 0 0 0 0 0,2
| alt 60,6 51,7 1014 253 5,4 42,3 8,6 9,5 o 304,

Kilde: Verdipapirsentralen og Norges Bank

4.1.3 Utlansmarkedet

Kredittmarkedets oppgave er a formidle kapital fra aktgrer som sparer til aktgrer
som gnsker & ta opp lan. Betegnelsen omfatter dermed bade pengemarkedet, obli-
gasjonsmarkedet og lanemarkedet. Eksistensen av et slikt marked gir hver enkelt
aktgr muligheten for & velge et forlgp pa forbruk og investering som avviker fra den

lopende inntekt.
Organisering av kredittyting i form av et marked bidrar til & effektivisere kre-

dittformidlingen. Dette er tilfelle bade fordi den enkelte aktar slipper a lete etter én

eller flere motparter, og fordi et organisert marked sgrger for standardisering av
kontrakter, noe som letter bade langivernes og lantakernes oversikt over de vilkar
som gjelder. Informasjonsinnsamlingen vil dermed kunne utfgres av én eller noen
fa aktarer, i stedet for at hver enkelt langiver skal innhente informasjon om lantakers
evne og vilje til & betale tilbake. Et fungerende kredittmarked bidrar dessuten til &
oke likviditeten av plasserte midler.
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| et kredittmarked som fungerer tilfredsstillende, vil finansinstitusjonenes vur-
dering av de enkelte investeringsprosjekter bidra til at kreditt kanaliseres til de pro-
sjekter hvor forventet avkastning er hay. En slik form for kredittyting bidrar ogsa til
at risikoen fordeles pa mange aktgrer. Kredittmarkedene gjar det derfor mulig a
finansiere store prosjekter med relativt stor risiko, og tilsvarende hgy forventet
avkastning.

Den delen av kredittmarkedet som omfatter lan gitt av en finansinstitusjon til
husholdninger, bedrifter eller kommuner, betegnes ofte lanemarkedet. Lanene kan
veere av bade kort- og langsiktig karakter, men skiller seg fra obligasjons- og serti-
fikatlan ved at det ikke utstedes standardiserte omsettelige ihendehaverbeviser i for-
bindelse med laneopptak. Lanemarkedet skiller seg fra penge- og obligasjonsmar-
kedet ved at finansinstitusjonene inngar som et mellomledd mellom langivere og
lantakere.

Det seerpregede ved kredittmarkeder i forhold til sveert mange andre markeder,
er at den ene av partene leverer produktet i dag, mot et lgfte om a fa betaling pa et
senere tidspunkt. Falgelig vil innsamling av informasjon vedrgrende lantakers evne
og vilje til & betale tilbake veere en vesentlig del av forberedelsene i forbindelse med
en avtale om kreditt. Det at langiver og lantaker ikke har samme informasjon om
lantakers planlagte bruk av midlene, og falgelig heller ikke om mulighetene for til-
bakebetaling, g&r under betegnelsen asymmetrisk informssnoblemene knyt-
tet til asymmetrisk informasjon er en viktig arsak til at banker og andre finansinsti-
tusjoner har en sa betydningsfull rolle i kredittmarkedet. For husholdninger, sma
bedrifter og sma kommuner vil det normalt ikke veere mulig & fremskaffe kapital
direkte fra sertifikat- eller obligasjonsmarkedene. Dette skyldes i noen grad at lane-
belgpene er sa sma at det ville veere uhensiktsmessig a benytte verdipapirmarkedet.
En annen vesentlig arsak er at det i liten grad finnes investorer som vil lane ut pen-
ger til sma ukjente lantakere. Dette er naermere diskutgtdtisbankenes rolle i den
gkonomiske politikken'kapittel 3.

Blant annet for & handtere denne type markedsimperfeksjoner har en i Norge
etablert statsbanker, som yter kreditt etter andre kriterier enn det private finansinsti-
tusjoner normalt ville gjare. Lan til utdanningformal er et godt eksempel. Hvis stu-
dielan ble finansiert gjennom det private kredittsystemet, kunne en hatt en situasjon
der de personer som kunne stille tilstrekkelige garantier, fikk studielan, mens de
som ikke kunne stille garantier, ikke fikk lan. Statens lanekasse for utdanning er
opprettet med det formal a yte lan til videreutdanning, og det stilles ingen krav til
sikkerhet. Deler av utlansaktiviteten til SND er tilsvarende rettet inn mot foretak
som ikke ville fatt 1an innenfor det ordinaere kredittsystemet.

| lgpet av de siste arene har det skjedd store forandringer i kredittmarkedets
funksjonsmate. Dereguleringen i 1980-arene og utviklingen av nye finansielle
instrumenter har gkt markedets evne til en effektiv kredittformidling og dets evne
til & fordele risiko. Etter hvert som de finansielle markedene er liberalisert, har ogsa
skillelinjene mellom de ulike typer finansinstitusjoner blitt stadig mindre markert.
Blant annet har det funnet sted fusjoner mellom banker, kredittforetak er omdannet
til banker og forskjellen mellom bank- og forsikringsvirksomhet er redusert. Det er
likevel fortsatt visse forskjeller mellom de produkter som de ulike institusjonene til-
byr.

De offentlige kredittinstitusjonene omfatter Norges Bank, Postbanken og stats-
bankene. De private finansinstitusjonene omfatter forretnings- og sparebanker, kre-

17. Problemstillinger knyttet til asymmetrisk informasjon er blant annet behandlet i Strand og Vale
(1989), NOU 1989: 1, Penger og kreditt i en omstillingstid, vedlegg 4.
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dittforetak, finansieringsselskaper, forsikringsselskaper og private og kommunale
pensjonskasser og pensjonsfond.

Tabell 4.4 viser finansinstitusjonenes markedsandeler for utlan til publikums-
sektoren. Av oppstillingen fremgar det klart at de private bankene har en domine-
rende rolle i det norske lanemarkedet, med vel 50 prosent av utldanene. Statsbankene
har ogsa en betydelig rolle med en markedsandel pa over 20 prosent. Statsbankenes
andel har imidlertid falt fra naer 40 prosent i 1980, som bare var svakt lavere mar-
kedsandel enn bankene da hadde. Den sterke tilbakegangen for kredittforetakene pa
1990-tallet kan blant annet tilskrives omdanning av kredittforetak til banker.

Tabell 4.4: Finansinstitusjonenes markedsandeler for utlan til husholdninger, foretak og kommuner.
Pr. 31. desember

1980 1985 1990 1991 1992 1993 19904}

Norges Bank 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Postbanken 13 1,0 1,2 1,6 1,9 2,2 3,0
Statsbanker 37,3 25,6 19,1 21,0 22,7 22,5 21,9
Forretnings- og sparebanker 40,0 49,4 52,1 51,0 52,4 53,9 54,8
Kredittforetak 9,9 11,4 16,9 14,6 10,2 9,1 8,1
Finansieringsselskap 2,1 3,4 2,4 2,3 2,1 2,4 2,8
Forsikringsselskap 9,3 9,0 8,3 9,4 10,7 9,8 9,4

| alt 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,06 100,0

1 Tall pr. 30. september.
Kilde: Norges Bank

Norges Ban har ingen ordineere oppgaver innenfor laneformidling til publi-
kumssektoren. Sentralbanken har likevel en beskjeden utlansportefalje, blant annet
i form av statsgaranterte lan til fiskeribedrifter.

Postbanker etablert med virkning fra 1. januar 1995, er en viderefgring av Nor-
ges Postbank og Postg.1.§ Banken er organisert ved egen lov, og den nye saerloven
har gitt banken en vesentlig mer selvstendig stilling enn Postgiro og Norges Post-
bank hadde, ved at den ikke lenger er en del av Postverket. Det er imidlertid fortsatt
Postverket som forvalter statens eierinteresser i banken.

Formalet med Postbankens virksomhet er & fremme sparing og & bidra til effek-
tiv kredittyting og betalingsformidling. Postbanken skal konkurrere pa linje med
forretnings- og sparebankene, og bestemmelsene i banklovgivningen og i finansin-
stitusjonsloven er gjort gjeldende pa de aller fleste omrader.

Staten star som garantist for innskudd i Postbanken, noe banken betaler en
garantiavgift for. Postbanken fastsetter selv omfanget og arten av sine engasjemen-
ter og bestemmer sine avtalevilkar, herunder utlans- og innskuddsrenter. Postban-
kens utlansvirksomhet er i hovedsak orientert mot personkundemarkedet, men det
er tatt sikte pa at banken gradvis skal innrette seg mer mot bedriftskundemarkedet.

Statsbanker har i hele etterkrigstiden veert et sentralt verktay i kredittpolitik-
ken. Deres rolle i kredittmarkedet behandl'Beskrivelse av det norske statsbank-
systemeti kapittel 5.

18. Fusjonen mellom Postgiro og Norges Postbank er blant annet behandlet i St.prp nr 38 (1993-94)
og Ot.prp nr 52 (1993-94).
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Som spesialinstitusjoner for kredittyting, ferretnings- og sparebankerde
viktigste kredittkildene for de lantakere som ikke er store nok til & innhente kapital
direkte i verdipapirmarkedene. Bankene har enerett til & ta imot innskudd fra en ube-
stemt krets av innskytere. Forretnings- og sparebankene har tradisjonelt betjent hver
sine kundegrupper. Skillet mellom bankgruppene er na i stor grad i ferd med & bli
visket ut, i hvert fall for de starre sparebankene. De viktigste tradisjonelle banktje-
nester er innskuddsvirksomhet og utlansvirksomhet, men ogsa betalingsformidling,
valutaomsetning, meglervirksomhet og garantiyting er viktige banktjenester.

Finansieringsforetaler en fellesbetegnelse feredittforetak,som finansierer
seg i obligasjonsmarkedet, bgansieringsselskapesom finansierer seg pa annen
mate. Kredittforetakene yter langsiktige og mellomlangsiktige Ian mot pantesikker-
het i fast eiendom og produksjonsmidler. Hovedtyngden av selskapenes utlan bestar
I kreditter til neeringslivets investeringer i bygninger, maskiner og utstyr, og til pri-
vatpersoners investeringer i bolig. Noen selskaper yter ogsa langsiktige lan til kom-
muner, fylkeskommuner og kommunale foretak. Finansieringsselskapene omfatter
selskaper med sveert forskjellige aktiviteter, og deres kredittyting kan deles inn i tre
hovedgrupper. Leasing er en prosjektorientert finansieringsform primaert rettet mot
naeringslivet, factoring er en kredittytelse knyttet til inndriving av kundefordringer,
mens gruppen andre utlan omfatter gjeldsbrevlan, avbetalingskontrakter og kredit-
ter ved kjgpe- og kredittkort.

Det er fastsatt regler fdwsforsikringsselskapendspitalforvaltning. Selska-
pene plasserer i hovedsak forsikringsmidlene i aksje- og obligasjonsmarkedet, men
yter ogsa boliglan til private og pantelan til naeringslivet. Om lag halvparten av sel-
skapenes utlan gar til husholdninger i form av pantelan.

4.1.4  Markedet for risikokapital

Begrepene risikokapital og egenkapital kan stort sett sies a veere sammenfallende,
og brukes gjerne om hverandre. | begrepet risikokapital ligger at slik kapital ved
konkurs har prioritet etter fremmedkapitalen. Den hgyere risikoen vil normalt inne-
baere at egenkapitalinstrumenter over tid gir en hgyere avkastning enn fremmedka-
pitalinstrumenter. For den enkelte bedrift representerer egenkapitalen en buffer mot
fremtidige underskudd pa driften. En hgy egenkapitalandel gker et foretaks sjanse
for & overleve perioder med underskudd, og vil gjare det lettere a tiltrekke seg ny
fremmedkapital. Imidlertid er avkastningskravet pa egenkapitalen hagyere enn pa
fremmedkapitalen. En hgy egenkapitalandel stiller derfor starre krav til inntjening
0g lgnnsomhet i bedriften.

Det viktigste risikokapitalinstrumentet i Norge er aksjer. Andre instrumenter er
kommandittandeler, andeler i ansvarlige selskaper og grunnfondsbevis. Aksjemar-
kedet skal formidle risikovillig kapital mellom investorer og bedrifter. Ved utgan-
gen av juni 1994 var det registert 132 selskaper pa Oslo Bgrs med en markedsverdi
pa 214,6 milliarder kroner. Det organiserte aksjemarkedet tiener farst og fremst
starre bedrifter. For de fleste sma og mellomstore bedrifter er det ikke aktuelt 4 til-
trekke seg ny egenkapital over bgrsen, selv om det finnes en egen liste ved Oslo
Bars for sma og mellomstore bedrifter. Et alternativ for visse typer sma og mellom-
store bedrifter med godt lannsomhetspotensiale, kan veere markedet for sakalt ven-
turekapital. Det finnes 20-25 venturekapitalselskaper i Norge, hvorav de fleste er
relativt sma. Den starste kapitalmengden finnes i SND, som har 2,5 millliarder kro-
ner tilgjengelig for investeringer i eierandeler i SMB.

Statistikk fra Statistisk sentralbyra viser at palydende verdi av alle selskaper,
bade bgrsnoterte og andre, var 174,2 milliarder kroner ved utgangen av 1992. Mar-
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kedsverdien var pa samme tidspunkt 334,6 milliarder kroner. Tabell 4.5 viser
beholdningen av aksjer kryssfordelt etter eier- og utstedersektorer.

Tabell 4.5: Beholdning av aksjer og eierandeler pr. 31.12.92, kryssfordelt etter eier- og utstedersek-
tor. Markedsverdier. Milliarder kroner

Utstedersektor:
Totalt Komm. Statlig Private Finans. Fors. @vr. Utlan-
forv. og eide fore- banker foretak selskapikke-fin. det

Eiersektor: -foretak tak mv. mv. foretak

Stats- og trygdefor- 30,7 0 24,6 3,5 0,2 0,2 2,2 0
valtning

Komm.forvaltn./- 14,3 5,5 0 0 0 0 8,8 0
foretak

Statsforetak 42,2 0 14,4 0 0 0,1 9,8 17,9
Private banker 13,7 0 0 0,5 1,9 0,2 8,1 3,0
Forsikringsselskaper 19,7 0 0,6 0,6 0,6 0,9 10,2 6,8
@vrige finansinst. 0,8 0 0 0,1 0,3 0 0,3 0,1
@vr. ikke-fin. foretak 75,1 0,9 1,3 2,1 1,5 1,9 50,0 17,7
Husholdninger 81,4 1,8 1,9 0,8 0,9 34 71,4 0,9
Utlandet 56,7 0 4,1 0,8 0,3 0,4 51,1 0

| alt 3346 8,2 46,9 8,4 57 7,1 2119 46,4
Kilde: SSB

Det er i farste rekke private, ikke-finansielle foretak som benytter aksjemarke-
det som finansieringskilde, med en markedsverdi pa over 211 milliarder kroner ved
utgangen av 1992. Statlig eide foretak, inklusive Statoil og Norsk Hydro, utgjer
dessuten en betydelig andel av aksjene utstedt av innlendinger. Aksjene eies i fgrste
rekke av private bedrifter, husholdninger og stats- og trygdeforvaltningen.

4.2 UTVIKLINGEN OG KAPASITETEN I L  ANEMARKEDENE

Det norske kredittmarkedet hadde en betydelig vekst de to siste tiarene fram til
begynnelsen av 1990-arene. Veksten var spesielt kraftig i 1980-arene, med en ute-
staende lanemasse som ble mer enn tredoblet. | den samme perioden var det ogsa
betydelige strukturendringer i det norske lanemarkedet.

Tabell 4.6 viser den arlige kredittilfarsel over lanemarkedet for perioden 1980-
1993, fordelt pa kredittkilde. Tabellen viser den formidable veksten i gjeldsoppbyg-
ging som fant sted i arene fram til 1987, far kredittveksten avtok, og ble negativ i
1993.

Tabell 4.6: Registrert kredittilfarsel over 1&nemarke), fordelt p& kredittkilde. Milliarder kroner

1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Statsbanké) 107 72 83 105 101 112 115 159 139 -17

Private banker 9.2 585 690 777 338 451 279 -16 7.5 7.7
Kredittforetak 23 76 159 334 283 133 46 -21.9 -394 -9.7
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Tabell 4.6: Registrert kredittilfarsel over Iénemarkét)i,efk)rdelt pa kredittkilde. Milliarder kroner

Finansieringsselskap 07 30 44 25 111 -55 -34 -02 -20 20

Andre innenlandske 7.0 15 1.2 4.1 2.9 1.0 2.1 -0.3 55 0.0
kilder

Kreditt fra utlandet 40 -6.3 7.5 0.7 7.5 69 112 89 184 28

Total kredittilfersel 349 788 116.6 138.3 986 718 574 93 127 6.9
over lanemarkedet

1y Inkluderer ikke markedslan.
2) Inklusive Norges Bank og Postbanken.
3) Inklusive private og kommunale pensjonskasser og - fond.

Kilde: Norges Bank

De private bankene var dominerende langivere fram til utgangen av 1980-
arene. Bankenes kraftige utlansvekst startet i 1984 og fortsatte fram til utgangen av
1987. | lgpet av firedrsperioden ble bankenes utlansvolum mer enn fordoblet. Ogsa
kredittforetak hadde sterk utlansvekst midt pa 1980-tallet. | 1987 gkte kredittfore-
takenes utldn med nesten 65 prosent.

Etter den finanspolitiske innstrammingen i arene 1986-88 ble gkningen i innen-
landsk kredittetterspgrsel langt svakere enn den hadde veert. Tabell 4.6 viser at kre-
dittilfgrselen over lanemarkedet falt fra neer 140 milliarder kroner i 1987 til under
10 milliarder kroner i 1991. Fra 1991 begynte privat sektor & bygge ned sin lane-
gjeld til de private finansinstitusjonene. Dette medfgrte at statsbankene i en periode
ved inngangen til 1990-arene igjen var viktigste kilde til kreditt.

Den finansielle sektor spiller en ngkkelrolle i en moderne gkonomi gjennom
betalingsformidling, kanalisering av sparing og fordeling av risiko. Bankene utgjar
normalt ryggraden i et slikt system, fordi stgrstedelen av betalinger og kreditter
kanaliseres gjennom bankene. De landsomfattende bankene bygget ut et omfattende
filialnett pa 1960- og 1970-tallet, blant annet gjennom fusjoner. Under arbeidet med
ny finansinstitusjonslovgivning mot slutten av 1980-tallet ble fusjonene viet spesi-
ell oppmerksomhet. Fusjonene og det synkende antallet uavhengige finansinstitu-
sjoner ble i noen grad oppfattet som en trussel mot konkurransen pa finansmarkedet,
og den nye lovgivningen var derfor blant annet innrettet mot a hindre en ugnsket
konsentrasjor?

Pa 1980-tallet var det en svak gkning i antall forretningsbanker. Dette hang
sammen med at det ble etablert enkelte nye banker. Blant annet fikk en del uten-
landsk eide banker tillatelse til & opprette datterbanker. Banksektoren bestar i dag
av noen fa landsdekkende forretningsbanker og relativt store regionale sparebanker
i tillegg til en relativt stor gruppe av sma lokale banker. E&S-avtalen har apnet for
en gkning i konkurransen, ved at utenlandske banker fra 1994 kunne etablere filial
I Norge.

Det nyeste tilgjengelig materialet om kapasitet og konkurranse i det norske
utldansmarkedet, er Davis-rapporten fra 1§@Rapporten undersgker kapasiteten i
to segmenter; storkunde- og smakundemarkedet. Smakundemarkedet omfatter bade

19. Se blant annet omtalen i St.meld nr 39 (1993-94).

20. «Capacity in Norwegian Banks,» rapport skrevet av konsulentselskapet Davis International
Banking Consultants, avlevert Finansdepartementet i april 1993. Rapporten omtales gjernes
som «Davis-rapporten.
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personkundemarkedet og markedet for sma bedrifter som etterspar relativt enkle
tienester.

4.2.1 Kapasiteten i personkundemarkedet

Aktgrene i personkundemarkedet er fgrst og fremst bankene. Det finnes to lands-
dekkende forretningsbanker, flere regionale forretnings- og sparebanker og Post-
banken.Utlan til boligformal star for den starste delen av utlan til husholdninger,
og utgjer om lag 80 prosent av forretnings- og sparebankenes utlan til husholdnin-
ger. Boliglan ytes ogsa av kredittforetakene og livselskapene. | tillegg til de private
aktagrene yter Husbanken boliglan til nybygging og til enkelte szerskilte grupper ved
kigp av bolig. Totale utlan til boligformal utgjer omtrent 387 milliarder kroner.
Tabell 4.7 viser utlan til boligformal fordelt pa langiversektorer.

Tabell 4.7: Utlan til boligformal fordelt etter kreditorsektor, 1990 - 1994. Milliarder kroner

1990 1991 1992 1993 1994

Statsbanker (inkl. Postbanken og Postgiro) 95,1 105,4 112,7 107,3 103,4
Forretningsbanker 72,6 75,2 80,9 84,5 94,5
Sparebanker 102,0 106,2 106,8 116,3 126,8
Kredittforetak 43,2 32,3 20,7 16,5 16,3
Livselskaper mv. 45,6 47,6 50,2 45,5 42,2
Andre 4,1 5,0 4,1 4,5 3,7

| alt 362,6 371,8 3754 3746 386,9

1Y Forelgpige tall.
Kilde: Bank- og kredittstatistikk, SSB

Kredittforetakenes utlan til boligformal er kraftig redusert, mens forretnings-
bankenes utlan har gkt. Dette skyldes i farste rekke omdanning av kredittforetak til
bank. Utviklingen i markedsandeler er vist i figur 4.1.

Figur 4.1  Markedsandeler for finansinstitusjonenes
utlan tit boligformaéal. Andeler
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| Statsbanker (inkl. Postzanken og Pastairs) | 1 1
O O

1980 1981 1982 1963 1994
Kilde: Bank- on kredittstatistikk. S5E8

Figur 4.1 Markedsandeler for utlan til boligformal.
Kilde: Bank- og kredittstatistikk, SSB
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Markedsandelene har veert relativt stabile, bortsett fra tilbakegangen for kreditt-
foretak og gkningen for banker.

Forretnings- og sparebankene og Postbanken tiloyr omtrent de samme tjenes-
tene pa boliglansmarkedet. Disse tilbyr for det meste boliglan med flytende rente og
lzpetider pa 10-20 ar. Livselskapene og kredittforetakene tilbyr i stgrre grad fastren-
teldn, gjerne med rentebinding pa fra tre til fem ar. Dersom fastrentelanene sies opp
far forfall, og markedsrenten er lavere enn palydende rente, ma lantaker vanligvis
betale en overkurs. Dette har sammenheng med at langiver ofte har tilsvarende ren-
tebinding pa sine innlan.

Kapasiteten i personkundemarkedet er undersgkt i Davis-rapporten. Tabell 4.8
viser fordelingen av bankfilialer og postkontorer i store byer, sma byer og tettsteder
I Norge og enkelte andre land i 1991.

Tabell 4.8: Lokal kapasitet i smakundemarkedet, bankfilialer og postkontorer

Store bye}) Smé bye? Tettstede?)

Inst. Filialer Inst. Filialer Inst. Filialer
Norge 8,0 48,5 5,0 9,5 1,5 15
Sverige 7,0 51,5 50 6,0 15 15
Danmark 17,0 67,5 5,0 8,5 2,0 20
Nederland 6,0 41,0 4,0 9,5 1,0 1,0
Tyskland 11,5 38,0 9,0 20,0 2,0 2,0
Storbritannia 30,0 64,0 8,5 9,5 1,0 1,0

1y Byer med om lag 200 000 innbyggere.
2) Byer med om lag 20 000 innbyggere.
3) Tettsteder med om lag 2000 innbyggere.

Kilde: Capacity in Norwegian Banks, Davis International Banking Consultants, 1993. Rapport avle-
vert Finansdepartementet.

Oversikten viser at tilgjengeligheten av bankfilialer og postkontorer er omtrent
den samme i Norge som i Sverige, Danmark, Nederland, Tyskland og Storbritannia.
| Tyskland og Storbritannia er antall institusjoner i sma byer noe hayere, og antall
filialer er jevnt over hgyere i Tyskland.

Oversikten gir en indikasjon pa at markedet for personkunder og sma bedrifter
som etterspgr omtrent de samme tjenestene som personkunder, er godt dekket over
hele landet. Spesielt i markedet for boliglan er kapasiteten god. Oversikten omfatter
kun etablerte banker og postkontorer. | tillegg tilbyr enkelte kredittforetak og livs-
elskaper Ian over hele landet.

4.2.2 Kapasiteten i bedriftskundemarkedet

Totale utlan fra finansinstitusjoner til ikke-finansielle foretak og personlig neerings-
drivende utgjgr omtrent 350 milliarder kroner ved utgangen av 1993. Tabell 4.9
viser utlan til neeringsformal.
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Tabell 4.9: Utlan fra finansinstitusjoner til ikke-finansielle foretak og personlig neeringsdrivende
fordelt etter langiversektor. Milliarder kroner

1986 1988 1990 1992 1993 1994

Postgiro og Postbanken 1.3 1,3 15 1,7 5,4 8,8
Statsbanker 56,3 59,8 62,5 66,5 59,6 55,4
Forretningsbanker 95,8 121,2 140,1 139,2 133,4 132,7
Sparebanker 45,3 62,2 64,8 66,2 66,2 71,9
Andre kredittinstitusjoné) 68,7 1054 1112 73,2 66,5 60,7
Forsikring mv.3) 16,3 17,4 15,5 211 18,4 17,5

| alt 283,7 367,3 395,6 367,9 349,5 346,9

1y Forelgpige tall

2) Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og Norges Bank

3) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunale pensjonskasser og -fond samt
FTP

Kilde: Statistisk Sentralbyré (Kredittmarkedsstatistikk, Statistisk Arbok og Bankog kredittstatistikk)

Forretningsbankene star for de starste utlanene til neeringsformal, med totale
utldan pa 133 milliarder kroner. Dette utgjer nzer 40 prosent av totale utlan til
neeringsformal. Sparebankene har utlan pa om lag 70 milliarder kroner, eller nzer 20
prosent av utlanene. Dernest fglger statsbankene, med utlan pa 55 milliarder kroner,
som tilsvarer en andel pa om lag 16 prosent. Forretningsbankenes andel av utldnene
har steget, mens andre kredittinstitusjoners andel har sunket, slik som vist i figur
4.2.

Figur 4.2 Markedsandaler for finansinstitusfonenss
Litlan til ikke-finansielle foretak og personlige
neeringsarivende. Andeler
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Figur 4.2 Markedsandeler for finansinstitusjonenes utlan til ikke-finansielle foretak og personlig
naeringsdrivende.

Kilde: Bank- og kredittstatistikk, SSB
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Denne endringen skyldes blant annet omdanningen av kredittforetaket Bolig-
og Neeringskreditt til bank. Statsbankenes andel av kreditten gkte fra 1990 og fram
til 1992. Andelen har variert mellom 16 og 20 prosent siden 1986. Postgiro og Post-
banken har hatt en markert gkning i sine utlan til naeringsformal i 1993, men
utgangsnivaet er meget beskjedent.

Bedriftskundemarkedet kan deles i to, der det ene er markedet for store kunder
og det andre er markedet for sma kunder. Store foretak etterspar en rekke kom-
plekse tjenester som kun de starste norske bankene har kompetanse til & tilby. I til-
legg er flere utenlandske banker aktive i denne delen av markedet. Laneetterspgrse-
len fra store foretak dekkes bade gjennom de starste bankene og direkte i obliga-
sjonsmarkedet. Det er derfor god kapasitet i dette markedssegmentet.

| markedet for mellomstore og sma bedrifter opererer et stgrre antall forret-
ningsbanker, sparebanker, kredittforetak og enkelte utenlandske banker. Ogsa
enkelte forsikringsselskaper yter Ian mot sikkerhet i dette markedet, og Postbanken
planlegger & bygge opp en neeringslivsdivisjon. | tillegg yter SND lan til naeringsli-
vet, bade gjennom fylkeskommunene og sentralt.

Bankenes filialnett, som ble omtalt i forrige avsnitt, betjener bedriftskunder i
tillegg til personkunder. Neeringslivsfinansiering er imidlertid mer risikofylt og kre-
ver en annen kompetanse enn personkundefinansiering. En oversikt over alle filialer
gir derfor ikke noe godt bilde av kapasiteten i bedriftskundemarkedet. Det finnes
feerre lokale tilbydere fordi sparebankene tradisjonelt har veert tilbakeholdne med a
finansiere risikofylt naeringsvirksomhet. Det vil sannsynligvis ta tid far kompetan-
sen i Postbankens neeringsdivisjon er bygget opp, slik at Postbanken kan veere en
aktiv tilbyder av risikofylt neeringsfinansiering. Konkurransen i markedet for sma
bedrifter er sannsynligvis svakere enn i personkundemarkedet som fglge av infor-
masjonsproblemer i kredittmarkedet. Pa grunn av slike problemer kan det veaere van-
skeligere for sma bedrifter a skifte bankforbindelse. Konkurransen i smakundemar-
kedet generelt kan ogsa veere relativt lav, fordi disse kundene er lojale mot sin lokale
bank og har darligere muligheter til & bytte bank for a utnytte rentedifferanser.

Bankene har i forskjellig gragentralisert beslutningesm distribusjon av kre-
ditt. Lokale sparebanker treffer alle beslutninger lokalt, og legger stor vekt pa naer-
het til kundene. De landsdekkende forretningsbankene fatter mange kredittbeslut-
ninger pa et regionalt eller nasjonalt niva. Enkelte forretningsbanker, som Svenska
Handelsbanken, legger vekt pa a beholde beslutningsmyndigheten pa et lokalt niva.
Hvorvidt beslutningsmyndigheten (og kompetansen) ligger lokalt/regionalt eller
nasjonalt kan ha stor betydning for den service banken kan gi kunden, og dermed
for kapasiteten i bedriftskundemarkedet.

Betydningen av lokal eller regional neeringslivskompetanse i bankene er studert
I en rapport fra Mzreforsknin%}. Rapporten er basert pa intervjuer av ledere i sma
og mellomstore bedrifter. Formalet med undersgkelsen er blant annet & belyse hvor-
vidt sentralisering av beslutninger kan redusere naeringslivets utvikling og vekst i
en region. Et stort flertall av de spurte bedriftslederne mente bankvirksomhet lokalt
har stor betydning for naeringslivets utvikling, og mange smabedrifter @nsker tettere
samarbeid med bankene.

Kapasiteten i bedriftskundemarkedet er vurdert i Davis-rapporten, som konklu-
derer med at kapasiteten i de fleste delene av bedriftskundemarkedet er tilfredsstil-
lende. | de innenlandske penge- og valutamarkedene, der to store innenlandske
aktgrer dominerer, er konkurransen begrenset. Tilbudet til store bedrifter er likevel

21.L. Breein, A. Hervik og E. Nesset, 198ankene som samarbeidspartnere for

naeringslivet. Om betydningen av regional naeringslivskompetanse i bankene,
Rapport nr 9407, Mgreforskning Molde.
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godt fordi de kan ga direkte i kapitalmarkedene bade innen- og utenlands. Tjenes-
tetilbudet til sma og mellomstore bedrifter kan muligens veere begrenset i enkelte
regioner, blant annet som fglge av at bankenes kompetanse kan veaere for darlig.
Davis-rapporten ser i fgrste rekke pa bankenes kapasitet, og ikke pa tjenestetilbudet
fra kredittforetak, finansieringsselskaper og forsikringsselskaper.

| de aller fleste regioner er det likevel grunn til & anta at kapasiteten er god. Det
er i giennomsnitt fem tilbydere i byer med om lag 20 000 innbyggere, og selv pa
tettsteder med omtrent 2000 innbyggere er det i gjennomsnitt mer enn én tilbyder.
Mellomstore byer finnes i alle regioner. | de regionene i landet som tradisjonelt har
den mest aktive nyetableringsfrekvensen, er det et stgrre antall tilbydere enn gjen-
nomsnittet.

4.3 RAMMEBETINGELSER OG INTERNASJONALE FORPLIKTEL-
SER

Reguleringen av de private finansinstitusjonene er fgrst og fremst rettet inn mot a
sikre det finansielle systemets stabilitet og tillit, slik at det kan bidra til gkt effekti-
vitet i skonomien. Regelverket bidrar til at myndighetene kan handtere eventuelle
problemer i en enkelt institusjon pa en slik mate at problemene ikke sprer seg til
andre institusjoner, og dermed slik at tilliten til resten av systemet opprettholdes.
Dette malet er ikke like aktuelt for statsbankene, ettersom deres innlan gis av eller
garanteres av staten. Reguleringen skal ogsa sikre en tilfredsstillende konkurranse i
forskjellige delmarkeder.

4.3.1 Konsesjonsreglene og eierbegrensningsregler

Konsesjonsreglel for finansinstitusjonene er endret som fglge av E@JS-avtalen.
Kredittinstitusjoner og forsikringsselskaper med hovedsete i en annen stat i EJS-
omradet kan tilby tjenester i Norge, enten direkte gjiennom grensekryssende virk-
somhet, eller via filial. Med kredittinstitusjoner forstas i farste rekke banker og kre-
dittforetak. Innen 1. januar 1996 vil Norge ogsa ha apnet for grensekryssende virk-
somhet og filialetablering for fondsmeglerforetak. De nye reglene vil kunne bidra
til lavere etablerings- og kapitalkostnader for utenlandske kredittinstitusjoner, og
kan dermed muliggjare raskere vekst og sterkere konkurranse pa det norske marke-
det.

Finansinstitusjonene er underlaeierbegrensningsregl som ikke gjelder
andre typer foretak. Som hovedregel kan ingen eie mer enn 10 prosent av aksjeka-
pitalen i en finansinstitusjon. Det er gjort unntak fra denne hovedregelen som tillater
finansinstitusjoner a veere heleide datterforetak av enkelte andre finansinstitusjoner.

Utlendingers eierskap i norske banker har inntil 1. januar 1995 veert begrenset
ved at disse samlet ikke kunne eie mer en¥/, prosent av aksjene i en norsk bank.
Utenlandske banker kunne imidlertid etablere datterbank i Norge. Bestemmelsen
om maksimalt eierskap fra utlendinger ble opphevet 1. januar 1995.

4.3.2 Krav til ansvarlig kapital i finansinstitusjoner

Alle finansinstitusjoner er underlagt et minstekrav til ansvarlig kapital pa et belgp i
norske kroner som tilsvarer 5 millioner ECU. Finansieringsselskaper med et
begrenset virkeomrade kan fa tillatelse til & opprettes med en ansvarlig kapital som
utgjer et belgp i norske kroner svarende til 1 million ECU.

| tillegg ma alle finansinstitusjoner oppfyllkapitaldekningsregler, som
beregnes med utgangspunkt i kredittrisikc institusjonen patar seg. Alle plasse-
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ringer risikovektes for kredittrisiko, og et beregningsgrunnlag for kapitaldekningen
fremkommer. Statspapirer uten kredittrisiko vektes 0 prosent, mens engasjementer
med finansinstitusjoner og lokale myndigheter (kommuner og fylkeskommuner)
vektes 20 prosent. Utlan til boligformal innenfor 80 prosent av forsvarlig takst vek-
tes 50 prosent. Andre utldn samt aksjer og andeler vektes 100 prosent. Institusjo-
nene skal til enhver tid ha en ansvarlig kapital lik 8 prosent av beregningsgrunnla-
get.
| tillegg til kapitalkrav for kredittrisiko har EU vedtatt et direl?? som paleg-
gerkapitalkrav for markedsrisik pa gjelds- og egenkapitalinstrumenter som inngar
i bankene og investeringsforetakenes verdipapirhandel (handelsportefaljen), og pa
samlet valutaposisjon. Markedsrisiko omfatter blant annet renterisiko, valutakursri-
siko og aksjekursrisiko. Bestemmelsene vil bli innfgrt i Norge fra 1. januar 1996.
Norge er ogsa i ferd med & implementere et EU-dir23 som leggebegrens-
ninger pa stegrste enkeltkundeengasjel. Formalet med bestemmelsen er &
begrense institusjonenes kredittrisiko. Starste engasjement med en enkelt kunde
kan maksimalt utgjgre 25 prosent av institusjonens ansvarlige kapital. | tillegg er det
en begrensning pa samlet stgrrelse pa store engasjementer.

4.3.3 Tilsynet med finansinstitusjonene

Det offentligestilsyn med banker og andre kredittinstitusjoner samt verdipapirmar-
kede fares av Kreditttilsynet. Kredittilsynet skal se til at de institusjoner de har til-
syn med virker pa en hensiktsmessig og betryggende mate. Kredittilsynet kan gi
palegg til institusjonene og kan kalle sammen institusjonenes styrende organer.
Kredittilsynet har ansvaret for tilsyn med alle finansinstitusjoner som har hoved-
kontor i Norge, inklusive deres filialer i andre E@S-land og datterbanker av uten-
landske institusjoner i Norge. Hjemlandets myndigheter fagrer tilsyn med filialer av
utenlandske kredittinstitusjoner, investeringsforetak og forsikringsselskaper eta-
blert i Norge.

22. Radsdirektiv 93/6/E@F om investeringsforetak og kredittinstitusjoners kapitaldekningsgrad.
23. Radsdirektiv 92/121/E@F om tilsyn og kontroll med kredittinstitusjoners store engasjementer.
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KAPITTEL 5
Beskrivelse av det norske statsbankstemet

5.1 INNLEDNING

Det norske statsbanksystemet bestar av syv banker som yter kreditt og garantier for
lan til ulike formal og grupper. Det ytes ogsa kontante tilskudd gjennom statsbank-
systemet.

Bankene er:

Norges Kommunalbank

Statens naerings- og distriktsutviklingsfond

Den Norske Stats Husbank

Statens Landbruksbank

Statens Fiskarbank

Statens lanekasse for utdanning

Statens lanekasse for aviser

| "Statsbankenes rolle i den gkonomiske politikli kapittel 3 er statsbankenes
rolle i den gkonomiske politikken diskutert, herunder de samlede kostnadene ved
statsbankenes virksomhet'Om kreditt- og kapitalmarkedeii kapittel 4 ble det
gitt en oversikt over det norske kredittmarkedet. | dette kapitlet gis en naermere
beskrivelse av statsbankene. Avsnitt 5.2 beskriver statsbankenes plass i kredittmar-
kedet. | avsnitt 5.3 gis det en oversikt over de budsjettmessige kostnadene knyttet
til statsbankvirksomheten. Avsnitt 5.4 gir en omtale av den enkelte statsbank. For
en mer detaljert beskrivelse av den enkelte statsbank vises til vedl¢'Norges
Kommunalbanki 1-7.

5.2 STATSBANKENES PLASS | KREDITTMARKEDET

Rammene for statsbankenes virksomhet fremgar av de arlige innvilgningsrammene
som fastsettes i Nasjonalbudsjettet. | tabell 5.1 er gjengitt innvilgningene tilbake til
1974. De nominelle innvilgningene steg fram til 1991, for sa & veere relativt stabile.
For 1995 er rammene redusert, i farste rekke for Husbanken og Lanekassen for
utdanning. Regnet i faste 1993-kroner har rammene gjennomgaende ligget pa 21-25
milliarder kroner, med et seerlig unntak for 1978 da de var naer 28 milliarder kroner.

Tabell 5.2 viser utviklingen i kredittilfgrselen fra innenlandske kilder og stats-
bankenes andel av denne. Det fremgar at statsbankenes andel ble betydelig redusert
fra 1974 og fram til 1986, til tross for at statsbankenes innvilgninger i samme peri-
ode ble mer enn fordoblékrsaken til dette er & finne i den meget kraftige veksten
i kredittilfarselen fra de private finansinstitusjonene som fant sted pa midten av
1980-tallet etter at kredittreguleringene ble avviklet, jf beskrivel"Om kreditt-
og kapitalmarkederi kapittel 4.

Da bankkrisen satte inn i 1987 og de private institusjonene reduserte sin kredit-
tilfarsel, fikk vi en meget sterk gkning i statsbankenes andel. | 1991 og 1992 var det
en reduksjon i det samlede kredittvolumet fra innenlandske kilder, men statsbank-
ene fortsatte & gke sine utlan. 1 1993 og 1994 reduserte statsbankene sine utlan.
Dette henger i farste rekke sammen med rentefallet i private institusjoner. Fordi ren-
ten pa statsbankenes utlan, med unntak av lan fra Kommunalbanken og SND, jus-
teres i ettertid med utgangspunkt i utviklingen i renten pa langsiktige statsobligasjo-
ner, ble det relativt sett mindre gunstig a finansiere seq i statsbankene i forhold til i
de private finansinstitusjonene. Dette fgrte til at [anekunder, saerlig i Husbanken,
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valgte & ga til fartidig innfrielse av sine statsbanklan til fordel for refinansiering i
private institusjoner. Ogsa blant de private institusjonene var det en omfordeling.
Kredittilfarselen fra bankene og over obligasjons- og sertifikatmarkedene gkte pa
bekostning av lan fra kredittforetak og livselskaper. Samlet sett var det imidlertid
kun en beskjeden nedgang i tilfarselen fra private kilder. Nesten hele nedgangen i
samlet kredittvolum i 1993 kan saledes tilskrives reduksjon i utlAnene fra statsbank-
ene. Ogsa i 1994 gikk de samlede statsbankutlanene ned, mens de private institusjo-
nene igjen ekspanderte.

Tabell 5.1: Statsbankenes innvilgninger. Rammer for 1994 og 1995. Millioner kroner

1974 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994 1ggel)

Kommunalbanken 863 1714 3197 1720 1552 1490 1697 2260 3000 3000 3100 3100 2800
Husbanken 3168 5084 4740 5307 5795 6701 9440 1120911769116821108711300 9900
SND2) 693 1453 1604 1655 1956 2784 2763 2699 2810 2432 2178 2567 2511

Landbruksbanken 313 643 674 646 569 529 447 381 384 330 271 400 400
Fiskarbanken 141 331 257 252 382 440 425 312 248 250 234 270 300

Lanekassen for 592 1388 1700 2246 2324 2382 3720 5125 5624 6382 6952 7206 6280
utdanning

Lanekassen for avi- 11 20 15 14 20 22 18 35 13 9 24 20 20
ser

Totale innvilgninger 5781 1063312187118401259814349185102202123848240852384624863 22211

| 1993-kroner (mrd 21.8 27.9 275 21.1 195 19.6 21.8 23.8 249 246 23.8 245 214
kr)

KPI (1979=100) 66.4 95.4 110.9140.3161.6183.1212.4231.2239.1 244.7 250.3 253.8 259.6
KPI (1993=100) 26.5 38.1 443 56.1 646 73.2 84.9 924 955 97.8 100.0101.4 103.7

1y Forslag til ramme i Nasjonalbudsjett 1995, prisanslaget for 1995 i NB 1995 i St.prp. nr. 1. tillegg
nr. 9 1994/1995 (Salderingsproposisjonen).

%) Frem tom. 1992: Sum for Distriktenes utviklingsfond. Industrifondet. Sm&bedriftsfondet og
Industribanken.

Kilde: Nasjonalbudsjetter, Finansdepartementet

Tabell 5.2: Statsbankenes andel av kredittilfarsel fra innenlandske kilder. Millioner kroner

19741) 1978 1980 19842) 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994

Statsbanker 3714 8960 9723 8495 7271 1007210018 13039 11105 -4367 -3238
Andre kilded) 8322 1057416652 53750 865804987515443 -26757 -23033 127 27835

Innenlandsk kredittilfersel 120361953426375 62245 938515994725461 -13718 -11928-424024597

Statsbankenes andel av 30,9 459 36,9 136 7,7 16,8 39,3 - - - -13,2
innenl. kredittilf. (%)

1y For 1974 og 1978 er tallene hentet fra Nasjonalbudsjettet 1982.

2) For &rene 1984-1986 er den registrerte kredittilfarselen korrigert foravlastningsforretninger fore-
tatt av banker og finansieringsselskaper.

3) Omfatter forretnings- og sparebanker, Postbanken. Postgiro, finansieringsselskaper, kredittfore-
tak, forsikringsselskaper, pensjonskasser og -fond, obligasjons- og sertifikatmarkedet, markedslan.

Kilde: Norges Bank
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Tabell 5.2A Innenlandsk kredittilfarsel. Millioner kroner

19741) 1978 1980 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994

Forr. og spare- 5135 6193 8639 34532 52530 19452 12152 -8736 12412 13268 28553
banker, PB, PG

Statsbanker 3714 8960 9723 8495 7271 10072 10018 13039 11105 -4367 -3238

Private finansie- 190 317 624 1861 3234 9466 -3925 -652 -2270 1290 5121
ringsselskaper

Forsikring mv. 1081 1448 1222 4923 10295 5169 1920 9014 8313 -8047 -5644
Private 778 2607 2165 5691 12193 25084 -800 -24606 -35871 -12170 -2516
kredittforetalg)

Obl. og sert.mar- 828 -494 2589 3239 4224 -2158 10181 3140 -1741 8811 3038
kedene

Annen kreditt 300 503 1413 1504 3104 -6138 -4085 -4917 -3876 -3025 -717

Registrert kreditt-12036 19534 26375 60245 92851 60947 25461 -13718 -11928 -4240 24597
tilfarsel

Korr. av avlastn. i 2000 1000 -1000
banker og fin.sel-
skap

Samletinnenl. 12036 19534 26375 62245 93851 59947 25461 -13718 -11928 -4240 24597
kredittilfarsel

Statsbankenes 30,9 459 369 136 7,7 16,8 39,3 -13,2
andel av innenl.
kredittilfarsel

1y For 1974 og 1978 er tallene hentet fra Nasjonalbudsjettet 1982 (tab.8.3).
2) Det er ikke foretatt korreksjoner som falge av kredittforetaks fusjoner med bank eller omdanning
til bank.

Kilde: Norges Bank

| figur 5.1 er arlige vekstrater for henholdsvis kreditt fra statsbankene og kreditt
fra andre innenlandske kilder gjengitt. Figuren viser det kraftige fallet som har veert
| kredittveksten fra innenlandske kilder utenom statsbanksystemet.

= =
A Innenkandske kilder lotall
20F 2 -1".__.-;.
: 4
18 by o ; 118
il )
[ Stalzbanker [
0 <o

5l - : : - v v 5
1980 1982 1604 1Ba6 9Bl 1990 1892 1

Figur 5.1 Prosentvis vekst i publikums kreliita statsbankérog andre innenlandske kilder. 1980-
1994.

1) Tallene omfatter bare utlan i kroner
2) Eksklusive Norges Postbank

Kilde: Norges Bank
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Statsbankenes andel av samlet innenlandsk kreditt til publikum nadde det
laveste niva i 1987-88. Da utgjorde utlanene fra statsbankene om lag 18 prosent av
det samlede innenlandske kredittvolum. Da kredittilfgrselen fra private finansinsti-
tusjoner ble redusert, gkte statsbankenes andel av kredittvolumet. De senere arene

har andelen igjen falt noe, jf tabell 5.3.
Tabell 5.4 viser utviklingen i finansinstitusjonenes utlan fordelt pa neeringer i

perioden 1986-93. Tabellen omfatter ikke Ian som foretakene tok opp direkte i obli-
gasjons- og sertifikatmarkedene. Statsbankenes andel av naeringsfinansieringen har
for perioden sett under ett veert svakt fallende, til tross for at deres andel av det sam-

lede innenlandske kredittvolum i samme periode gkte.
Av tabellen fremgar at statsbankene har en betydelig andel av finansieringen

innen primeerneeringer (i forste rekke Landbruksbanken og Fiskarbanken), kraft- og
vannforsyning (Kommunalbanken) og eiendomdsdrift og forretningsmessig tjenes-
teyting. Dette siste forhold skyldtes i farste rekke at Husbankens utlan til borettslag
mv. fares som utlan til naeringsvirksomhet. Dersom det korrigeres for dette, blir

statsbankenes andel av utlanene til denne naeringen sveert beskjeden.

Tabell 5.3: Statshankenes andel av registrerte utestdende 1an fra innenlandske kilder ved utgangen
av vedkommende ar. Milliarder kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994
Statsbanker 76,4 1059 119,3 1385 158,7 171,7 182,8 1785 1752
Innenlandsk kreditt 236,2 416,4 6195 779,6 849,7 836,0 824,2 820,0 844,5

Statsbankenes andelav 32,3 254 19,2 17,8 18,7 205 22,2 21,8 20,8
innenlandsk kreditt (%)

Kilde: Norges Bank

Tabell 5.3A Sammensetningen av kreditt fra innenlandske kilder . Millioner kroner pr. 31. desember

1980 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994

Forr. og sparebanker, PB, PG 94755 170940 276750 357771 395010 386274 398686 411954 440507
Statsbanker 76403 105925 119252 138511 158681 171720 182825 178458 175220
Private finansieringsselskaper 5017 12906 18616 30439 20269 19617 17347 18637 23758
Forsikring mv. 18453 36032 53437 68044 69772 78786 87161 79114 73470

Private kredittforetab 22195 45244 63121 119732 128685 104079 68208 56038 53522

Obl.- og sert.markedene 11048 26063 35198 41170 60374 63514 61773 70584 73622
Annen kreditt 5339 15280 33030 23967 16948 12031 8155 5130 4413
Sum 236210 412390 599444 779634 849739 836021 824155 819915 844512
Korrigert for avlastningsforr. i bank/ 6000 20100

fin.selsk.

Samlet innenl. kredittvolum 236210 416390 619544 779634 849739 836021 824155 819915 844512

Statsbankenes andel av innenl. kredit32,3 25,4 19,2 17,8 18,7 20,5 22,2 21,8 20,8
tilfarsel

1y Det er ikke korrigert for omdannelser til eller fusjoner med banker (som er hovedarsaken til reduk-
sjonen i kredittforetakenes utlan etter 1990).

Kilde: Norges Bank
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Tabell 5.4: UtIéIJr) fordelt pa naering(%). Millioner kroner pr. 31. desember

1988 1990 1992 1993
Neering Utlani Stats- Andel Utldni Stats- Andel Utldni Stats- Andel Utldni Stats- Andel
alt  banker alt  banker alt  banker alt  banker
Primaernaeringer 34754 10721 30,8 36427 11192 30,7 34292 10604 30,9 32533 8953 27,5
Utvinning og rgrtransp., 1659 - - 1863 - - 1894 - - 1974 - -

olje, mv.

Bergv. og utekonk. ind. 13301 3423 25,7 13225 3282 24,8 12307 3100 25,2 11918 2495 20,9
kjermet og hiemmekonk48594 8446 17,4 47723 8831 185 38875 8312 21,4 30202 7067 234
nd.

|
Bygg og anlegg 18492 215 1,2 18666 206 1,1 13301 165 1,2 13153 175 1,3
Kraft- og vannforsyning 9902 5616 56,7 7643 3596 47,0 6912 2723 39,4 6439 2494 38,7

Varehandel, hotell-og 61797 1257 2,0 54696 1360 2,5 44891 1342 3,0 40171 955 2,4
rest.drift

Utenr. sjgfart og oljeboring 21372 - - 38499 - - 35575 - - 33826 1 0,0

Finans,. eiend.driftog 120056 29144 24,3 139796 33004 23,6 142698 39057 27,4 138527 36423 26,3
forr.mess.tj.ytin&)

Transp. og tjenesteyt. nee35672 970 2,7 37089 1004 2,7 36169 1183 3,3 41378 1131 2,7
ellers

Ufordelt 1474 - 5 - 970 - -86 - -
| alt etter neering 367270 59792 16,3 395632 62475 15,8 367884 66486 18,1 350036 59694 17,1

1y Utlan fra forretnings- og sparebanker, statsbanker, Postsparebanken,private finansieringsselska-
Eer, private kredittforetak, forsikringsselskaper,pensjonskasser og -fond og Norges Bank.

) Omfatter utlan til offentlige og private foretak, personlignzeringsdrivende og uspesifisert sektor
gsektorkode 610-790,890).

) 11990 endret SSB nzaeringsfordelingen for statsbankenes utlan tilboligformal. Boliglan til lgnns-
takere ble splittet pa sektorene 710 «Privateselskaper med begrenset ansvar» og 810 «Lgnnstakere».
Lanene til sektor 710 blenzeringsfordelt til naering 830 «Eiendomsdrift». | tabellen er det skjgnns-
messigkorrigert for dette i 1988.

Kilde: Kredittmarkedsstatistikk, Statistisk Arbok og Bank- og kredittstatistikk, SSB.

Tabell 5.4A Utlan fordelt p& naeringer. Millioner kroner pr. 31. desember 1993

Neering Stats- PG/ FB SB Andre  For- Sum Utlani Andel
banker PB Irr:zd) sikr.mvz) st%Eletrjlén- alt stalzztrjan-
Primaernaeringer 8953 12 6602 12362 4229 375 23580 32533 27,5
Utvinning og rartransp. olje, mv. - - 1406 108 338 122 1974 1974 -
Bergv. og utekonk. ind. 2495 - 4955 1182 2288 998 9423 11918 20,9
Skjermet og hjemmekonk. ind. 7067 1 10169 5088 6705 1172 23135 30202 23,4
Bygg og anlegg 175 12 6244 4728 1454 540 12978 13153 1,3
Kraft- og vannforsyning 2494 3 818 715 1160 1249 3945 6439 38,7
Varehandel, hotell og rest.drift 955 12 18304 11432 7885 1583 39216 40171 2,4
Utenr. sjgfart og oljeboring 1 5 19260 2329 12220 11 33825 33826 0,0
Finans., eiend.drift og 36423 601 51711 17832 24626 7334 102104 138527 26,3
forr.mess.tj.yting
Transp. og tjenesteyt. nzer. ellers 1131 5257 13884 10379 5640 5087 40247 41378 2,7
Ufordelt - 44 -368 4 215 19 -86 -86 -

| alt etter neering 59694 5947 132985 66159 66760 18491 290341 350036 17,1
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1y Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og Norges Bank.
2) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunale pensjonskasser og -fond samt
FTP.

Kilde: Bank og kredittstatistikk, SSB.

Tabell 5.4B Utlan fordelt p& naeringer. Millioner kroner pr. 31. desember 1992

Neering Stats- PG/ FB SB Andre  For- Sum Utldni Andel
banker PB kred.- sikr.m\/2 ekskl. alt  statsban-
instl) ) sta&setrJan- ker
Primaernaeringer 10604 26 6882 11791 4590 399 23688 34292 30,9
Utvinning og rartransp. olje, mv. - - 1617 127 142 8 1894 1894 -
Bergv. og utekonk. ind. 3100 - 4995 1090 1964 1158 9207 12307 25,2
Skjermet og hjemmekonk. ind. 8312 6 11574 5267 11844 1872 30563 38875 21,4
Bygg og anlegg 165 5 6162 4563 1777 629 13136 13301 1,2
Kraft- og vannforsyning 2723 7 1395 1136 613 1038 4189 6912 39,4
Varehandel, hotell og rest.drift 1342 18 20795 11407 9310 2019 43459 44891 3,0
Utenr. sjafart og oljeboring - - 24326 2884 8340 25 35575 35575 -
Finans., eiend.drift og 39057 286 46852 17924 28775 9804 103641 142698 27,4
forr.mess.tj.yting
Transp.og tjenesteyt. neer. ellers 1183 1377 14530 9823 5169 4087 34986 36169 3,3
Ufordelt - 11 33 188 700 38 970 970 -
| alt etter neering 66486 1736 139161 66200 73224 21077 301398 367884 18,1

1y Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og Norges Bank.
2) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunale pensjonskasser og -fond samt
FTP.

Kilde: Kilde:Bank og kredittstatistikk, SSB.

Tabell 5.4C Utlan fordelt pa naeringer. Millioner kroner pr. 31. desember 1990

Neering Stats- PG/ FB SB Andre For- Sum Utlani  Andel
banker PB kred.-ins}) sikr.m\/z) StaetlgtsJI;Ir.]ker alt sta&z?an-
Primaernaeringer 11192 29 7489 12106 5167 444 25235 36427 30,7
Utvinning og rartransp. olje, mv. - - 1354 187 263 59 1863 1863 -
Bergv. og utekonk. ind. 3282 - 5057 1057 2471 1358 9943 13225 24,8
Skjermet og hjemmekonk. ind. 8831 7 16024 5685 14563 2613 38892 47723 18,5
Bygg og anlegg 206 105 8922 5313 3754 366 18460 18666 1,1
Kraft- og vannforsyning 3596 15 932 476 1540 1084 4047 7643 47,0
Varehandel, hotell og rest.drift 1360 20 23093 11381 16695 2147 53336 54696 2,5
Utenr. sjafart og oljeboring - - 24396 3719 10335 49 38499 38499 -
Finans., eiend.drift og 33004 251 38903 14774 48449 4415 106701 139796 23,6
forr.mess.tj.yting
Transp. og tjenesteyt. naer. ellers 1004 1092 13953 10093 7958 2989 36085 37089 2,7
Ufordelt - - - 5 - - 5 5 -
| alt etter naering 62475 1519 140123 64796 111195 15524 333157 395632 15,8

1y Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og NorgesBank.
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2) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunalepensjonskasser og -fond samt
FTP.

Kilde: Statistisk Arbok 1992 (tabell 449), SSB

Tabell 5.4D Utlan fordelt pa neeringer. Millioner kroner pr. 31. desember 1988

Naering Stats- PG/ FB SB Andre For- Sumekskl. Utldni  Andel
banker PB kred.-ins?’) sikr.mvz) statsbanker alt  statsbanker
Primaernaeringer 10721 12 7468 11471 4581 501 24033 34754 30,8
Utvinning og rartransp. olje, mv. - - 905 741 170 36 1659 1659 -
Bergv. og utekonk. ind. 3423 1 4924 1356 2209 1388 9878 13301 25,7
Skjermet og hjemmekonk. ind. 8446 6 16358 5618 14011 4155 40148 48594 17,4
Bygg og anlegg 215 4 8205 5390 3784 894 18277 18492 1,2
Kraft- og vannforsyning og 5616 23 799 724 2032 708 4286 9902 56,7

komm.foretak
Varehandel, hotell og rest.drift 1257 29 25286 11718 20374 3133 60540 61797 2,0
Utenr. sjgfart og oljeboring - - 12723 1954 6637 58 21372 21372 -

Finans., eiend.drift og 29144 149 29294 13809 44371 3289 90912 120056 24,3
forr.mess.tj. ytina)

Transp. og tjenesteyt. nzer. ellers 970 1090 14199 9001 7183 3229 34702 35672 2,7
Ufordelt - - 1077 397 - - 1474 1474 -
| alt etter naering 59792 1314 121238 62179 105352 17395 307478 367270 16,3

1y Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og NorgesBank.

2) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunalepensjonskasser og -fond samt
FTP.

3) 11990 endret SSB naeringsfordelingen for statsankenes utlan tilboligformal. Boligformal til Ianns-
takere ble splittet pa sektorene 710 «Privateselskaper med begrenset ansvar» og 810 «Lgnnstakere».
Lanene til sektor 710 blenzeringsfordelt til nzering 830 «Eiendomsdrift». | tabellen er det skjgnns-
messigkorrigert for dette i 1988.

Kilde: Statistisk Arbok 1990 (tabell 472) SSB

Tabell 5.4E Utlan fordelt p& naeringer. Millioner kroner pr. 31. desember 1986

Neering Stats- PG/ FB SB Andre For- Sum utlani  Andel
banker PB kred.-ins}) sikr.mv2) sta?lgglélr'lker alt stalizl?an-
Primaernaeringer 9935 6 4040 9133 3368 242 16789 26724 37,2
Utvinning og rartransp. olje, mv. - - 2337 1362 120 76 3895 3895 -
Bergv. og utekonk. ind. 3359 - 2993 668 2306 1669 7636 10995 30,6
Skjermet og hjemmekonk. ind. 7221 8 10027 4286 12412 3438 30171 37392 19,3
Bygg og anlegg 194 3 5374 3639 2797 524 12337 12531 15
Kraft- og vannforsyning og 8057 97 557 784 3050 1947 6435 14492 55,6

komm.foretaﬁ)
Varehandel, hotell og rest.drift 1159 37 18713 10007 16317 2746 47820 48979 2,4

Utenr. sjgfart og oljeboring - - 9811 587 7409 116 17923 17923 -
Finans., eiend.drift og 25473 137 15655 5607 16828 3043 41270 66743 38,2
forr.mess.tj. ytiné)

Transp. og tjenesteyt. nzer. ellers 883 1027 8668 6060 4104 2514 22373 23256 3,8
Ufordelt - - 17676 3123 - - 20799 20799 -

| alt etter neering 56281 1315 95851 45256 68711 16315 227448 283729 19,8
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1y Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og NorgesBank.

2) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunalepensjonskasser og -fond samt
FTP.

3) Far 1987 finnes ikke tall for utldn til kommuneforetak brutt ned p&naeringer. | tabellen er derfor
alle utlan til kommuneforetak sett i sammenhengmed utlan til kraft- og vannforsyning.

4) 11990 endret SSB naeringsfordelingen for statsankenes utlan tilboligformal. Boligformal til lgnns-
takere ble splittet pa sektorene 710 «Privateselskaper med begrenset ansvar» og 810 «Lgnnstakere».
Lanene til sektor 710 blenzeringsfordelt til naering 830 «Eiendomsdrift». | tabellen er det skjgnns-
messigkorrigert for dette i 1986.

Kilde: Kredittmarkedsstatistikk: Lan, obligasjoner, aksjer, mv. 1988 (tab.34), SSB

Tabell 5.5: Statsbankenes andel av utl&n til boligforfyaMillioner kroner pr. 31. desember

Ar Utlan i alt Statsbanker Andelstatsbanker
19862) 225042 66387 29,5
1988 307292 77195 25,1
1990 362625 87543 24,1
1992 375425 100342 26,7
1993 374915 94022 25,1
1994 386857 88257 22,8

1y Det er knyttet generell usikkerhet til tallene for utl&n til boligformal.
2) For kredittforetak og forsikringsselskaper finnes tall for boliglan kuntil lznnstakere.

Kilde: Statistisk Arbok og Bank- og kredittstatistikk, SSB

Tabell 5.5 og 5.5A viser at statsbankenes andel av utlan til boligformal de siste
arene har ligget pa om lag 25 prosent. En relativt markert nedgang i andelen fra
1992 til 1993 skyldes fartidig innfrielse av lan i Husbanken som er blitt refinansiert
ved laneopptak i private finansinstitusjoner.

5.3 STATENS KOSTNADER VED STATSBANKVIRKSOMHETEN

Staten har bade direkte og indirekte kostnader knyttet til statsbankvirksomheten, jf
diskusjonen fKostnader ved statsbankenes virksomh8t2.7. De direkte kostna-

dene kan sies a veere kostnader som belaster de arlige statsbudsjettene, og det er
disse kostnadene som beskrives her.

Samtlige statsbanker utenom Kommunalbanken finansieres gjennom lan fra
staten. Den renten statsbankene ma betale for sine innlan fra staten, er gjennomga-
ende hayere enn renten pa statsbankenes utlan. Det «gap» som pa denne maten opp-
star dekkes ved arlige bevilgninger til rentestgtte pa statsbudsijettet. Videre vil tap
pa utldn og garantier for de fleste statsbankenes vedkommende matte dekkes ved
seerskilte bevilgninger. | tillegg kommer dekning av administrasjonskostnader i
flere av statsbankene.

For & finansiere statsbankenes utlan opptar staten lan i obligasjons- og sertifi-
katmarkedet. Dersom statsgjelden blir stor, vil dette kunne medfgre en darligere
kredittverdighet for staten. En «oppblasing» av statsgjelden som falge av finansier-
ingen av statsbankene kan derfor gi generelt hgyere kostnader for staten ved finan-
siering av et eventuelt lgpende driftsunderskudd. En annen form for indirekte kost-
nader er knyttet til det forhold at staten i varierende



NOU 1995:11
Kapittel 5 Statsbankene under endrede rammevilkar 86

Tabell 5.5A Boligléﬁ) fordelt pa finansinstitusjoner. Millioner kroner pr. 31. desember

Ar Stats- PG og FB SB Andre Forsikr. Sum ekskl. Utlan Andel

banker PB kred.inst.z) mv.3) statsbanker ialt statsbanker

19864) 66387 3222 57069 56717 12307 29340 158655 225042 29,5

1988 77195 4750 72469 79032 35530 38316 230098 307292 251
1990 87543 7592 72756 102022 45745 47147 275082 362625 241
1992 100342 12379 80906 106838 21670':’) 53291 275084 375426 26,7

1993 94023 13264 84540 116335 18090 48384 280613 374636 251
19945) 88257 15130 94521 126792 17633 44524 298600 386857 22,8

1y Det er knyttet generell usikkerhet til tallene for utl&n til boligformal.

2) Omfatter private kredittforetak, private finansieringsselskaper og NorgesBank.

3) Omfatter livsforsikring, skadeforsikring, private og kommunalepensjonskasser og -fond samt
FTP.

4 For kredittforetak og forsikringsselskaper finnes tall for boligl&n kuntil lsnnstakere.

%) Den sterke nedgangen fra 1990 skyldes omdanning av kredittforetak tilbanker.

%) Forelgpige tall.

Kilde: Statistisk Arbok og Bank- og kredittstatistikk, SSB

grad far avkastning pa den egenkapital som er skutt inn i statsbankene. Disse
forholdene vil ikke vises i statsregnskapet, og kan saledes betegnes som indirekte
kostnader ved statsbankvirksomheten.

5.3.1 Rentestgtte

Differansen mellom statsbankenes renteutgifter pa innlan fra staten og renteinntek-
ter pa deres utlan dekkes ved statlig bevilgning til rentestgtte. Rentestgtten tiltok
kraftig gjennom 1980-tallet, bade som falge av at subsidieringen av hver utlans-
krone ble starre og at kredittvolumet vokste. Husbanken og Lanekassen for utdan-
ning mottar starst rentestatte, jf tabell 5.6.

Rentestgtten er en beregnet starrelse som er pavirket av den tekniske utformin-
gen av innlanssystemet fra staten til statsbankene.

Tabell 5.6: Rentestgtte statsbanker. Millioner kroner

1980 1982 1984 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1995)

Kommunalbanken - - - - - - - - - - R i .

Husbanken 867 705 714 1367 1607 1846 2259 2195 2520 2441 2480 3339 2104
SND 14 20 62 90 83 73 117 142 200 207 229 215 66
Landbruksbanken 56 - - 10 35 89 146 69 41 - 40 184 152
Fiskarbanken 12 17 - 30 30 33 33 33 32 54 58 79 56

Lanekassen for 311 472 659 587 931 1200 1499 1811 2139 2542 2701 2845 2369
utdanning

Lanekassen for avi- - - - - - - - - - . . ; }
ser

Sum 1260 1214 1435 2084 2686 3241 4054 4250 4932 5244 5508 6722 4747
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1y Forelgpige regnskapstall.
2) Budsiett.

Kilde: Statsregnskapet for 1987-1993, Finansdepartementet 1994 og 1995

Ved utformingen av innlansordningen har det veert lagt vekt pa at en mellom-
langsiktig finansiering av statsbankene er naturlig ut fra statsbankenes virksomhet.
En mellomlangsiktig rente er ogsa funnet & veere hensiktsmessig ved en vurdering
av kostnadene for staten ved en langsiktig anvendelse av statens midler.

| forbindelse med behandlingen av Revidert nasjonalbudsjett for 1980 ble det
vedtatt at statens lan til statsbankene skulle gis pa vilkar med utgangspunkt i vilka-
rene for statlig opplaning i obligasjonsmarkedet, som skjer til fast rente. Lapetiden
for statens lan til statsbankene ble satt til fem ar.

Statsbankenes innlansrente ble satt lik den gjennomsnittlige renten pa femars
statsobligasjoner i 12-manedersperioden fram til utgangen av februar aret fgr bud-
sjettaret. For eksempel gjenspeilte innlansrenten for 1993 rentenivaet som gjaldt i
perioden mars 1991 til februar 1992. Tidsavstanden mellom referanseperioden og
budsjettaret ble innfart av budsjettekniske grunner.

Ved behandlingen av Nasjonalbudsjettet for 1994 ble beregningsperioden
endret til 12-manedersperioden oktober-september aret far budsjettaret. Dette inne-
bar at innlansrenten for 1994 ble fastsatt pa grunnlag av statsobligasjonsrenten for
perioden oktober 1992 til september 1993. Justeringen medfgrer at endringer i
markedets renteniva raskere vil sla inn i statsbankenes innlanskostnader.

Med dagens system vil et fall i rentenivaet pa statsobligasjoner gradvis fare til
at den gjennomsnittlige innlansrenten til statsbankene reduseres. Isolert sett trekker
dette i retning av at rentestgtten ogsa vil bli lavere.

Pa grunn av rentefallet gjennom 1993 medfarte endringen i beregningsperioden
at statsbankenes innlansrente ble redusert i forhold til det tidligere systemet. Statens
renteinntekter pa lan til statsbankene ble saledes redusert, men dette pavirket ikke
budsjettbalansen i og med at statens utgifter til rentestgatte ble redusert tilsvarende.

For staten og statsbankene er denne renteberegningen bare en beregningsmes-
sig starrelse. Statsforvaltningens netto kostnad ved statsbankenes utlansvirksomhet
er lik differansen mellom statsbankenes inntekter pa denne virksomheten og statens
reelle utgifter til finansieringen. Fastleggelse av utlansrammer og utlansrente i stats-
bankene har et reelt gkonomisk innhold, mens innlansrenten kan ses som en hjelpe-
stgrrelse som illustrerer gkonomiske konsekvenser og derfor tjener som beslut-
ningsgrunnlag for slike vedtak. De gkonomiske realiteter er de samme uansett hvor-
dan laneordningen mellom staten og statsbankene utformes, men beslutningsgrunn-
laget svekkes dersom laneordningen utformes slik at kostnadene ikke fremgar klart
eller dersom ordningen endres for ofte.

5.3.2 Tapsfaring i statsbankene

| Nasjonalbudsjettet 1995 er prinsippene for tapsfering i statsbankene omtalt.

Det grunnleggende prinsippet for regnskapsfering i staten er kontantprinsippet,
det vil si at man bokfgrer realiserte betalingsstrammer. En konsekvent gjennomfg-
ring av dette prinsippet ville tilsi at en ikke skulle foreta avskrivninger av tap i stats-
bankene far tap er endelig konstatert, det vil si nar det ikke lenger bestar et juridisk
krav mot skyldneren. Dette vil normalt veere ved konkursoppgjer for juridiske per-
soner eller ved ettergivelse for fysiske personer.

Sparsmalet om hvilke prinsipper som skal benyttes for statsbankenes regnska-
per ma ses i sammenheng med det formal som regnskapene har.
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Regnskapsfaringen far ogsa en direkte konsekvens for fordelingen av bevilg-
ninger over tid nar det gjelder bevilgninger til dekning av tap. Statsbankenes regn-
skaper fyller saledes en annen funksjon enn private finansinstitusjoners regnskaper.
For de sistnevnte skal regnskapet veere informasjonsbaerer overfor en rekke interes-
senter som aksjoneerer (og potensielle investorer), kunder og offentlige myndighe-
ter, herunder bade tilsynsmyndighetene og i en viss grad skattemyndighetene. Det
er dermed ikke umiddelbart opplagt at de private finansinstitusjonenes regnskaps-
prinsipper ngdvendigvis skal anvendes ogsa for statsbankene. Det kan hevdes at
hensynet til sammenlignbarhet og konsistens innad i statsregnskapet bar veie vel sa
tungt som hensynet til sammenlignbarhet mellom statsbankenes regnskaper og de
private finansinstitusjonenes regnskaper.

Selv om regnskapet fgres etter kontantprinsippet er det gnskelig at regnskap-
stallene suppleres med opplysninger om utldnenes kvalitet, herunder tall som gjar
det mulig @ sammenligne tapene ved utlansvirksomheten med tilsvarende tap i pri-
vate finansinstitusjoner. Dette gjgres i statsbankenes regnskaper ved at opplysnin-
ger om tap som ikke er avskrevet i regnskapet fremkommer i egne noter til regnska-
pet.

Figur 5.2 viser at de bokfgrte tapene fram til midten av 1980-arene var i starrel-
sesorden 200-300 millioner kroner. Tapene gkte deretter til en topp pa 1,2 milliarder
kroner i 1992, far de falt igjen i 1993. @kningen ma sees pa bakgrunn av den gene-
relle vanskelige situasjonen i norsk gkonomi. Nesten hele gkningen i denne perio-
den kan tilskrives tapsutviklingen i SND. | de siste arene har det vaert en markert
gkning ogsa i Husbankens tap noe som i hovedsak skyldes bankens tap pa overtatte
utleieboliger som falge av avviklingen av SIFBO. Tap pa disse engasjementene er
en viktig arsak til at tapene gkte markert fra 1993 til 1994, jf ogsa tabell 5.5.

Ved den praktiske tillempningen av prinsippene for fgring av tap i statsregnska-
pet kan det gjgre seg gjeldende noe ulike hensyn for de ulike statsbankene. For SND
har en for eksempel etablert en ordning med bevilgning til tapsfond, slik at forven-
tede fremtidige tap belastes statsregnskapet samtidig med at lanene ytes. Dette kan
ses pa som et unntak fra prinsippet for tapsfaring slik det er omtalt ovenfor, men
representerer likevel ikke et brudd pa kontantprin-
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Figur 5.2 Bokfarte tap pa utlan og garantier i statsbankene. Millioner kroner 1980 - 1994.
Kilde: Finansdepartemenet
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sippet for statskassen som sadan i og med at midlene som bevilges til tapsfond
overfgres fra statskassen til SND. Denne Igsningen ble valgt blant annet fordi den
tapsfondsprosenten som settes i forbindelse med budsjettbehandlingen hvert ar skal
sette en norm for SNDs kredittvurdering og risikoprofil. Et slikt hensyn kan imid-
lertid ikke gjares gjeldende for Lanekassen for utdanning, der lanetildelingen er ret-
tighetsbasert, og det falgelig ikke finner sted noen kredittvurdering av den enkelte
lantaker.

Lan under SNDs grunnfinansieringsordning skal prises slik at eventuelle tap
kan dekkes. Tap under denne ordningen bokfares etter Kredittilsynets regler. Ogsa
for risikolaneordningene falger SND i hovedtrekk Kredittilsynets regler. Fordi det
gis tapsfondsbevilgninger knyttet til de enkelte laneargangene skal det imidlertid
ikke foretas uspesifiserte tapsavsetninger pa lan gitt under risikoordningene.

| andre statsbanker som yter pantesikrede lan, for eksempel Husbanken, Land-
bruksbanken og Fiskarbanken, bokfares tap nar de er endelig konstatert ved realise-
ring av panteobjektet til en pris lavere enn utestaende fordring. Dette er i trad med
kontantprinsippet. Ved tap knyttet til pantesikrede Ian vil det normalt ikke ga sveert
lang tid fra mislighold oppstar til endelig tap kan konstateres.

| Lanekassen for utdanning har man fram til 1994 ikke foretatt avskrivninger far
tap er endelig konstatert, det vil si nar det ikke lenger bestar et juridisk krav mot
skyldneren. For Lanekassens del har dette farst skjedd ved dad eller ufarhet. | sam-
svar med dette ble det gitt arlige bevilgninger for & dekke avskrivninger av fordrin-
ger pa avdgde og ufgre lantakere. For LAnekassen kunne det saledes ga sveert lang
tid fra mislighold oppsto til tapet ble reflektert i statsregnskapet. Med virkning fra
1995 vil tapsprinsippet for Lanekassen bli endret til & omfatte belgp som i praksis
ma regnes for uerholdelige.

Tabell 5.7: Bokfgrte tap pa utlan og garantier i statsbankene. Millioner kroner

1980 1982 1984 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Kommunalbanken 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Husbanken 0 0 0 1 1 1 8 12 32 104 286 645
SNDY) 169 291 295 243 409 598 609 818 953 984 238 476
Landbruksbanken 0 0 1 10 13 7 8 15 10 13 12 16
Fiskarbanken 3 8 8 7 9 14 40 45 99 47 39 35
Lanekassen forutdanning 7 26 14 19 28 38 43 47 47 61 65 80
Lanekassen for aviser 0 0 3 0 0 4 0 0 0 3 0 0
Samlede tap 179 325 320 280 460 661 709 936 1141 1211 639 1252

1) For perioden 1980-1992: Tall for Distriktenes Utviklingsfond, Industrifondet, Smabedriftsfondet
og Industribanken.

Kilde: Finansdepartementet

5.3.3 Driftskostnader

Ved utgangen av 1993 var det i overkant av 1100 ansatte i statsbankene. De samlede
driftskostnadene belgp seg til 540 millioner kroner. Personalkostnadene utgjorde
knapt 60 prosent.

Av de samlede kostnadene ble 450 millioner kroner dekket over statsbudsjettet.
Driftskostnadene for Husbanken, Landbruksbanken, Fiskarbanken og Lanekassen
for utdanning dekkes i sin helhet ved bevilgninger fra staten. | SND skal grunnfi-
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nansierings- og egenkapitalordningene veere selvfinansierende, mens kostnadene
ved den gvrige virksomheten dekkes ved bevilgning over statsbudsjettet. 1 1993 ble
60 prosent av SNDs driftskostnader dekket av staten. SND mottar ogsa et forvalt-
ningshonorar fra staten for administrasjonen av Lanekassen for aviser. Kommunal-
bankens virksomhet er i sin helhet selvfinansierende.

Tabell 5.8: Driftskostnader for statsbankene i 1993. Millioner kroner

Personal-kost-Andre drifts- Samlede Herav dekket Ansatte pr

nader kostnader driftskost- over stats- 31.12.93
nader buds;.

Kommunalbanken 15 13 28 - 45
Husbanken 98 70 168 168 348
SND 93 65 158 95 265
Landbruksbanken 27 21 47 47 138
Fiskarbanke®) 12 7 19 19 41
Lanekassen for utdanning 73 48 121 121 293
Lanekassen for avisdr - - - - -
SUM 318 224 541 450 1130

1y Tallene for Fiskarbanken er hentet fra Statsregnskapet 1993 og Statbudsijettet 1995.
2) Administreres av SND som mottar forvaltningshonorar fra staten.

Kilde: Statsbankenes arsberetninger 1993

5.3.4  Statens innlan til statsbanker

Kommunalbanken er den eneste av statsbankene som skaffer midler til utlansvirk-
somheten ved a oppta sertifikat- og obligasjonslan i eget navn. Alle innlan er garan-
tert av staten.

De gvrige statsbankene mottar innlan fra staten. For SNDs vedkommende er
deler av virksomheten dekket ved obligasjonsinnlaning i og med at SND har over-
tatt Industribankens obligasjonslan. Disse lanene lgper videre pa opprinnelige vil-
kar og er garantert av staten.

Tabell 5.9 viser den enkelte statsbanks innlan fra staten siden 1980. | nominelle
kroner er de samlede innlan blitt mer enn fordoblet, og det er i farste rekke Lane-
kassen for utdanning og Husbanken som har ekspandert. Regnet i 1993-kroner er
veksten i innlanene i overkant av 10 prosent.

Tabell 5.9: Statbankenes innlan fra statska%;dﬂillioner kroner

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994
Kommunalbanken 1397 1394 1384 1377 1370- - - - -

Husbanken 40255 46705 53975 61375 73535 84800 92350 98650 91990 86660
SND?) 4477 5672 7173 7902 9571 9572 9258 8613 8937 9468
Landbruksbanken 5370 6410 6960 7460 7960 7860 7760 7610 6460 5635
Fiskarbanken 1790 1911 2101 2370 2789 2892 2782 2641 2258 1777

Lénekassen for utdan8365 11405 14910 19157 26045 34487 38566 43686 47856 51181
ning




NOU 1995:11
Kapittel 5 Statsbankene under endrede rammevilkar 91

Tabell 5.9: Statbankenes innlan fra statska%;dﬂillioner kroner

Lanekassen for aviser 95 105 116 106 94 79 72 44 44 -
Totale Ian fra statska$s1750 73601 86619 100102136 13969 15078 16124 15754 15472

sen til statsbanker 7 4 0 8 3 5 1

Totale Ian fra statskast3939 13119 13408 13675 14294 15118 15789 16487 15754 15258

sen i 1993-kroner 1 6 5 8 9 0 3 0 5 5

KPI (1993=100) 443 56,1 646 732 849 924 955 97,8 100,0 101,4

Utlan til Kommunal- 862 841 812 833 883 916 898 771 524 212
banken i form av
grunnkjgpsobl.

1y Statsregnskapets kapittel 63-0.
2) Distriktenes Utbyggningsfond, Industribanken, Handverk- og Smaindustrifondet, Industrifondet.

Kilde: Statsregnskapet

Lanene fra staten gis som rullerende lan med fem ars lgpetid og forfall 1. januar.
Renten pa nye lan fastsettes med utgangspunkt i gjennomsnittlig rente i annen-
handsmarkedet de siste 12 maneder fram til og med september aret fgr for statsobli-

gasjoner med fem ars lgpetid, jf avsnitt 5.3.1.
Staten ma finansiere sine lan til statsbankene ved laneopptak i sertifikat- og

obligasjonsmarkedene eller ved a trekke pa sin kontantbeholdning i Norges Bank.
Denne finansieringsmaten ma antas a ha visse «stordriftsfordeler»: Staten kan

med sin kredittverdighet foreta relativt store laneopptak til en lavere rente enn det
andre lantakere kan, blant annet fordi det ikke er knyttet noe kredittrisiko til statslan.
Store lan er ogsa en forutsetning for a kunne utvikle et velfungerende annenhands-
marked med hgy likviditet, det vil si at store belgp kan omsettes uten vesentlige end-
ringer i kurs eller rente. Velfungerende markeder vil derfor i seg selv isolert sett

bidra til lavere lanekostnader.
Statsbankene far sine innlan gjennom statskassen eller ved at staten garanterer

for innlan fra kapitalmarkedene. Staten gjgr derved bruk av sin kredittverdighet for
a skaffe utlansmidler. Dette vil neppe innebeere stgrre problemer dersom statens
finansielle stilling er god og det er rolig pa valutamarkedene. Men i mer urolige
tider kan statsbankenes behov for innlan bade svekke statens kredittverdighet og

fare til gkt renteniva i penge- og kapitalmarkedene.
| tabell 5.9A er statens lan til statsbankene sett i sammenheng med utviklingen

| statsgjelden for perioden 1980-94.

Tabell 5.9A Statens utlan til statsbankene og statsgjelden. Millioner kroner

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1992 1993 1994
Lan fra statskassen til61750 73601 86619 100102136 13969 15078 16124 15754 15472

statsbankene 7 4 0 8 3 5 0
Samlet statsgjeld 106900379 11580 19428 16647 16494 17802 21704 29638 29021
7 9 5 7 1 5 6 2 1 5
Innenlandske 52069 55362 86755 153331489 10915 10875 1270118148 17952
statslan) 6 8 6 4 3 2

Utlan til statsbankene i 58 71 75 52 73 85 85 74 53 53
prosent av samlet
statsgjeld
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Tabell 5.9A Statens utlan til statsbankene og statsgjelden. Millioner kroner

Utlan til statsbankenei119 133 100 65 106 128 139 127 87 86
prosent av innenland-
ske statslan

1y Omfatter obligasjons- og sertifikatlan, statskasseveksler og langsiktigekontolan.
Kilde: Statsregnskapet, Finansdepartementet

| denne perioden har statens lan til statsbankene utgjort mellom 52 og 85 pro-
sent av den samlede statsgjeld, som foruten innenlandske statslan ogsa omfatter lan
opptatt i utlandet og midlertidige kontolansplasseringer fra statsinstitusjoner og
fond. Sammensetningen av statsgjelden er vist i tabell 5.9B. Dersom vi ser pa stats-
banklanene i forhold til den innenlandske statsgjelden, har andelen variert mellom
65 og 133 prosent. Den lave andelen i 1986 skyldes seerlig store opptak av innen-
landske obligasjonslan dette aret.

Et alternativ til at staten forestar opplaningen er at den enkelte statsbank foretar
opplaningen i eget navn, jf Kommunalbanken. Avhengig av hvordan en eventuell
statsgaranti utformes, vil dette alternativet trolig bedre synliggjere kostnadene ved
innlaning til ulike former for statsbankvirksomhet. For noen av statsbankene vil
imidlertid de enkelte laneopptak kunne bli avbeskjeden starrelse. En kan saledes
risikere at lanene vil veere lite likvide og derfor miste den fordelen det vil veere a
oppta relativt starre lan.

5.4 DE ENKELTE STATSBANKENE

For en mer utfarlig beskrivelse av de enkelte statsbankene vises til vedleggene
"Norges Kommunalbank"1-7. Tabell 5.10 viser enkelte ngkkeltall for statsbank-
ene.

Tabell 5.9B Statsgjeldén Millioner kroner

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1992 199§9944)

1 Faste l1an, opptatt i utlan- 29084 20583 1184 6533 15909 15915 25439 52550 70780 64663
det

2 Faste lan, opptatt innen- 37346 39253 58979 100653 89587 79820 71934 80197 99989 111857
lands

3 Spareobligasjonslan 123 2231 3218 3708 2331 654 65 19 16 15

4 Langs. kontolé%) 5500 10000 31000 28650

5 Statskasseveksler 14600 13878 24558 40532 2550 451

6 Statssertifikater - - - 8443 20430 28231 31206 36799 50478 39000

7 Andre 1an 1159 563 211 391 365 54 36

8 Kontolan 23667 26409 26798 33087 34266 38725 42743 36&536%)4532&)

9 Grunnkjgpslan 928 881 857 940 1034 1094 1102 1105 850 702
Samlet statsgjeld 106907 103799 115805 194287 166471 164945 178026 217042 296381 290215

Innenlandske statslan 52069 55362 86755 153336 114898 109156 108705 127014 181483 179522
(2+3+4+5+6)

1y Statsregnskapets kapittel 80.

2) | stedet for at staten skulle utstede innenlandske papirer for & dekke Folketrygdfondets og
Post(spare)bankens behov for plasseringer, ble disse institusjonene gitt adgang til & plassere konto-
lan til statskassen til vilkar som for statssertifikater og statsobligasjoner i annenhandsmarkedet.
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3) Folketrygdfondets og Postbankens kontol&nsplasseringer knyttet til statssertifikater er medregnet
under «Langsiktige kontolan».
%) Forelgpige regnskapstall.

Kilde: Statsregnskapet

Tabell 5.10: Statsbankene - Utvalgte ngkkeltall. Millioner kroner

Forvaltningskapital Utlan pr 31.12.94  Bevilgninger over

pr31.12.94 Statsbudsijetté}
Kommunalbanken 35086 25256 -
Husbanken 95178 85559 2464
SND 19673 11379 461
Landbruksbanken 6763 5649 185
Fiskarbanken 2224 1735 95
Lanekassen for utdanning 52967 48197 8270)
Lanekassen for aviser 42 20 -
Sum 211933 177795 11475

1y Bevilgninger til dekning av rentestgatte, administrasjon og tap for 1995.
2) Inklusive bevilgninger til stipend samt eksisterende bevilgning til dekning av tap pa utlan p& 2 mil-
liarder kroner.

Kilde: Statsbankene, St.prp nr 1 (1994-95)

541 Kommunalbanken

Norges Kommunalbank er malt ved bankens forvaltningskapital og utlan den tredje
stgrste av statsbankene. Bankens virksomhet skal gi en tilfredsstillende avkastning
pa den disponerte egenkapital, og banken mottar ikke statte over statsbudsijettet til
dekning av administrasjon, rentestgtte eller tap.

Kommunalbanken ble opprettet ved lov av 12. februar 1926 for & yte lan til
kommunesektoren til fremme av formal som prioritert av de sentrale myndigheter.
Loven av 12. februar 1926 ble erstattet av gjeldende lov av 15. juli 1949, som senere
har veert gjenstand for enkelte revisjoner, senest ved lovendring av 17. desember
1993.

Kommunalbanken er eiet av den norske stat. Finansdepartementet gir forskrif-
ter om revisjon. Departementet farer dessuten tilsyn med bankens virksomhet.

Kommunalbanken finansierer sine utlan ved laneopptak i kapitalmarkedet (ser-
tifikat- og obligasjonsmarkedene). LAneopptakene ma godkjennes av Finansdepar-
tementet. Staten garanterer for de lIan banken tar opp. Det betales ikke garantiprovi-
sjon til staten.

Norges Kommunalbanks formal er & yte lan til kommuner, fylkeskommuner,
havnekasser, kommunelag, lag eller sammenslutninger til fremme av elektrisitet- og
vannforsyning nar en eller flere kommuner har skutt inn en del av aksje- eller
andelskapitalen eller har garantert for lanet, og til oppfering av sykehus eller andre
helse- og sosialbygg.

Banken kan dessuten stille garanti for [an som kommuner tar opp til finansier-
ing av skolebygg.

Kommunalbankens utlansrammer blir fastsatt i det arlige Nasjonalbudsijettet,
eventuelt med endringer i Revidert nasjonalbudsjett. Fram til og med 1990 ble det
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satt rammer for bankens innvilgninger av utlan til ulike formal. Systemet med del-

rammer ble avviklet med virkning fra 1991. Departementet fant at en samlet inn-
vilgningsramme for Kommunalbankens ordinzere utlan ville gi en mer hensiktsmes-
sig styring av utlansvirksomheten. Samtidig ble det fastsatt kvalitative retningslin-

jer for bankens prioritering av lan. Banken fastsetter selv sine utlansrenter. Det er
en forutsetning at bankens inntjening skal gi en tilfredsstillende avkastning pa den
disponerte egenkapital.

Kommunalbanken bistar kommuner og kraftselskaper ved innhenting av lanet-
ilbud fra andre finansinstitusjoner, utleggelse av obligasjonslan i eget navn og pen-
geplasseringer i kapitalmarkedet.

Ved lovendring av 26. juni 1992 ble det apnet for at Kommunalbanken etter til-
latelse fra Kongen skal kunne opprette datterselskaper organisert som aksjeselskap
som skal drive virksomhet saerskilt rettet mot kommunesektoren. | desember 1993
ble det heleide datterselskapet NKB Fondsforvaltning stiftet med det formal a for-
valte kommuners og kommunale selskapers plasseringer i verdipapirer.

Kommunalbankens egenkapital bestar av grunnfond, reservefond, risikofond
og kursrisikofond. Bankens grunnfond er dannet av statsmidler i henhold til Stortin-
gets vedtak.

Kongen kan bestemme at et risikofond og et kursrisiko fond skal legges opp ved
et prosentvis fradrag i hvert enkelt Ian. Etter loven bestemmer Kongen, eller den han
bemyndiger, starrelsen pa fradragene. Etter 1992 foretas det ikke fradrag. Ved end-
ring av 17. desember 1993 i Kommunalbankloven ble det dpnet adgang for Kongen
til A bestemme at det skal betales utbytte til staten av bankens overskudd. Overskudd
for gvrig, etter at renter av grunnfondet er dekket, skal legges til et reservefond ved
regnskapsarets slutt. Dersom noe av grunnfondet er brukt til dekning av driftsunder-
skudd, skal overskuddet farst brukes til & erstatte det som er brukt av grunnfondet.
Underskudd pa bankens drift dekkes farst av risikofondene, deretter reservefondet,
og om det ikke er tilstrekkelig, av grunnfondet.

Ved en lovendring av 4. desember 1992 ble det apnet for at deler at reservefon-
det etter Stortingets vedtak kunne overfgres til statskassen. Lovendringen ble ved-
tatt med bakgrunn i et forslag om a overfare deler av Kommunalbankens fondsmid-
ler til egenkapitaldivisjonen i SND.

Kommunalbankens virksomhet reguleres ikke av finansieringsvirksomhetslo-
ven, jf lovens 8§ 1-3 nr 1 om at offentlige kredittinstitusjoner ikke omfattes av loven.

I henhold til EZS-avtalen vil imidlertid Kom munalbanken anses som kredittinsti-
tusjon. Blant annet kravet om minimum 8 prosent kapitaldekning av et risikovektet
beregningsgrunnlag gjelder for banken.

Lan til kommunene har i henhold til de norske kapitaldekninsreglene, fastsatt i
forskrift av 22. oktober 1990 nr 875, liten kredittrisiko. Ved sammenveining av for-
valtningskapitalen for beregning av krav til ansvarlig kapital er slike Ian gitt en vekt
pa 20 prosent i forhold til Ian til neeringslivet generelt.

Etter 8 11 i Lov om Norges Kommunalbank er det Kongen som fastsetter
utldnsrenten og gir forskrifter om avdragsmate og avdragstid. Med virkning fra 1.
januar 1991 ble Kommunalbanken gitt adgang til selv & fastsette utlansrenten. Ren-
ten forutsettes satt slik at bankens renteeksponering holdes innenfor forsvarlige
rammer og inntjeningen holdes pa et tilfredsstillende niva. Kommunalbanken tilbyr
lan med flytende rente og fastrentelan.

Kommunalbanken beskrives naermetBlorges Kommunalbank'vedlegg 1.
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5.4.2 Husbanken

Husbanken er den starste statsbanken. Husbankens utlan utgjorde i underkant av 50
prosent av statsbankenes totale utlan ved utgangen av 1994,

Virksomheten i Husbanken reguleres av Lov om Den Norske Stats Husbank av
1. mars 1946.

Husbankens formal er &:
— gilan eller garanti for lan mot sikkerhet i bebygde eiendommer,
— formidle stgtte fra staten og kommunene til boligbygging og andre boligformal

0g
— bevilge eller garantere for byggelan.

Husbanken mottar innlan kun fra staten.

Husbankens utlansrammer og utlansrenter fastsettes av Stortinget.

Husbanken har en rekke forskjellige laneordninger, der de viktigste er oppfe-
ringslan, etableringslan og utbedringslan. I tillegg administrerer banken flere til-
skuddsordninger.

Lan gjennom Husbanken gis pa I- og ll-vilkar, samt at enkelte lan gis pa seerlige
vilkar. Il-renten er lik gjennomsnittlig rente for statsobligasjoner med om lag fem
ars gjenstaende lgpetid de siste 12 maneder fram til og med september aret fgr bud-
sjettaret. Alle I-1an gitt fra og med 1993 har samme topprente som Husbank II-lan.
Generelle I-lan har en underrente i forhold til topprenten pa 2 prosentpoeng det far-
ste aret etter utbetaling. Deretter reduseres underrenten med 0,5 prosentpoeng inntil
topprenten nas det femte aret. For enkelte I-lan reduseres underrenten med 0,5 pro-
sentpoeng hvert annet ar slik at topprenten nas det niende aret. Alle Husbank I-lan
innvilget far 1993 vil i 1995 na topprenten.

Oppfaringslane er Husbankens generelle, ikke behovsprgvede laneordning til
oppfaring av boliger. Oppfaringslan kan i tillegg til oppfaring av boliger nyttes til
oppfering av barnehager, utleieboliger, miljgbygg og omsorgsboliger, nye syke-
hjemplasser og andre lokaler for omsorgstiltak.

Oppfaringslanet gis enten med rentesubsidier (Oppfaring 1) eller pa rentejus-
terte vilkar (Oppfaring I1).

Husbanklan til oppfaring av boliger er knyttet til grunnfinansiering med farste-
prioritets pant i bebygd eiendom. Lanene er avgrenset og malrettet til prosjekter
som har kostnader og arealer under naermere definerte grenser.

Utbedringslaneordninge i Husbanken tar sikte pa a stimulere til utbedring av
boliger for eldre, funksjonshemmede og andre med szerlige behov. Videre skal lane-
ordningen veere et virkemiddel i arbeidet med a fa gjennomfert byfornyelse i de
store byene.

Utbedringslan bestar av Utbedringslan | og Utbedringslan I1.

Etableringslan og kjgpslan er laneordninger i Husbanken som har til hensikt &
hjelpe vanskeligstilte med a skaffe seg bolig.

Det er i dag en rekke tilskuddsordninger i Husbanken. Samtlige tilskuddsord-
ninger er sterkt behovspregvd. | tillegg til tilskuddsordningene har Husbanken en
bostgtteordning, det vil si lgpende statte til dekning av boutgifter til husstander med
lave inntekter. Fra 1994 administrerer ogsa Husbanken Sosialdepartementets botil-
skuddsordning.

Husbankenbostgtteordnin er en overslagsbevilgning som Husbanken og lan-
dets kommuner administrerer. Bostgtten er et lgpende tilskudd som skal bidra til a
dekke boutgifter for lavinntektsgrupper og sette dem i stand til & disponere en god
og hensiktsmessig bolig.
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Bostatteordningen omfatter alle leiligheter i borettslag, boliger med lgpende lan
i Husbanken eller Landbruksbanken, samt boliger som har etableringslan eller utbe-
dringslan giennom kommunen av midler denne har lant i Husbanken.

Tilskudd til boligfornyels: bestar av tre underposter, utbedringstilskudd pa
sosialt grunnlag, tilskudd til byfornyelse og tilstandsvurdering av borettslag.

Utbedringstilskudd pa sosialt grunnlag skal bidra til at eldre, funksjonshem-
mede og andre med seaerlige behov skal kunne bli boende i en utbedret bolig med
ngktern standard.

Tilskudd til byfornyels skal stimulere til gjennomfaring av varige, miljgforbe-
drende tiltak i byfornyelsesomrader og kan gis til kommuner, borettslag, private
gardeiere og andre i tilknytning til gjennomfaring av planmessig byfornyelse. Til-
skudd kan nyttes som prosjekttilskudd, programtilskudd eller personrettede til-
skudd. Ordningen er forbeholdt kommunene Oslo, Bergen og Trondheim. Til-
skuddsordningen ma ses i sammenheng med utbedringslan til byfornyelse.

Tilskudd til tilstandsvurderin for planmessig bolig- og miljgfornyelse i
borettslag eller boligomrader skal stimulere til stgrre utbedringsarbeider og forny-
else av bygninger og utemiljg. Tilskuddet kan bidra til et godt plangrunnlag og
bedre kvalitet i bolig- og miljgfornyelse.

Boligtilskudde skal sette funksjonshemmede, flyktninger og andre vanskelig-
stilte med svak gkonomisk evne i stand til & bygge, kjgpe eller utbedre en ngktern
og egnet bolig. Boligtilskuddet skal benyttes til & redusere behovet for dyr topp- og
tilleggsfinansiering for husstander med svak gkonomisk evne. Boligtilskuddet kan
ogsa gis til kommuner og stiftelser til oppfaring, utbedring og kjgp av utleieboliger
til ovennevnte malgrupper, samt til unge i etableringsfasen.

Husbanken har ogsa en ordning roppstartingstilskud til nye omsorgsboli-
ger og sykehjemsplasser.

Tilskudd til utviklings- og informasjonsarbeid for bedre bor skal fremme
forsgksvirksomhet for utvikling av bomiljger, bedre servicetilbud og boligforvalt-
ning for beboerne, god byggeskikk og en natur- og miljgvennlig bygging og forny-
else av boliger og boligomrader.

Tilskudd til funksjonshemmedes organisasj skal bidra til at funksjonshem-
mede gjennom sine organisasjoner far rad og veiledning til innredning og ombyg-
ging av boliger. Tilskuddet gar til de funksjonshemmedes organisasjoners planleg-
gings- og radgivningsarbeid i boligsaker, og til drift av gjennomgangsboliger for
funksjonshemmede under attfgring.

Tilskudd til apning av gjeldsforhandling skal bidra til at borettslag som fore-
tar rettslige gjeldsforhandlinger makter & innfri skifterettens krav om sikkerhetsstil-
lelse.

Husbankens virksomhet beskrives naerm"Den norske stats husbani ved-

legg 3.

5.4.3 Statens neerings- og distriktutviklingsfond

Statens Neerings- og Distriktsutviklingsfond (SND) er den fjerde stgrste av stats-
bankene malt ved utlansmassen. SND er klart den stgrste av de fire naeringsbankene
med om lag 60 prosent av utlanene.

SND ble etablert den 1. januar 1993 gjennom sammenslutningen av Distrikte-
nes Utbyggingsfond, Industrifondet og Smabedriftsfondet. Med virkning fra 1.
mars 1993 ble ogsa Den Norske Industribank innlemmet i SND. Med dette ble en
vesentlig del av det neeringspolitiske og det distriktspolitiske virkemiddelapparatet
samlet i én institusjon under én ledelse.



NOU 1995:11
Kapittel 5 Statsbankene under endrede rammevilkar 97

SND er organisert etter samme mgnster som statsforetak. Grunnlaget for virk-
somheten finnes i Lov om Statens naerings- og distriktsutviklingsfond av 3. juli
1992 nr 97.

Fondet har til formal & fremme en bedrifts- og samfunnsgkonomisk lannsom
neeringsutvikling bade i distriktene og landet for gvrig ved a
— medvirke til utbygging, modernisering og omstilling av, samt produktutvikling

0g nyetablering i norsk neeringsliv i hele landet og
— fremme tiltak som vil gi varig og lennsom sysselsetting i distrikter med saerlige

sysselsettingsvansker eller svakt utbygd neeringsgrunnlag.

Seerloven innebaerer blant annet at staten er eneeier, at det ikke kan skje salg av eier-
interesser til private og at innlan skal skje fra staten.

Eierrollen utgves gjennom foretaksmgatet som langt pa vei tilsvarer generalfor-
samlingen i et aksjeselskap. SND er administrativt underlagt Neerings- og energide-
partementet, men Kommunalministeren vil delta i foretaksmgtet, men ikke overta
funksjonen ved behandlingen av retningslinjer for bruk av distriktspolitiske virke-
midler.

SNDs egenkapital bestar av statlig innskuddskapital. | tillegg har SND et aksje-
investeringsfond som skal benyttes til aksjeinvesteringer i norsk neeringsliv. Verken
fondets grunnkapital eller dets avkastning regnes med som egenkapital i SND.

Et viktig argument for opprettelsen av SND var at de institusjonene som dannet
SND i noen grad virket overfor de samme malgrupper og med virkemidler som del-
vis var innrettet for samme formal. Dette kunne gjare det vanskelig, seerlig for sma
og mellomstore bedrifter, a finne fram i systemet.

Overlappingen av virkemidlene kunne ha flere uheldige konsekvenser. For bru-
kerne fremsto systemet som uoversiktlig og ressurskrevende a orientere seg i. Det
kunne veere ngdvendig med deltakelse fra flere statlige institusjoner for & fa fullfi-
nansiert et prosjekt. Fra statens side var det tungvint a koordinere systemet, samtidig
som evalueringen av resultatet av det offentlige virkemiddelapparatet var kompli-
sert.

Virkemidlene i SND kan deles inn i
— grunnfinansiering,

— risikolan,

— egenkapitalfinansiering,
— garantier og

— tilskudd.

Begrunnelsen for & ha et sa vidt spekter av virkemidler er at SND dermed vil kunne
gi finansiell fleksibilitet og slagkraft i naerings- og distriktspolitikken. Ved at fondet
disponerer et bredt virkemiddelspekter vil det kunne tilby finansieringspakker som
I stgrst mulig grad er tilpasset de enkelte prosjektene.

Av SNDs utlansmasse ved utgangen av 1994 utgjorde grunnfinansieringsla-
nene om lag 60 prosent. Det resterende var distriktsrettede og landsdekkende risi-
kolan.

Formalet med grunnfinansieringen er & delfinansiere bedriftsgkonomisk Iagnn-
somme prosjekter som bidrar til utbygging, modernisering og omstilling av norsk
neeringsliv. Utlansformalene er ikke presisert utover de generelle formal som er
nedfelt for SNDs virksomhet. Lanene gis pa forretningsmessige vilkar, og av SNDs
ordninger er det denne som ligger naermest det kredittiibudet som de private ban-
kene yter.

SNDs risikolaneordninger inndeles i en landsomfattende og en distriktsrettet
del. Formalet med disse ordningene er a delfinansiere prosjekter som forventes a
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veere bedriftsgkonomisk lgannsomme etter eventuelle tilskudd, men som pa grunn av
hay risiko ikke vil bli realisert med tilgang bare til ordinaere finansinstitusjoner. Til
disse laneordningene gis det statlig statte gjennom tapsfondsbevilgninger som knyt-
tes til lAnene som innvilges i lapet av det aret tapsfondsbevilgningen gjelder for.
Tapsfonds bevilgningen gjgr at risikolaneordningene kan yte lan til vesentlig lavere
rente enn hva ordinzere finansinstitusjoner ma ta for utlan til prosjekter med like hgy
risiko.

Egenkapitalordningen benyttes til investeringer i aksjer i eller til & gi ansvarlige
lan til fortrinnsvis sma og mellomstore bedrifter. Begrunnelsen for en slik ordning
er at egenkapital i mange nyetableringsprosjekter kan veere et mer velegnet virke-
middel enn lanefinansiering. Kravet til Iapende forrentning av lanefinansiering gjer
at langsiktige og ofte risikofylte prosjekter med hgy forventet lannsomhet ikke blir
realisert pa grunn av at likviditetsutviklingen i prosjektenes farste fase er negativ.

Pa samme mate som for risikolanene, kan tilskuddene deles inn i landsomfat-
tende og distriktsrettede til skudd. De landsomfattende tilskuddene er saerlig rettet
mot forprosjekter, utvikling/nyetablering, omstillinger, nettverksbygging og kom-
petanseutvikling. Distriktstilskuddene er ment a styrke utviklingen av neaeringsvirk-
somhet i distrikter med svakt eller ensidig neeringsgrunnlag. Tilskuddene skal i
hovedsak rettes inn mot tiltak i sma og mellomstore bedrifter eller samarbeidstiltak
mellom et mindre antall bedrifter.

Garantiordningen er i fgrste rekke begrunnet med at den kan medvirke til a
utlgse privat lanefinansiering. Sammenlignet med tilskudd har man ved garantier
ogsa bedre muligheter til & sikre seg at pengene blir benyttet som forutsatt. | likhet
med risikolanordningen er det ogsa for garantiordningen etablert et system med
tapsfond for & dekke fremtidige tap.

SND er neermere omtali"Statens naerings- og distriktsutviklingsfori ved-

legg 2.

5.4.4 Landbruksbanken

Statens Landbruksbank ble opprettet i 1965 ved en sammenslutning mellom Kon-
geriket Norges Hypotekbank (opprettet 1852), Noregs Smabruk- og Bustadbank
(opprettet 1915) og Driftskredittkassen for Jordbruket (opprettet 1936). Virksomhe-
ten til Landbruksbanken er regulert gjennom Lov om Statens Landbruksbank av 5.
februar 1965.
Banken, som har til formal & fremme norsk landbruk, kan
— gilan til blant annet opprettelse, utvidelse og erverv av landbrukseiendommer,
bygninger i tilknytning til disse og kjgp av maskiner, husdyr og andre driftsmid-
ler og
— gistgnadslan, tilskudd eller garanti etter de stgnads-, tilskudds- eller garantiord-
ninger som banken av Stortinget eller Landbruksdepartementet blir palagt a
administrere.

Banken far midler til rentebaerende utlan gjennom lan fra staten. Rammebetingel-
sene for bankens virksomhet, utlanskvoter og rentesatser fastlegges gjennom stats-
og nasjonalbudsjettbehandlingen hvert ar. Det kan settes szerlige rammer for spesi-
elle utlansformal og deler av landet. Lanene skal vaere pantesikret.

Ved de arlige jordbruksforhandlingene og Stortingets behandling av disse, fast-
legges rammer og vilkar for ulike investeringsordninger som forvaltes av Landbru-
kets utviklingsfond. Bevilgningsfullmakt for disse bygdeutviklingsmidlene er dele-
gert til de fylkesvise BU-styrene, som tildeles LUF-midler av Landbruksdeparte-
mentet. Det er imidlertid ogsa fastlagt en viss ramme for sentral behandling gjen-
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nom Landbruksbankens styre. Landbruksbanken har den banktekniske oppfalging
av de bevilgede bygdeutviklingsmidlene.

Landbruksbankens hovedoppgave er & vaere et sentralt kompetanseorgan i
arbeidet med naeringsutvikling i landbruket, samt a ta seg av statlige finansierings-
ordninger rettet mot landbruket og virksomhet knyttet til landbruket. Malene er
ellers a gke sysselsettingen og & bedre gkonomien i naeringen, i tillegg til & sikre mil-
j@goder og hindre forurensing fra landbruket.

| St.prp nr 8 (1992-9zLandbruk i utviklingvektlegges det a utvikle Landbruks-
banken til en rasjonell enhet som kan viderefgre oppgavene pa en hensiktsmessig
og kostnadseffektiv mate. | den forbindelse papekes gnske om et samarbeid med
SND om lan til landbruksformal og med Husbanken nar det gjelder boligfinansie-
ring. Blant annet pa denne bakgrunn ble det gjennomfart en omorganisering av ban-
keni1993.

Om Landbruksbankens funksjoner og rolle pa lengre sikt heter det i den oven-
nevnte prosposisjon at forholdet mellom Landbruksbanken og SND ma vurderes
nar en har fatt erfaringer med Landbruksbankens nye rolle etter omorganiseringen.

Landbruksbankens virksomhet omtales nserm¢'Statens landbruksbanh"
vedlegg 4.

5.45 Fiskarbanken

Statens Fiskarbank ble opprettet i 1919 og satt i drifti 1921. Den navaerende lov om
Statens Fiskarbank er av 28. april 1972. Det er senere tilkommet mindre endringer.
Til utfylling av loven er det gitt egne forskrifter for driften av banken.

Bankens formal er & hjelpe fram norsk fiskerineering gjennom a gi lan og til-
skudd til nyetableringer, omstilling og modernisering av driftsmidlene. Fiskeride-
partementet fastsetter arlige retningslinjer for bankens virksomhet dom skal sikre at
midlene fordeles slik at de pa best mulig mate fremmer den gnskede utviklingen i
naeringens struktur og kapasitet.

Banken finansieres ved innlan fra staten. Innvilgningsrammer og renten pa
utlan fastsettes av Stortinget.

Hoveddelen av lanevirksomheten er knyttet til nybygg, ombygginger og kjgp
av fiskefartay.

Banken administrerer ogsa enkelte lane- og tilskuddsordninger som faller
utenom den ordinaere virksomheten.

Fiskarbankens virksomhet omtales nserm"Statens fiskarbanki vedlegg 5.

5.4.6 Statens lanekasse for utdanning

Lanekassen startet sin virksomhet i 1947 under navnet «Statens Lanekasse for stu-
derende ungdom». | 1969 fikk lanekassen sitt ndvaerende navn.

Statens lanekasse for utdanning er den nest stgrste av statsbakene malt ved ban-
kens utldnsmasse. Bevilgningene over statsbudsjettet til lanekassen (inklusive
bevilgninger til stipend samt ekstraordinaere bevilgninger til tap pa utlan) er 8,3 mil-
liarder kroner for 1995, hvilket utgjer om lag 70 prosent av de totale bevilgninger
til rentestatte, tap og administrasjon for statsbankene dette aret, jf tabell 5.10.

Virksomheten til lanekassen er regulert giennom Lov om utdanningsstatte til
elever og studenter av 26. april 1985, med tilhgrende forskrifter fastsatt av Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet.

Lanekassen fungerer som et sentralorgan for utdanningsstetteordningen som
loven omfatter. Ordningens formal er &

— bidra til & fierne ulikhet og fremme likestilling, slik at utdanning kan skje uav-
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hengig av geografiske forhold, alder, kjgnn, gkonomisk eller sosial situasjon,
— bidra til at utdanningen skjer under tilfredsstillende arbeidsforhold, slik at stu-
diearbeidet kan bli effektivt og
— bidra til & sikre samfunnet tilgang pa utdannet arbeidskraft.

Stetteberettiget er elever og studenter ved videregaende skole og hgyere utdan-
ningsinstitusjoner. Statten gis i form av lan og stipend. Det foretas behovsprgving i
forhold til egen inntekt, og for sgkere under 19 ar ogsd mot foreldrenes inntekt.
Lanekassen skiller seg fra andre statsbanker ved at alle sgkere som tilfredsstiller
visse krav er berettiget til statte.

Lanekassens utlansvirksomhet finansieres ved innlan fra staten.

| forbindelse med de arlige stats- og nasjonalbudsjettene fastsettes retningslin-
jer for stgtteomfanget til den enkelte sgker basert pa en fastsatt kostnadsnorm, samt
fordelingen av statten mellom lan og stipend. Den samlede innvilgningsrammen for
Lanekassen er imidlertid et anslag som i farste rekke avledes av kostnadsnormen
(maksimal stgnad pr sgker) og behovsprgvingsreglene. | tillegg vil forutsetninger
som gjares blant annet om elev- og studenttallets lanetetthet (antall lantakere blant
de stgtteberettigede) og utnyttingsgraden veere viktige.

Av det samlede utbetalte stattebelgpet for studiearet 1993-94 ble om lag 27 pro-
sent gitt som stipend. Lanene er rente- og avdragsfrie i studietiden.

Lanekassens virksomhet omtales neerm"Statens lanekasse for utdanning"
| vedlegg 6.

5.4.7 Statens lanekasse for aviser

Statens lanekasse for aviser ble opprettet i 1972. Vedtektene er fastsatt ved Kgl.res
av 16. juni 1977 og senere endret ved Kgl.res av 7. juni 1991. Lanekassen adminis-
treres av SND.

Lanekassens formal er & yte risikolan og stille garantier for Ian til gkonomisk
vanskeligstilte aviser. Lanekassen medvirker primeert til finansiering av maskiner
0g annet teknisk utstyr.

| Nasjonalbudsijettet 1995 er innvilgningsrammen foreslatt satt til 20 millioner
kroner. Garantirammen som disponeres er pa 50 millioner kroner og har veert uen-
dret siden lanekassen ble etablert.

Lanekassens innlansbehov finansieres ved laneopptak fra staten. UtlAnsmassen
er redusert med ca 2/3 de siste to ar som fglge av et stort antall ekstraordinaere inn-
frielser og lav etterspgrsel etter nye lan. Lanekassens innfridde i 1994 sine innlan
fra staten, og bankens utlan er etter dette i sin helhet egenkapitalfinansiert. Renten
pa lanekassens utlan fastsettes av Stortinget.

Lanekassen er den minste av statsbankene. Lanekassen hadde ved utgangen av
1994 en utlansmasse péa 20 millioner kroner.

Lanekassens rentemargin og garantiprovisjoner har over tiden veert tilstrekkelig
til & dekke administrasjonskosnader og tap pa utlan og garantier. Lanekassen har
defor ikke mottatt bevilgninger til rentestgtte, administrasjonskostnader eller taps-
fond over statsbudsjettet.

Lanekassen omtales neerme"Statens lanekasse for avi" i vedlegg 7.
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KAPITTEL 6
Finansieringsmodeller i andre land

6.1 BOLIGFINANSIERINGSMODELLER
6.1.1 Innledning

| avsnittet om boligfinansiering vil vi farst beskrive de systemene for boligfinansie-
ring som er utbredt i Sverige, Finland og Danmark. Deretter beskrives myndighete-
nes boligpolitikk. Myndighetene yter boliglan og stiller garantier for boliglan i ulik
grad i de nordiske landene. Det norske systemet med en statseid husbank som yter
ikke-behovsprgvde boliglan er enestdende i nordisk sammenheng, og medfarer at
staten star for en relativt hgy andel av kreditten til boligformal.

Myndighetenes engasjement i finansiering av privatbygde boliger méa ses i sam-
menheng med i hvilken grad myndighetene eier boliger for utleie til saerlig priori-
terte grupper. Figur 6.1 viser fordelingen mellom eier-, utleie- og borettslagsektoren
| de nordiske landene.

Figur 6.1  Boligmassen fordelf stter elerform, 1590
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Figur 6.1 Boligmassen fordelt etter eieform, 1990
Kilde: Boverket, Arsrapport 1993

Norge har den starste eiersektoren (medregnet borettslag), mens Danmark har
den stagrste utleiesektoren. Splittet opp i private og sosiale utleieboliger, har Dan-
mark den stgrste andelen sosiale utleieboliger, mens Norge har den minste, se
"Boligfinansieringsmodelleri vedlegg 9.

| tillegg til at myndighetene i varierende grad eier boligmasse for utleie, er
nivaet pa utbetalingene av selektiv bostatte til saerskilte grupper fordelt ulikt i lan-



NOU 1995:11
Kapittel 6 Statsbankene under endrede rammevilkar 102

dene. Finland og Danmark har den klart hgyeste andelen selektiv statte, mens Sve-
rige og Norge har den laveste andelen.

| tillegg til generelle og selektive stagtteordninger rettet mot boligproduksjon
eller boligkonsum, subsidieres boligsektoren indirekte via skattesystemet. Skatte-
subsidier vil ikke bli diskutert i seerlig detalj, da slike subsidier ikke har noen direkte
sammenheng med eksistensen av Husbanken.

| dette avsnittet diskuteres boligfinansieringen i de nordiske landene, men vi
gjer oppmerksom pa at Island ikke er metkdligfinansieringsmodelleri'vedlegg
9 gis en oversikt over enkelte sider ved boligfinansiering i andre land samt en naer-
mere beskrivelse av enkelte sider ved boligfinansieringen i Norden.

6.1.2 Boligpolitiske malsettinger i de nordiske landene

De overordnede boligpolitiske malsettingene i de nordiske landene er stort sett like.
Malene omfatter alle husstander og inneholder uttalelser om bade bo standard og
kostnader. Den norske hovedmalsettingen om at alle skal ha mulighet til & disponere
en god og rimelig bolig i et godt bomilja, skiller seg dermed ikke ut i nordisk sam-
menheng.

Inntil nylig var Danmark det eneste landet som la seerlig vekt pa a fremme et
effektivt boligmarked. | Sverige har en tradisjonelt lagt stgrre vekt pa fordelings-
virkninger og pa a skape et boligmarked uten store skiller. Den nye boligpolitikken
i Sverige har imidlertid medfart gkt vekt pa effektivitet i bygge- og boligmarkedet.
Ogsa i Finland legges det gkende vekt pa at den private, ikke-subsidierte delen av
boligmarkedet skal fungere mest mulig effektivt.

6.1.3  Systemer for boligfinansiering

Boligfinansiering kan i all hovedsak deles inn i tre modeller, obligasjonsmodellen,
bankmodellen og statsmodellen. Denne inndelingen legger vekt pa boligenes ende-
lige finansieringsform. Hvorvidt boliglanene finansieres kortsiktig gjennom bank-
innskudd eller langsiktig over obligasjonsmarkedet, vil ha stor betydning for hvil-
ken rentebinding som tilbys lantakerne. Forskjeller i boliglanenes rentebindings-
struktur mellom land kan i stor grad forklares ved finansieringsformen.

| tillegg til disse tre modellene kan boliglan ytes direkte fra en privatperson til
en annen. Ved direkte langivning utstedes vanligvis et pantebrev. Denne finansier-
ingsformen er ikke saerlig utbredt, og vil ikke bli neermere kommentert.

Obligasjonsmodellekarakteriseres ved at boliglan finansieres ved utstedelse
av obligasjoner i det private verdipapirmarkedet. Modellen kan deles i to; realkre-
dittmodellen og verdipapiriseringsmodel&hVerdipapirisering er seerlig utbredt i
USA og til dels i England, mens realkredittmodellen er utbredt i Danmark, Sverige
og Tyskland.

Boligfinansieringen i Danmark og Sverige er nesten utelukkende bygget pa
obligasjonsfinansiering via realkredittforeninger. | Finland er realkredittforeninger

24.1 USA skjer om lag en tredjedel av boligfinansieringen gjennom utstedelse av seaerskilte obliga-
sjoner, sakalte boligobligasjoner. Modellen kalles verdipapirisering. Verdipapirisering foregar
ved at en finansinstitusjon yter boliglan til kundene. Deretter verdipapiriseres |an ved at lanene
samles i en portefglje, og det utstedes obligasjoner som direkte avhenger av lantakernes tilbake-
betalinger. Institusjonen som ga lanene har intet ansvar for kundenes tilbakebetaling, og patar
seg verken kreditt- eller renterisiko. | USA yter forskjellige offentlige organer en stor del av
boliglanene, eller de kjgper boliglan fra private institusjoner, og utsteder boligobligasjoner
knyttet til dem. Denne aktiviteten kan innebaere subsidiering av boliginvesteringer.
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for boligformal naermest fraveerende, mens de i Norge star for en beskjeden andel
av boliglanene.

Realkredittforeninger har mulighet til & yte lange fastrentelan fordi de kan redu-
sere sin renterisiko ved & ha samme rentebindingstid pa obligasjonene og pa utla-
nene. | realkredittmodellen er det derfor vanlig at boliglanene har fast rente i lang
tid. Pantets verdi er av avgjgrende betydning for lanesummen, mens individuell vur-
dering av lantakers betalingsevne er underordnet. Realkredittobligasjonene har tra-
disjonelt veert forbundet med lav risiko fordi realkredittforeningenes utlan ligger
langt innenfor takst, og fordi foreningene har veert strengt regulert med hensyn til
virksomhetsomrade. Realkredittobligasjonene har derfor vanligvis lavere rente enn
bankobligasjoner. Dersom obligasjonene utstedes i store blokker, bidrar dette bade
til reduserte transaksjonskostnader og redusert rente grunnet bedre likviditet. Disse
stordriftsfordelene har ledet til en struktur med fa og store realkredittforeninger i
landene. De lave innlans- og administrasjonskostnadene kommer lantakerne til
gode i form av lavere lanekostnader.

| bankmodelle er boliglanene i farste rekke finansiert med kortsiktige bankinn-
skudd?® Boliglan fra bank er sveert utbredt i Finland, og ogsa forholdsvis utbredt i
Norge. Bankene har tradisjonelt ikke hatt mulighet til & yte lange fastrentelan uten
a pata seg stor renterisiko grunnet innlanssystemet. Dette har medfart kortere rente-
bindingstid i bankmodellen enn i realkredittmodellen, noe som medfgrer nominell
usikkerhet for lantaker om renteutgiftenes starrelse i fremtiden. Liberaliseringen av
finansmarkedene har ledet til at banker i mange land har fatt tillatelse til & utstede
obligasjoner. Samtidig har bankene fatt tillatelse til & eie kredittforetak. Det betyr at
bankene kan yte lange fastrentelan, enten direkte eller via et datterselskap. | flere
land, blant annet i Danmark og Norge, er de starste kredittforetakene na eiet av ban-
kene.

Bankene foretar vanligvis en grundig individuell kredittvurdering. De adminis-
trative kostnadene ved dette betales av kundene. Pa grunn av bankenes filialnett,
individuelt tilpassede produkter og servicetilbud, har rentemarginen mellom inn-
skudd og utlan tradisjonelt vaert vesentlig hayere enn i realkredittmodellen. @kende
konkurranse, som blant annet har medfart press om mindre grad av kryssubsidiering
mellom bankens funksjonsomrader, har ledet til fallende rentemargin i bankene.
@kt konkurranse kan medfare at boligfinansiering i bank blir mer kostnadseffektivt,
slik at forskjellene mellom realkredittmodellen og bankmodellen i s& henseende blir
mindre.

| statsmodelle star staten selv for utlan, enten direkte eller gjennom spesielt
opprettede institusjoner. Pa denne maten kan eventuelle subsidier ytes direkte til
lantaker, for eksempel i form av lavere rente. Statens finansiering av utlanene kan
skje ved laneopptak hjemme eller utenlands, samt ved gkte skatter og avgifter. Dette
er den dominerende modellen i Norge, og den har ogsé en viss utbredelse i Finland.

De gkonomiske subsidiene ved statens utlan vil vaere forskjellen mellom den
rente som ville blitt tilbudt i det private markedet og den rente staten forlanger.
Fordi de gkonomiske subsidiene er vanskelig a beregne, vil beregninger av bolig-

25. 1 Finland skjer ikke hoveddelen av boligfinansieringen gjennom ordinaere, kortsiktige innskudd,
men gjennom saerskilte boligsparekontrakter. Dette gjelder ogsa til en viss grad Tyskland og
Frankrike. Finansiering av boliglan fra banker gjennom langsiktige boligsparekontrakter med
fast rente har en fordel ved at banken kan tilby lengre rentebindingstider pa lanene uten & pata
seg noen seerlig rente- eller likviditetsrisiko. Dette gker tilbudet til kundene, samtidig som
robustheten i det finansielle systemet opprettholdes. | mange land innebeerer boligsparekontrak-
tene subsidier fra staten. | Tyskland og Frankrike sparer en med lav rente, men far deretter rett
til et boliglan med lav rente, som myndighetene regulerer. Staten kan ogsa ga inn med skatte-
subsidier, slik tilfellet er i Finland, der staten betaler en andel av den arlige sparingen.
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subsidiene vanligvis begrenses til budsjettkostnadene staten pafares som falge av
subsidiene. Budsjettkostnadene er lik forskjellen mellom statens innlanskostnader
og utlansrentene til lantakerne, pluss administrasjonskostnader og eventuelle kredit-
tap. Dette vil bli omtalt som subsidier, men ma ikke forveksles med subsidier i gko-
nomisk forstand.

| de land der staten yter direkte utlan har de statlige utlansinstitusjonene vanlig-
vis hatt en rekke oppgaver av boligpolitisk art, utover det a yte kreditt. De har admi-
nistrert subsidieordninger og handhevet boligpolitiske krav til boligstarrelse, kost-
nader mm. | land der en ikke har benyttet statsbanker, har en gjerne opprettet egne
enheter som har statt for disse funksjonene.

Boligfinansieringen i Norde bygger i ulik grad pa obligasjons-, bank- og stats-
modellen. Tabell 6.1 viser forskjellige langiveres markedsandel i markedet for boli-
glan.

Tabell 6.1: Utlan til boligformal. Prosentvis fordeling etter langiveresektor. Innvilgede l&n

Danmarll) Finlanc®) Norgel) Sverigé)
Realkredittforeninger/-foretak 84 - 6 76°)
Banker 11 75 51 18
Staten -2 23 27 -
Forsikringsselsk./pensjonskasser 2 2 11
Andre 3?) 1 5 2
1y 1992.
2) Statens andel av utlan ikke spesifisert.
3) 1993.

4) L&nebestand i 1989/90.
5) Inkluderer utlan fra det statseide kredittforetaket Statens bostadsfinansieringsaktiebolag.

Kilde: Kreditrisker og betalningsproblem i bostadssektorn, TemaNord 1994:666, Nordisk Minister-
rad

Realkredittmodellen er dominerende i Danmark og Sverige. Banker og andre
finansinstitusjoner har en lav markedsandel ved nybygging, men en viss betydning
I forbindelse med eierskifte og ombygginger. Den vanligste obligasjonstypen er
nominelle fastrenteobligasjoner, i Danmark vanligvis med lgpetid pa 30 ar. Fastren-
telan av denne lengden er uvanlig i de andre nordiske landene.

Renterisikoen for danske realkredittforeninger begrenses ved at de fglger et lov-
bestemtbalanseprinsip, som innebaerer at utbetalingene til obligasjonsinnehav-
erne ma veere lik lAntakernes innbetalinger. Loven gir bestemmelser om hvor stor
differanse det kan veere mellom betalingsstrammene pa innlans- og utlanssiden.

Et nominelt fastrentelan pa 30 ar vil vanligvis pafare lantakerne betydelig usik-
kerhet med hensyn til de reelle kostnadene forbundet med lanet. | Danmark er det
imidlertid vanlig at obligasjonene hkonverteringsre, noe som betyr at lantaker
har rett til & innlgse sitt boliglan til palydende verdi, uavhengig av markedsverdien.
Konverteringsretten bidrar til en meget god spredning av renterisikoen fordi denne
fordeles til alle investorene.

| Danmark foregar en stor del av styringen med boligpolitikken gjennom
bestemmelser i realkredittioven. Lovens detaljerte utlansbestemmelser ble liberali-
serti 1992 og 1993. Loven har stor betydning for husholdningenes disponible inn-
tekt gijennom bestemmelsene om tillatt lAnetype, nedbetalingstid, tillatte utlansgren-
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ser mv. Tidligere kunne ikke det nye lanet ha lengre lgpetid enn det opprinnelige
lanets restlgpetid, men denne begrensningen ble fiernet i 1993. Like etter liberalis-
eringen falt rentene. Rentefallet sammen med adgangen til refinansiering med nye
30-arige lan bidro til store likviditetsforbedringer i husholdningene. Fra sommeren
1993 til sommeren 1994 ble det konvertert nominelle realkredittobligasjoner for
350 milliarder danske kroner, av en total beholdning ved utgangen av fgrste kvartal
1994 pa 1000 milliarder danske kroner (markedsverdier). Rentefallet og den sam-
lede liberaliseringen av realkredittforeningenes utlansbestemmelser har bidratt
sterkt til gkt kigpekraft og gkt innenlandsk etterspgrsel i 1994.

Bankene har ikke veert i stand til & konkurrere med rentevilkarene til realkreditt-
foreningene for langsiktige boliglan i forbindelse med nybygging verken i Danmark
eller Sverige. Far den danske liberaliseringen av realkredittloven var bankene imid-
lertid neermest alene om a tilby kortere 1an i forbindelse med ombygging samt andre
lan med pant i boligen uavhengig av formal.

Boligfinansieringen i Finland er en kombinasjon av bank- og statsmodellen,
mens realkredittforeninger er av sveert liten betydning. Tidligere var det ikke tillatt
a yte boliglan med flytende rente, og bankene hadde ikke tilgang til lange innlan.
Boliglanene hadde derfor kort lgpetid, gjerne ikke mer enn sju til ni ar, og kravet til
egenkapital var hagyt. Systemet betydde at den farste boligen matte veere liten, og at
en matte bytte bolig etter hvert som en la seg opp egenkapital. Lgpetiden pa boliglan
er de siste arene blitt noe lengre, og ligger na pa 12-15 ar.

| tillegg yter staten boliglan til bade ny- og ombygging. Tildelingen avgjares
ved behovsprgving, se avsnitt 6.1.4. Indirekte stgtte gjennom skatte systemet nev-
nes kort i avsnitt 6.1.5, og i avsnitt 6.1.6 kommenteres selektive bostatteordninger.
Det totale omfanget av subsidieringen av boligsektoren diskuteres i avsnitt 6.1.7.

6.1.4  Stette til boligbygging

Statens rolle som kredittgiver varierer sterkt mellom landene, slik det fremgikk av
tabell 6.1. Staten er sveert viktig som kredittgiver i Norge og Finland, mindre viktig
| Sverige og naermest fraveerende i Danmark. Den offentlige medvirkningen i bolig-
finansieringen kan imidlertid ta andre former enn kredittgivning. Den samlede
offentlige medvirkningen i boligfinansieringen er derfor ikke ngdvendigvis av et
mindre omfang i Danmark og Sverige enn i Finland og Norge.

Tabell 6.2 gir en oversikt over forekomsten av subsidier til boligbygging i 1994.

Tabell 6.2: Forekomst av subsidier til boligbygging, 1994

Land Sosial Privat Eiersektor
utleiesektor utleiesektor

Danmark Ja Ja Nei

Finland Ja Ja, etter behovsprgving  Ja, etter behovsprgving

Norge Ja Ja Ja

Sverige Ja Ja Ja

Kilde: Arsrapporter til det 40. bostadsadministrativemgtet, Nordisk Ministerrad

Danmark er det eneste landet som ikke yter statte til bygging av selveierboliger.
Dette begrunnes med at det ikke er behov for slik stgtte fordi realkredittsystemet
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sgrger for rimelig, langsiktig finansiering til de aller fleste husstander. | Finland ytes
kun statte til privat boligbygging etter behovsprgving.

6.1.4.1 Generell statte til boligbygging

Med generelle subsidier mener vi subsidier som tar sikte pa a pavirke boligtilbudets
stgrrelse, sammensetning, kvalitet eller pris, uavhengig av hvem som bor i boligene.
Generelle subsidier har altsa ingen sammenheng med egenskapene til beboerne.
Sverige er det eneste av de nordiske landene utenom Norge som gir generelle sub-
sidier til boligbygging av betydning. Sverige yter generelle boligsubsidier til nesten
hele nyproduksjonen av boliger. Dette avsnittet vil derfor omhandle det svenske
systemet.

Myndighetene i Sverige har gitt subsidierte boliglan direkte over statsbudsjettet
i hele etterkrigstiden fram til 1984. | 1984 besluttet en a skille utlansvirksomheten
ut i et statlig eiet kredittforetak, som finansierte seg til markedsvilkar i obligasjons-
markedet. Selskapet fikk navnet Statens bostadsfinansieringsaktiebolag. Det var en
forutsetning for & motta tilskudd til bolighbygging at en tok opp topplan i det statlige
kredittforetaket. Bunnlanene ble stort sett gitt av private kredittforetak. Ordningen
med statlige I&n gjennom Statens bostadsfinansieringsaktiebolag fortsatte fram til
1992. Da besluttet en a avvikle alle statlige boliglan, og i stedet yte garanti for boli-
glan. Det ble opprettet et garantiinstitutt for formalet, Statens Bostadskreditnamnd.

Systemet for beregning av tilskudd til boligbygging har veert neste uforandret
fra 1970-tallet og fram til 1993. Tabell 6.3 viser den dramatiske gkningen i bolig-
subsidiene i lgpet av de siste arelsaken til dette er gkt nybygging og gkning i
byggekostnadene.

Stattesystemet, som omfattet alle boliger bygget far 1993, var utformet slik at
byggherren dekket en fast kostnad pr kvadratmeter. Kostnader utover dette ble dek-
ket av staten, som dermed bar all risiko med hensyn til gkte bygge- eller rentekost-
nader. Sterkt gkte boligsubsidier pa 1990-tallet sammen med gkonomisk krise i
Sverige har ledet til behov for innstramminger i stgtteordningene.

Tabell 6.3: Boligsubsidier i Sverige. Millioner svenske kroner

1990 1991 1992 1993
Rentestgtte 19200 24400 31900 33900
Annen stgtte 600 2600 5800 4700
| alt 19800 27000 37700 38600

Kilde: 38., 39., og 40. Bostadsadministrative motet, Nordisk Ministerrad

Samtidig som statlige boliglan ble avviklet i 1992, besluttet en & redusere til-
skuddsnivaet. | det nye stattesystemet, gjeldende fra 1. januar 1993, avhenger ren-
tetilskuddet kun av boligens starrelse, ikke av faktiske byggekostnader. Tilskuddet
gis uavhengig av om boligen er lane- eller egenkapitalfinansiert, hvilket skal stimu-
lere til starre sparing og starre egenkapitalandel. Tilskuddsbelgpene reduseres grad-
vis, bade for eksisterende boliger og for nybygging. Innen ar 2001 skal generelle til-
skudd til bygging av eierboliger veere helt avviklet, mens tilskudd til sosiale utleie-
boliger og borettslag skal veere kraftig redusert.

| stedet for & yte generelle tilskudd som tidligere, skal myndighetene i fremtiden
garantere for topplan til boligformal. Garantien gis til langiver mot en avgift pa 0,5
prosent, og kan utgjgre inntil 30 prosent av lanet. Garantien skal veere selvfinansi-
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erende, det vil si at bade fremtidige tap og administrasjonskostnader er forutsatt
dekket gjennom garantiavgiften.

Formalet med endringene er fremfor alt & kutte ned pa boligsubsidiene. En
gnsker at systemet skal gi incentiver til rasjonalisering og reduserte kostnader i byg-
gebransjen, og lar derfor endringer i rente- og byggekostnader baeres av den enkelte
i stgrre grad enn tidligere. Samtidig vil hovedmalsettingen om at alle skal ha mulig-
het til & anskaffe en god bolig til en rimelig pris, fortsatt opprettholdes. | tillegg vil
det nye systemet bidra til at den enkeltes valgfrihet med hensyn til finansiering og
boligutforming @kes.

6.1.4.2 Selektiv statte til boligbygging

Med selektiv statte mener vi stgtte som er ment & pavirke boligenes utforming, pris
eller boligkonsumets fordeling og starrelse. Statten er avhengig av et eller flere kar-
akteristika ved beboeren og eventuelt ved boligen. Selektiv statte vil i praksis ofte
veere sammenfallende med behovsprgvd stgtte. Selektiv stgtte til boligbygging fin-
nes seerlig i Danmark og Finland, det vil si de landene som ikke yter generell stgtte
til boligbygging. Ressursene konsentreres om stgtte til bygging av boliger beregnet
pa seerskilte grupper. | Danmark ytes det ingen stgtte til bygging av eierboliger,
mens det i Finland ytes betydelig behovsprgvd stgtte til bygging av eierboliger.
Begge landene stgtter bygging av utleieboliger beregnet pa seerskilte grupper (sosi-
ale eller allmennyttige boliger). Tabell 6.4 viser utviklingen i boligsubsidiene i Dan-
mark i perioden 1991-93.

Det har veert en viss gkning i stgtten til nybygging, men rammene for 1994 og
1995 er redusert slik at statten vil falle de neermeste arene. Til gjengjeld har myn-
dighetene i Danmark de siste arene satset mer pa byfornyelse og ombygging, og
redusert rammene for nybygging av sosiale utleieboliger, blant annet fordi ombyg-
ging er mer arbeidskraftintensivt enn nybygging. Ogsa i Sverige og Finland har
myndighetene de senere arene satset mer pa byfornyelse og ombygging, blant annet
for & redusere arbeidsledigheten i bygg- og anleggsbransjen.

Den finske staten yter flere typer boliglan til nybygging og ombygging av ene-
boliger, utleieboliger og borettslag (sakalte aravalan). | tillegg til lAnene som ytes
direkte av staten, gis det rentesubsidier til Ian som tas opp i private finansinstitusjo-
ner. LAnene med rentestgtte kan benyttes til ny- og ombygging av utleieboliger.
Rentestgtten betales til langiver. Bade aravalanene og rentestgtten er sterkt behov-
sprgvet. Som i Danmark skal utleieboligene som mottar stgtte leies ut til saerskilte

grupper.

Tabell 6.4: Boligsubsidier i Danmark. Millioner danske kroner

1991 1992 1993
Direkte statte til nybygging 3826 4580 5130
Sanering, byfornyelse og boligforbedring 7552) 7302) 1200
Tilskudd til forbedringsarbeid 147 820 1530
| alt 4728 6130 7860

1 Rentestotte, avdragsstatte ved indekslan, rentesikring og tilskudd til allmennyttige boliger, private
andelsboliger, ungdomsboliger og eldreboliger. Kommunenes andel i 1991 pa omtrent 200-250 mill.
DKK i 1991 er ikke inkludert. | 1992 utgjorde den kommunale delen av stgtten omtrent 500 mill.
DKK.

2) Eksklusiv kommunenes andel av statten.
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3) Utbetalt belgp, avsatt ytterligere 248 mill. DKK.
Kilde: Den bygge- og boligpolitiske udvikling i Danmark, 1993-1994, Boligministeriet

Rammene for nybygging finansiert med statslan er redusert, samtidig som ram-
mene for nybygging med rentestgtte har ksaken til endringene er krisen i den
finske gkonomien og behovet for & redusere underskuddet pa statsbudsjettet. En har
samtidig skjerpet kriteriene for & motta statsstatte, slik at statten har sunket de
senere arene, se tabell 6.5. Samtidig har imidlertid bostatten gkt, slik vi kommer til-
bake til i avsnitt 6.1.6. Dette forventer en vil veere midlertidig grunnet den hgye
arbeidsledigheten.

Tabell 6.5: Boligsubsidier i Finland. Millioner finske mark

1991 1992 1993 1994
Rentestgtty 3187 3447 2259 870
Statte for reparasjoner - 154 499 184
| alt 3187 3601 2758 1054

1) Overfaring fra statsbudsjettet til statens bostadsfond utgjer hhv. 2610, 1435 og 0 i 1992, 1993 og
1994. | rentestgtten er ogsa inkludert statens betaling av BSP-premien og rentestgtten til dette pro-
grammet.

Kilde: Det 40. Bostadsadministrative matet

Ordningen med statslan er for tiden under revisjon. En utredning om den frem-
tidige utformingen av laneordningen ser blant annet pa rentefastsettelsen og den
administrative organiseringen. Regjeringen har forelgpig ikke tatt stilling til utred-
ningens forslag.

Organisering av boligadministrasjonesr i ferd med a legges om i bade Fin-
land og Danmark. Den subsidierte boligbyggingen i Danmark skal desentraliseres,
og mer ansvar flyttes til kommunene. En satser mer pa byfornyelse og ombygging,
og tillater kommunene & delta i byfornyelsesprosjekter.

| Finland ble statslanene tidligere gitt av Bostadsstyrelsen, og finansiert direkte
over statsbudsjettet. 1 1992 og 1993 pagikk en effektivisering av boligadministra-
sjonen, og Bostadsstyrelsen ble nedlagt. Noe av ansvaret ble overfart til kommu-
nene, mens andre instanser har overtatt utbetaling av 1an og bostgtte. De resterende
oppgavene er overfart til Statens Bostadsfond, som begynte sin virksomhet i 1993.
Statens Bostadsfond skal finansiere innvilging av nye lan gjennom lantakernes inn-
betaling av renter og avdrag pa lan, og gjennom innlan i kapitalmarkedet. Imidlertid
vil midler til betaling av rentestgtte bli bevilget over statsbudsjettet. | 1994 ble det
av budsjetthensyn ikke bevilget midler til dekning av rentestgtten, slik at denne
matte finansieres av fondet selv. | fremtiden vurderer en ogsa a finansiere utlan via
verdipapirisering av eksisterende lan.

Oppsummering.Danmark skjer en stor del av styringen med boligsektoren og
pavirkningen av den enkeltes bokostnader gjennom endringer i realkredittloven. Da
en pa 1980-tallet gnsket gkt sparing, tillot en kun en blanding av serie- og annuitets-
l&n, mens en pa begynnelsen av 1990-tallet, da en gnsket a gke husholdningenes dis-
ponible inntekter, igjen tillot annuitetslan. Dessuten har en tillatt lengre lgpetider og
starre adgang til & belane merverdier. Sammen med rentefallet har dette bidratt til
en stor gkning i husholdningenes disponible inntekter og gkt forbruk.
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| Finland bruker myndighetene de direkte rammene for statlige utlan og rente-
stgtte. Myndighetene har av budsjetthensyn skjerpet kravene til hvem som kan
motta statlige l1an og rentestgtte. Grunnet stor arbeidsledighet har imidlertid dette i
en overgangsperiode ledet til gkt bostatte, se avsnitt 6.1.6.

6.1.4.3 Samlet niva pa boligsubsidiene

| Danmark utgjer andelen av boligbyggingen som mottar statlige subsidier omtrent
20-25 prosent av den totale produksjonen, skjgnt dette varierer med konjunkturfor-
lgpet. Andelen vil synke pa grunn av myndighetenes dreining fra nybygging til
ombygginger og byfornyelse.

| Finland utgjorde boligbyggingen med statlige 1an omtrent 56 prosent av
nyproduksjonen i 1992. Andelen har variert kraftig avhengig av konjunkturene, den
var hgy pa slutten av 1970-tallet da den utgjorde over 60 prosent, og lav pa slutten
av 1980-tallet da den var nede i 26 prosent. Andelen har falt de senere arene fordi
en har prioritert rentestgtte.

| Sverige mottar tilneermet hele boligbyggingen statlige subsidier. Andelen vil
fortsatt veere hgy fram til avviklingen av de generelle subsidiene i ar 2001, skjgnt
stattens omfang reduseres for hvert ar. Etter dette tidspunktet vil statlige subsidierer
kun gis til bygging av visse typer boliger. Staten vil garantere for boliglan, men det
er forutsatt at garantiordningen skal veere selvfinansierende.

Tabell 6.6 viser offentlige subsidier til boligbygging som andel av BNP. Tabel-
len omfatter ikke bostgtte og skattesubsidier.

6.1.5 Skattemessig behandling av boligkapital

Boligsubsidier gjennom skattesystemet beregnes som forskjellen i beskatning av
boliginvesteringer og andre typer investeringer. Nar skattefordelen knyttet til inves-
tering i egen bolig skal defineres, ma en sette opp en referanse. En slik referanse kan
veere hvordan tilsvarende plassering i og avkastning av finanskapital beskattes.
Generelt kan subsidier forekomme i form av hgyere fradragsrett for boligrenter enn
for andre renter, eventuelle andre seerskilte fra drag, lavere inntektstillegg for boli-
ger og lavere formuesskatt for boliger.

Tabell 6.6: Subsidier til bolighygging i prosent av BNP

1980 1985 1990 1991 1992 1993
Danmark) 0,45 0,52 - 0,57 0,72 0,90

Finlan?) 0,57 0,49 0,56 0,63 0,73 0,57
Norgé) 0,32 0,22 0,42 0,37 0,36 0,47
Sverigé) 0,95 1,42 1,45 1,87 2,62 2,66

1y Inklusive programmer for byfornyelse og renovasjon innfgrt i 1991. Inklusive rentefradrag pa
skattesubsidierte boligsparekontrakter.

2) Inklusive statte til byfornyelse og boligforbedring, innfart i 1990. Overfgring fra statsbudsjettet
til statens bostadsfond utgjgr mill. FIM 2610 og 1435 og 0 i hhv. 1992, 1993 og 1994. | rentestgtten
er ogsa inkludert statens betaling av BSP-premien og rentestgtten til dette programmet.

3) Belgpet inkluderer ikke kostnadene ved administrasjon av lane- og tilskuddsordningene (herunder
tilskudd til dekning av tap og husleiesubsidier samt tilskudd til apning av gjeldsforhandlinger). Belg-
pet inkluderer rentestgtte i Husbanken. Belgpet inkluderer ikke skattefordelen ved BSU-kontakter,
og heller ikke bolig- og bomiljgtiltak under kommunal- og arbeidsdepartementet.
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4 Inklusive investeringsstatte for & kompensere for momsgkningen i 1990, innfart for & begrense
gkningen i byggekostnadene.

Kilde: Arsrapport 1993 fra Boverket og egne beregninger pa grunnlag av arsrapporter til det 38., 39.
og 40. Bostadsadministrative mgtet, Nordisk Ministerrad

De nordiske skattesystemene har veert kjennetegnet av hgye marginalskattesat-
ser for inntektsskatt og genergse fradragsmuligheter for gjeldsrenter. De siste arene
er det gjennomfgrt skattereformer med reduserte marginalskattesatser, som har
redusert verdien av rentefradragene. | Norge, Sverige og Danmark er rentefradraget
for alle investeringer na likt, slik at boliginvesteringer i sa henseende ikke szerbe-
handles. Det effektive fradraget er pa henholdsvis 28 prosent i Norge, 30 prosent i
Sverige og om lag 50 prosent i Danmark. Fradraget i Danmark vil reduseres til 43,5
prosent fram til 1998.

| Finland er det ikke rentefradrag for statlige Ian, og det er begrensninger i fra-
dragsretten for private boliglan. Det effektive fradraget er generelt 25 prosent, som
ogsa er skattesatsen for finansinvesteringer. For den fagrste boligen er fradraget
imidlertid 30 prosent. Fradraget er begrenset av et maksimalbelgp som avhenger av
antall medlemmer i husstanden. Til gjengjeld har Finland et sékalt barnefradrag for
boligeiere, som avhenger av antall barn og voksne i husstanden.

Fordelen ved egen bolig beskattes i flere land ved at det fastsettes et inntektstill-
egg for boligeiere. Dersom inntektstillegget er lavt i forhold til hva det ville vaert om
tilsvarende midler var plassert i andre typer investeringer, er differansen et subsi-
dium. | bade Norge og Danmark er inntektstillegget lavt i forhold til finansplasse-
ringer, men det er ikke lavt i forhold til investeringer i konsumkapital. Inntektstill-
egg for boliginvesteringer beregnes ikke i Finland eller Sverige.

I tillegg til at inntektstillegget vanligvis er lavt for boliginvesteringer, er verdi-
ansettelsen ved formuesbeskatning lav. | Sverige er formuesskatten statlig, mens
den i alle andre land er kommunal. Lav verdiansettelse vil utgjgre et subsidium av
boligsektoren.

Flere av landene gir i tillegg skattemessige fordeler til boligsparing for ungdom.
Dette var tilfelleti Danmark i perioden 1970-93, da staten betalte en skattefri premie
av oppspart belagp. Ordningen ble avviklet i 1994 fordi myndighetene ikke sa behov
for & subsidiere nybygging via generelle skattestimulerende tiltak, og fordi en
gnsket & bedre statsfinansene. | Finland finnes det en lignende ordning. Staten beta-
ler en arlig bonus av oppspart belagp i sparetiden, og et rentetilskudd i de farste seks
ar etter boligkjap.

Tabell 6.7 gir en oversikt over skattereduksjon for boligeiere som andel av BNP
I Finland og Sverige. Opplysninger for Danmark og Norge er ikke tilgjengelige.
Belgpene inkluderer skattereduksjon som fglge av rentefradrag og barnefradrag,
pluss skatt for fordel ved egen bolig. Formuesbeskatning er ikke inkludert. Tabellen
gir ikke oversikt oveskattesubsidieav boligsektoren, ettersom en ikke ser pa total
redusert skatt for boliginvesteringer i forhold til andre typer investeringer.

Tabell 6.7: Skattereduksjon for boligeiere i prosent av BNP

1980 1985 1990 1991 1992 1993
Finland 0,46 0,66 0,76 0,85 0,90 1,00
Sverige 1,72 1,50 1,06 0,96 1,04 0,99

Kilde: Arsrapport 1993 fra Boverket og egne beregninger pa grunnlag av &rsrapporter til det 38., 39.
og 40. bostadsadministrative mgtet, Nordisk Ministerrad
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Skattefradragenes andel av BNP i Finland er mer enn fordoblet siden 1980.
Denne trenden vil bli snudd pa grunn av innstrammingene for rentefradrag. | Sve-
rige har det veert en motsatt utvikling, skattefradragenes andel av BNP har falt.
Dette skyldes farst og fremst skattereformen som tradde i kraft i 1990, da verdien
av skattefradraget falt fra maksimalt 80 prosent til maksimalt 30 prosent.

Tall for Norge er ikke tilgjengelige. En undersgkelse utfart av av Norges Bygg-
forskningsinstitutt, referert til'iOm virkemidler i boligpolitikkenf' 3.5.2, beregner
skattesubsidiene knyttet til en fordelaktig beskatning av avkastning av boligkapital,
sammenlignet med finanskapital, til rundt 30 milliarder kroner i 1992. Dette
utgjorde om lag 4,3 prosent av BNP i 1992. | beregningene inngar ikke fordelen ved
lavere formuesskatt.

6.1.6  Bostgtteordninger

Alle de nordiske landene har individuelt behovsprgvde bostgtteordninger, disse
administreres vanligvis av sosialkontorene i kommunene. | Norge administreres
deler av stgtten av Husbanken. Omfanget av bostgtteordninger har gkt kraftig i alle
landene utenom i Norge. Tabell 6.8 viser bostatten i de forskjellige landene i lande-
nes egen valuta.

Statte til pensjonister utgjar en hgy andel i alle landene. Bostatten har gkt kraf-
tig i alle land utenom Norge som fglge av hgy arbeidsledighet. Tabell 6.9 viser statt-
ens andel av BNP.

Bostgttens andel av BNP varierer sterkt. | bade Sverige, Finland og Danmark
har andelen steget kraftig de seneste arene, saerlig som faglge av hgy arbeidsledighet
og fall i eiendomsprisene. | Finland har bostagtten som andel av BNP gkt til tross for
strengere kriterier for & fa stgtte og nedgang i antall husholdninger som mottar
Statte.

Tabell 6.8: Offentlige utgifter til bostatte i det enkelte lands egen valuta, millioner

1990 1991 1992 1993
Danmark 5567 6257 6856 7421
Finland 1799 2317 3073 3301
Norgeh) 898 1063 1329 1338
Sverige 9300 13100 14200 16600
| alt 3187 3601 2758 1054

1y Inkluderer bostgtte administrert av kommuner samt bostgtte for pensjonister.

Kilde: Det 38., 39. og 40. bostadsadministrative matet, Nordisk Ministerrdd, samt St.meld.nr.3,
Statsrekneskapen, for arene 1990, 1991, 1992 og 1993.
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Tabell 6.9: Offentlige utgifter til individuell bostatte i prosent av BNP

1980 1985 1990 1991 1992 1993
Danmark 0,38 0,49 0,70 0,76 0,80 0,85
Finland 0,41 0,37 0,34 0,46 0,63 0,69
Norge 0,16 0,13 0,14 0,15 0,19 0,18
Sverige 1,14 0,82 0,68 0,91 0,99 1,15

Kilde: Arsrapport1993 fraBoverket og &rsrapporter fra det 38., 39. og 40. bostadsadministrative mga-
tet, Nordisk Ministerrad

6.1.7 Oppsummering

Det har veert store omlegginger i systemene for boligfinansiering i alle de nordiske
landene. Fellestrekk er gkt vekt pa et fritt og effektivt boligmarked og gnsket om
reduserte offentlige utgifter. Det har funnet sted en viss overgang til bruk av mer
selektive og mindre generelle stgttemidler. Den viktigste endringen har skjedd i
Sverige, der en planlegger en avvikling av de generelle subsidiene til bygging av
eierboliger i ar 2001. Ogsa i Finland kan denne tendensen observeres gjennom
strengere kriterier for & motta selektiv statte til boligbygging og bostgtte. Tendensen
til gkt overgang til selektive stgtteordninger forsterkes av skattereformene i de nor-
diske landene. | Sverige, for eksempel, har effektivt fradrag for gjeldsrenter sunket
fra maksimalt 80 prosent til 30 prosent. Fradraget er likt for alle gjeldsrenter.

| Sverige antar en at en del av de generelle boligsubsidiene kan ha lekket ut til
bygg- og anleggssektoren gjennom en gkning i byggekostnadene. En antar at lekka-
sjen bade skyldtes utformingen av stattesystemet og omfanget av dette. Dette er en
av grunnene til at en i fremtiden vil legge starre vekt pa selektive virkemidler.

Parallelt med at stgtteordningene er blitt reformert, har en omorganisering av
boligadministrasjonen blitt gjennomfart i alle de nordiske landene. Formalet med
omorganiseringen er effektivisering og desentralisering.

Oversikten i tabell 6.6 over subsidier til bolighygging som andel av BNP viser
at Norge ligger lavt i forhold til de andre nordiske landene. De seneste arene har de
andre landene gjort innstramminger i boligsubsidieringen, og forventer dermed et
fall i boligsubsidiene. | Finland begrenses statens egen kredittgivning, og kriteriene
for tildeling av rentestgtte og bostatte skjerpes. | Sverige avskaffes de generelle
boligsubsidiene til eierboliger, mens statten til utleie- og bostadsretthus reduseres
kraftig. En vil imidlertid fortsatt garantere for boliglan, men da mot en garantipre-
mie en forventer vil dekke kostnadene knyttet til garantien.

6.2 NARINGSFINANSIERINGSMODELLER
6.2.1 Innledning

Finansiering av nzeringslivet skjer pa forskjellig vis i OECD-landene. Foretakssek-
torens finansiering i ulike OECD-land er vist i figur 6.2.
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Kilde: QECD Financial Statistics Part 3, Non-financial
Enterprnses financial statemants 19492

Figur 6.2 Foretakenes finansiering, 1990
Kilde: OECD Financial Statistics Part 3. Non-financial Enterprises financial statements 1992

Figuren viser graden av gjeldsfinansiering i ikke-finansielle foretak. Norge skil-
ler seg ikke nevneverdig ut med hensyn til graden av gjeldsfinansiering i nraeings-
livet. Tallene ma imidlertid tolkes med en viss forsiktighet, da de baserer seg pa
utvalgsundersgkelser fra de respektive landene. Det fremgar ikke hvem som har ytt
finansieringen til foretakssektoren i de ulike landene. Statens rolle som kredittyter
og bedriftseier fremgar derfor ikke.

Siden midten av 1970-tallet har statlig kredittgivning til neeringslivet fatt rela-
tivt mindre betydning i Norden. Kredittstatte til regionale formal og til saerskilte
omrader er likevel av et vesentlig omfang i alle landene. | lgpet av 1980-tallet var
det dessuten en gkende stgatte til forskning og utvikling (FoU) og til miljgprosjekter.

Det har ogsa veert en gkende fokusering pa forholdene for sma og mellomstore
bedrifter de senere arene. Bade i Sverige og Danmark har det veert en dreining i den
statlige kredittstatten mot sma og mellomstore bedrifter (SMB). SMB tillegges stor
vekt fordi en mener det er viktig for naeringslivets fremtidige vekstpotensiale og
dynamikk at det til enhver tid finnes en underskog av sma vekstbedrifter. Den sven-
ske og danske regjerings uttalelser pa dette punktet er nsermest likelydende. Smabe-
drifter og nyetableringer er av avgjgrende betydning for nyskapning og omstilling i
gkonomien, og SMB star for en sveert stor andel av antall sysselsatte.

Totalt var den statlige kredittstatten til naeringslivet i Norden i 1991 pa 5 milli-
arder danske kroner, hvorav 0,6 milliarder kroner gikk til regional formal, 0,3 mil-
liarder kroner til fremme av FoU og 0,3 milliarder kroner til fremme av sma og mel-
lomstore bedrifter. Kredittstgtten omfatter statlige subsidier i form av lan, garantier,
tilskudd til rentestgtte og tilskudd med betinget tilbakebetaling. Kredittstatten
beregnes som statensttokostnadred ordningen. | stgtten inkluderes statens net-
tokostnader ved tilskudd, subsidierte 1an, garantier og forbigatt avkastning ved
egenkapitalinnsats. Endringene fra 1989 vises i tabell 6.10.
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Tabell 6.10: Statlig kredittstatte til nseringslivet i Norden. Millioner danske kroner

1989 1991 Prosentvis endring
Sektorspesifikk kredittstatte 2.782 3.650 +31%
SMB 205 339 +65%
Regionalformal 969 622 -36%
FoU 492 271 -45%
Annen kredittstatte 388 94 -76%
| alt 4.836 4.976 +3%

Kilde: Neeringslivsstatte i Norden 1, 1993:524

Fra 1989 til 1991 var det en stigning i sektorspesifikk kredittstatte og fall i stat-
ten til horisontale formal. Med sektorspesifikke formal mener vi statte til en begren-
set sektor, mens horisontale formal er utformet mer generelt, og er ikke begrenset
til visse sektorer eller bransjer. Det var et betydelig fall i stgtten til FoU og regio-
nalformal, mens det var en gkning i statten til SMB.

Regionalformal er det viktigste av de horisontale formalene pa nordisk niva.
Det er imidlertid store forskjeller mellom landene i fordelingen av kredittstatten til
ulike formal. Tabell 6.11 viser kredittstatten fordelt etter formal i 1989.

Tabell 6.11: Samlet kredittstatte til naeringslivet i Norden, 1989

Norge Danmark Finland Sverige | alt
mill. mill. mill. mill. mill.
DKK % DKK % DKK % DKK % DKK %
Sektorspesifikke ordninger 1202 62,0 392 68,0 1140 80,2 4854 2 782 57,6

Horisontale ordningerFremmel0O0 5,2 100 17,3 70 4,9 222 25,0 492 10,2
av FoU

Regionalformal 463 239 6 1,0 107 7,5 387 435 963 20,0
SMB 25 13 29 50 10 0,7 141 158 205 4.3
Annen kredittstatte 149 77 50 87 95 6,7 92 103 386 8,0
Horisontale ordninger i alt 737 38,0 185 32,0 282 19,8 842 94,6 2046 42,4
Totalt stgtteomfang 1939 100,0 577 100,0 1422 100,0 890 100,0 4828 100,0

Kilde: Neeringslivsstatte i Norden, Nordiske Seminar- og Arbejdsrapporter, 1992:513

Sverige skiller seg ut ved at en sveert lav andel av stgtten gar til spesielle sekto-
rer, mens over 80 prosent av stgtten i Finland var sektorspesifikk stgtte i 1989.
Norge og Sverige skiller seg ut ved at en relativt hgy andel av statens kredittstgtte
retter seg mot regionalformal. Sverige retter videre en sveert hgy andel av stgtten
mot FoU-virksomhet og SMB. Na vil regionalformal og SMB ofte dekke de samme
bedriftene, fordi kredittstatte til regionene ofte gar til sma og mellomstore bedrifter.
Norge skiller seg videre ut med et meget hgyt absolutt statteniva.

En oversikt over alle stgtteordninger for SMB i syv europeiske land viser at
antallet stgtteordninger er 125 i Norge, 149 i Sverige, 861 i Storbritannia, 695 i
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Tyskland og 902 i Frankriké® Antallet forskjellige ordninger er altsd svaert hayt,
selv om disse tallene ogsa inkluderer rene radgivnings- og veiledningstjenester.

Statlig kredittstgtte kan deles inn i to hovedtyper etter hvilken risiko staten patar
seg i finansieringen. En kan for eksempel skille mellom egenkapital (risikokapital)
og fremmedkapital. En kan alternativt sette skillet mellom pantesikrede utlan pa den
ene siden, det vil si grunnfinansiering, og risikolan og egenkapital pa den andre
siden.

| de fleste internasjonale undersgkelser av statlig kredittstgtte deler en stgtten
inn etter de forskjellige instrumentene som benyttes, nemlig tilskudd, Ian, egenka-
pital og garantier. De budsjettmessige virkningene av disse instrumentene beregnes
pa forskjellig vis. Vi vil fokusere pa hvilken rolle staten skal spille i kredittgivning
til neeringslivet, mer enn pa hvilke instrumenter staten eventuelt bar benytte. | denne
sammenheng er risikoen staten patar seg interessant. Dette har sammenheng med
diskusjonen i'Statsbankenes rolle i den gkonomiske politikkekdpittel 3 om
hvorvidt statens rolle i kredittgivningen kan begrunnes ut fra effektivitetshensyn.

| avsnitt 6.2.2 og 6.2.3 beskrives forskjellige former for statlig kredittstatte og
deres utbredelse i de nordiske landene. | avsnitt 6.2.4 beskrives EUs regler for
naeringsstatte. 6.2.5 inneholder en oppsummering av utviklingen og erfaringene i
Danmark, Finland og Sverige.

6.2.2  Grunnfinansiering

Myndighetenes begrunnelse for & gi grunnfinansiering vil ofte variere med hvilke
politiske malsettinger ordninger med grunnfinansiering ivaretar. Far de private
kapitalmarkedene ble deregulert var statlig grunnfinansiering en naturlig konse-
kvens av systemet, fordi staten hadde kredittmal for visse deler av neeringslivet. Sta-
ten gnsket & holde kredittilfarselen oppe til de naeringene eller regionene som de pri-
vate institusjonene ikke kunne dekke gjennom sine utlanskvoter.

Subsidiert grunnfinansiering til naeringslivet har en relativt begrenset utbre-
delse i de nordiske landene i dag. | Sverige ytes ikke grunnfinansiering som ledd i
den statlige virkemiddelbruken overfor distriktene eller SMB. Imidlertid eier den
svenske staten et aksjeselskap, Industrikredit AB, sammen med de stgrste bankene.
Statens eierandel er 50 prosent. Industrikredit ble opprettet pa 1930-tallet, da det var
svikt i kredittilfgrselen til deler av naeringslivet.

Industrikredit yter pantesikrede lan til sma og mellomstore bedrifter pa forret-
ningsmessige vilkar. Selskapet er ikke underlagt noen form for politisk styring med
hensyn til utlansvirksomhet eller lanevilkar. Industrikredit finansierer utlanene i
penge- og obligasjonsmarkedet, og har ingen seerskilt statlig gdr&etiskapet
har omtrent de samme innlanskostnadene som banker og hypotekforeninger. Ved
utgangen av 1994 var Industrikredits totale utlan 11,7 milliarder kroner. Den bor-
gerlige regjeringen planla a privatisere selskapet, men disse planene har den sosial-
demokratiske regjeringen ikke gatt videre med.

Industrikredit anses ikke som en del av virkemiddelapparatet overfor smabe-
drifter fordi selskapet fungerer pa fullstendig forretningsmessig basis. Generelt leg-
ges det i Sverige stor vekt pa at den statlige statten til neeringslivet ikke skal for-
styrre det private kredittmarkedets funksjonsmate, og at ordningene derfor i stgrst
mulig grad skal supplere det private kredittmarkedet.

26. Det er utarbeidet en database som viser alle stgtteordninger i enkelte land. Basen kalles Ecu-
Finder, og den norske delen administreres av Veiledningsinstituttet i Nord-Norge. Basen omfat-
ter forelgpig Belgia, Frankrike, Norge, Spania, Storbritannia, Sverige, Tyskland, @sterrike og
EU.

27. Industrikredit er imidlertid omfattet av den generelle bankgarantien Riksdagen vedtok i 1992.
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| Finland yter staten grunnfinansiering farst og fremst som ledd i regionalpoli-
tikken. Grunnfinansieringen oppsto i en tid med utlansregulering fra private institu-
sjoner og liten kapitaltilgang i distriktene. Ordningen skal vurderes i Handels- og
Industriministeriet i lgpet av varen 1995. Et argument mot grunnfinansiering er at
det private kredittmarkedet fungerer godt. Det legges imidlertid vekt pa at grunnfi-
nansieringen ofte baserer seg pa sikkerheter som de private bankene ikke vil godta.

Grunnfinansieringen i Finland ytes fagrst og fremst av den tidligere regionale
utviklingsbanken KERA. | begynnelsen av 1993 ble malsettingen for KERA endret,
slik at den na er en landsdekkende spesialbank for sm& og mellomstore bedrifter.
Dette betyr at grunnfinansiering ikke lenger utelukkende ytes i distriktene. Om lag
40 prosent av KERAs utlan i 1990 var i form av Ian med sikkerhet. Denne andelen
har sunket til om lag 23 prosent i 1993, og utgjorde om lag 441 millioner finske
mark i 1993. Grunnfinansiering ytes ogsa i begrenset grad gjennom de distriktsret-
tede ordningene administrert av Handels- og Industriministeriet.

| Danmark ytes grunnfinansiering til naeringslivet i begrenset grad. Staten har
skutt inn om lag 250 millioner DKK i grunnfond i Finansieringsinstituttet for Indus-
tri og Handvaerk. Instituttet kan yte lan pa inntil fire ganger det statlige innskuddet.
Instituttet tilbyr 1an til sma handverks- og industribedrifter som foretar anleggsin-
vesteringer. Det statlige innskuddet er rentefritt, og lanene ytes med rente om lag lik
tre fierdeler av markedsrenten. Utover lanene som gis av Finansieringsinstituttet for
Industri og Handvaerk, medvirker den danske staten ikke til grunnfinansiering.

Grunnfinansiering til naeringslivet er trappet ned i bade Finland og Sverige. |
alle landene fremheves det som et generelt prinsipp at statlig kreditt til naeringslivet
ikke skal erstatte privat kreditt, men fungere som et tillegg til privat kreditt.

6.2.3 Risikolan og egenkapital

Statlig kredittstgtte til naeringslivet i form av risikolan ytes i bade Danmark, Finland
0og Sverige, og er ogsa utbredt internasjonalt. Mottakerne av denne kreditten er
oftest FoU-prosjekter i st@rre bedrifter eller sma og mellomstore bedrifter.

Sverige definerte en ny nzeringspolitikk i 1991 med gkt vekt pa a utvikle gode
rammevilkd for naeringslivet og avvikle en rekke selektive statteordninger for
bransjer og bedrifter. | fokus for regjeringens naeringspolitikk star seerlig sma og
mellomstore bedrifter. En av arsakene til dette er Sveriges naeringsstruktur, som er
karakterisert ved en hgy andel store foretak. Regjeringen mener denne strukturen er
uheldig fordi den gjar nzeringslivet sarbart ved omstillingsbehov. Da en betrakter de
sma bedriftene som en kilde til fornyelse i naeringslivet, mener regjeringen at det er
viktig & stette disse bedriftene. Statlig kredittstatte vil derfor veere nesten uteluk-
kende konsentrert om FoU-investeringer og utviklingen av SMB, og i seerdeleshet
nyetableringer. Begge disse formalene innebzerer at den statlige kredittstgtten skal
komme i form av risikokapital.

Ogsa de danske myndigheter har valgt & trappe ned kredittstatten til naeringsli-
vet generelt, farst og fremst som fglge av dereguleringen av kapitalmarkedet i lgpet
av 1980-tallet. Den danske staten konsentrerer sin oppmerksomhet omkring FoU og
smabedrifter. | Danmark har en alltid veert opptatt av smabedriftenes rammevilkar,
noe som har sammenheng med at den danske neeringslivsstrukturen er karakterisert
av mange sma og mellomstore bedrifter og sveert fa store. Likevel er nyetablerings-
frekvensen lavere enn i mange land i Europa, og danske myndigheter har derfor
igangsatt flere programmer som kanaliserer risikovillig kapital til disse formalene.

Nar det gjelderisikovillig kapital med krav om jevnlig avkastn er de vanlig-
ste instrumentene ordinaere lan og garantier. | tillegg kommer visse mellomformer
mellom l&an og egenkapital som omtalt nedenfor.
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| Sverige formidles statlige risikolan til naeringslivet blant annet gjennom 24
regionale utviklingsbolag (kalt ALMI Foretagspartner) som disponerer 2,5 milliar-
der svenske kroner. Denne kapitalen er skutt inn av staten. Staten eier 51 prosent av
bolagene, mens landstingene eier 49 prosent. Bolagene laner utelukkende ut til
SMB og er mer risikovillige enn banker. De skal komplettere bankene, noe som sik-
res ved at utlansrentene er litt hgyere enn i bankene. Statten ligger dkreditd i
tilganger og ikke i lanevilkarene for gvrig. Det er en forutsetning for & fa 1an at pri-
vate kilder allerede er forsgkt. Bolagene kan finansiere maksimalt 50 prosent av
utviklingskostnadene, og de kan yte vanlige lan, konvertible lan eller garantier.
Eventuelle garantier ytes mot en provisjon. Utestaende lan er om lag 1,3 milliarder
svenske kroner ved utgangen av 1994. Utviklingsbolagene styres vanligvis av
lokale neeringslivsfolk.

| Danmark yter Finansieringsinstituttet for Industri og Handveerk subsidierte
risikolan til smabedrifter og nyetableringer innenfor industri- og handtverkssekto-
ren. Lanene kan benyttes til utviklingsprosjekter av forskjellig slag. Staten har et
rentefritt innskudd p& 150 millioner kroner i instituttet. Instituttet kan lane ut midler
til fire ganger statens innskudd, og utlansrenten ligger derfor om lag 25 prosent
under markedsrenten.

| 1991 ble det opprettet et Vaekstfond med en statlig grunnfondskapital pa 1 mil-
liard danske kroner. Fondet skal medvirke til finansiering av risikable prosjekter og
skal alltid samarbeide med private institusjoner. Det er en forutsetning at prosjektet
ikke ville latt seg gjennomfgre uten fondets medvirkning.

| 1993 ble det opprettet en garantiordning rettet mot nyetableringer og sma
bedrifter. Ordningen skal virke i en toarig forsgksperiode med en samlet garanti-
ramme pa 2 milliarder danske kroner. Staten vil stille garanti for en andel av banke-
nes utlan til SMB, noe bankene ma betale en liten garantipremie for. Bakgrunnen
for innfgring av ordningen var uroen over det lave antallet nyetableringer i Dan-
mark, forsterket av de relativt store kredittapene finansinstitusjonene har hatt de
siste arene. Myndighetene fryktet at sma og mellomstore bedrifter ville fa proble-
mer med a skaffe privat finansiering nar finansinstitusjonene begrenset sin utlans-
vekst.

| Finland ytes risikolan farst og fremst av KERA. Lanene har subsidiert rente
og er avdragsfrie de farste arene. Lanene ytes over hele landet. | tillegg administre-
rer Handels- og Industriministeriet utviklingslan til SMB i hele landet. Finansiering
av tekniske utviklingsprosjekter ivaretas av den Teknologiske utviklingssentralen.
KERA yter ogsa etableringslan til personer som starter et nytt aksjeselskap, og som
har minst 20 prosent av aksjekapitalen. Lanet anvendes til & dekke deltakerens andel
av aksjekapitalen.

Samlet sett er risikolan og garantier for slike lan sveert vanlig i alle de nordiske
landene. Innsatsen rettes hovedsakelig mot FoU-investeringer og sma og mellom-
store bedrifter.

Risikokapital uten krav om jevnlig avkastr vil farst og fremst veere ordinaer
egenkapital. Ordninger for egenkapitaltilfarsel til naeringslivet finnes i alle de nor-
diske landene. Egenkapitaltilfarselen er i alle landene rettet spesielt mot sma bedrif-
ter og nyetableringer.

Den kanskje mest omfattende ordningen for statlig egenkapitaltilfarsel til sma
og mellomstore bedrifter finner vi i Sverige. Her besluttet myndighetene i 1992 a
opprette seks nye riskkapitalbolag, via to holdingselskaper. Disse ble tilfart om lag
6,5 milliarder svenske kroner i egenkapital. Holdingselskapene eies av staten og pri-
vate foretak. Bolagenes oppgave er a ta eierposisjoner i ikkebgrsnoterte sma og mel-
lomstore bedrifter. Myndighetene ansker & utvikle et effektivt privat egenkapital-
marked for SMB, og forutsetningen har hele tiden veert at statens eierandeler skulle
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bygges ned. Det er stor enighet i Sverige om at bolagene ikke har fungert etter hen-
sikten fordi de ble bgrsnotert like etter etableringen. Bgrsnoteringen medfgrte at sel-
skapene tok mye lavere risiko enn forutsatt. Selskapene regnes ikke lengre som et
statlig redskap i naeringspolitikken. Det er besluttet at Industri- og nyféretagarfon-
det skal fa statlige midler til & starte et eget venturekapitalselskap. Fondet skal
investere i en sveert tidlig fase i en bedrifts utvikling, slik hensikten opprinnelig var
med de seks riskkapitalbolagene. Avkastningskravet skal veere lavere enn marke-
dets avkastningskrav.

Ogsa de danske myndighetene legger vekt pa betydningen av egenkapital til
smabedrifter. Begrunnelsen er at slike bedrifter ofte behgver en kapitalform som
ikke stiller krav om forrentning de farste arene. Det tar ofte mange ar a utvikle en
ung bedrift, og i denne perioden vil investoren motta sveert liten avkastning pa egen-
kapitalinnskuddet. For sma og nyetablerte bedrifter finnes det ikke noe godt funge-
rende organisert marked for egenkapital, og myndighetene er bekymret for smabe-
driftenes overlevelsesevne grunnet deres lave soliditet. Regjeringen har derfor gitt
midler til opprettelse av flere private utviklingsselskaper som bade skal investere i
sma og nyetablerte bedrifter og bista disse med radgivning. Selskapene ma ha en til-
gjengelig privat kapital pa 50 millioner danske kroner, hvoretter staten vil dekke
halvparten av tapene pa selskapenes plasseringer. Den statlige garantien vil trappes
gradvis ned for plasseringer som utviklingsselskapene har holdt i flere ar. En lig-
nende ordning finnes i Finland, der dette kalles risikokapitalgaranti. Siden 1992 har
investorer kunnet overfagre en del av tapene ved sine plasseringer til en garantisen-
tral. Hensikten er a stimulere til private investeringer i sma og mellomstore bedrifter
som tar i bruk ny teknologi.

Myndighetene i Finland har ogsa bevilget midler til egne statlige investeringer
i smabedrifter. KERA har helt fra begynnelsen av 1980-tallet bygget opp en rad
regionale riskkapitalbolag pa steder med hgyskoler og teknologisentra. Bolagene
eies av lokale sammenslutninger, med KERA som minoritetseier. | tillegg ble det i
1990 etablert et datterselskap under KERA som utelukkende skal tilfare sma,
eksportrettede teknologibedrifter risikokapital. Selskapet har investert for om lag 75
millioner finske mark.

Mellomformer mellom |an og egenkap er forholdsvis vanlig i Sverige. | 1993
startet en helt ny risikolaneordning spesielt rettet mot nyetableringer. Lanene kalles
nyforetagarlan, og er bygget pa den tyske modellen for sakalte EKH-lan (Eigenka-
pital Hilfe). Dette er egentlig en blanding av lan og egenkapital som ytes til nyeta-
bleringer av forskjellig slag. Lanene er rente- og avdragsfrie de fgrste fem arene, for
deretter & ha subsidiert rente. Dersom et prosjekt mislykkes, kan lanet ettergis helt
eller delvis. Lanene ytes av Industri- og Nyforetagarfonden, men skal fra og med
neste ar desentraliseres til de regionale utviklingsbolagene. Et viktig trekk ved ord-
ningen er at bedriften sgker om lanet gjennom sin ordingere bank, som farst vil vur-
dere prosjektet. Banken sender kun videre de sgknadene den vil anbefale. Dette
reduserer antall sgkere til fondet, sikrer bankens medvirkning i finansieringen, og
reduserer risikoen for & stgtte darlige prosjekter. | budsjettaret 1994/95 vil det ytes
nyforetagarlan for 200 millioner svenske kroner.

Det ble iverksatt en annen lignende ordning fra sommeren 1994, nemlig lan til
kvinnelige smabedriftsledere. Det ble avsatt 50 millioner svenske kroner for bud-
sjettaret 1994/95, og det er foreslatt 200 millioner svenske kroner for neste periode.
Vilkarene er omtrent de samme som for nyféretagarlanene. Ogsa denne ordningen
skal desentraliseres fra Industri- og nyforetagarfonden til utviklingsbolagene.

En mellomform mellom Ian og egenkapital, vilkarslan, formidles av Industri-
og nyforetagarfondet og av utviklingsbolagene. Fondet har en grunnkapital pa 3
milliarder svenske kroner, og innvilgede lan fra fondet utgjer 209 millioner svenske
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kroner i budsjettaret 1994/95. Vilkarslan har lgpende rente, men skal kun tilbakebe-
tales om prosjektet er vellykket. Mislykkes prosjektet, ettergis lanet, selv om bedrif-
ten lever videre. Slike lan kan ogsa gis til store bedrifter dersom utviklingsprosjektet
involverer sma bedrifter.

| tillegg til de nevnte ordningene finnes det i alle landene rene tilskuddsordnin-
ger til bedriftene. | Sverige gis det for eksempel tilskudd til arbeidsledige som
gnsker a starte egen bedrift, og til bedrifter som ansetter arbeidsledige. Det finnes
ogsa tilskuddsordninger rettet seerskilt mot bedrifter i distriktene. Det gjelder ogsa
Finland, der Handels- og Industriministeriet forvalter en rekke ordninger seerskilt
rettet mot distriktene.

6.2.4 Organisering av stgtteordningene

| alle de nordiske landene forvaltes statteordningene for naeringslivet av flere orga-
nisasjoner. Stgtteordningene er gjerne inndelt slik at regionale myndighetene for-
valter stgtteordninger som er distriktsrettede, mens generelle stgtteprogrammer for-
valtes av forskjellige organisasjoner med varierende grad av geografisk naerhet til
bedriftene.

| Finland forvaltes de regionalpolitiske virkemidlene i farste rekke av Handels-
og Industriministeriet, mens de bedriftsrettede ordninger i hovedsak forvaltes av
fire forskjellige organisasjoner. En har ikke lagt vekt pa a unngé overlapping mel-
lom ordningene. Handels- og Industriministeriet tildeler sine tilskuddsmidler gjen-
nom fylkenes administrasjon, og flere av utviklingsfondene har et utstrakt nettverk
av regionkontorer. KERA har for eksempel 15 regionkontorer. En har ikke diskutert
noen sammenslaing av de ulike organisasjonene eller ordningene.

Heller ikke i Sverige er virkemidlene samlet i én organisasjon. Rene regional-
politiske stgtteordninger ivaretas av Arbeidsmarkedsdepartementet. Bedriftsrettede
ordninger ligger for en stor del under Neeringsdepartementet, som kan trekke pa et
nettverk av 24 utviklingsbolag. Industri- og nyféretagarfonden gir prosjektlan, og
har ogsa forvaltet nyforetagarlan og lan til kvinnelige etablerere. Beslutninger om
disse lanene har dels blitt tatt sentralt og dels lokalt i utviklingsbolagene. Begge
disse ordningene er besluttet desentralisert til utviklingsbolagene fra og med 1996.

For enkelte ordninger er beslutningsansvaret delt mellom lokale og sentrale
myndigheter. Dette er tilfelle for regionale lokaliseringslan og lokaliseringsstgtte i
Sverige. For belgp opp til 20 millioner svenske kroner fattes beslutningene av lans-
styrelsen, mens for belgp over dette fattes beslutningen av Narings- och teknikut-
vecklingsverket sentralt. Ordningene ligger under Arbeidsmarkedsdepartementet,
mens Narings- och teknikutvecklingsverket er Naringsdepartementets myndighets-
organ. Dette har visse likhetstrekk med arbeidsdelingen mellom SND sentralt og
fylkeskommunene i Norge.

Ogsa i Danmark har myndighetene beholdt en rekke forskjellige organisasjo-
ner. Noen av de bedriftsrettede ordningene forvaltes direkte av naeringsdepartemen-
tet, mens andre forvaltes av selvstendige styrelser og rad etter neermere avtaler med
naeringsdepartementet.

6.2.5 EUs regler for offentlig neeringsstotte

Det grunnleggende prinsippet for statsstgtte fastslas i E@S-avtalens artikkel 61, som
er i samsvar med Romatraktaten. Statlig stgtte som truer likebehandling av alle
medlemslands bedrifter, eller som svekker konkurransen gjennom at visse bedrifter
eller produksjon av visse varer oppmuntres, er forbudt. Fra hovedregelen finnes det
mange unntak. Bestemmelsen gjelder ikke statte av sosial karakter til individer, og
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heller ikke statte i forbindelse med naturkatastrofer eller andre spesielle hendelser.

Videre kan fglgende tiltak anses a veere i samsvar med E@S-avtalen:

— Stgtte for & fremme utviklingen i regioner der levestandarden er sveert lav eller
der arbeidslgsheten er hgy

— Statte til prosjekter av interesse for hele Europa eller statte for a rette opp en
alvorlig ubalanse i et lands gkonomi

— Stette for & fremme utviklingen av visse naeringer eller visse regioner, dersom
slik statte ikke pavirker handelen mellom landene pa en mate som strider mot
landenes felles interesser

Den siste typen tiltak kan begrunne bade stgtte til forskning og utvikling og til sma-

bedrifter?® Statte til naeringslivet vil altsé tillates om de overordnede malsettingene

ikke brytes. | prinsippet er stotte til falgende formal tillatt:

— Statte til en bedrifts investeringer i utviklingsomrader - Stgtte til sma og mel-
lomstore bedrifters investeringer i alle omrader

— Statte til bedrifters produktutvikling

— Statte til sma og mellomstore bedrifters utviklingsprosjekter

— Stgtte til miljginvesteringer

Statte til falgende formal ckke tillatt fordi dette vil bryte de overordnede malset-
tingene:

— Driftsstatte

— Statte for & senke eksportprisene til E@S-land

— Statte for storbedrifters investeringer utenfor utviklingsomradene

— Statte grunnet bedrifters nasjonalitet

Det er ulike regler for stgtte til anleggsinvesteringer og statte til forskning og utvik-
ling. Til anleggsinvesteringer utenfor utviklingsomradene kan stgtte kun gis til
SMB. Maksimal stgttesats for smabedrifter er 15 prosent og for mellomstore bedrif-
ter 7,5 prosent. Miljginvesteringer kan stattes i bade store og sma bedrifter, maksi-
mal stgttesats er da 15 prosent netto (etter bedriftsskatt). Innenfor utviklingsomra-
dene kan anleggsinvesteringer i bade store og sma bedrifter stattes med en maksi-
mal stgttesats lik 30 prosent netto.

For utviklingsprosjekter gjelder andre regler. Kommisjonen har gitt naermere
retningslinjer om fortolkningen av artikkel 61 i E®&S-avtalen, «Community Fram-
ework for State Aids for Research and Development». European Surveillance Aut-
hority (ESA), som er EFTA-landenes overvakingsorgan i EJS-avtalen, skal ta hen-
syn til disse retningslinjene. De er likevel ikke bindende. Statte til forskning ved
universiteter, hgyskoler og forskningsinstitutter faller utenfor artikkel 61, mens
annen stgtte til forskning og utvikling faller innenfor.

Kommisjonen skiller mellom tre typer forskning og utvikling:

— Grunnleggende industriell forskning (Basic industrial research) defineres som
grunnleggende teoretisk eller eksperimentell forskning som har til hensikt & gke
kunnskapen innenfor en spesiell sektor eller et spesielt prosjekt

— Anvendt forskning (Applied research) bygger pa den grunnleggende forsknin-
gen, og har som mal & anvende forskningsresultatene for & na mer konkrete mal,

28. Retningslinjene finnes i Community Guidelines on state aid for small and mediumsized enter-
prises (OS No C212 19.08.1992). For a falle innenfor betegnelse mellomstor (liten) ma en
bedrift oppfylle alle falgende krav: Maksimalt antall ansatte er 250 (50); maksimal omsetning er
20 (5) millioner ECU eller maksimal forvaltningskapital er 10 (2) millioner ECU, og et starre
selskap eier ikke mer enn 25 prosent (med unntak for offentlig investeringsselskaper, ventureka-
pitalselskaper og institusjonelle investorer som ikke utgver kontroll over driften).
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for eksempel produktutvikling, produksjonsprosesser eller tjenester. Denne
fasen kan sies & veere avsluttet nar farste prototype er laget

— Utvikling (Development) defineres som forsknings- eller utviklingsarbeid som
baseres pa resultatene av anvendt forskning, med formal & skape nye produkter,
produksjonsprosesser eller tienester. Utviklingsfasen gar fram til markedsintro-
duksjon, men inkluderer ikke dette

Statten skal vurderes ut fra den tekniske og finansielle risikoen prosjektet medfgrer.
Det generelle utgangspunktet er at konkurranseevnen til europeisk industri skal
bedres, og at stgtten ikke skal medfare en skjev konkurranse mellom bedrifter i for-
skjellige medlemsland.

Stgttenivaet til grunnleggende industriell forskning kan veere hgyere enn til
anvendt forskning og utvikling. Generelt mener Kommisjonen at stattenivaet for
grunnleggende forskning ikke skal overstige 50 prosent av bruttokostnadene for
prosjektet eller programmet. Ifglge retningslinjene bar ikke stgtten til anvendt fors-
kning overstige 25 prosent av prosjektets bruttokostnader. For sma og mellomstore
bedrifter kan begge satsene veaere 10 prosentpoeng hgyere.

Alle prosentsatsene angir maksimalt statteniva nar dette gis som rent tilskudd.
Statte kan imidlertid gis pa flere forskjellige mater, og andre stgtteformer ma
omregnes til «tilskuddsekvivalenter». | omregningen benytter EU-landene netto-
kostnadsmetoden. Subsidierte |an og andre stgtteformer omregnes til tilskudd, slik
at det skal veere mulig & sammenligne stgttenivaet i de europeiske landene.

E@S-avtalen artikkel 62 inneholder bestemmelser om overvaking av statsstgtte.
Alle stgtteordninger og eventuelle planer om & endre disse, skal fortlgpende gran-
skes av Kommisjonen nar det gjelder EU-land og av ESA nar det gjelder EFTA-
land. Ordningene kan ikke godkjennes dersom de strider mot E@S-avtalen.

De satsene som er angitt for stgtte til grunnleggende og anvendt forskning er
veiledende. | Ot.prp nr 57 (1991-¢om lov om SN sies det at ingen av forslagene
| proposisjonen i sin natur vil veere i strid med i EUs regelverk. Visse mindre end-
ringer ma likevel gjgres, blant annet ma det spesifiseres i regelverket at visse typer
stgtte kun skal tilfalle SMB. Videre ma definisjonen av SMB harmoniseres med
EUs definisjon.

6.2.6 Oppsummering

Etter dereguleringen av de nordiske kapitalmarkedene pa 1980-tallet, har det i alle
landene veert en bevegelse bort fra statlig kredittgivning som erstatter det private
kapitalmarkedet. Mange statlige ordninger ble opprettet i en tid med regulerte mar-
keder og rasjonert kreditt. Den gangen ble de statlige ordningene ansett ngdvendige
for & sikre kapitaltilgang til visse deler av naeringslivet.

Bade danske og svenske myndigheter har de senere arene uttalt at fokus i
neeringspolitikken i stedet skal ligge pa forbedring av rammevilkarene generelt.
Dette gjelder blant annet investeringer i infrastruktur, utdanning, forskning og
utvikling. Statlig kredittstgtte kan likevel ytes i et begrenset omfang, og konsentre-
res i begge landene om investeringer i FOU og SMB. | begge landene er det bekym-
ring for lav nyetableringsfrekvens, det vil si antallet nyetableringer i forhold til
antallet eksisterende bedrifter.

Pa denne bakgrunnen er det de siste arene iverksatt en rekke ordninger for stat-
lig kredittstatte. | tillegg til ordninger med statlig kredittstatte som omtalt, ytes det
statlige tilskudd til ulike prosjekter i nzeringslivet. Et vanlig formal er FoU-prosjek-
ter. I tillegg ytes det i for eksempel Danmark tilskudd til kurs for nyetablerere, nett-
verksbygging i smabedrifter mm. Slike tiltak tar sikte pa a bate pa andre faktorer
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som lav etableringsfrekvens og lav vekst i smabedrifter kan skyldes, for eksempel
manglende lederkompetanse og iverksetterkultur.

Det samlede inntrykket er at statlig grunnfinansiering finnes i begrenset grad i
bade Finland, Sverige og Danmark, men at slik finansiering er under nedbygging. |
Sverige anses ikke grunnfinansieringen gjennom Industrikredit & veere en del av vir-
kemiddelapparatet. | Finland skal ordningen med grunnfinansiering vurderes i lgpet
av varen. Statlig kapital i form av risikolan, garantier for risikolan og egenkapital til
naeringslivet finnes derimot i alle landene, og disse ordningene er ikke under ned-
bygging. Det legges i alle landene vekt pa at staten skal supplere det private kreditt-
markedet, ikke erstatte det.

Lan foretrekkes ofte fremfor garantier fordi det er enklere a holde oversikten
over de budsjettmessige virkningene av lan. Egenkapital ytes saerlig til smabedrifter
og nyetableringer for & begrense likviditetsbelastningen de farste arene. Egenkapi-
tal muliggjar mer risikofylte investeringer fordi staten baerer en del av risikoen, men
ulempen er at kravene til kompetanse og oppfglging fra statens side er meget store.

Rene tilskudd ytes ogsa i et visst omfang, og da seerlig til distriktene. Dette er
tilfelle bade i Finland og Sverige. | Finland kan tilskuddene ga bade til anleggsin-
vesteringer og til utviklingsprosjekter.

| forhold til EU-regelverket kan visse typer statte til naeringslivet tillates. Dette
gjelder seerlig statte til forskning og utvikling, til SMB og regionalt avgrensede stat-
teordninger. De fleste stgtteordningene i Norden er tilpasset disse reglene, eller er i
ferd med a tilpasses.

6.3 KOMMUNEFINANSIERINGSMODELLER
6.3.1 Kommunenes investeringsaktiviteter

Ansvarsfordelingen mellom sentrale og lokale myndigheter varierer mellom land. |
noen land er en stor del av myndighetenes arbeidsoppgaver delegert til lokale myn-
digheter, og i disse landene vil en stor del av den totale etterspgrselen stamme fra
de lokale myndighetene. Internasjonale sammenligninger tyder pa at kommunenes
inntekter og overfgringer er hgyere i Norden enn i de fleste andre europeiske land,
samtidig som kommunene i Norden har mer omfattende oppgaver enn i andre
lanc?®. Generelt regulerer staten bade de formal l&nemidler kan anvendes til, og
hvor store laneopptak kommunene kan ta.

Danske, finske, svenske og norske kommuner har ansvaret for omtrent de
samme oppgavene. Disse er helse- og sosialomsorg, barnehager, grunnskoler og
videregaende skoler, miljgvern, kloakk- og avlep mm. | Sverige har kommunene i
tillegg ansvaret for politiet.

6.3.2 Kommunenes finansiering

I mange land styres kommunenes utgifter av staten, for eksempel gjennom begrens-
ninger i adgangen til & ta opp lan eller begrensninger i utgiftsveksten. Figur 6.3 viser
finansieringen av lokale og regionale myndigheter i enkelte land. Finansieringen i
Sverige og Finland er dominert av langsiktige lan. Disse ytes seerlig av banker, og i
Sverige ogsa av kredittforetak. Norge har en stgrre andel obligasjonsfinansiering
enn Sverige og Danmark.

29.Se Lotz, J.R. i «Local Government: An International Perspective,» redigert av Owens, J. og G.
Panella, 1991.
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Figur 6.3 Lokale og regionale myndigheters finansiering,

1992 Prosent

100

80

W L
A0 F
m L

Sverige Frankrike
Finland Tyskland Morge

@ Korts. kin B Handelskr. £ Obl
W Aksjer O Langs lan B Annet

Kilde: Morges Bank og OECD Financial Statistcs Part 2,
'USA og Tyskland 1991

Figur 6.3 Lokale og regionale myndigheters finansiering 1992
HUSA og Tyskland 1991.

Kilde: Norges Bank og OECD Financial Statistics Part 2.

| Sverige er det nylig gjennomfart reformer innenfor kommunesektoren. En ny
kommunelov ble vedtatti 1992. Den gir kommunene stgrre frihet til egen gkonomi-
styring, bade gjennom starre frihet ved anvendelse av midler og med hensyn til
finansiering. Formalet med reformene har veert a gi beslutningstakerne pa kommu-
nalt niva incentiver til & effektivisere driften av kommunene. Dette oppnas blant
annet ved & skape stgrre grad av overensstemmelse mellom samfunnsgkonomisk
lennsomhet og lannsomhet pa ulike nivaer i den offentlige sektor, og ved a forbedre
mulighetene for samordning og lokale Izsnin3’ Resultatet er at svenske kommu-
ner na kan lane det de gnsker bade til drifts- og investeringsformal. Staten har ingen
hjemmel for & styre kommunenes finansiering. Samtidig har kommunene myndig-
het til & fastsette skatteprosenten for de lokal inntektsskattene. Dette var fram til
1991 begrenset ved lovved3s, og pa 1980-tallet gjennom ensidige anbefalinger.
| 1993 ble statsstattesystemet lagt om, slik at en rekke gremerkede overfgringer falt
bort og ble erstattet av én enkelt overfaring.

Kommunene i Danmark star i prinsippet fritt til & fastsette kommunale skatte-
gre. Det har veert et frivillig samarbeid mellom kommunene og sentralmyndighe-
tene gjennom hele 1980-tallet som har ledet til arlige avtaler om skatter og kommu-
nale utgifter. Dette har bidratt til en moderat gkning i kommunenes utgifter. Sentral-
myndighetenes mal gjennom perioden har veert & begrense realveksten i kommunale
utgifter til O prosent.

| Danmark fgrer staten streng kontroll med kommunenes laneopptak, bade
driftsutgifter og investeringer skal som hovedregel finansieres med Igpende inntek-
ter. Myndighetene gir tillatelse til delvis lanefinansiering av enkeltprosjekter, men
egenkapitalkravene er meget strenge. Som en hovedregel kan danske kommuner
kun ta opp lan til finansiering av energiprosjekter, boliger for eldre og andre seer-
skilte grupper og byfornyelsesprosjekter.

30. Prop 1993/94:150, Reviderad Finansplan mm., side 57-59.
31. Prop 1989/90:150, Reviderad Finansplan mm.
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6.3.3 Kommunalbanker

| de fleste europeiske land finnes det institusjoner som er spesialisert pa kommune-
finansiering. Dette er tilfelle i alle de nordiske landene. Tabell 6.12 gir en oversikt
over institusjonene i Norden.

| Danmark ble en kredittforening for danske kommuner, KommuneKredit, eta-
blert sa tidlig som i 1899. Lantakerne omfatter alle kommunene i Danmark, og de
hefter solidarisk for foreningens gjeld. KommuneKredit star for om lag 35 prosent
av totale lan til danske kommuner. KommuneKredit har hatt en rask vekst i mar-
kedsandelen. Tradisjonelt har forretningsbanker og utenlandske banker statt for en
stor del av lanene til kommunesektoren i Danmark. KommuneKredit har samme
rating i internasjonale ratingselskaper som den danske stat uten statsgaranti, grunnet
kommunenes solidariske ansvar.

Tabell 6.12: Institusjoner for kommunefinansiering i Norden, 1991 og 1992

Navn Eier Markedsandel  Garanti
Danmark KommuneKredit kommuner og fylker 35 pst. kommunal
Finland Mun Finance LGPI (komm. pensjonsk.) 23 pst. LGPI
Norge Norges Kom.bank staten 18 pst. staten
Sverige Kommuninvest kommuner n.a. kommunal

Kilde: Norges Kommunalbank

Ogsa i Finland har forretnings- og sparebankene statt for en stor del av utlanene
til kommunene. Pa begynnelsen av 1990-tallet etablerte finske kommuner et inn-
lansselskap, Kommunfinans AB, som et heleid datterselskap av den kommunale
pensjonskassen. Pensjonskassen garanterer for selskapets innlan (ved selvskyldner-
kausjon). Kommunfinans star for om lag 23 prosent av kommunenes totale innlan,
og sammen med pensjonskassen holder de naermere 50 prosent av kommunenes
totale Ian. Kommunfinans har en rating lik den finske stats.

| Sverige har kommunene tradisjonelt 1an i forretnings- og sparebanker, kreditt-
foretak og forsikringsselskaper. Pa slutten av 1980-tallet dannet kommunene i ett
lan et innlansselskap for a redusere sine innlanskostnader. Interessen fra andre kom-
muner var sa stor at selskapet utviklet seg til et innlansselskap for hele landet, og
heter na Kommuninvest i Sverige AB. Selskapet eies av en forening der alle lanta-
kere er medlemmer. Selskapets markedsandel er ikke tilgjengelig, men selskapet
star for 90 prosent av utlanene til medlemskommunene. Kommunene stiller solida-
risk garanti for selskapets gjeld. Selskapet har samme rating som den svenske stat.

De fleste europeiske spesialinstitusjonene for kommuneutlan er eiet av kommu-
ner. Statseide institusjoner for kommuneutlan finnes i Spania, Portugal, Italia og
Japan i tillegg til i Norge. | Nederland finnes det en kommunalbank som er delvis
statseid og delvis eid av kommunene. | tillegg til dette har den statseide svenske
Nordbanken etablert et eget kredittforetak for kommuneutlan. Ogsa i Finland har en
forretningsbank etablert et eget kredittforetak for kommuneutlan.

Med unntak av det britiske og irske Public Works Loan Board finansieres ingen
av kommunalbankene innenfor OECD-omradet over statsbudsjettet. Kun fire kom-
munalbanker laner inn midler med statsgaranti. Dette gjelder den japanske, den isra-
elske, den italienske og den norske kommunalbanken.

Det er konkurranse om kommuneutlan i alle land, og myndighetene gir ingen
fortrinnsrett til sin egen kommunalbank utover statsgarantien.
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Tabell 6.13 viser sammensetningen av innlanene til kommunalbankene. De
fleste kommunalbankene finansierer seg hovedsakelig langsiktig. Sverige er et unn-
tak, der Kommunkredit hovedsakelig finansieres kortsiktig. Utleggelse av obliga-
sjoner er blitt mer utbredt de siste arene, mens lan fra myndigheter og banker er blitt

mindre utbredt.

Tabell 6.13: Sammensetning av innlan til kommunalbdm'{qarosent, 31.12.91

Langsiktige innlan

Kortsiktige innlan

Obligasjoner 36 -
Mellomlangsiktige papirer 2 -
Sertifikater - 7
(Euro) comm. papers - 11
Myndigheter 7 10
Banker 21 48
Forsikringsselskaper -
Pensjonskasser 4 1
Privatpersoner 15 13
Andre 8 11
| alt 100 100

1y Institusjonene som inngér er kommunalbanker som er medlemmer av International Center for
Local Credit, og omfatter banker fra de nordiske landene utenom Island, samt Belgia, Frankrike,
Israel, Italia, Japan, Portugal, Spania, Storbritannia, Tyskland, @sterrike.

Kilde: ICLC, «Funding Characteristics of Member Institutions», 1993.

6.3.4  Oppsummering

Det finnes flere andre kommunalbanker som er statseide og som laner inn med stats-
garanti. Disse er imidlertid i mindretall. Det vanligste er at kommunalbankene eies
av lokale eller regionale myndigheter. | mange tilfeller dannes en forening der alle
hefter solidarisk for hverandres gjeld. Dette medfarer en bedre rating og dermed bil-
ligere innlan i kapitalmarkedet.

6.4 STUDIEFINANSIERINGSMODELLER

| St.meld nr 14 (1993-94) er det gitt en kort oversikt over studiefinansieringen i
Danmark, Sverige og Finland. Her gis en kort gjengivelse av enkelte forhold.

Tabell 6.14 gir en oversikt over stgrrelsen pa lan og stipend, vilkarene for
lanene samt hvilke begrensninger som gjelder med hensyn til antall ar i hgyere
utdanning.

Tabell 6.14: Stgttesystemene for studiefinansiering i de nordiské)@tddiedret 1992/93. Belgp
i NOK

Norge Danmark Sverige Finland
Lan pr. maned 4860 1525 5265 1591
Stipend pr. maned 730 3390 2214 2667

Til sammen 5590 4915 7479 4258
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Tabell 6.14: Stattesystemene for studiefinansiering i de nordiské)@tddieéret 1992/93. Belap
i NOK

Stipendandel 13,1% 68,9% 29,6% 62,6%
Rente i utdanningstiden 0% 4% 8,6% marked
Rente etter utdanning 9,5-12,5% 9,5% 8,6% marked
Maks antall ar stgtte i hgyere utdanning 8 ar 5 ar 6 ar 6 ar
Maks tilbakebetalingstid 20 ar 15 ar til 65 ar 14 ar

1y Belgpene gjelder statte pr maned til en borteboende student over aldersskillet.
Kilde: St.meld nr 14 1993-94

Oversikten viser at Danmark og Finland har en meget hgy stipendandel, med
omtrent to tredjedeler av stgtten utbetalt i form av stipend. | Sverige er tilsvarende
andel neermere en tredjedel. Stipendandelen i Norge har gkt fra studiearet 1992/93,
og er nd om lag 27 prosent. Norge er det eneste landet som ikke har renter i studie-
tiden, slik at effektiv rente over hele lanets lgpetid er lav. | Danmark er den offent-
lige stgtten konsentrert om stipendandelen, mens det i Norge er spredt utover flere
forskjellige omrader. Denne oversikten tar for eksempel ikke hensyn til ordninger
som kommer norske hovedfagstudenter til del. Studenter som har fullfagrt hovedfag
eller tilsvarende utdanning, kan fa ettergitt omtrent 40 000 kroner av lanet. Denne
ordningen gker andelen tilskudd for disse studentene.

Organiseringen av studieadministrasjonearierer mellom landene. Fram til
1982 besto lanedelen i Danmark av statsgaranterte lan i banker og sparekasser. Fra
1982 til 1986 besto ordningen bade av statsgaranterte lan og studielan i Statens
uddannelsesstatte. Fra 1988 gis alle studielan gjennom denne institusjonen.

Studiestgtten i Finland bestar av to elementer, studielan med statsgaranti og sti-
pend. Studenteen sgker om studiestatte til leererstedets studienemnd eller til Statens
studiestadsnemnd. Studielanene gis av en bank som foretar utbetaling til studentene
hvert semester. Stipendet betales til den enkeltes bankkonto hver maned. Betalings-
vilkarene er ikke fastlagt, men avtales direkte mellom den enkelte og banken. Stu-
dielanene lgper derfor med markedsrente bade i utdanningstiden og etter utdanning.

| Sverige utbetales et stipend til alle elever mellom 16 og 19 ar i videregaende
skole. Fra fylte 18 ar skjer utbetalingen direkte til eleven. Det kan i tillegg gis bot-
illegg behovsprgvd mot foreldrenes gkonomi. Etter fylte 20 ar kan det sgkes om
utdanningsstatte.

Studiestgtten i Finland er behovsprgvd mot foreldrenes inntekt og formue opp
til sgker er 24 ar. Studiestatten i Sverige er ikke behovspravd etter fylte 20 ar. | Dan-
mark er studiestgtten ikke behovsprgvd for hgyere studier.
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KAPITTEL 7
Generelle vurderinger av statsbankenes funk®oner

7.1 INNLEDNING

Utvalget har foran diskutert prinsipielle begrunnelser for statsbanker og ulike typer
kostnader ved a ha detfs(atsbankenes rolle i den gkonomiske politikik&apittel

3). Videre er det gitt en beskrivelse av det norske kredittmark&det Kreditt- og
kapitalmarkeder'i kapittel 4) og av de enkelte statsbankenes funksjdBeskri-

velse av det norske statsbanksysteimetpittel 5). Endelig er det gitt en kort over-
sikt over hvordan offentlige myndigheter i andre land medvirker ved finansiering
av neeringsvirksomhet, boliger, kommunale investeringer og hgyere utdanning
("Finansieringsmodeller i andre land'kapittel 6). P4 grunnlag av dette materialet

vil utvalget i"Generelle vurderinger av statsbankenes funksjon&dpittel 7-11
vurdere statsbankenes fremtidige rolle i Norge. Vurderingene av virksomheten i de
enkelte statsbanker vil bli gitt'Vurdering av statsbankenes rolle i boligfinansie-
ringen” i kapitlene 8-11. | dette kapitlet skal det gjares rede for enkelte generelle
forhold utvalget vil legge stor vekt pa i disse vurderingene.

De statsbanker som omfattes av utvalgets mandat har, med unntak av Kommu-
nalbanken, sine innlan fra statskassen. De fleste statsbankene ble opprettet i en tid
med renteregulering og kredittrasjonering i statlig regi'Bsskrivelse av det nor-
ske statshanksystemétkapittel 5). Bankenes hovedoppgave var opprinnelig a
kanalisere kreditt til spesielt prioriterte formal. Men etter dereguleringen av kreditt-
markedet midt pa 1980-tallet er hovedoppgaven blitt & gi kreditt pa gunstigere vilkar
enn det private kredittinstitusjoner ville gjgre. Dersom statsbankene ikke yter gun-
stigere kreditt, er det lite som skiller deres kredittyting fra den kundene kan fa i pri-
vate kredittinstitusjoner. Statsbankene har ogsa andre funksjoner, men det er kre-
dittytingen som er kjernen i bankenes virksomhet.

Med utgangspunkt i dette vil utvalget legge hovedvekten pa & diskutere om det
er gnskelig a kanalisere kreditt til ulike formal til gunstigere vilkar enn det private
kredittinstitusjoner ville tilby. Dersom en slik form for finansiering ikke er gnskelig,

vil det vanligvis ikke veere noe grunnlag for a ha en statsbank til vedkommende for-
mal. Bare dersom det er synergieffekter mellom bankvirksomheten og de andre
funksjonene vil utvalget gjgre unntak fra denne hovedregelen.

| avsnitt 7.2 pekes pa de viktigste argumenter for at staten skal yte kreditt pa
gunstigere vilkar enn det private kredittinstitusjoner ville gjgre. Motforestillingene
kommer i avsnitt 7.3 der kostnadene ved slik statlig kredittgivning blir drgftet. | de
tilfeller der spesielt gunstig kreditt likevel skal gis bgr kostnadene komme klart
fram. | avsnitt 7.4 draftes hvilke konsekvenser dette bar ha for organisering av stats-
bankene, for bankenes regnskapsfaring og for faringen i statsregnskapet.

7.2 BEGRUNNELSER FOR STATLIG KREDITTYTING

Utvalget tar utgangspunkt i at det private kredittmarkedet i alminnelighet vil veere i

stand til & kanalisere kreditt til de mest lsnnsomme formalene. Bare nar allokerin-
gen av kreditt fra private kredittinstitusjoner avviker tydelig fra det som anses sam-
funnsgkonomisk lgnnsomt eller gnskelig, kan statsbanker brukes til & oppna en
bedre kredittallokering. Det vil generelt vaere avvik mellom privatgkonomisk og

samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved et prosjekt nar enkelte fordeler eller ulemper
ved prosjektet tilfaller eller rammer andre enn den som gjennomfgrer prosjektet.
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Fordelene eller ulempene kan bergre andre personer, eller de kan bergre overord-
nede politiske malsettinger. Et eksempel pa det farste kan veere FoU-virksomhet
som flere bedrifter kan nyte godt av. Et eksempel pa det siste kan veere malsettingen
om hgy gkonomisk vekst i gkonomien som helhet. Hva som anses samfunnsgkono-
misk lgnnsomt eller gnskelig kan saledes avhenge av hvilke politiske malsettinger
en har. Men i de fleste tilfeller vil det veere utbredt politisk enighet om hva avviket
fra privatekonomisk lgnnsomhet bestar i.

Utvalget mener at den viktigste svikten i kredittmarkedet, i forhold til normen
om samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, gjelfordelingen av risiko ved investe-
ringsbeslutninge. Ved kredittyting foretas implisitt en fordeling av risiko med hen-
syn til fremtidig lannsomhet, og den som yter kreditt vil veere opptatt av a sikre seg
mot muligheten for 4 lide tap. | mange tilfeller kan dette gjares ved at lantaker stiller
sikkerhet for lanet, for eksempel i form av pant, men i andre tilfeller har lantaker
ikke mulighet til & gjare dette. Det private kredittmarkedet vil ut fra normale forsik-
tighetsregler favorisere lantakere som kan stille sikkerhet, ogsa fremfor lantakere
med mer lsnnsomme prosjekter. Fra et samfunnsgkonomisk synspunkt er denne pri-
oriteringen ikke uten videre gnskelig.

Bade lantakere og private kredittinstitusjoner vil normalt kreve betydelig kom-
pensasjon i form av hgy forventet lsnnsomhet for a ta pa seg risiko. | noen tilfeller
vil risikoen fra private kredittinstitusjoners synspunkt vaere sa stor at de ikke vil yte
kreditt i det hele tatt. Fra et samfunnsgkonomisk synspunkt vil den kompensasjon
de krever ofte veere for hgy, og rasjoneringen av kreditt vil vaere for streng. Summen
av mange relativt sma prosjekter med hgy risiko, men med liten samvariasjon i
lonnsomhet, kan veere en portefglie med moderat samfunnsgkonomisk risiko.
Denne gevinsten ved risikospredning oppnas ofte ikke i det private kredittmarkedet,
fordi institusjonene er for sma, eller fordi ledelsen eller tilsynsmyndighetene setter
strenge grenser for institusjonenes risikotaking. Her kommer hensynet til stabilitet
I kredittmarkedet i konflikt med hensynet til samfunnsgkonomisk riktig ressursallo-
kering, jf ogsa drgftingen i avsnitt 3.2.3. Denne konflikten kan dempes ved a la
statsbanker yte risikolan. Problemet med manglende risikospredning er seerlig stort
ved investeringer i forskning og utdanning, og ved nyetableringer og omstillinger i
naeringsvirksomhet.

Utvalget mener videre at der det er gode grunner til & subsidiere investeringer,
bar disse subsidiene i en del tilfeller gis i form av rentesubsidier. Dette vil gjelde
dersom et engangstilskudd gir for darlige oppfelgings- og kontrolimuligheter fra
myndighetenes side, jf drgftingen i avsnitt 3.2.6. Da kan subsidiert kreditt gjennom
statsbanker kombinere oppfalgingshensynet med hensynet til at investor far en tro-
verdig form for stgtte. Dette argumentet kan veere relevant ved investeringer i fors-
kning og utdanning, og ved enkelte typer naeringsinvesteringer.

Derimot mener utvalget ikke at statsbanksektoren kan spille noen vesentlig
rolle for konkurransen péa det norske kredittmark:. Statsbankene tar ikke imot
innskudd, og for vanlig kredittyting til personkunder finnes mange alternative tilby-
dere. Tallet pa tilbydere er nok mindre i bedriftskundemarkedet, men ogsa her sikrer
de private alternativene, sammen med Postbanken, antakelig en tilstrekkelig grad av
konkurranse pa de fleste markedssegmé2 Det kan likevel finnes eksempler pa
regionale bedriftskundemarkeder der lanesgkerne har fa tilbydere & vende seg til, og
der en statsbank kan bidra til & skape reell konkurranse. P& den annen side er det
uheldig dersom spesielt gunstige lanetilbud fra statsbanker, eller koblinger mellom

32. Jf avsnitt 4.3 og vurderingene i den sakalte Davis-rapporten: «Capacity in Norwegian Banks. A
Report for the Ministry of Finance.» Davis International Banking Consultants, April 1993.
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lan og tilskudd fra statsbanker, stenger private kredittinstitusjoner ute fra enkelte
markedssegmenter.

Dersom statsbankene skal bidra til gkt konkurranse pa bedriftskundemarkedet
mer generelt, ma de i langt starre grad enn i dag tilby generelle kredittjenester til
naeringslivet. En slik omfattende virksomhet forutsetter at bankenes styrende orga-
ner har stor selvstendighet i forhold til politiske myndigheter. Men uansett organi-
sasjonsform vil deres rolle i naeringspolitikken kreve at de politiske myndigheter gir
forskrifter for hva slags lan statsbankene skal gi. Slike forskrifter ville ikke veere
forenlige med en omfattende virksomhet som generell naeringsbank. Utvalget
mener at det ut fra statsbankenes rolle i neeringspolitikken heller er gnskelig a
begrense utlansvirksomheten, ved at omfanget av lan gitt mot god pantesikkerhet
blir sterkt redusert, jf draftinger'Vurdering av modeller for naerings- og distrikts-
finansiering"i kapittel 9 nedenfor. Utvalget mener at virksomheten heller bar kon-
sentreres om risikolan som private kredittinstitusjoner ikke vil gi. Dette er i samsvar
med utviklingen i andre lands statsbanksektorer de siste arene, se avsnitt 6.2.

Utvalget mener saledes at statsbankenes rolle som virkemiddel i naeringspoli-
tikken er vanskelig & forene med at de skal brukes til & gke konkurransen i kreditt-
markedet generelt. Men enkelte statsbanker kan likevel spille en rolle for konkur-
ransen pa noen markedssegmenter. Eksistensen av statlige naeringsbanker kan hin-
dre private kredittinstitusjoner i & utnytte en markedsmakt de ellers ville hatt. Det
kan ogsa tenkes situasjoner der det mer generelt er gnskelig & motvirke markeds-
makt fra dominerende norske eller utenlandske kredittinstitusjoner som opererer pa
norske kredittmarkeder, jf diskusjonen omkring norsk eierskap i avsnitt 3.12.

Statsbanker kunne videre tenkes & ha en rolle som beredskap for situasjoner der
det private kredittvesenet ikke kan fylle sine normale oppgaver, for eksempel pa
grunn av en omfattende soliditetskrise i finansnaeringen. Men det skal mye til far en
krise blir sd omfattende at den lammer en stor andel av de private kredittgiverne.
Den bankkrisen vi nettopp har bak oss var historisk sveert alvorlig, men ved statlige
inngrep ble virkningene for kredittmarkedenes funksjon relativt begrenset. Stats-
bankene gkte nok sine markedsandeler under bankkrisen, men ikke sa mye at det
var snakk om noen generell beredskapsrolle. Med det begrensede produktspekter
som statsbankene har, er de heller ikke seerlig egnet til & fylle en slik rolle.

Utvalget mener at heller ikke vanlige stabiliseringspolitiske hensyn er et selv-
stendig grunnlag for en statsbanksektor. Det er neppe noen enkel sammenheng mel-
lom kredittvolumet fra statsbankene og samlet kredittyting i skonomien, jf avsnitt
3.9. Det er heller ikke enkelt & forutsi hvor lang tid det tar fgr endringer i utiansram-
mene for statsbankene slar gjennom i faktisk utldnsvolum. Videre er det ingen enkel
sammenheng mellom utldnsvolum og realgkonomiske variable. Det neermeste en
kommer er vel Husbankens utlansvolum, som i den nedgangskonjunktur vi har bak
0ss i en viss utstrekning kan ha motvirket for store svingninger i byggevirksomhe-
ten. Men generelt er endringer i statsbankenes utlansrammer et sveert usikkert vir-
kemiddel i stabiliseringspolitikken.

Fordelingspolitiske malsettinger kan generelt nas billigst ved ulike former for
kontantstgtte til de grupper man gnsker a tilgodese. Men statsbankenes utlansvirk-
somhet kan bidra til & na slike mal i tilfeller der svake grupper ikke far kreditt fra
private institusjoner selv om de har brukbar tilbakebetalingsevne. Slik kredittrasjo-
nering kan veere fornuftig fra kredittinstitusjonenes side nar lansgkerne ikke kan
stille tilfredsstillende sikkerhet for lanene. Et eksempel kan veere lan til bolig i
omrader der annenhandsmarkedet for bolig fungerer darlig, men der det fra et sam-
funnsmessig synspunkt likevel kan veere gnskelig a gi slike lan.
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7.3 KOSTNADER VED STATLIG KREDITTYTING

Innenfor et deregulert kredittmarked har statlig kredittyting bare en funksjon der-
som det ytes kreditt som private ikke ville tilby, eller dersom kreditten ytes til gun-
stigere vilkar enn det private kredittinstitusjoner ville tilby. | denne forstand er den
statlige kreditten alltid en form for statlig stgtte, og finansiering av stgtten vil nor-
malt medfare skattleggingskostnader. Slike kostnader oppstar fordi prisene pa ulike
varer og tjenester ved skattlegging ikke lenger gjenspeiler kostnadene ved fremstil-
lingen. For ettersparrerne kan varer som det koster lite & fremstille bli dyrere enn
varer som koster mye i fremstilling, og sammensetningen av etterspgrselen kan der-
for bli uheldig, se drgftingen i avsnitt 3.2.7. Skattleggingskostnader ma tas med ved
alle former for statte over offentlige budsjetter.

Med stottebelgpet i skonomisk forstand vil vi mene forskjellen mellom hva
lanet ville koste fra en privat kredittinstitusjon og hva det koster fra statsbanken. Det
er denne forskjellen som bestemmer virkningen av den statlige kredittytingen pa
ressursallokeringen i gkonomien. Imidlertid er det ofte ikke ngdvendig & skattefi-
nansiere hele dette stgttebelgpet.

En del av statten finansieres ved at statskassen har lavere innlanskostnader enn
det private kredittinstitusjoner har. Vi antar at den statlige kredittytingen i en viss
utstrekning kommer i stedet for privat kredittyting, slik at en konsekvens blir stgrre
statlige og mindre private innlan fra kapitalmarkedene. De stgrre statlige innlanene
kan tenkes a svekke statens kredittverdighet. Selv om denne virkningen neppe er
seerlig sterk i en situasjon der statsfinansene ellers er i orden, kan den vaere viktig i
krisesituasjoner. Dersom statlige innlan kommer som tilleggsetterspgrsel i kapital-
markedet, vil vi dessuten vente noe hgyere renter i kapitalmarkedet. Ogsa denne
virkningen vil veere liten i normale situasjoner med god kapitalmobilitet mellom
valutaer, men den kan ha betydning nar valutamarkedene er ustabile.

Finansdepartementet gir uttrykk for noe bekymring pa disse punktene i Nasjo-
nalbudsjettet 1995, side 54:

«Statens laneopptak i obligasjonsmarkedet for a finansiere underskudd og
utlan bidrar til hgyere rente enn ellers og nivaet pa statens bruttogjeld har
betydning for statens kredittverdighet.»

Bidraget fra statens kredittverdighet kan ut fra rentedifferansen mellom statsobliga-
sjoner og private bank- og kredittforetaksobligasjoner anslas til mellom 0,5 og 0,7
prosentpoeng, og dette dekker pa langt neer samlet stattebelap i de fleste statsbank-
ene.

For risikolan representerer ogsa forskjellen mellom den risikopremie private
ville kreve, og den risikopremie statsbanken krever, en stgtte som det ikke er ngd-
vendig a skattefinansiere. Dette kan fare til at det i noen tilfeller vil veere stor for-
skjell pa stattebelgpet i skonomisk forstand og det belgpet det er ngdvendig & finan-
siere gjennom skattlegging. Dersom prisen pa et lan dekker bade innlans- og admi-
nistrasjonskostnader og statlig risikopremie, vil det ikke palgpe skattleggingskost-
nader i det hele tatt. Vi vil likevel oppfatte lanet som en form for statlig stgtte nar
det gis til gunstigere vilkar enn det private kredittinstitusjoner ville gi.

For mange lan vil imidlertid forskjellen mellom privat og statlig risikopremie
veere relativt liten, og da vil skattleggingskostnader komme pé toppen for det meste
av stattebelapet. Dette vil for eksempel gjelde de laneordninger som vesentlig tar
sikte pa a subsidiere investeringer i realkapital som en korreksjon for indirekte virk-
ninger.

Tap pa utlan kan representere en stgrre kostnad ved kreditt formidlet gjennom
statsbanker dersom oppfglgingen av engasjementene er darligere enn i private kre-
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dittinstitusjoner. Utvalget har ikke sterke holdepunkter for & si at det er slik, men vil
peke pa at incentivene til tett oppfalging er langt sterkere i private kredittinstitusjo-
ner enn i statsbankene. Blant annet kan ordningen med bevilgning av midler til taps-
fond samtidig som lanerammer fastsettes i SND tenkes a virke uheldig ved at den
legitimerer en relativt hgy tapsprosent. Dersom oppfalgingen er for svak i stats-
bankene, kan problemet avhjelpes ved et samarbeid der private kredittinstitusjoner
deltar i finansieringen og far en egeninteresse i a falge opp engasjementene.
Ordningen med bevilgning til tapsfond ble innfart etter forslag fra Lgining-
utvalget Statsbankenes rolle i industrifinansierini, Oslo 1987). Dette utvalget
var opptatt av at kostnadene ved statlig statte ma komme klart fram nar statte bevil-
ges, og utvalgets flertall mente (side 11) at

«et bevilgningssystem basert pa at bade lanerammenes reelle kostnader i
form av rentesubsidier og tap, savel som tilskudd foravrig, far budsjettmes-
sige konsekvenser det aret de vedtas, er klart & foretrekke.»

Utvalget foreslo at

«staten for hvert ar og hver institusjon fastsetter en sats for avsetning til et
fond for inndekning av tap.»

P& den maten vil politiske myndigheter kunne fastlegge retningslinjer for institu-
sjonenes risikoprofil. Dette er klart gnskelig. Men det er samtidig en fare for at ord-
ningen kan gjere kredittvurderingene i statsbankene for forsiktige, samtidig som
oppfalgingen kan bli for svak. Ordningen har imidlertid virket i for kort tid til at det

er rimelig & foreta noen endelig vurdering av den. Statsbanker har selvsagt adminis-
trasjonskostnader som ma dekkes over bankenes budsje"Beskrivelse av det
norske statsbanksystemi kapittel 5. 1 tillegg kan det komme betydelige beslut-
ningskostnader ved at ogsa andre institusjoner enn bank og lantaker blir sterkt invol-
vert i beslutningsprosessen. Det kan for eksempel veere regionale politiske myndig-
heter som gir tilrddinger om prosjektene. Bade administras jonskostnadene og det
meste av beslutningskostnadene faller pa det offentlige, og ma derfor finansieres
ved skattlegging.

Utvalget mener at statsbanker kan medfgre betydelige kostnader ogsa ut over
skattefinansieringen av deler av stgttebelgp og omkostninger, ved at statsbankenes
eksistens pavirker de private aktgrenes handlinger pa en samfunnsmessig uheldig
mate. Private naeringsdrivende kan oppnéa lgnnsomhet ved & drive virksomheten
effektivt og godt, men de kan ogsa fa et betydelig bidrag ved at de oppnar gunstige
kreditter fra statsbanker. Deler av neeringslivet kan derfor komme til & bruke tid pa
a tilpasse virksomheten til de kriterier som gir rett til slik kreditt, eller pa & pavirke
utformingen av kriteriene, se drgftingen i avsnitt 3.2.5. Begge disse typer av aktivi-
tet vil vaere mer Ignnsomme jo hgyere stgtten er i gkonomisk forstand, og de ville
veere hensiktslgse dersom statsbanker ikke fantes (eller ikke ga lan pa bedre vilkar
enn private kredittinstitusjoner). Begge typer av aktivitet er klart ikke-produktive
fra et samfunnsgkonomisk synspunkt. Dette kan seerlig veere et problem i forhold til
litt sterre bedrifter, mens smabedrifter ofte ikke vil ha kapasitet til & finne fram til
alle stgtteordninger. Jo flere stgtteordninger og statsbanker som finnes, jo starre vil
problemet veere.

Utvalget vil videre peke pa at offentlige organisjoner med ansatte og ledelse lett
utvikler egne malsettinger for driften av virksomheten. De som arbeider i en orga-
nisasjon vil alltid ha noe innflytelse pa hvordan arbeidsoppgavene utvikler seg.
Over tid kan derfor virksomheten fa stgrre omfang og ogsa en noe annen innretning
enn det som opprinnelig var meningen fra de politiske myndighetenes side, se drgf-
tingen i avsnitt 3.2.5. Dette er ikke et problem som er spesielt for statsbankene, men
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det kan utvilsomt ogsa gjelde for dem. Fra et samfunnsgkonomisk synspunkt repre-
senterer dette en kostnad som ma telle med ved vurderingen av statsbanksystemet.

Hensikten med a gi spesielt gunstige lan fra statsbanker er a pavirke bruken av
realressurser i gkonomien. Men subsidiene kan sjelden begrenses ngyaktig til de
formal som det var hensikten & prioritere. Ogsa andre nzerliggende formal vil kunne
fa del i subsidiene. Og da pavirkes bruken av samfunnets ressurser pa en uheldig
mate. Dette representerer en kostnad som er starre jo mindre treffsikker virkemid-
delbruken er.

Samlet mener utvalget at kostnadene som er drgftet ovenfor ma tillegges vekt
ved vurderingen av statsbankene.

De siste landrapportene fra OECD har veert kritiske til omfanget av den norske
statshanksektoren. Organisasjonen har ment at statsbankene virker forstyrrende pa
gkonomiens virkemate og bidrar til & gjgre ressursallokeringen mindre effektiv. |
den siste landrapporten om Norge (OECD Economic Surveys 1993-94: Norway,
side 52) skriver OECD:

«At the very least, state banks' operations should be limited to those that ful-
fil well defined social objectives.»

Tilsvarende var konsulentfirmaet DIBC i en rapport til Finansdepartementet i
19923 kritiske, 0og mente at statsbankene bidro til & opprettholde stor overkapasitet

i det norske bankvesenet. Begge disse synspunktene bygger pa at statsbanksektoren
er for stor og har flere oppgaver enn den burde ha.

7.4 INSTITUSJONELLE RAMMER FOR STATSBANKENE

Subsidiert kreditt gjennom statsbanker bgr altsa bare gis nar det er klare grunner til
det. Nar slike grunner foreligger ma offentlige myndigheter eksplisitt beslutte hvor
stor statten skal vaere. Siden det er den reelle ressursbruken som skal pavirkes, ma
det tas standpunkt til hvor stor stgtten skal veere i skonomisk forstand, det vil si hvor
mye gunstigere vilkar enn private kredittinstitusjoner statsbankene skal tilby.

For & kunne vurdere kostnadene ved statsbankenes virksomhet, ville det veere
gnskelig om det gikk fram av regnskapene hvor stor stgtten var i gkonomisk for-
stand. Dette er det antakelig ikke mulig & oppna, fordi man i mange tilfeller ikke vil
kunne observere sammenlignbare priser pa private lan. En grov sammen ligning vil
imidlertid vanligvis veere mulig.

Statsbankenes utldnsmidler (utenom Kommunalbanken) kommer fra statskas-
sen. | en utredning om norsk penge- og kredittpo3d ble alternativet med & la
statsbankene selv sta for innlanene fra kapitalmarkedene draftet. Det ble der pekt pa
at statsbankene ogsa da har i det minste en implisitt statsgaranti, at egen innlansvirk-
somhet er ressurskrevende, og at innlan gjennom statskassen gjgr det lettere a koor-
dinere statsbankenes innlansbehov. Utvalget er enig i disse synspunktene, men vil
ogsa peke pa at felles innlan gjennom statskassen svekker kontrollen med starrelsen
pa statten til hver enkelt statsbank. Utvalget mener likevel at det vil veere mest hen-
siktsmessig fortsatt a foreta felles innlan fra kapitalmarkedene til alle statsbankene,
unntatt til Kommunalbanken som i hovedsak fungerer som et vanlig kredittforetak.
Men utvalget tar forbehold om at dette ber revurderes dersom ogsa andre statsban-
ker palegges a drive i hovedsak etter forretningsmessige prinsipper.

33. «Capacity in Norwegian Banks. A report for the Ministry of Finance by Davis International
Banking Consultants.» April 1993.
34. «Penger og kreditt i en omstillingstid», NOU 1989:1, side 226-227.
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| statsbankenes regnskaper ma man pa utgiftssiden legge vekt pa a representere
innlanskostnadene mest mulig korrekt. Nar statsbankene far sine utlansmidler fra
statskassen, vil det ikke veere noen entydig sammenheng mellom bestemte innlan
fra kapitalmarkedene og innlanene til hver statsbank. Statskassens innlansprogram
er heller ikke bestemt bare ut fra statsbankenes behov. Innlanskostnadene i stats-
bankenes regnskaper (og de tilsvarende inntektene i statsregnskapet) ma derfor fast-
settes skjgnnsmessig.

Utvalget mener at de regnskapsmessige kostnadene bgr gi et best mulig bilde
av hva innlanskostnadene ville veert om statsbanken selv hadde statt for innlanin-
gen, eller om statens innlansprogram bare hadde vaert bestemt ut fra statsbankenes
behov. Med (eksplisitt eller implisitt) statsgaranti ville statsbankene betalt omtrent
samme rente som statskassen. Spgrsmalet er hvilken lgpetid det ville veert riktig a
velge for innlanene. Statsbankenes utlan har for det meste sveert korte reelle rente-
bindingstider, og for & fa liten renterisiko burde statsbankenes innlan derfor veert
kortsiktige. Dersom den beregnede innlanskostnaden skal veere kjent nar statsbud-
sjettet legges fram, ma det brukes historiske renteserier. Men hensynet til statsbud-
sjettet krever egentlig bare at starrelsen pa en eventuell rentestgtte er kjent, og den
kan fastsettes i forhold til en referanserente som ikke trenger veere kjent ved bud-
sjettbehandlingen. Hensynet til noenlunde stabilitet i innlansrentene over tid tilsier
bruk av gjennomsnittsrenter over en litt lengre periode. Utvalget vil antyde at gjen-
nomsnittlig rente for foregaende ar pa 12 maneders stats sertifikater er et rimelig
utgangspunkt med de navaerende rentebindingstider.

De korte rentebindingstidene er imidlertid i stor grad bestemt av Stortingets
arlige behandling av statsbankenes budsjetter. Av hensyn til formalet med stats-
bankenes virksomhet kunne det vaert gnskelig a gi kundene anledning til & velge
mellom ulike rentebindingstider. Det ville veere et virkemiddel for & oppna en bedre
fordeling av risiko mellom lantakerne og statsbankene. Dersom det blir anledning
til & velge rentebinding pa utlanene, vil dette selvsagt ha konsekvenser for hvordan
statsbankenes innlanskostnader skal representeres.

Den naveerende ordningen er a bruke et rullerende gjennomsnitt av fem-ars
statsobligasjonsrenter over de siste fem ar som anslag for statens innlanskostnader,
se avsnitt 5.3.4. Lgining-utvalget gikk i 1987 inn for at denne ordningen skulle vide-
refgres. Begrunnelsen var at ordningen gir en stabil innlanskostnad over tid, og at
den omtrent gjenspeiler gjennomsnittlig lgpetid pa statsgjelden. Ordningen gir et
omtrentlig mal for hva statens faktiske innlan fra kapitalmarkedene i gjennomsnitt
koster.

De gjennomsnittlige rentebindingstidene for statens opplaning er imidlertid
ikke fastlagt ut fra hensynet til driften av statsbankene, men ut fra andre hensyn,
blant annet hensynet til kapitalmarkedenes funksjonsmate. Dette gir en innlansstra-
tegi som med dagens rentebindingstider farer til stor renterisiko for statsbankene,
og som ikke gir noe riktig bilde av hva statsbankenes innlanskostnader ville veert
med en bedriftsgkonomisk riktigere tilpasning. Den navaerende ordningen gir derfor
etter utvalgets mening ikke noe fullgodt grunnlag for a ansla den reelle statten som
gis giennom statsbankenes utlan.

Pa utgiftssiden bar ogsa tap pa utlan representeres mest mulig korrekt. Dette vil
etter utvalgets mening gi best oversikt over risikoeksponeringen om statsbankene
fulgte de samme prinsipper for tapsfgring som private kredittinstitusjoner ma gjare.
Det betyr at statsbankene regelmessig ma gjgre tapsavsetninger for enna ikke reali-
serte tap ut fra en eksplisitt vurdering av kvaliteten pa sine utlan, etter de tapsfor-
skrifter Kredittilsynet fastlegger. Dette er i hovedsak i samsvar med den praksis
SND na falger, men det er ikke i samsvar med praksis i de gvrige statsbankene der
tap ogsa forekommer.
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Det vil ikke veere gnskelig a la de gvrige reguleringer for private kredittinstitu-
sjoner gjelde for statsbankene. Statsbankene forutsettes jo ikke a konkurrere direkte
med det gvrige bankvesenet, og med staten som garantist representerer de heller
ingen fare for stabiliteten i det finansielle system.

Statsbankene er regulert ved egne lover og det er gitt forskrifter for hvordan
virksomheten skal drives. SND er organisert som et (noe modifisert) statsforetak.
De gvrige statsbankene ma i hovedsak oppfattes som statlige forvaltningsorganer.
De retningslinjer for statsbankenes tapsfgring som er skissert ovenfor, er imidlertid
ikke i samsvar med det kontantprinsipp som ellers brukes i statsforvaltningen.

Organiseringen av statsbanker er behandlet i flere utredninger. Lgining-utval-
get fra 1987 behandlet seerlig industrifinansieringen. Utvalget sa blant annet (side
10):

«Institusjonene bgr i starre grad overta ansvaret for beslutningene, for ut-
formingen av vilkar og valg av virkemidler innenfor rammer gitt av myn-
dighetene. Institusionenes overordnede myndigheter bgr fortsatt fastsette
hvilke hovedomrader en gnsker a statte, eventuelle prioriteringer mellom
disse, og hvilket totalomfang stgtten bgr ha.»

En utredning om organisering av statlig virksomEn bedre organisert st, NOU
1989:5) behandlet kort statsbankenes organisasjonsform, og sa (side 169):

«Av de stiftelsesliknende organene er det etter utvalgets oppfatning i seerlig
grad statsbankene som har en uryddig og utilfredsstillende organisasjons-
form.»Oq videre:

«Utvalget vil antyde at et hensiktsmessig grunnlag for drift av stats-
bankene antakelig vil kunne dannes ved organisering etter en modernisert
statsselskapslov eller ved organisering som aksjeselskap.»

Dette forslaget ble et stykke pa vei fulgt ved opprettingen av SND.

En organisasjonsform utenfor statsforvaltningen ville gi et klarere skille mel-
lom de politiske myndigheter, som fastlegger malsettingene for bankenes virksom-
het og de generelle forskriftene for utlansvirksomheten, og de enkelte banker som
har ansvar for & n& malsettingene pa en best mulig mate gjennom den daglige drif-
ten. Utvalget mener at hensynet til effektiv bruk av utlAnsrammene tilsier at stats-
bankene i den daglige virksomheten har full selvstendighet i forhold til politiske
myndigheter, men mener samtidig at de politiske myndigheter ma kunne fastlegge
detaljerte forskrifter for bankenes utlansvirksomhet. En organisasjonsform som sik-
rer dette vil representere et rimelig kompromiss mellom hensynet til effektivitet og
konsistens over tid og hensynet til politisk styring. Hvilken organisasjonsform dette
bar fare til for hver enkelt statsbank, avhenger saerlig av hvor klare forskriftenes kri-
terier for kredittyting er. For eksempel behgver ikke Lanekassen for utdanning ngd-
vendigvis ha samme organisasjonsform som naeringsbankene.

Seerlig innen SND er kredittyting i stor grad delegert til regionale instanser.
Dette sikrer at de som tar kredittbeslutningene er best mulig informert om de pro-
sjekter det sgkes om midler til. Men for at dette skal fungere best mulig, ma tapsri-
sikoen desentraliseres pa samme mate som kredittbeslutningene. Den instans som
gir kreditt ma ogsa ta belastningen ved tap. Dette er forsgkt gjennomfart for en del
av SNDs lan, men det kan stilles sparsmal ved hvor reell desentraliseringen av taps-
risikoen er, nar staten i siste instans er ansvarlig for gkonomien til de lokale myn-
dighetsorganene. | tillegg innebaerer desentralisering en fare for at beslutninger i
ulike regioner blir basert pa litt ulike kriterier, slik at prosjekter som far avslag i en
region ville fatt kreditt i en annen.
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KAPITTEL 8
Vurderin g av statsbankenes rolle i bofffinansieringen

8.1 INNLEDNING

| "Statsbankenes rolle i den gkonomiske politi" i kapittel 3 er det lagt opp til en

bred diskusjon om prinsipielle begrunnelser og kostnader knyttet til statsbanksyste-
met generelt, og avsnitt 3.5 fokuserer pa boligpolitikken og statsbankenes rolle. De
generelle vurderinger utvalget legger vekt pa for statsbanksystemet er presentert i
"Generelle vurderinger av statsbankenes funks" i kapittel 7."Vurdering av
statsbankenes rolle i boligfinansierin¢' i Kapittel 8 inneholder utvalgets vurde-
ringer om statsbankenes funksjon i boligpolitikken og bygger pa draftingene i
"Statsbankenes rolle i den gkonomiske politi* i kapittel 3 og"Generelle vurde-

ringer av statsbankenes funksjo" i 7.

Utvalget legger til grunn at myndighetene har bestemte boligpolitiske malset-
tinger. Utvalget vil i farste rekke fokusere pa i hvilken grad det er hensiktsmessig i
forhold til malsettingene at det offentlige har en aktiv rolle i boligfinansieringen, og
hvorvidt statsbankapparatet er et egnet virkemiddel for & bidra til at malsettingene
for boligpolitikken blir oppfylt.

Myndighetenes viktigste instrument i boligpolitikken er Husbanken. (Se
"Beskrivelse av det norske statsbanksys™ i kapittel 5 og"Den norske stats hus-
banl" i vedlegg 3 for en beskrivelse av statsbanksystemet og en omtale av Husban-
kens virksomhet og lane- og tilskuddsordninger.) Husbanken yter [an med rimelige
rentevilkar til bygging av nye boliger, til utbedring av eldre boligmasse og til unge
| etableringsfasen. Husbanken har videre en rekke generelle og selektive tilskudds-
ordninger. Bankens viktigste virkemiddel er imidlertid & gi kreditt pa gunstigere vil-
kar enn hva private kredittinstitusjoner vil gjgre. Utvalget vil derfor legge stor vekt
pa a vurdere spgrsmal i tilknytning til Husbankkredittyting, og i noe mindre grad
ga detaljert inn pa Husbankens andre virksomhetsomrader.

Et viktig spgrsmal i diskusjonen om statsbankers rolle og funksjon, knytter seg
til arbeidsdelingen mellom offentlig og privat virksomhet. Utvalgets synspunkt er
at det offentlige farst og fremst skal lase oppgaver som ikke ivaretas pa en tilfreds-
stillende mate pa privat hand. Utvalget legger derfor til grunn at offentlig virksom-
het som hovedregel bar supplere privat virksomhet.

Husbanken er én av flere aktarer i markedet for boligfinansiering. Husbanken
finansierer i hovedsak nye boliger innen et spesielt «midlere» skikt. Dersom man
agnsker & bygge boliger med lavere standard eller stgrre boliger med hgyere stan-
dard, ma dette finansieres i det gvrige kredittvesen. Husbanken har &/; aug
samlede utestaende boliglan i Norge. Husbanken har imidlertid de siste arene finan-
siert om lac®/, av de nybygde boligene, men dette ma blant annet ses pa bakgrunn
av at Husbanken i denne perioden er blitt brukt i stabiliseringspolitisk gyemed.

| avsnitt 8.2 gis en oppsummering "Finansieringsmodeller i andre 1a" i
kapittel 6 om hovedtrekkene i offentlig boligfinansiering i utvalgte land. | avsnitt
8.3 presenteres argumenter utvalget legger vekt pa for & begrunne offentlig inngrep
i boligfinansieringen. Gitt at man skal gripe inn, er det samtidig ngdvendig a ta stil-
ling til hvilke virkemidler som er best egnet. Utvalget gir i samme avsnitt sine vur-
deringer omkring virkemiddelbruken og skisserer enkelte modeller for et offentlig
engasjement i boligfinansieringen. | avsnitt 8.4 omtales de viktigste kostnadene og
ulempene ved offentlige inngrep i boligfinansieringen. P& bakgrunn av diskusjonen
I avsnittene 8.3 og 8.4 vil utvalget foreta vurderinger av hvorvidt det er hensikts-
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messig at myndighetene har en aktiv rolle i boligfinansieringen, samt hvilken virke-
middelbruk som er mest formalstjenlig. Utvalget gir i avsnitt 8.5 konkrete tilradnin-
ger om statsbankenes rolle i boligfinansieringen, og samler der sine merknader.

8.2 BOLIGFINANSIERING | ANDRE LAND

| avsnitt 6.1 er det redegjort for boligpolitikken og boligfinansieringsmodellene i
Danmark, Finland og Sverige. Den overordnede malsettingen med boligpolitikken
I de ulike landene er stort sett felles. Det er videre beskrevet tre systemer for bolig-
finansiering, obligasjonsmodellen, bankmodellen og statsmodellen. Boligfinansie-
ringen i Norden bygger i varierende grad pa disse tre modellene.

| Danmark og Sverige er finansiering gjennom realkredittforeninger (som utste-
der obligasjoner) utbredt, med lang lgpetid pa lanene og mulighet for lang rentebin-
dingstid. | Finland og Norge ytes det meste av boliglan gjennom banker og fra sta-
ten.

Myndighetenes engasjem i boligfinansieringen som kredittgiver eller garan-
tist varierer. Det norske systemet med en statlig husbank med en betydelig markeds-
andel skiller seg ut. Statens rolle som kredittgiver er viktigst i Finland og Norge,
mindre viktig i Sverige og neermest fraveerende i Danmark. Myndighetenes engasje-
ment i finansiering av privat boligbygging méa ogsa ses i sammenheng med i hvilken
grad myndighetene eier boliger for utleie til vanskeligstilte grupper. Det offentliges
medvirkning i boligfinansieringen kan ta andre former enn kredittgivning.

| Sverige og Norge hegenerelle boligsubsidi til nyproduksjon av boliger
veert utbredt. Subsidiene har veaert klart starst i Sverige, men er i ferd med & reduse-
res. Danmark yter ikke generell stgtte til bygging av eierboliger, og Finland kun
etter streng behovsprgving.

Selektiv stgt finnes seerlig i Danmark og Finland, noe som kan ses i sammen-
heng med at disse landene ikke yter generell stagtte til boligbygging. Ressursene
konsentreres til stgtte av boligbygging til seerskilte grupper.

Boligsubsidiene i de nordiske landene varierer sterkt bade i starrelse og hvor-
dan de kanaliseres. Det er spesielt tre former for subsidier som er viktige, gjennom
skattesystemet, til boligbygging og til bostgtte. Det tilgjengelige tallmaterialet indi-
kerer at Norge, selv om vi har betydelige boligsubsidier, ligger lavere enn vare nor-
diske naboland.

Det har de siste arene veert store omlegginger av systemene for boligfinansie-
ring i alle de nordiske landene, hvor fellestrekkene er gkt vekt pa et fritt og effektivt
boligmarked og reduserte offentlige utgifter. Det har videre veert en overgang til
bruk av selektive virkemidler fremfor generelle.

8.3 BEGRUNNELSER FOR OFFENTLIGE INNGREP | BOLIG FINANSI-
ERINGEN

Avsnittet er bygd opp ved at det tas utgangspunkt i boligpolitikkens mal. Utvalget
finner det deretter formalstjenlig a dele de boligpolitiske malsettingene i to grupper,
mal knyttet til boligproduksjon og mal knyttet til fordeling. Disse malene drgftes og
vurderes separat, far det til slutt gis vurderinger om virkemiddelbruken og alterna-
tive mater & organisere boligfinansieringen pa.

8.3.1 Boligpolitikkens mal

Myndighetenes overordnede malsetting med boligpolitikken kan sammenfattes
slik: Alle skal kunne disponere en god bolig i et godt bo. Boligpolitikken er i
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tillegg tillagt en rekke andre mal som blant annet knytter seg til kvalitet og standard
pa boligen og bomiljget i vid forstand, ressursbruk i boligbyggingen, stabil utvik-
ling p& boligmarkedet, og en mer lik fordeling av boligstandard og bomiljg enn det
inntekts- og formuesfordelingen alene ville ha gitt.

Begrunnelsen for at man har disse malsettingene om hvordan folk bgr bo, er at
boligen og bomiljget oppfattes & veere av stor betydning for den enkeltes levekar
gjennom hele livslgpet. Det faktum at boligen er viktig for for eksempel barns opp-
vekstvilkar og folks trivsel, kan imidlertid ikke alene vaere et argument for at det er
pakrevet at det offentlige griper inn med tiltak for & pavirke hva slags bolig man vel-
ger & boi. Inngrep ma eventuelt begrunnes med at det eksisterer en eller annen form
for imperfeksjon i boligmarkedet. En viktig form for slik markedssvikt er nar ikke
alle virkninger som er av interesse for en samfunnsgkonomisk vurdering, gjenspei-
les i prisen pa de goder som produseres eller konsumeres. For eksempel har det veert
hevdet at foreldre ikke tar tilstrekkelig hensyn til sine barns behov ved tilpasning i
boligmarkedet, og at hensiktsmessige valg av byggtekniske lgsninger og utforming
av bomiljg har positive virkninger for andre enn den som forestar byggingen. Dess-
uten bidrar gode boforhold til & minske sosiale problemer pa andre felter.

En annen type begrunnelse for & gripe inn med tiltak i boligmarkedet er at myn-
dighetene har en annen vurdering enn forbrukeren om hvilken avveining han bar
gjere mellom ulike konsumgoder. Eksempelvis har det fra myndighetenes side tra-
disjonelt veert et gnske at mer ressurser benyttes pa bolig fremfor andre konsumgo-
der.

Statsbankene generelt og Husbanken spesielt har ogsa blitt brukt som virkemid-
ler for & na stabiliseringspolitiske malsettinger, ved at kredittilfarselen er gkt i ned-
gangstider og redusert i oppgangstider (jf drafti" Statsbankenes rolle i den gko-
nomiske politikke" i kapittel 3).

En annen malsetting som statsbankene er tillagt, knytter seg til radgivnings- og
veiledningsfunksjoner, ut over det som gjelder formidlingen av subsidier og kreditt.
En slik seerskilt funksjon er i mindre grad avhengig av Husbankens utlansvirksom-
het. | prinsippet kan kunnskapen og oppgavene som i dag finnes i Husbanken iva-
retas i en annen organisatorisk form, selv om radgivning nok far sterre gjennom-
slagskraft nar den er knyttet sammen med finansieringen.

I lys av hvordan boligpolitikken er utformet i dag, kan det veere hensiktsmessig
a skille mellom boligpolitikkens mal oboligproduksjon og boligkvalit i vid for-
stand og mal knyttet tfordelingspolitikl. Virkemidlene i boligpolitikken kan ogséa
rubriseres etter disse to malene i den forstand at det er knyttet generelle, ikke
behovsprgvde laneordninger til malet om boligproduksjon, og selektive behovs-
pravde laneordninger til fordelingsmalsettingen.

8.3.2  Mal knyttet til boligproduksjon

Nar en her snakker om mal knyttet til boligproduksjon, skal det tolkes i vid forstand
som en bred malsetting om & pavirke standarden og kvaliteten pa den samlede bolig-
massen. | tillegg til mal om starrelsen pa samlet nybygging og Husbankens andel
der, inkluderer malet ogsa virksomhet med sikte pa et bedre bomiljg, utbedring av
boliger, god byggeskikk, funksjonalitet, samt minimumskrav og maksimumsgrense
med hensyn til boligens standard og starrelse.

Av de subsidier og lan som formidles gjennom Husbanken er den klart stgrste
delen rettet mot det som kan kategoriseres som mal om boligproduksjon. Dette
innebaerer at det offentli¢stimulerer tilbudet av boliger av en gitt standard og kva-
litet. Behovet for en slik generell stimulans ma blant annet avhenge av hvilken
boligstandard som i utgangspunktet finnes. Etter utvalgets oppfatning er boligstan-
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darden i Norge i dag generelt sett god. Det er pa dette grunnlag neppe behov for &
stimulere til en generell heving av boligstandarden og gkt boligkonsum. Ressurser
som kanaliseres til boligsektoren har en alternativ anvendelse. Videre kan en gene-
rell stimulans av for eksempel nybygging av boliger ikke betraktes som et godt for-
delingspolitisk virkemiddel. Utvalget er pa denne bakgrunn skeptisk til at man skal
prioritere en generell subsidiering av boligproduksjon nar begrensede offentlige
midler skal fordeles. Dersom en skal yte boligsubsidier, bgr de malrettes spesifikt
mot de formal de skal pavirke.

Absolutte minimumskrav til boligstandard er ivaretatt gjennom et regelverk
(plan- og bygningsloven med byggeforskrifter) som omfatter all boligbygging, uan-
sett finansiering. Ved at det offentlige yter gkonomisk stgtte og stimulerer til opp-
foring av boliger med en hgyere minimumsstandard enn det bygge forskrifter mv.
regulerer, kan det fare til at den faktiske minstestandarden for nye boliger blir hay-
ere. Utvalget vil peke pa at Husbanken har fatt en rolle som standardsetter i bolig-
markedet som gjgr at bankens minstestandard i praksis kan oppfattes som en nedre
grense for boligstandarden. En hgy minimumsstandard kan gjgre det vanskelig a
bygge rimeligere boliger. Det kan gi for liten valgfrihet for de som gnsker ngkterne
boliger. Dette taler for at man er varsom med a legge Husbankens minstestandard
hayt, og i hvert fall unnlater & henvise til denne som en generell nedre grense. Prin-
sipielle hensyn tilsier at det som anses som en absolutt minstestandard for bokvali-
tet, bor forankres i et regelverk som gjelder all bolighygging og fglges opp for
eksempel gjennom byggeforskrifter og byggesaksbehandling.

Selv om utvalget ikke ser et stort behov for generelle stgtteordninger i forbin-
delse med oppfaring av boliger for a subsidiere befolkningens boligkonsum, kan
utvalget se at det offentlige har interesse av a stimulere til valg av visse byggelas-
ninger og kvaliteter som gar ut over de minstekrav som er fastlagt i byggeforskrif-
tene. Informasjonsvirksomhet overfor utbyggere kan veere et tiltak for a bidra til at
det ved nybygging av boliger velges spesielle boligtekniske lgsninger som for
eksempel livslgpsstandard og energigkonomiserende lgsninger. | tillegg kan det
veere positive eksterne effekter som utbygger ikke tar hensyn til i sitt beslutnings-
grunnlag, men som fra samfunnets synspunkt bar tillegges vekt og saledes er et
argument for offentlig statte.

8.3.3  Mal knyttet til fordeling

Etter utvalgets oppfatning er det i dag naturlig & tolke det overordnede malet i bolig-
politikken, at alle skal kunne disponere en god bolig i et godt bomiljg, som en mal-
setting som i starre grad er knyttet til fordelingspolitikk enn til boligproduksjon.
Den generelle boligstandarden i Norge er som nevnt, ut fra de fleste referanseram-
mer god. P& den bakgrunn mener utvalget det er grunn til & konsentere oppmerk-
somheten i boligpolitikken om vanskeligstilte grupper i samfunnet for & bidra til at
disse kan fa en bedre boligstandard enn det inntekts- og formuesforhold alene ville
ha gitt. Selektiv stgtte til utbedring av gammel boligmasse av darlig kvalitet, samt
stotte for & skaffe vanskeligstilte grupper en hensiktsmessig bolig, kan ogsa ses i en
slik fordelingspolitisk sammenheng.

Ogsa i et liberalisert kredittmarked vil det kunne veere personer som av ulike
arsaker ikke far lan i private kredittinstitusjoner. Et boliglan vil som regel ytes mot
pant i boligen, slik at manglende kredittyting da eventuelt kan ha sin bakgrunn i at
lansgker har for liten egenkapital eller oppfattes ikke & ha tilstrekkelig kredittver-
dighet. Et vanlig eksempel her er grupper som av ulike grunner er vanskeligstilte.
Et annet eksempel er lansgkere som gnsker bolig i utkantstrgk hvor annenhandsom-
setningen i boligmarkedet er lite likvid. En slik gruppe kan ha nok egenkapital ved
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kigp av boligen, men kredittinstitusjonen kan anse panteverdien pa boligen som lav
pa grunn av et svakt annenhandsmarked.

Dersom det er slik at kredittmarkedet har imperfeksjoner som mekreditt-
rasjonering, finner utvalget at det kan veere et argument for at det offentlige yter
kreditt. | de tilfeller der panteverdien er tilfredsstillende, er det i utgangspunktet til-
strekkelig at det offentlige yter toppfinansiering. Det er denne finansieringen som
er mest risikoutsatt og som for en slik lansgker er vanskelig & skaffe. Det er i mindre
grad grunn til & anta at det private kredittvesen ikke vil yte Ian med god sikkerhet sa
sant lantaker har tilstrekkelig betalingsevne. Dersom det offentlige skal yte toppfi-
nansiering til boliglan krever det imidlertid en utbygging av statsbankapparatet for
a kunne drive kredittvurdering av lantakerne, eller at staten stiller en garanti for lan
formidlet gjennom en privat finansinstitusjon.

Disse argumentene for offentlig kredittyting knytter seg til at det i praksis ikke
eksisterer et lanemarked for visse grupper, men det er ikke et argument for at myn-
dighetene bar subsidiere lan. P& den bakgrunn bgar slike lan i utgangspunktet gis til
det en kan ansla som markedsvilkar, i og med at dette er grupper som skal ha beta-
lingsevne til & betjene lan uten rentestatte.

Nar det gjelder statte til personer med antatt varig svak betalingsevne, er utval-
get i utgangspunktet skeptisk til at det offentlige bar bidra til at slike grupper far
padra seg gjeldsforpliktelser som det er sannsynlig at de ikke har gkonomisk evne
til & betjene. Direkte kontantstatte til boliginvesteringen eller bostgtte som reduserer
de lgpende boutgiftene, vil i slike tilfeller som regel veere bedre egnet. Slike tilskudd
ytes i dag.

Hvor langt myndighetene skal ga i a stgtte husholdninger slik at de kan eie sin
egen bolig, bar avhenge av alternative bolgsninger som finnes i det lokale leiemar-
ked. Norsk boligpolitikk har tradisjonelt lagt til rette for at folk skal eie sin egen
bolig, selv eller gjennom boligkooperasjonen. Dette bidrar til at folk har mer inter-
esse i utforming og vedlikehold av boligen og bomiljget. Det har samtidig bidratt til
at leiemarkedet mange steder er lite utviklet, slik at leiemulighetene kan veere
begrensede. Det ytes i dag statte i form av subsidierte 1an for & gke tilbudet av rime-
lige utleieboliger til blant annet ungdom, flyktninger og husholdninger med svak
gkonomi.

8.3.4 Virkemidler i boligfinansieringen

Gitt malsettingene for boligproduksjon og fordeling, bar virkemidlene for & na
malene utformes med sikte pa lavest mulig samfunnsgkonomisk ressursanvendelse.
Nar man skal fastlegge instrumentene i boligpolitikken star man overfor ulike
avveininger. Statten kan for eksempel rettes mot a redusere kostnadene ved bygging
av nye boliger eller mot a redusere lgpende boutgifter. Videre er spgrsmalet om
generelle virkemidler kontra selektive virkemi, som er naermere drgfte" Stats-
bankenes rolle i den gkonomiske politik’ i kapitlene 3 o¢*'Generelle vurderinger
av statsbankenes funksjo" i 7, relevant i boligpolitikken. Virkemiddelbruken i
dag omfatter bade generelle ordninger, hvor alle som oppfyller Husbankens krav til
boligstandard mv. er berettiget til stgtte, og selektive ordninger, hvor ordningen er
behovsprgvet ut fra lansgkerens situasjon. Husbankens etableringslan er eksempel
pa en selektiv laneordning som behovspraves, mens oppfaringslan er en generell
laneordning uten behovspraving.

| forhold til statsbankenes rolle er avveiningen melsubsidiert kreditt og til-
skudc et sentralt spgrsmal, jf drgftingel" Statsbankenes rolle i den gkonomiske
politikker" i kapitlene 3 o¢"Generelle vurderinger av statsbankenes funks" iner
7.
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Et argument som er blitt benyttet for & yte subsidierte 1an, er at det gir bedre
kontroll med at subsidiene benyttes etter forutsetningene. Ved subsidierte lan kan
en gjennom hele laneperioden utagve kontroll overfor subsidiemottakere, for eksem-
pel ved & pase at en subsidiert bolig benyttes etter forutsetningene. Subsidiemotta-
keren disiplineres ved at lanet kan sies opp hvis forutsetningene brytes. Det kan
imidlertid ytes tilskudd med de samme kravene, og dersom kravene brytes kan til-
skuddet kreves tilbakebetalt eller omgjort til et ordinzert lan. Et slikt prinsipp ved
tildeling av tilskudd finnes allerede i Husbanken i dag. Dersom forutsetningene for
tildeling av tilskudd brytes, blir tilskuddet krevd tilbakebetalt eller det blir omgjort
til Ian. En slik tilbakebetaling eller omgjaring til 1an kan etter dagens regler finne
sted inntil ti ar etter at tilskuddet er ytt. Nar det gjelder boligsektoren antar utvalget
dessuten at behovet for & utave kontroll overfor subsidiemottakeren er lavere enn
for andre typer prosjekter, i og med at kravene som stilles for & motta stgtte i hoved-
sak knytter seqg til forhold ved konstruksjonen av boligen.

Dersom det skal ytes stgtte til boligpolitiske formal, vil det etter utvalgets opp-
fatning ha flere fordeler a yte stgtten i form av direkte tilskudd fremfor Ian med ren-
tesubsidier. Tilskudd bidrar i stgrre grad enn subsidierte 1an til & synliggjere bolig-
subsidiene, bade for mottaker og bevilgende myndigheter. Penge- og kredittutvalget
(jf NOU 1989:1, s. 228) uttalte ogsa at i den grad en gnsker a ivareta mal knyttet til
inntektsfordelingen, kan det skje mer effektivt ved at en baserer subsidieringen i
starre grad pa kontant stgtte fremfor rimelige 1an til bolig.

Nar Husbanken i dag yter lan med rentestatte, er subsidiene spredt over flere ar.
Hvis mottakerne tillegger kortsiktige betrakninger stor vekt, vil et kontanttilskudd
veere det mest effektive virkemiddel for & pavirke husstandens investeringsbeslut-
ning. Videre vil et tilskudd i dag bidra til & fijerne aktarens usikkerhet vedrgrende
det samlede stgttenivaet. Subsidiert kredittyting gjennom statsbankene skjer ofte til
en fast rente som er lavere enn markedsrenten en ville matte betale i en privat finans-
institusjon. Nar markedsrenten endrer seg innebaerer det ofte at subsidieinnholdet i
lanet endrer seg. Med en slik usikkerhet knyttet til stgrrelsen pa de fremtidige sub-
sidiene, er det fare for at stgrrelsen pa stgtten vurderes som lavere enn den faktisk er.

En stgrre andel av tilskudd i stedet for rentestgtte vil isolert sett bidra til at hus-
standen blir mindre sarbar overfor renteendringer som fglge av et lavere lanebehov.
Dermed vil boutgiftene endre seg mindre ved en renteendring. | tillegg vil et til-
skudd redusere husstandens behov for & oppta dyr tilleggsfinansiering. Utfra denne
betraktning vil husstanden bedre vaere i stand til & planlegge sin boliginvestering
med hensyn til boutgiftene, noe som seerlig er viktig for husholdninger med lavere
inntekter og liten egenkapital.

Etter utvalgets oppfatning vil det derfor fra mottakerens side veere fordelaktig
at statten ytes i form av tilskudd fremfor lan med rentestatte. Ogsa fra myndighete-
nes side er det fordeler ved a benytte tilskudd, ved at det i starre grad synliggjer
boligsubsidiene. | dagens system for fastsettelse av rentestgtte fatter myndighetene
vedtak ett enkelt ar som far rentestatteeffekter og dermed budsjettkonsekvenser for
flere ar fremover. | tillegg patar staten seg en kredittrisiko nar det ytes lan, som ogsa
gjar det vanskelig pa tidspunktet beslutningen fattes & vite hvor stor stgtten faktisk
blir. Med et tilskuddsbasert system far en oversikt over den direkte budsjettkonse-
kvensen av vedtaket. Nar en far direkte oversikt over budsjettkonsekvensene av de
ulike vedtak, vil det bli enklere & prioritere mellom ulike formal.

Dersom Husbankens virksomhet vris fra a yte lan til & yte tilskudd, vil det gjare
at de gvrige kredittinstitusjoner far anledning til & gke sine utlan til bolig med god
pantsikkerhet. Ved at Husbanken i dag har en vesentlig andel av de samlede boli-
glanene kan det hevdes at det gjgr det vanskeligere for andre kredittinstitusjoner &
fa en gnsket sammensetning av utlan med forskjellig risiko. Plassering i andre sikre
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investeringer, som for eksempel statspapirer, kan gi de private kredittinstitusjonene
en god risikofordeling for eiendelene sett under ett, selv om utlansportefgljen kan
veere preget av utlan med starre kredittrisiko.

Subsidierte lan virker konkurransevridende mot andre kredittinstitusjoner.
Bruk av tilskudd i stedet for subsidierte Ian vil gjgre at det blir konkurranse om en
starre del av boliglansmassen, og saledes bidra til en mer effektiv kredittformidling.

Et alternativ til at en statsbank som Husbanken skal veere kredittytestatent
stiller garant for utlan formidlet gjennom det private bankvesen. Dette vil kunne gi
effektiviseringsgevinster ved at kredittytingen og oppfalgingen av disse lanene blir
eksponert for konkurranse. Det vil kunne bli lettere a tilpasse en eventuell overka-
pasitet i kredittmarkedet som fglge av at en starre del av lanemarkedet blir utsatt for
konkurranse, og det kan da dras nytte av stordriftsfordeler.

| motsatt retning trekker at myndighetene vil sta overfor kontroll- og incentiv-
problemer. De private kredittinstitusjonene vil ha en forretningsmessig egeninte-
resse av at staten yter subsidier til de formal som kvalifiserer for statsgaranti. Videre
vil de ha interesse av at kretsen av lantakere som kvalifiserer for statsgaranti blir
starst mulig, fordi det vil bidra til & redusere de private kredittinstitusjonenes egen
kredittrisiko. Videre vil det med en slik desentralisering av subsidiefordelingen
kunne veere vanskeligere for staten & beholde oversikten og foreta ngdvendige jus-
teringer i ordningene over tid.

Det vil neppe vaere aktuelt & stille garanti for alle boliglan. Dermed ma det utar-
beides retningslinjer for hvem som skal veere berettiget til en slik garanti. Det ma
arlig fastsettes rammer for statens garantiansvar, og det ma tas stilling til hvordan
disse skal fordeles pa de enkelte bankene. Videre ma det tas stilling til hvilket organ
som behandler sgknaden om garanti, og eventuelt klageinstans ved avslag pa sgk-
naden. Offentlige garantiordninger har veert benyttet og benyttes innen naeringsfi-
nansiering og eksportfinansiering.

Et virkemiddel som har bidratt til at man i Norge har fatt kanalisert mye ressur-
ser til boliginvesteringer, eskattesystem. Boligen som investeringobjekt har fatt
en gunstigere skattemessig behandling enn andre investeringsalternativer. Det er
erfaringsmessig problemer knyttet til & bruke skatte- og avgiftspolitikken som vir-
kemiddel for & ivareta diverse ulike malsettinger uten at skattesystemet blir kompli-
sert og uoversiktlig, med tilhgrende effektivitetstap i skonomien. Skattereformen av
1992 bygget pa enkelte hovedhensyn, hvor blant annet mer effektiv ressursalloke-
ring gjennom starre ngytralitet i beskatningen av ulike kapitalinntekter og lavere
skattesatser var viktig. Det ble ogsa lagt vekt pa at skattesystemet skulle vaere
enkelt, og bygge péa visse gjennomgaende prinsipper med faerrest mulig unntak.
Boligbeskatningen ble ikke lagt om i 1992, men skattereformens intensjoner og
prinsipper peker i retning av at boliginvesteringer ikke bgr begunstiges skattemes-
sig i forhold til andre investeringer.

8.3.5 Alternative mater & organisere boligfinansieringen pa

Utvalget har i det foregaende vurdert boligpolitikkens malsettinger og aktuelle vir-
kemidler. Avhengig av hvilken vekt en legger pa de ulike malsettingene i boligpo-
litikken og hvilken virkemiddelbruk en vurderer som mest egnet, vil en kunne
trekke ulike slutninger om hvordan det offentlige bgr engasjere seg i boligfinansie-
ringen. Utvalget legger til grunn at det er behov for et visst offentlig engasjement i
boligfinansieringen. Det er for eksempel ngdvendig & sikre at ogsa vanskeligstilte
husholdninger har et hgvelig botilbud, og det kan vaere i samfunnets interesse a
pavirke enkelte sider ved utformingen av boligmassen. | det etterfalgende vil det bl
drgftet fire modeller som utvalget har gnsket a vurdere. Vurdering av de enkelte
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modellene er tenkt & vaere uavhengig av stgrrelsen pa de samlede boligsubsidiene;
utvalget vil ikke her ta stilling til om subsidienivaet er av et passende omfang.
Utvalgets tilrddning felger i avsnitt 8.5.

| tillegg til hvilken vektlegging en gjar av malsettingene i boligpolitikken, knyt-
ter forskjellene mellom de ulike modellene seq i stor grad til bruk av ulike virke-
midler. For det farste har en spgrsmalet om innrettingen av statten, hvorvidt en bar
prioritere mal knyttet til boligproduksjon eller fordelingspolitiske malsettinger i
boligpolitikken. Herunder har en avveiningen mellom generell og selektiv statte.
Videre er det et sentralt spgrsmal om statten bgr gis i form av subsidierte l1an eller
tilskudd. | stedet for at det offentlige forestar kredittformidlingen, kan det offentlige
stille garanti for boliglan som ytes i det private kredittvesen. Et annet moment er
hvilke organisasjonsmessige strukturer man har pa plass i dag. Det er kostnader for-
bundet med a endre det bestaende, som ma vurderes opp mot den antatte nytten av
a etablere en ny organisasjonsform.

Argumenter for og mot de ulike modellene fremgar av drgftingen i de forega-
ende avsnittene, slik at det kun er hovedpoengene som blir referert her. De fire
modellene er ikke ngdvendigvis helt selvstendige alternativer, og kan i ulik grad
kombineres med hverandre.

Modell 1

Modell 1 kan karakteriseres som status quo, og representerer Husbanken slik den
fungerer i dag. Banken yter subsidierte Ian og tilskudd for a ivareta malsettinger
knyttet til utformingen av boligmassen savel som fordelingspolitiske malsettinger.
En fordel ved denne modellen er at bade organiseringen og lane- og tilskuddsord-
ningene har veert velkjent for bade myndigheter og forbrukere i lengre tid. En
ulempe etter utvalgets vurdering er at det kanaliseres betydelige subsidier til byg-
ging av nye boliger, samtidig som den generelle boligstandarden er meget god og
det kan hevdes at det er spesielle grupper som heller bar tilgodeses i boligpolitikken.
| tillegg er det gode argumenter for at stgtte bar gis som tilskudd fremfor subsidierte
lan. Husbanken har med denne organiseringen en meget stor portefalje boliglan, og
en stor statsbanksektor kan virke uheldig pa finansmarkedets funksjonsmate.

Modell 2

Modell 2 innebeerer at den fordelingspolitiske malsettingen i boligpolitikken styrkes
ved at det foretas en vridning av boligsubsidiene som kanaliseres gjennom Husban-
ken i retning av malrettede tilskudd. Husbankens laneordninger vil i hovedsak besta
som i dag, med den modifikasjon at rentetrappen fjernes, slik at alle Ianene ytes til
rentevilkar lik renten pa statspapirer med en margin (til & dekke administrasjons-
kostnader, forventede tap mv.). Det vil saledes ikke bli bevilget rentestgtte over
statsbudsjettet eller statte til dekning av administrasjonskostnader og tap pa utlan.
Fordelen for lantakerne vil da bli at de far dra nytte av statens kredittverdighet. Der-
som myndighetene ikke gnsker a redusere nivaet pa boligsubsidiene, kan de midler
staten frigjor i stedet benyttes til & styrke tilskuddsordninger til vanskeligstilte grup-
per og statte til utbedring av eldre boligmasse. Dette kan gjgres i form av lgpende
tilskudd for & redusere boutgiftene (bostgtte) eller i form av engangstilskudd i for-
bindelse med boliginvesteringer.

En fordel ved denne modellen er etter utvalgets oppfatning at boligsubsidiene i
starre grad rettes inn mot de grupper som ma sies a ha starst behov for dem, samt at
statten ytes i form av tilskudd fremfor rimelige 1an. Samtidig beholdes generelle,
ikke behovsprgvde oppfarings- og utbedringslan i Husbanken, med rentevilkar som
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gjer at de sannsynligvis vil veere gunstige i forhold til private kredittinstitusjoner.
Dette betyr at myndighetene gjennom Husbanken fortsatt kan gve en viss innfly-
telse pa utformingen av boligmassen, og i noen utstrekning benytte Husbanken i sta-
biliseringspolitisk gyemed. Det at Husbanken fortsatt yter generelle lan til gunstige
vilkar, kan samtidig veere uheldig hvis en ser p& hensynet til strukturen pa finans-
markedet. En betydelig del av den samlede boliglansmassen vil fortsatt veere forbe-
holdt Husbanken.

| er variant av modell kan man tenke seg at Husbanken yter boliglan, men at
lanene etter en begrenset periode, for eksempel tre ar, overfgres til det private kre-
ditt- eller kapitalmarkedet. Boliglan som ytes pa grunnlag av fordelingspolitiske
malsettinger forblir i Husbanken. Et slikt modellalternativ gir myndighetene anled-
ning til & pavirke utformingen av boligmassen gjennom Husbanken, samtidig som
statens lanebehov reduseres fordi lanene kun ytes i et kortere tidsrom. Samtidig vil
det gvrige kredittvesen i starre grad yte boliglan, noe som antas a veere gunstig for
finansmarkedets struktur og funksjonsmate.

Man kan tenke seg to muligheter for overfgring av l&nene fra Husbanken. En
mulighet er at lanene selges til private finansinstitusjoner (banker, kredittforetak
eller forsikringsselskaper) eller Postbanken. Da vil lanene helt og holdent ga over i
vedkommende finansinstitusjons portefalje, og lantaker vil etter overdragelsen ha
et kundeforhold til den aktuelle finansinstitusjonen. En annen mulighet er at Hus-
banken samler lanene i portefglier og utsteder obligasjoner som er direkte knyttet til
spesifikke boliglan (sakalt verdipapirisering). Denne teknikken vil medfare at
direkte utlan omgjares til omsettelige verdipapirer, og at finansieringen kommer
direkte fra investorene. Teknikken kan derfor gi lavere lanekostnader for kundene.
Dette har likhetstrekk med den danske boligfinansieringsmodellen. Etter overdra-
gelsen kan lanene forvaltes av Husbanken eller av en privat finansinstitusjon. Slike
obligasjoner utstedt pa bakgrunn av boliglan vil representere et nytt og i noen grad
annerledes investeringsalternativ i det norske finansmarkedet, selv om slike obliga-
sjoner er vanlige for eksempel i USA. Obligasjonene vil ha visse egenskaper som
skiller dem fra tradisjonelle obligasjoner, blant annet som fglge av at de underlig-
gende lanene kan innfris.

To sentrale spgrsmal i forbindelse med overfgring av en portefglje med boliglan
fra Husbanken til private langivere, er hvor lenge Husbanken skal sitte med lanene
og hvilke lanevilkar lantaker skal fa hos den nye langiveren. Avhengig av hvor gun-
stig husbanklan er i forhold til 1an i det private markedet (herunder hvilke lanevilkar
lanene far etter at de er tatt over av private kreditorer), behgver ikke perioden Hus-
banken skal sta som kreditor i utgangspunktet & veere lang for at myndighetene skal
kunne pavirke utformingen av boligmassen. Nar det gjelder lanevilkarene etter at
lanene er overfgrt fra Husbanken, kan man i prinsippet tenke seg to muligheter,
lanene beholder samme vilkar som i Husbanken eller de far markedsvilkar. Dersom
lanene selges fra Husbanken uten noen form for bindinger nar det gjelder rentevil-
kar mv., kan de sannsynligvis selges til palydende verdi. Dersom lanene beholder
Husbankens rentevilkar i en viss periode, som er gunstigere enn markedsvilkarene,
vil lAanene matte selges til et belap lavere enn palydende. | sa fall vil staten fa et tap
ved salg lik naverdien av differansen mellom forventet markedsrente og husbank-
renten over lanets lgpetid. Hvorvidt det skal legges bindinger pa lanevilkarene ved
salg av lanene, ma derfor ses i en budsjettmessig sammenheng og prioriteres mot
andre formal, bade i boligpolitikken og generelt.

| diskusjonen hittil har man tatt for seg en overfgring av nye husbanklan til pri-
vate langivere, hvor lantaker har veert inneforstatt med muligheten for et slikt salg
ved inngaelsen av lanekontrakten. En kan i prinsippet ogsa se for seg at deler av den
eksisterende lanemassen i Husbanken overfares til andre kreditorer. Etter hva utval-
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get erfarer ligger det visse juridiske beskrankninger her. Det er kun Husbanken som
kan sta som formell kreditor i dagens lanekontrakter. Husbanken kan séaledes ikke
selge et husbanklan uten etter samtykke fra lantaker. En kan imidlertid tenke seg en
verdipapiriseringslgsning hvor Husbanken fortsatt er kreditor overfor lantakerne,
og samtidig utsteder obligasjoner som er direkte knyttet til en bestemt utlansporte-
falje. | realiteten innebeerer dette at Husbanken refinansierer deler av sine innlan i
statskassen ved & utstede obligasjoner knyttet til husbanklan.

Enannen variant av model er at den delen av Husbanken som skal yte lan til
oppfaring av nye boliger skilles ut som et eget selvstendig kredittforetak i statlig eie,
mens den gvrige virksomheten med behovsprgvde og tiltaksrettede 1an forblir i
Husbanken. Et slik kredittforetak kan finansiere seg i markedet, og innen visse ram-
mer konkurrere med det private bank- og kredittvesen. Kredittforetakets rentevilkar
pa utlan vil i hovedsak bestemmes av innlanskostnader, administrasjonskostnader
og forventede tap. Ogsa i dette modellalternativet har myndighetene anledning til a
pavirke utformingen av boligmassen, ved at lanene fra kredittforetaket vil ha en viss
fordel av statens kredittverdighet. Statens direkte lanebehov i eget navn vil reduse-
res, selv om statens samlede gjelds- og garantiforpliktelser ikke pavirkes. En uhel-
dig side ved en slik lgsning kan veere at markedet for statspapirer fragmenteres (jf
de store utldnene gjennom Husbanken) selv om statens gkonomiske engasjement er
uendret. Det kan imidlertid veere en fordel & foreta et klart organisatorisk skille mel-
lom de formal i boligpolitikken som skal motta subsidier over statsbudsjettet og de
som kun skal dra nytte av statens kredittverdighet.

Modell 3

Modell 3 innebaerer at Husbanken som koordinerende og utgvende organ i boligpo-
litikken endrer virkemiddelbruken fra & yte subsidierte 1an til & yte tilskudd, samt at
Husbanken kun vil yte tilskudd og lan som er behovsprgvet. | likhet med modell 2
yter Husbanken i modell 3 tilskudd til prioriterte formal og lan til spesielle grupper
som pa grunn av svak evne til sikkerhetsstillelse kan ha problemer med a oppna lan
| det private kredittvesen (for eksempel vanskeligstilte husholdninger og beboere i
grisgrendte strak med et lite likvid annenhandsmarked for boliger). Slike lan skal
imidlertid ikke motta subsidier over statsbudsjettet. Modell 3 skiller seg fra modell

2 ved at Husbanken ikke yter lan som ikke er behovspravet, slik at for eksempel
generelle Ian til ordinaer boligbygging vil falle bort.

Pa samme mate som i modell 2 vurderes det a veere fordeler knyttet til & yte stat-
ten i form av tilskudd fremfor subsidierte Ian. Virkemidlene vil veere mer malrettet,
og man kan fa en bedre ressursutnyttelse. | modell 3 vil Husbanken besta som et
boligpolitisk organ, men virksomheten vil konsentreres til seerlige sosiale grupper
og spesielle geografiske omrader. Siden en bolig i de fleste tilfeller ma anses som
et sikkert panteobjekt, vil private kredittinstitusjoners kredittrasjonering av kreditt
til lAnsgkere med god betalingsevne neppe fa seerlig omfang. Husbanken vil ikke
benytte subsidier for a stimulere til byggelasninger og kvaliteter som gar ut over
minstestandardene i byggeforskriftene. Ved at den generelle kredittytingen i modell
3 i starre grad enn i modell 2 foretas av det avrige kredittvesen, er det grunn til &
anta at man kan oppna effektiviseringsgevinster i kredittformidlingen, samt at det
er en fordel for finansmarkedets funksjonsmate at private finansinstitusjoner far til-
gang til en starre del av boliglansmassen. | modell 3 bar gamle oppfaringslan i Hus-
banken sgkes overfart til det private lAnemarked (se ogsa omtalen under modell 2
for en drefting av overfgring av husbanklan til det private kapitalmarkedet).
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Modell 4

Modell 4 er karakterisert ved at det offentlige bidrar til at utvalgte grupper far rime-
lige lan ved at staten stiller en garanti for lan som disse tar opp i det private kreditt-
marked. Det kan knyttes ulike vilkar til at en lantaker skal fa en slik garanti, som
gjer at myndighetene kan sikre at grupper som ellers er kredittrasjonerte far 1an. En
kan ogsa stille vilkar om boligens standard og utforming, og dermed malrette virke-
middelet ut fra en malsetting for eksempel om ngktern boligstandard. Modellen kan
kombineres med at Husbanken bestar som et boligpolitisk organ. Legger en til
grunn modell 3 farst, vil lantakerne det er snakk om i modell 4 veere de som av spe-
sielle arsaker er kredittrasjonerte i det private kredittvesen uten en statlig garanti. En
kan imidlertid ogsa legge modell 2 til grunn, hvor statsgarantien i modell 4 da vil
tilgodese samme type lantakere som i dag kvalifiserer for Ian i Husbanken.

En fordel med statlig garanti for boliglan ytt av private finansinstitusjoner er at
det gir det private kredittvesen adgang til en stagrre masse boliglan, som kan vaere
gunstig for strukturen pa finansmarkedet og for en effektiv kredittformidling gene-
relt. Ulemper med en slik statlig garanti knytter seg i farste rekke til kontroll- og sty-
ringsproblemer fra myndighetenes side, samt de incentivproblemer en kan fa i de
private finansinstitusjonene.

8.4 KOSTNADER VED OFFENTLIGE INNGREP | BOLIGFINANSIE-
RINGEN

| skonomisk forstand er stgtten ved statlig kredittyting definert som differansen
mellom vilkarene lantaker har pa sine statsbanklan og de vilkar lantaker alternativt
ville matte ha betalt ved & ta opp lan i det gvrige kredittvesen.

Nar myndighetene subsidierer boligkonsumet til hele eller deler av befolknin-
gen, innebaerer dette en vridning i de relative priser i favar av bolig og i disfavar av
andre konsumgoder. En slik endring i de relative prisene gjar at folk vil velge a
benytte mer ressurser pa det a bo og mindre pa andre formal. Det bgr imidlertid veere
godtgjort at offentlige inngrep i boligfinansieringen har vesentlige positive virknin-
ger pa bakgrunn av de betydelige kostnader som ofte er forbundet med slike inn-
grep. De vel viktigste kostnadene for samfunnet nar det offentlige yter stgtte til
boligformal, knytter seg til behovet forfinansiere stgtte. Nar staten krever inn
skatter og avgifter for a dekke sine utgifter, medfarer dette at aktarene i gkonomien
stilles overfor andre relative priser, og man far en annen tilpasning enn uten skatte-
kilene. Det vises til neermere drgfting i avsnitt 3.2"Generelle vurderinger av
statsbankenes funksjol" i kapittel 7. I tillegg til at finansieringen av boligstatte gir
opphav til skattleggingskostnader, vil ogsa tildeling av statte foraen annen
ressursbru enn hva man ellers ville ha fatt. Dette er ofte nettopp hensikten med &
yte stgtte til et bestemt formal. Det er samtidig viktig & ha i mente at de ressursene
en stimulerer til & anvende i boligsektoren, enten det er gjennom skattesystemet
eller statsbanksystemet, kunne hatt en produktiv alternativ anvendelse.

Statsbankenes utlan er finansiert via statskassen eller ved at staten garanterer
for innlan fra kapitalmarkedet. Staten gjer derved bruk av sin kredittverdighet for a
skaffe utlansmidler til statsbankene. Kostnadene ved a trekke pa statens kredittver-
dighet i denne sammenheng vil avhenge av statens finansielle stilling for gvrig og i
hvilken grad det er uro i finansmarkedet.

Et omfattende statsbanksystem vil videre fare til en astruktur pa finans-
markede. Offentlige finansieringsordninger pavirker de private kredit tinstitusjone-
nes tilpasning, og dermed finansmarkedets funksjonsmate generelt. Nar Husbanken
yter subsidierte boliglan i betydelig omfang, innebaerer dette samtidig at det gvrige
kredittvesen far redusert sin mulighet til & yte 1an av denne type. Det representerer
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en innskrenkning i det private kredittvesens forretningsmuligheter og kan som
sadan gjare det vanskeligere & sette sammen en portefglie av utlan med gnsket for-
deling av risiko. Videre kan et stort statsbanksystem i praksis gjgre det vanskeligere
a redusere en generell overkapasitet i bankvesenet.

Et viktig forhold knyttet til offentlig innvilgning av fordeler som har fatt gkt
oppmerksomhet de senere ar, er den betydelige ressursinnsatsen av aktgrer som
soker & pavirke myndighetenes beslutninger i sin fawent seekin»). Slik res-
sursbruk, som i samfunnsgkonomisk forstand er uproduktiv, er et generelt fenomen,
men gjar seg ogsa gjeldende i boligsektoren. For eksempel er det tidvis stor ressurs-
innsats og sterkt press mot myndighetene fra interessegrupper for & sette ned hus-
bankrentene og gke bevilgningene til boligpolitiske formal.

Et generelt problem ved & yte subsidiemanglende treffsikkert. Det kan
veere vanskelig a finne indikatorer som ngyaktig identifiserer de man gnsker a til-
godese. Videre er det ofte slik at subsidier overveltes til andre aktgrer som ikke var
tiltenkt stagtte. Offentlige subsidier til oppfering av boliger tilfaller for eksempel
ikke bare de som bor i boligen, men i starre eller mindre grad ogsa aktgrer som
tomteeiere, byggherrer og ansatte i byggebransjen, leverandarer mv.

Ovenfor er diskutert ulike momenter som kan kategoriseres som samfunnsgko-
nomiske kostnader ved offentlig inngrep i boligfinansieringen. De kostnader en
kanskje oftest forbinder med statsbanker, er de statsfinansielle kostnadene. Staten
bevilger rentestatte for & dekke forskjellen mellom statsbankenes innlansrente og
utlansrente, yter bevilgninger til tap pa utlan og garantier og dekker administra-
sjonskostnader. De statsfinansielle kosthadene ved Husbanken er dokumentert i
"Beskrivelse av det norske statsbanksyst!" i kapittel 5. Utgifter til rentestgtte
utgjer om lag 2,5 milliarder kroner pr ar. | tillegg kommer utgifter til bostatte og
andre tilskudd. Samlede boligsubsidier som kanaliseres gjennom Husbanken er av
starrelsesorden 4 milliarder kroner.

8.5 UTVALGETS TILR ADINGER

Utvalget gir farst sine tilradinger om en del generelle prinsipper som utvalget mener
bar ligge til grunn for det offentliges engasjement i boligfinansieringen. Deretter
folger utvalgets anbefalinger om hvordan Husbanken og offentlig boligfinansiering
bar organiseres. Til slutt falger utvalgets forslag om rentefastsetting pa husbanklan
og tilradinger vedrarende boliglansordningen i Landbruksbanken.

8.5.1 Generelle prinsipper

Utvalget legger til grunn at myndighetene har en boligpolitikk med malsettinger
som beskrevet i avsnitt 3.5. Hovedmalsettingen er formulertAlle skal kunne
disponere en god bolig i et godt borr. Muligheten for & na ulike boligpolitiske

mal ma ses i sammenheng med de virkemidler en har til disposisjon, og de sam-
funnsgkonomiske kostnadene forbundet med a benytte virkemidlene.

Den generelle boligstandarden i Norge oppfattes av utvalget & veere sa god at
det ikke er behov for a yte stgtte pa et bredt plan for & heve den ytterligere. Utvalget
vil i denne sammenheng vise til at det er til dels betydelige kostnader forbundet med
a yte offentlig stette, slik at statte bar begrenses til de omrader hvor behovet er stort
og de samfunnsgkonomiske gevinstene betydelige.

Utvalget ser et klart behov for offentlig engasjement for a bidra til en bedre
bostandard og bomiljg for visse vanskeligstilte grupper og i enkelte geografiske
omrader. Dersom en skal ta utgangspunkt i et uendret niva pa boligsubsidiene, vil
utvalget anbefale at innrettingen av boligsubsidiene dreies fra generelle ordninger
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for nybygging av boliger til mer selektive ordninger mot mottakergrupper som har
et klart behov for stgtte og mot omrader hvor boligstandarden og bomiljget er spe-
sielt darlig. Etter utvalgets vurdering er en slik prioritering i trad med boligpolitikk-
ens overordnede malsetting. Utvalgets tilradning er salecden fordelingspoli-

tiske malsettingen i boligpolitikken styr.ces

| lys av den demografiske utviklingen antar utvalget at behovet for tilpassede
boliger for eldre vil gke, og at det vil kunne bli en viktig oppgave i morgendagens
boligpolitikk & segrge for at eldre mennesker med darlig rad kan fa en havelig og
funksjonell bolig. Et annet omrade hvor utvalget antar det er behov for et offentlig
engasjement, er selektiv statte til utbedring og fornyelse av gammel og darlig bolig-
masse. Statte til vanskeligstilte husholdninger generelt, er formal som utvalget antar
bar prioriteres i boligpolitikken.

Utvalget foreslar eboligsubsidier som hovedregel bgr kanaliseres i form av til-
skudd fremfor subsidierte I. | den grad Husbanken fortsatt skal formidle 1an, tilrar
utvalget at det ytes usubsidierte lan kombinert med tilskudd fremfor subsidierte 1an.
Etter utvalgets forslag vil det altsa ikke bli bevilget rentestatte over statsbudsjettet,
og dagens rentetrapp vil bli fiernet.

Dersom det fra myndighetenes side er gnskelig & binde deler av inntektsomfor-
delingen til boligformal, vil utvalget anbefale at statte gis i form av tilskudd og ikke
i form av subsidierte 1an. Slike tilskudd bgr veere selektive og behovsprgvde. Det
kan bade nyttes investeringstilskudd ved anskaffelse og utbedring av bolig, samt
lzpende tilskudd for & redusere husstandens boligutgifter.

Utvalget vil foresla at de to naveerende bostgtteordningene samordnes. Bostatte
bar gis etter felles kriterier, uavhengig av om boligen er finansiert i Husbanken eller
ikke.

Utvalget mener at det kan veaere behov for et offentlig usubsidiert kredittilbud til
enkelte grupper av lantakere som blir kredittrasjonert i det private kredittvesen, men
som i utgangspunktet har god betalingsevne. Et slikt kredittilbud bgr behovspregves
mot lansgkers situasjon, og kan tolkes som en fordelingspolitisk malsetting i bolig-
politikken.

Utvalget vil ikke anbefale at staten garanterer for boliglan formidlet gjennom
det private bankvesen.

Utvalget vil peke pa at det er behov for et offentlig boligpolitisk organ for a for-
valte statten til boligsektoren, samt & gi rad, veiledning og informasjon om forhold
knyttet til boligsparsmal og boligpolitikk. Utvalget antar at det er hensiktsmessig at
man her kan bygge pa den kompetanse som ligger i Husbanken.

8.5.2 Organiseringen av offentlig boligfinansiering

Utvalget er samlet i sin tilrddning av de generelle prinsipper, omtalt i avsnitt 8.5.1,
som bgr ligge til grunn for det offentliges engasjement i boligfinansieringen. Utval-
get har noe ulike vurderinger vedrgrende hvordan den offentlige boligfinansierin-
gen bgr organiseres. Utvalgets vurderinger bygger pa omtalen i avsnitt 8.3.5 av
ulike modeller for organisering av boligfinansiering Utvalgets flertall, medlem-
mene Klemetsen, Rattsg og R, legger vekt pa de hovedprinsipper utvalget har
lagt til grunn, nemlig at subsidier konsentreres til vanskeligstilte grupper og gis som
tilskudd fremfor subsidierte 1an, og at statsbankenes virksomhet i det ordinzgere lane-
markedet begrenses. Flertallet vil derfor tilra at den offentlige boligfinansieringen
organiseres etter modell 3. Modellen innebeerer at Husbanken ikke lenger skal yte
ikke-behovsprgvede oppfaringslan og utbedringslan, men kun Ian til vanskeligstilte
grupper. Etter flertallets forslag vil det ikke bli bevilget rentestgtte over statsbud-
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sjettet, og dagens rentetrapp blir fiernet. Gamle ikke behovspravde lan bgr etter en
overgangsperiode sgkes overfart til det private lanemarked.

Disse medlemmene mener at Husbanken i dag fungerer fordelingspolitisk uhel-
dig, ved at betydelige subsidier fordeles til grupper som ikke behgver stgtte, og ved
en uheldig kobling av kontantstatte og lan. Det beste fordelingspolitiske resultat
oppnas om boligstatten brukes selektivt og gis som kontantstgtte. | enkelte tilfeller
kan bruk av usubsidierte 1an veere hensiktsmessig for & lgse sosialpolitiske eller
regionalpolitiske oppgaver, spesielt i omrader med svakt utbygd annenhandsmar-
ked for boliger.

Forslaget om begrensning av Husbankens rolle i det ordinzere lanemarkedet vil
styrke de private kredittinstitusjoners adgang til pantesikrede fordringer. Den anbe-
falte lgsningen er derfor gunstig for finansmarkedets struktur og virkemate. Forsla-
get vil videre redusere de samfunnsgkonomiske kostnader ved statsbankene og
styrke statens kredittverdighet. | dagens kredittmarked kan Husbanken bare brukes
i stabiliseringspolitikken dersom det fortsatt blir knyttet subsidier til husbanklan-
ene. Hvis man gnsker & bruke nybygging av boliger som virkemiddel i stabiliser-
ingspolitikken, mener utvalgets flertall at det mest effektivt kan gjgres gjennom
kontantstgtte eller refusjon av merverdiavgift. Opprettholdelse av Husbankens
utlansvirksomhet er ungdvendig for & oppna gkonomisk stabilisering.

| dagens kredittmarked vil den boligpolitiske effekten av Husbanken i all
hovedsak veere knyttet til de subsidier og stgnadsordninger banken forvalter. Hus-
banken vil derfor fortsatt veere et sentralt boligpolitisk instrument selv om de store
laneordningene overdras til det private kredittmarked. Flertallet legger vekt pa at
boligstandarden for de aller fleste er god. Husbanken sgker & oppna en hgyere byg-
gestandard enn det byggeforskriftene krever. Flertallet mener at det er uheldig med
denne formen for dobbeltregulering, og at minstestandarden bar reguleres gjennom
byggeforskriftene og handheves av de kommunale bygningsetater. Det forutsettes
at informasjonsvirksomhet og radgivning overfor grupper som fortsatt gnsker det,
kan ivaretas av Husbanken.

Utvalgets medlemmer Kleppe og Uel gar inn for at modell 2 legges til grunn,
slik at Husbanken fortsatt bade kan fordele subsidier etter behovspraving og gi ikke-
behovsprgvde oppfegrings- og utbedringslan. Til de sistnevnte bgr det ikke gis sub-
sidier over statsbudsijettet, og utlansrenten bgr settes hayt nok til & dekke kostnadene
ved administrasjon av ordningen og tap pa utlan. Husbanken bgr fa starre frihet til
a fastsette utldansrenter som bgr kunne variere etter rentebindingstid og etter lanet-
akernes gnsker. Innlansrenten bgr bindes til statspapirer med samme Igpetid som
utlanene. Selv om Norges gkonomi for tiden er meget sterk, kan man ikke se bort
fra at det i fremtiden kan oppsta situasjoner da statens kredittverdighet bar avlastes.
Dette kan, som beskreve'Vurdering av statsbankenes rolle i boligfinansierir'yen
i kapittel 8, skje ved at Husbanken etter en tid selger boliglan i markedet.

Dette alternativet vil ikke koste statskassen noe, og behgver ikke bety noen
vesentlig belastning pa statens kredittverdighet. Husbanken vil fortsatt kunne vaere
en sentral aktgr i boligfinansieringen, med en markedsandel som Stortinget kan
regulere ved de utlansrammer som fastsettes. Dette vil gi Husbanken en mulighet til
a pavirke konkurransen i markedet, til fordel for konsumentene. Siden Husbankens
markedsandel normalt vil bli klart mindre enn i dag, vil alternativet gi private kre-
dittinstitusjoner stgrre adgang til pantesikrede fordringer, men ikke i samme grad
som etter modell 3.

Det viktigste ved disse medlemmers alternativ er at Husbanken fortsatt vil veere
et sentralt instrument for alle sider av statens boligpolitikk, ikke bare for fordeling
av subsidier, slik modell 3 gar inn for. Det har i farste rekke veert Husbankens for-
tieneste at Norge, i motsetning til mange andre land, i liten grad har et segregert
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boligmarked. Selv om boligstandarden i dag generelt er god, er det behov for ogsa
i fremtiden & ha virkemidler for & sikre at flest mulig far en tilfredstillende blig.
overlate den ikke-subsidierte boligfinansieringen helt til det private marked, slik
modell 3 gjar, gker risikoen for et mer segregert boligmarked. Generelle ikke-sub-
sidierte utlan fra Husbanken vil dekke mange bolighehov som ellers ville kreve
selektive lgsninger. | tillegg vil slike 1an gi Husbanken fortsatt mulighet til & delta,
sammen med andre, i arbeidet for a finne gode og gkonomiske lgsninger for ulike
boligproblemer. Dette er en oppgave som byggeforskriftene ikke kan overta. Infor-
masjon og radgivning i byggesaker ma, for @ nd dem som har mest behov for den,
knyttes til langivingen.

Modell 2 er ogsa en forutsetning for at staten skal kunne sikre en viss boligbyg-
ging i situasjoner som den vi har hatt de siste arene, da boligbyggingen uten bruken
av Husbanken ville ha falt til nesten ingenting. En slik innsats kan gjentas om Hus-
banken fortsatt opererer pa det alminnelige boligmarked, om ngdvendig med bruk
av tidsbegrensede subsididr.forsgke det samme med subsidier overfor private
kredittinstitusjoner, ville bade vaere langt dyrere og vesentlig mer usikkert.

Husbanken bgr, som hittil, veere en stgttespiller for kommunene bade i den
alminnelige boligreising, ved byfornyelse og rehabilitering og ved bygging av spe-
sielle boliger. Dette forutsetter at Husbanken ogsa kan gi generelle ikkesubsidierte
lan. Det samme kreves for at det naere samarbeidet mellom Husbanken og boligsam-
virket skal kunne fortsette som na. Boligsamvirket har gjort det mulig for mange
som ellers ikke ville greid det, & skaffe seg egen bolig. En kombinasjon av generell
laneadgang i Husbanken og bankens samarbeid med boligsamvirket vil fortsatt
kunne bidra til & sikre en god boligstandard for mange som, uten a tilhagre sa svake
grupper at de burde fa tilskudd, ikke ville greie a lgse sitt boligproblem sa lett om
de bare skulle forholde seq til private banker.

Medlemmet Uelar viser forgvrig til omtalen av Husbanken i sin merknad i
avsnitt 2.6.

8.5.3 Rentefastsettelse pa husbanklan

Utvalget har som nevnt noe ulike oppfatninger om i hvilken grad Husbanken bar yte
lan. Men dersom Husbanken skal yte lan for et visst formal, tilrar utvalget at valg-
friheten for lantaker nar det gjelder rentebindingstid utvides. Det vil gke lantakers
valgmuligheter dersom Husbanken kan tilby bade 1an med kort og lang bindingstid.
En naturlig falge av dette er at [anene rentereguleres pa bakgrunn av rentebindings-
tiden, slik det er vanlig i det gvrige kredittvesen. Eksempelvis skal et lan med tre
maneders rentebindingstid rentereguleres hver tredje maned, mens et lan med tre ars
rentebinding rentereguleres hvert tredje ar. Dersom lantaker velger & innfri lanet far
rentebindingsperiodens slutt, ma dette skije til overkurs/underkurs dersom renteni-
vaet har endret seg.

Utvalget gar som nevnt inn for at Ian gjennom Husbanken ikke skal subsidieres
over statsbudsjettet. Etter utvalgets oppfatning er en naturlig referanse for renten pa
Husbankens utlan renten pa statspapirer med samme rentebindingstid tillagt en mar-
gin. Renten pa de aktuelle statspapirer vil reflektere den kostnad staten har ved &
lane inn penger. Videre har staten en del andre kostnader knyttet til Husbanken som
det er naturlig at kan dekkes ved en margin over statspapirrenten. Lan i det omfang
det her er snakk om belaster til en viss grad statens kredittverdighet, som vil kunne
gke de renter staten selv ma betale for sine innlan. I tillegg kommer utgifter til admi-
nistrasjonskostnader og forventede tap, samt at staten ikke far avkastning av egen-
kapitalen i Husbanken.
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Utvalget vil vise til at SND i dag betaler en laneprovisjon til staten pa 0,4 pro-
sent av sine innlan, som er ment a reflektere fordelen SND har ved a trekke pa sta-
tens kredittverdighet. Videre har Husbanken i dag administrasjonskostnader pa
0,15-0,2 prosent av forvaltningskapitalen. Forventede tap for kredittforetak utgjar
om lag 0,3 prosent av utlanene. Husbanken har vanligvis bedre sikkerhet for sine
utlan og bgr kunne ha et lavere tapsniva over tid. Staten mottar ikke avkastning av
den innskutte egenkapitalen i Husbanken. En utlansrente i Husbanken basert pa ren-
ten pa statspapirer og en margin pa for eksempel 0,5 prosentpoeng vil i hovedsak
veere en gunstig rente sammenlignet med tilsvarende betingelser i andre finansinsti-
tusjoner.

Det er ogsa mulig & ga ett steg videre og la Husbanken innen visse rammer selv
bestemme hvilken margin den gnsker a ta pa det enkelte lan. Dette vil sette Husban-
ken i stand til & tilby for eksempel en lavere margin til borettslag, hvor administra-
sjonskostnader og forventede tap i forhold til lAnevolum er mindre.

Selv om Husbankens innlansside og utlansside i prinsippet kan ses uavhengig,
vil det etter utvalgets oppfatning bedre informasjonsgrunnlaget for besluttende
myndigheter og allmennheten om Husbankens innlanssystem ble lagt om slik at det
blir en klar kobling mellom utlanssiden og innlanssiden (jf SNDs innlanssystem).
Nar utvalget anbefaler at staten ikke skal yte rentestatte, vil det veere en fordel om
innlanssystemet samtidig legges om. Selv om man med dagens system kan fa null
rentestatte over tid, vil man kunne fa perioder med positiv og negativ rentestgtte
over statsbudsijettet pa grunn av ulik rentebindingstid pa utldn og innlan. Utvalget
vil derfor tilra at Husbankens innlan fra statskassen finner sted med samme rente-
binding som Husbanken har pa sine utlan.

8.5.4 Boliglan i Landbruksbanken

Landbruksbanken har en egen ramme for boliglan. Lanevilkarene er i hovedsak de
samme som for Husbanken. | motsetning til Husbanken kan Landbruks banken inn-
vilge annenprioritetslan og byggelan. Bakgrunnen for at Landbruksbanken ikke
krever fgrsteprioritetslan, er at det ikke er mulig a skille ut boligen fra resten av
gardseiendommen, og at det vil virke urimelig at andre 1an med sikkerhet i eiendom-
men ma vike for a at det skal kunne innvilges Ian til boligformal.

Utvalgets tilrddninger vedrarende Husbanken i tidligere avsnitt gjelder sa langt
de passer pa samme mate for Landbruksbankens boliglan.

Dersom myndighetene gnsker en offentlig formidling av kreditt gjennom stats-
bankapparatet til boligformal, ber slik virksomhet samordnes og samles i Husban-
ken. Utvalget kan ikke se behovet for en egen ramme for boliglan i Landbruksban-
ken. Se ogsa utvalgets tilradninger om Landbruksban"Vurdering av modeller
for naerings- og distriktsfinansieri” i kapittel 9. Utvalget forutsetter imidlertid at
de spesielle forhold som seerpreger lan til boligformal pa landbrukseiendommer iva-
retas pa en tilfredsstillende mate ved en overfgring til Husbanken. Pa sikt bar en
komme over pa ensartede regler for alle husbanklan, etter at en har ryddet av veien
de praktiske og lovbestemte ulikhetene som i dag finnes mellom laneordningene i
de to bankene.



NOU 1995:11
Kapittel 9 Statsbankene under endrede rammevilkar 151

KAPITTEL 9
Vurderin g av modeller for naerings- ay
distriktsfinansierin g

9.1 INNLEDNING

Av de syv statsbankene er fire engasjert innen offentlig finansiering av naeringsvirk-
somhet. Den opprinnelige begrunnelsen for opprettelsen av disse bankene og deres
funksjoner i dag er beskrevet'Beskrivelse av det norske statsbanksysi" inet
kapittel 5 og i seerskilte vedlegg til utredningen. Mens SNDs virksomhet er begrun-
net ut fra generelle neerings- og distriktspolitiske malsettinger og forvalter i hoved-
sak neeringsngytrale virkemidler, er Landbruksbanken, Fiskarbanken og Statens
lanekasse for aviser begrunnet ut fra seerlige malsettinger knyttet til de nzeringer de
betjener. Det er' Statsbankenes rolle i den gkonomiske politi" i kapittel 3 rede-
gjort for de ulike malsettinger i neerings- og distriktspolitikken. Utvalget vil vise til
de draftelser som der er foretatt angaende forholdet mellom malsettinger og valg av
virkemidler i den offentlige finansiering av naeringsvirksomhet. | dette kapitlet vil
utvalget gi naermere vurderinger og tilrddinger om hvilke roller og funksjoner stats-
bankene bgr ha innen finansiering av naeringsvirksomhet. Vurderingene ma ses pa
bakgrunn av de mer generelle vurderinger og tilradinger angaende statsbanksyste-
met i"Generelle vurderinger av statsbankenes funks" i kapittel 7.

| avsnitt 9.2 gis en kort oppsummering av offentlig naeringsfinansiering i Norge
og de andre nordiske land. Begrunnelsene for offentlig medvirkning i naeringsfinan-
sieringen, slik dette er uttrykt i malsettingene i den gkonomiske politikken, gjengis
I avsnitt 9.3. | avsnitt 9.4 vurderes kostnader og spesielle egenskaper ved statlig sub-
sidiert kredittgivning i forhold til alternative offentlige virkemidler. Her gis ogsa
mer konkrete vurderinger av hvilke formal utvalget mener statsbankene bgr stotte,
samt hvilke avgrensninger i statsbankenes virkeomrade som bgr foretas. | avsnitt
9.5 vurderes enkelte forhold vedrgrende organiseringen av statsbankenes virksom-
het pa omradet for neeringsfinansiering. P& bakgrunn av utvalgets mer generelle til-
radinger i avsnittene 9.4 og 9.5 gis vurderinger og tilradinger angaende de enkelte
statsbanker i avsnittene 9.6-9.10.

9.2 KORT OM OFFENTLIG NARINGSFINANSIERING | NORGE OG |
DE ANDRE NORDISKE LAND

De fleste land har former for stgtteordninger overfor deler av naeringslivet. Det er
imidlertid relativt store forskjeller bade med hensyn til utforming av stgtteordninger
og med hensyn til omfanget av disse. Modeller for naeringsfinansiering i de nordiske
land er neermere behandlet i avsnitt 6.2.

| Norge er en del av neeringsstgtten kanalisert via statsbankene. Av den totale
neeringsstatten i 1994 pa om lag 25 milliarder kroner mottok jordbruket i overkant
av 12 milliarder kroner og industrien i overkant av 6 m|II|arder Av stgtten til indus-
trisektoren er anslagsvis en tredjedel gitt i stgtte gjennom 35ND.

| alle de nordiske land ekS|sterer det offentlige ordninger for kapitaltilfgrsel til
naeringslivet. Offentlig kredittste3¢ kan klassifiseres etter hvilke sektorer og for-

35. Tallene som er hentet fra Nasjonalbudsjettet 1995, side 117 og 118, omfatter ikke skjermings-
statte og prissubsidier for matvarer.
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mal statten er rettet mot. | 1991 utgjorde ordninger rettet direkte mot saerskilte
neeringer tre fierdedeler av total kredittstatte i Norden. Av de naeringsngytrale eller
horisontale stgtteordninger utgjorde kredittstgtte til regionalformal, sma og mel-
lomstore bedrifter og FoU virksomhet den vesentligste andelen. Av de nordiske
land har Norge det hgyeste kredittstattenivaet. Danmark er det nordiske landet med
lavest statteniva.

Etter dereguleringen av kredittmarkedene i de nordiske land er det foretatt til
dels betydelige endringer i de enkelte lands offentlige finansieringsordninger. Det
har i alle land vaert en dreining bort fra kredittyting som erstatter privat kredittilfar-
sel. Bare i Norge og Finland er det fortsatt ordninger av et visst omfang der det ytes
offentlig finansiering mot god pantesikkerhet, det vil si grunnfinansiering. | begge
land er grunnfinansieringsordningen i hovedsak rettet mot naeringslivet i distrik-
tene. Den finske ordningen er for tiden til vurdering av myndighetene.

Statte til regionformal utgjer en relativt stor andel av kredittstatten i Norge og
Finland. | Sverige og Danmark er kredittstatten i stor grad dreiet over mot statte til
sma og mellomstore bedrifter. Begrunnelsen for dette er betydningen av smabedrif-
ter og nyetableringer for nyskapning og omstillinger i neeringslivet. Det legges ogsa
vekt pa at sysselsettingen i mindre og mellomstore bedrifter utgjer en stor andel av
samlet sysselsetting.

Generelt kan utviklingen av kredittstgtten i Norden karakteriseres ved at offent-
lige grunnfinansieringsordninger er under nedbygging, mens kapitaltilfarsel i form
av risikolan og egenkapital, spesielt for nyetableringer og sma og mellomstore
bedrifter, prioriteres. Det legges for de fleste ordninger vekt pa & komplettere pri-
vate kapitalmarkeder. Videre er det en tendens til at I|an og egenkapital foretrekkes
fremfor garantier, fordi det er enklere & fa oversikt over de budsjettmessige virknin-
gene. Egenkapitalordninger er seerlig rettet mot nyetableringer.

9.3 BEGRUNNELSER FOR OFFENTLIGE INNGREP | NA ERINGSFI-
NANSIERINGEN

Malsettingene i neerings- og distriktspolitikken er neermere behandlet i avsnitt 3.3
0og 3.4. | dette avsnittet vil utvalget kort gjengi de mest sentrale begrunnelser for
offentlige inngrep i markedet for finansiering av naeringsvirksomhet. Det overord-
nede mal i naeringspolitikken er a legge forholdene til rette for gkonomisk vekst og
hoy sysselsetting. | tillegg til denne overordnede malsettingen er det i den gkono-
miske politikken formulert en rekke avledede mal, hvis oppnaelse vurderes som en
forutsetning for & oppna gkonomisk vekst og hay sysselsetting over tid. | Langtids-
programmet 1994-97 legges det blant annet vekt pa at tilgangen av egen- og frem-
medkapital til naeringslivet ma fungere tilfredsstillende.

Foruten de generelle malsettinger om & styrke verdiskapningen i samfunnet er
det i den gkonomiske politikken formulert en rekke malsettinger som er knyttet til
utviklingen i spesielle naeringer. Dette gjelder saerlig i forhold til primaernaeringene.
Pa bakgrunn av primaernaeringenes betydning for sysselsetting og bosetting i dis-
triktene innehar disse neeringer ogsa en sentral plass i distriktspolitikken. Hensynet
til & opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret i landet har tradisjonelt veert
det sentrale malet for distriktspolitikken. Det er ogsa malsettinger som angar leve-
vilkar og sysselsettingssituasjonen i distriktene. Offentlig statte til neeringsvirksom-

36. Det vises til neermere omtale i avsnitt 6.2.1. Offentlig kredittstatte er her definert som statsfinan-
sielle kostnader knyttet til offentlige finansieringsordninger. Stattebelgpene omfatter rente-
statte, direkte tilskudd og bevilgninger til dekning av tap. «Neaeringslivstatte i Norden», Nordisk
Seminar og Arbejdsrapporter, 1992:513.
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het i distriktene er i hovedsak begrunnet i hensynet til & styrke sysselsettingsutvik-
lingen pa utsatte steder og a tilpasse produksjonskapasiteten i primeernaeringene.

9.3.1 Markedssvikt som begrunnelse for offentlige tiltak

Det er seerlig to former for svikt i de private markeder som kan innebaere at sam-
funnsgkonomisk lgnnsomme prosjekter ikke gjennomfgres i et gnskelig omfang.
Den fagrste formen for markedssvikt relaterer seg til finansieringen av lgnnsomme
prosjekter med relativt hgy risi. Private finansinstitusjoner vil normalt kreve sik-
kerhet for de 1an som ytes. Usikre prosjekter der lantaker ikke kan stille tilstrekkelig
sikkerhet kan ha vansker med a fa kreditt selv om de har god forventet Isnnsomhet.
En bedrift eller en initiativtaker til et prosjekt vil normalt vite mer om prosjektets
muligheter til & lykkes enn det eksterne kredittilbydere vil gjgre. Det er ogsa slik at
bedrift eller prosjektleder gjennom sine handlinger vil kunne pavirke utfallet av
investeringsprosjekter, og det trenger ikke veere samsvar mellom prosjektleders
interesser og interessene til eksterne kredittytere. Disse forholdene som i litteraturen
gar under betegnelsen «asymmetrisk informasjon» og «styrings problemet», vil
eksterne investorer og kredittilbydere ta hensyn til i sine vurderinger, og de vil der-
for legge stor vekt pa sikkerhetsstillelse for laneopptak.

Det offentlige star overfor det samme problemet som private institusjoner nar
det gjelder incentivproblemene overfor lantakerne. Fra et samfunnsgkonomisk
synspunkt kan det imidlertid vaere riktig a se slike investeringsprosjekter i sammen-
heng. Den samlede risiko kan av samfunnet vurderes som lavere enn summen av
risikoen i hvert enkelt prosjekt. Risikoen for samfunnet kan dermed vurderes som
lavere enn den gjgr for private finansinstitusjoner. Nar de private markeder ikke
makter a spre risiko godt nok, kan dette vaere et argument for offentlige tiltak.

Den andre hovedbegrunnelsen for offentlig inngrep i naeringsfinansieringen er
eksistensen apositive eksterne effek. Nar en virksomhet medfgrer positive
eksterne effekter (bevaring av kulturlandskap eller investeringer i infrastruktur som
flere kan nyte godt av) er den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten hgyere enn den
privatgkonomiske. En ren markedstilpasning vil derfor kunne medfgre et for lavt
omfang av slik virksomhet. | enkelte tilfeller kan eksistensen av positive eksterne
effekter innebeere at privatgkonomisk ulgnnsomme prosjekter likevel er samfunns-
gkonomisk lsnnsomme, men slike prosjekter vil overhodet ikke la seg gjennomfgre
uten offentlige inngrep i en eller annen form.

9.3.2 Neeringsspesifikke malsettinger

Offentlig virkemiddelbruk kan ogsa begrunnes ut fra neeringsspesifikke hensyn.
Hensynet til en forsvarlig disponering av naturressurser (fiskebestanden, oljefore-
komster mv.) innebaerer at det kan veere ngdvendig med tiltak for tilpasse produk-
sjonskapasitet til ressurstilgang. Malsettingene i den gkonomiske politikken for pri-
maernaeringene er ofte dels begrunnet ut fra effektivitetshensyn (effektiv utnyttelse
av ressursene i naeringen) og dels ut fra mer generelle distriktspolitiske hensyn (opp-
rettholde bosettingsmgnsteret).

9.3.3 Distriktspolitiske malsettinger

Malsettingene i distriktspolitikken er naermere drgftet i avsnitt 3.4. Vi vil her trekke

fram to forhold ved naeringsvirksomhet i distriktene som kan berettige offentlige
inngrep. For det farste vil ofte fast produksjonsutsyr og bygninger ha lav alternativ-
verdi i distriktene. Dette innebeerer at bedrifter i distriktene kan ha vanskeligere for
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a stille sikkerhet ved laneopptak, og investeringer i distriktene kan derfor vurderes
som mer risikable enn tilsvarende investeringer i mer sentrale strgk. Naeringslivet i
distriktene kan saledes bli utsatt for en strengere kredittrasjonering enn det gvrige
naeringsliv.

P& bakgrunn av malsettingen om a bevare hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret
i landet er det et mal & styrke arbeidsplassene i distriktene. Opprettelse eller beva-
ring av arbeidsplasser i distriktene kan saledes karakteriseres ved positive indirekte
virkninger, og dette er et tradisjonelt argument for offentlige tiltak for & stimulere
naeringslivet i distriktene.

9.4 KOSTNADER VED STATSBANKENES VIRKEMIDLER - IMPLIKA-
SJONER FOR VIRKEMIDDELBRUKEN

9.4.1 Innledning

Utvalget ga i forrige avsnitt en oppsummering av de viktigste forhold som kan
begrunne offentlige tiltak, og der statsbankene kan veere ett av flere alternative vir-
kemidler for & n& de ulike malsettinger. | dette avsnittet vil utvalget gi en naermere
vurdering av nar statsbankene bar foretrekkes fremfor andre virkemidler. | avsnitt
9.4.2 drgftes kostnadene ved statsbankenes virksomhet samt ulike argumenter i
favar og disfavar av offentlige finansieringsordninger for neeringsvirksomhet. | de
etterfalgende avsnitt gis vurderinger med hensyn til hvilke konkrete formal utvalget
mener statsbankene bgr rettes inn mot (9.4.3-9.4.5), og hvilke avgrensninger av vir-
kemiddelbruken utvalget anbefaler (9.4.6-9.4.8).

9.4.2 Kostnader ved offentlig neeringsfinansiering

De samfunnsgkonomiske kostnader ved statsbankenes virksomhet er behandlet i
"Generelle vurderinger av statsbankenes funks" i kapittel 7. Offentlige finan-
sieringsordninger for naeringslivet innehar en del spesielle karakteristika med hen-
syn til effekter og kostnader sammenlignet med virksomheten i de gvrige statsban-
ker. En betydelig andel av virksomheten i de gvrige statsbanker er i form av lan eller
tilskudd som tildeles etter relativt veldefinerte kriterier, som for eksempel Lanekas-
sen for utdanning og Husbanken. Det legges relativt liten vekt pa & vurdere lgnn-
somheten i det enkelte prosjekt eller kredittverdigheten til den enkelte lantaker. Ved
finansiering av neeringsvirksomhet er derimot prosjekt- og kredittvurderingsele-
mentet sveert viktig. Dermed blir det viktig & unnga a statte darlige prosjekter eller
prosjekter som ville blitt giennomfart uten offentlig medvirkning. Statte til prosjek-
ter som ikke burde mottatt stgtte, betyr gkte kostnader ved virkemiddelbruken.

Statsbankene forvalter et sett av selektive virkemidler for kapitaltilfarsel til
neeringslivet, i hovedsak i form av risikolan og garantier. Statsbankene forvalter
ogsa tilskuddsordninger og utgver andre funksjoner, men det er lane- og garanti ord-
ningene som utgjgr den sentrbankvirksomhete i statsbankene. Statsbankenes
virkemidler har generelt to funksjoner. De avlaster risiko (risikolan og garantier) og
de tilfgrer subsidier i den grad lane- og garantiordningene prises lavere enn tilsva-
rende ordninger i det private markedet. Generelt bar offentlig virkemiddelbruk ret-
tes direkte inn mot de markeder der markedssvikt pavises. Det fglger av dette at risi-
kolan og garantier bar anvendes nar det er kapitalmarkedet som svikter, og at sub-
sidier bgr anvendes ved positive indirekte virkninger.

Selektive virkemidler vil i stagrre grad enn generelle kunne rettes direkte inn mot
de forhold en gnsker & pavirke. | den grad det i den gkonomiske politikken formule-
res detalierte malsettinger om utviklingen i enkeltneeringer eller omfanget av
bestemte typer investeringer, trekker dette saledes i favar av selektive virkemidler.
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Utvalget vil imidlertid vise til at erfaringer fra norsk gkonomi og internasjonalt til-
sier at en ma veere forsiktig med a overbelaste den gkonomiske politikken ved a
stille opp mange detaljerte malsettinger. Seerlig viktig er det & unnga konflikter mel-
lom de ulike malsettinger i neerings- og distriktspolitikken. Langvarig gkonomisk
vekst oppnas mest effektivt ved & legge forholdene til rette for at markedet kanali-
serer ressursene dit de gir hgyest samfunnsmessig avkastning. Etter utvalgets syn
kan det offentlige farst og fremst bidra til dette gjennom utformingen av rammebe-
tingelsene for neeringslivet. Utvalget vil spesielt peke pa viktigheten av informa-
sjonstilgang og spredning av kunnskap, samt tiltak for & bedre funksjonsdyktigheten
i de private egen- og fremmedkapitalmarkeder.

Subsidieelementet i statsbankenes laneordninger innebeerer at ulike deler av
naeringslivet stilles overfor ulike kapitalkostnader og dermed ulike krav til avkast-
ningen av investeringer. Ideelt sett vil dette veere hensikten med a stotte enkeltbe-
drifter (eksempelvis ved positive eksterne virkninger), men ofte vil subsidiering ha
utilsiktede vridningseffekter ved at ressursene i gkonomien kanaliseres til mindre
lsnnsomme prosjekter. Den historiske kapitalavkastningen har for store deler av
norsk naeringsliv veert lav sammenlignet med de fleste andré’ Dette henger i
stor grad sammen med lave avkastningskrav for neeringsinvesteringer pa grunn av
neeringsstatte og skattesystemets utforming. Norge har et hgyt niva for nzerings-
stgtte sammenlignet med andre land. Utvalget viser til regjeringens uttalelse i Lang-
tidsprogrammet 1994-97 om at den i programperioden ville legge vekt pa a redusere
neeringsstatten og samtidig ta vare pa viktige mal i neerings- og distriktspolitikken.
Behovet for & redusere det samlede omfanget av naeringsstatten bgr ogsa ha konse-
kvenser for statsbankenes virksomhet innen naeringsfinansiering.

Anvendelse av selektive virkemidler i form av utlan fra statsbanker inneholder
potensielle kostnader som fglge av uheldige incentivvirkninger. Eksistensen av
statteordninger gjgr det rasjonelt for neeringslivet & tilpasse seg slik at de kan dra
mest mulig nytte av stgtteordningene (sdkalt «rent seeking»). P& bakgrunn av det
mangfoldet av naerings- og distriktsrettede stgtteordninger som i dag finnes, er det
rimelig & anta at bedrifter anvender relativt store ressurser for a fa oversikt over stgt-
teordningene. | tillegg kommer ressurser som anvendes for & pavirke utformingen
av stgtteordningene (lobbyvirksomhet). Utvalget vil anta at de samfunnsgkono-
miske kostnadene forbundet med strategisk tilpasning og forsgk pa pavirkning er
seerlig viktige for subsidierte naeringsfinansieringsordninger. Dette skyldes den
relativt store usikkerhet som alltid vil veere forbundet med a vurdere neeringspro-
sjekter og bedrifter som sgker om statte.

Utvalget vil understreke at de hgye kostnadene ved offentlig ressursbruk i
neeringsfinansieringen tilsier at virkemiddelbruken begrenses til de omrader der
gevinstene ved offentlige tiltak anses a veere klart positive. Utvalget anbefaler at
neeringsnaytrale virkemidler oppvurderes i den grad en gnsker a ivareta naerings- og
distriktspolitiske hensyn. Kostnadene ved selektiv virkemiddelbruk tilsier ogsa at
en oppgradering av generelle virkemidler kan veere hensiktsmessig. | de neste
avsnittene falger utvalgets vurderinger av hvilke konkrete formal som bgr omfattes
av statsbankenes virkemiddelapparat.

37. «Avkastningen pa investeringer er lav i Norge. Til tross for et hayt investeringsniva er veksten i
kapitalproduktiviteten lavere enn hos mange av vare handelspartnere», fra mandatet til rappor-
ten om Bedrifts- og kapitalbeskatningen, NOU 1989:14. | rapporten fremgar det at bruttokapi-
talbeskatningen i Norge for arene 1987-90 var om lag 10 prosent, mens den for OECD-omradet
samlet var 20 prosent (side 88-92). Utvalget pekte pa de norske skattereglene, den haye norske
neeringsstatten samt den hgye andel investeringer i offentlig regi (spesielt investeringer i infra-
struktur) som forklaring pa den lave kapitalavkastningen i Norge.
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9.4.3 Sma bedrifter og nyetableringer

Sma bedrifter og nyetableringer er en viktig malgruppe for offentlige finansierings-
ordninger bade i Norge og i andre land. Hovedbegrunnelsen for dette er nyetable-
ringers betydning for gkonomisk vekst og sysselsetting, samt markedssvikt i kapi-
talmarkedet.

Eksisterende sma bedrifter eller nyetableringer vil i starre grad enn eksisterende
starre bedrifter kunne veere rasjonerte i egen- og fremmedkapitalmarkedet. Dette
skyldes flere forhold. For det farste vil mindre bedrifter av institusjonelle grunner
veere utestengt fra & innhente egenkapital gjennom bgrsen. Ofte vil bedriftenes
egenkapital vaere begrenset til de midler ledelsen selv skyter inn i bedriften, og sma
bedrifter vil derfor ha mindre evne enn starre bedrifter til & stille sikkerhet for lane-
opptak.

For det andre vil nyetablerte bedrifter vaere uten kundeforhold til private finans-
institusjoner, og normale forsiktighetsregler tilsier at finansinstitusjonene vil veere
mer restriktive til & lane ut til ukjente kunder. Mindre bedrifter vil ogsa ha svakere
forhandlingsstyrke enn starre bedrifter overfor finansinstitusjonene fordi de er min-
dre interessante som kunder. De vil derfor kunne oppna darligere finansieringsbe-
tingelser.

Alle disse forholdene trekker i retning av at nyetableringer og sma bedrifter kan
veere rasjonerte i markedene for risikolan og egenkapital. Utvalget mener at offent-
lige tiltak i form av risikoavlastning vil kunne korrigere for dette. De mest hensikts-
messige virkemidlene vil veere tilfarsel av risikolan, garantier eller egenkapital.

Utvalget vil videre peke pa ulike vurderinger og undersgkelser som de senere
ar er foretatt omkring betydningen av sma og mellomstore bedrifter. En interdepar-
temental arbeidsgruppe som i 1987 vurderte industrifinansierinaen i Norge mente
at sma bedrifter og nyetableringer burde stgttes av statsbankse Penge- og
kredittutvalget mente likeledes at statsbankene burde ha en plass i finansieringen av
neeringsvirksomhet med forventet hay samfunnsmessig avkastning nar disse har
problemer med & oppna finansiering i det private kredittmarkedet. Utvalget anbe-
falte at statsbankene i slike tilfeller yter toppfinansieringg, og at renten pa lanene bar
settes slik at den reflekterer risikoen som staten pats2seg.

Utvalget vil ogsa vise til en undersgkelse fra 1992 om sma og mellomstore
bedrifter i Norge. Det vises i undersgkelsen til at store deler av denne sektoren har
problemer med svak lgnnsomhet og svakt kapitalgrunnlag. Det fremheves at nyeta-
bleringer er en viktig faktor for gkonomisk vekst og for sysselsettingsutviklingen.
Det vises til at sektoren er mer arbeidskraftintensiv enn stgrre bedrifter. For & bedre
lgnnsomheten i denne sektoren anbefales det a redusere arbeidsgiveravgiften. Nar
det gjelder offentlige finansieringsordninger legges det vekt pa at det er tilgangen
pa kapital og ikke prisen som er viktig. Det offentlige bar derfor unnga a gi subsi-
dierte 1&n?*0

Etter utvalgets vurderinger er det av hensyn til gkonomisk vekst over tid viktig
med nyetableringer. Da nyetableringer og sma bedrifter vil ha en tendens til a vaere
rasjonerte i det private kredittmarkedet, mener utvalget at offentlig tilbud av risiko-
lan vil veere et egnet virkemiddel. Utvalget legger vekt pa at ordningene bar utfor-
mes slik at risikoen ved kapitaltiigangen gjenspeiles i lanebetingelsene. Dette vil
bidra til & motvirke at ordningene blir ungdvendig kostbare for staten, og det vil

38. «Statsbankenes rolle i industrifinansieringen, fra en interdepartemental arbeidsgruppe, 1987,
side 80.

39. «Penger og kreditt i en omstillingstid», NOU 1989:1, side 229.

40. «<Sma og mellomstore bedrifter i Norge - en analyse av betydning, lannsomhetsforhold og kapi-
talforhold. Utfordringer. Forslag til tiltak.», SNF-rapport 87/92.
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redusere de uheldige vridningseffekter som fglger av subsidiert kapital. Utvalgets
vurderinger angaende organiseringen av virkemiddelbruken gis i avsnitt 9.5.

9.4.4 Forskning og utviklingsvirksomhet i naeringslivet

FoU-virksomhet i neeringslivet vil ofte ha gunstige samfunnsgkonomiske virknin-
ger. Et vellykket FoU-prosjekt vil innebaere frembringelse av kunnskap som kan
nyttiggjgres ogsa av andre bedrifter enn den som gjennomfarer prosjektet. FoU-pro-
sjekter kan derfor karakteriseres ved positive eksterne virkninger, og er saledes kan-
didater for offentlig statte.

For et FoU-prosjekt igangsettes vil det gjerne veere betydelig usikkerhet om i
hvilken grad det vil lykkes, noe som gjar det risikabelt for den enkelte bedrift & sette
det i gang. Fra samfunnets synspunkt kan imidlertid det enkelte prosjekt ses i en
stgrre sammenheng og som en liten del av en omfattende prosess. Samfunnets totale
avkastning av FoU-virksomhet er langt sikrere enn avkastningen av det enkelte pro-
sjekt.

Utvalget mener pa dette grunnlag at samfunnet bgr stimulere til gkt FoU-akti-
vitet i naeringslivet. Dette kan skje gjennom tilskudd til FoU-aktivitet eller ved til-
bud om subsidierte finansieringsordninger. Bade tilskudd og subsidiert kreditt vil
gjgre det mer attraktivt for naeringslivet & igangsette FoU-prosjekter. Stgtte gjen-
nom subsidiert kreditt vil dessuten avlaste bedriftene for noe av risikoen ved inves-
teringene. Spesielt kan dette veere hensiktsmessig i forhold til FoU-investeringer i
mindre bedrifter med svak evne til sikkerhetsstillelse. Gjennom kredittgivningen vil
det offentlige ogsa ha bedre muligheter for & kontrollere at statten anvendes som
forutsatt.

Arbeidsgruppen som vurderte statsbankenes rolle i industrifinansieringen til-
radde at «industriell forskning og utvikling bar veere et prioritert omrade for offent-
lig finansieringsmedvirkning».

Utvalget tilrar at FoU-virksomhet bgr omfattes av statsbankenes virkemidler.
Offentlig statte til slik virksomhet kan veere i form av tilskudd eller subsidiert kre-
ditt.

9.4.5 Omstillinger

Endrede rammevilkar og markedsforhold innebzaerer at bedrifter vil ha behov for a
foreta omstillinger for & bedre eller opprettholde lznnsomhet over tid. Utvalget vil
peke pa at investeringer for & giennomfare omstillinger er en naturlig del av all
naeringsvirksomhet som bedriftene ut fra bedriftsgkonomiske hensyn har incentiver
til & giennomfare. Det er saledes fra det offentliges side ikke grunn til & subsidiere
slike investeringer generelt. Offentlige ressurser bgr forbeholdes investeringer der
det kan pavises betydelige avvik mellom privatgkonomisk og samfunnsmessig
lennsomhet.

Utvalget mener likevel at statte til samfunnsgkonomisk Igsnnsomme omstilling-
stiltak i bedrifter som er rasjonerte i kredittmarkedet, kan vaere berettiget. Offentlige
tiltak bar da veere i form av risikolan, og prises i forhold til risiko, jf avsnitt 9.4.3.

9.4.6 Neaeringsmessig avgrensning

Malsettingene og virkemiddelbruken i naeringspolitikken er dels rettet mot naerings-
livet generelt, og dels eksplisitt mot spesielle neeringer. Av statsbankene er SNDs
virksomhet innen visse rammer naeringsng}:, mens virksomheten til Land-
bruksbanken, Fiskarbanken og Lanekassen for aviser er rettet mot enkeltnzeringer.
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Statlig statte bar generelt ikke gremerkes for enkelte naeringer nar malet er a
fremme verdiskapningen i samfunnet. Det er ikke grunnlag for & anta at offentlige
institusjoner er bedre i stand til & utpeke vekstnaeringer enn neeringslivet selv. Utval-
get vil derfor understreke viktigheten av at de ulike deler av naeringslivet i starst
mulig grad star overfor de samme avkastningskrav pa investeringer. Prismekanis-
mene i gkonomien gir verdifull informasjon, og det er kun nar det er betydelige mar-
kedsimperfeksjoner at det offentlige bar sgke & korrigere prismekanismene i mar-
kedet.

For liberaliseringen av kredittmarkedet kunne statsbankene anvendes for a
regulere investeringsomfanget innen primaernaeringene. Ved at kredittilbudet var
begrenset var det en kg av lanesgkere i statsbankene, og staten kunne derfor styre
investeringsomfanget gjennom endringer i statsbankenes utlansrammer. Regulerin-
gen av fiskeflaten i forhold til utviklingen av fiskeressursene i havet er et eksempel
pa dette.

Etter at kredittmarkedet ble liberalisert er det ikke lenger mulig & styre investe-
ringsomfanget pa en effektiv mate gjennom statsbankenes utlansrammer. Lgnn-
somme investeringsprosjekt vil nd som hovedregel finne finansiering i det private
kredittmarked. Hensynet til & styre kapasitetsutviklingen i primaernaeringene ma
derfor i dag ivaretas ved andre virkemidler enn statsbankene. Dette er ogsa realite-
ten i dagens fiskeri- og jordbrukspolitikk. Utvalget vil likevel peke pa at dagens vir-
kemiddelbruk i statsbankene i begrenset grad er tilpasset den «nye» situasjonen med
et liberalisert kredittmarked. Ut fra effektivitetsmessige hensyn er det i dag ikke
grunnlag for & opprettholde seerskilte rammer for utlan til primaernaeringene. Nar
utvalget i avsnittene om Landbruksbanken og Fiskarbanken (avsnitt 9.7 og 9.8)
anbefaler at hoveddelen av deres virksomhetsomrade inkorporeres i SND-systemet,
er dette fordi finansiering av investeringer i primaernaeringene bgr skje pa samme
vilkar som for andre neeringer. Effektivitet i statsbankenes utlansvirksomhet krever
at midlene kanaliseres til de mest Igsnnsomme investeringene etter naeringsngytrale
Kriterier.

9.4.7 Geografisk avgrensning

Utvalget vil vurdere to forhold som er av betydning for om statsbankenes virksom-
het innen neeringsfinansiering bar rettes inn mot saerskilte geografiske omrader eller
om de bar veere generelle for hele landet.

For det farste er det spgrsmal om statsbankenes virksomhet er et egnet virke-
middel for a bidra til & oppna distriktspolitiske malsettinger. Utvalget vil vise til dis-
kusjonen i avsnitt 3.4 angaende offentlig virkemiddelbruk for & styrke arbeidsplas-
sene i distriktene. Utvalget pekte her pa at arbeidskraftsubsidier, for eksempel gjen-
nom differensiert arbeidsgiveravgift, er det virkemiddel som mest direkte er rettet
inn mot a fremme bruk av arbeidskraft i distriktene. Hvorvidt det faktisk farer til en
netto tilvekst av sysselsettingen ut over den tilvekst som i alle fall ville finne sted,
er derimot ikke lett & fastsla. Effekten av subsidiert kapital er ogsa usikker, og vil i
enkelte tilfeller bidra til at arbeidskraft erstattes med maskiner. Utvalget vil vise til
tilrddingene fra utvalget som vurderte bedrifts- og kapitalbeskatningen i #5rge.
Utvalget uttalte:

«Dersom malet er & skape eller opprettholde arbeidsplasser i en bestemt re-
gion, bar virkemidlene knyttes til bruk av arbeidskraft i regionen. En bgr

41. Virksomhetsomradet til SND omfatter ikke alle naeringer. Bank- og forsikringsvirksomhet,
shipping, olje- og gassutvinning, offentlig forvaltning og forretningsvirksomhet er unntatt.
42. «Bedrifts- og kapitalbeskatningen - en skisse til reform», NOU 1989:14, side 17.
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unngd a stimulere til naeringsvirksomhet i distriktene giennom subsidiering
av kapital eller bruk av enerqi. | tillegq til at sysselsettingseffekten av en
slik statte er beskieden i forhold til statten, vil slike stgtteformer apne for
mindre lgnnsomme investeringer. Det reduserer avkastningen av realkapi-
talen og energien, ved at bedrifter i distriktene stilles overfor lavere kapital-
og energikostnader enn andre bedrifter.»

Utvalget mener at hovedformalet med statlige finansieringsordninger for nzerings-
livet ma veere & bidra til at de samfunnsgkonomisk mest Isnnsomme prosjektene lar
seg gjennomfgre. Slik sett er hovedutfordringen den samme i distriktene som ellers
I landet.

Det er imidlertid andre grunner til at neeringslivet i distriktene kan prioriteres av
statsbankene. Fast produksjonsutstyr og bygninger vil ofte ha fa alternative anven-
delsesmuligheter i distriktene, og saledes lav verdi i tilfelle avvikling av virksom-
heten. Bedrifter i distriktene vil derfor kunne ha darligere evne til & stille sikkerhet
for laneopptak sammenlignet med bedrifter i mer sentrale strgk. Dette tilsier at
bedrifter i distriktene kan veere sterkere rasjonerte i kredittmarkedet enn bedrifter i
mer sentrale strgk.

Etter utvalgets vurderinger er tendensen til at prosjekter med lav evne til sikker-
hetsstillelse rasjoneres i kredittmarkedet den viktigste grunnen til offentlig finansi-
eringsstgtte. Lave annenhandsverdier av fast produksjonsutstyr og bygninger i dis-
triktene kan etter utvalgets vurderinger begrunne at statsbankene prioriterer tilbud
om risikolan til neeringsliv i distriktene, blant annet ved at det kan aksepteres noe
hayere risiko pa utlansvirksomheten.

9.4.8 Grunnfinansiering

En betydelig del av statsbankenes utlan til neeringsvirksomhet er i form av lan med
god pantesikkerhet, det vil si grunnfinansiering. Liberaliseringen av kredittmarke-
det innebeerer at private finansinstitusjoner normalt vil tilby kreditt til lsnnsomme
prosjekter der lantaker kan stille tilfredstillende sikkerhet for laneopptak. | utgangs-
punktet bgr offentlig virksomhet rettes mot forhold som ikke ivaretas tilfredsstil-
lende i det private markedet. Offentlige ressurser bgr derfor prinsipielt sett ikke
anvendes for & finansiere og forvalte grunnfinansieringsordninger der det er god
pantesikkerhet.

Utvalget vil vise til at av de nordiske land er det bare Norge og Finland som har
offentlige grunnfinansieringsordninger av noe omfang. Den finske ordningen er en
gammel ordning med distriktsrettet profil, og ordningen er for tiden til vurdering av
de finske myndigheter.

Statsbankenes grunnfinansieringsordninger inneholder subsidieelementer ved
at rentebetingelsene normalt er gunstigere enn for sammenlignbare lan i private
finansinstitusjoner. Det ma derfor antas at etterspgrselen etter slik finansiering i
hovedsak er motivert i subsidiebelgpet og ikke i manglende alternative finansier-
ingskilder. Utvalget ser de relativt store fartidige innfrielser av farsteprioritetslan
som blant annet SND, Fiskarbanken og Landbruksbanken erfarte i 1993 og 1994,
som en indikasjon pé at neeringslivet i stor utstrekning har muligheter for a stille til-
fredsstillende pantesikkerhet og derfor ikke er rasjonert i markedet for grunnfinan-
siering. Tilsvarende var etterspgrselen etter nye grunnfinansieringslan lav i denne
perioden der utlansrentene i statsbankene var hgyere enn rentene i private finansin-
stitusjoner.

Det er to argumenter i favar av en offentlig grunnfinansieringsordning som
utvalget mener bgr vurderes. Det blir ofte argumentert med at i enkelte geografiske
omrader er konkurransen mellom de private finansinstitusjoner sa svak at det enten
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ikke finnes tilbud om grunnfinansiering eller prisen pa slik finansiering blir hay.
Det er ogsa hevdet at private finansinstitusjoner under lavkonjunkturer er ufor-
holdsmessig risikoaverse, og at dette spesielt er et problem for smabedrifter i dis-
triktene. Det eksisterer en del informasjon om dette av mer anekdotisk karakter,
men sa langt utvalget kjenner til er det ingen mere omfattende undersgkelser som
underbygger dette. En arbeidsgruppe nedsatt av Finansdepartementet vurderte i
1992 bedriftenes finansieringsmuligheter. Gruppen fant ikke grunnlag for & hevde
at det er generell mangel pa tilbud av kapital til lIsnnsomme prosjekter. Det grunn-
leggende problemet for bedriftene var manglende inntjening, og gruppen mente at
det ville veere bade naturlig og gnskelig at mange prosjekter blir avvist som falge av
manglende lgnnsomhet. Gruppen pekte pa at kapitaltilfarsel pa ikke-forretnings-
messige vilkar ville kunne virke utsettende pa problemene med svak innf}?)ning.

Utvalget vil ikke utelukke at konkurransen i markedet for grunnfinansiering i
enkelte geografiske omrader eller i enkelte perioder kan veere relativt svak. Noe
stort problem kan dette likevel ikke veere. Utviklingen i finansmarkedet innebaerer
at geografisk neerhet til finansinsitusjonene er mindre viktig enn tidligere. Utvalget
vil ogsa vise til at Postbankens tilstedeveerelse over hele landet, samt at Postbanken
i tiden fremover tar sikte pa & engasjere seg sterkere i bedriftsmarkedet, vil bety gkt
konkurranse. Utvalget vil ogsa peke pa at bedrifter alltid har en bankforbindelse for
utgvelse av andre typer tjenester. Dette gjelder blant annet for plassering av over-
skuddslikviditet, utfaring av betalingstransaksjoner og driftskredittordninger. Etter
utvalgets vurderinger vil lsnnsomme bedrifter med god evne til sikkerhetsstillelse
veere i stand til & finne private grunnfinansieringstilbud. Utvalget antar derfor at
manglende konkurranse i enkelte delmarkeder fgrst og fremst gir seg utslag i hayere
renter.

Det andre argumentet i faver av offentlige grunnfinansieringsordninger er knyt-
tet til lave annenhandsverdier av fast produksjonsutstyr og bygninger i distriktene.
Grunnfinansiering kan ha karakter av risikolan dersom den reelle verdi av pante sik-
kerheten vurderes a veere lavere enn lanesummen. | slike tilfeller vil grunnfinansi-
ering i realiteten veere risikofinansiering.

Etter utvalgets vurderinger er lave alternativverdier av fast produksjonsutstyr
og bygninger i distriktene et argument for utlan fra statsbankene. Da er imidlertid
lanene a betrakte som risikolan, og statsbankenes ordninger for risikolan kan benyt-
tes.

Utvalget mener derfor at statsbankenes laneordninger méa utformes slik at de i
hovedsak anvendes til & delfinansiere samfunnsgkonomisk lgnnsomme prosjekter
som pa bakgrunn av manglende sikkerhetsstillelse er rasjonerte i det private marke-
det. For a begrense kostnadene ved statsbankenes virksomhet, blant annet ved de
uheldige vridninger i gkonomien som subsidierte utlan innebzerer, er det viktig a
begrense omfanget av ordningene.

Det relativt store omfanget av statsbankenes utlan med farsteprioritets pantesik-
kerhet er etter utvalgets vurderinger i for liten grad tilpasset utviklingen i finansmatr-
kedet. Utvalget mener det er sveert uheldig dersom statsbankenes tilbud om grunn-
finansiering bidrar til & opprettholde en overkapasitet i finansmarkedet pa dette
omradet, jf vurderingene i Davis-rapporten om kapasiteten i det norske bankvesen.
Utvalget vil ogsa peke pa det uheldige i at omfattende grunnfinansieringsordninger
kan innebeere uheldige incitamenter ved at ordningene kan knyttes sammen med
statsbankenes gvrige lane- og tilskuddsordninger. Det kan derfor lett bli et ugnsket
stort omfang av offentlig grunnfinansiering av naeringsvirksomhet.

43. «Utredning om bedriftenes finansieringsmuligheter», Oslo 23. november 1992.
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Utvalget mener at utldan med god pantesikkerhet bar begrenses. Bare der kon-
kurransen pa det aktuelle kredittmarkedet er svak, kan det veere grunn til at stats-
bankene gir tilbud om slike 1an til neeringsvirksomhet. Det vil saerlig veere aktuelt
overfor mindre bedrifter i distrikter der private finansinstitusjoner er svakt represen-
tert. Tilbud om grunnfinansiering bar gis til vilkar som ikke er gunstigere enn det
som normalt tilbys i det private markedet. Omfanget av tilbudet vil veere sterkt
begrenset, og rammene for grunnfinansieringslan kan veere mye mindre enn i dag.
Der private kredittinstitusjoner sammen med Postbanken gir neeringslivet tilstrek-
kelig valgmuligheter, er det ikke naturlig at offentlige finansieringsordninger tilbyr
grunnfinansiering.

En andel av det som kalles grunnfinansiering er i realiteten Ian uten god pante-
sikkerhet. Det kan for eksempel dreie seg om Ian mot pant i fast produksjons utstyr
eller bygninger i distrikter der annenhandsmarkedet for panteobjektet er tynt. Slike
pant vil private kredittinstitusjoner oppfatte som usikre. Lan av denne typen har stor
likhet med risikolan, og bgr saledes falle inn under offentlige ordninger for risiko-
lan.

9.5 ORGANISERING AV STATSBANKENES VIRKEMIDLER INNEN
NAERINGSFINANSIERING

Utvalget mener at statsbankenes virkemidler innen naeringsfinansiering primaert bar
omfatte delfinansiering av lannsomme prosjekter med hgy risiko, det vil si virksom-
heter som er rasjonerte i det private kredittmarkedet. Bakgrunnen for at private
finansinstitusjoner kan veere tilbakeholdne med a tilby kreditt i slike tilfeller, er farst
og fremst knyttet til manglende evne til sikkerhetsstillelse hos lantaker. Finansinsti-
tusjonene vil generelt ha problemer med a skaffe seg tilstrekkelig informasjon om
prosjekter og lantakere, og derfor ogsa med & skille gode lantakere fra darlige. Ut
fra normale forsiktighetsregler vil finansinstitusjonene begrense utlanene til risiko-
utsatte prosjekter.

«Informasjonsproblemet» er imidlertid et minst like stort problem for stats-
bankene som for private finansinstusjoner. Statsbankene vil sta overfor de samme
problemene med hensyn til & skille gode lantakere fra darlige. Utvalget vil under-
streke at statsbankenes virksomhet innen neaeringsfinansiering stiller store krav til
prosjekt- og kredittvurdering. Seerlig er dette tilfelle for risikolan. Effektivitet i vir-
kemiddelbruken forutsetter blant annet at statsbankene i stgrst mulig grad unngar a
stgtte prosjekter som ikke er samfunnsgkonomisk lgnnsomme, og prosjekter som
ville blitt gjennomfart ogséa uten offentlig stotte.

| utformingen av statsbankenes lane- og garantiordninger ma det derfor legges
vekt pa at de gir de riktige incentiver til bAde mottakerne av stgtten og til tilbyderne,
det vil si statsbankene. Ordningene ma ogsa utformes slik at politiske beslutnings-
takere gis et godt grunnlag for & evaluere effektiviteten i virkemiddelbruken og for
a vurdere endringer i denne.

Statsbankene forvalter i dag en rekke lane- og tilskuddsordninger som er rettet
inn mot naeringsfinansiering. SND forvalter i tillegg en egenkapitalordning. Det kan
oppsta uheldige incentivvirkninger ved at samme institusjon forvalter ulike typer
virkemidler. Tildeling av tilskudd kan isolert sett bedre sannsynligheten for at ute-
staende Ian blir tilbakebetalt, og tildeling av tilskudd eller 1an kan isolert sett gke
verdien av egenkapitalinvesteringer. Sammenblanding av ulike virkemidler kan
dermed fare til et stgrre omfang av ordningene enn det som er gnskelig. Det er der-
for viktig at statsbankene organiserer sin virksomhet slik at det tas hensyn til de
mulige interessekonfliktene i instiusjonenes roller som henholdsvis tilskuddsforval-
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tere, langivere og egenkapitalinvestorer. Pa den annen side vil et relativt bredt spek-
ter av virkemidler vaere effektivt fordi ulike virkemidler egner seg for ulike formal.

Utvalgets vurderinger angaende rammevilkarene for statsbankene inklusive
den budsjettmessige behandlingen av statsbankenes virksomhet I'Generelle
vurderinger av statsbankenes funksj' i kapittel 7. |1 de tre neste avsnittene vil
utvalget gi prinsipielle synspunkter pa problemstillinger som utvalget mener er spe-
sielt viktig i forhold til organiseringen av statlige finansieringsordninger for
naeringslivet. Dette gjelder samspillet mellom statsbankene og de private banker,
spgrsmalet om sentraliserte eller desentraliserte tildelingsbeslutninger i offentlig
sektor, samt krav som bgr stilles ved administrasjon av risikolan.

9.5.1 Samspillet med de private bankene

Problemet med & skille ut gode prosjekter fra darlige, er som nevnt et hovedproblem
bade for private finansinstitusjoner og statsbanker. Private banker tilbyr en rekke
tjienester. Mest sentralt er utlansvirksomhet, innskuddstjenester, betalingsformid-
ling samt ulike former for radgivning, valutaformidling etc. Gjennom innskudds- og
transaksjonsaktivitetene mottar bankene informasjon om kundene sine. Denne
informasjonen kan bankene utnytte til a skille ut gode lanekunder fra darlige. Dette
er en type informasjon som andre finansinstitusjoner inklusive statsbanker ikke har
tilganag til.

Private banker kan dermed sies & ha klare fortrinn nar det gjelder innsamling og
bearbeiding av informasjon om utlanskunder, noe som gjgr dem bedre i stand til &
skille ut og overvake gode kunder.

Statsbankenes kunder vil ogsa ha annen bankforbindelse for innskudds- og
transaksjonstjenester. Pa bakgrunn av det store informasjonsproblemet statsbank-
ene star overfor ved vurdering av et laneprosjekt, vil utvalget legge stor vekt pa at
de private bankenes fortrinn nyttiggjares i beslutningsprosessen.

Utvalget vil peke pa at det i hovedsak er manglende markeder for risikolan som
er hovedproblemet for naeringsvirksomhet med darlig evne til a stille sikkerhet for
lAneopptak. Innen neeringsfinansiering er statsbankenes primeere oppgave derfor a
avlaste risiko. Utvalget mener at risikolan fra statsbankene i starst mulig grad bar
gis i kombinasjon med kreditt fra private banker. Videre er det uheldig dersom stats-
bankene overtar all risiko, ved at statsbankene yter toppfinansiering og private ban-
ker yter grunnfinansiering. Ved at ogsa private banker tar en andel av risikofinansi-
eringen, vil en oppna den gnskede risikoavlastning samtidig som private banker ma
foreta en selvstendig kredittvurdering og en selvstendig oppfalging av de enkelte
utlan.

Spesielt i forhold til finansiering av neeringsvirksomhet i distriktene er det etter
utvalgets vurdering viktig at regionale banker bringes inn i beslutningsprosessen,
slik at lokal kunnskap om markeder og bedrifter blir ivaretatt. Et stort innslag av
statsbankkreditter vil kunne fortrenge lokale banker, noe som er uheldig for effek-
tiviteten i finansmarkedet.

Et @ket krav om koordinert kredittgivning vil ogsa kunne bidra til & gke de pri-
vate bankers risikoutlan til naeringsvirksomhet, og samtidig redusere behovet for
offentlig medvirkning. Utvalget mener at en slik utvikling er gnskelig.

9.5.2 Sentraliserte eller desentraliserte offentlige tildelingsbeslutninger?

Statsbankene star i hovedsak overfor to typer usikkerhet ved vurdering av lanesgk-
nader. For det fgrste er det usikkerhet pa aggregert niva, det vil si om fremtidig mar-
kedsutvikling, konkurranseforholdene i ulike bransjer etc. Denne type usikkerhet
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lar seg best handtere gjennom sentraliserte institusjoner. En felles statsbank for
neeringsfinansiering vil ha best muligheter for & analysere utviklingen i enkelte
bransjer, og kan for eksempel begrense utlan til bransjer der det er sannsynlig med
fremtidig overkapasitet.

Den andre type usikkerhet er knyttet til den enkelte lantaker eller investerings-
prosjekt. Dette dreier seg om prosjektleders dyktighet og motiver, hvordan prosjek-
tet vil virke inn pa konkurranseforholdene i regionen etc. Som utvalget diskuterte i
forrige avsnitt, vil en praksis der (lokale) banker trekkes inn i finansieringen veere
en hensiktsmessig mate a bidra til at lokal kunnskap om prosjekter og lantakere blir
Ivaretatt. | tillegg antar utvalget at statsbankene bgr veere representert i regionene
for & kunne foreta en tilfredsstillende prosjekt- og kredittvurdering samt for & falge
opp lantakerne.

Utvalget har ikke gatt neermere inn pa lokale myndigheters rolle i tildelingspro-
sessen. Det vises til at det er nedsatt en interdepartemental arbeidsgruppe som skal
foreta en neermere vurdering av organiseringen av SNDs ytre apparat, det vil si regi-
onkontorene og fylkeskommunene, jf avsnitt 9.6.3. Utvalget vil vise til de generelle
vurderingene "Generelle vurderinger av statsbankenes funks" i kapittel 7 om
desentralisering av beslutningsansvar.

9.5.3 Krav som bgr stilles ved administrasjon av risikolan

Generelt kan det sies at det a yte risikolan har mange fellestrekk med egenkapital-
investering, og at investor for & kunne ivareta sine interesser er avhengig av a kunne
overvake og pavirke bedriftens disposisjoner.

Nar det gis risikolan har ikke langiver noen pantesikkerhet av betydning & falle
tilbake pa dersom kunden ikke makter sine betalingsforpliktelser. For & unnga tap
pa risikolan er langiver derfor avhengig av at bedriften har en inntjening og foretar
kapitaldisposisjoner som gjgr den i stand til & mgte sine Igpende forpliktelser. Dette
krever en mer inngdende og kvalifisert vurdering av bedriftens overlevelsesevne
enn hva som er ngdvendig nar langiver har et godt pant a falle tilbake pa. Det krever
ogsa en tettere oppfalging etter at lIan er gitt.

Kreditors muligheter til & kontrollere risikoen etter at et risikolan er gitt til en
bedrift, ligger i muligheten til & overvake og pavirke bedriftens overlevelsesevne.
Dette krever aktiv oppfglging av bedriftenes utvikling, blant annet for & avdekke
gkende risiko sa tidlig som mulig, og at det iverksettes tiltak i de bedrifter hvor dette
er ngdvendig. | enkelte tilfeller vil dessuten en tidlig avvikling av engasjementet
kunne gi lavere tap enn en utsettelse.

For & identifisere bedrifter hvor risikoen gker, kreves systemer som overvaker
portefaljen og gir en tidlig varsling. Deretter ma det innhentes og analyseres infor-
masjon fra den enkelte bedrift med sikte pa a identifisere de bedriftene hvor det er
mest pakrevet & iverksette tiltak. Hovedpoenget med en slik systematikk vil vaere a
avdekke de problemene som har fart til gkt risiko slik at bedriften ikke vil veere i
stand til & mgte sine forpliktelser, og kunne peke pa ngdvendige tiltak for a redusere
denne risikoen. Aktuelle tiltak kan innebeere at det stilles ulike krav til bedriften, og
at det blir satt frister for gjennomfaring av disse. For eksempel kan langiver mot-
sette seg planer om ytterligere investeringer, selv om det ikke foreligger noen lane-
seknad. | enkelte tilfeller kan langiver matte yte bedriften konkret faglig bistand
eller engasjere ekstern kompetanse for & lgse problemene. Dette vil avhenge av de
konkrete forhold i den enkelte bedrift, men forutsetter at langiver har satt lanevilkar
som gjer det mulig a gripe inn pa et tidlig tidspunkt i en negativ utvikling.

Ut fra dette fremgar det at admininistrasjon av risikolan setter hgye krav til kre-
dittvurdering og oppfalging.
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Utvalget legger vekt pa at statsbanker som vyter risikolan til naeringslivet bar
underlegges hgye krav til systemer for kredittvurderings- og engasjementsoppfalg-
ing. Dette innebaerer blant annet at Kredittilsynet bgr ha en lignende funksjon over-
for statsbankene som de har overfor private banker pa dette omradet.

9.6 SND - VURDERINGER OG TILR ADINGER

9.6.1 Innledning

SND er neermere beskrevet i avsnitt 5.4.3 "Statens naerings- og distriktsutvi-
klingsfon(' i vedlegg 2.

SND ble opprettet 1. januar 1993 som en sammenslutning av Industrifondet,
Distriktenes Utbyggingsfond, Smabedriftsfondet og Industribanken (fra 1. mars
1993). Fondet har i hovedsak viderefart funksjonene til de tidligere institusjonene,
men har ogsa utvidet sitt virkemiddelapparat noe. Fondet er organisert etter en til-
pasning av statsforetaksmodellen.

SND er en relativt ny organisasjon, og det har ikke veert giennomfart noen sam-
let evaluering av fondet. Utvalget har heller ikke gatt detaljert inn pa fondets virke-
mate. Vare vurderinger er i hovedsak rettet inn mot forholdet mellom de hensyn
utvalget mener SND bgr ivareta og de virkemidler fondet i dag har til radighet.

9.6.2 Vurderinger av SNDs virkemidler

Etter utvalgets oppfatning bar offentlig finansieringsbistand til neeringslivet farst og
fremst begrunnes i svikt i de private markeder for fordeling av risiko. Nyskapninger
og omstillinger i neeringslivet er ofte forbundet med stor risiko. Selv for prosjekter
med hgy forventet lannsomhet kan hgy risiko medfgre at privat finansiering er van-
skelig a fa til. Dette kan begrunne offentlig medvirkning i finansieringen av slike
prosjekter. SNDs risikolaneordning og egenkapitalordning er i hovedsak rettet inn
mot dette formalet. Risikolaneordningen er farst og fremst rettet inn mot FoU eller
produktutvikling, nyetableringer og omstillingsprosjekter. Egenkapitalordningen er
rettet inn mot investeringer i aksjer i sma og mellomstore bedrifter. Etter utvalgets
vurderinger tilsier hensynet til omstillinger og nyutvikling innen sma og mellom-
store bedrifter at det offentlige opprettholder et tilbud om risikolan eller egenkapi-
tal. Utvalget finner det hensiktsmessig at SND, som den sentrale instans for offent-
lig neeringsfinansiering, forvalter disse ordninger. Det vises til at det ogsa i de fleste
andre land er tilsvarende offentlige finansieringsordninger for sma og mellomstore
bedrifter.

Ved svikt i de private kapitalmarkeder er det tilgangen pa risikolan og egenka-
pital som er hovedproblemet. Dette tilsier at offentlige finansieringsordninger utfor-
mes slik at betingelsene gjenspeiler den antatte tapsrisiko. Subsidiert kapitaltilfarsel
vil i slike tilfeller ikke bedre effektiviteten i virkemiddelbruken, men innebaere hgy-
ere offentlige kostnader. Ordningene bgr derfor i utgangspunktet utformes etter for-
retningsmessige kriterier. For investeringer under SNDs egenkapitalordning er det
forutsatt at disse skjer pa forretningsmessige vilkar. For risikolaneordningene fast-
settes bevilgninger til saerskilte tapsfond sammen med utlansrammene i forbindelse
med behandlingen av statsbudsjettet. Renten pa risikolan var 10 prosent ved utgan-
gen av 1994. Dersom risikolan i starre grad ble priset etter antatt risiko ville subsi-
dieelementet ved denne laneformen reduseres. Etter utvalgets vurderinger ville en
slik omlegging kunne redusere de offentlige kostnadene ved laneformen uten at vir-
kemiddelet ville miste sin gunstige effekt.

Subsidierte risikolan kan likevel veere et aktuelt virkemiddel overfor visse typer
prosjekter med saerlige eksterne positive effekter. Bakgrunnen for a kanalisere
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offentlige subsidier gjennom kredittilfarsel og ikke direkte som tilskudd rettet mot
den virksomhet en gnsker a pavirke omfanget av, er hensynet til kontroll. Gjennom
kredittgivningen kan subsidieringen avbrytes dersom lantaker ikke fyller sine for-
pliktelser. Utvalget finner det hensiktsmessig at SND forvalter en risikolaneordning
som rettes mot seerlige prioriterte virksomhetsomrader, som for eksempel FoU,
omstillinger og nyutviklinger. De hgye kostnadene ved subsidiert kredittgivning til-
sier im idlertid en forsiktig bruk av dette virkemiddelet.

SNDs grunnfinansieringsordning har som formal a delfinansiere bedriftsakono-
misk lannsomme prosjekter som bidrar til utbygging, modernisering og omstilling
av norsk nzeringsliv. Laneordningen ligger nzert opp til det kredittilbud som private
banker yter. Utvalget viser til vurderingene i avsnitt 9.4.8 angaende grunnfinansier-
ingsordningene i statsbankene. Utvalget vil peke pa det uheldige ved at en offentlig
grunnfinansieringsordning kan bidra til & svekke effektiviteten i det private finans-
markedet ved at slike ordninger i stor grad erstatter privat kredittgivning.

Utvalget mener at SNDs utlan med god pantesikkerhet bar begrenses. Bare der
konkurransen pa det aktuelle kredittmarkedet er svak kan det veere grunn til at SND
gir tilbud om slike Ian. Det vil seerlig veere aktuelt overfor mindre bedrifter i distrik-
ter der private finansinstitusjoner er svakt representert. Tiloud om grunnfinansier-
ing bar gis til vilkar som ikke er gunstigere enn det som normalt tilbys i det private
markedet. Omfanget av tilbudet vil veere sterkt begrenset, og rammene for grunnfi-
nansieringslan kan veere mye mindre enn i dag. Der private kredittinstitusjoner
sammen med Postbanken gir bedriftene tilstrekkelige valgmuligheter, er det ikke
naturlig at SND tilbyr grunnfinansiering.

En andel av det som kalles grunnfinansiering er i realiteten |an uten god pante-
sikkerhet. Det kan for eksempel dreie seg om |an mot pant i fast produksjonsutstyr
eller bygninger i distrikter der annenhandsmarkedet for panteobjektet er tynt. Slike
pant vil private kredittinstitusjoner oppfatte som usikre. Lan av denne typen har stor
likhet med risikolan, og er derfor en mer naturlig del av SNDs virksomhet.

9.6.3 Organiseringen av distriktsrettede lane- og tilskuddsordninger

SNDs virkemidler er inndelt i landsomfattende og distriktsrettede ordninger. Fyl-
keskommunene har ansvaret for enkelte av de distriktsrettede ordningene (en risi-
kolaneordning, en garantiordning og en tilskuddsordning). Systemet er en viderefg-
ring av organiseringen av det tidligere Distriktenes Utbyggingsfonds virkemiddel-
apparat. Fra og med 1991 har fylkeskommunene ogsa hatt tapsansvar for de midler
som bevilges lokalt (lokalt tapsansvar). Fylkeskommunene har dermed ogsa resul-
tatansvar og ansvar for oppfalging av bedrifter som har mottatt statte.

Fylkeskommunene kan som hovedregel innvilge enkeltsgknader pa inntil 6 mil-
lioner kroner, nar tilskuddsdelen er lavere enn 2,4 millioner kroner. Sgknader som
overstiger disse grensene behandles av SND sentralt. Nar samlet kreditt til én enkelt
kunde overstiger 6 millioner kroner overtar SND kreditt beslutningen.

Utvalget vil vise til at det er nedsatt en interdepartemental arbeidsgruppe som

«skal foreta en naermere vurdering av organiseringen av SNDs ytre apparat,
dvs regionkontorene og fylkeskommunene. Med utgangspunkt i de erfarin-
ager som foreligger for hvordan den eksisterende organisasionsmodell har
fungert, skal gruppen foreta en faglig vurdering av hva som anses som den
mest effektive organiseringen av det ytre apparat, og gi tilrading til organi-
serin‘&en hvor de gkonomiske konsekvensene av gruppens forslag klargjo-
res.>

44. St.prp nr 1 (1994-95) For budsjetterminen 1995, Naerings- og energidepartementet.
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Arbeidsgruppen skal legge fram sin rapport innen 31. mars 1995.

Utvalget vil fremheve enkelte prinsipielle forhold som det bar legges vekt pa i
vurderingene om sentraliserte eller desentraliserte kredittbeslutninger. For det for-
ste er det viktig at den instans som foretar kredittbeslutningene ogsa ma ta belast-
ningen ved tap. Ansvarsfordelingen mellom SND og fylkeskommunene ma saledes
veere klar. Delegering av kredittbeslutninger til regionale instanser bidrar til at
beslutningene kan fattes pa grunnlag av lokal kunnskap om lantakere og investe-
ringsprosjekters virkninger for lokale markeder. Det bidrar ogsa til & forenkle opp-
falgingen av den enkelte lantaker. Farene ved a desentralisere kredittbeslutninger er
etter utvalgets vurderinger farst og fremst at lane- og tilskuddsordninger vil kunne
praktiseres ulikt i ulike deler av landet. Dette vil i sa fall innebzere en mindre effek-
tiv ressursbruk. Det kan ogsa anfares at bedriftene i regionene ma forholde seg til
flere instanser, noe som kan kreve gkte ressurser for & orientere seg om finansier-
ingsordningene.

Utvalget vil ogsa fremheve at fylkeskommunene i dag bevilger og har tapsan-
svaret for en betydelig andel av de distriktsrettede risikolanene. Dette er i hovedsak
sma utlan, og det kreves relativt store ressurser bade i kredittbeslutningsarbeidet og
den senere oppfalgingen av den enkelte bedrift. Dersom disse engasjementene i
fremtiden overfares til SND vil utvalget legge vekt pa at kredittvurderingen og
engasjementsoppfalgingen i SND, ma styrkes. Det vurderes som hensiktsmessig at
SND underlegges de samme krav om systemer for risikostyring og engsjements-
oppfelging som private finansinstitusjoner. Dette innebaerer at Kredittilsynet bgr ha
en lignende funksjon overfor SND som overfor private banker pa dette omradet.
Etter utvalgets vurderinger bgr dette gjennomfgres uavhengig av organiseringen av
SNDs ytre apparat. Det vises til utvalgets vurderinger i avsnitt 9.5.3.

Medlemmet Uelar viser til sin omtale av SND i sin merknad i avsnitt 2.6

9.7 LANDBRUKSBANKEN - VURDERINGER OG TILR ADINGER
9.7.1 Innledning

Landbruksbanken er nsermere beskrevet i avsnitt 5.5." Statens landbruksba™k
I vedlegg 4.

Statens Landbruksbank har som formal & fremme norsk landbruk, og bankens
hovedoppgave er a veere et sentralt kompetanseorgan i arbeidet med naeringsutvik-
lingen i landbruket, samt & forvalte statlige statteordninger rettet mot landbruket
eller mot virksomhet knyttet til landbruket (St.prp nr 1 (199495)).

Bankens finansieringsvirksomhet, i form av utlan og landbrukspolitiske statte-
ordninger, er fortrinnsvis rettet mot langsiktige investeringer. Pa bakgrunn av ten-
denser til overproduksjon innen det tradisjonelle landbruket, har banken de senere
ar redusert bevilgningene til investeringer i det tradisjonelle landbruket og okt
bevilgninger til investeringer i alternativ naeringsutvikling i tilknytning til landbru-
ket. Denne omleggingen av ressursbruken er naermere omtalt i St.prp nr 8 (1992-93)
Landbruk i utviklin, og St.prp nr 1 (1994-95).

Landbruksbankens laneordninger er inndelt i to grupper. Lan til boligformal gis
i all hovedsak til de samme rente- og avdragsvilkar som lan i Husbanken. Lan til
neeringsformal er rettet mot tradisjonelt landbruk, tilleggsneeringer og utvikling av
nye nzeringer. Naeringslanene gis oftest til formal som er dekket av stgtteordninger
bestemt i jordbruksavtalen. Prosjektene finansieres som regel ved en kombinasjon
av lan fra privat bank, lan og tilskudd fra Landbruksbanken samt egenkapital. Reg-
net over de siste fem ar har Landbruksbankens innvilgede utlan fordelt seg med om
lag 50 prosent pa boliglan og 50 prosent pa naeringslan.
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Landbruksbanken har ogsa som oppgave a sta for den banktekniske oppfalgin-
gen av de midler som bevilges gjennom Landbrukets utviklingsfond pa bakgrunn
av de arlige jordbruksavtalene. Landbruksbanken har det administrative ansvaret og
sekretariatsfunksjonen for Statens Naturskadefond og sekretariatsfunksjonen for
Fond til etterutdanning og driftsgkonomiske tiltak i landbruket. Banken fgrer drifts-
og prosjektregnskap og statistikk, og foretar utbetalinger pa vegne av disse fondene
og Stiftelsen Godt Norsk og Konkurransestrategien for Norsk Mat.

Landbruksbanken har ogsa oppgaver av radgivnings- og utredningsmessig art.

9.7.2 Vurderinger av Landbruksbankens laneordninger mm til naerings-
virksomhet

Utviklingstrekkene innen landbruket og landbrukspolitikken samt endringene i
finansmarkedet de senere ar har endret Landbruksbankens funksjoner. Landbruks-
bankens tradisjonelle banktjenester i form av utlan og garantier er redusert i omfang
de senere arene. Virksomheten er dreiet over mot andre oppgaver, hvorav adminis-
trasjon av stattetiltak star sentralt.

Utvalget vil spesielt peke pa to forhold som bagr tillegges stor vekt i vurderingen
av en offentlig finansieringsordning for landbruket. For det fgrste kan store deler av
landbruket karakteriseres ved overkapasitet grunnet et hgyt investeringsniva gjen-
nom mange ar. Sektoren har saledes generelt en hgy kapitalbeholdning. Dette trek-
ker generelt i retning av at offentlig kreditt for finansiering av investeringer i tradi-
sjonell landbruksektor er lite gnskelig. For det andre medfagrer den hgye kapitalbe-
holdningen i landbruket at sektoren har en relativt god evne til a stille sikkerhet ved
lAneopptak. I lys av den generelle utviklingen i finansmarkedet tilsier dette at land-
bruksektoren ikke vil veere rasjonert i det private kredittmarkedet. Dette trekker
ogsa i retning av at begrunnelsen for offentlig kreditt til landbruksektoren er svek-
ket, og spesielt gjelder dette for kreditt i form av lan med god pantesikkerhet.

Pa bakgrunn av malsettingene i landbrukspolitikken méa det vurderes om offent-
lige finansieringsordninger kan veere et hensiktsmessig virkemiddel. Det kanskje
mest sentrale malet for landbruket er knyttet til naeringens betydning i distriktspoli-
tikken. Hensynet til inntektsnivaet i distriktene, bosettingsmanster og kulturland-
skapet er sentralt i denne sammenheng. Utvalget har i avsnitt 9.4 vurdert offentlige
finansieringsordninger for distriktspolitiske hensyn. Utvalgets konklusjon er at
naeringsngytrale virkemidler bgr prioriteres fremfor virkemidler rettet inn mot
enkeltnaeringer, og at subsidiert kreditt er et lite egnet distriktspolitisk virkemiddel.
Det vises i denne sammenheng til at om lag 60 prosent av jordbrukshusholdningene
I dag ikke har jordbruket som viktigste inntektskilde. Dette illustrerer at den gene-
relle distrikts- og neeringspolitikken har fatt stadig sterre betydning for landbruks-
sektoren.

Utvalget mener pa dette grunnlag at distriktspolitisk begrunnede finansierings-
ordninger ikke bar favorisere landbruket spesielt. For & fa starst mulig effekt av den
offentlige ressursbruken bgr virkemiddelbruken utformes neeringsngytralt. Effekti-
viteten i ressursanvendelsen vil ogsa avhenge av om de ulike deler av virkemiddel-
bruken kan ses i sammenheng og koordineres. Utvalget mener derfor at administra-
sjon av neeringsrettede distriktspolitiske virkemidler bgr samles i én institusjon.
Utvalget tilrar at Landbruksbankens lan til landbruk og andre naeringer overfares til
SND. For brukerne av Landbruksbanken betyr dette at de far tilgang til hele SNDs
sett av virkemidler. Det kan oppsta overgangsproblemer ved en slik overfaring.
Overfaringen til SND bgar derfor skje over en viss tid. Nar det gjelder fylkeskom-
munenes og kommunenes rolle i forvaltningen av distriktspolitiske virkemidler
vises til utvalgets vurderinger i avsnitt 9.6.
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Landbruksbanken forvalter ogsa virkemidler som er rettet inn mot gjennomfa-
ring av miljatiltak og effektiviseringer i landbruket. Ogsa her vil utvalget legge vekt
pa effektivitet i virkemiddelbruken. Tiltak med sikte pa gjennomfaring av miljatil-
tak og tiltak for & bedre Iannsomheten i neeringslivet bar utformes naeringsngytralt
for at virkningene av de ressurser som anvendes skal bli starst mulig. Utvalget vil
derfor tilra at naeringspolitiske og miljgpolitiske finansieringsordninger forvaltes av
én institusjon.

| tillegg til forvaltningen av lane- og tilskuddsordninger for landbruket utaver
Landbruksbanken ogsa funksjoner innen utredning, radgivning og kompetanseopp-
bygging i tilknytning til landbruket. Banken har videre administrative oppgaver i til-
knytning til Landbrukets utviklingsfond, Statens Naturskadefond, Stiftelsen Godt
Norsk og Konkurransestrategien for Norsk Mat. Landbruksbanken har ogsa bygget
opp kompetanse pa landbruksspgrsmal som er viktig for & kunne forvalte de lane-
og tilskuddsordninger som banken i dag administrerer. Denne kompetansen blir
ogsa nyttiggjort av Landbruksdepartementet i deres arbeid.

Utvalget har vurdert to mulige modeller som begge ivaretar hensynet til utgvel-
sen av de funksjoner som er beskrevet ovenfor, og som ivaretar den landbruksfag-
lige kompetansen som i dag ligger i Landbruksbanken. Det kan opprettes en egen
landbruksavdeling i SND, hvor seerskilte landbrukssparsmal sorterer. Den land-
bruksfaglige kompetanse kan da overfares til SND-systemet, og Landbruksbanken
kan avvikles.

Det andre alternativet er & organisere en del av de funksjoner Landbruksbanken
I dag utfagrer i et eget organ underlagt Landbruksdepartementet. Samtidig gis land-
brukssektoren adgang til SNDs ordineere ordninger, slik som beskrevet ovenfor.
Den landbruksfaglige kompetanse kan da beholdes i neer tilknytning til Landbruks-
departementet og en vil oppna en samordning av Landbruksbankens ordinzere
finansieringsordninger med SND-systemet.

En rekke av de funksjoner som Landbruksbanken i dag utgver, utgves i neert
samarbeid med Landbruksdepartementet. Utvalget antar at Landbruksdepartemen-
tet ogsa i fremtiden vil ha behov for et organ som kan utfgre landbrukspolitiske opp-
gaver som ikke utfares av departementet selv. Utvalget tenker her fagrst og fremst pa
de ordninger som finansieres over jordbruksavtalen og som Landbrukets utviklings-
fond i dag forvalter. Av institusjonelle grunner vil det ikke veere hensiktsmessig a
overfgre ordningene under Landbrukets utviklingsfond til SND-systemet. Utvalget
mener at Landbruksdepartementets behov for & kunne forvalte et stort sett av virke-
midler, som i dag i det vesentlige er knyttet til jordbruksavtalen, tilsier at Landbru-
kets utviklingsfond bgr viderefgres utenfor SDN. Den landbruksfaglige kompetanse
som Landbruksbanken i dag besitter kan da for en stor del tas vare pa i Landbrukets
utviklingsfond.

Det er klare bergringsflater mellom de ordninger som Landbrukets utviklings-
fond forvalter og SNDs finansieringsordninger. Spesielt gjelder dette med hensyn
til 1an og tilskudd til binaeringer til landbruket. Utvalget ser det som viktig at offent-
lige finansieringsordninger samordnes slik at en unngar ulik behandling av naerings-
virksomhet i distriktene. Det anbefales derfor at det foretas en grenseoppgang mel-
lom SND og Landbrukets utviklingsfond og andre tilskuddsordninger.

Medlemmet Uelar viser forgvrig til omtalen av Landbruksbanken i sin merk-
nad i avsnitt 2.6

9.7.3 Vurdering av Landbruksbankens utlan til boligformal

En betydelig andel av Landbruksbankens utlan er til boligformal. For disse lanene
gjelder i hovedsak de samme betingelser som for 1an i Husbanken. Landbruks ban-
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ken tilbyr i tillegg til vanlige boliglan ogsa byggelan. Dette er et finansieringstilbud
Husbanken ikke har. Det er vanskelig & finne sterke argumenter for at Landbruks-
bankens utlansvirksomhet bgr omfatte andre formal enn rent neeringsmessige. Boli-
ger tilknyttet landbruksvirksomhet bgr i denne forbindelse vurderes uavhengig av
neeringsvirksomheten i landbruket. Det vises ogsa til at rene jord brukshusholdnin-
ger i dag ikke er det vanlige. Husbankens virkemidler er landsomfattende og dekker
i hovedsak de samme funksjoner som Landbruksbankens boliglansordninger.
Utvalget antar at det bar kunne oppnas effektiviseringsgevinster ved a samle de
statlige boliglansordninger i én institusjon. Utvalget kan ikke finne tungtveiende
grunner til at Landbruksbanken fortsatt bar ha en saeregen boliglansordning. Utval-
get vil derfor tilrd at Landbruksbankens boliglansportefalie og bolig- og byggelans-
ordning overfgres til Husbanken. Utvalget mener at den navaerende praksis med
vikende prioritet for boliglan til landbrukseiendommer kan viderefgres bade for
Landbruksbankens eksisterende lanemasse og i en overgangsperiode for nye lan. Pa
sikt bar en komme over pa ensartede regler for alle husbanklan, etter at en har ryddet
av veien de praktiske og lovbestemte ulikhetene som i dag finnes mellom laneord-
ningene i de to bankene.

9.8 FISKARBANKEN - VURDERINGER OG TILR ADINGER

9.8.1 Innledning

Fiskarbanken er naermere beskrevet i avsnitt 5.4.5"Statens fiskarbar" i ved-
legg 5.

Statens Fiskarbank ble opprettet i 1919 for & bedre kapitaltiigangen til fiskeri-
naeringen. Far dereguleringen av kredittmarkedet var banken i store perioder domi-
nerende i finansieringen av fiskeflaten. | denne perioden var justeringer av Fiskar-
bankens utlansrammer og betingelser en relativt effektiv mate a regulere investe-
ringsnivaet og kapasiteten i fiskeflaten pa. Privat finansiering av fiskefartayer var
lite vanlig, og realiseringen av fartgyprosjekter var i stor grad avhengig av at man
oppnadde lan i Fiskarbanken. | perioden far dereguleringen av kredittmarkedet var
saledes Fiskarbanken et sektorpolitisk virkemiddel rettet inn mot fiskeripolitiske
malsettinger. | tillegg var banken et distriktspolitisk virkemiddel.

Etter dereguleringen av finansmarkedet har mulighetene for & regulere investe-
ringsnivaet i fiskeflaten gjennom Fiskarbanken blitt vesentlig redusert. Mulighetene
for & ta opp lan i valuta og utlansveksten fra norske finansinstitusjoner gkte mulig-
hetene for realisering av fartgyprosjekter utenfor Fiskarbankens rammer. Fiskar-
bankens betydning som et virkemiddel for & regulere investeringsniva og kapasitet
i fiskeflaten er dermed blitt betydelig redusert.

Fiskarbankens investeringstilskuddsordning har ogsa fungert som et distrikts-
politiske virkemiddel. Ordningen har bidratt til & fullfinansiere prosjekter i svakere-
stilte omrader hvor tilgangen pa lane- og egenkapital har veert relativt lav. Dette har
gjerne veert utkantstrgk hvor fiskeriavhengigheten har veert hgy. Investeringstil-
skuddene har dermed bidratt til & sikre bosettingen og sysselsettingen i en del utsatte
strgk. Pa den annen side har disse ordningene bidratt til & gke flatens kapasitet, og
saledes opprettholdt den eksisterende overkapasiteten i flaten. De gunstige distrikts-
politiske effekter har dermed sitt motstykke i uheldige effektivitetsvirkninger ved at
arbeidet med a gjare fiskeringeringen lgnnsom og selvbaerende er blitt vanskelig-
gjort.

Fiskarbankens rolle og funksjon i fiskeri- og distriktspolitikken ble vurdert i
NOU 1992:7Statens rolle i finansieringen av fiskefarte. Utvalget pekte pa at de
seerskilte stagtteordninger som Fiskarbanken i dag administrerer, ma reduseres i
tiden fremover pa grunn av internasjonale forpliktelser i EFTA-avtalen fra 1989.
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Subsidiert utlansvirksomhet gjennom Fiskarbanken som ikke er regionalt avgren-
set, er uforenlig med EFTA-avtalen fra og med 1994. En eventuell etablering av en
toppfinansieringsordning ma derfor i hovedsak begrunnes i distriktspolitiske hen-
syn. Utvalget mente at distriktspolitiske hensyn best kan ivaretas ved virkemidler
administrert av SND i samarbeid med fylkeskommunene.

Angaende et offentlig tilbud om usubsidiert grunnfinansiering mente et flertall
I utvalget at dette ikke lenger er et hensiktsmessig fiskeri- eller distriktspolitisk vir-
kemiddel. Det ble fremholdt at usubsidiert grunnfinansiering i dagens deregulerte
kredittmarked vil kunne ivaretas av private finansinstitusjoner. Utvalget mente at
dersom det nye SND far som en av sine oppgaver a yte usubsidiert finansiering til
neeringsprosjekter pa naeringsnaytralt grunnlag, vil det veere naturlig at fiskefartayer
omfattes av ordningen. | sa fall mente utvalget at Fiskarbanken burde inkorporeres
i SND. | tilfelle SND ikke skulle fa usubsidiert grunnfinansiering som et virkemid-
del, var utvalget delt i sin tilrading. Et mindretall mente Fiskarbanken burde besta
selv om annen offentlig grunnfinansiering faller bort. Utvalget tok ikke stilling til
hvilken organisering av Fiskarbanken som burde velges i tilfelle grunnfinansie
ringsordningen skulle viderefgres utenfor SND.

| Langtidsprogrammet 1994-97 uttalte regjeringen at det er et mal at fiskerinae-
ringen gjgres selvbeerende og uavhengig av statsstatte i lgpet av kort tid. Det ble
videre pekt pa at det av hensyn til a tilpasse kapasiteten i naeringen, og ut fra stats-
finansielle arsaker og internasjonale rammevilkar, er nadvendig med en nedtrap-
ping av stgtten og en omlegging av virkemidlene til ngeringen.

9.8.2 Vurderinger

Utvalget viser til konklusjonen i NOU 1992:7 om at seerskilte stgttetiltak overfor
fiskeringeringen over tid vil bli sterkt redusert. Det fglger blant annet av internasjo-
nale forpliktelser i EFTA-avtalen fra 1989 at subsidierte laneavtaler som ikke er
regionalt avgrensede ma trappes ned og avvikles. Det vises ogsa til regjeringens
uttalelser i siste Langtidsprogram angaende utviklingen mot en selvbzerende fiske-
rinaering med en nedtrapping av statsstgtten.

Utvalget er enig i vurderingene i NOU 1992:7 om at distriktsrettede virkemidler
bar organiseres i regi av SND. Utvalget er ogsa enig i at det i dagens liberaliserte
kredittmarked er liten grunn til & opprettholde et offentlig tilbud om grunnfinansi-
ering av fiskefartgy. Det vises til utvalgets vurderinger om grunnfinansieringsord-
ningen i SND i avsnitt 9.6.2

Utvalget mener pa denne bakgrunn at det ikke er grunnlag for & opprettholde
Fiskarbanken som en selvstendig institusjon. Virkemiddelbruken via Fiskarbanken
ma uansett reduseres i tiden fremover, og hensynet til naeringsngytralitet i virkemid-
delbruken tilsier at virkemidlene samles i SND.

Utvalget mener at det ikke er grunnlag for & opprettholde Fiskarbankens finan-
sieringsordninger for fiskeflaten. Statlig kreditt til fiskeriene bgr i stedet gis innen-
for SNDs virkemiddelapparat, som inneholder flere tilbud enn det Fiskarbanken i
dag har.

For gijennomfaring av ulike fiskeripolitiske tiltak er midler over Fiskeridepar-
tementets budsjetter til nd administrert av Fiskarbanken. Dette gjelder blant annet
for struktur- og effektiviseringstiltak i fiskeflaten. Utvalget mener at de tilskudds-
ordninger som Fiskarbanken i dag forvalter pa vegne av Fiskeridepartementet, kan
overfgres til SND om departementet finner det hensiktsmessig. Ved overfaring til
SND bgr en sgke a ta vare pa den fiskerikompetanse som i dag finnes i Fiskarban-
ken. Dette kan gjgres ved at det opprettes en mindre fiskeriavdeling i SND. Fiskar-
bankens regionskontorer forutsettes samordnet med SND systemet.
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9.8.3 Statsgaranterte fiskelan administrert av Norges Bank

Norges Bank har siden 1920-arene administrert en ordning med statsgaranterte fis-
kelan. Ordningen er i form av driftskreditter til fiskeindustrien etter de retningslinjer
som Stortinget fastsetter. Betingelsene for a fa lan er at bedriftene ikke klarer a fa
lan i private finansinstitusjoner, og at de ma kunne drive bedriftsgkonomisk lgnn-
somt. Det stilles ogsa krav om en viss sikkerhetstillelse. Det har veert relativt lave
tap pa laneordningen, noe som skyldes en tett bankfaglig oppfelging av de enkelte
lantakere.

Renten pé statsgaranterte fiskelan har historisk ligget under renten pa tilsva-
rende 1an i private finansinstitusjoner. | St.prp nr 1 (1993-94) viste Finansdepart-
mentet til at ldneordningen ikke var forutsatt a innebeere rentesubsidier. Departe-
mentet var derfor enig med Norges Bank i at renten pa statsgaranterte fiskelan knyt-
tes opp mot en markedsbestemt rente, og dette er na gjennomfart. Netto renteinn-
tekter fra ordningen dekker lgnns- og administrasjonskostnader.

Begrunnelsen for ordningen er fgrst og fremst de relativt store sesongsvingnin-
ger i rastofftiigangen til fiskebedriftene, samt at fiskebedriftene ofte er lokalisert pa
mindre steder i Distrikts-Norge. Behovet for & bygge opp varelagre og dermed
behovet for driftsfinansiering er, i forhold til arlig omsetning, starre i fiskeindus-
trien enn i de fleste andre naeringer.

Omfanget av driftskredittordningen begrenses ved de betingelser som er fastsatt
for laneopptak, og ved at ordningen ikke er subsidiert. Ordningen kan i en viss for-
stand karakteriseres som selvregulerende ved at fiskebedrifter som kan oppna drifts-
kreditt i private banker, faller utenfor ordningen. Det er ogsa relativt lave kostnader
forbundet med ordningen som falge av at den er forutsatt & veere selvfinansierende.
Ordningen omfattet ved utgangen av 1994 24 engasjementer med en samlet dispo-
nert driftskreditt pa 96 millioner kroner. | tillegg var det stillet garantier overfor
Norsk Réfisklag for 31 millioner kroner. Av en samlet bevilget ramme fra Stortinget
pa 300 millioner kroner var 151 millioner kroner innvilget som kredittramme for
kundene.

Det eksisterer ikke offentlige driftskredittordninger for andre naeringer enn fis-
kebedriftene. SND og fylkeskommunene gir imidlertid i noen grad garantier for
driftskreditter i private banker.

Etter utvalgets vurderinger er det ikke tungtveiende grunner til & opprettholde
en egen offentlig driftskredittordning for fiskeribedrifter. Utvalget viser til at det for
andre neeringer ikke eksisterer slike ordninger. Utvalget tilrar derfor at ordningen
med statsgaranterte fiskelan avvikles. Utvalget viser til at fiskeribedriftene i dag
omfattes av SNDs ordinaere virkemidler.

9.9 LANEKASSEN FOR AVISER - VURDERINGER OG TILR ADINGER

Lanekassen for aviser er naermere beskrevet i avsnitt 5.4."Statens lanekasse
for avise" i vedlegg 7.

Statens lanekasse for aviser har som formal a yte risikolan til gkonomisk van-
skeligstilte aviser. Primeert er utlansvirksomheten rettet mot finansiering av maski-
ner og annet utstyr. LAnekassen forvaltes av SND og har eget styre med avissakkyn-
dig representasjon som vurderer og avgjar sgknader om lan og garantier.

Lanekassens utlansmasse er redusert de senere arene pa grunn av ekstraordi-
neere innfrielser av 1an og lav etterspgarsel etter nye lan. Lanekassens utlan er na om
lag 20 millioner kroner fordelt pa 25 lantakere.

Lanekassen er begrunnet ut fra kulturpolitiske malsettinger. Hensikten med
Lanekassens virkemidler er & tilfare kreditt og subsidier til avisnaeringen. Adminis-
trasjonskostnadene kan bli hgye ved a opprettholde en egen statsbank for & utgve en
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sa begrenset virksomhet som det Lanekassens utlansmasse utgjar. Det er derfor
naturlig & vurdere om Lanekassens virkemidler bgr overfares til SND. Ved at Lane-
kassens virksomhet er kulturpolitisk begrunnet faller virksomheten ikke naturlig inn
under SNDs virkemiddelapparat. SND forvalter imidlertid ogsa stgtteordninger
som er rettet inn mot enkeltnaeringer. Den banktekniske oppfglgingen av Lanekas-
sens utlan foretas allerede i dag av SND. En inkorporering av Lanekassens virke-
midler i SND-systemet vil derfor fgrst og fremst virke effektiviserende med hensyn
til de styrende organer i Lanekassen.

Av hensyn til & forenkle statsbanksystemet tilrar utvalget at Lanekassen for avi-
ser inkorporeres helt i SND, som eventuelt kan gjgre bruk av et sakkyndig utvalg
ved behandling av lanesgknader.

9.10 SELSKAPET FOR INDUSTRIVEKST - SIVA

SIVA ble etablert i 1968 etter Lov om visse statsselskaper. | 1991 ble selskapet
omdannet til statsforetak.

SIVA har som formal og bidra til gkt verdiskapning og sysselsetting i distrik-
tene. Foretakets tradisjonelle virksomhetsomrade omfatter eie og forvaltning av
industribygninger. Virksomheten er i den senere tid utvidet til & omfatte rollen som
bedriftsutvikler overfor eksisterende og potensielle leietakere ved anleggene. |
denne sammenheng yter SIVA kreditter og tilskudd samt investerer i egenkapital i
bedrifter.

Utvalget har ikke foretatt noen detaljert vurdering av SIVAs virksomhet. Dette
skyldes blant annet at foretaket formelt sett ikke er klassifisert som statsbank. Utval-
get vil imidlertid peke pa at foretakets virksomhet pa mange omrader funksjonelt
sett er overlappende med virksomheten i SND. Det pekes spesielt pa foretakets virk-
somhet innen finansiering av bedrifter. Utvalget ser det som uheldig dersom det de
to institusjonene legger ulike kriterier til grunn ved vurderinger av tiltak rettet mot
naeringslivet. Manglende koordinering av virkemiddelbruken innebaerer en lite
effektiv anvendelse av offentlige ressurser.

Utvalget vil derfor tilra at det foretas en vurdering av SIVAs virksomhetsom-
rade i forhold til SNDs virksomhetsomrade og av organiseringen av virkemiddel-
bruken i disse to institusjonene.
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KAPITTEL 10
Vurderin g av modeller for kommune finansierirg

10.1 INNLEDNING

Kommunene kan etter kommuneloven bare ta opp l1an med godkjenning fra fylkes-
mannen. Fylkesmannen skal vurdere om kommunen har evne til & betale tilbake
lanet. Lan til driftsformal eller til betjening av eldre l1an godkjennes som hovedregel
ikke. Godkjenning skal normalt bare gis nar lanet gar til finansiering av kommunale
investeringer. Denne godkjenningsordningen reduserer mulighetene for alvorlige
gjeldsproblemer i kommunene, selv om den ikke helt forhindrer at problemer opp-
star. Ordningen bidrar til & gi staten et medansvar for kommunenes gjeld, og er en
del av bakgrunnen for at kommunene i kapitalmarkedene antas & ha en implisitt
statsgaranti for sine laneopptak. Selv om denne garantien ikke strekker seg like
langt som en eksplisitt statsgaranti, har den likevel en klar virkning pA kommunenes
kredittverdighet.

Kommuneforvaltningen og kommuneforetakene dekker sitt behov for kreditt
fra en rekke ulike kilder, se tabell 10.1. Av den fremgar at over 30 prosent av gjelden
er plassert direkte i penge- og kapitalmarkedene, mens private kredittinstitusjoner
(inklusive Postbanken) er kreditor for over 40 prosent. De resterende 25 prosent er
kreditt fra statsbanker. Fra SND far kommunesektoren seerlig lan til kommunale
industribygg for utleie. Fra Husbanken gar lanene blant annet til alders- og syke-
hjem, trygdeboliger og barnehager. Men den viktigste av statsbankene er Kommu-
nalbanken, som star som kreditor for omtrent 15 prosent av kommunenes gjeld.

Kommunefinansieringen i de gvrige nordiske land er beskrevet i avsnitt 6.3.
Finansieringen av den norske kommunesektoren skiller seg ikke vesentlig fra det vi
finner i disse landene. Bade Danmark, Finland og Sverige har kommunalt eide kre-
dittforetak med omtrent samme markedsandel som den norske Kommunalbanken.
Ogsa i de fleste andre vest-europeiske land dekkes en betydelig del av kommune-
sektorens lanebehov gjennom spesialiserte kommunalbanker. | enkelte land star
slike kommunalbanker for en stgrre andel av lan til kommunene enn det som er til-
felle i Norden. Som regel er kommunalbankene eiet direkte eller indirekte av kom-
muner, men det finnes ogsa eksempler pa privat eller statlig eierskap.

Tabell 10.1: Kommunesektorens gjeld fordelt pa& kreditor. Milliarder kroner pr. 31. desember 1993

Kommuneforvaltningen Kommuneforetak
Obligasjons- og sertifikatmarkedet 25,2 27,1
Kommunalbanken 211 2,6
Andre statsbanker 18,6 0,1
Forretnings- og sparebanker 9,9 4,1
Andre langivere 31,6 22,5
Sum 106,5 56,4

Kilde: Statististisk sentralbyrda og Kommunalbanken

Tallene i tabellen er summer for alle norske kommuner, og viser dermed en
gjennomsnittlig fordeling pa kreditorsektorer. Det er imidlertid klare forskjeller
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mellom de store og folkerike kommunene pa den ene siden, og de mindre kommu-
nene pa den andre. Mens de stgrre kommunene i stor utstrekning laner direkte i
penge- og kapitalmarkedene, er de mindre kommunene i praksis utestengt fra denne
finansieringskilden. De ma lane enten i private eller statlige kredittinstitusjoner. For
disse kommunene er Kommunalbanken en seerlig viktig finansieringskilde, selv om
de fleste ogséa har en betydelig andel av sine 1an i private kredittinstitusjoner.

Kommunalbankens virksomhet er naermere beskrevet i avsnitt 5.4.1. Banken er
opprettet ved lov og har til formal & gi Ian til kommunesektoren, inklusive kommu-
nale foretak. Den gir ogsa enkelte 1an til private under forutsetning av at lanene er
garantert av kommuner. Banken styres gjennom statlige forskrifter og innvilgnings-
rammer pa samme mate som de gvrige statsbankene. Forskriftene gir blant annet
retningslinjer for hvilke laneformal som skal prioriteres.

Men banken fungerer likevel i hovedsak pa samme mate som et privat kreditt-
foretak. Den utsteder obligasjoner og sertifikater i penge- og kapitalmarkedene, og
yter kreditt pa forretningsmessige vilkar til kommunene. Banken vurderer pa
samme mate som private kredittinstitusjoner om lansgkerne har god nok kreditt ver-
dighet. Kommunalbanken hevder & ha gode systemer for styring og kontroll med
likviditet og renterisiko. Renterisikoen reduseres ved at det er god overensstem-
melse mellom rentebindingstidene pa innlan og utlan. I tillegg foretas finstyring ved
kigp av statsobligasjoner og statssertifikater, eller av futureskontrakter pa slike
papirer.

Pa innlanssiden skiller Kommunalbanken seg fra private kredittforetak ved at
de sertifikater og obligasjoner den utsteder skal veere statsgaranterte. Stortinget ved-
tar arlig rammen for garantier, som da samtidig blir innlansrammen for Kommunal-
banken. Innlanene fra penge- og kapitalmarkedene ma i hvert enkelt tilfelle god-
kiennes av Finansdepartementet. | de senere ar har Kommunalbanken ofte kjgpt til-
bake egne lan far forfall og deretter foretatt nyemisjoner, i den hensikt a tgye inn-
lansrammen mest mulig.

Kommunalbanken skiller seg ellers fra private kredittforetak ved at den har
plikt til & plassere overskuddslikviditeten som kontolan til staten. Pa denne folio-
kontoen far den en rente som omtrent svarer til renten pa statssertifikater med en
maneds lgpetid (fra april 1995) og som reguleres hver maned. Denne ordningen er
sveert gunstig for Kommunalbanken og representerer en form for statlig stette til
virksomheten.

Lanene fra Kommunalbanken er vanligvis subsidiert i den forstand at de gis pa
noe bedre vilkar enn det de fleste kommuner kunne oppnadd fra private kredittinsti-
tusjoner. Men subsidiegraden er meget beskjeden (0-0,5 prosentpoeng), og den
stammer i hovedsak fra statsgarantien for Kommunalbankens innlan. Med statsga-
rantien og en aktiv markedspleie oppnar Kommunalbanken innlan som bare koster
omtrent 0,1 prosentpoeng mer enn statens egne innlan. Banken mottar ingen direkte
tilskudd fra statskassen, og den betaler vanlig statsobligasjonsrente pa sin grunn-
fondskapital. P& den gvrige egenkapitalen har banken i 1993 og 1994 betalt et
utbytte pa 170 millioner kroner til staten. Dette utgjer i hvert av arene omtrent 9 pro-
sent av bankens egenkapital og ma betraktes som et normalt utbytteniva i forhold til
sammenlignbare private kredittinstitusjoner.

| avsnitt 10.2 vil utvalget vurdere om det er gnskelig a viderefgare Kommunal-
banken som en stor formidler av lan til kommunesektoren. | avsnitt 10.3 vurderes
berettigelsen av Kommunalbanken som statsbank. Utvalgets konkrete tilradinger
kommer i avsnitt 10.4.
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10.2 KOMMUNALBANKEN SOM FORMIDLER AV L AN

De stgrre kommunene tar i stor utstrekning opp lan direkte i penge- og kapitalmar-
kedene, mens de mindre kommunene ikke kan gjare det pa egen hand. En grunn er
at deres obligasjoner ville komme i sma serier, slik at utstedelseskostnadene ville
veere relativt mer tyngende. Utstedelse av egne obligasjoner krever dessuten at kom-
munene har noe egen kompetanse pa hvordan kapitalmarkedene fungerer. 1 tillegg
kommer at sma serier vil veere lite likvide. Investorer ville bare gnske a kjgpe obli-
gasjonene dersom rentebetingelsene var betydelig bedre enn for andre obligasjons-
serier.

Kommunalbanken er for de mindre kommunene et godt alternativ til den
direkte adgangen til penge- og kapitalmarkedene. Kommunalbanken fungerer som
en fellesinstitusjon hvor kommunene sammen har den ngdvendige kompetanse pa
penge- og kapitalmarkedene, og hvor de sammen legger ut sertifikat- og obliga-
sjonslan. Dermed sparer de utstedelseskostnader og oppnar lange obligasjonsserier
med god likviditet. Gjennom en slik samordning kan de mindre kommunene oppna
l&n pa bedre vilkar enn de ville kunne fa ved a opptre pa egen hand i kapitalmarke-
dene.

Slike felles kredittinstitusjoner for hele eller deler av kommunesektoren er klart
gnskelig. Dersom Kommunalbanken ikke fantes, ville man vente at en eller flere til-
svarende institusjoner ble opprettet, enten pa initiativ fra kommuner, eller pa privat
initiativ. Den funksjon som formidler av kreditt Kommunalbanken har, er jo klart
lannsom ogsa ut fra bedriftsgkonomiske kriterier. | arene 1991-94 har Kommunal-
banken ifglge sine egne beregninger hatt en avkastning pa egenkapitalen som ligger
2-5 prosentpoeng over den risikofrie renten. | andre land ser vi mange eksempler
bade pa institusjoner opprettet av grupper av kommuner, og pa private kredittinsti-
tusjoner som har spesialisert seg pa kreditt til kommunesektoren. Noen av dem tar
sikte pa & operere over landegrensene. Ogsa i Norge er det opprettet enkelte private
institusjoner med kredittgivning til kommunesektoren som hovedformal.

Kommunalbanken driver ved siden av utlansvirksomheten en del kursvirksom-
het og en radgivningstjeneste overfor kommunene, og den gir kommunene tilbud
om plasseringer i verdipapirfond. Disse aktivitetene er selvfinansierende og kunne
saledes veert organisert pa annen mate. Det ville ogsa fiernet faren for sammenblan-
ding av rollene som radgiver og som yter av kreditt. Men det er pa den annen side
antakelig en fordel kostnadsmessig at aktivitetene drives i tilknytning til en kreditt-
institusjon som er en stor langiver til kommunene.

10.3 KOMMUNALBANKEN SOM STATSBANK

Kommunalbanken ble opprettet i en tid da mange norske kommuner var i gjelds-
krise og hadde vansker med & fa kreditt fra private kredittinstitusjoner. Fra omtrent
1950 ble Kommunalbanken mye brukt som et statlig instrument for & styre kreditt

til spesifiserte investeringsformal innenfor kommunesektoren, og ogsa som et
instrument i stabiliseringspolitikken. Inntil 1990 fastsatte Stortinget delrammer som

anga hvordan den samlede innvilgningsrammen skulle fordeles pa ulike formal eller
geografiske omrader. Fra 1991 er delrammene erstattet med kvalitative retningslin-
jer for bankens utlansvirksomhet. Etter de gjeldende retningslinjer skal banken pri-
oritere 1an til miljgformal og til sykehus og sykehjem.

Overgangen til kvalitative retningslinjer skjedde i erkjennelse av at kommune-
nes investeringsaktiviteter ikke lenger kan styres giennom Kommunalbanken. | et
deregulert kredittmarked har kommunesektoren tilgang pa kreditt fra sveert mange
andre kilder, og det er ikke lenger Kommunalbankens innvilgningsrammer som
avgjer hvor store lan kommunesektoren tar opp, verken til hvert enkelt formal eller
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samlet. NOU 1989:1Penger og kreditt i en omstillings (side 229), ble det sagt
at det «neppe er grunn til & tro at det er hensiktsmessig med Kommunalbanken som
virkemiddel for & pavirke investeringene i kommunesektoren». Staten har i stedet
betydelige pavirkningsmuligheter gjiennom inntektssystemet, gjennom fylkesman-
nens godkjenning av kommunenes laneopptak, og gjennom de direkte palegg kom-
munene far om a lgse bestemte oppgaver.

| et deregulert kredittmarked kan Kommunalbanken fgrst og fremst ha en funk-
sjon ved at den kanaliserer statlig statte til prioriterte kommunale formal. Statten
fremkommer ved at bankens lan gis til noe gunstigere vilkar enn det de fleste lan-
sekere kunne oppnadd hos andre langivere. Retningslinjene for utlnsvirksomheten
angir hvilke formal som skal gis slik stgtte. Men statten gjennom lavere rente er
sveert liten i forhold til de samlede statlige overfgringer til kommunene. Stagtten kan
saledes lett erstattes av direkte tilskudd til de formal staten gnsker a fremme.

Kommunalbanken har forvaltet enkelte tilskuddsordninger til kommunene,
men denne virksomheten er for tiden begrenset til en ordning som gjelder kommu-
nale avlgpsinvesteringer. Ordningen er lagt til Kommunalbanken fordi den normalt
vil gi lan til dette formalet. Alternativt kunne ordningen veert lagt til et departement.

10.4 TILR ADINGER

Kommunalbanken er etter utvalgets oppfatning ikke et egnet redskap verken for &
styre omfanget av kommunenes investeringer, sammensetningen av investeringene,
eller tidsprofilen pa investeringsaktiviteten. Organiseringen av Kommunalbanken
som statsbank gir mulighet til & kanalisere statlig statte til spesielle kommunale for-
mal. Men den implisitte stgtten i de lan Kommunalbanken gir er sveert liten, og den
samme stgtten kan enkelt gis som direkte tilskudd eller gjennom inntektssystemet
for kommunene. | begge tilfeller kan det oppnas bedre styring pa fordelingsvirknin-
gene enn det staten far giennom Kommunalbanken.

Utvalget har likevel vurdert en viderefgring av Kommunalbanken uten store
endringer i rammebetingelsene som et mulig alternativ. Det vil ivareta et gnske om
a la en institusjon som fungerer godt fortsette uforstyrret. Utvalget vil understreke
at staten da fortsatt ma fastlegge rammer for Kommunalbankens utlansvirksomhet.
Ellers vil det veere en fare for at statsgarantien pa innlan i gitte situasjoner utnyttes
til & ekspandere utldnsvolumene sveert raskt. Men utvalget mener det er rimelig at
rammen i fremtiden gjelder netto endring av utlansvolumet, og ikke brutto endrin-
ger somi dag. Netto utldansrammer vil gjare det lettere for Kommunalbanken & bidra
til refinansiering som innebeerer innfrielse av gamle Ian.

Utvalget ser imidlertid ikke sterke grunner til & opprettholde Kommunalbanken
som statsbank. Samtidig mener utvalget at det er viktig & legge forholdene til rette
for en viderefgring av banken utenom statsbanksektoren. Utvalget har drgftet alter-
native mater en slik viderefgring kan forega pa.

Omdanning til statsaksjeselskap ble foreslatt av regjeringen i 1990, men forsla-
get ble trukket etter regjeringsskiftet senere pa aret. Organisering som statsaksjesel-
skap vil gi Kommunalbanken starre selvstendighet i forhold til de politiske myndig-
heter, og dette vil seerlig ha betydning for innlansvirksomheten. Men det vil etter
utvalgets vurdering fortsatt veere ngdvendig & begrense omfanget av innlanene, uav-
hengig av om den formelle statsgarantien viderefgres eller ikke. Aktgrene i kapital-
markedene vil kunne anta at et statsaksjeselskap har en implisitt statsgaranti, og det
ville veere mulig for Kommunalbanken & utnytte dette til a finansiere en rask utlans-
vekst. Med fortsatte rammer for innlanene ville ikke de reelle forskjellene fra
dagens organisasjonsform veere sa store.
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Kommunalbanken kunne alternativt privatiseres ved at den ble omdannet til et
aksjeselskap og aksjene ble solgt etter apen budrunde. Siden Kommunalbankens
virksomhet er Ilgnnsom ville de nye eierne ha interesse av a viderefgre funksjonen
som formidler av kreditt til kommunesektoren, samtidig som staten ventelig ville
oppna en rimelig pris for banken. Utvalget mener imidlertid at hensynet til stabil til-
gang pa kreditt til kommunesektoren tilsier at interesserte kommuner selv far anled-
ning til & overta banken. Da vil de kommunale lantakerne fa starre innflytelse pa
bankens utvikling enn de har i dag.

Forste skritt kunne fortsatt veere omdanning av Kommunalbanken til aksjesel-
skap. Men adgangen til & gi bud pa statens aksjer matte begrenses til kommuner.
Ved en slik fremgangsmate vil eierskapet antakelig tilfalle de kommuner som er
mest avhengige av Kommunalbankens formidling av kreditt. Svakheten ved denne
fremgangsmaten er at staten ventelig vil fa en darlig pris for banken, fordi kretsen
av akseptable kjgpere vil veere liten og ha begrenset interesse av a overta eierskapet
fra staten.

Utvalget vil derfor foresla at staten omdanner Kommunalbanken til et gjensidig
selskap og gradvis overdrar eierskapet til de kommuner som tar opp lan i banken.
Overgangen kan skje ved at nye laneopptak forutsetter at den kommunen der lant-
akeren hgrer hjiemme foretar et medlemsinnskudd som star i forhold til starrelsen pa
lanet. Derved tilfares Kommunalbanken ny egenkapital, slik at statens kapitalinn-
skudd etter hvert kan trekkes tilbake, og kommunene til slutt blir stdende som eiere
av banken.

Som eiere av Kommunalbanken vil de kommunene som laner der fa styrings-
retten i banken. Samtidig far kommunene en ekstra kostnad ved laneopptak i for-
hold til dagens situasjon. Men denne kostnaden vil vaere beskjeden. Etter de vanlige
kapitaldekningsreglene for kredittinstitusjoner har lan til kommunesektoren en vekt
pa 20 prosent. Med et kapitaldekningskrav pa 8 prosent, skulle et medlemsinnskudd
pa 1,6 prosent av lanebelapet vaere tilstrekkelig. Fordelt over en vanlig lgpetid pa
20 ar svarer dette til en rentegkning pa i underkant av 0,1 prosentpoeng. Medlems-
innskuddet kan ikke forrentes, men det kan tilbaketales nar kommunens lan i Kom-
munalbanken er nedbetalt.

Kommunalbanken vil med dette bli et kredittforetak med samme organisasjons-
form som en del av de private kredittforetakene. Nar omdanningen til gjensidig sel-
skap gjennomfares, ma seerbehandlingen av Kommunalbanken i forhold til private
kredittforetak samtidig oppheves. Dette gjelder statsgarantien for bankens sertifi-
kat- og obligasjonslan, og det gjelder plikten og retten til & plassere overskuddsli-
kviditet som kontolan til statskassen. Videre ma Kommunalbanken underlegges til-
syn fra Kredittilsynet og tilpasse seg de reguleringer som til enhver tid gjelder for
kredittforetak. Det siste har Kommunalbanken antakelig i stor utstrekning allerede
gjort, og overgangen fra statsbank til kredittforetak vil neppe bli vanskelig.

Selv om den eksplisitte statsgarantien faller bort ved omdanningen, vil staten
stadig vaere en stor eier de fgrste arene, og aktarene i kapitalmarkedene vil trolig
oppfatte Kommunalbankens innlan som implisitt garantert av staten. Det vil derfor
fortsatt vaere ngdvendig & ha rammer for Kommunalbankens innlan for a hindre for
sterk ekspansjon i bankens virksomhet. Nar statens eierandel er redusert til mindre
enn 50 prosent vil det vaere mulig & ta bort innlansrammene og overlate kredittvur-
deringene helt til aktarene i kapitalmarkedene. Nar rammene faller bort vil Kommu-
nalbanken sta friere til & imgtekomme lanebehov som en del kommuner na sgker a
ivareta ved a opprette et nytt kommunalt kredittforetak.

Oppgavene med a forvalte tilskuddsordninger ma overfares til andre statlige
organer i lgpet av overgangsperioden, men ikke ngdvendigvis samtidig med omdan-
ningen til gjensidig selskap. Siden bare en mindre tilskuddsordning for tiden forval-
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tes av Kommunalbanken, vil en overfgring neppe skape starre problemer. Kommu-
nalbankens andre aktiviteter giennom NKB Radgivningstjenesten og NKB Fonds-
forvaltning A/S kan viderefgres uavhengig av omdanningen.

Det aller meste av Kommunalbankens virksomhet vil sdledes ikke bli bergrt om
banken omdannes til et gjensidig selskap. Utvalgets forslag representerer ikke noe
brudd med dagens praksis, og det vil gi Kommunalbanken en ryddigere styrings-
struktur enn det banken har i dag. I tillegg vil det gi de kommunale lantakerne starre
innflytelse over bankens utvikling.

Det vises ellers til medlemmUeland: merknad I"Sammendrag av utrednin-
ger" i kapittel 2.



NOU 1995:11
Kapittel 11 Statsbankene under endrede rammevilkar 179

KAPITTEL 11
Vurderin g av statsbankenes rolle i utdan
ningsfinansieringen

11.1 INNLEDNING

| avsnitt 3.7 er utdanningspolitikk og utdanningsfinansiering drgftet generelt.

Utdanningsfinansieringen ses som et virkemiddel i utdanningspolitikken. Regjerin-

gen uttalte i St.meld nr 14 (1993-9Studiefinansiering og student velf, at

«utdanningsstgtteordningenes formal er a

— bidra til a fierne ulikhet og fremme likestilling slik at utdanning kan skje uav-
hengig av geografiske forhold, alder, kjgnn, den gkonomiske eller sosiale situ-
asjon,

— bidra til at utdanningen skjer under tilfredsstillende arbeidsforhold, slik at stu-
diearbeidet kan bli effektivt,

— bidra til & sikre samfunnet tilgang p& utdannet arbeidsk}3ft.«

Fra et samfunnsgkonomisk synspunkt er det spesielt to forhold som taler for at myn-
dighetene bgr stgtte den investering i menneskelig kapital som utdanning represen-
terer. Utdanning kan karakteriseres som et gode med positive indirekte virkninger.
Nar en person tar hgyere utdanning er det ikke bare vedkommende selv som hgster
nytten av investeringen. Samtidig vil det kunne veere vanskelig for den enkelte a
finansiere utdanningen i det private kredittmarked pa grunn av utilstrekkelig sikker-
hetsstillelse. Dette er forhold som gjar at det offentlige kan ha interesse av a subsi-
diere hgyere utdanning og sgrge for tiltak som sikrer studenter finansiering under
studietiden.

11.2 UTFORMINGEN AV UTDANNINGSFINANSIERINGEN

Utdanningsfinansiering ytes av Statens lanekasse for utdanning. Lanekassen tildeler
lan og stipend, og alle sgkere som tilfredsstiller visse krav har rett til statte.

| den siste stortingsmeldingen om studiefinansiering (St.meld nr 14 for 1993-
94) uttaler regjeringen at et mal for studiefinansieringen er at den skal veere til & leve
av i studietiden, og til & leve med etterpa. Samtidig skal tilbakebetalingsordningen
utformes slik at det sikres en hgy tilbakebetalingsgrad.

Den subsidien som pavirker studentens gkonomiske belastning ved finansiering
av studiene, kan plasseres i tildelingsfasen mens vedkommende studerer og i tilba-
kebetalingsfasen etter at studiene er avsluttet. Regjeringen og et flertall i Stortin-
get*® har gatt inn for at hoveddelen av subsidiene ber ligge i utdanningsfasen (gjen-
nom stipend og rentefritak pa studielanet). Hovedregelen om at tilbakebetalingsfa-
sen ikke skal subsidieres, tolkes som at Lanekassens utlansrente ikke bar ligge
under gjennomsnittlig innlansrente. Utlansrenten fastsettes imidlertid politisk i for-
bindelse med statsbudsjettet.

Utdanningsfinansiering i utland er mangfoldig og sammensatt. | Norden er
det & skape like muligheter for utdanning i stor grad et offentlig ansvar, mens for
eksempel i England og Tyskland ligger ansvaret for a skaffe de yngre utdanning pri-

45. Se St. meld. nr. 14 (1993-94) Studiefinansiering og studentvelferd, s.13.
46.Jf Innst. S nr 101 (1993-94), side 25.
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maert hos familien. Studiefinansieringen i slike land har derfor i stgrre grad preg av
a veere sosialpolitiske statteordninger fremfor utdanningspolitiske virkemidler.

Det er samtidig betydelige forskjeller blant de nordiske land i innretting og
organisering av studiestgtten. Rentefritaket i studietiden er spesielt for Norge. | de
andre nordiske landene kommer subsidiene fram som direkte stipend, da kombinert
med renter i studietiden. Det er ogsa forskjeller pa tilbakebetalingssiden. Sverige
skiller seg ut med inntektsavhengig nedbetaling av lanet, mens Finland har gatt
lengst i & likestille studielan med ordinsere markedslan nar det gjelder rentebetingel-
ser. Det er vanskelig & sammenligne subsidienivaet i ordningene fordi de er sapass
forskjellige. Fra studentenes side synes det likevel klart at Danmark har den gun-
stigste finansieringen, men denne er samtidig knyttet sammen med stramme krav
om studieinnsats.

11.3 UTVALGETS VURDERINGER

Etter utvalgets vurdering dekker Lanekassens lane- og stipendordninger et behov
som ikke det private kredittmarkedet ville ha dekket pa en tilfreds stillende mate.
Personer som gnsker lan til & finansiere studier, vil ofte mangle sikkerhetsstillelse,
slik at private langivere ville veere tilbakeholdne. Utdanning har samtidig en sam-
funnsmessig avkastning ut over det som tilfaller den som tar utdanningen. Dette er
argumenter for at det offentlige bar tilby kreditt og statte. Statte kan gis i form av
stipend og rentestgtte. Utvalget har ikke vurdert hvor omfattende stgtten til utdan-
ning bar veere.

Nar argumentet for a yte stette primeert knytter seg til at samfunnet har en
avkastning av utdanning ut over det som tilfaller den som tar utdanningen, vil utval-
get anbefale at stgtten i hovedsak gis i form av stipend fremfor rentestgtte. Stipend
synliggjar bedre starrelsen pa statten, som er en fordel bade for bevilgende myndig-
heter og for studenter som tar hensyn til de gkonomiske konsekvensene ved & ta
utdanning. Ved & yte stgtten i form av stipend vil en videre unnga at studenter som
ikke har behov for det tar opp lan. Dersom statten som hovedregel skal kanaliseres
som stipend, falger det at rentevilkarene pa studielan i prinsippet ikke skal veere
subsidiert.

| skonomisk forstand er et Ian subsidiert dersom renten er lavere enn hva en fin-
ner i det private kredittvesen. Pa bakgrunn av at det i liten grad eksisterer et privat
lanemarked for utdanningsformal, er det vanskelig & ansla en slik referanserente.
Nar man i praksis snakker om usubsidierte Ian fra en statsbank, skyldes dette at sta-
ten selv ikke har budsjettmessige utgifter med & yte lanene. Lantaker vil da blant
annet nyte godt av statens kredittverdighet og at staten i liten grad krever avkastning
pa innskutt kapital i statsbankene. En slik tilnaermingsmate tilsier at renten pa stu-
dielan bar knyttes til renten pa statspapirer med en viss lgpetid, pluss en margin for
administrasjonskostnader knyttet til kredittytingen.

Et argument som er benyttet for & fastsette utlansrenten politisk fremfor & knytte
den direkte til renten pa statspapirer, er at det gir muligheter til & skjerme studielans-
renten ved store gkninger i markedsrenten. Erfaringsmessig er det over tid stgrre
bevegelser i det kortsiktige rentenivaet enn det langsiktige. Ved a knytte utlansren-
ten i Lanekassen til en mer langsiktig rente vil man i noe starre grad unnga store
endringer i renten. Dersom man skal subsidiere personer med studielan ved en ren-
teoppgang ved a sette studielansrenten lavere, ma det vurderes opp mot subsidier til
andre formal generelt og i utdanningspolitikken spesielt. | utgangspunktet vil en
lavere studieladnsrente sta i motsetning til prinsippet om at stgtten til studiefinansie-
ring skal ytes i utdanningsfasen. | den grad det er en klar sammenheng mellom hus-
holdninger som far store gkonomiske problemer ved et seerlig hgyt renteniva og per-
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soner med studielan, kan en subsidiering av personer med studielan ha en forde-
lingspolitisk side. P& bakgrunn av det store antall personer med 1&n i LAn&/assen

er en subsidiering av studielansrenten ogsa et kostbart virkemiddel for & avhjelpe
personer med gkonomiske problemer.

Det er i dag en rentetrapp i Lanekassen. | studietiden er lanet rentefritt, i de for-
ste sju arene etter ferdigstillelse av studiene er renten for tiden 7,5 prosent, og der-
etter 8,5 prosent. Dette strider imot det prinsipp at stgtten ved utdanningsfinansier-
ingen skal legges til perioden hvor man studerer, og at rentevilkarene i tilbakebeta-
lingsfasen ikke skal veere subsidierte. En begrunnelse for rentefritak under studieti-
den er at en rentebelastning i denne perioden ville kunne skremme enkelte fra a ta
opp lan og studere. Rentetrappen etter at studiene er avsluttet kan begrunnes med at
nyutdannede ofte har stor gjeldsbelastning og en strammere gkonomisk situasjon,
og derfor har starre behov for lav rente.

Lanekassen har et relativt liberalt regelverk for betalingslettelse for personer
med en anstrengt gkonomisk situasjon, bade i form av rentefritak og betalingsutset-
telse. Dette gjgr at behovet er mindre for & stgtte personer som har avsluttet utdan-
ningen med & subsidiere renten pa studielan.

11.4 UTVALGETS TILR ADINGER

Den subsidien som pavirker studentens gkonomiske belastning ved finansiering av
studiene, kan plasseres i tildelingsfasen mens vedkommende studerer og i tilbake-
betalingsfasen etter at studiene er avsluttet. Utvalget vil vise til at Stortinget har gatt
inn for at hoveddelen av subsidiene bgr ligge i utdanningsfasen.

Utvalget vil legge vekt pa at subsidier til utdanning bgr kanaliseres i form av
stipend og ikke rentestatte, og at renten pa studielan bgar reflektere statens kostnader
ved a yte studielan. Utvalget mener derfor at studielansrenten ikke bgr subsidieres
ut over det som falger av statens kredittverdighet.

Ogsa lantakerne i Lanekassen bgr fa anledning til a velge rentebindingstid for
lanene sine. Men utvalget antar at arlige justeringer av renten fortsatt vil vaere det
vanlige.

Det kan etter utvalgets vurdering veere hensiktsmessig & gjare systemet for ren-
tefastsettelse forutsigbart ved a koble studielansrenten til renten pa statspapirer med
en gitt lgpetid lik rentebindingstiden, for eksempel ett ar, pluss en margin for a
dekke administrasjonskostnader mm.

47.1 studiearet 1992-93 var det 220 000 personer under utdanning som mottok stgtte (lan og/eller
stipend), og det var 422 000 tilbakebetalende lantakere ved utgangen av 1993.
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KAPITTEL 12
@konomiske ay administrative konsekvenser

12.1 ADMINISTRATIVE KONSEKVENSER

Utvalgets forslag om & samordne store deler av de offentlige naerings- og distrikts-
finansieringsordninger i en institusjon, vil fa administrative konsekvenser for de
bergrte statsbanker. For SND vil forslagene innebeere et starre virkeomrade og sale-
des behov for noe stagrre ressursinnsats. Utvalget antar at det vil veere hensiktsmes-
sig at deler av kompetansen i Fiskarbanken og Landbruksbanken overfgres til SND.
Statens lanekasse for aviser er allerede administrert av SND, slik at de administra-
tive konsekvenser av samordningen pa dette omradet blir sma. Utvalget har i rap-
porten angitt enkelte administrative konsekvenser som fglge av samordningen av de
statlige neerings- og distriktsfinansieringsordningene. Utvalget har imidlertid ikke
gatt detaljert inn pa disse spgrsmal, og det er saledes behov for en naermere avkla-
ring pa enkelte omrader.

Utvalgets forslag om & omdanne Kommunalbanken til et gjensidig selskap med
sikte pa en gradvis gkt kommunal innflytelse over driften, krever en nsermere vur-
dering av hvilke rammebetingelser institusjonen skal underlegges i overgangsperio-
den fram til statens engasjement i Kommunalbanken er avviklet eller betydelig
redusert.

Flertallets forslag nar det gjelder Husbanken vil kunne innebzere en forenkling
av Husbankens administrative oppgaver.

Utvalget har pa flere steder i rapporten pekt pa ngdvendigheten av at virknin-
gene av statsbankenes virksomhet synliggjares for de politiske beslutningstakere.
Dette krever et fortsatt arbeid med a utvikle hensiktsmessige malstyringsprogram-
mer for statsbankenes virksomhet, og det er pakrevet med jevnlige evalueringer av
virkemiddelbruken.

12.2 GKONOMISKE KONSEKVENSER

Utvalget har ikke gjennomfart beregninger av de statsfinansielle konsekvenser av
utvalgets forslag. Utvalget har heller ikke forsgkt a kvantifisere de effektivitetsmes-
sige eller fordelingsmessige virkningene av forslagene.

Utvalgets tilrddinger om omlegginger av statsbanksystemet er rettet inn mot a
legge grunnlag for en mer rasjonell og hensiktsmessig utforming av offentlige
finansieringsordninger og av statsbankene som offentlige styringsinstrumenter.
Utvalget har ikke hatt som premiss for arbeidet at de samlede statsfinansielle kost-
nader ved statsbanksystemet skal endres. Utvalgets tilradinger for a bedre effektivi-
teten i statsbanksystemet vil likevel gi de politiske myndigheter rom for enten &
redusere den samlede offentlige ressursanvendelsen pa dette omradet eller & opp-
rettholde ressursanvendelsen, men samtidig fa starre resultater av de offentlige mid-
ler.

Utvalgets tilradinger vil pa enkelte omrader isolert sett innebzere reduserte stats-
finansielle kostnader:

— Forslaget om & samordne de offentlige neerings- og distriktsutviklingsbankene
SND, Landbruksbanken, Fiskarbanken og Statens lanekasse for aviser vil redu-
sere de administrative kostnader forbundet med forvaltningen av offentlige
finansieringsordninger for neeringslivet. Dette skyldes bade at det totale antall
ordninger vil reduseres og at ordningene i stor grad blir samlet innenfor én insti-
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tusjon.

— Forslaget om a overflytte Landbruksbankens boliglansordninger til Husbanken
samt & samordne ordningene pa noe sikt, vil effektivisere administreringen av
de statlige boligfinansieringsordningene.

— Utvalget har pa enkelte punkter foreslatt tiltak som vil bedre beslutningsgrunn-
laget for myndighetene med hensyn til anvendelse av statsbankene som styring-
sinstrument. Dette gjelder blant annet med hensyn til systemet for fastsettelse
av renten pa statsbankenes innlan fra staten, og med hensyn til statsbankenes
regnskapsfaring av tap pa utlan.

— Utvalget anbefaler at enkelte av statsbankenes laneordninger reduseres i
omfang. Utvalgets forslag vil medfgre at statsbankenes og dermed statens inn-
lansbehov reduseres, og dette vil isolert sett bedre statens kredittverdighet. | den
grad lavere utlansrammer medfarer lavere rentestgttebevilgninger vil statens
kostnader pa dette punkt reduseres.

— Forslaget om omdannelse av Kommunalbanken, og et gradvis redusert statlig
engasjement i banken, vil pa noe sikt redusere omfanget av statlige midler i
form av egenkapital i banken. Forslaget vil sdledes frigjgre kapital for staten.

— Flertallets forslag om at Husbanken ikke lenger skal yte ikke-behovsprgvde
generelle Ian vil innebzere besparelser for staten.

Drgftingen ovenfor er begrenset til statsfinansielle vurderinger. Nar det gjelder
effektivitets- og fordelingsmessige vurderinger er disse omtalt i forbindelse med de
enkelte forslag. Utvalget vil likevel peke pa at flere av forslagene i stor grad er
begrunnet i & bedre effektiviteten i samfunnsgkonomien blant annet ved a sikre et
fornuftig samspill mellom statsbankene og private markedsaktgrer. Utvalgets for-
slag er ogsa rettet inn mot a bedre de fordelingsmessige virkninger av virkemiddel-
bruken. Utvalget vil spesielt fremheve forslagene om a legge mer vekt pa selektive
tilskudds- og laneordninger som alternativ til dagens generelle ordninger med sub-
sidiert kredittgivning i boligpolitikken.

Samordningen av en stor del av lane- og stgtteordningene for nzeringslivet i én
institusjon vil bety at det for nzeringslivet blir enklere a orientere seg i de offentlige
ordningene. Dette vil spesielt for mindre bedrifter innebeere redusert ressursbruk til
innhenting av informasjon om slike ordninger.

Utvalgets forslag vil gjare det lettere for myndighetene & malrette innsatsen
gjennom statsbankene, samt a vurdere konsekvensene av beslutningene. Forslagene
vil saledes bidra til & effektivisere myndighetenes beslutningsprosess.

Utvalgets tilradinger innebzerer at statsbankenes kredittgivning pa enkelte
omrader vil reduseres. Spesielt gjelder dette for omrader der statsbankene i dag yter
kreditt i neer konkurranse med private finansinstitusjoner. Utvalgets forslag innebae-
rer saledes at en stagrre andel av kredittgivning vil kanaliseres gjennom det private
finansmarkedet. Dette vil isolert sett bedre effektiviteten i det private finansmarke-

det.
Utvalgets forslag om at statsbankene pa enkelte omrader bar tilby starre frihet

med hensyn til utforming av rentebindingstider pa utlan, vil innebzere starre fleksi-
bilitet i lAneordningene, og starre valgfrihet for lantakerne.

Utvalgets forslag om omdannelse av Kommunalbanken vil pa noe sikt innebaere
gkt kommunal innflytelse over institusjonens virksomhet. Dette vil bidra til at Kom-
munalbanken vil kunne gke sitt engasjement i kommunefinansieringen, og bidra til
a effektivisere innlanene seerlig for mindre kommuner.
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Norges Kommunalbank

1.1 HISTORIE

Norges Kommunalbank ble oppretteti 1927. Forut for etableringen var det i mange
ar arbeidet for & etablere en egen institusjon for finansiering av kommuner etter
mgnster av lignende institusjoner i andre land. Kommunalbanken ble etablert uten
statsgaranti, men to ar senere ble det vedtatt at staten skulle garantere for Kommu-
nalbankens innlan.

| startfasen ga Kommunalbanken i hovedsak refinansieringslan til kommuner
som var kommet i en vanskelig gkonomisk situasjon. Refinansieringene var ofte
knyttet til at tidligere langivere fikk oppgjer mot a slette deler av sine krav. Etter
hvert som gjeldskrisen avtok, ble ordinaere utlan til kommuner med tilfredsstillende
gkonomi den vesentligste utlansaktivitet.

Fra omkring 1950 ble Kommunalbanken ogsa mye brukt som et instrument i
kredittpolitikken. Bankens utlansaktivitet gkte nar myndighetene gnsket & stimulere
investeringsaktiviteten og ble redusert nar myndighetene gnsket a dempe aktiviteten
i samfunnet. Kommunalbanken ble brukt til & styre deler av en begrenset tilgjenge-
lig kreditt til spesifiserte investeringsformal innenfor kommunesektoren. Mange av
de retningslinjer som ble innfart for virksomheten i forbindelse med kredittregule-
ringen er fortsatt en del av Kommunalbankens rammeverk.

Inntil 1990 fulgte utviklingen i bankens laneportefglje de prioriteringer myn-
dighetene foretok ved fastsettelse av delrammer for bestemte formal. Fra og med
1991 har Kommunalbanken innvilget lan til alle typer kommunale investeringsfor-
mal. Utlan til de til enhver tid viktigste samfunnsoppgaver prioriteres, jf de kvalita-
tive retningslinjene for utlansvirksomheten som ble gitt i 1991, og senere revidert i
1994.

Kommunalbankens farste lan ble tatt opp i 1927 i utenlandsk valuta, og i lange
perioder var det utenlandske markedet en viktig kilde til kapital for banken. Finans-
departementet har siden 1981 ikke tillatt Kommunalbanken a ta opp nye lan i frem-
med valuta, men banken har refinansiert en del valutagjeld for & oppna gunstigere
rentebetingelser.

Kommunalbankloven § 10, 2. ledd gir Kongen hjemmel til & tillate at Kommu-
nalbanken kan ta imot innskudd fra kommuner, elektrisitetsverk og kommunale
pensjonskasser. Denne hjemmelen ble gitt i 1954. Kommunalbankloven fastslar
imidlertid at en beslutning om & plassere kommunenes midler som innskudd i Kom-
munalbanken minimum ma fattes av fylkesutvalg eller formannskap etter & ha fatt
delegert slik myndighet av fylkesting eller kommunestyre. Kravet til politisk
behandling av innskudd i Kommunalbanken pa hgyt niva i kommunene medfarte at
innskuddsordningen aldri ble noen betydelig finansieringskilde for banken. Kom-
munalbankens adgang til & ta imot innskudd opphgrte 30. juni 1974, og de gjenvee-
rende innskuddene ble avviklet. Finansdepartementet meddelte i 1975 at departe-
mentet ikke hadde funnet tilstrekkelig grunn til & fremme kongelig resolusjon om
fortsatt adgang for Kommunalbanken til & ta imot nye innskudd.

Etter dereguleringen av kredittmarkedet pa 1980-tallet er Kommunalbankens
utldnsrenter gradvis blitt tilpasset markedsrentene i kredittmarkedet. | et velfunge-
rende marked er lantakers gevinst ved a fa innvilget Ian i Kommunalbanken falgelig
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mindre enn tidligere. Dette har redusert mulighetene for & styre investeringene i
kommunene mot bestemte formal eller aktivitetsnivaer gjennom prioritering innen-
for begrensede utlansrammer i Kommunalbanken. Det er grunn til & regne med at
de aller fleste norske kommuner for tiden har tilgang til kreditt fra private finansin-
stitusjoner til en rente innenfor maksimalt ett prosentpoeng over Kommunalban-
kens utlansrenter.

Kommunalbanken skiller seg fra de gvrige statsbankene ved at den helt siden
starten har veert palagt a drive forretningsmessig. Dette gar blant annet fram av for-
skriftenes § 8 der det heter at styret i sin utlansvirksomhet skal fglge bank- og for-
retningsmessige prinsipper. Kravene til forretningsmessig drift er senere understre-
ket ytterligere ved at det forutsettes at banken betaler arlig utbytte.

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

Norges Kommunalbank er et statlig forvaltningsorgan underlagt Finansdepartmen-
tet. Bankens virksomhet reguleres i Lov om Norges Kommunalbank av 15. juli
1949, og i forskrifter om Norges Kommunalbank av 20. januar 67. Kommunalban-
kens formal er etter lovens § 1:

«a yte lan til:

a) kommuner, bygningskommuner og havnekasser,

b) kommunelag,

c) lag eller sammenslutninger til fremme av elektrisitets- og vannforsy-
ning nar en eller flere kommuner har skutt inn en del av aksje- eller
andelskapitalen eller har garantert for lanet,

d) til oppfering av sykehus eller andre helse og sosialbygg uten hensyn til
hvem som skal eie eller drive institusjonen.

Banken kan dessuten stille garanti for Ian som kommuner tar opp til fi-
nansiering av skolebygg.»

Kommunalbanken kan under visse betingelser etablere heleide datterselskap.

Rammebetingelsene for Kommunalbanken er noe annerledes enn for de andre
statsbankene. Kommunalbanken laner ikke inn via statskassen, men foretar selv
innlan etter godkjennelse av Finansdepartementet. Kommunalbankens innlan har
statsgaranti.

Kommunalbankens utlansvirksomhet skal ifglge regelverket skje etter bank- og
forretningsmessige prinsipper. Banken kan selv fastsette rente- og avdragsbetingel-
ser pa sine utlan. Stortinget fastsetter de arlige utlansrammer for banken, og Finans-
departementet fastsetter kvalitative retningslinjer med hensyn til prioritering av
utlansformal.

Kommunalbanken har et grunnfond som tilhgrer staten. Fondet er dannet av
statsmidler. Den innbetalte delen av grunnfondet er 20 millioner kroner. Av dette
betales en rente til staten etter en sats som Kongen fastsetter med Stortingets sam-
tykke. Banken har ogsa et reservefond som er bygget opp av bankens overskudd,
samt et risikofond. Deler av reservefondet kan etter Stortingets vedtak overfgres til
statskassen.

Kongen kan bestemme at Kommunalbanken skal betale utbytte til staten av
overskuddet i det enkelte regnskapsar.
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3.1 ORGANISASJION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Kommunalbanken har sitt sete i Oslo. Banken ledes av et styre pa fem medlemmer.
Stortinget oppnevner formann og varaformann, og Kongen oppnevner de gvrige tre
medlemmer. Stortinget velger ogsa en kontrollkomite pa tre medlemmer.

Bankens administrerende direktar tilsettes av Kongen. Administrerende direk-
tor har den daglige ledelse av banken, og deltar i bankens styremgte, men uten stem-
merett.

Styret skal treffe beslutninger i alle saker etter innstilling av administrerende
direktar. Styret kan gi bankens tienestemenn avgrensede fullmakter til & forplikte
banken.

Ved behandlingen av lanesgknader konfererer banken regelmessig med fylkes-
mennene om kommunenes gkonomiske situasjon og om embetet er innstilt pa a
godkjenne laneopptaket.

Kommunalbanken hadde 45 ansatte ved utgangen av 1994.

Kommunalbankens radgivningstjeneste er skilt ut som egen avdeling og resul-
tatenhet i banken.

NKB Fondsforvaltning er et heleid datterselskap av Kommunalbanken. Selska-
pet har som formal & forvalte kommunenes og kommunale selskapers plasseringer
| verdipapirer.

Tabell 1 Kommunalbanken - Utl%). Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Innvilgede 1) 1697 2260 3000 3000 3100 2800
Utbetalte Ié.z.) . .. 3151 3052 3564 3000
- Utlan til kommuner .. .. 2504 2247 2820 -
- Utlan til fylker . .. 421 671 583 -
- Utlan til andre lantakere .. .. 226 134 159 -
Utestaende lan pr 31.12. 22510 21080 23284 24406 25256 26456

1y Regnskap for 1988-94. Budsijett for 1995.
2) Spesifiseringer av utldnstall for perioden 1988-90 ikke tilgjengelig pga konvertering til nytt
utlanssystem i 1991

Kilde: Kommunalbanken

4.1 VIRKSOMHETSOMR ADE
4.1.1 UtlAnsvirksomhet

Stortinget fastsetter de arlige innvilgningsrammer for bankens utlan. Fra 1. januar
1995 tillates Kommunalbanken a innvilge maksimalt 60 prosent av arets innvilg-
ningsramme i farste halvar og 80 prosent pr utgangen av tredje kvartal.

Kommunalbankens utlan har nominelt vist en svak gkning fra 1988 til 1994, jf.
tabell 1. | fast kroneverdi er verdien av utlansmassen om lag uendret over denne
perioden.

Kommunalbanken gir lan til alle typer kommunale investeringer. Utlanene er i
hovedsak til fylkeskommuner, kommuner og interkommunale selskaper. Det blir
ogsa gitt 1an til kraftverk, private helseinstitusjoner og andelsvannverk mot at kom-
muner garanterer for lanene. Flere kommuner har etablert selskaper som er ansvar-
lig for finansiering og drift av kommunale oppgaver og tjienester. Kommunalbanken
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gir i noen grad ogsa lan til slike selskaper under forutsetning av at kommunene har
garantert for lanene.

Tabell 2 Kommunalbanken - Innvilgede utldn 1994. Millioner kroner og i prosent av totalen

Millioner kroner Prosent
Elverk og ledningsnett - -
Vannforsyning 213 6,9
Havneanlegg 27 0,9
Tomtetekniske arbeider 31 1,0
Sykehus og behandlingshjem 359 11,6
Kommunale bygg og anlegg 583 18,8
Kirker 8 0,3
Skoler 410 13,2
Veger og broer 72 23
Diverse 675 21,8
Grunnlagsinvesteringer 13 0,4
Grunnerverv, kontant 114 3,7
Miljgverntiltak 585 18,9
Engk-tiltak 10 0,3
Sum alle formal 3100 100,0

Kilde: Kommunalbanken

Kommunalbanken tilbyr ulike rentetilknytningsformer. De alternative rentevil-
karene omfatter fastrentelan samt kortsiktige og langsiktige pr tiden rente.

Kommunalbanken innvilger lan med inntil 40 ars lgpetid. Kundene avgjer selv
hvilke lgpetider de gnsker innenfor maksimal tillatt avdragstid for de enkelte inves-
teringsprosjektene i henhold til kommuneloven med tilhgrende avdragsforskrifter.
Kommunalbanken tilbyr lan bade med og uten avdrag.

Banken fikk ved Finansdepartementets brev av 30. november 1993 adgang til
selv & avgjare sgknader om avdragsutsettelse. Det er et vilkar for avdragsutsettelse
at lantaker er i en ekstraordineert vanskelig gkonomisk situasjon som skyldes ufor-
utsette omstendigheter. Vanskelighetene ma dessuten anses a vaere av forbigaende
karakter, og det ma utarbeides en forpliktende gkonomiplan som dokumenterer
hvordan gkonomien igjen skal bringes under kontroll. Sgknadene behandles i sam-
arbeid med fylkesmannen/Kommunaldepartementet som ogsa ma godkjenne
avdragsutsettelsen i henhold til kommunelovens bestemmelser.

Kommunalbanken har adgang til & garantere for lan til skolebygg. For nye
garantier krever banken en arlig garantiavgift pa 1 prosent. Siden banken innfarte
garantiavgiften i 1989, er det ikke utstedt nye garantier. Kommunalbanken hadde et
samlet garantiansvar for lan til kommuner pa 139,6 millioner kroner ved utgangen
av 1994. Bankens garantiansvar har hittil ikke veert gjort gjeldende.

42.1 Annen virksomhet

Kommunalbanken tilbyr radgivningstjenester giennom NKB Radgivningstjenesten
som er skilt ut som egen avdeling og resultatenhet i banken. Kommunalbanken tar
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betalt for disse tienestene. Radgivningstjenesten er rettet mot radgivning i tilknyt-
ning til kommunesektorens gkonomistyring og finansforvaltning, blant annet pen-
gestrgmanalyse, hjelp til likviditetsstyring, radgivning om innkjgpsfunksjonen spe-
sielt i relasjon til EJS, samt bistand ved laneopptak, inngaelse av bankavtaler og

forvaltning av overskuddslikviditet.
Kommunalbanken administrerer gremerkede tilskuddsordninger pa vegne av

Finansdepartementet og fagdepartementer. Ved utgangen av 1994 administrerte
Kommunalbanken en slik tilskuddsordning. Dette gjaldt tilskudd til kommunale

avlgpsinvesteringer pa vegne av Miljgverndepartementet.
Kommunalbanken har et heleiet datterselskap NKB Fondsforvaltning AS. Sel-

skapet har en aksjekapital pa 10 millioner kroner, og tilbyr kommunesektoren inves-

teringer i verdipapirfond.
Kommunalbanken avholder seminarer og kurs for & gke kommunenes kompe-

tanse innen gkonomistyring, finansforvaltning og relaterte omrader. Banken gir
ogsa ut tidsskriftet Forum og en ukentlig markedsrapport fra rente- og valutamarke-
det.

5.1 INNLAN OG KAPITALGRUNNLAG

Tabell 3 Kommunalbanken - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Postgiro, 38 15 20 49 83 45 45 11
Norges Bank

Innskudd i banker 5 11 12 545 749 1021 130 28
Kontolan statskassen 1608 1896 619 322 749 313 425 2386
Plassering i verdipapir%)r 199 157 7 - 279 759 4410 4375
Utlan til kunder 20294 23780 24247 22510 21080 23283 24406 25256
Statens grunnfondsobligasjoner 2330 2330 2330 2330 2330 2330 2330 2330
Andre fordringer 781 1550 1977 1084 684 777 831 700
Sum eiendeler 25255 29739 29212 26840 25954 28528 32577 35086
Innlan fra staten 2259 2195 2210 2253 916 771 524 212
Sertifikat- og obligasjonsgjehy 18709 22211 21717 19358 19173 20927 27039 29790
Annen gjeld 622 580 571 464 550 648 694 816
Grunnfond 2350 2350 2350 2350 2350 2350 2350 2350
Reservefond 772 1507 1171 2071 2906 3743 1881 1829
Tapsfond 543 896 1193 344 59 89 89 89
Sum gjeld og egenkapital 25255 29739 29212 26840 25954 28528 32577 35086

1y Inkl. beholdning av egne obligasjoner.
Kilde: Kommunalbanken

Kommunalbankens utlan og totale balanse var, i nominelle kroner, om lag uen-
dret gjennom 1980-tallet, og gkte i perioden etter 1990, jf. tabell 3. | fast kroneverdi
er utlAinsmassen nesten halvert fra 1980 og til utgangen av 1994.
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Kommunalbanken finansierte fram til 1981 sin utlansvirksomhet ved laneopp-
tak i det norske og internasjonale kapitalmarkedet. Siden 1981 har banken ikke hatt
tillatelse til & ta opp nye lan i fremmed valuta.

Stortinget vedtar i forbindelse med budsjettbehandlingen hvert ar en ramme for
statens garantiansvar for lan tatt opp av Norges Kommunalbank. Siden alle innlan
til Kommunalbanken er statsgaranterte, er garantirammen ogsa en gvre grense for
bankens innlan. 1 1994 var rammen 28 milliarder kroner. For 1995 er rammen hevet
til 30 milliarder kroner.

Kommunalbanken har siden 1974 ikke hatt anledning til & ta imot innskudd.

Kommunalbanken plasserer sin overskuddslikviditet hos staten som et ledd i
statens konsernkontoordning. Etter avtale med Finansdepartementet reguleres ren-
ten manedlig og fra 1. april 1995 fastsettes renten til Norges Banks rente ved salg
av det statssertifikatet som er neermest til & ha en maneds gjenvaerende lgpetid.
Kommunalbanken har en ramme pa 2 milliarder kroner til kjgp av statspapirer, og
futureskontrakter pa disse, som ledd i sikringen av renterisiko. Bankens beholdning
av verdipapirer fremgar av tabell 3.

Kommunalbanken hadde ved utgangen av 1994 en bokfgrt egenkapital pa 4269
millioner kroner. Bankens egenkapital bestar av et grunnfond tilfert av staten, samt
risikofond og reservefond. Banken hadde ved utgangen av 1994 en risikovektet
kapitaldekning i henhold til Kredittilsynets forskrifter om beregning av kapitaldek-
ning, pa 80,3 prosent.

6.1 RESULTATUTVIKLING OG TAP

Tabell 4 Kommunalbanken - Resultat. Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994
Rente- og provisjonsinntekter 2602 2497 2659 2558 1990
Rente- og innlanskostnader 2591 2282 2205 2301 1777
Netto rente- og provisjonsinntekter 11 215 454 257 213
Kursgevinster/tap 14 14 7 5
@vrige driftsinntekter 0 0 10 3 2
@vrige driftskostnader 17 24 29 28 27
Driftsresultat 8 205 442 238 188
Fondsavsetninger +756 +168 +14 0 0
Arsoverskudd 764 373 456 238 188
Disponering av arsoverskudd
- Utbytte til staten 0 0 0 170 170
- Overfort reservefond 764 373 456 68 18

Kilde: Kommunalbanken

Kommunalbanken har siden etableringen av banken ikke hatt tap pa utlan.

Kongen kan bestemme at Kommunalbanken skal betale utbytte til staten av
overskuddet i det enkelte regnskapsar. Resterende overskudd etter utbyttebetaling
tillegges bankens reservefond. Som det fremgar av tabell 4 har Kommunalbanken
betalt utbytte til staten i de to siste arene. Tidligere ble hele arsoverskuddet tillagt
bankens reservefond.
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Vedlegg 2

Statens neerimgs- ag distriktsutviklin gsfond

1.1 HISTORIE

Statens naerings- og distriktsutviklingsfond (SND) ble etablert gjennom sammen-
slutningen av Distriktenes Utbyggingsfond, Industrifondet, Smabedriftsfondet og
Den Norske Industribank A/S 1. januar 1993 (Industribanken fra 1.3.1993).

Distriktenes Utbyggingsfonds (DU)irksomhet var rettet inn mot a styrke
naeringsgrunnlaget og gke sysselsettingen i naeringvirksomhet i svakt utbygde dis-
trikter samt & medvirke til at de distriktspolitiske mal ble realisert. Fondets geogra-
fiske virkeomrade omfattet i 1992 325 av landets 448 kommuner. DU disponerte en
rekke bedriftsrettede virkemidler som lan, garantier, aksjekapital, tilskudd og
bedriftsrettet rentestgtte. DU var i prinsippet naeringsngytralt, men primaernaerin-
gene falt utenfor fondets stgtteordninger. For stgtte inntil visse belgpsgrenser var til-
delingsmyndighet delegert til fylkeskommunene.

Industrifondetirksomhet omfattet all nseringsvirksomhet unntatt eiendomsut-
vikling, eie av skip eller offshore-enheter, og bank- og finansieringsvirksomhet.
Fondets virkemidler var lan pa seerlige vilkar til forsknings- og utviklingstiltak
(FoU-lan), gjeldsbrevlan uten pantesikkerhet/ ansvarlige 1an (industrilan), garantier
for lan og tilskudd til omstillingstiltak. Fondets virkeomrade var hele landet.

Smabedriftsfondetar et helstatlig fond som ble administrert av Industribanken.
Fondets virksomhet var rettet inn mot finansiering av mindre bedrifter med unntak
av de bedrifter som hadde til formal & drive eiendomsutvikling, eie skip eller off-
shore-enheter eller drive bank- eller forsikringsvirksomhet. Fondets geografiske
omrade var de omrader som ikke ble dekket av DU. Fondets virkemidler var lan og
garantier for driftskreditter.

Industribankervar eiet 51 prosent av staten og 49 prosent av private. Industri-
bankens oppgave var a medvirke til utvikling og gkt konkurranseevne i norsk indus-
tri. Industribankens geografiske virkeomrade var hele landet. Bankens virkemidler
var i farste rekke pantelan med god sikkerhet, og i noen grad toppfinansieringslan
med liten eller ingen sikkerhet. Banken skulle gi lan til bedriftsgkonomisk lgnn-
somme investeringer.

Et viktig argument for opprettelsen av SND var at de institusjonene som dannet
SND i noen grad virket overfor de samme malgrupper og med virkemidler som del-
vis var innrettet for samme formal. Dette kunne gjare det vanskelig, seerlig for sma
og mellomstore bedrifter, a finne fram i systemet.

Ved dannelsen av SND ble i hovedsak alle de tidligere virkemidler viderefort.
| tillegg fikk SND enkelte nye oppgaver som ingen av de tidligere institusjonene
hadde. Dette gjaldt blant annet en ny ordning for investeringer i egenkapital i
neeringslivet.

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

SND er regulert giennom egen Lov om Statens naerings- og distriktsutviklingsfond
av 3. juli 92, samt tilhgrende forskrifter og retningslinjer. Loven om SND bygger pa
lov om statsforetak.

Fondets formal er gitt i lovens § 1 der det heter:
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«Fondet har til formal & fremme en bedrifts- og samfunnsgkonomisk lgnn-

som nzeringsutvikling bade i distriktene og landet for gvrig ved a:

a) medvirke til utbygging, modernisering og omstilling av, samt produkt-
utvikling og nyetablering i norsk naeringsliv i hele landet og

b) fremme tiltak som vil gi varig og lgnnsom sysselsetting i distrikter med
seerlige sysselsettingsvansker eller svakt utbygd naeringsgrunnlag.»

Fondets organisering innebaerer blant annet at staten er eneeier, at det ikke kan skje
salg av eierinteresser til private, og at innlan skal skje fra staten. Fondet er eget retts-
subjekt. Dette innebaerer at det er fondet, og ikke staten som har rettigheter og plik-
ter som knytter seg til fondets virksomhet. Fondet har saledes egen formue og inn-
tekter, og det er ikke en del av statskassen. Staten er imidlertid ansvarlig for at fon-
dets garantiforpliktelser oppfylles ved forfall.

Styringen av SND skjer i praksis gjennom foretaksmgtet, gjennom tildelings-
brev fra departmentene og gjennom vedtak fattet av Kongen. Statens eierrolle uta-
ves gjennom foretaksmatet som langt pa vei tilsvarer generalforsamlingen i et
aksjeselskap. SND er administrativt knyttet til Neerings- og energidepartementet,
dvs at naeringsministeren er administrativt ansvarlig for SND. Fondet forvalter ogsa
andre virkemidler enn de som ligger under Neerings- og energidepartementets
omrade. Primeert gjelder dette tiltak knyttet til distriktspolitiske virkemidler som gar
over Kommunaldepartmentets budsjett. Kommunalministeren deltar derfor pa fore-
taksmgtet ved behandlingen av retningslinjer for bruk av distriktspolitiske virke-
midler. Neerings- og energidepartementet og Kommunaldepartementet gir i egne
forskrifter og rundskriv retningslinjer for SNDs virksomhet. Rammene for ansvars-
deling mellom Neeringsdepartementet og Kommunaldepartementet reguleres i ved-
tekter fastsatt av Neerings- og energidepartementet etter forutgdende behandling i
regjeringen.

SNDs egenkapital bestar av statlig innskuddskapital. | tillegg har SND et aksje-
investeringsfond som skal benyttes til aksjeinvesteringer i norsk naeringsliv. Hver-
ken fondets grunnkapital eller dets avkastning regnes med som egenkapital i SND.

SND har stor selvstendighet ved fastsettelse av sine utlansrenter. Fondets
grunnfinansieringsordning er forutsatt & veere selvfinansierende. Det bevilges mid-
ler over statsbudsijettet til dekning av kostnader ved risikolaneordningene, det vil si
bevilgninger til tapsfond og administrasjonskostnader og i noen grad rentestgtte. |
tillegg bevilges midler over statsbudsjettet for de tilskudds- og programaktiviteter
som SND forvalter.

3.1 ORGANISASJION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

SNDs gverste organ er foretaksmgtet (se ovenfor).

Fondets ledelse bestar av et styre og en administrerende direktar. Styret skal ha
minst seks personer som oppnevnes av Kongen. Styret er ansvarlig for forvaltnin-
gen av fondet og leder av fondets virksomhet. Innenfor de rammer som faglger av
loven, forskrifter og andre regler fastsatt av overordnede myndigheter, har styret
stor grad av frihet med hensyn til detaljutformingen av vilkarene for fondets virke-
midler.

Administrerende direktgr ansettes av styret for en periode pa seks ar. Adminis-
trerende direktar er ikke medlem av styret, men kan veere til stede og uttale seg pa
styremgtene.

SND er i dag organisert i tre divisjoner; industridivisjonen, distriktsutviklings-
divisjonen og egenkapitaldivisjonen. Fondet har dessuten seks stabsfunksjoner.
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SNDs virkeomrade er inndelt i seks regioner, som betjenes av fondets hoved-

kontor og fem regionkontorer:

— Region @stlandet betjenes fra Oslokontoret og omfatter fylkene @stfold, Akers-
hus, Oslo, Vestfold, Buskerud, Telemark, Hedmark og Oppland.

— Region Sgrlandet dekker Aust-Agder, Vest-Agder og Rogaland.

— Region Vestlandet dekker Hordaland, Sogn og Sunnfjord i Sogn og Fjordane.

— Region Nord-Vestlandet dekker Nordfjord i Sogn og Fjordane og Mgre og
Romsdal.

— Region Trgndelag dekker Sgr-Trgndelag og Nord Trgndelag.

— Region Nord-Norge dekker Nordland, Troms og Finnmark.

SND hadde 291 ansatte ved utgangen av 1994. Av disse var 21 ansatt i egenkapital-
divisjonen.

Fylkeskommunene er en del av SND systemet nar det gjelder de distriktsrettede
ordninger. Fylkeskommunene har vedtaksmyndighet for Ian, garanti og tilskudd
innenfor de retningslinjer som er fastsatt, blant annet med hensyn til belgpsgrenser.
Fylkeskommunene skal ogsa dekke tap som gjelder tiltak som hgrer inn under fyl-
keskommunene.

Vedtaksmyndighet ligger ellers til SNDs styre eller administrasjon etter ret-
ningslinjer for delegering av vedtaksmyndighet som styret fastsetter.

4.1 VIRKSOMHETSOMR ADE

SNDs virksomhetsomrade kan grupperes i tre hovedgrupper; i) Lane- og garanti-
ordninger ii) Tilskuddsordninger og ulike programaktiviteter og iii) Egenkapital-
ordningen.

4.1.1 Lane- og garantiordninger

SNDs laneordninger bestar av grunnfinansiering og risikolan. Fondet kan ogsa yte
garantier for lan i private finansinstitusjoner.

SNDs utlansmasse er redusert i de to arene fondet har veert i virksomhet. Av
SNDs utestaende lan ved utgangen av 1994 var om lag 60 prosent i form av grunn-
finansiering og det resterende i form av risikolan. Rammene for 1995 er noe lavere
enn bevilgede utlan i 1994 for grunnfinansiering, og noe hgyere for risikolan.

Nedenfor gis en beskrivelse av de ulike lane- og garantiordninger.

.4.1.1.1 Grunnfinansiering

Formalet med grunnfinansieringen er & delfinansiere bedriftsgkonomisk lgnn-
somme prosjekter som bidrar til utbygging, modernisering og omstilling av norsk
neeringsliv. Utlansformalene er ikke presisert utover de generelle formal som er
nedfelt for SNDs virksomhet. Lane

Tabell 1 SND - Lan og garantier. Millioner kroner

1993 1994 1995
Bevilget Utestaende Bevilget Utestdende Ramme
pr31.12. pr 31.12.
Lan: 2064 11615 2864 10778 2511

- Grunnfinansiering 1095 6437 2034 6702 1500
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Tabell 1 SND - Lan og garantier. Millioner kroner

- Risikolan, landsdekkende 468 1499 404 1280 418
- Risikolan, distriktsrettede 501 3679 426 2796 511
Garantier: 169 417 224 503 245

- Landsdekkende 16 1754 38 1804 50

- Distriktsrettede 83 87 95

- Miljgtiltak 70 242 99 323 100

1y Landsdekkende pluss distriktsrettede.
Kilde: SND

ordningen er landsdekkende. Av SNDs laneordninger er det denne som ligger
neermest det kredittilbudet som de private bankene yter. Laneordningen er forutsatt
a veere selvfinansierende.

Utldnsrammen for grunnfinansieringsordningen er for 1995 fastsatt til 1500
millioner kroner. Rammen er basert pa en netto utlansvekst pa 765 millioner kroner.

Avdragstiden tilpasses avskrivningstiden og kan vaere inntil 25 ar. Det kan gis
inntil 3 ar avdragsfrihet.

Lanene sikres ved pant i fast eiendom og/eller leierett med driftstilbehgr, innen-
for en prioritet som normalt gir dekning. Lanene kan ogsa sikres gjennom garantier
0g negativ panterettsklausul.

Renten fastsettes etter vurdering av sikkerheten. Renten kan variere med grunn-
finansieringsordningens innlansrente og bindingstid. Det kan velges mellom 1,2,5
eller 10 ars rentebindingstid. Renten fastsettes pa utbetalingstidspunktet.

Tilsagn om lan gis pa grunnlag av anslatte investeringskostnader, men lanet
utbetales ikke far investeringen er gjennomfart og det foreligger revisorbekreftet
oversikt over palgpte kostnader. Nar pantobligasjon er tinglyst og pantesikkerheten
vurderes av SND til & veere tilstrekkelig, kan lanet utbetales far investeringene er
gjennomfart.

4.1.1.2 Risikolan

Risikolan skal benyttes til & finansiere prosjekter der det er vanskelig & skaffe tilveie
den mest risikoutsatte del av lanefinansieringen (toppfinansieringen). | slike pro-
sjekter vil risikoen veere stor, men det ma samtidig vaere realistiske muligheter for
a oppna lgnnsom drift etter at prosjektet er gjennomfart.

Laneordningen gjelder hele landet, men den er i Nasjonalbudsjettet delt i to; en
ramme som kun kan brukes i det distriktspolitiske virkeomradet og en ramme som
i utgangspunktet dekker hele landet. Ordningene er like nar det gjelder anvendelses-
omrader, vilkar o.l.

For 1995 er utlansrammene for den landsdekkende ordningen fastsatt til 418
millioner kroner. Rammen for den distriktsrettede ordningen er fastsatt til 511 mil-
lioner kroner.

Risikonivaet for lane- og garantiordningene er blant annet fastsatt gjennom de
tapsfond som Stortinget bevilger hvert ar. For 1995 er det foreslatt tapsfond pa hen-
holdsvis 25 prosent for de landsdekkende ordningene og 30 prosent for de distrikts-
rettede.

Fylkeskommunene har bevilgningsmyndighet for distriktsrettede risikolan
innen fastsatte belgpsgrenser. Fylkeskommunenes bevilgningsmyndighet beskrives
naermere i avsnitt 4.5.1.
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Risikolan kan ikke brukes til finansiering av lgpende driftskostnader.

SNDs risikolan kan dekke de aller fleste prosjekter som har med nyskaping,
omstilling og utvikling & gjare. Dette kan variere fra investeringer i bygg, maskiner
og driftstilbehgar til effektiviserings- og ekspansjonstiltak, fusjoner, struktur- og
samarbeidstiltak. Innfgring av ny teknologi og utnyttelse av forsknings- og utvi-
klingsresultater er ogsa omrader som kan finansieres med risikolan. Dessuten kan
risikolan benyttes ved sanering/refinansiering, og ved omstrukturering eller reorga-
nisering av bedrifter i gkonomiske vanskeligheter.

Et prioritert omrade er finansiering av nyskapings- og produktutviklingstiltak.
Alt fra forprosjekter, planlegging og utvikling til produksjonsforberedelse, prove-
produksjon og markedsutvikling kan finansieres. Om produktutviklingen ikke farer
til resultater som kan utnyttes gkonomisk, kan lanet helt eller delvis ettergis.

Avdragstid kan veere inntil 15 &r avhengig av laneformal. Lanene gis som seri-
elan. Avdragsfrie perioder kan innvilges. Utlansrenten beregnes halvarlig etter-
skuddsvis og var ved utgangen av 1994 ti prosent p.a. Renteakkumulering kan gis i
inntil to ar. Det beregnes en etableringsprovisjon pa 0,5 prosent og et termingebyr
pa kroner 100. Morarenten var pr utgangen av 1994 fire prosentpoeng i tillegg til
gjeldende utlansrente.

Risikolan kan gis som pantelan med prioritet etter andre lan til investeringsfor-
mal eller som usikrede gjeldsbrevlan. I noen tilfeller kan lan ogsa gis som ansvarlig
lan.

Lanene utbetales normalt etter at prosjektet er gjiennomfart, og palgpte kostna-
der er revisorbekreftet. | noen tilfeller kan lan utbetales i forkant etter anmodning,
for eksempel ved en delutbetaling der det er naturlig & splitte prosjektet i flere
utbyggingstrinn.

4.1.1.3 Garantier

Garantier.Det kan gis garantier for lan til realinvesteringer og driftskreditt. Garanti
for investeringslan kan gis til de samme formal som risikolan.

SND administrerer ogsa en garantiordning for 1an til miljgtiltak i industrien.
Formal som stattes er gjenvinning og avfallsminimering, spesialavfall og milje-
vennlig teknologi.

4.1.2 Tilskuddsordninger og programaktiviteter

Omfanget av bevilgede tilskudd var om lag uendret fra 1993 til 1994. Tilskudds-
rammene for 1995 ble viderefart pa samme niva. Nedenfor beskrives de viktigste
tilskuddsordninger som SND forvalter.

DistriktsutviklingstilskuddDet kan gis tilskudd innenfor det geografiske virke-
omradet for de bedriftsrettede distriktspolitiske virkemidlene. Tilskuddene skal
fremme et konkurransedyktig og lannsomt neeringsliv i distriktene. Sma og mellom-
store bedrifter prioriteres. Investeringer og bedriftsutviklingstiltak som nyskaping,
omstilling, teknologiutvikling og kompetanseheving er spesielt prioriterte til-
skuddsformal. Det gis ikke tilskudd til rene utskiftinger. Det er en forutsetning at
tilskuddene har avgjgrende betydning for realisering av investeringen/tiltaket.

Det kan gis tilskudd til de fleste typer naeringsvirksomhet.
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Tabell 2 SND - Bevilgede tilskudd. Millioner kroner

1993 1994 1995
Bevilget Bevilget Ramme

Utviklingstilskudd 115 175 269
Inv. tilskudd, distriktsrettede 508 595 505
Bedr.utv.tilsk. i sentr. strgk - 76 115
Bedr.utv.tilsk. distr. rettede 491 308 330
Offent. forskn. og utv. kontrakter 143 145 186
Omstillingstilskudd 69 56 62
Regionale utviklingstilskudd 28 47 38
Etableringsstipend 72 108 -
Lokal neeringsutvikling 60 - -
Sum tilskudd 1486 1510 1505

Kilde: SND

Investeringstilskuc gis til bygg, maskiner og utstyr. Ordningen er en blanding
av distriktsrettede tilskudd og landsomfattende tilskiBedriftsutviklingstilskudd
gis til bedriftsrettede utviklingstiltak (undersgkelse og planlegging, produktutvik-
ling, markedsundersgkelse og markedsfaring, oppstarting, oppleering, flytting). Det
kan ogsa innvilgerentestgtt pa distriktsrettede risikolan, bade til en generell ned-
settelse av renten og til individuelle rentereduksjoner.

Tilskudd til bedrifter i sentrale strgk med under 100 ans Denne ordningen
gjelder utenfor det geografiske virkeomrade for de bedriftsrettede distriktspolitiske
virkemidlene. Tilskudd kan bevilges til bedrifter med under 100 ansatte for finansi-
ering av tiltak med sikte pa nyskaping og utnyttelse av eksisterende og nye produk-
ters markedsmuligheter. Bedriftene ma selge sine varer eller tienester til markeder
hvor de direkte eller indirekte er utsatt for internasjonal konkurranse.

Tilskuddsformal er bedriftsrettede utviklingsprosjekter og tilhgrende nadven-
dige investeringer i maskiner og utstyr av varig karakter.

Investeringer og kostnader som det kan bevilges tilskudd til er planlegging,
oppstarting, produktutvikling, utvikling av produksjonsprosesser, markedsundersg-
kelse og markedsbearbeidelse, maskiner og tilbehgr, strategi-, ledelses- og annen
kompetanseutvikling.

Offentlige utviklingskontrakter (OFU)/Industrielle forsknings- og utviklings-
kontrakter (IFU. En OFU-kontrakt er en avtale mellom en etat og en norsk bedrift
som patar seg a utvikle og levere et nytt, avansert produkt eller Igsning til etaten.
Resultatet av OFU-kontrakten skal gi etaten grunnlag for a foreta senere anskaffel-
ser. Formalet med offentlige forsknings- og utviklingskontrakter er & bedre og
effektivisere offentlige tienester ved bruk av nye lgsninger og a styrke industriens
leveringsmuligheter til det offentlige samt bidra til & gke den internasjonale konkur-
ranseevnen. Ett av resultatene med en slik kontrakt vil ofte vaere at man far en
offentlig etat som pilotbruker og referansekunde.

En IFU-kontrakt er en avtale mellom to bedrifter om & utvikle et produkt eller
en prosess som den ene bedriften har behov for. Kontraktpartnerne skal veere en
kundebedrift og en eller flere mindre leverandgrbedrifter (bedrift med inntil 100
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ansatte). Bedriftene skal fortrinnsvis veere lokalisert i Norge, men kundebedriften
kan befinne seg i utlandet. Produksjonen skal imidlertid skje i Norge.

Viktige formal med IFU-kontrakter er & styrke bedriftenes markedsrettede fors-
knings- og utviklingskompetanse (FoU) ved & etablere samarbeidsrelasjoner og
nettverk mellom leverandgrbedrift og kundebedrift og a utvikle og markedsfare
produkter som er konkurransedyktige ogsa pa eksportmarkedene.

SND kan ta initiativ til og finansiere ulike programaktiviteter. Malet med akti-
vitetene er a stimulere virksomhet og fremme konkurranseevne innen utvalgte
omrader. Dette gjelder blant annet nettverksprogram, bransjeprogrammer, regio-
nale omstillingsprogrammer, spesielle kompetansehevende tiltak for & fremme
kommersialisering og gkt anvendelse av forsknings- og utviklingsresultater, i sam-
arbeid med Norges forskningsrad og de enkelte FOU-miljger i Norge.

Nettverksprogrammetar som formal a fa til forpliktende samarbeid mellom
sma og mellomstore bedrifter. Bedriftene kan samarbeide om innkjap, produksjon,
produktutvikling, salg/markedsfaring, kompetanseutvikling og kvalitetssikring.

FRAM-programmeter rettet inn mot strategiavklaring og egenutvikling av
bedrifter. FRAM (Forstatt, Realistisk, Akseptert, Malbart) gjennomfares i samar-
beid med Teknologisk Institutt.

NT-programmeer et nyskapning- og teknologiprogram for bedrifter i Nord-
Norge. Programmet yter bistand til utvikling av produkter og/eller produksjonsme-
toder.

Program for miljgprodukteer rettet inn mot utvikling av produkter og tjenester
som er utviklet eller tilpasset for & bidra til & lgse, eller hindre at miljgproblemer
oppstar. Programmet er avgrenset til det distriktspolitiske virkeomradet.

4.1.3 Egenkapitalordningen

SNDs egenkapitalordning omfatter investeringer i aksjer og ansvarlige lan i enkelt-
bedrifter. SND kan ogsa investere i investerings- og ventureselskaper som arbeider
med de samme kategorier bedrifter og naeringer som SND. Arbeidet med & fremme
utenlandske investeringer i Norge faller ogsa inn under denne ordningen.

SND kan investere inntil 50 millioner kroner i enkeltbedrifter og ha en eierandel
pa maksimalt 49 prosent. Ved emisjoner skal som hovedregel private investorer
investere minst 50 prosent av hva SND bidrar med i ny kapital.

Ved etableringen av SND bevilget Stortinget 2 milliarder kroner til denne ord-
ningen, og ga en ramme for arlige utbetalinger pa 15 prosent av hovedstol, pluss
arets avkastning. 1 1994 kunne SND investere for om lag 900 millioner kroner. Det
anslas at investeringene i 1995 vil ligge pa om lag samme niva.

Investeringer i egenkapital skal skje etter forretningsmessige kriterier.

Invest in Norwaysom er en integrert del av SNDs egenkapitaldivisjon, har til
formal & bidra til gkt verdiskapning i norsk neeringsliv ved & fremme utenlandske
investeringer i Norge. Virksomheten er rettet mot oppsgkende arbeid, informasjons-
virksomhet, tilretteleggingsarbeid og etableringsservice overfor utenlandske inves-
torer.

4.1.4 Andre oppgaver

SND utfgrer oppgaver innen kompetanseoppbygning og kvalifisering av ansatte i
bedrifter. Fondet utfgrer ulike analyser innen markedsutvikling, bransjeutvikling
etc. SND utfagrer ogsa oppgaver i tilknytning til eksportfremmende tiltak for norsk
naeringsliv, blant annet i forhold til bistandsmarkedet og FN-markedet.
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SND forvalter enkelte statlige finansieringsordninger, blant annet Venturefon-
det og Statens lanekasse for aviser.

4.1.5 Fylkeskommunenes vedtaksmyndighet

Fylkeskommunene og SND kan anvende midler som blir stilt til disposisjon av
Kommunaldepartementet til falgende formal: risikolan, garanti for lan, distriktsut-
viklingstilskudd og etableringsstipend.

Fylkeskommunenes vedtaksmyndighet er regulert i Forskrift om distriktspoli-
tiske virkemidler forvaltet av SND og fylkeskommunene av 1. januar 1993. Fylkes-

kommunenes vedtaksmyndighet er begrenset til tilfeller der:

— den samlede stgtte til en stgttemottager ikke overstiger 6 millioner kroner,

— de samlede tilskudd til en stgttemottager ikke overstiger 2,4 millioner kroner,
— tilskudd til bedriftsutvikling ikke overstiger 800000 kroner pr vedtak.

Det gjelder egne grenser for enkelte kommuner i Finnmark fylke.
Oppfelgingsansvaret for den enkelte engasjementsbedrift ligger hos den instans
som har fattet det siste vedtak om stgtte til bedriften.

5.1 INNLAN OG KAPITALGRUNNLAG

Tabell 3 SND - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 199/

Kontanter, innskudd i Post- 98 602 156 12 347 1695 2463 2789
giro, Norges Bank

Innskudd i banker 59 137 35 306 53 370 1329 2062
Kontolan statskassen 749 60 - - 40 - 2046 1851
Plassering i verdipapirer 44 58 100 127 149 85 82 376

Utlan til kunder 9286 12406 13527 15133 16060 15589 12821 11379
Andre fordringer 204 1132 1257 1646 1828 2454 1960 12163
Sum eiendeler 10440 14395 15075 17224 18477 20193 20701 19673
Innlan fra staten 4594 6744 7540 8287 9578 8653 9312 9376
Obligasjonsgjeld 4955 6462 6381 7576 7656 8550 5605 3582
Annen gjeld 140 314 215 525 391 1736 2939 3797
Aksjeinvesteringsfond - - - - - 233 2156 2248
Egenkapitz?) 751 875 939 836 852 1021 689 670

Sum gjeld og egenkapital 10440 14395 15075 17224 18477 20193 20701 19673

1) Forelgpige regnskapstall. Eksklusive rsoverskudd for 1994,
2) Industrifondets grunnfond er definert som egenkapital.
3) Inkl. anleggsmidler.

Kilde: SND

SNDs balanse gkte i arene 1988 til 1993. (I arene 1988-1992 er det brukt tall for
de institusjoner som inngikk i SND.) Balansen ble noe redusert giennom 1994, blant
annet som fglge av lavere utlansmasse.
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Ved opprettelsen av SND overtok SND innlansforpliktelsene til tidligere Dis-
triktenes Utbyggingsfond, Industrifondet, Smabedriftsfondet og Industribanken. De
tre farste foretok innlan fra staten, mens Industribanken tok opp obligasjonslan i
markedet mot statsgaranti.

SNDs kapitalbehov for utlansvirksomheten dekkes ved innlan fra staten. | hen-
hold til retningslinjene for innlan til risikolan og grunnfinansiering holdes disse inn-
lanene adskilt i regnskapet. Innlanene kan tas opp i de til enhver tid lgpende stats-
sertifikater og statsobligasjoner. SND velger selv hvilke statspapirer lanene skal tas
fra. Ved innlan i korte papirer (under 12 maneders lgpetid) benyttes Norges Banks
kigpsrente ved handledagens slutt. Ved innlan i lengre statspapirer tar en utgangs-
punkt i den kurs Norges Bank registrerer ved handledagens slutt (midtkurs) minus
fem kurspunkter.

For lan opptatt fra staten betaler SND 0,4 prosent laneprovisjon.

Egenkapitalordningen er finansiert ved en engangsbevilgning over statsbudsjet-
tet for 1993 pa 2 milliarder kroner.

Fondets egenkapital bestar av statens innskuddskapital samt akkumulert kapi-
tal. Egenkapitalen utgjorde 670 millioner kroner ved utgangen av 1994.

Statlige bevilgninger til SND bestar i hovedsak av arlige bevilgninger til dek-
ning av tapsfond, administrasjonsutgifter og rentestatte pa risikolaneordningene.
Grunnfinansieringsordningen er forutsatt & vaere selvfinansierende. 1 tillegg kom-
mer bevilgninger til dekning av de tilskuddsordninger som SND forvalter.

Tapsfondsbevilgningene gis som en prosent av lanene som innvilges det aret
tapsfondsbevilgningene gjelder for. For 1995 er bevilgningene til tapsfondene for
den landsdekkende risikolaneordningen basert pa en tapsprosent pa 25 prosent. For
den distriktsrettede ordningen er bevilgningene basert pa en tapsprosent pa 30 pro-
sent.

Fondets renteinntekter skal i prinsippet dekke renteutgiftene pa innlanene fra
staten samt de deler av fondets administrasjonskostnader som er knyttet til grunnfi-
nansieringsordningen. Det bevilges rentestgtte for lan gitt far 1991.

6.1 RENTESTOTTE OG TAP

Tabell 4 SND - Bevilgninger over statsbudsjettet til tapsfond, rentestgtte, administrasjon m.m. Mil-
lioner kroner)

Regnskap  Endelig budsjett Budsjett 1995

1993 1994
Tapsfond for utldn og garantier 517 398 299
- Over Neerings- og energidep. budsjett 170 139 117
- Over Kommunal og arbeidsdep. budsjett 347 259 182
Rentestatt® 225 239 66
Administrasjon 98 96 963)
Innskuddskapital 629 0 0
Tilskudd egenkapitalordningen 2000 0 0
Sum 3469 733 461

1y Tallene er eksklusive bevilgninger til dekningen av tap og rentestgtte pa tidligere bevilgede 1&n og
garantier. Bevilgninger til dekning av kostnader i forbindelse med dannelsen av SND er heller ikke
inkludert.
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2) Fra Neerings- og energidepartementet og Kommunal- og arbeidsdepartementet.
3) Ifglge tildelingsbrevene.

Kilde: Neerings- og energidepartementet

Tabell 5 SND - Resultat. Millioner kroner

1993 1994
Renteinntekter og lignende inntekter 1882 1526
Rentekostnader og lignende kostnader 1621 1348
Netto rente- og kredittprovisjonsinntekter 261 178
Kursgevinster/-tap og provisjonsinntekter 26 8
Andre driftsinntekter 13 10
Andre driftskostnader 158 172
Administrasjonsbevilgning fra staten 95 101
Resultat fer tap pa utlan og garantier 236 126
Tap pa utldn og garantier 238 476
Tapsdeling 233 476
Arsoverskudd 232 126
Disponering av arsoverskudd:
- Utbytte til staten 36
- Tillegges aksjeinvesteringsfond 156
- Tillegges egenkapitalen 40

1) Forelgpige regnskapstall. Disponering av arsoverskudd for 1994 er ikke fastsatt.
Kilde: SND

SND farer tap etter Kredittilsynets forskrift om vurdering av tap pa utlan,
garantier mv. Misligholdte lan blir vurdert og verdsatt til antatt realisasjonsverdi i
henhold til underliggende sikkerheter. SND bokfarte tap pa utlan og garantier med
476 millioner kroner i 1994. Av tapene var 38 millioner kroner tap pa garantier og
det resterende, det vil si 438 millioner kroner, tap pa risikolan. | tapene inngar ogsa
risikolan som fylkeskommunene har tapsansvaret for.

Netto tap pa utlan og garantier fremkommer i regnskapet som differansen mel-
lom bokfarte tap og starrelsen av de statlige tapsfondsbevilgningene tilhgrende de
ulike lanearganger. For 1an som er gitt far 1991 dekkes tapene av egne statlige
bevilgninger.
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Den norske stats husbank

1.1 HISTORIE

Husbanken, som ble opprettet ved lov av 1. mars 1946, har helt siden starten veert
det sentrale gjennomfaringsapparatet for norsk boligpolitikk. I gjenreisningsarene
etter krigen var det en utbredt oppfatning at myndighetene matte sette i gang spesi-
elle tiltak for & sikre kapitaltilgangen til boliginvesteringer, og hovedformalet med
Husbanken ble & kanalisere kreditt til bygging av nye boliger generelt og spesielt til
gjenreisningsstregk. Fra starten av ble Husbanklan gitt uten behovspraving, men
lanene skulle i farste rekke ga til byggherrer som enten individuelt eller i form av
boligbyggelag bygget for & dekke eget boligbehov.

Husbanken ble i utgangspunktet organisert som et statlig laneinstitutt, der den
statlige stgtten var avhengig av Stortingets bevilgninger. Av dette fulgte det at utfor-
mingen av retningslinjene for Husbanken hele tiden har skjedd i neert samarbeid
mellom bankens organer og statlige myndigheter. | samsvar med lovens bestemmel-
ser ble Stortinget fra opprettelsen holdt lgpende orientert om bankens virksomhet
gjennom utfarlige arlige meldinger.

Husbankloven forutsatte et ngye samarbeid mellom Husbanken pa den ene
siden og forretnings- og sparebankene i egenskap av byggelansbanker pa den annen
side. P& grunnlag av lanesgknad som hadde passert de kommunale myndigheter,
skulle banken gi et tilsagn om fast Ian som ville danne grunnlag for opptak av et
byggelan hos en lokal bank. Etter ferdigstilling av boligen star Husbanken, med
pant i boligen, for grunnfinansieringen, mens private finansinstitusjoner har sgrget
for eventuell toppfinansiering.

Som en fglge av sterkt investeringspress og liberalisering av byggelgyveordnin-
gen ble det fra 1954 innfart en ordning med faste utldnsrammer for statsbankene i
forbindelse med Stortingets behandling av kommende ars nasjonalbudsjett. | noe
vekslende utstrekning har denne rammen satt et gvre tak pa det antall boliger som
det hvert ar kunne innvilges lan til.

Husbankens finansieringsordninger og lanevilkar er blitt endret flere ganger i
lgpet av de snart 50 ar banken har bestatt. Med hensyn til renteniva, ble renten for
bankens faste lan ved starten varen 1946 og fram til utgangen av 1956 satt til 2,5
prosent, noe som tilsvarte den tidens alminnelige renteniva. Som fglge av den
alminnelige renteoppgang har Husbankens utlansrente etter hvert blitt regulert opp.
| mesteparten av etterkrigstiden har imidlertid utldnsrenten ligget under markeds-
renten. Husbankens laneniva har ogséa - som fglge av stigende prisniva, utvidede
arealgrenser og gkt standard - blitt gradvis oppjustert. Hovedvekten av dagens
utlansordninger bygger pa et sakalt rentetrapprinsipp, ved at rentesatsene stiger
gjennom lanetiden. Dette ble innfart av hensyn til utgiftene i etableringsfasen. Ved
at subsidiene konsentreres til de farste arene av lanets lgpetid i form av rentetrapp,
tilpasses de arlige laneutgifter til en reell utvikling av husstandens inntekter og
lanets verdi og er gunstig for husholdningen i inflasjonsperioder.

De fgrste ordningene med rentestgtte til familier med flere uforsgrgede barn ble
senere, under navn som rente- og avdragstilskott, husleiestgtte og bostatte, utviklet
til en obligatorisk inntektsavhengig statte til barnefamilier, eldre og ufgre (dagens
bostatte). Bostgtteordningen har hatt som oppgave a legge til rette for at husstander
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med inntekter under gjennomsnittet skal kunne flytte inn i en husbankfinansiert
bolig eller bli boende i boligen etter en omfattende utbedring, eller nar en eldre bolig
blir ervervet med midler fra Husbanken. Hovedprinsippet for dagens bostgtteord-
ning ble iverksatt i 1973. Det nye ved denne ordningen i forhold til tidligere ordnin-
ger, var at beregning av bostgtte skulle knyttes direkte til forholdet mellom inntekt
0g boutgift.

| begynnelsen av 1980-arene ble det foretatt flere viktige endringer i Husban-
kens finansieringsopplegg. Selektive lane- og tilskuddsordninger ble tillagt starre
vekt. Den tidligere toppfinansieringsordningen - egenkapitallan - ble viderefart og
styrket og fikk betegnelseetableringsla. Videre ble ordningen meervervslan,
utbedringslan til byfornyel: og pa sosialt grunnla viderefart.

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

Malsettingene i boligpolitikken som Husbankens virksomhet er rettet inn mot, er
formulert slik i St.prp.nr.1 (1994-95):

«Regieringens overordnede malsetting for boligpolitikken kan utdypes ved
fem hovedmal:

God boligdekning og et godt fungerende bolig- og byggemarked.

God boligfordeling.

Botrygghet.

En funksjonell og rettferdig fordeling av eie og leieforhold.

Gode boliger, god byggekvalitet og godt bomiljg.»

ol

Husbanken har veert og er det sentrale gjennomfaringsorganet for & na disse bolig-
politiske malene.
Husbankens formal er angitt i lov om Den Norske Stats Husbank, § 1:

«Den Norske Stats Husbank har til formal:

a) a gilan eller garanti for Ian mot sikkerhet i bebygde eiendommer,

b) & formidle stette fra staten og kommunene til boligbygging og andre
boligformal

c) a bevilge eller garantere byggelan i henhold til § 16.»

Bankens virksomhetsomrade er naermere fastsatt i Alminnelige forskrifter for Den
Norske Stats Husbank § 1:

«Husbanken qir 1an og formidler statlig stette til:

a) oppfaring av bolighus, aldershjem, sykehjem og barnehager samt byg-
ninger og anlegg som hgrer med i et bomiljg,

b) utbedring og pabygging av boliger, aldershjem, sykehjem, barnehager
helse- og velferdssentraler og garasjer,
c)erverv av allerede oppfarte boliger og bygninger som hgrer med i et
bomiljg.

Banken administrerer bostgtte- og botilskuddsordningen.»

Husbanken er i dag et statlig forvaltningsorgan underlagt Kommunal- og arbeidsde-

partementet. Husbankens virksomhet reguleres i lov om Den Norske Stats Husbank

av 1. mars 1993, samt i forskrifter og arlige retningslinjer fastsatt av departmentet.
Falgende forskrifter er fastsatt for Husbankens virksomhet:

— Alminnelige forskrifter for Den Norske Stats Husbank, 18.5.1994

— Forskrifter for klagenemda for Den Norske Stats Husbank, 14.9.1992,

— Forskrifter om prioritering av lanesgknader i Den Norske Stats Husbank,
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21.6.1989,
— Diverse forskrifter og retningslinjer om lan og tilskudd.

Husbankens utldnsrammer bestemmes av Stortinget i budsjettprosessen, mens
rente- og avdragsvilkarene bestemmes av Stortinget i egen proposisjon. Dagens sys-
tem for rentefastsettelse for husbanklan framgar av St prp nr 31 (1992-93), med til-
legg i St prp nr 4 (1993-94).

Bankens lane- og tilskuddsordninger samt gvrige oppgaver beskrives neermere
I avsnitt 4.

3.1 ORGANISASJION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Husbankens virksomhet ledes av et hovedstyre pa syv medlemmer. Kongen utnev-
ner seks av medlemmene, herunder formannen og nestformannen. Husbankens
administrerende direktar er det syvende medlem.

Husbanken har i tillegg til hovedkontoret i Oslo fire distriktsavdelinger. Dis-
triktsavdelingene ledes av avdelingsstyrer pa tre medlemmer.

| tillegg til Husbankens hoved- og avdelingsstyrer og kontrollkomité, har ban-
ken ogsa egen klagenemd.

Husbankens kontorer har fglgende ansvarsomrader:

Hovedkontoret i Oslo: @stfold, Akershus, Oslo, Hedmark, Oppland, Buskerud,
Vestfold, Telemark, Aust-Agder, VestAgder

Bergen avdelingskontor: Rogaland, Hordaland, Sogn og Fjordane, Sunnmgre

Trondheim avdelingskontor: Nordmgre og Romsdal, SgrTrgndelag, Nord-
Trgndelag

Bodg avdelingskontor: Nordland, Sgr-Troms, Svalbard

Hammerfest avdelingskontor: Nord-Troms, Finnmark

Husbanken hadde 31. desember 1994 rundt 335 ansatte og disponerte 349,5 stil-
lingshjemler.

Saksgang og saksbehandling av lanesgknadene varierer mellom Ianeordning-
ene. Nedenfor gis en kort omtale av behandlingsprosedyre ved sgknader om hen-
holdsvis oppfarings-, utbedrings- og etableringslaneordningen.

3.1.2 Oppfaringslan

Husbanken gir tilsagn om oppfaringslan fgr byggearbeidene starter, men utbetaler
lanet farst nar byggearbeidene er ferdige og boligene tatt i bruk. | store saker, pro-
sjekter med fem boliger eller flere, tilbyr Husbanken et samarbeid med lansgker i

prosjekteringsfasen, og saken bar legges fram for forhandsvurdering far den bygge-
meldes og den endelige sgknaden sendes inn.

Swknad om lan med tegninger, situasjonsplan og annen ngdvendig dokumenta-
sjon skal sendes kommunen, som sa gjennomgar sgknaden og eventuelt tilrar at
Husbanken gir lan. Sammen med tilsagnet falger Husbankens panteobligasjon.
Byggearbeidet ma ikke settes igang far lanetilsagnet er mottatt.

| byggeperioden benytter lansgker vanligvis et byggelan fra bank eller annen
langiver. Byggearbeidene skal settes i gang innen tre maneder fra tilsagnsdato. Nar
byggearbeidet er fullfart og boligen(e) tatt i bruk, méa lansgkeren sgke om a fa utbe-
talt 1anet. Sgknaden skal veere vedlagt midlertidig brukstillatelse eller ferdigattest,
og Husbanken utbetaler lanet til byggelansbanken nar alle formalitetene er i orden.

Nar en kommune er lantaker, kan Husbanken utbetale lanet mot underskrevet
gjeldsbrev. Fylkesmannen ma godkjenne laneopptaket.
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3.1.2  Utbedringslan

Sgknad om utbedringslan sendes til kommunen. Kommunen forelegger sgknaden
for Husbankens lokale takstbestyrer for fornandstakst. Deretter behandler kommu-
nen sgknaden og sender den videre til Husbanken. Hvis vilkarene for lan er oppfylt,

gir Husbanken tilsagn om lan. Behandlingsprosedyrene for utbedringslan falger

foravrig i store trekk oppfaringslaneordningen.

3.1.3 Etableringslan

Etableringslan gjennom kommunen er en behovsprgvd laneordning, der kommu-
nene med utgangspunkt i rundskriv fra Husbanken har relativt stor handlefrihet til
a utforme sitt eget regelverk for tildeling i trad med lokale preferanser.

Hovedtildelingen av videreutlansmidler til kommunene skjer farste kvartal
hvert ar. Den videre saksbehandling og saksgang er imidlertid noe forskjellig og
avhengig av hvorvidt det er kommunale videreutlan pa saervilkar, kommunale pro-
sjekter eller sgknader fra borettslag.

41. VIRKSOMHETSOMR ADE

Husbankens virksomhetsomrade omfatter en rekke lane-, garanti- og tilskuddsord-
ninger. Banken er ogsa tillagt andre oppgaver.

4.1.1 Léaneordninger

Husbanken gir lan til falgende formal:

OppfaringslanNye boliger, barnehager, sykehjem, omsorgsboliger, utleieboli-
ger, studentboliger, milijgbygg, garasjer for funksjonshemmede

UtbedringslanSosial utbedring, trangboddhet, byfornyelse, pa antikvarisk
grunnlag, til boligetablering, energigkonomiseringstiltak, utbedring av tett etter-
krigsbebyggelse

Etablering-/kjgpslanKjgp av ny eller brukt bolig til vanskeligstilte grupper. Eta-
bleringslan benyttes ogsa til refinansiering.

Tabell 1 Husbanken - Utld). Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Nye lanetilsagn:

Oppferingslan 6979 8391 8047 7932 7068 7000
Utbedringslan - 884 1102 761 8310 1100
Etableringslan 2462 1934 2534 2394 1445 1800
Sum 9441 11209 11683 11087 9349 9900

Utestdende lan pr 31.12. 72866 83145 96968 91070 85559 85272

1y Regnskap 1988-94, budsjett for 1995
Kilde: Husbanken

Husbankens utlansmasse vokste fram til 1992 og utgjorde da 97 milliarder kro-
ner, jf. tabell 1. Som fglge av noe lavere innvilgninger av nye lan samt ekstraordi-
neere innfrielser av lgpende lan, ble lanemassen redusert til 85 milliarder kroner ved
utgangen av 1995.
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Tabell 2 viser Husbankens laneportefglie fordelt etter type lanekunde og lane-
ordning. Den starste kundegruppen er personlige lantakere med 43 prosent av Hus-
bankens utlan. Borettslag og Kommuner har begge om lag 24 prosent av bankens
utlan. Borettslagene har gjennomsnittlig de starste lanene i Husbanken, mens per-
sonlige lantakere har betydelig lavere lan.

Tabell 2 Husbanken - Utlansportefglje etter type kunde og lanordning. Millioner kroner

lalt Gj.snt. Oppfering Utbedring Etablering  Refinansie
engas;. ring?)

84997 0,504 57674 9679 4269 502 11218 1602 52

Kommuner 20355 0,985 7350 384 1236 2 9943 1439 -
Borettslag 20349 3,725 18411 152 1037 388 193 160 8
Personlige 36455 0,266 25458 8304 1578 88 984 4 40
Andre 7837 1,464 6455 839 419 23 96 - 4

1y Refinansiering av misligholdte husbanklan.
Kilde: Husbanken

4.1.1.1 Rentevilkar

Lanene blir gitt som sakalte I- og Il-lan, Lan pa I-vilkar blir gitt med underrente i
forhold til ll-renten. Underrenten for I-lan er avhengig av om lanet blir gitt pa gene-
relle eller selektive vilkar. Verdien av underrenten utgjer for generelle I-lan 5 pro-
sent av lanebelgpet, og for selektive 1an 10 prosent. Underrenten blir tilbudt bade i

form av rentetrapp og fast underrente.
I-lan til boliger som er innredet og klausulert for funksjonshemmede eller som

gis sammen med etableringstilskudd blir gitt pa seervilkar. Lan pa seervilkar har to
prosentpoeng lavere rente sa lenge lanet har ordinzer underrente jf foregaende
avsnitt, og deretter ett prosentpoeng lavere rente resten av lanets lgpetid. Samlet
verdi av underrenten for 1an pa seervilkar utgjer for generelle I-lan 35 prosent av

lanebelgpet, og for selektive lan 39 prosent.
Topprenten for nye I-lan og renten for alle 1an pa Il-vilkar fastsettes pa grunnlag

av rentemarkedet for statsboligasjoner, etter de samme kriterier som innlansrenten,

bortsett fra at renten blir avrundet til neermeste 0,5 prosent.

Fra 1995 er topprenten for I-lan med tilsagn etter 1992 og Il-renten satt til 6,0
prosent. Renten pa I-lan med tilsagn far 1993 er pa 7,5 prosent.

Av utlAnsmassen i Husbanken var 86 prosent til I-vilkar ved utgangen av 1994.
Av disse var 5 prosent gitt pa saervilkar. Utlan til Il-vilkar utgjorde 14 prosent av
utldnsmassen.

4.1.1.2 Avdragsvilkar

Lan i Husbanken blir gitt med inntil 30 eller 20 ars lgpetid jf tabell 3. LA&n med 30
ars lgpetid blir gitt med inntil atte ars avdragsfrihet, mens lan med 20 ars lgpetid blir
gitt med inntil fem ars avdragsfrihet.
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Unntatt de generelle avdragsvilkarene er lan til barnehager, utleieboliger og
miljgbygg som fra 1994 gis med 30 ars lgpetid uten avdragsfri periode. Lanene skal

nedbetales som serielan.
| tabell 3 gis en oversikt over rente- og avdragsvilkar for Husbankens ulike lane-

ordninger.

Tabell 3 Husbanken - Laneordninger 1995

Utlansramme) Rentevilkar  Lgpetid

1995 Mill kr
Oppfaringslan (nye boliger,omsorgsboliger, utleie- 7000 logll 30 ar
boliger og barnehager)
Utbedringslan (sos. grunnlag,byfornyelse og bomil- 1100 I-selektiv, I- 20 ar (30 ar)
j@lan) generell, 1I
Etableringslan | (fra kommunene og Husbanken) 1300 I-selektiv 20 ar (30 ar)
Etableringslan Il (fra kommunene og borettslag) 500 I 20 ar
| alt 9900

Kilde: Husbanken

4.1.1.3 SikkerhetLan

i Husbanken gis i regelen som pantelan med inntil 80 prosent av anleggskostnadene
eller salgsprisen. Unntatt er kommunale videreutlansmidler som gis som gjelds-
brevslan. | tilfeller der stiftelser star som lantaker for Ian til barnehager eller
omsorgsboliger kreves det i tillegg til pantesikkerhet ogsa kommunale garantier.

4.1.2 Garantier

Husbanken gir ingen rene garantier for lan. For etableringslan | til kommunale
flyktningeboliger og etableringslan Il til videreutlan i kommunene er det en 50/50

garantideling mellom stat og kommune. Garantiansvaret for slike lan var for staten
ved Husbanken ved utgangen av 1994 pa 700 mill kroner.

4.1.3 Bostgtte og tilskuddsordninger

Husbanken administrerer bostgtteordninger og andre tilskuddsordninger. Det bevil-
ges arlig midler over statsbudsjettet til dekning av disse ordningene. For 1995 er det
bevilget om lag 1,5 milliarder kroner til slike stagtteordninger, jf tabell 4.

Tabell 4 Husbanken - Bevilgninger over statsbudsjettet til bostgtteordningBnMitiioner kroner

1993 1994 1995
Bostgtte 878 484 720
Bolig- og bomiljgtiltal) 198 449 374
Awviklingskostnader SIFBO 226 200 170
Oppstartingstilskudd til nye omsorgsboliger og sykehjems- - 242 267

plasser
Sum 1302 1375 1531
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1y Regnskap for 1993-94, SliI for 1995.
2) Bevilgningsregnskap

Kilde: Husbanken

Boligtilskuddene har som hovedmal & bidra til en god boligfordeling, botrygg-
het, og til bygging av gode boliger av god kvalitet i gode bomiljger. Tilskuddene
blir gitt direkte ved boligetablering eller boligbygging, men ogsa til statte av orga-
nisasjoner, informasjon, forskning og utvikling.

Husbankenbostgtteordningr et virkemiddel til & hjelpe husstander med hgye
boutgifter i forhold til inntekten, men med et ngkternt boligkonsum. Fra 1994 er
administrasjonen av Sosialdepartementets bostilskuddsordning for pensjonister
overfart til Husbanken.

Tilskudd til byfornyelser rettet inn mot byfornyelse i de tre store byene Oslo,
Bergen og Trondheim. Tilskuddet skal bidra til gkt aktivitet, bedre levekar og bofor-
holdene i byfornyelsesomradene. Tilskuddet kan gis til kommuner, borettslag, pri-
vate gardeiere og andre i tilknytning til gjennomfaring av planmessig byfornyelse.
Fra 1993 fikk storbykommunene adgang til & sgke om programtilskudd, som skulle
gi muligheten til mer fleksibel utmaling av tilskuddene mellom prosjekter og tiltak.
| 1994 fikk kommunene anledning til ogsa & sgke om tilskudd til en personrettet ord-
ning.

Tilskudd til utviklings- og informasjonsarbeid for bedre bomdlkal bidra til
utvikling av gode bomiljger og statte lokale forsgk, informasjonstiltak m v.

Tilskudd til funksjonshemmedes organisasjogrerettet inn mot organisasjo-
ners planlegging og radgivningsarbeid i boligsaker for funksjonshemmede, og til
drift av gjennomgangsboliger for funksjonshemmede under attfagring.

Boligtilskuddetskal bidra til god boligfordeling. Vanskeligstilte med svak gko-
nomi, funksjonshemmede, flyktninger og utplassering av psykisk utviklingshem-
mede i kommunene skal prioriteres. Videre gis boligtilskudd til utbedringstiltak pa
sosialt grunnlag i den eksisterende boligmassen. Boligtilskuddet er ogsa rettet inn
mot & ke tilbudet av utleieboliger til ungdom og andre grupper med liten eller ingen
egenkapital.

Tilskudd til apning av gjeldsforhandlingskal bidra til at borettslag som fore-
tar rettslige gjeldsforhandlinger skal gis mulighet til & innfri skifterettens krav til
sikkerhetstillelse. Tilskuddsordningen ble opprettet i 1993 og inngar som et av flere
gkonomiske virkemidler som Husbanken administrerer for a hjelpe borettslag med
gjeldsproblemer.

Oppstartingstilskudd til nye omsorgsboliger og sykehjemsplassattet inn
mot & bedre tilbudet av omsorgsboliger og sykehjemsplasser for eldre og redusere
antall flersengsrom i sykehjem, jf St.prp nr 84 (199208) kommunegkonomien
mv. Ordningen med oppstartingstilskudd tradte i kraft 1. januar 94. Tilskuddene ma
ses i sammenheng med Husbankens laneordning for omsorgsboliger.

4.1.4 Andre oppgaver

Husbanken overtok i 1998rvaltningen av det tidligere Selskapet for innvandrer
og flyktningeboligers (SIFBQitleieboliger, inngatte lan og garantier. Av stortings-
behandlingen framgikk det at utleieboligene skulle selges i lgpet av en 5 ars periode.
De inngatte lan og garantier forvaltes inntil innfrielse.

Husbanken fungerer sosekretariat for Statens byggeskikkutvalgvalget har
som formal & fremme bygging av boliger med god byggeskikk gjennom utdeling av
byggeskikkprisen og gjennom informasjon og opplaering. Informasjon og opplee-
ring er i farste rekke rettet mot kommunene.
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| samarbeid med Samvirke forsikring gir Husbanken lantakerne tilbud om
gjeldsforsikrine. Rundt 2.000 lantakere har i dag en slik forsikring.

Husbanken tilbyr radgivning for lantakere med betalingsproblemer. Husbanken
har i dag en rekke virkemidler til disposisjon for lantakere med betalingsproblemer.

Husbanken utgver informasjons- og utredningsvirksomhet blant annet etter
oppdrag fra Kommunal- og arbeidsdepartementet. Informasjons- og utrednings-
virksomheten er knyttet til de omrader der banken besitter kompetanse, blant annet
innen juridiske, byggetekniske, gkonomiske og arkitektfaglige spgrsmal. Da Stor-
tinget varen 1994 fattet vedtak (gjeldssanering i borettsl: omfattet av byforny-
elsen, leverte Husbanken bidrag til beslutningsgrunnlaget og fikk siden i oppgave a
administrere ordningen.

Husbanken foretar rullerende brukerundersgkelser for & kartlegge brukernes
tienestebehov og evaluere de tjenester som banken yter.

5.1 INNLAN OG KAPITALGRUNNLAG

Tabell 5 Husbanken - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Post- 85 120 47 47 68 122 380 392
giro, Norges Bank

Innskudd i banker 71 65 325 473 410 621 555 911
Kontolan statskassen - - - - - - 6660 6660
Utlan 41674 55300 62292 72865 83145 95418 89954 85559
Andre fordringer 2028 1501 1716 2131 2599 4541 3901 1650
Sum eiendeler 43858 56986 64380 75516 86222 100702 101450 95178
Innlan fra staten 40255 53975 61735 73535 84800 98650 98650 93320
Obligasjonsgjeld 2309 1934 1594 843 26 9 - -

Annen gjeld 1235 1012 985 1069 1343 1973 2530 1456
Grunnfond 20 20 20 20 20 20 20 20

Risikofond 24 30 32 34 18 50 250 382
Tapsfond 15 15 14 15 15 - - -

Sum gjeld og egenkapital 43858 56986 64380 75516 86222 100702 101450 95178

Kilde: Husbanken

Husbankens balanse gkte gjennom 1980-tallet og videre fram til 1993. Som
falge av ekstrordinaere innfrielser av 1an i 1993 og 1994 ble samlede utlan redusert
med om lag 13 prosent gjennom disse to arene. Balansen er derfor ogsa redusert
gjennom 1994. Av Husbankens totale balanse utgjar utlanene naermere 96 prosent.

Husbanken finansieres hovedsakelig over statsbudsjettet ved innlan fra staten.
Renter av grunnfondskapitalen samt inntekter fra blant annet takst- og forvaltnings-
gebyrer inntektsfagres staten. Renter av fondskapitalen utover grunnfondet inntekts-
fares banken direkte. Husbanken skal ifglge loven ha et grunnfond pa 20 millioner
kroner og et risikofond pa 10 millioner kroner. Ved utgangen av 1994 utgjorde
grunnfondet 20 millioner kroner og risikofondet 383 millioner kroner.

Husbankens innlan blir foretatt fra statskassen etter det ordineere prinsipp for de
tradisjonelle statsbanker. Innlanet er fordelt pa fem arganger, hver med fem ars bin-



NOU 1995:11
Vedlegg 3 Statsbankene under endrede rammevilkar 208

ding. Hvert ar konverteres en innlansargang. | ar med vekst i utlAnsmassen, paplus-
ses finansieringsbehovet ved konvertering av innlanet. | ar med reduksjon i utlans-
massen konverteres overskuddslikviditeten til et fem ars innskudd i Norges Bank.
Renten settes lik innlansrenten i budsjettperioden. Bade rente og lanebelgp bindes i
fem ar.

Innlansrenten et ar fastsettes pa grunnlag av gjennomsnittlig rente over 12
maneder i annenhandsmarkedet for statsobligasjoner med fem ars lgpetid.

6.1 RENTESTOTTE OG TAP

Tabell 6 Husbanken - Bevilgninger over statsbudsjettet. Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Rentestatte 1845 2195 2441 2474 3399 2104
Tilskudd til risikofond) - - 70 2309 570°) 1807
Administrasjon mv 110 127 156 168 181 180
Sum 1955 2322 2667 2872 3674 2464

1y Eksklusive SIFBO

2) Herav 80 millioner kroner til personlige l&ntakere og 150 millioner kroner til ikke-personlige 1&n-
takere.

3) Herav 130 millioner kroner til personlige l&ntakere og 440 millioner kroner til ikke-personlige Ian-
takere.

) Herav 80 millioner kroner til personlige Iantakere og 100 millioner kroner til ikke-personlige 1&n-
takere.

Kilde: Husbanken

Bevilgningene til Husbanken over statsbudsjettet gkte i arene 1988 til 1994.
Bevilgningene til Husbanken for 1995 er redusert hovedsakelig som fglge av lavere
rentestgttebevilgninger. Som det fremgar av tabell 6 utgjer rentestgtte den klart star-
ste bevilgningen til Husbanken, og endringer i rentestgtten er arsaken til de relativt
store svingninger i bevilgningene til Husbanken de senere arene.

Husbanken farer tap pa utlan etter kontantprinsippet, det vil si ved realisering
av overtatte pant. | forhold til tidligere ar var tapstallene for Husbanken i 1994 rela-
tivt store fordi de ogsa inkluderte tilskudd til reduksjon av gjeld i byfornyede
borettslag pa 460 millioner kroner, etter vedtak av Stortinget varen 1994. Realiserte
tap i 1994 var - inkludert dette - 645 millioner kroner eller 0,7 promille av forvalt-
ningskapitalen. | St.prp nr 1 (1994-95) er det beregnet at Husbankens tapspotensiale
utgjgr om lag 1 promille av utestdende lanemasse. Det forventes at tapene vil
utgjare til 150 millioner kroner i 1995. Bevilgningene til risikofond gjenspeiler den
forventede tapsutviklingen pa bankens engasjementsmasse.
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Statens landbruksbank

1.1 HISTORIE

Statens Landbruksbank ble opprettet ved lov av 5. februar 1965 og begynte sin virk-
somhet i januar 1966. Utgangspunktet var en sammenslaing av Kongeriket Norges
Hypotekbank (opprettet 1852), Noregs Smabruk- og Bustadbank (opprettet 1915)
og Driftskassen for jordbruket (opprettet 1936).

Bankens virksomhet har siden opprettelsen fgrst og fremst veert konsentrert om
langsiktige investeringer i bygninger, eiendomsoverdragelser og kjgp av tilleggs-
areal. De farste arene etter opprettelsen var en betydelig del av bankens utlan i form
av driftskreditter. Dette var en viderefagring av virksomheten i Driftskredittkassen
for Jordbruket, som formidlet lan gjennom lokale driftskredittlag. Ordningen med
driftskreditter ble avviklet i 1987.

Fra 1987 har regelverket apnet for finansiering av tilleggsnaeringer i landbruket.
De senere ar har markedssituasjonen i landbruket medfart at myndighetene har sett
det som nadvendig & begrense mulighetene for finansiering av tradisjonelle inves-
teringer i landbruket. Landbruksbankens virksomhet er i de senere ar i starre grad
rettet inn mot investeringer i alternative naeringer i tilknytning til landbruket og i
mindre grad mot det tradisjonelle landbruket. Denne utviklingen ma ses pa bak-
grunn av St.prp nr 8 (1992-98andbruk i utviklingsamt de vedtatte endringer i
jordbrukspolitikken de senere ar.

Foruten de ordinaere laneordninger som Landbruksbanken forvalter, har banken
administrative oppgaver i forbindelse med ulike lane- og tilskuddsordninger for
landbruket.

Fondet for driftsbygninger ble opprettet i 1956. Fra starten ble fondet adminis-
trert av Smabruks- og Bustadbanken og viderefgrt av Landbruksbanken fra 1966.
Landbrukets Utbyggingsfond (LUF) ble opprettet i 1970. Fondet for Driftsbygnin-
ger gikk da inn i det nye fondet som er en del av jordbruksavtalen. Statens Land-
bruksbank administrerer en del av finansieringsordningene under LUF.

Landbruksbanken og LUF fikk et felles styre, og navnet pa LUF ble endret til
Landbrukets utviklingsfond (LUF).

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

Landbruksbanken er et statlig forvaltningsorgan underlagt Landbruksdepartemen-

tet. Bankens virksomhet reguleres av Lov om Statens Landbruksbank av 5. februar

1965, forskrifter, samt arlige retningslinjer fastsatt av Landbruksdepartementet.
Landbruksbanklovens § 2 omhandler bankens formal, og lyder:

«Bank;an, slom har til oppgave a fremme norsk landbruk, kan:

1. gilanti

a) a opprette eller utvide landbrukseiendommer, fare opp nye eller utbedre
eldre bygninger, eller pa annen mate utbygge slike eiendommer,

b) & kjope eller pA annen mate erverve landbrukseiendommer samt til & lgse ut
medarvinger i samband med skifteoppgjar,

c) akjape maskiner, redskaper, husdyr eller andre driftsmidler,

d) a fremme andre tiltak i samband med landbruksnzering etter bestemmelser



NOU 1995:11
Vedlegg 4 Statsbankene under endrede rammevilkar 210

av Kongen.

2. gi stgnadslan, tilskott eller garanti etter de stgnads-, tilskotts- eller
garantiordninger som banken av Stortinget eller Kongen blir palagt &
administrere.

Kongen gir naermere forskrifter om laneformalene.»

| St.prp nr 1 (1994-95) heter det om Landbruksbankens formal:

«Statens Landbruksbank si hovudoppgave er a vere eit sentralt kompetan-
seorgan i arbeidet med ny neeringsutvikling i landbruket. Ei anna hovud-
oppgave for Landbruksbanken er & ta seg av statlege finansieringsordningar
retta mot landbruket og verksemd knytt til landbruket. Mala for Statens
Landbruksbank er elles & auke sysselsetjinga og a betre gkonomien i nzerin-
ga i tillegg til & sikre miliggoder og hindre forureining fra landbruket.

Statens Landbruksbank skal vere eit effektivt forvaltningsorgan i arbei-
det for & fa til ei samordna bygdeutvikling med utgangspunkt i utnytting av
ressursane innafor og i tilknyting til landbruket. Statens Landbruksbank
skal arbeide for ei effektiv laneforvaltning med minst mogleg tap. Banken
skal forvalte stegnad til ulike investeringsfgremal i landbruket pa ein kost-
nadseffektiv mate. Landbruksbanken skal na mala sine gjennom oppbyg-
ging av relevant kompetanse, formidling av kompetanse og
kostnadseffektiv forvaltning av finansieringsordningar i landbruket og i
verksemd knytt til landbruket.»

Landbruksbanken far midler til rentebaerende utlan gjennom lan fra staten. Ramme-
betingelsene for bankens virksomhet, utlanskvoter og rentesatser fastlegges gjen-
nom stats- og nasjonalbudsjettbehandlingen hvert ar. Det kan settes saerskilte ram-
mer for spesielle utldnsformal og for regional fordeling. Landbruksbankens utlan
skal veere pantesikrede.

Landbruksbanken er ogsa tillagt administrative oppgaver i tilknytning til Land-
brukets utviklingsfond, Statens Naturskadefond, Fond for etterutdanning og drifts-
gkonomiske tiltak i landbruket, Stiftelsen Godt Norsk og Konkurransestrategien for
Norsk Mat. Bankens oppgaver er nsermere beskrevet i avsnitt 4.1.

3.1 ORGANISASJION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Landbruksbanken skal ha et styre bestaende av syv medlemmer. Styret forestar
virksomheten i banken og har ansvaret for at den blir drevet i overenstemmelse med
lov og forskrift. Leder og nestleder i styret oppnevnes av Kongen. De gvrige styre-
medlemmer oppnevnes av departementet. Landbruksbanken og Landbrukets Utvi-
klingsfond har felles styre.

Bankens administrerende direktar tilsettes av departementet etter instilling fra
styret.

Banken hadde 136 ansatte ved utgangen av 1994. Foruten hovedkontoret i Oslo
har Landbruksbanken avdelingskontorer i Bergen, Trondheim og Tromsg.

Alle kontorstedene utfgrer landsdekkende spesialtjenester rettet mot utviklin-
gen av nye neeringstiltak. Oppgavene kan veere geografisk spesifikke, men som
hovedprinsipp fastlegges den interne saksplassering ut fra faglig kompetanse, og
ikke geografisk plassering.

Sgknader om lan i Statens Landbruksbank og tilskudd/investeringslan fra LUF
fremmes gjennom kommunene. Fra og med 1994 er bevilgningsmyndighet for byg-
deutviklingsmidler delegert til BU-styrene i fylkene som bestar av fylkesmennenes
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organ for behandling av neeringssaker, fast supplert med representanter for Norges
Bondelag, Norsk Bonde- og Smabrukarlag og Norges Skogeierforbund. Landbruks-
banken er klageinstans.

Fylkesmannen er sekretariat for BU-styret. BU-styrene kan overlate avgjarel-
sesmyndighet til fylkesmannen. Det skal legges opp til et administrativt samarbeid
mellom fylkesmannen og fylkeskommunen. Bakgrunnen for denne ordningen er a
sikre samordning mellom tiltak i landbrukssektoren og fylkeskommunens generelle
naeringsutviklingsarbeid.

Delegering av avgjgrelsesmyndighet innebaerer at Landbruksbanken fungerer
som kompetanseorgan overfor fylkene og kommunene, seerlig nar det gjelder finan-
sieringsordninger for alternativ naeringsutvikling i tilknytning til tradisjonelt land-
bruk.

| tillegg utfarer landbruksforvaltningen pa kommune- og fylkesniva viktige
saksbehandlingsoppgaver i bankens lanesaker. Dette er en sentral samhandlingsdel
for tiltak innen bygde- og naeringsutvikling.

Pa dataomradet har Landbruksbanken et omfattende samarbeid med Husban-
ken. Samarbeidet er regulert gjennom en saerskilt avtale. Landbruksbanken har per-
sonalansvaret, mens Husbanken yter utgiftsrefusjon etter en avtalt fordelingsngk-
kel.

Det er ogsa under utvikling et datasystem for kontinuerlig innhenting av opp-
lysninger fra fylkesmennene, som vil gi grunnlag for evaluering av de ordninger fyl-
kesmennene forvalter, og grunnlag for en lgpende oversikt over den gkonomiske
situasjonen i LUF.

4.1 VIRKSOMHETSOMR ADE

Bankens finansieringsvirksomhet er fortrinnsvis rettet mot langsiktige investerin-
ger. Det gjelder bade for rentebeerende 1an og de landbrukspolitiske statteordnin-
gene. Pa grunn av tendenser til overproduksjon innen det tradisjonelle landbruket,
har bevilgningene pa dette omradet i de senere ar blitt redusert til fordel for inves-
teringer i alternativ neeringsutvikling i tilknytning til landbruket. Landbruksbanken
og BU-styrene i fylkene konsentrerer seg i hovedsak om smaskalapreget satsing i
distriktene.

4.1.1  Ordineere laneordninger

Landbruksbankens innvilgingsrammer for rentebaerende lan gis som en ramme for
lan til boligformal og en ramme for Ian til naeringsfomal (landbruksformal og mil-
jatiltak). Landbruksbanken har ikke garantiordninger.
| henhold til § 3 i lov om landbruksbanken kan lan gis til:
a) enkeltpersoner,
b) lag som har til formal & drive maskinsamvirke,
c) sammenslutninger som har til formal & gjennomfgre felles produksjonstiltak,
d) andre lantakere etter bestemmelser av Kongen.

Tabell 1 Statens Landbruksbank - ULl.). Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995
Bevilgede utlan 455 381 329 273 182 400
- Landbruksformal 157 115 107 92 85 190
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Tabell 1 Statens Landbruksbank - UttrMillioner kroner

- Boligformal 281 225 184 156 97 210
- Miljgtiltak?) 17 41 38 25
Utestaende lan pr 31.12. 8130 8150 7778 6626 5649 -

1y Regnskap for 1988-94, budijett for 1995.
2) Ramme for 1an til miljgtiltak og landbruksformal er f o m. 1994 slatt sammen.

Kilde: Statens Landbruksbank

Landbruksbankens utlansrammer ble redusert giennom hele 1980-tallet. Fra
1990 er rammene gkt noe. Innvilgede lan har ligget betydelig lavere enn utlansram-
mene gjennom hele 1990-tallet. Reduksjonen i innvilgede |an ma ses pa bakgrunn
av de totale vilkar landbruket for tiden arbeider under. Reduksjonen i utldn ma ogsa
ses pa bakgrunn av renteutviklingen, som i perioder har fert til at renten i Land-
bruksbanken har ligget noe hgyere enn i det private bankvesen.

Naeringlaner rettet mot tradisjonelt landbruk, tilleggsneeringer og utviklingen
av nye nzeringer. Naeringslan skal ha prioritet innenfor 90 prosent av lanetakst etter
at den aktuelle investering er giennomfgrt. Ved eiendomskjap er grensen 70 prosent
av eiendommens lanetakst. Avdragstiden kan vaere inntil 30 ar avhengig av inves-
teringsobjektets levetid.

Som hovedregel skal neeringlan fra Landbruksbanken utgjare en del av et sam-
let finansieringsopplegg. Lan fra private finansinstitusjoner gis normalt prioritet
foran Landbruksbankens lan.

Rentebetingelsene pa Landbruksbankens lan fastsettes hvert ar i nasjonalbud-
sjettet. For 1995 er renten fastsatt til 7,5 prosent.

Forboliglan gjelder i hovedsak de samme rente- og avdragsvilkar som for lan i
Husbanken"Den norske stats husbankvedlegg 3). Lanene sikres med pant i [an-
takers eiendom. Landbruksbanken godtar (i motsetning til Husbanken) prioritet
etter andre banker, forutsatt pantesikkerhet innenfor 90 prosent av eiendommens
lanetakst. Landbruksbanken utbetaler lanene etter hvert som byggearbeidet blir
utfgrt. Denne praksis skiller seg fra praksis i Husbanken som forutsetter byggelan i
lokale banker i byggeperioden.

4.1.2 Ordninger finansiert gjennom Landbrukets utviklingsfond

Fondets virksomhet er regulert i egne vedtekter. Som en del av jordbruksavtalen
avsettes det arlig midler til fondet. Det avtales ogsa hvordan disse midlene skal for-
deles pa ulike tiltakskategorier. Departementet gir forskrifter for bruken av midlene
0og bestemmer hvem som skal forvalte de ulike ordningene.
Stgtten gis i to former:
a) tilskott som bare kreves tilbakebetalt hvis mottakeren bryter forutsetningene for
tildelingen.
b) rentefrie Ian som skal tilbakebetales over en bestemt periode (investeringslan).

Fra og med 1994 er bevilgningsmyndigheten for bygdeutviklingsmidler gjennom
forskrift delegert til de fylkesvise BU-styrene, som tildeles LUF-midler av Land-
bruksdepartementet. Det er imidlertid fastlagt en viss ramme for sentral behandling
og tildeling gjennom Landbruksbankens styre.

Etter bevilgning har Landbruksbanken den banktekniske oppfelging med pan-
tedokumenter, depotfunksjoner og termininnkreving.
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BU-midlene kan ytes i hele landet, og hovedmalgruppen er personer med til-
knytning til landbrukseiendom. Statte kan ogsa gis til prosjekter som gker verdi-
skapningen i landbruket gjennom smaskalapreget videreforedling av landbrukspro-
dukter.

Ordningene omfatter rentefrie lan (investeringslan) og tilskudd.

For 1995 er rammen for bygdeutviklingsmidler 494 millioner kroner. Av dette
er 10 millioner kroner fordelt til fond i 49 kommuner. 429 millioner kroner forvaltes
pa fylkesniva (BU-styrene) og 55 millioner kroner forvaltes sentralt ved Statens
Landbruksbank. Midlene kan nyttes til:

— Utbedrings- og tilretteleggingstiltak

— Etablerertiltak i form av etablererstipend og arbeidskraftsstatte

— Bedriftsutvikling

— Investeringer i tilleggsnaeringer og tradisjonelt jord- og hagebruk (driftsbygnin-
ger, kjgp av landbruksareal, etablering ved generasjonsskifte)

— Skogbrukstiltak

— Praktikantordning

— Onnebarnehager

Fylkesmannen har ogsa avgjarelsesmyndighet for en del andre ordninger over LUF,
for eksempel miljgtiltak og skogbrukstiltak som ikke inngar i BU-ordningen.

Tabell 2 Landbrukets utviklingsfond - Investeringslan og tilskudd. Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994
Bevilgede investeringslan 190 211 134 135 148
Utestaende pr 31.12 1268 1586 1747 1740 1742
Tilskudd) 550

1y En samlet oversikt over tilskudd fra Landbrukets utviklingsfond for &rene 1988-93 er ikke tilgjen-
gelig.
Kilde: Landbruksbanken

4.1.3 Annen virksomhet

| tillegg til Landbruksbankens ordinaere laneordninger og oppgavene for Landbru-
kets utviklingsfond, har Landbruksbanken administrative oppgaver overfor ulike
fond og stiftelser, samt infomasjons- og radgivningsoppgaver.

Landbruksbanken har det administrative ansvaret og sekretariatsfunksjonen for
virksomheten til Statens naturskadefond, som er opprettet etter en saerskilt lov.
Selve fondsforvaltningen er tillagt et eget styre, og klagebehandlingen er tillagt en
egen ankenemnd. Fondet legger frem saerskilt arsmelding.

Landbruksbanken er tillagt sekretariatsfunksjonen for Fond for etterutdanning
og driftsgkonomiske tiltak i landbruket, EDL-fondet. Fondsmidlene, avkastning og
kapital, kan brukes til tiltak med tilknytning til et av formalene i landbruksbanklo-
vens § 2, herunder prosjektstagtte og etter- og videreutdanning av bgnder. Det er et
eget styre for fondet som pa grunn av sin opprinnelse ikke er rent statlig.

| samsvar med stortingsvedtak knyttet til St.prp nr 8 (1992-93) er Landbruks-
banken gitt et sentralt ansvar for formidling av kunnskap om bygde- og neeringsut-
vikling. Landbruksbanken er for tiden i ferd med & etablere et nettverk der blant
annet Landbruksdepartementet, ytre landbruksforvaltning og aktuelle forsknings-
miljg inngar.
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Som det framgar av St.prp nr 1 (1994-95) skal Landbruksbanken ha naer kontakt
med aktuelle FoU-miljger for & bygge opp egen kompetanse, viderefgre resultater
og papeke behov for FoU.

| samarbeid med Landbruksdepartementet har Landbruksbanken na etablert
Forum for grunnverdiskapning. Formalet med fondet er & samordne kunnskap og
virkemidler for & skape ny neeringsutvikling i bygdene.

Landbruksbanken foretar forskjellige utredninger for Landbruksdepartementet,
blant annet med sikte pa evaluering av den landbrukspolitiske virkemiddelinnsats.
| denne forbindelse bygger Landbruksbanken na opp en database knyttet til eksiste-
rende datanett mellom bank, departement og fylke.

Banken er na ogsa i ferd med & gjennomfare et internasjonalt program rettet mot
ytre landbruksforvaltning. Formalet er & heve forvaltningens kompetanse pa inter-
nasjonale naerings- og markedsspgrsmal.

Landbruksbanken fagrer drifts- og prosjektregnskap, statistikk, og foretar utbe-
talinger pa vegne av:

— Statens naturskadefond

— Fond for etterutdanning og driftsgkonomiske tiltak i landbruket (EDL-fondet)
— Stiftelsen Godt Norsk

— Konkurransestrategien for Norsk Mat.

5.1 INNLAN OG KAPITALGRUNNLAG

Tabell 3 Statens Landbruksbank - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Postgiro, 10 13 10 5 14 3 6 2
Norges Bank

Innskudd i banker 51 70 105 78 21 138 63 60
Kontolan statskassen 1 - - - - - - -
Plassering i verdipapirer 6 - - - - - - -
Utlan til kunder 5584 7150 7708 8130 8151 7778 6626 5649
Andre fordringe}) 614 876 1026 1063 1097 1137 1129 1052
Sum eiendeler 6266 8109 8849 9276 9283 9056 7824 6763
Innlan fra staten 5370 6960 7460 7960 7860 7610 6460 5635
Annen gjeld) 131 137 213 153 225 232 265 173
Grunnfond 600 750 900 900 900 900 900 900
Reservefond) 165 250 253 253 253 269 154 10
Tapsfond - 12 23 10 45 45 45 45
Sum gjeld og egenkapital 6266 8109 8849 9276 9283 9056 7824 6763

1 Hovedsakelig statsobligasjoner for tilskudd til bankens grunnfond, og opptj. ikke forf. renter.

2) Omfatter palgpte ikke forfalte renter p& Ian fra staten, mellomregnskapskonti med statskassen og
LUF ol.

3) Reservefondets reduksjon i 1993-94 skyldes overfgringer i budsjettsammenheng til statskassen.

Kilde: Statens Landbruksbank
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Landbruksbankens balanse er redusert fra 9,3 milliarder kroner i 1988 til 6,8
milliarder kroner ved utgangen av 1994. Reduksjonen skyldes en lavere beholdning
av utestadende lan, noe som igjen kan tilskrives redusert etterspgrsel etter nye lan
samt innfrielse av lan far opprinnelig forfall.

Banken finansierer sine utlan ved innlan fra staten og med bankens egenkapital.

Innlanene fra staten har i samsvar med gjeldende regelverk fem ars lgpetid. Ved
bindingstidens utlgp konverteres lan med nye femars lan. Rentesatsen for Land-
bruksbankens lan fra staten varierte i 1994 fra 13,2 prosent til 7,7 prosent. Gjennom-
snittlig innlansrente var 11,4 prosent ved utgangen av 1994,

Landbruksbanken har et grunnfond innskutt av staten og opptjent av egne mid-
ler pa 900 millioner kroner. Banken har ogsa et reservefond og et tapsfond.

6.1 RENTESTOTTE OG TAP

Landbruksbanken far bevilgninger til sin ordinaere drift over statsbudsjettet (kapit-
lene 2411 og 5311).

Tabell 4 Statens Landbruksbank - Bevilgninger over statsbudsjettet. Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Rentestgtte 89 69 - 40 184 134
Administrasjon - - 47 47 46 51
Sum 89 69 47 87 230 185

Kilde: Statens Landbruksbank

Rentestgtte bevilges arlig med utgangspunkt i de fastsatte rentene pa bankens
utlan og renten pa bankens innlan fra staten. Bevilget rentestgtte er noe redusert fra
1994 til 1995. Dette skyldes lavere utlAnsrammer og lavere renteniva pa innlanene
fra staten. Av rentestgtten for 1994 pa 184,4 millioner kroner beregnes 56 prosent &
ga til boligformal og 44 prosent til naeringsformal.

Det avsettes arlig midler til dekning av fremtidige tap. Midlene avsettes av ban-
kens disponible overskudd. Landbruksbankens tap utgiftsfares etter kontantprinsip-
pet og fremkommer ved salg av overtatte pant. | 1994 utgjorde bankens tap pa utlan
16 millioner kroner, tilsvarende 0,28 prosent av samlede utlan.
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Statens fiskarbank

1.1 HISTORIKK

Den Norske Stats Fiskeribank ble opprettet ved lov av 1919. Driften av banken star-
tet i 1921. Ved revisjon av loven i 1948 fikk banken sitt naveerende navn; Statens
Fiskarbank.

Opprettelsen av banken var resultatet av en utredning fremmet av Fiskeribank-
komiteen nedsatt i 1915. | komiteens mandat het det blant annet at komiteen skulle
utrede:

«spgrsmalet med mulig forslag til opprettelse av en bank som i det vesent-

lige kunde overta den samme lanevirksomhet som hittil i begrenset maales-

tok har veeret drevet med de eksisterende 3 havfiskefond, dog saledes at
virksomheten muligens burde utvides f eks til & omfatte ogsaa store repara-

tioner av farkoster og anskaffelse av fiskefarkoster etc.»

Komiteen la i sin utredning vekt pa fiskerienes betydning for landets gkonomi, og
mente at det var ngdvendig a stimulere kystbefolkningen til investeringer i fiskefar-
tay, redskap, foredling og omsetning. Komiteen la ogsa vekt pa distriktspolitiske
hensyn, og mente at det var nadvendig med statlig finansiering av fiskefartgy for &
motvirke avfolkning av distriktene. Komiteen pekte videre pa at tilgangen pa kapital
til fiskeringeringen var mangelfull. Kapitaltilbudet var sveert varierende fra distrikt
til distrikt, og det var begrenset pa grunn av den hgye risiko som var forbundet med
fiskerivirksomhet.
Pa bakgrunn av komiteens innstilling ble Den Norske Stats Fiskeribank oppret-
tet ved Lov av 1. august 1919. Banken skulle i fglge loven gi lan til:
— Anskaffelse, ombygning eller hovedreparasjon av fiskefarkoster,
— skipshypotekforeninger for fiskefartagyer,
— oppfarelse/ombygging av ishus, fryserier, tarkerier eller lignende til oppbeva-
ring/foredling av fiskeprodukter, og til
— sammenslutninger av fiskere til anskaffelse av fiskeredskaper og utrustning mv.

Banken fikk et grunnfond pa fem millioner kroner og et reservefond pa 750 000 kro-
ner, der fondenes renteavkastning skulle brukes til & dekke inn bankens administra-
sjonsutgifter, negativ rentemargin og tap. Staten garanterte for de lan banken opp-
tok. Ved finansieringen av fartgyprosjekter kunne banken yte fgrste prioritetslan
med inntil 80 prosent av panteverdien for mindre fartgyer, synkende til to tredjede-
ler av panteverdi for starre fartayer. Det var ikke anledning til & yte toppfinansier-
ing.

Stortinget vedtok en ny lov om Statens Fiskarbank i 1948. Bakgrunnen for den
nye loven var dels et gnske om a samle eksisterende offentlige finansieringsordnin-
ger til fiskerineeringen. Disse ordningene ble administrert av Fiskeribanken, Fiske-
ridirektgren, Norges Bank og Lanekassen for fiskere. Det var ogsa et gnske om &
utvide det samlede omfang av de offentlige finansieringsordningene for fiskerinae-
ringen.

| loven av 1948 ble Fiskarbankens virksomhetsomrade utvidet til & omfatte
driftskreditter i tillegg til pantelan. Banken fikk ogsa anledning til & yte lan til opp-
halingsslipper samt annen prioritetslan med midler fra et sgerskilt fond som Stortin-
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get bevilget midler til. Bankens utlansrammer ble betydelig utvidet. Bankens innlan
var som fgr garantert av staten, og innlanene kunne utgjgre inntil ti ganger grunn-
fondets starrelse.

P& 1940-tallet var det byggestopp for nye fiskefartgyer. Etter 1950 endret dette
seg og banken bidro stadig sterkere i oppbyggingen av en moderne fiskeflate, gjen-
nom finansiering av et stort antall nybygg, og gjennom ombygging av den eksiste-
rende flaten. | denne perioden ble banken sterkere engasjert ved at det ble gitt
adgang til & gi annen- og tredjeprioritetslan, og senere stgnadslan til toppfinansier-
ing.

Revisjonen av bankens virksomhet i 1948 innebar et utvidet virksomhetsom-
rade og en aksept av hayere risiko i bankens engasjementer.

Stortinget vedtok 4. april 1972 ny lov om Statens Fiskarbank. Loven ble utfor-
met pa bakgrunn av Bertnes-utvalgets innstilling angdende organiseringen av
offentlig finansiering av fiske og fiskeforedling. Utvalget skulle i utgangspunktet
vurdere spgrsmal om koordineringen av lan fra Fiskarbanken og Distriktenes
Utbyggingsfond (DU) til fiskefartayer.

De vesentligste endringer i den nye loven var at finansiering av fiskerivirksom-
het i hovedsak ble samlet i Fiskarbanken, ved at DUs investeringskreditter til flaten
og industrien ble overtatt av Fiskarbanken. Likeledes ble virksomhetsomradet
omfattet til & gjelde administrasjon av ordninger som Stortinget bevilget penger til.
Omfanget av slike ekstraordingere ordninger har variert i takt med svingningene i
fiskeriene og kapasiteten i fiskeflaten. Bankens adgang til & oppta lan ble ogsa utvi-
det. For utlan til fartgy skulle banken ha pant med 1. prioritet i fartayet. Som sikker-
het for driftskreditt skulle banken ha pant i all fiskeredskapen lanesgker eide da
lanet ble gitt.

 tillegg til ordinger grunnfinansiering, som fram til 1972 var Fiskarbankens pri-
maere virksomhet, har man i perioden etter 1972 opprettet ulike ordninger med topp-
finansiering for fiskefartgyfinansiering. 1 1975 ble det opprettet en ordning med ren-
tefrie stgnadslan til bygging, ombygging og kjgp av brukte fartay. En fiskebatfinan-
sieringsordning fra 1986 innebar Ian med rentestatte ved nybygg og starre ombyg-
ginger av fiskefartgy, og fra 1988 ble det innfart en ordning med investeringstil-
skudd til fiskefartayer som hadde fatt rentesubsidier og 1. prioritetslan i Fiskarban-
ken. Tilskuddet kunne utgjgre inntil 15 prosent av kontraktssummen og fungerte
som toppfinansiering. | tillegg ble det opprettet en investeringstilskuddsordning for
Finnmark og Nord-Troms.

Som et resultat av Bertnes-utvalgets arbeid, ble store deler av offentlig finansi-
ering av fiskerier og fiskerirelatert virksomhet samlet i Statens Fiskarbank. Mot
slutten av 1980-tallet ble imidlertid deler av disse finansieringsordningene overfart
til andre institusjoner. Fra 1988 ble finansieringen av fiskeindustrianlegg og hav-
bruk overfart til Industribanken (na SND), og finansieringen av feringsbater ble
overfart til skipsfinansieringsordningen i 1989.

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

Lov om Statens Fiskarbank ble sist reviderti 1972. Det er senere gjort mindre end-
ringer. | lovens kapittel | heter det: «Statens Fiskarbank har til faremal a hjelpe fram
norsk fiskerinaering og kan: Gje lan til fiske og fangstfarkoster, fiskerireidskap og
serviceforetak som er viktig for fiskeflaten. Banken kan og gje 1an, garanti, stenads-
lan og tilskott av penger som Stortinget set til radvelde og som banken vert palagt &
administrere».

Til utfylling av loven er det gitt egne forskrifter for driften av banken, sist revi-
dert 14. juli 1989. | fglge forskriftene skal banken gjennom sin utlansvirksomhet
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soke & fremme en hensiktsmessig utvikling av norsk fiskerineering i samsvar med
de politiske retningslinjene Fiskeridepartementet gir hvert ar, herunder medvirke til
en best mulig koordinering av utlansvirksomheten gjennom ulike offentlige lanein-
stitutter.

En av hovedmalsettingene med rammestyringen av utlansvirksomheten har
veert & unnga store svingninger i investeringer som falge av endringer i ressursutsik-
tene, og a legge faringer med hensyn til en nasjonal flatepolitikk og en distriktsmes-
sig fordeling av de arlige rammene. | de arlige retninglinjene fra Fiskeridepartemen-
tet har de distriktspolitiske retninglinjene for bankens virksomhet veert formulert
slik: «Fiskarbanken bgr sgke a stimulere utbyggingen av en moderne fiskeflate i
strak hvor naeringslivet er ensidig avhengig av fiskeriene, og prioritere utskiftinger
i distrikter hvor det er spesielt behov for en fornying av flaten.»

Fra og med 1973 er bankens innlan opptatt gjennom statskassen, og fra og med
1983 er bankens utlansrenter fastsatt som en del av regjeringens arlige kredittopp-
legg. Over statsbudsjettet bevilges midler til rentestagtte som dekker inn differansen
mellom bankens gjennomsnittlige utldnsrenter og innlansrenter.

3.1 ORGANISASION OG SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Fiskarbanken kan i dag karakteriseres som et statlig forvaltningsorgan. Banken
hadde 44 stillingshjemler ved utgangen av 1994.

Bankens hovedkontor har siden etableringen ligget i Bergen. Banken har i til-
legg avdelingskontorer i Tromsg, BodgAigsund.

Bankens styrende orgar bestar av et hovedstyre samt avdelingsstyrer i hver
av distriktsavdelingene. Fiskerinemnder og takstnemnder i kommunene samt fiske-
risjefene i fylkene/regionene har ogsa oppgaver i forbindelse med bankens virksom-
het.

Banken hovedstyr bestar av syv medlemmer, der formann og varaformann
oppnevnes av Stortinget. De gvrige medlemmer oppnevnes av Kongen i Statsrad.
Hovedstyret er ansvarlig for at banken drives i henhold til lov og forskrifter. Hoved-
styret fastsetter arbeidsdelingen mellom seg og avdelingsstyrene etter naermere
regler og fullmakter. | henhold til loven skal hovedstyret ogsa fastsette neermere
regler for lanevilkar, for henstand med rente- og avdragsbetaling og for gjeldsav-
skrivning.

Avdelingsstyrer har fem medlemmer hver. Formannen velges av Stortinget,
mens de gvrige velges av Kongen i Statsrad. For styremedlemmene velges person-
lige varamedlemmer. Styrene velges for fire ar. Administrerende direktgr mater i
hovedstyret og i avdelingsstyrene. Avdelingsdirektgrene mgter i avdelingsstyrene.

Fiskerinemnd i den enkelte kommune star til bankens disposisjon etter ret-
ningslinjer og palegg fra hovedstyret. Alle sgknader til banken skal stiles gjiennom
fiskerinemndene. Nemndene foretar ngdvendig besiktigelse av panteobjektene og
gir rad i enkeltsaker.

Banken skal ogsa ha ¢akstnemn i hver fiskerikommune bestdende av tre
medlemmer med like mange varamedlemmer. Ofte vil de samme personene som er
valgt inn i fiskerinemnda ogsa fungere som takstnemnd.

Sgknader om lan og tilskudd gar via et landsdekkende lokalnett av fiskerirett-
ledere og i noen tilfeller via fiskerisjefkontoret i fylket, som uttaler seg om prosjek-
tene. Banken har systematiserte opplysninger om gkonomi, flatestruktur, regional
fordeling og teknisk beskaffenhet i den helarsdrevne fiskeflaten. Til & ivareta den
tekniske verdivurderingen av pantet, samt fartgyets beskaffenhet i fiske, har banken
egne inspektarer ved hver avdeling. De siste arene har banken lagt vekt pa a utar-
beide opplegg for skonomiske analyser i vurderingen av det enkelte prosjekt. Ban-
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ken legger i tillegg vekt pa a vurdere enkeltprosjekt i forhold til virkningen pa fla-
testruktur og regional fordeling.

4.1 VIRKSOMHETSOMR ADE
4.1.1 Innledning

Virksomhetsomradet for Statens Fiskarbank er nedfelt i Lov om Statens Fiskarbank,
og omfatter i dag falgende omrader:

— fiskefartayer

— redskaper

— mindre serviceforetak og slipper med naer tilknytning til fiskeriene

Fiskefartgyer omfatter nybygg av alle stgrrelser, ombygging, reparasjon og vedli-
kehold av fartgyer. Redskaper omfatter alle typer av fiskeredskaper som benyttes i
dag.
Fiskarbanken forvalter fglgende tilskudds- og laneordninger:
— kontraheringstilskudd
— lan til prosjekter som mottar kontraheringstilskudd
— lan til andre formal
— investeringstilskudd

| statsbudsijettet blir det hvert ar fastlagt kontrakts- og lanerammer for Statens Fis-
karbanks virksomhet. Fram til 1986 omfattet de arlige lanerammene alle formal som
banken ytet Ian til. Lan ble gitt pa farste og annen prioritetsvilkar og som stgnadslan
til toppfinansiering. Innfgringen av fiskebatordningen har medfart en oppsplitting
av utlansvirksomheten i nybygg/starre ombygging og evrige formal, med egne
arlige rammer. | tillegg til de ovenfor nevnte finansieringsordninger administrerer
Fiskarbanken ordninger som Stortinget har bevilget midler til. Disse blir beskrevet
I avsnitt 4.3.

Tabell 1 Statens Fiskarbank - Utlan og tilskudd. Millioner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Lanerammer: 425 335 250 265 270 300
- Lan til nybygg og starre ombygginger 325 145 125 140 135 150
- Lan til andre formal 100 190 125 125 135 150
Innvilgninger 425 312 250 234 291 -
Utestaende lan pr 31.12. 2760 2812 2564 2167 1735 -
Tilskudd: 28 19 15 5 3 34
- Investeringstilskudd 28 7 5 - - -
- Investeringstilskudd Finmark (og Nord-Troms) - 12 10 5 3 3
- Tilskudd til fiskebatkontraktd) } } } } - 31
Memo: Kontraheringsramme 1000 500 350 350 450 450

1y Over Fiskeridepartementets budsiett.
Kilde: Statens Fiskarbank

Utlansrammene ble gkt i tiden fram til 1988. | arene fra 1988 til 1991 ble ram-
mene betydelig redusert. De senere ar er rammene igjen gkt noe. Rammene for kon-
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verteringstilskudd er trappet ned fra 1 milliard kroner i 1988 til 450 millioner kroner
for 1995.

Reduksjonen i lane- og tilskuddsrammene ma ses pa bakgrunn av den lave etter-
sparsel etter nye lan og tilskudd i denne perioden. De siste arene har rammene for
kontraheringstilskudd ikke blitt disponert fullt ut pa grunn av lav ettersparsel. Lane-
og investeringstilskuddsrammene er stort sett anvendt.

Bankens utlansmasse er blitt sterkt redusert de siste arene. Nedgangen kan for-
klares med tre forhold. For det fgrste har banken avskrevet 245 millioner kroner i
tap pa utlan i perioden 1989 til 1994. For det andre har etterspgrselen etter |an veert
lav i perioden 1990 til i dag. Nedbetaling av gjeld i flaten har oversteget nye lan med
260 millioner kroner etter 1989. For det tredje har en del lantakere valgt a flytte sine
lAneengasjement over i private banker. Totalt er bankens utldansmasse redusert fra
2,8 milliarder kroner ved utgangen av 1989 til 1,8 milliarder kroner ved utgangen
av 1994.

4.1.2 Kontraheringstilskuddsordningen

Kontraheringstilskudd er en generell ordning som gis ved nybygg og stgrre ombyg-
ginger som prioriteres innenfor en arlig ramme. Tilskudd kan gis separat, uavhengig
av finansieringskilde. Stagtten er generell, uavhengig av fartgystarrelse, distrikt etc.
Tilskuddet er et engangstilskudd og utbetales etter at prosjektet er ferdigstilt.

Ordningen er fra 1. januar 1995 overfgrt til Fiskeridepartementet, og det er for
1995 avsatt en bevilgning pa 30,5 millioner kroner. | retningslinjene for ordningen
er stgttesatsene fastlagt til inntil ni prosent av kontraheringssummen for nybygg og
inntil 4,5 prosent for vesentlige ombygginger. | henhold til dette har Statens Fiskar-
bank fastsatt fglgende satser for 1995:

Tilskudd

Nybygg > 30 meter 8,0 prosent
Nybygg < 30 meter 9,0 prosent
Vesentlige ombygginger 4,5 prosent

For spesielt store ombygginger er stgttesatsen fastlagt til tte prosent.
Fiskarbanken kan dirste prioritetslartil prosjekter som er innvilget kontra-
heringstilskudd. Renten pé lanene reguleres arlig som en del av kredittpolitikken.

Renten er fastsatt til atte prosent for 1995.

4.1.3 Lan til andre utlansformal

Det kan ytes fgrste og annen prioritetslan til:

— nybygg, kjgp, ombygging og reparasjon av fartgy,
— redskaper, og til

— mindre serviceforetak.

Fordelingen av 1an pa de ulike prioriteter er et resultat av styrebehandlingen i ban-
ken. Tradisjonelt har hoveddelen av midlene gatt til fartayformal med farste priori-
tetspant i driftsmiddelet. Renten er for 1995 fastsatt til atte prosent.

Omfanget av lan til redskaper og mindre servicebedrifter har de senere ar veert
relativt beskjedent.



NOU 1995:11
Vedlegg 5 Statsbankene under endrede rammevilkar 221

4.1.4 Utviklingstiltak i fiskeringeringen i Finnmark

| tillegg til disse virkemidlene ble det i 1989 opprettet en saerskilt ordning med
investeringstilskudd for Nord-Troms og Finnmark. Ordningens virkeomrade er
senere avgrenset til Finnmark. Tilskudd kan gis til nybygg og kjgp av fartgyer til
regionen. Dersom tilskudd blir gitt til nybygg kommer dette i tillegg til det generelle
kontraheringstilskuddet. Nybygg til denne regionen kan saledes oppna inntil 24 pro-
sent i investeringstilskudd gjennom Statens Fiskarbank. Det er fylkeskommunen
som er beslutningsmyndighet for dette tilskuddet, mens banken forestar administra-
sjonen av ordningen.

4.1.5 Ordninger som Stortinget bevilger midler til

| Lov om Statens Fiskarbank av 1972 er bankens formal ved siden av den ordinaere
virksomheten, & gi lan og tilskudd av penger som Stortinget bevilger, samt & admi-
nistrere disse. Slike ekstraordinzere ordninger har kommet og gatt i takt med sving-
ningene i fiskeriene. Ordningene er enten kommet i stand via de arlige fiskeriavta-
lene, eller er iverksatt etter direkte bevilgninger fra Stortinget. Omfanget av ordnin-
gene har avtatt pa 1990-tallet. Ordningene som har veert aktive de siste arene,
beskrives nedenfor.

Strukturtiltakbestar av ordninger rettet mot kondemnering av eldre fartgy samt
salgstilskudd ved salg av fartgy som trekkes ut av norsk fiske.

Strukturtiltakene gar tilbake til 1960-tallet. Ordningene var generelle og rettet
seg mot alle fartgygrupper. Totalt ble det kondemnert 2485 fartgyer i perioden
1960-72. Etter 1978 er det etablert nye arlige ordninger fram til i dag. Disse ordnin-
gene har veert rettet mot spesielle flategrupper. De siste arene er de igjen blitt gene-
relle. Salgstilskuddsordningene har veert avgrenset mot konsesjonspliktige fartayer,
mens kondemnering ogsa har omfattet de ikke-konsesjonspliktige flategruppene.
Totalt er det kondemnert eller gitt salgstilskudd til 1035 fartagyer etter 1978, hvorav
om lag 280 havgaende fartgyer. For & sikre en reell kapasitetsreduksjon i flaten, er
det i ordningene etter 1978 stilt strenge krav til aktivitet og fangstinntekt for &
komme med i ordningene. Videre bortfaller alle konsesjoner et fartgy matte ha ved
aksept av tilsagn.

Totalt er det etter 1978 bevilget 890 millioner kroner i kondemneringstilskudd
fordelt pa 1035 enkeltsaker. Det er i samme tidsrom bevilget 164 millioner kroner i
salgstilskudd fordelt pa 39 enkeltsaker. For 1995 er det ikke bevilget midler til
strukturtiltak.

Omstillingstiltakomfatter ordninger rettet mot arbeidsmiljg, energigkonomise-
ring, samarbeidsselskaper, hvalfangsttiiskudd og andre ordninger. Ordningene har
veert spesielt innrettet mot arbeidsmiljg og energigkonomisering. Disse ordningene
er viderefgrt ogsa i 1994. Av andre slike ordninger kan nevnes omstillingsstatte til
kvalfangstfartayer som en faglge av forbudet mot kvalfangst, og stette til samar-
beidsselskap. Dette er ordninger som er opprettet for et spesielt formal med begren-
set malgruppe og varighet. | perioden 1985 til 1994 er det innvilget 65 millioner
kroner i tilskudd, fordelt pa 1224 enkeltsaker, under de ulike omstillingsordningene.

Gjeldsreduserende tiltakar veert innrettet mot spesielle fartgygrupper, som
ringnot/ferskfisktralerne i Nord-Norge, eller mot store flategrupper pa grunn av spe-
sielle hendelser, som for eksempel selinvasjon og svikten i torskeressursene. Slike
ordninger krever et naert samarbeid med de private bankene, der en i fellesskap
segker a finne fram til lasninger som alle parter er tjient med. Innen de ordninger som
har veert aktive de siste tre arene, er det bevilget i alt 210 millioner kroner. Det er
ikke bevilget midler til denne type tiltak i 1994 eller 1995.
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Forutsetning for at fartay ble gitt tilskudd under de ulike ordningene for gjelds-
sanering var at gvrige kreditorer avskrev minst et belgp tilsvarende tilskuddet.

Likviditetsfremmende tilt.. Tiltak bestar av likviditetslan og refinansierings-
ordninger. Lanene er opprinnelig gitt med fire ars lgpetid, og belastes med atte pro-
sent rente fra 1. januar 1995. Fram til 1993 ble det bevilget midler til & dekke renter
pa enkelte ordninger over de arlige fiskeriavtalene.

Likviditetslaneordningene er blitt etablert for & avhjelpe midlertidige likvidi-
tetsvansker i flaten. Sist dette var aktuelt var i forbindelse med problemene i torske-
fiskeriene ved inngangen til dette tidret. Det ble utbetalt betydelige midler i likvidi-
tetslan i perioden 1988-91. Mye av dette er senere tapsavskrevet som en fglge av at
krisen ble mer langvarig og var av et stgrre omfang en det myndighetene fgrst antok.

For tiden administrerer banken en rekke tidligere iverksatte likviditetsordnin-
ger. Disse er dels generelle og dels rettet inn mot kystflaten spesielt. Utestaende lan
var 31 millioner kroner ved utgangen av 1994.

4.1.6 Radgivning

Fiskarbanken er et kompetanseorgan for Fiskeridepartementet i forbindelse med
utfomingen av de ordninger som banken administrerer. Banken bidrar ogsa med
informasjon til Fiskeridepartementet om den gkonomiske situasjonen i fiskeflaten
basert pa bankens kundemasse. | tillegg brukes banken som hgringsinstans i andre
relevante fiskeripolitiske saker.

5.1 LAN OG KAPITALGRUNNLAG
Utviklingen i ulike balanseposter for Statens Fiskarbank er vist i tabell 2.

Tabell 2 Statens Fiskarbank - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Postgiro, 1 - - - 16 1 1 -
Norges Bank

Innskudd i banker 80 44 47 70 44 67 53 27
Kontolan statskassen - - - - - - - -
Plassering i verdipapirer 2 1 1 1 - - - -
Utlan til kunder 1867 2185 2437 2760 2809 2564 2166 1735
Andre fordringer 210 288 409 484 670 533 511 462
Sum eiendeler 2160 2518 2894 3315 3539 3165 2731 2224
Innlan fra staten 1780 2101 2370 2789 2892 2641 2258 1775
Annen gjeld 149 77 76 151 324 82 41 29
Grunnfond 2000 200 300 300 400 400 400 400
Reservefond - - - - - - - -
Tapsfond 31 140 148 75 =77 42 32 20

Sum gjeld og egenkapital 2160 2518 2894 3315 3539 3165 2731 2224

Kilde: Statens Fiskarbank
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Den samlede balanse gkte fram til 1990, og utgjorde da 3,2 milliarder kroner.
Som en fglge av nedgangen i bankens utlan de senere ar, er balansen redusert til 2,2

milliarder kroner ved utgangen av 1994.
Fra 1973 har banken alle sine innlan gjennom statskassen. Netto innlan fra sta-

ten var ved utgangen av 1994 1,7 milliarder kroner. Den gjennomsnittlige rente pa

bankens innlan var i 1994 pa 11,73 prosent.
Fiskarbankens grunnfond og tapsfond utgjorde henholdvis 400 og 20 millioner

kroner ved utgangen av 1994. Det bevilges arlig midler over statsbudsjettet til ban-

kens tapsfond.
Fiskarbankens aktiva bestar hovedsakelig av utlan. Bankens innskudd i andre

banker er et ledd i likviditetsstyringen.

6.1 RENTESTOTTE OG TAP

Fiskarbanken mottar midler bevilget over statsbudsjettet til dekning av administra-
sjonsutgifter og til tapsfondet. Det bevilges ogsa rentestgtte som beregnes pa grunn-
lag av forventet differanse mellom bankens renteutgifter og renteinntekter.

Tabell 3 Statens Fiskarbank - Bevilgninger over statsbudsjettet. Millioner Koner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Rentestgtte 33 33 54 58 79 56
Tilskudd til dekning av tap - 94 89 21 13 21
Administrasjon - - - - 18 18

Sum 33 127 143 79 110 95

1y Regnskapstall for 1988-94, budsijett for 1995.
Kilde: Statens Fiskarbank

Fra og med 1983 er bankens utlansrenter fastsatt gjennom stats- og nasjonal-
budsjettbehandlingen. Bankens fgrste prioritetsordning var i utgangspunktet forut-
satt & veere selvfinansierende, og dessuten gi et overskudd til n@dvendig fondsopp-
bygning. Ordningen ga en positiv rentenetto fram til 1992. Som en fglge av innfa-
ring av innlanssystemet for statsbankene ble farste prioritetsordningen avhengig av
rentestatte fra 1992. Fiskarbankens annen prioritetsordning og stgnadslaneordning
ble ogsa tidligere dekket ved bevilgninger til dekning av tap, rentestgtte og admi-
nistrasjon.

Fra 1991 er bevilgningene til Fiskarbankens ulike laneordninger sett under ett.

Bevilgninger til rentestgtte, dekning av tap og administrasjonsutgifter er vist i tabell

3.

Tapspotensialet i Fiskarbanken blir vurdert i henhold til Kredittilsynets regler,
og blir tatt inn som note til bankens regnskap. Regnskapet blir forgvrig gjort opp
etter kontantprinsippet, det vil si at bare realiserte tap avskrives. Fiskarbankens rea-
liserte tap pa utlan la i intervallet 1-3 millioner kroner i fgrste halvdel av 1980-tallet.
Tapene gkte sa gjennom siste del av 1980-tallet og nadde en topp i 1991 da tapene
utgjorde 99 millioner kroner eller fire prosent av utestdende lan. Tapene er i arene
etter 1991 redusert og anslas for 1994 til 35 millioner kroner. For 1995 forventes
tapene a bli i underkant av 20 millioner kroner.
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Statens lanekasse for utdannig

1.1 HISTORIKK

Fellesprogrammet mellom de politiske partier etter siste verdenskrig satte ambisi-
gse mal for utdanningspolitikken:

«Alle ma uten omsyn til sine gkonomiske kar eller hvor de bor i landet gis
hgve til en ordentlig utdanning, avpasset etter evner og anlegg».

Da «Statens lanekasse for studerende ungdom» begynte sin virksomhet 1. novem-
ber 1947, var dette sadledes en del av den generelle gjenreisningspolitikken etter kri-
gen. Malet var & gjare det lettere for ungdom fra alle miljger & studere ved univer-
sitet eller hggskole. Det var videre ngdvendig & mate det voksende behov for kva-
lifisert arbeidskraft som matte komme i etterkrigstiden.

Siden starten har stgtteordningen hatt en sterk vekst bade i antall mottakere og
i tildelt stgtte. Som et resultat av innstilling fra Lan- og stipendkomiteen av 1962
kom St.meld nr 7 (1967-68) og senere Lov av 19. juni 1969 nr 49 om statte til ung-
dom i videregaende utdanning. Gjennom denne loven ble Lanekassens navn foran-
dret til Statens lanekasse for utdanning og institusjonen ble sentralorgan for samt-
lige stanadsformer som omfattes av loven. | medhold av loven fastsatte departemen-
tet forskrifter om Lanekassen, dens organisasjon og virksomhet. Som et resultat av
NOU 1979:34, St.meld nr 12 (1983-84) og Ot.prp nr 20 (1984-85), ble dagens stat-
tesystem (prosentstipend-modellen) innfart fra og med stgttearet 1985-86.

| de siste arene har det igjen veert sett som hensiktsmessig a foreta en bred gjen-
nomgang av utdanningsfinansieringen, og i 1991 oppnevnte regjeringen et utvalg til
a gjare dette. Utvalget har i to innstillinger, NOU 1992: 33 og NOU 1993: 13 begge
med tittelen_eve og leere - om utdanningsfinansiering og studentvelealysert
en rekke sparsmal knyttet til dagens stattesystem. Kirke-, utdannings- og fors-
kningsdepartementet har i St.meld nr 14 (1993-94) foreslatt en rekke endringer i
stgttesystemet, og meldingen ble behandlet av Stortinget i Innst. S nr 101 (1993-94).
Oppfelgingen av disse spgrsmalene er under fortsatt vurdering i departementet.

1.1.1 Utviklingen av laneordningen

| 1947 omfattet stgtteordningen bare lanemidler, og det ble Iant ut 3,3 millioner kro-
ner til 2200 lantakere. Antall utdanningssgkere ved universiteter, hggskoler og
laererskoler var pa denne tiden 11500.

| 1950 kom den farste utvidelsen med blant annet to-arige tekniske skoler, og i
de fglgende ar ble stadig nye utdanningsomrader trukket inn. |1 1957 omfattet lane-
ordningen praktisk talt all postgymnasial utdanning.

De alminnelige vilkar for a fa lan i perioden 1947-68 ble fastsatt i lgpet av de
farste arene og ble opprettholdt uten starre endringer gjennom perioden. Antall
utdanningssgkere i statteberettiget utdanning i 1957 var om lag 27000, og de arlige
utlan var kommet opp i neermere 25 millioner kroner fordelt pa 9000 lantakere. | den
neste tidrs perioden, fram mot 1968, var omfanget av laneordningens virkeomrader
stort sett uendret, men antall utdanningssgkere ble mer enn fordoblet slik at det
arlige antall I1an og utlansbelap var jevnt stigende.
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Laneordningen har gjennom arene gjennomgatt betydelige endringer. Eksem-
pler pa dette er lettelser i behovspravingen pa en rekke punkter, innfgring av lanerett
for ungdom i 16-19 arsklassen og justering i satsene for totalstgnaden. | dag gjelder
laneordningen all videregaende og hggre utdanning. | 1976 ble det for fgrste gang
apnet generell adgang til & gi 1an og stipend til sgkere i deltidsutdanning.

1.1.2  Utviklingen av stipendordningen

For 1956 var stipendtildelingen underlagt forskjellige institusjoner og fagdeparte-
menter, og disse hadde naturlig nok utviklet ulike tildelingsregler. Stortinget vedtok
med virkning fra undervisningsaret 1956-57 en ny stipendordning. Den nye statssti-
pendordningen ble lansert som et vesentlig utdanningspolitisk virkemiddel. Ved en
etappevis utbygging skulle de samlede stipendbevilgninger gke vesentlig.

Lanekassen ble tillagt arbeidet med behandlingen av sgknader om statsstipend
fra utdanningssgkere ved de leeresteder som hgrte inn under bade stipend- og lane-
ordningen.

Ved innfgring av den nye stipendordningen ble det lagt vekt pa a tilgodese
utdanningssgkere med svak gkonomisk bakgrunn, og a bygge ut et system som ga
mest mulig like forhold bade pa landsbasis og mellom de ulike skoleslag. Felles for
all stipendtildeling var at den var underlagt streng behovsprgving.

Fra 1962-63 kom ogsa allmenn- og yrkesutdanning med i den stipendordningen
som Lanekassen administrerte. Samtidig ble de ti millioner kroner som Arbeidslgy-
setrygden arlig hadde nyttet som ikke-behovspravd tilskudd til yrkesopplaering,
overfgart til statsstipendordningen. | perioden fra 1962-68 var det en jevn gkning i
stipendbevilgningene.

For videregdende utdanning av ikke allmenndannende art som varte minst ett
undervisningsar, gkte bevilgningene fra 2 millioner kroner i 1956-57 til 46 millioner
kroner i 1967-68, og for andre skoler fra 3 millioner kroner til 33 millioner kroner.
Stipendforbedringen var saerlig markert i perioden 1960-67 og sterkest for sgkere i
utlandet, som fikk en saerskilt ordning med reisestipend i 1961 og gebyrstipend i
1962.

Prinsippet om at stipend burde veere hovedfinansieringsformen for utdannings-
sekere under 20 ar og lan hovedfinansieringsformen for utdanningssakere over 20
ar ble innfart ved omleggingen av statteordningen i 1968. Samtidig ble det vedtatt
a gi et eget stipend til delvis dekning av ekstrakostnadene ved borteboing. Dette sti-
pendet skulle i prinsippet veere uten behovspraving.

Det viktigste trekk ved nyordningen var at behovsprgvingen delvis falt bort ved
tildeling av stipend til sgkere i postgymnasial utdanning. Omleggingen farte ogsa
til at en del tidligere seerstipend som hovedfagstipend, Nord-Norgestipend, stipend
til sommerkurs for leerere osv. ble gradvis avviklet.

Det skjedde ingen store endringer i utdanningsstgttens virkeomrade etter at det
i 1976 ble apnet adgang til & gi Ian og stipend til sgkere i deltidsutdanning og i 1978-
79 ble mulig for statsborgere fra enkelte utviklingsland a fa statte uten a ha tilknyt-
ning til Norge. | 1977 ble Utdanningsfinansieringsutvalget oppnevnt for «a gjen-
nomga og vurdere de naveerende gkonomiske stgtteordninger for finansiering av
utdanning etter grunnskolen». Stgttesystemet besto den gang blant annet av elleve
forskjellige stipendformer med hvert sitt regelverk i tillegg til laneordningen.
Hovedformalet med utredningen og den senere stortingsmelding, var a fremme for-
slag til et nytt stgttesystem som kunne fungere bedre, og som hadde en struktur som
var enkel & forsta og var enkel a arbeide med, ved siden av & tilfredsstille de mal
som var satt for stgtteordningen.
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Ved siden av hensynet til forenkling sto ogsa spgrsmalet om borteboernes situ-
asjon sterkt framme i debatten som fulgte utredningen. Sterke interesser hevdet at
borteboere som ikke bodde fire mil fra leerestedet eller hadde tre timers reisevei,
ogsa matte fa stipend pa linje med de andre. Distriktspolitiske hensyn ble erstattet
med sosiale og gkonomiske hensyn. Ogsa borteboere i byene hadde behov for & fa
dekket sine gkte utgifter giennom et stipend.

Etter utredningens forslag burde en rekke av seerstipendene kunne fjernes. Fgl-
gende stipend skulle sta tilbake:

— Borteboerstipend

— Grunnstipend

— Behovsprgvd stipend for sgkere under 20 ar

— Behovspravd forsgrgerstipend for sgkere over 20 ar
— Kunstfagstipend

Pa bakgrunn av St.meld nr 12 (1983-84) vedtok Stortinget et helt nytt prinsipp for
beregning av stgtte. Hovedtanken bak den nye «prosentstipendmodellen», som ble
innfart fom 1985-86, var at alle ngdvendige utgifter til utdanningen bgr dekkes i
samme grad med stipend. Det som skulle ligge til grunn for stipendet var sgkerens
totale stgnadsbehov. Stipendet skulle vaere en funksjon av behovet, og samles i ett
stipend; «Utdanningsstipendet».

1.1.3  Utviklingen av betalingsvilkarene

| 1955 apnet Stortinget adgang til skattefri nedbetaling av studielan. Foranledningen
til dette var en henvendelse fra Studentsamskipnaden i Oslo. Til grunn for henven-
delsen la et gnske om at utgifter til utdanning matte bli fritatt for skatt uansett pa
hvilken mate utdanningen ble finansiert. Ved behandlingen i Stortinget ble imidler-
tid skattefritaket begrenset til & gjelde lan i Lanekassen.

Hovedbegrunnelsen for & gi dette fritaket var at utgifter til utdanning matte
kunne likestilles skattemessig med utgifter til inntekts ervervelse. Har skatteyteren
ikke hatt annen mulighet enn a finansiere sin utdanning med opptak av lan, er
avdragsbetalingen a betrakte som en byrde vedkommende har mattet pata seg for a
oppna de inntekter yrket gir.

Stortingsvedtaket innebar at den skattepliktige fikk fradragsrett for de avdrag
som faktisk ble betalt i lapet av aret, uten hensyn til hvilke belgp han/hun etter beta-
lingsvilkarene var forpliktet til & betale. Utifra hensynet til likebehandling, henstilte
Lanekassen til myndighetene i 1957 a gi tilsvarende skattelettelse til utdanningssg-
kende som finansierte sine lan pa annen mate enn gjennom Lanekassen.

Finansdepartementet reiste i 1960 spgrsmalet om & oppheve adgangen til skat-
tefri nedbetaling. Kirke- og undervisningsdepartementet framholdt i den forbin-
delse blant annet at indirekte stgtte i form av skattefri nedbetaling farst kommer
lantakeren til nytte flere ar etter at utdanningen er ferdig, og ikke nar behovet er
starst. Forslaget ble vedtatt, og fradragsretten for avdragsdelen av terminbelgpene
falt bort for lan opptatt i LAnekassen etter 1. januar 1961.

Lanebelastninger ved utdanningslan kan illustreres pa ulike mater. Dersom vi
tar utgangspunkt i realrenten (fgr skatt), har utviklingen gjort at studielan har blitt
dyrere & betale tilbake i lgpet av de siste 15-20 arene. Mens realrenten gjennomga-
ende var negativ gjennom 1970-arene og pa begynnelsen av 1980-tallet, har realren-
ten siden 1988 veert om lag 6 prosent.

Samtidig har en rekke andre forhold ogséa pavirket belastningen ved a tilbake-
betale utdanningslan:

— det erinnfart flere avskrivningsordninger for spesielle grupper av studenter,
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— fra 1989 ble det innfart en ordning med inntektsavhengig nedsettelse av termin-
belgpene ,

— skattepolitikken er lagt om slik at verdien av rentefradraget er redusert, og

— jobbmuligheter og lgnnsutsikter har endret seg.

Antall tilbakebetalere har de siste arene vokst fra 360 000 i 1987 til 429 000 i 1994.
Ogsa antall sgknader om betalingslettelser har gkt vesentlig.

2.1 FORMAL OG RAMMEBETINGELSER
2.1.1  Lov og forskrifter

Virksomheten i Lanekassen er hjemlet i Lov om utdanningsstatte av 26. april 1985

nr 21 med endringer senest ved Lov av 22. desember 1989 nr 107, ved Lov av 20.

desember 1991 nr 86 og ved Lov av 30. april 1993 nr 41. | lovens § 1 heter det at

utdanningsstetteordningens formal er a:

— bidra til a fierne ulikhet og fremme likestilling slik at utdanning kan skje uav-
hengig av geografiske forhold, alder, kjgnn, gkonomisk eller sosial situasjon,

— bidra til at utdanningen skjer under tilfredsstillende arbeidsforhold, slik at stu-
diearbeidet kan bli effektivt, og

— bidra til & sikre samfunnet tilgang pa utdannet arbeidskraft.

Loven fastsetter videre det overordnede formelle rammeverket for tildeling av lan
og stipend, tilbakebetaling av Ian og administrasjon av ordningen.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (KUF) fastsetter hvert ar et
omfattende sett forskrifter til loven. Forskriftene blir revidert i sammenheng med
behandlingen i Stortinget av statsbudsjettet for det kommende ar. Forskriftene kan
ogsa bli endret i Igpet av aret.

Lanekassens styre fastsetter i tillegg et sett neermere regler til forskriftene. Disse
blir revidert i sammenheng med endringene i forskriftene. Tilsammen utgjgr loven,
forskriftene og de naermere regler det formelle grunnlaget for Lanekassens forvalt-
ning av utdanningsstgtteordningen.

2.1.2  Organisasjonsform, sentrale rammebetingelser

Lanekassen er et statlig forvaltningsorgan underlagt KUF. Lanekassen ledes av et
styre pa fem medlemmer med personlige varamedlemmer. Styret oppnevnes av
Regjeringen for inntil tre ar. Regjeringen fastsetter hvem som skal veere leder og
nestleder i styret. To av styrets medlemmer representerer elev- og studentorganisa-
sjonene.

Lanekassens administrasjon ledes av en direktar som tilsettes av Kongen.
Direktaren leder Lanekassens daglige drift og deltar pa styrets mater uten stemme-
rett. KUF oppnevner en klagenemnd som er klageinstans etter forvaltningslovens
kapitell VI for enkeltvedtak om utdanningsstatte. For tienestemannssaker er depar-
tementet klageinstans. Klagenemnda har tre medlemmer med personlige varamed-
lemmer som oppnevnes for inntil tre ar. Departementet fastsetter hvem som skal
veere leder og nestleder i klagenemnda. Lanekassens administrasjon er sekretariat
for klagenemda.

KUF sgrger for revisjon av regneskapene og farer tilsyn med Lanekassen. Sty-
ret sender hvert ar innen utgangen av mars maned rapport og regnskap for forega-
ende ar. Riksrevisjonen farer kontroll med departementets myndighetsutgvelse etter
instruks fastsatt av Stortinget.
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Lanekassen skal ha et grunnfond bestaende av midler bevilget av Stortinget.
Fondet tilhgrer Staten, men kan ikke tilbakefgres med mindre Lanekassen avvikles
og dens forpliktelser er dekket. Av fondet betales renter til staten etter en rentesats
fastsatt av Kongen. Utgiftene til stgtteordningene, det vil si stipend, rentestgtte,
avskrivninger av fordringer og administrasjonsutgifter, bevilges over statsbudsjettet
pa kapittel 2410 Statens lanekasse for utdanning. Lanene bevilges pa kapittel 2430
Lan til statsbankene. Lanekassen innkrever et administrasjonsgebyr fra de kundene
som tilbakebetaler l1an. Disse inntektene fares pa kapittel 5310.

Utdanningsstgtte er en rettighet som omfatter alle som fyller de betingelsene
som er fastsatt i Stortingets budsjettvedtak og forskriftene som er vedtatt av KUF.
Stortingets bevilgninger til 1an og stipend er overslagsbevilgninger, da forbruket
styres av de satsene pr kunde og pr undervisningsar som fastsettes i budsjettvedta
ket, og antall stgttemottakere.

3.1 ORGANISASJION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Lanekassen har helt fra starten hatt sitt hovedkontor i Oslo. | tillegg har Lanekassen
regionkontorer i Stavanger, Tromsg, Bergen, Trondheim og Qrsta.

For de kontorer som behandler sgknader fra Lanekassens kunder, er regionan-
svaret benyttet som grunnprinsipp for organiseringen. Det enkelte regionkontor har
et totalansvar for behandlingen av kundehenvendelser fra sin region. Strategisk og
faglig ledelse, administrasjons- og gkonomifunksjoner samt oppfalging av inkasso-
saker er ved hovedkontoret i Oslo.

Lanekassen disponerte 266 faste og 5 midlertidige stillinger i 1994.

Lanekassen har tatt i bruk automatiserte behandlingsrutiner. Til tross for stgrre
saksmengde de senere ar har arsverkforbruket veert stabilt.

4.1 VIRKSOMHETSOMR ADE

4.1.1 Lane- og stipendordninger

Statens Lanekasse for utdanning administrerer de stipend og laneordninger som er
opprettet med hjemmel i lov om utdanningsstgatte til elever og studenter. | tillegg
kommer ordninger opprettet ved seerskilte vedtak i Stortinget. Lanekassen sender i
februar/mars hvert ar forslag til departementet om bevilgninger for det kommende
ar. Lane- og stipendrammer blir fastsatt av Stortinget i forbindelse med behandlin-
gen av statsbudsjettet. Da skolear og budsijettar ikke faller sammen, gis Lanekassen
anledning til & gi tilsagn om statte for fgrste halvar av det pafelgende ar etter de
samme satser som blir fastsatt for annet halvar i budsjettaret.

Hovedtrekkene i dagens stgttesystem er:

— Sgkere under 19 ar far 1an og stipend behovsprgvd mot egen og foreldrenes gko-
nomi.

— Maksimalt stgttebelgp for hjemmeboere under aldersskillet (94-95) er kr 3200
pr maned, hvorav kr 980 er stipend.

— For borteboere under aldersskillet er maksimal statte kr 5070 pr maned, hvorav
kr 2880 er stipend. Elever fra Finnmark og Nord-Troms far i tillegg kr 550 pr
maned i stipend.

— Spgkere over 19 ar far stgtten behovspravd mot egen inntekt.

— Maksimalt stattebelgp for hiemmeboere over aldersskillet er kr 4060 pr maned
i lan.

— Maksimalt stgttebelgp for borteboere over aldersskillet (94-95) er kr 5930 pr
maned, hvorav kr 1300 er stipend.

— I tillegg til satsene ovenfor kan det gis ekstrastipend til sgkere med lange hjem-
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reiser, til sgkere som har barn, og ekstra lan til betaling av skolepenger

Det finnes saerskilte ordninger for kunststudenter, flyktninger, og studenter ved
noen spesielle utdanningsinstitusjoner.

Det kan innvilges 1an og stipend til utenlandske statsborgere etter seerskilte
regler.

Norske studenter i utlandet kan fa stipend til hel eller delvis dekning av gebyrer.

Hovedtrekkene ved vilkarene for tilbakebetaling er:

Studielan er rentefrie i utdanningstiden, rentene begynner a lgpe fgrste maneds-
skifte etter at utdanningen er avsluttet.

Lanet forrentes med 7,5 prosent i de farste syv arene, deretter med 8,5 prosent.
Farste terminbelgp forfaller 15 maneder etter endt studium. Det er foreslatt at
denne perioden skal reduseres til ca 9 maneder.

Lanet nedbetales etter annuitetsprinsippet, men det betales sékalte «lavtermi-
ner» de tre farste arene. Det er foreslatt at ordningen med lavterminer skal bort-
falle.

Nedbetalingstiden for gjennomsnittslanet i hgyere utdanning er 15 ar, maksi-
malt 20 ar. Ved betalingsutsettelser kan nedbetalingstiden gkes til maksimalt 30
ar.

Lantakere som har avlagt eksamen i lengre studier kan fa lanet nedskrevet med
fra kr 19900 til kr 46900, avhengig av studiets lengde. Er studiet gjennomfart
pa normert tid, kan det ytterligere avskrives kr 19500. Det er foreslatt at disse
ordningene skal erstattes av en generell bonusordning som ogséa skal omfatte
kortvarige utdanninger.

Tilbakebetalere i Finnmark og Nord-Troms kan fa nedskrevet lanet med opptil

ti prosent av opprinnelig gjeld pr ar.

Det kan innvilges betalingsutsettelse, rentefritak og hel eller delvis ettergivelse
ved sykdom, invaliditet, omsorgsarbeid, fortsatt utdanning eller andre sosiale
og @konomiske arsaker.

Det kan innvilges inntektsavhengig nedsettelse av terminbelgpene, det vil si at
man ikke betaler tilbake mer enn 6 prosent av brutto arsinntekt. Denne ordnin-
gen kan bare benyttes i syv ar.

Tabell 1 Statens l&nekasse for utdanning - Hovedtall for virksonl)eten

1987-88 1989-90 1991-92 1992-93 1993-94 1994-95

Stipend

Tildelte stipend (mill kr) 1041 1436 1994 2276 2505 3259
Gjennomsnittstipend (kroner) 7952 8861 10642 11657 12569 15800
Lan

Tildelte 1an (mill kr) 3087 4702 5676 6378 6572 6243
Gjennomsnittslan (kroner) 29975 34963 38884 40498 41328 39800
Utestaende lan pr 31.12 (millkr) 22014 28426 36386 41007 45051 48197
Samlet statte (mill kr) 4128 6138 7670 8654 9077 9502
Antall stgttemottakere 147411 183952 208237 219574 224333 230100
Atnttfj[lll elever og studenter med rett t311500 349000 378350 388750 400100 397000
stotte

Sum
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1y Regnskap for 1987-94, budsjett for 1994-95.
Kilde: Statens lanekasse for utdanning

Kombinasjonen av store ungdomskull, den vanskelige situasjon pa arbeidsmar-
kedet og starre utdanningsfrekvens i ungdomskullene fgrte til at antall sgknader om
lan og stipend gkte sterkt mot slutten av 1980-tallet og i begynnelsen av 1990-tallet.
| de senere arene har veksten avtatt noe. Som det fremgar av tabell 1 gkte antall stgt-
temottakere med 56 prosent fra undervisningsaret 1987-88 til undervisningsaret
1994-95. Utbetalte 1an og stipend gkte i samme tidsrom nominelt med 130 prosent.
Sammensetningen av utbetalt stgtte er betydelig endret ved at stipendandelen er gkt.

4.1.2 Andre oppgaver

Lanekassen utarbeider informasjons- og brosjyremateriell som distribueres gjen-
nom leeresteder, arbeidsformidling etc. Det er utformet ulike informasjonsplaner
overfor de ulike brukergruppene. Lanekassen legger vekt pa a bedre kontakten med
leerestedene ved direkte mgtevirksomhet og gjennom skriftlig materiell. Overfor
studier i utlandet har Lanekassen hatt et seerskilt informasjonsansvar.

Gjennom sitt arbeid kommer Lanekassen i kontakt med lover og regelverk pa
andre forvaltningsomrader. Det kan dreie seg om andre offentlige stenadsformer
eller regelverk for arbeidslivet. Pa tilbakebetalingssiden vil oppfalgingen av mislig-
holdte 1an matte handteres i samsvar med gvrig lovverk. Regjeringen har foreslatt
at Lanekassen og Statens Innkrevingssentral skal etablere et samarbeid med hen-
blikk p& mer effektiv innfordring. Et arbeidskrevende omrade gjelder det gkende
antall lantakere som sgker om gjeldssanering etter gjeldsordningsloven.

Lanekassen er i tillegg et kompetanseorgan for departementet i forbindelse med
utformingen av de ordninger som institusjonen administrerer.

5.1 INNLAN OG KAPITALGRUNNLAG

Tabell 2 Statens lanekasse for utdanning - Hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millio-
ner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Post- 43 12 19 5 27 6 4 9

giro, Norges Bank

Innskudd i banker 38 73 105 117 226 229 220 94
Kontolan statskassen - - - - - - - -

Utlan til kunder 9122 16152 19772 24858 32359 41007 45052 48197
Andre fordringer 381 1401 2081 2732 3654 4172 4471 4667
Sum eiendeler 9584 17638 21977 27712 36266 45414 49747 52967
Innlan fra staten 8370 14915 20432 26050 34493 43686 47856 51181
Annen gjeld 377 1415 237 354 465 420 583 583
Grunnfond 837 1308 1308 1308 1308 1308 1308 1308

Sum gjeld og egenkapital 9584 17638 21977 27712 36266 45414 49747 52967

Kilde: Statens lanekasse for utdanning
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@kningen i Lanekassens balanse fra 1980 til 1994 gjenspeiler utlansveksten i
disse arene. | nominelle kroner er lanemassen og balansen mer enn firedoblet over
dette tidsrommet. Som det fremgar av tabellen er utlansveksten finansiert ved gkte
innlan fra staten.

Lanekassens grunnfond utgjorde 1,3 milliarder kroner ved utgangen av 1994.
Grunnfondets stgrrelse har veert konstant siden 1984.

6.1 BEVILGNINGER OVER STATSBUDSJETTET

Lanekassen mottar bevilgninger over statsbudsjettet til dekning av stipendutbetalin-
ger, rentestatte, administrasjonskostnader og avskrivninger av tap pa utlan. Lane-
kassens inntekter fra gebyrer etc kommer til fratrekk i beregningen av netto bevilg-

ninger til LAnekassen.

Tabell 3 Statens l&nekasse for utdanning - Bevilgninger over statsbudkjéttiéitoner kroner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Stipend 1129 1541 2176 2423 2890 3461
Rentestatte 1200 1811 2542 2701 2845 2369
Tilskudd til avskrivninger 56 131 216 246 290 291
Tap pa utldf) - - - - - 2000
Administrasjon mv 98 109 116 121 131 141

- Gebyrer og diverse inntekter 38 61 56 58 56 60
Sum 2445 3531 4994 5433 6100 8202

1y Regnskap for 1988-94, budsjett for 1995.
2) Ekstraordinaer bevilgning for 1995 til en-bloc avskrivning av engasjementer.

Kilde: Statens lanekasse for utdanning

Som det fremgar av tabellen er bevilgningene til LAnekassen gkt betydelig fra
1988 til 1995. Bevilgningene til stipend har gkt sterkere enn bevilgningene til ren-
testatte. Dette reflekterer at en stadig starre del av stgtten gis i form av stipend i for-
hold til 1an, jf ogsa tabell 1.

Differansen mellom Lanekassens rentekostnader og renteinntekter blir bevilget
over statsbudsjettet som rentestgtte. Rentefri utdanningstid er hovedarsaken til den
store bevilgningen til rentestgtte, men rentefritak, rentefri rentegjeld og lavere
utldnsrente enn innlansrente medfagrer behov for rentestgtte ogsa i tilbakebetaling-
stiden. Lanekassen forventer at rentestgtten vil avta i de nsermeste arene.

Lanekassens rentekostnader avhenger av innlanet fra staten og den fastsatte inn-
lansrente. Staten laner ut til statsbankene i form av fem-ars lan med fast rente. Inn-
lansrenten blir fastsatt ut fra gjennomsnittlig rente for statsobligasjoner. Gjennom-
snittlig rente for Lanekassens innlan var i 1994 10,52 prosent, eller 3,02 prosentpo-
eng hgyere enn utldnsrenten i siste halvar 1994,

Lanekassen har beregnet starrelsen pa de tapsutsatte fordringer i utlinsmassen.
Etter LAnekassens klassifiseringer er 1105 millioner kroner av utlanene tapt og i til-
legg er 888 millioner kroner usikre 1an med tapsfare. 1391 millioner kroner av de
tapsutsatte fordringene er renter. Disse rentene er bokfgrt som renteinntekt i arene
siden tapsfare oppsto.
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De tapsutsatte fordringer har samlet seg opp gjennom mange ar. Den arlige
bevilgningen til avskrivning har ikke veert stor nok til & avskrive fordringer som i
realiteten er tapt.

De akkumulerte tall for tapsutsatte fordringer har sammenheng med at man i
statsbudsijettet har lagt til grunn kontantprinsippet for bevilgninger til avskrivning
av tapte fordringer. | Nasjonalbudsjettet for 1995 drgftes konsekvensene for tapsav-
setninger etter dette prinsippet. For a fa et mer realistisk uttrykk for den reelle taps-
situasjonen i Lanekassen ble det foreslatt at kostnadsprinsippet ogsa skal kunne leg-
ges til grunn. Ved salderingen av statsbudsjettet for 1995 ble det derfor bevilget 2
milliarder kroner til regnsskapsmessig avskrivning av akkumulerte fordringer i
Lanekassen pr 31.12.93, samt renter av fordringene i 1994. Det er videre lagt til
grunn at det i fremtiden skal bevilges et arlig belgp for avskrivning av tap oppstatt
to ar far budsjettaret og renter av dette tapet aret fgr budsjettaret.
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Statens lanekasse for aviser

1.1 OPPRETTELSE, FORMAL OG RAMMEBETINGELSER

Statens Lanekasse for aviser (Lanekassen) ble opprettet i 1972. Vedtektene for
Lanekassens virksomhet er fastsatt ved Kgl.res. av 16. juni 1977, og senere endret
ved Kgl.res. av 7. juni 1991. Det har ikke skjedd vesentlige endringer i Lanekassens

virksomhet siden opprettelsen.

Lanekassen er et statlig forvaltningsorgan underlagt Kulturdepartementet.
Lanekassens utlansrammer og utlansrente fastsettes av Stortinget i forbindelse med
behandlingen av nasjonalbudsjettet hvert ar. Lanekassens innlan finansieres ved
innlan fra staten.

Lanekassen har til formal & yte risikolan og stille garantier til gkonomisk van-
skeligstilte aviser i Norge.

2.1 ORGANISASION, SAKSBEHANDLINGSPROSEDYRER

Lanekassen ledes av et sakkyndig styre pa fem medlemmer. Styret fatter alle vedtak
| kredittsaker. Styret har delegert myndighet til administrasjonen i saker som gjelder
prioritetsvikelse, pantefrafall, debitorskifte, avdragsfrinet mv.

Lanekassen administreres av Statens neerings- og distriktsutviklingsfond
(SND). Det lgpende arbeid med kredittsaker og administrative saker blir utfgrt i en
av utlansavdelingene i SNDs industridivisjon ved hovedkontoret i Oslo. Adminis-
trasjonens arbeid har de siste arene veert beregnet til ett arsverk pr ar.

3.1 VIRKSOMHETSOMR ADE

Lanekassen yter 1an og stiller garantier for gkonomisk vanskeligstilte aviser. Lane-
kassen har for tiden ingen andre oppgaver enn det som fglger av forvaltning og
administrasjon av lane- og garantiordningen.

For & oppna lan eller garanti ma avisen komme ut minst en gang pr uke og ha et
opplag pa over 1000 eksemplarer, og forgvrig tilfredsstille kravene som Kulturde-
partementet setter til listefgring. Lanekassen medvirker primeert til finansiering av
investeringer i maskiner og annet teknisk utstyr. Investeringsprosjekter som bidrar
til samarbeid aviser imellom blir hgyt prioritert.

For 1995 har Lanekassen en utlansramme pa 20 millioner kroner. Garantiram-
men som disponeres er pa 50 millioner kroner, og denne har statt uendret siden
Lanekassen ble etablert.

Utlansrenten er fastsatt til 8 prosent fra 1. januar 1995. For garantier blir det
beregnet en provisjon pa 1 prosent pr ar av garantiansvaret.

Avdragstiden pa lan til maskiner og utstyr er inntil 10 ar. | de tilfeller det ytes
lan til bygningsmessige investeringer, gis en avdragstid pa inntil 20 ar. Lanekassen
har anledning til & innvilge avdragsfrie perioder.

Lanene sikres vanligvis med pant i anleggsmidler med prioritet etter investe-
ringslan gitt av andre finansinstitusjoner.
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Tabell 1 Statens lanekasse for aviser - Utldn og garantier. Millioner k})'ner

1988 1990 1992 1993 1994 1995

Innvilgede utlan 18 35 9 24 7 20
Utestaende lan pr 31.12.94 109 101 68 35 20 20
Innvilgede garantier - - - - - -
Garantiansvar pr 31.12.94 11 6 5 4 - -

1y Regnskap 1988-94, budsjett 1995
Kilde: Statens lanekasse for aviser

Ved utgangen av 1994 var utldnsmassen pa 20 millioner kroner fordelt pa i
overkant av 20 lantakere. Som det fremgar av tabell 1 er utlansmassen redusert med
om lag to tredjedeler de siste to arene. Dette skyldes et stort antall ekstraordinaere
innfrielser og lav etterspgrsel etter nye lan.

Tabell 2 Lanekassen for aviser - hovedtall fra balansen. Tall pr utgangen av aret. Millioner kroner

1980 1984 1986 1988 1990 1992 1993 1994

Kontanter, innskudd i Post- 3 11 20 13 9 7 40 12
giro, Norges Bank

Utlan til kunder 104 125 112 109 101 68 36 20
Andre eiendeler 10 10 10 10 10 10 10 10
Sum eiendeler 117 146 142 132 120 85 86 42
Innlan fra staten 95 116 106 94 79 44 44 -

Annen gjeld - - - 1 1 - 1 1

Fond 22 30 36 37 40 41 41 41

Sum gjeld og egenkapital 117 146 142 132 120 85 86 42

Kilde: Statens lanekasse for aviser

Reduksjonen i utlAinsmassen de senere ar har blitt benyttet til & innfri innlan fra
statskassen. Restinnlan ble innfridd i 1994, slik at Lanekassen na i sin helhet er
egenkapitalfinansiert. Lanekassens kapitalgrunnlag er et statlig grunnfond pa 20
millioner kroner.

Lanekassen mottar ikke bevilgninger over statsbudsijettet til rentestgtte, admi-
nistrasjon eller tapsfond. Lanekassens rentemargin og garantiprovisjon har over
tiden veert tilstrekkelig til & dekke administrasjonskostnader og tap pa utlan og
garantier.

Lanekassen avlegger bade kontant- og tidsavgrenset regnskap. Fordringer
avskrives fagrst nar det er konstatert tap i forbindelse med konkurs, gjeldsforhand-
linger eller tvangsrealisasjon av sikkerheter. Tap pa utlan og garantier har de siste
arene ligget pa et lavt niva. Av dagens lanemasse regner Lanekassen med at tre til
fire lantakere er i en spesielt vanskelig gkonomisk situasjon. | disse sakene vurderes
tapspotensialet til om lag 2 millioner kroner.
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Vedlegg 8

Tidli gere utredninger om statsbankene

| de senere ar er det lagt fram flere utredninger som bergrer statsbankenes roller og
funksjoner. Nedenfor gis en kort omtale av de mest sentrale av disse utredninger.

1.1 ARBEIDSGRUPPE TIL A VURDERE STRUKTUR- OG STYRING-
SPROBLEMER PA KREDITTMARKEDET

Det kredittpolitiske rad nedsatte i 1978 en arbeidsgruppe til & vurdere struktur- og
styringsproblemene pa kredittmarkedet. Arbeidsgruppen, som ble ledet av Hermod
Skanland, avga sin innstilling i april 1979. Instillingen er trykt i Norges Banks
skriftserie nr 7 1979.

| mandatet ble arbeidsgruppen bedt om & vurdere om det eksisterende apparat
for kredittformidling hadde en funksjonsfordeling og en institusjonell oppbygging
som var hensiktsmessig sa vel ut fra realgkonomiske malsettinger med hensyn til
omfang og fordeling av kredittilgangen som ut fra hensynet til et rimelig omfang av
ressursbruken innenfor apparatet selv. Arbeidsgruppen ble herunder bedt om a vur-
dere utformingen av den kredittpolitiske virkemiddelbruk i lys av disse hensyn.

Arbeidsgruppen vurderte kredittmarkedets funksjon i relasjon til de realgkono-
miske malsettinger i politikken. | omtalen av investeringsutviklingen pekte arbeids-
gruppen pa at dersom en la nasjonalbudsjettets maltall til grunn, kunne de fleste
awvik fra disse forklares utfra andre arsaker enn kredittiigangen. En oppfatning om
at kredittsystemet ikke skaffet tilveie «tilstrekkelig» med kredittmidler til de ulike
formal, mente arbeidsgruppen var et uttrykk for at lanevilkarene var satt sa gunstig
for lantakerne at det er ngdvendig a rasjonere den tilgjengelige kreidttmengden.

Arbeidsgruppen viste til at utviklingen i kredittmarkedet gjennom 1970-arene
var preget av statsbankenes gkende betydning som finansieringskilde, seerlig for
primaerneeringene og industrien. Etter arbeidsgruppens mening var dette et resultat
av en rekke enkeltbeslutninger i arenes lgp. Arbeidsgruppen ansa at det omfanget
av statsbankenes virksomhet som etter hvert var etablert, innebar en stivhet med
hensyn til reguleringen av kredittiigangen som kunne veere uheldig og som neppe
hadde veert tilsiktet.

Arbeidsgruppen viste til at de fordelingsmessige virkninger av for eksempel
Husbankens utlan, var relativt moderate fordi Husbanken dekket en sa stor del av
boligbyggingen at de som som mottok subsidiene, samtidig var de som utgjorde
hovedtyngden av de som betalte dem.

Etter arbeidsgruppens syn ville de vesentlige sosiale og naeringspolitiske hen-
syn som statsbankene ivaretok, kunne dekkes selv om en stor del av deres utlan ble
overfart til den private sektor av kredittmarkedet. Den offentlige stgtte som myn-
dighetene finner ngdvendig a knytte til lanene, ville etter arbeidsgruppens mening
mer hensiktsmessig kunne gis i form av direkte tilskudd eller garantier i stedet for
som subsidierte renter.
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2.1 ARBEIDSGRUPPE TIL A VURDERE STATSBANKENES ROLLE |
INDUSTRIFINANSIERINGEN

Finansdepartementet, Industridepartementet og Kommunal- og arbeidsdepartemen-
tet nedsatte i januar 1986 en interdepartemental arbeidsgruppe som skulle vurdere
statsbankenes rolle i industrifinansieringen. Arbeidsgruppen, som ble ledet av
@ystein Lgining, avga sin innstilling i desember 1987.

| mandatet ble arbeidsgruppen spesielt bedt om & vurdere behovet for statlig til-
farsel av risikokapital, hvordan oppgavedelingen burde vaere mellom de ulike typer
virkemidler i de statlige finansieringsinstitusjoner, samt gi en vurdering av ulike
typer virkemidler i de statlige finansieringsinstitusjoner.

Arbeidsgruppen mente at statlig medvirkning i industrifinansieringen burde
veere et virkemiddel for & bidra til en effektiv ressursbruk. Arbeidsgruppen pekte pa
at den viktigste grunnen for offentlig finansiell medvirkning er nar produksjon eller
faktorbruk kan gi andre aktgrer positive eller negative effekter. Svikt i risikomarke-
dene, ufullkommen informasjon og regulerte priser er andre mulige arsaker til at de
statlige finansieringsinstitusjonenes virkemidler bar brukes.

Arbeidsgruppen la til grunn at den statlige medvirkning burde veere mest mulig
effektiv. Arbeidsgruppen anbefalte at de enkelte institusjonene ble gitt starre selv-
styre enn de da hadde. Institusjonene burde i starre grad overta ansvaret for beslut-
ningene, for utfomingen av vilkar og for valg av virkemidler (Ian, garanti eller til-
skudd) innenfor de rammer som myndighetene bestemmer.

Arbeidsgruppen mente ogsa at kostnadene ved de statlige finansieringsordnin-
gene bagr komme klart fram allerede ved beslutningstidspunktet. Et flertall i arbeids-
gruppen mente at subsidiene vedrgrende tilskudd og rentsubsidier burde bevilges
over statsbudjsettet samme ar som laneramme og tilsagn gis. Arbeidsgruppen til-
radde at staten for hvert ar og for hver institusjon fastsetter en sats for avsetning til
et fond for dekning av tap.

Arbeidsgruppen gikk inn for at myndighetene fastsetter visse prioriteringer og
rammebetingelser som institusjonene kan arbeide innenfor. Ut fra dette foreslo
arbeidsgruppen at det settes regler blant annet for nedre grense for utlansrente, mak-
simum lgpetider for lan og garantier og maksimale rente- og avdragsfrie perioder.
Institusjonenes administrasjonskostnader bgr, som hovedregel, dekkes av statte-
mottakerne.

For at institusjonene ogsa reelt skulle fa en friere stilling, mente arbeidsgrupp-
pen at det ikke burde vaere anledning til & overlate saker verken til Kongen eller
departementene for avgjgrelse. Videre anbefalte gruppen at det ikke ble gitt anke-
adgang til Kongen eller departementene for sgknader som avslas. Verken Kongen
eller departementene burde ha instruksjonsrett i enkeltsaker.

Arbeidsgruppens flertall anbefalte en sammenslaing av Industrifondet, Indus-
tribanken og Smabedriftsfondet ved at Industrifondet og Smabedriftsfondets aktivi-
teter ble lagt til Industribanken. Mindretallet i arbeidsgruppen frarddde meget sterkt
at Industrifondet, Smabedriftsfondet og Industribanken ble fusjonert til en ny Indus-
tribank som bygde pa den daveerende Industribank.

3.1 UTVALGETTIL AVURDERE PENGE-OG KREDITTPOLITIKKEN
| EN OMSTILLINGSTID

Regjeringen oppnevnte i juni 1987 et utvalg som fikk som siktemal & vurdere norsk
penge- og kredittpolitikk. Bakgrunnen for at utvalget ble nedsatt, var at det i de for-
gaende arene hadde funnet sted vesentlige endringer pa kredittmarkedet. Nye insti-
tusjoner vokste fram, og kredittfomidlingen fant nye former. Videre hadde det i de
foregaende arene funnet sted en vekst i kredittilfarselen til private og kommuner
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som var til dels betydelig sterkere enn hva som ble vurdert & veere forenlig med en
balansert gkonomisk utvikling. Disse forhold ble antatt a stille nye krav til utformin-
gen av penge- og kredittpolitikken.

Utvalget, som ble ledet av Per Kleppe, la fram sin innstilling i februar 1989.

Utvalgets mandat omfattet en vurdering av penge- og kredittpolitikkens rolle og
utforming. Om statsbankene het det i mandatet at utvalget burde gi en prinsipiell
vurdering av statsbankenes rolle i et liberalisert penge- og kredittmarked, herunder
I boligfinansieringen.

Utvalget pekte pa at utviklingen av et liberalisert kredittmarked har redusert
behovet for at statshankene skal sikre tilfarselen av kreditt til formal og grupper som
ikke fikk I1an da man hadde kredittrasjonering. Utvalget mente likevel at det ogsa
innenfor et liberalisert kredittmarked kan vaere hensiktsmessig a benytte statsbank-
ene til & supplere de private markedene. Utvalget pekte pa at statsbanker farst og
fremst bar benyttes der det kan pavises svikt i de private markedene, og at det bar
legges vekt pa at kosnadene for staten over hele lanets lanetid blir vurdert fgr lanet
gis.

AngaendeHusbanke la utvalget til grunn at det, ut fra boligpolitiske argumen-
ter, burde opprettholdes ordninger for & sikre tilfarsel av kreditt til boligformal.
Utvalget fant det hensiktsmessig at slike ordninger fortsatt burde baseres pa at kre-
dittilfarselen skjer giennom Husbanken.

| den grad en forsgker & ivareta inntektsfordelingspolitiske mal gjennom bolig-
finansieringen, mente utvalget at dette kan skje mer effektivt ved at en baserer sub-
sidieringen i starre grad pa kontantstatte fremfor rimelige lan. Med hensyn til de
boligpolitiske mal om & stimulere produksjonen av boliger med ngktern starrelse og
standard, la utvalget til grunn at det vil veere ngdvendig med et visst element av sub-
sidiering i laneordningene.

Utvalget pekte ogsa pa at en burde videreutvikle markedet for langsiktig bolig-
finansiering med basis i obligasjonsmarkedet. Dette ville bidra til & sikre stabiliteten
i vilkarene for boliglan som opptas over det private markedet.

AngaendeKommunalbanke mente utvalget at det neppe var behov for & opp-
rettholde en statsbank i den form Kommunalbanken da fungerte. Utvalget pekte pa
at det ut fra utviklingen av det private kredittmarked neppe var grunn til & tro at det
var hensiktsmessig med Kommunalbanken som virkemiddel for & pavirke investe-
ringene i kommunesektoren. Utvalget mente at det var mer hensiktsmessig at disse
hensyn ivaretas ved a justere omfanget av overfgringer gjiennom inntektssystemet.

Angaendede statlige distrikts- og naeringsbank mente utvalget at det for
visse formal vil veere behov for statsbanker som engasjerer seg i finansieringen av
neeringsvirksomhet og av oppgaver i distriktene. Utvalget tilradde imidlertid en
oppvurdering av de generelle virkemidlene i den grad en gnsket a ivareta neerings-
politiske og distriktspolitiske hensyn.

Statsbankene burde, etter utvalgets vurderinger, ha oppgaver nar det gjaldt
finansiering av prosjekter med forventet hgy samfunnsmessig avkastning, nar disse
har problemer med & skaffe seg finansiering i det private markedet. Statsbankene
kunne ogsa ha oppgaver for a ivareta mer spesifikke neerings- og distriktshensyn.

Utvalget mente at det ville veere mest hensiktsmessig om det offentlige i disse
tilfeller yter toppfinansiering, og at det kreves en forrentning av disse lanene som
reflekterer den risiko staten patar seg. Renten pa slike lan burde derfor kunne settes
hayere enn renten pa lan med mindre risiko.

Med hensyn til distriktspolitiske malsettinger, mente utvalget at det som hoved-
prinsipp burde holdes fast ved at sysselsettingsstimulerende tiltak bar veere gene-
relle, og ikke veere knyttet til finansieringen av bestemte prosjekter eller naeringer.
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Utvalget anbefalte en bedret koordinering av statsbankenes virksomhet i
naerings- og distriktsfinansieringen. Hensynet til helhet i den offentlige virkemid-
delbruken, og behovet for starre naeringsngytralitet i virkemiddelbruken, ble vekt-
lagt av utvalget. Utvalget tilrddde derfor at spgrsmalet om en effektivisering og
koordinering av virksomheten i de statsbanker som pa denne tiden engasijerte seg i
neeringsog distriktsfinansiering, burde utredes neermere. Utvalget tilrddde at det
burde skje en vurdering av om en sammenslaing av alle institusjonene ville veere
hensiktsmessig, eventuelt en mindre omfattende sammenslaing eller andre lgsnin-
ger.

Utvalget gikk ikke inn pa virksomhetelLanekassen for utdanni ellerLane-
kassen for aviser.
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Vedlegg ¢

Boligfinansieringsmodeller

| avsnitt 1.1 gis en naermere beskrivelse av eieforhold i boligsektoren i enkelte land.
Avsnitt 2.1 omhandler boligfinansieringssystemer generelt, mens avsnitt 3.1 beskri-
ver statlig kreditt til sektoren. Avsnitt 4.1 inneholder en kort oppsummering av sub-
sidiegraden i enkelte land.

1.1 NARMERE OM EIERFORHOLD | BOLIGSEKTOREN

Norge har stgrst eiersektor av de nordiske landene, mens Danmark har minst. Figur
1 viser boligmassens sammensetning for flere land.

Figur 1 Boligmassen fordelf efter ederform, 1980
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Figur 1 Boligmassen fordelt etter eierform, 1990. Andel av total boligmasse
Kilde: Boverket, Arsrapport 1993

Norge har den hgyeste eierandelen, medregnet borettslag, sammenlignet med
flere europeiske land og USA. Finland fglger etter Norge, med rundt 70 prosent
selveiere. Nederland og Tyskland har mer enn 50 prosent utleieboliger.

For & fa et innblikk i myndighetenes engasjement pa eiersiden i boligsektoren,
kan en se pa sammensetningen av utleiesektoren. Denne er vist i figur 2.

Figuren viser at det er store forskjeller mellom landene. Andelen allmennyttige
leiligheter varierer mye. Mens Norge har om lag 4 prosent allmennyttige eller sosi-
ale utleieboliger,



NOU 1995:11
Vedlegg 9 Statsbankene under endrede rammevilkar 240

Figur 2 Andel allmennyttige og privateide leiligheter i
boligbestanden, 1990
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Figur 2 Andel allmennyttige og privateide leiligheter i boligbestanden, 1990
Kilde: Boverket, Arsrapport 1993

har Nederland, som er det landet med hgyest andel, naermere 44 prosent all-
mennyttige utleieboliger. Gjennomsnittet for alle landene ligger pa om lag 20 pro-
sent allmennyttige utleieboliger. Betydningen av begrepet vil variere mellom lan-
dene, avhengig av i hvilken grad slike boliger er forbeholdt en sveert liten gruppe
eller tilgjengelig for store deler av befolkningen. Dette vil igjen avhenge av hvor
stor andel av boligmassen disse boligene utgjar. | Norge og Belgia er allmennyttige
boliger naermest synonymt med sosialboliger forbeholdt sveert vanskeligstilte hus-
stander. | flere andre land, og seerlig i Nederland der nesten halvparten av alle boli-
ger er allmennyttige, er det ikke seerskilte grupper som bor i slike boliger. Figur 2
viser at Storbritannia og Finland er blant landene med lavest andel private utleiebo-
liger. Norges andel pa omlag 18 prosent er ikke szerskilt lav. | mange land har ande-
len private utleieboliger falt etter krigen som fglge av bygging av allmennyttige
boliger. Dette er fremtredende i Nederland og Storbritannia, der andelen private
utleiebolier har sunket fra henholdsvis 60 og 90 prosent like etter andre verdenskrig
til henholdsvis 12 og 7 prosent i 1990.

Eiersektoren har vokst i de fleste OECD-land i hele etterkrigstiden. Denne
utviklingen skyldes hgy og jevn gkonomisk vekst i perioden, og lav realrente. |
mange land har myndighetenes boligpolitikk fremmet denne utviklingen. Dette er
tilfelle i Norge, Belgia, Strobritannia og Frankrike. | Sverige har eiersektoren vokst
fra om lag 35 prosent etter andre verdenskrig til vel 40 prosent i dag. En av arsakene
til at andelen ikke har gkt sterkere i Sverige, til tross for myndighetenes relativt
omfattende subsidiering av bolighbyggingen, er fremveksten av den sakalte bostads-
retten. Bostadsretten i Sverige har visse likhetstrekk med andelseiere i borettslag i

1. Med allmennyttige leiligheter forstar man leiligheter som er bygget for utleie uten at eier skal fa
noen gevinst. Dette er tilfelle for eksempel dersom staten eller kommuner bygger leiligheter for
utleie til kostpris.
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Norge. Bostadsretten anses ikke som eierett, og inngar derfor verken under leie-
eller eiersektor. @kningen i eiersektoren har veert seerlig fremtredende i Storbritan-
nia, der eierandelen var om lag 30 prosent i mellomkrigstiden. Denne gkte i lgpet
av 1960- og 1970-tallet til over 50 prosent eierett. Utviklingen ble oppmuntret av
myndighetene gjennom skattelettelser og rentestgtte, og ble pa 1980-tallet ytterli-
gere oppmuntret ved at det ble innfart kjgpsrett for leietakere i visse allmennyttige
leiligheter. | 1990 er andelen eierboliger neermere 70 prosent.

De siste arene har utviklingen mot en stadig stgrre eiersektor blitt dempet i
mange land, blant annet som fglge av at en videre gkning av eiersektoren i flere land
vil matte medfare at husholdninger med sveert darlig gkonomi eier sin egen bolig.
En annen arsak er endret gkonomisk utvikling, med lavkonjunkturer og arbeidsle-
dighet i mange land.

2.1 MERE OM STATLIG KREDITT TIL BOLIGSEKTOREN

2.1.1  Statlige lan

Flere land yter statlige 1an til boligbygging, men i enkelte land er lanene behovs-
provde. Dette er for eksempel tilfelle i Finland. | Sverige har statlige, ikke-behovs-
prgvde lan veert vanlig inntil for ganske fa ar siden. Fram til 1980 ga staten boliglan
over statsbudsjettet. | 1980 besluttet man & samle den statlige kredittgivningen i et
eget kredittforetak, som finansierte seg i obligasjonsmarkedet. Obligasjonene hadde
statsgaranti, slik at innlansbetingelsene for kredittforetaket ble gunstigere enn for
private kredittforetak. Kredittforetakets navn &tatens Bostadsfinancierings AB
(SBAB).

Staten ga topplan til boligbyggere gjennom SBAB. Det var en forutsetning for
a fa tilskudd fra staten, at en hadde topplan i SBAB. De statlige lanene i Sverige har
ikke egentlig hatt subsidiert rente, men retten til et tilskudd har fulgt med lanetilsla-
get. Den vanlige finansieringsstrukturen for eneboliger oppfert far 1. januar 1993
var et grunnlan fra en realkredittforening opp til 60 prosent av takst, deretter et stat-
lig 1an gjennom SBAB opp til 90 prosent av takst. De siste 10 prosent skaffet bolig-
eieren selv til veie, enten i form av egenkapital eller banklan. For boliger med
bostadsrett og utleieboliger er belaningsgraden enna hayere, og egenkapitalen fra
beboerne utgjer kun en til to prosent.

Pa 1990-tallet har svenske myndigheter besluttet & legge om boligpolitikken,
slik at staten ikke lenger skal yte boliglan. Som et fgrste ledd i denne utviklingen
opphevet en 1. januar 1992 SBABs monopol pa toppfinansiering for personer som
gnsker & motta tilskudd fra staten. SBAB skal konkurrere med private kredittinsti-
tusjoner om lanene, og nyter ingen statlig garanti.

En rekke andre land yter fortsatt subsidierte statlige lan. | Finland yter staten lan
gjennomStatens bostadsfontanene ytes etter behovsprgving mot familiens inn-
tekter, formue, boligbhehov mm. Det har skjedd endringer i statens boligpolitikk de
senere arene. 1. januar 1994 ble loven om statlige boliglan, den sakalte aravaloven,
endret. Det vil i starre grad gis lan til anskaffelse av allerede eksisterende boliger, i
tillegg til nybygging. | tillegg har boligadministrasjonen gjennomgatt store endrin-
ger. Statens bostadsfond startet sin virksomhet i 1993. Fondet finansieres dels ved
betalinger av renter og avdrag pa gamle I1an, dels ved innlan fra kapitalmarkedet, og
dels gjennom bevilgninger over statsbudsjettet. Verdipapirisering av gamle lan blir
ogsa vurdert som en mulig finansieringskilde. En vil ogsa i fremtiden sgke a holde
overfgringene via statsbudsjettet pa et lavt niva.

Bade systemet med statslan og bostatteordningene er til vurdering i Finland.
Miljgdepartementet uttalte i statsbudsjettet for 1995 at statlige lan fortsatt vil sta
sentralt i boligpolitikken. Statens stgtte skal ha en sosial profil, slik at statten gis til
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de som trenger den mest. | 1995 anslar en at staten vil yte lan til om lag 2/3 av
nybyggingen.

Ogsa i Tyskland og Frankrike yter staten subsidierte lan til boligbygging. |
Tyskland finnes behovsprgvde 1an som er rentefrii 15 ar. Fra og med ar 16 er renten
seks prosent, og da begynner ogsa tilbakebetalingen. | England og Frankrike finnes
egne kredittinstitusjoner som finansierer sosial boligbygging. Innlaningen skjer pa
kapitalmarkedet. Kredittinstitusjonene mottar overfgringer fra staten som muliggjar
utldan med subsidiert rente. Frankrike har ogsa egne kredittinstitusjoner for visse
grupper av selveiere. Disse ordningene er behovsprgvde.

Ogsa i USA yter staten utlan og stiller garantier, gjerne gjennom saerskilt opp-
rettede finansinstitusjon- Government sponsored enterpr. Disse finansinstitu-
sjonene har gjerne et innskudd fra myndighetene. Finansieringen av nye utlan skal
skje ved innbetalinger av renter og avdrag. Dersom innbetalingene er for sma i for-
hold til de utbetalingene en gnsker, ma midler overfares fra offentlige budsjetter.
Institusjonene overtar ogsa lan de har garantert for, dersom de ikke betjenes. Over
tid har andelen direkte 1an i forhold til garantier falt betydelig, fra om lag 1/3 pa
1950-tallet til om lag 15 prosent i 1989.

Subsidiene i gkonomisk forstand knyttet til disse utlanene er vanskelig a male.
Totalt var utestaende lan til boligformal lik om lag 7,6 milliarder dollar i 1989, som
er 4 prosent av totale fgderale utlan. Dette var utlan til boliger for eldre og funk-
sjonshemmede gjennoHousing and Urban Developm:. Nye lan i 1989 var pa
350 millioner dollar. Subsidiegraden, det vil si kostnadene knyttet til lanene i for-
hold til utbetalte 1an, er blant de hgyeste av alle kredittprogrammer, med beregnede
subsidier pa 21,7 prosent av nyinnvilgede lan. Dette tilsvarer en kostnad pa 73 mil-
lioner dollar i 1989. | tillegg gis det lan til landbrukseiendommer, herunder til boli-
ger, giennonFarmers' Home Administrati. Totale utlan under dette programmet
var 52,1 milliarder dollar i 1989.

2.1.2 Tilskudd

Statten til boligbygging i Sverige har lenge blitt gitt som tilskudd. Staten yter gene-
relle tilskudd til nesten hele nyproduksjonen av boliger. Tilskuddssystemet er nett-
opp lagt om, og det vil finne sted en gradvis nedtrapping av subsidiene frem til ar
2001. Da skal alle generelle tilskudd til eierboliger veere avviklet, og tilskuddet til
utleieboliger skal veere sterkt redusert.

Det tidligere tilskuddssystemet medfgrte at boligeieren var lite falsom for gene-
relle renteendringer. Boligeieren selv betalte en sigarantert rent. Den garan-
terte renten ble forhgyet for hvert ar etter ferdigstillelse. Nar den garanterte renten
var like hgy som en sakésubsidieringsreni, mottok en ikke lenger stgtte. Subsi-
dieringsrenten ble bestemt med utgangspunkt i markedsrenten, og har tradisjonelt
ligget sveert neer den faktiske lanerenten fra banker og hypotekforeninger. Eventu-
elle rentekostnader over subsidieringsrente matte dekkes av boligeieren. Systemet
medfgrte at en stigende rente ledet til hgyere subsidieringskostnader for staten,
ettersom differansen mellom den garanterte renten og subsidieringsrenten gkte.
Lantakerne var lite pavirket av generelle renteendringer, eller av gkninger i bygge-
kostnadene.

Systemet ble lagt om med virkning for boliger pabegynt i 1993. Stgtten avhen-
ger na kun av boligens stgrrelse, ikke av faktiske produksjonskostnader eller rente-
niva. Det beregnes tilskuddsgrunnla. Grunnlaget er lik 13000 svenske kroner for
hver kvadratmeter opp til 35 kvadratmeter, deretter 6000 svenske kroner for hver
kvadratmeter opp til 120 kvadratmeter, altsd maksimalt 965000 svenske kroner.
Grunnlaget for statten skal ikke, slik tilfellet var tidligere, oppjusteres med inflasjo-
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nen hvert ar. Tilskuddet til byggherren er lik en gitt andel av denne beregnede ver-
dien, kalt garantert rente. | 1992 var den garanterte renten lik 3,4 prosent for leie-
0g bostadsretthus, og 4,9 prosent for eierboliger. Tilskuddet gis uavhengig av boli-
gens finansiering.

For utleieboliger og bostadsretthus som pabegynnes i 1995 gis et tilskudd lik 47
prosent av den beregnede arlige rentekostnaden, det vil si maksimalt om lag 15000
svenske kroner pr ar. For hver tilkommende argang reduseres tilskuddsandelen med
5 prosentpoeng. Tilskuddsandelen synker med 4 prosentpoeng for hvert ar etter fer-
digstillelse, inntil tilskuddsandelen nar 25 prosentpoeng i ar 2000. Med denne sat-
sen vil stgtten til utleie- og bostadsretthus kompensere beboerne for at selveiere har
skattefradrag for renteutgifter til en sats lik 25 prosent.

For selveierboliger som pabegynnes i 1995 gis et tilskudd pa 29 1/3 prosent av
den beregnede rentekostnaden farste ar etter ferdigstillelse, det vil si maksimalt 13
870 svenske kroner det fgrste aret. For hver tilkommende argang reduseres tislkud-
det med 6 2/3 prosentpoeng, og for hvert ar etter ferdigstillelse reduseres tilskuddet
med 5 1/3 prosentpoeng. Hus pabegynt i 1995 vil dermed motta tilskudd i 5 1/2 ar
etter ferdigstillelse. | ar 2000 vil det ikke lenger gis tilskudd til selveierboliger.

Boverket har beregnet at statens utgifter til rentestgtte vil synke med om lag 5
milliarder svenske kroner pr ar, fra neer 30 milliarder svenske kroner i 1994/95, til
5 milliarder svenske kroner i 1998/99. Samtidig med nedskjeeringer for tidligere
bestander, har en redusert stgtten til allerede bygde boliger. Dette har blant annet
funnet sted ved en opptrapping av den garanterte renten. Opptrappingen er starst for
eldre hus.

Ogsa i Finland gir staten tilskudd til boliglan ytt av private langivere, som kre-
dittinstitusjoner, forsikringsselskaper, pensjonskasser, kommuner eller andre.
Denne tilskuddsordningen kommer i tillegg til ordningen med statlige boliglan. Til-
skuddene gis farst etter behovspraving, slik tilfellet ogsa er for de statlige lanene
(aravalan). 1 1994 ble det gjort endringer i ordningen ved at tilskudd ogsa kan gis til
langsiktige 1an pa 18 ar. Tilskuddet gis som en andel av lantakers rentekostnader.
Tilskuddet er hayest de farste arene. For lange l1an er tilskuddet lik 55 prosent av
rentekostnadene de farste fem arene, deretter 45 prosent de neste fem arene, og 30
prosent opp til 18 ar. Pa korte lan er tilskuddet lik 45 prosent de farste fire arene,
deretter 30 prosent. Lantaker selv ma minst betale en rente lik 3,5 prosent for lan
godkjent i 1995.

| Finland er det ogsa innfart en midlertidig stetteordning i forbindelse med at
omsetningsskatten for boliger ble erstattet med merverdiavgift fra juni 1994. For a
kompensere for gkte boligpriser, vil det i en begrenset periode gis et tilskudd til per-
soner som kjgper ny bolig.

Ogsa i Danmark yter staten tilskudd til boligbygging for Ian tatt opp i det private
markedet. Tilskuddene ytes til bygging av allmennyttige boliger, private andelsbo-
liger og ungdoms- og eldreboliger. Forutsetningen for a fa statte er at finansieringen
skjer ved bruk av indeksobligasjoner, som innebaerer at renter og avdrag justeres i
takt med en pris- eller Igannsindeks. Ved finansiering med indeksobligasjoner, beta-
ler staten renteutgiftene ved lanet. | tillegg kan slik boligbygging subsidieres ved
50-arig rente- og avdragsfri kommunal grunnkapital. Almennyttige boliger og
eldreboliger finansieres vanligvis med 91 prosent indekslan, 7 prosent kommunal
grunnkapital og 2 prosent beboerinnskudd. Private andelsboliger som bygges
innenfor samme kostnadsrammer og er underlagt samme husleieregulering som all-
mennyttige boliger, finansieres med 80 prosent indekslan og 20 prosent beboerinn-
skudd. Ungdomshboliger finansieres med 93 prosent indekslan og 7 prosent kommu-
nal grunnkapital.
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| alle de nordiske landene har det de siste arene funnet sted en viss overgang fra
statte til nybygging til statte til ombygginger og byfornyelser. | takt med nedbyg-
gingen av det generelle tilskuddssystemet i Sverige, har staten gitt statte til flere
selektive ordninger for reparasjoner og ombygginger. Denne utviklingen har ogsa
funnet sted i Finland og Danmark. Dette har vaert en bevisst politikk fra myndighe-
tenes side for & redusere arbeidsledigheten i byggebransjen, og fordi behovet for
reparasjoner og ombygginger anses veaere stort.

2.1.3 Garantier

I fremtiden vil den svenske statens innsats i finansieringen av selveierboliger
begrenses til & gi kredittgarantier til private langivere mot en garantipremie. 1.
januar 1992 ble det etablert et garantiinstiiStatens bostadskreditnamd (BIL.N)
som for fgrste gang garanterte for boliglan i 1993. BKN kan garantere for 30 prosent
av en beregnet verdi av boligen som tar utgangspunkt i den samme sjablonmessig
fastsatte byggekostnaden som ved beregning av tilskudd, se forrige avsnitt. Garan-
tien gis for topplan, fra 60-90 prosent av takst. Pr 30. juni 1994 hadde BKN garan-
tert for om lag 20000 boliglan boliglan pa totalt 19,8 milliarder svenske kroner. Ute-
staende garantier gkte med 6,8 milliarder svenske kroner i lgpet av aret. Langiveren
betaler en garantipremie pa 0,5 prosent av utestaende garantibelgp. Kostnadene for
langiverne blir imidlertid lavere, ettersom det ikke er noe egenkapitalkrav for stats-
garanterte engasjementer. Inntektene fra garantiene var 101,2 millioner svenske
kroner i budsjettaret 1993/94, mens utgiftene var 126,7 millioner svenske Zroner.
Garantiene til boligformal utgjer neer 10 prosent av statens totale garantiansvar.

Flere andre land yter ogséa kredittgarantier for boliglan. Et eksempel er USA,
der over halvparten av lanene garantert av faderale myndigheter er boliglan. | gjen-
nomsnitt utgjer subsidiene om lag 1,2 prosent av lanebelgpet. De starste program-
mene er garantier for boliglan gjenndederal Housing Administratioog Vete-
rans' Administratiorog Farmers' Home Administratiun

Farstnevnte institusjon hadde garantiforpliktelser pa 290,8 milliarder dollar i
1989. Nye garantier i lgpet av 1989 var 61,8 millarder dollar. Subsidiegraden i gko-
nomisk forstand er beregnet til om lag 1,2 prosent, hvilket innebar en kostnad pa
741 millioner dollar i 1989. Garantiene for pensjonister utgjorde 150 milliarder dol-
lar i 1989, med nye garantier i lgpet av aret pa 17,9 milliarder dollar. Dette program-
met har imidlertid en hgyere subsidiegrad, beregnet til 6,6 prosent eller en kostnad
pa 1184 millioner dollar. Boligprogrammet for bgnder hadde utsestaende garantier
pa 5,8 milliarder dollar, nye forpliktelser i lgpet av aret pa 3,6 milliarder dollar, og
en subsidiegrad pa bare 0,8 prosent.

2.1.4  Andre former for statlig stette gjennom kredittmarkedet

I USA finnes en saerskilt form for statlig engasjement i boligfinansieringen gjennom
kredittmarkedet. Dette er stgtte gjennom seaerskilt opprettede finansinstitusjoner,
sakaltegovernment sponsored enterpri. Disse finansinstitusjonene kan ha flere
funksjoner. | mange tilfeller fungerer de kun som mellomledd, ved a kjgpe boliglan
fra private fiansinstitusjoner, hvoretter de utsteder obligasjoner som direkte avhen-
ger av tilbakebetalingene fra en neermere definert gruppe lantakere. Dette er det som
kalles verdipapirisering, fordi finansieringen av lanene flyttes fra de private finans-
institusjonenes balanse og over til kapitalmarkedet. Formalet med virksomheten til
de offentlig stattede finansinstitusjonene, er & bedre likviditeten i boliglan ytt av pri-

2. Regjeringens proposition 1994/95:100 Bilaga 1, Finansplanen
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vate, for pa den maten & avlaste de private institusjonene for rente- og likviditetsri-
siko, og dermed gke det private markedets evne til & yte langsiktige boliglan. Pa
denne maten gnsker myndighetene & gke kapitaltilfgrselen fra private institusjoner
til boligsektoren. Disse finansinstitusjonene kan ogsa i enkelte tilfeller holde lane-
portefgliene pa egen balanse som en investeringsstrategi. Uansett skal deres virk-
somhet ikke motta noen subsidier over offentlige budsjetter. Finansinstitusjonene er
ansvarlig for finansiering av egen virksomhet. Dette skjer imidlertid ikke til like vil-
kar med prlvate fordi deres obligasjoner anses & ha samme kredittrisiko som stats-
obligasjoner Totalt utestdende 1an fra slike flnansmstltusmner utgjorde 762 milli-
arder dollar i 1989, med nye 18n i 1989 p& 454 milliarder d? Den storste delen

av disse lanene er boligléFederal Home Loan Ban hadde utestdende lan pa 144
milliarder dollar, med nye lan i lgpet av aret pa 260 milliarder dollar. Lanene er kort-
siktige, og gis til medlemsbankene. Starst volum utestaende lFederal Home

Loan Mortgage Corporation«Freddie Maw), med 318 milliarder dollar utesta-
ende, ocFederal National Mortgage AssociatiocFannie Maw), med 252 milli-

arder dollar utestaende. Nye lan i lgpet av 1989 fra disse to var henholdsvis 77 mil-
liarder dollar og 55 milliarder dollar.

Totalt sett er over halvparten av all kreditt til boligformal i USA stgttet av myn-
dighetene, enten via direkte 1an og garantier, eller giennom verdipapirisering av de
offentlig stattede finansinstitusjonene En undersgkelse av de totale kredittprogram-
mene rettet mot boligsektoren i USA, flnner at effekten av disse programmene pa
kapitaltiigangen til sektoren er sveert begre® Imidlertid kan den gkte likvidite-
ten skapt av de offentlig stgttede finansinstitusjonene ha bidratt til bedre likviditet i
markedet, og dermed til bedre integrasjon mellom boliglansmarkedet og resten av
kapitalmarkedet. Dette vil i sa fall ha ledet til sterre kapitaltiigang til sektoren. Dette
er vanskelig & male, og det er heller ikke klart at boligmarkedet er atskilt fra andre
markeder. En undersgkelse finner at markedet er atskilt fra andre kapitalmarkeder
pa kort sikt, men ikke p& lang sikt (over ett® Dersom markedet ikke er atskilt fra
andre markeder, antas ikke verdien av den offentlige innsatsen a veere sa stor, fordi
den gkte likviditeten kunne veert skapt av private aktarer.

3.1 ST@RRELSEN PA BOLIGSUBSIDIENE

De neste to tabellene viser samlet niva pa boligsubsidiene i enkelte land, som andel
av BNP.

3. Dette gjelder kun for obligasjoner utstedt av de offentlig stattede finansinstitusjonene for finan-
siering av egen virksomhet. Nar de utsteder boligobligasjoner knyttet til en szerskilt boliglans-
portefalie (verdipapirisering), er det kredittrisikoen i portefalien som er relevant. Ogsa disse kan
imidlertid oppna lavere finansieringskostnader enn boligobligasjoner verdipapirisert av private,
fordi markedet oppfatter obligasjonene som garanterte av myndighetene, selv om de formelt
ikke er det.

4. Kilde: Schwartc, A.M., 1992 «How Effective are Directed cadif Programs in the United States.
A Literature Survey», Country Economics Deportended WPS 1019, The World Bank.

5. Se Gale, W. G., 1991, «Economic Effects of Federal Credit Programs,» American Economic
Review 81, No 1 (March 1991), 133-152.

6. Se Bosworth, B.P., A.S. Carron og E.H. Rhyne, 1987, «The Economics of Federal Credit Pro-
grams,» Washington, Brookings Institution.
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Tabell 1 Starrelsen pa subsidiene til boligbygging, prosent av BNP

Land 1980 1985 1988
Norge 0,32 0,22 0,28
Danmark 0,45 0,52 0,43
Finland 0,57 0,49 0,48
Sverige 0,95 1,42 1,28
Storbritannia - 0,40 0,36
Frankrike 0,57 0,59 0,45
Vest-Tyskland - 0,33 0,18

Kilde: Svensk bostadsmarknad i internationell belysning, Arsbok 1993 fran Boverket

Tabellen viser subsidiene til boligbygging som andel av BNP i enkelte land.
Oversikten viser at Norge 1a lavt i forhold til andre land i 1988. Det eneste landet
med lavere statte til boligbygging var VestTyskland. Sverige 1a hgyest, og de pafal-
gende arene steg subsidiene som andel av BNP ytterligere i Sverige.

Tabell 2 Andel av nybygde boliger som mottar subsidier

Land 1980 1988
Norge - 58,6
Danmark 22,7 28,9
Sverige 99,0 99,5
Storbritannia 455 14,2
Frankrike 46,1 63,0
Vest-Tyskland 25,0 18,6

Kilde: Svensk bostadsmarknad i internationell belysning, Arsbok 1993 fran Boverket

Andelen av nybygde boligere som mottar direkte subsidier i Norge varierer
betraktelig over tid. Sverige befinner seg i en helt egen klasse, der sa godt som hele
nyproduktsjonen mottar direkte statte.

Tabell 3 viser bostgtte som andel av BNP.
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Tabell 3 Starrelsen pa bostatten, prosent av BNP

Land 1980 1985 1988
Norge 0,16 0,13 0,14
Danmark 0,38 0,49 0,59
Finland 0,41 0,37 0,33
Sverige 1,14 0,82 0,73
Storbritannia - 1,34 1,14
Frankrike 0,13 0,30 0,32
Vest-Tyskland 0,12 0,13 0,17

Kilde: Svensk bostadsmarknad i internationell belysning, Arsbok 1993 frAn Boverket

Storbritannia, som har lav statte til boligbygging, har forholdsvis hgye utgifter
til bostgtte. Sverige har hayere utgifter enn Norge bade til boligbygging og til
bostgtte. Tabellene ma leses med visse forbehold for sammenligningen mellom lan-
dene. Det er ikke gitt at det er de samme postene som inngar i alle land. For Norge
inngar for eksempel ikke statte til byfornying i tabell 1, slik tilfellet er for bade Fin-
land, Sverige og Danmark. For Norge inngar heller ikke tapte skatteinntekter i for-
bindelse med Boligsparing for Ungdom. Tilsvarende fordeler inngar for Finland og
Danmark. Det kan ogsa veere andre forskjeller i rapportering mellom landene.
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Naeringsfinansieringsmodeller

| avsnittene 1.1 og 2.1 beskrives ordninger for naerings finansiering i de nordiske
landene (med unntak av Island), samt i enkelte andre land. Ordningenes formal og
vilkar kommenteres, samt deres omfang i den grad dette er mulig. | avsnitt 3.1 gis
en kort beskrivelse av enkelte institusjonelle forhold, mens erfaringene med slike
ordninger fra enkelte land oppsummeres i avsnitt 4.1.

1.1 STATLIG STOTTE TIL ANLEGGSINVESTERINGER

111 Lan

Finland er det nordiske landet med starst utbredelse av lan til anleggsinvesteringer.
Her finnes det bade regionalt avgrensede og landsdekkende ordninger. De regional-
politiske ordningene i Finland forvaltes B\andels- og Industriministeriet (HIM)

HIM gir investeringsstatte til prosjekter i utviklingsomradene. Stgtten kan gis til
bedrifter med god lennsomhet av alle starrelser. Stattenivaet varierer med statteom-
rade, men kan maksimalt vaere pa 45 prosent. Statlige 1an og tilskudd kan samlet
veere pa 25-50 prosent avhengig av stgtteomrade.

De landsdekkende ordningene ivaretas farst og fremkKE®RA et statlig eid
aksjeselskap som yter finansiering til SMB over hele landet. KERA var tidligere
kun innrettet mot distriktene, men tilbyr fra 1993 finansiering til SMB i hele landet.
| Finland samsvarer definisjonen av SMB med EUs definisjon for alle ordninger.
KERA yter investerings- og driftskapitallan til SMB, men kan godta darligere sik-
kerhet enn det en bank ville kreve. Renten avhenger av prosjektets forventede lgnn-
somhet og av den sikkerheten bedriften kan stille for laneopptak. Innenfor de regi-
onalpolitiske omradene er renten lavere enn i andre deler av landet, og lavere enn
markedsrenten. Staten bevilger rentestgtte over statsbudsijettet til KERAs utlan.

| tillegg til regionalpolitiske ordninger forvalter HIM en ordning med rente-
stette til 1an til investeringer i fast produksjonsutstyr, gjeldende for SMB i hele lan-
det. Lan ytes av private finansinstitusjoner. HIM gir arlig rentestatte pa hgyst 5 pro-
sent, for inntil 50 prosent av investeringen.

Ogsa i Sverige yter staten lan til anleggsinvesteringer. Dette er fgrst og fremst
tilfelle i de regionalpolitiske statteomradene. Seerlig betydningsfull er ordningen
med sakaltdokaliseringslan(og lokaliseringstilskudd)som gis til investeringer i
bygninger og fast produksjonsutstyr i utviklingsomradene. Ordningen administre-
res avNarings- og teknikutvecklingsverket (NUTEKgamarbeid med lansstyrel-
sene lokalt. NUTEK ligger under Naringsdepartementet. Formalet med lokalise-
ringslanene og -tilskuddene er & gke sysselsettingen i de regionalpolitiske omra-
dene. Tilskuddet kan utgjare fra 20-35 prosent av kostnadene, avhengig av statte
omrade. Lanene har subsidiert rente (i 1994 var rente lik diskonto pluss 4,25 pro-
sent). Totalt kan tilskudd og lan ugjare fra 50-70 prosent. Lan skal ikke innvilges
for alle private finansieringskilder er forsgkt. Et krav til bedriftene som skal motta
lan eller tilskudd, er at det minst skal vaere 40 prosent av hvert kjgnn blant de som
ansettes som fglge av stgtten. Budsjettet for ordningene i 1993/94 var 350 millioner
svenske kroner til tilskudd og 185 millioner svenske kroner til 1an. Stetten tilfaller
kun bedrifter i seerskilte stgtteomrader, og er ikke begrunnet med manglende kon-
kurranse eller kapasitet i kredittmarkedet.
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ALMI Foretagspartnemed sine 24 regionkontorer gir lan og garantier til SMB
for bedriftsutvikling, som ogsa kan benyttes til investeringer i fast produksjonsut-
styr. Far 1an fra ALMI innvilges, skal alle andre finansieringskilder veere forsgkt.
Det legges stor vekt pa at stgtteelementet ligtilganger pa kreditt, ikke i kreditt-
ensvilkar. Renten knyttes derfor til markedsrenten. Lanet kan ogsa gis i form av et
sakaltvilkarslan | sa fall knyttes tilbakebetalingen til bedriftens overskudd. Det
skal vanligvis stilles en viss sikkerhet for Ilanene, men den kan veere darligere enn
det banker ville godta. Ordningen kan altsa benyttes til a finansiere fast produk-
sjonsutstyr i omrader der pantets verdi er meget svak. | de fleste tilfeller samarbei-
der ALMI med en privat bank om finansieringen. Svenske myndigheter gnsker ikke
at kreditt fra ALMI skal erstatte kreditt fra det private kredittmarkedet. Den eneste
landsdekkende finansieringsformen for anleggsinvesteringer i Sverige som konkur-
rerer direkte med det private kredittmarkedet, er utlan fra Industrikredit AB. Indus-
trikredit er en kredittinstitusjon eiet av staten og de stgrste forretningsbankene, hver
med en eierandel pa 50 prosent. Industrikredit yter langsiktige lan pa forretnings-
messige vilkar til SMB. Industrikredit regnes ikke som en del av virkemiddelappa-
ratet i naeringspolitikken, fordi virksomheten foregar pa fullstendig forretningsmes-
sige vilkar, uten noen form for politisk styring. Institusjonen ble etablert i 1934, da
naeringslivet i mange regioner hadde sveert vanskelige finansieringsforhold. Den
forrige svenske regjeringen planla a selge sin andel i Industrikredit til private. Etter
regjeringsskifte har dette ikke veert diskutert. Industrikredit finansierer seg i penge-
og kapitalmarkedet. Selskapet har en egenkapital pa 805 millioner svenske kroner.
Utlanene fra Industrikredit var pa 11,8 milliarder svenske kroner ved utgangen av
1994. Utestaende lan fordeler seg med om lag en tredel til industri, noe over en tre-
del til eiendom og noe under en tredel til handels- og servicenaeringen.

Statlige 1an til anleggsinvesteringer i Danmark er sveert begrenset. Myndighe-
tene har et rentefritt innskudd pa 205 millioner danske krcFinansieringsinsti-
tuttet for Industri og Handvae. Instituttet er et selvstendig eiet aksjeselskap, med
en egen avtale med staten. Statens innskudd har prioritet etter andre kreditorer, men
foran aksjonaerene. Instituttet har en samlet ramme pa fire ganger det statlige inn-
skuddet, eller 820 millioner danske kroner. Renten pa lanene fra instituttet skal
gjenspeile det faktum at 1/4 del av kapitalen er rentefri. Instituttet kan yte finansi-
ering til sma bedrifter for anleggsinvesteringer i forbindelse med etablering, utbyg-
ging og modernisering av virksomheten.

1.1.2 Garantier

| flere land benytteigarantier i stor utstrekning i stedet for lan. I Finland stiller
Statsgarantisentralen garantier til SMB i forbindelse med finansiering av anleggsin-
vesteringer. Det stilles i fgrste rekke garantier til bedrifter med tilknytning til indus-
trien. Sikkerheten behgver ikke veere betryggende, og garantier stilles ogsa for
bedrifter uten god sikkerhet. Garantien kan i visse tilfeller benyttes ved investerin-
ger i produktutvikling og markedsfgring. Det betales en garantipremie som skal
dekke kostnadene knyttet til garantiene. Ordningen oppfattes dermed ikke som
statsstatte.

Ogsa de svenske lansstyrelsene kan yte garantier. Lansstyrelsen kan ofte selv
velge om man gnsker a gi lan eller garanti til prosjekter, se omtale i forrige avsnitt.
Sammenlagt kan lan og garanti ikke overstige 80 prosent av kostnadene.
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1.1.3 Tilskudd

Direkte tilskudd ytes i begrenset grad til anleggsinvesteringer. | Finland kan Han-
delsministeriet gi direkte tilskudd til sma industribedrifter pa inntil 15 prosent av
investeringskostnaden. Tilskuddet kan gis sammen med lan, som omtalt i avsnitt
1.1.1.

| Sverige gis tilskudd i de regionalpolitiske stgtteomradene, sélokalise-
ringstilskudd(og 1an) som omtalt i avsnitt 1.1. | tillegg har lansstyrelsemidler-
tidig ordning for grunn- og risikofinansiering i SMB, gjeldende til 1. juli 1995. Det
gis tilskudd for investering i bygninger og maskiner, samt til markedsfearing, pro-
duktutvikling mm. Stegtten kan utgjgre inntil 15 prosent av kostnadene. Det er en
betingelse at bedriftens ansatte er av minst 40 prosent av hvert kjgnn. Formalet med
programmet er & skape flere varige arbeidsplasser i regionene. Budsjettet for aret
1994/95 er pa 800 millioner svenske kroner. Ordningen har flere likhetstrekk med
lokaliseringslanene og -tilskuddene, som forvaltes av NUTEK og Lansstyrelsene.
Formalet med ordningene er det sammen, nemlig a skape flere arbeidsplasser i dis-
triktene.

Lansstyrelsene har ogsa egne ordninger for stgtte til bedrifter i distriktene for
investeringer i anleggsmidler. Stgtten gis som saavskrivningsla, som ikke er
rentebaerende og ikke skal tilbakebetales, men skrives ned over en viss tid. Det
dreier seg derfor i realiteten om et tilskudd. Avskrivningslanets andel av investe-
ringskostnaden avhenger av hvilket stgtteomrade bedriften ligger i, men kan hayst
veere 50 prosent.

| tillegg til de nevnte ordningene, finnes det lane- og tilskuddsordninger rettet
mot neeringslivet i bestemte sektorer. Den fremste mottakersektoren er landbruket.
| bade Sverige og Finland finnes det egne stgtteordninger for smabedrifter drevet av
gardbrukere. Innenfor denne sektoren er statens finansieringsandel vanligvis hgyere
enn innenfor andre ordninger.

2.1 STATLIG STATTE TIL RISIKOINVESTERINGER

Statlig risikofinansiering er utbredt i de nordiske landene, og er ogsa forholdsvis
utbredt internasjonalt. Risikofinansieringen konsentreres gjerne om forskning og
utvikling, sma og mellomstore bedrifter, og om naeringsliv i utsatte regioner. Bade
Sverige og Finland har relativt omfattende regionalpolitiske stgtteprogrammer, som
seerlig tilfaller SMB.

2.1.1  Lan

| mange land yter staten lan til bedrifts- eller produktutvikling, markedsfgring eller
forberedelse av internasjonal virksomhet, seerlig til SMB. | Finland ytes slike risi-
kolan av utviklingsbanken for sma og mellomstore bedriKERA. Lanene ytes
primeert til SMB i hele landet, men kan ogsa gis til starre bedrifter innenfor utvi-
klingsomradene. Lanet kan utgjgre 50-70 prosent av prosjektets totale kostnader.
Lanene har subsidiert rente, seerlig de tre farste arene da lanene ogsa er avdragsfrie.
Lignende ordninger finnes i DanmalFinansieringsinstituttet for Industri og
Handveerk A yter rentesubsidierte lan til SMB. Myndighetene har skutt inn 150
millioner danske kroner rentefritt, og Instituttet kan Iane ut inntil fire ganger statens
innskudd, med tillegg av 200 millioner danske kroner. UtlAnsrammen er dermed pa
800 millioner danske kroner. Midlene skal lanes ut til utviklingsprosjekter i sma og
mellomstore industri- og handtverksbedrifter, som virker i internasjonal konkur-
ranse hjemme eller ute. Prosjektene kan veere nyetablering, utvidelse eller omstil-
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ling av produksjon, markedsfaring, miljginvesteringer og energibesparende tiltak.
Lanene gis med subsidiert rente pa grunn av statens rentefrie innskudd.

| Danmark etablerte myndighetene dessuten et nytt fond i 199:Veekstfon-
der. Fondet ble tilfart statlig grunnkapital pa 2 milliarder danske kroner. Rammer
for arlige utbetalinger ble opprinnelig satt lik 200 millioner danske kroner pr. ar,
men ble i 1993 gkt til om lag 350 millioner danske kroner pr. ar. Fondet skal med-
virke til finansiering av utviklingsprosjekter, som produkt-, produksjons- eller mar-
kedsutvikling. Fondet skal fungere som et tillegg til privat kredittinstitusjoner, og
skal kun yte medfinansiering sammen med private institusjoner. Fondet kan yte lan
eller garantier. Lanene gis til markedsrente, og kan dekke opptil 50 prosent av kost-
nadene knyttet til prosjektet. Lanet vil avskrives om prosjektet viser seg mislykket,
selv om bedriften lever videre.

| USA’ yter Small Business Administrati 1&n til SMB, delvis for & veie opp
for den finansieringsulempe sma bedrifter antas & ha pa grunn av informasjonspro-
blemer mm., og delvis for & bedre finansieringen til smabedrifter grunnet deres lave
soliditet. 1 1989 ble det innvilget lan til SMB for 265 millioner USD, som utgjorde
1 prosent av totale direkte statlige lan. Subsidiekostnaden utgjorde om lag 37,6 mil-
lioner USD, eller 14,2 prosent av innvilgede lan. Utestaende lan i 1989 var pa 5,8
milliarder USD. Lanene innvilges til forskjellige utviklingsprosijekter.

Fegderale myndigheter star for noe under 5 prosent av direkte finansiering av
neeringslivet utenom jordbruket. Formalet med organisasjonen Small Business
Administration (SBA), er & lane ut midler til bedrifter som ikke ville mottatt kreditt
I det private markedet. Bakgrunnen for programmet er todelt. For det farste innser
en at finansiering direkte i kapitalmarkedet ikke er mulig for SMB p& grunn av store
kostnader. Dette tvinger disse bedriftene til & benytte seg av bankfinansiering som
er mer kortsiktig, og som oftest krever sikkerhet. For det andre mener en at SMB gir
positive gkonomiske og sosiale gevinster i form av vekst og sysselsetting. SBA ble
dannet i 1952, Etter hvert som det private kredittmarkedet har utviklet seg, har
SBA gkt subsidienivaet i sine 1an, og slik sett fortrengt private finansinstitusjoner
fra de omradene der SBA laner ut.

| flere land finnes det egne ordninger for nyetableringer. Statlig finansiering til
nyetableringer kommer oftest i form av egenkapitalinstrumenter, eller blandingsin-
strumenter. Disse omtales i neste avsnitt. Enkelte land yter imidlertid ordineere lan
seerskilt rettet mot nyetableringer. | Finland \KERZ subsidierte Ian til nyetable-
ringer i hele landet. Lan gis til deleiere som starter et aksjeselskap, der deleierens
andel minst ma veere 20 prosent. Lanet kan anvendes til betaling av aksjekapitalen,
og kan maksimalt utgjare 80 prosent av lantakerens aksjeandel. Totalt kan KERAs
finansieringandel vaere maksimalt halvparten av selskapets totale finansieringsbe-
hov. Det tas sikkerhet i aksjene. Lanet har subsidiert rente lik 3 prosent de farste to
arene, deretter 5,5 prosent i aren tre til fem, og markedsrente de siste fem arene.
Lanet kan ha fem ars avdragsfrihet.

| Sverige finnes en regionalt avgrenset laneordring for nyetableringer, som
ALMI Foretagspartne i Orebro forvalter. Startl&net har subsidert rente, som er saer-
lig lav de farste to arene, da lanet ogsa er avdragsfritt. Minimum 50 prosent av kapi-
talbehovet skal finansieres i bank. Lan gis kun til SMB med et regionalt marked.

| tillegg ytes lan til FoU-virksomhet i de fleste land, gjerne av saerskilte organi-
sasjoner med stor teknisk kompetanse.

7. Se Anita M. Schwarz, 1992, «How Effective Are Directed Credit Policies in the United States?
A Literature Survey,» Working Paper 1019, The World Bank.

8. SBA overtok etter en tidligere organisasjon, the Reconstruction Finance Corporation, som farst
og fremst lante ut til mellomstore industribedrifter og til bedrifter i omrader med gkonomisk til-
bakegang.
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2.1.2 Garantier

| Danmark har myndighetene garantert for et ansvarlig laHypotekbanke til
Finansieringsinstituttet for Industri og Handve pa 400 millioner kroner. Lanet er
rentefritt, og har satt FIH i stand til & yte lan til utviklingsprosjekter i SMB for 1,6
milliarder danske kroner. Formalet med ordningen er a bidra til finansiering av nye-
tableringer og risikofylte utviklingsprosjekter i SMB. LAnerammen er utnyttet, slik
at ingen flere lan vil bevilges under ordningen. Beregnede kostnader til rentekom-
pensasjon til Hypotekbanken var pa 10-20 millioner danske kroner i 1994,

Den kanskje viktigste garantiordningen i Danmark har veert en generell garan-
tiordning for utlan fra private kredittinstitusjoner og visse kredittinstitutter (blant
annet FIH) til SMB. Ordningen var virksom i 1993 og 1994. Staten ga garanti for
lan til utviklingsprosjekter i sma bedrifter innen industri, bygg og anlegg, handel og
tienesteyting. Staten kunne maksimalt garantere for 50 prosent av prosjektets kost-
nader, eller 400 000 danske kroner, mot en garantipremie pa 1 prosent. Garantiram-
men var 400 millioner danske kroner. Ved utgangen av 1994 var det gitt totale
garantier for 336 millioner danske kroner. Ordningen ble administrert av Veekstfon-
den. Vaekstfonden kan ogsa av egne midler yte garantier i stedet for Ian. Myndighe-
tene setter ingen rammer for garantier i forhold til l1an.

Ogsa i Sverige finnes garantiordninger for SMB. Disse finnes gjerne sammen
med laneordningene. Blant annet kan Lansstyrelsene og ALMI Féretagspartner for
en stor del velge om de gnsker a yte lan eller garantier.

| USA gir Small Business Administration (SI garantier for lan tatt opp av
SMB i private finansinstitusjoner. SBA betaler rentene, eventuelt ogsa hovedstolen,
dersom bedriften misligholder engasjementet. Langiver betaler en garantiavgift il
SBA. Inngatte garantiforpliktelser i 1989 var pa 3,6 milliarder USD, eller 3 prosent
av totalt inngatte statlige garantiforpliktelser. Subsidieraten, det vil si totale kostna-
der ved garantien i forhold til inngatte garantiforpliktelser, er beregnet til 9,1, som
innebaerer en kostnad pa 327 millioner USD i 1989. Totalt utestaende forpliktelser
var 10,0 milliarder USD. Tap i 1989 utgjorde 559 milliarder USD. Studiene av
effektene av SBAs programmer, som omtales i avsnitt 4.1 omfatter ogsa effekten av
garantiprogrammet.

Ogsa i Storbritannia er garantier forholdsvis vanThe Loan Guarantee
Schem fra 1981 innebeerer at staten gir garanti for 70-85 prosent av banklan pa opp
til 125 000 ECU til smabedrifter. For garantien ma det betales en garantipremie pa
3 prosent. Garantien skal gke de private kredittinstitusjonenes muligheter til & lane
ut til gode prosjekter som ikke ville mottatt finansiering, enten pa grunn av man-
glende sikkerhet, eller fordi bedriften er relativt ny og ikke har opparbeidet noen
bankforbindelse. Gjennomsnittlig garanti mellom 1981 og 1988 har veert 72 prosent
av laneopptakene.

2.1.3 Tilskudd

Mye av kapitaltilfgrselen til prosjekter uten sikkerhet kommer i form av tilskudd,
egenkapital eller blandingsinstrumenter mellom egenkapital og lan. Det finnes et
stort antall slike ordninger i alle landene. Formalene for ordningene kan stort sett
klassifiseres som hjelp til SMB, nyetableringer, FoU og saerskilte regioner.

| Finland yterHandels- og Industriministeriet (HI utviklingstilskudd til pro-
duktutvikling, bedriftsutvikling eller markedsfagring i SMB i hele landet. Tilskuddet
kan maksimalt utgjgre 50 prosent av utviklingskostnadene.

Et vanlig formal for bedriftsrettede tilskudd i Norden, er etablering av nye
bedrifter eller arbeidsplasser. Enkelte av disse ordningene er opprettet pa grunn av
den hgye arbeidsledigheten en har hatt de siste arene, mens andre ordninger er per-
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manente. Danmarl finnes flere tilskuddsordninger spesielt rettet mot nyetablerin-
ger. Innenfor én ordning gis en timelgnn pa 85 danske kroner til personer som utfg-
rer momsbelagte tjenester i eget hjem. Det er avsatt 598 millioner danske kroner til
ordningen i 1995. Videre ble det i 1994 etablert en ordning som Iveerksaetter-
Klippekorte. Ordningen skal bidra til at flere nyetablerte bedrifter overlever. Det
kan gis et tilskudd pa 3000 danske kroner til utarbeiding av forretningsplan. Med
denne kan bedriftseieren fa tilskudd til veiledning og utdanning pa maksimalt 70
prosent, innenfor en ramme pa 27 000 danske kroner. Det er avsatt 124 millioner
danske kroner til ordningen i 1995.

Det finnes videre en egen tilskuddsordning for etablerinhgyteknologiske
bedriftel. Tilskuddet kan veere pa 20 000 danske kroner, og kan dekke 100 prosent
av kostnadene knyttet til vurdering av prosjektet. Deretter kan det ytes opptil 180
000 danske kroner til videre radgivning og bistand, som kan dekke inntil 70 prosent
av kostnadene. | tillegg tilbyetablererstipendie i opp til 12 maneder, samt til-
skudd til produktutvikling som kan dekke inntil 50 prosent av kostnadene. Totalt er
det avsatt 49,5 millioner danske kroner til programmet i 1995. Det finnes flere min-
dre ordninger seerlig rettet mot nyetableringer, oppfinnere eller smabedrifter. Under
enkelte av ordningene gis finansiering, men i Danmark fokuseres det ogsa pa tilbud
av gratis veiledningstjenester til sma og mellomstore bedrifter.

| Finland administrerer Arbeidsdepartementet en landsomfattende ordning som
kallesstartpennin. Arbeidslgse som gnsker a starte egen bedrift kan fa tilskudd i
startfasen, maksimalt i 15 maneder. Betingelsen er at vedkommende har erfaring
med bedriftsledelse og har ngdvendige kvalifikasjoner for a starte og lede bedriften.
Tilskuddet er lik to ganger normal arbeidsledighetstrygd, om lag 5000 finske mark
i maneden. Det lokale arbeidskontoret bevilger statten.

En lignende ordning finnes i Sverige, der dette keStarta-eget bidra. Til-
skuddet er like stort som arbeidsledighetstrygden, og gis i hgyst 6 maneder. Innen-
for stgtteomradene kan trygden beholdes i ytterligere 6 maneder. Stagtten kan gis
samtidig memeeringshjelitil dekning av investeringskostnader, ogsa administrert
av arbeidskontorene. | tillegg gis det etableringstilskudd til saerskilte grupper av
arbeidslgse, og til gardbrukere. Gardbrukere som mottar starttilskudd ma ikke ha
veert bedriftsleder tidligere. Slik stgtte gis av lansstyrelsen.

| Storbritannia har man hatt en lignende ordning,The Enterprise Allowance
Schem. Ordningen ble opprettet i 1983 fordi man gnsket at flere arbeidsledige
skulle skape sin egen arbeidsplass. Tilskuddet var pa 50-125 ECU pr uke i ett ar.

Tilskuddsordninger tiFoU-virksomheer forholdsvis utbredt i mange land. |
Finland yteiTeknologiska Utvecklingscentralen (TEKtilskudd til FoU-virksom-
het i sma og mellomstore bedrifter. TEKES har flere ordninger. Innenfor ordnin-
gene med hgyest teknologisk utviklingsniva, kan tilskuddet utgjsre opptil 100 pro-
sent av utviklingskostnadene i forstudiefasen og 50-60 prosent i realiseringsfasen.
Tilskudd gis ogsa til mindre avansert produkt- eller prosessutvikling i sma og mel-
lomstore industribedrifter. Tilskuddsandelen varierer med utviklingsfase, men kan
hayst veere 50 prosent for nasjonale prosjekter og 75 prosent for internasjonale pro-
sjekter.

| USA administrerer Small Business Administration et FoU program rettet mot
hayteknologi, der smabedrifter kan fa tilskudd. Tilskudd gis i flere faser, bade til
forstudier og til hovedstudier.

Flere land har ogsa ordninger med utviklingskontrakter mellom privat og
offentlig sektor. Under slike ordninger allokeres midlene gjerne til en offentlig insti-
tusjon, som knytter til seg en privat aktar for produktutvikling e.l. Ordningene inne-
baerer ikke kredittilgang til private bedrifter, men kan innebaere andre former for
subsidier. Danmark har i tillegg en lang rekke andre ordninger der bedrifter far til-
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skudd til & leie inn konsulenter, erfarne personer til styreverv, eller til & ansette hayt
utdannede personer.

2.1.4  Eierkapital

En viktig form for kapitaltilskudd til naeringslivet for finansiering av prosjekter uten
sikkerhet, er egenkapital. | enkelte land oppretter staten egne selskaper som inves-
terer i eierandeler i bedrifter, mens andre land i stgrre grad satser pa a oppmuntre
private investorer til & investere i sma, unoterte selskaper. Begge former er relativt
vanlig. | tillegg til direket statlig statte, er myndighetene i mange land opptatt av &
utvikle gode markeder for egenkapital for smabedrifter, for eksempel gjennom for-
skjellige anstrengelser i forbindelse med smabedriftsbarser mm.

| Finland har KERA sitt eget datterselskStart Fund of Ker, som investerer
I internasjonalt rettede teknologibedrifter. Selskapet tar minoritetsinvesteringer i
form av eierandeler eller konvertible Ian. De aktuelle bedriftene skal ha stort vekst-
potensiale og ambisjoner om vekst. | tillegg til Start Fund of Kera, har Kera to inter-
esseselskaper som investerer i bedrifter. Det ene investerer i bedrifter innenfor
turistbransjen i deler av Finland, mens et annet gjgr majoritetsinvesteringer i under-
leverandgrer til elektronikk- og mgbelindustrien.

| Finland foretateknologiutviklingsselskapet SIT (Jubileumsfondet for Fin-
lands selvstendigheminoritetsinvesteringer i teknologibedrifter med stort utvi-
klings- og vekspotensiale. Prosjektet ma befinne seg i et tidlig stadium i utviklingen.
| tillegg har KERA og SITRA bygget opp et nettverk bestaende av 7 regionale risi-
kokapitalselskaper pa steder med hgyskoler eller teknologisentra. Selskapene eies
av lokale sammenslutninger, sammen med KERA og SITRA. Selskapene investerer
I lokale teknologibedrifter med vekstpotensiale, og deltar aktivt i bedriftsutviklin-
gen.

| Sverige har det veert gjort omfattende forsgk pa & etablere statlig kapital for
investeringer i eierkapital i SMB. | 1992 besluttet Riksdagen a overfare 6,5 milliar-
der svenske kroner fra Lontagarfonden til to holdingselskaper og seks riskkapital-
bolag (venturekapital selskaper) for minoritetsinvesteringer i SMB. De to holdings-
selskapene ATLE og BURE ble hver tilfgrt 2,2 milliarder svenske kroner, mens de
seks riskkapitalbolagene hver ble tilfgrt 400 millioner svenske kroner i forvalt-
ningskapital. ATLE og BURE var eiet av staten og to store banker. Det var hele
tiden intensjonen & privatisere selskapene etter en tid, blant annet for a fa tilbakefart
midlene fra Lontagarfonden til de bedriftene som hadde innbetalt til fondet.

De seks riskkapitalbolagene har ulik investeringsprofil. En fikk problemer med
a gjennomfare intensjonen om at enkelte av dem skal investere i bedrifter i en meget
tidlig utviklingsfase, eller i bedrifter der den teknologiske risikoen er stor. Bgrsin-
troduksjon gjorde det vanskelig a fa selskapene til & ta sa stor risiko som opprinnelig
planlagt.

2.1.5 Stimulering av privat eierkapital

Storbritannia har veert kjennetegnet med forskjellige ordninger der malet har veert &
stimulere private eierinvesteringer i smabedrifter. Ordningene i Storbritannia har
gjerne hatt form av skattereduksjoner ved eventuelle tap pa plasseringene.

En lignende ordning fantes i Finland fra august 1992 og ut 1994. Private inves-
teringsselskaper kunne fa risikoavlastning gjenrStatsgaranticentrale. Malet
var a stimulere private investeringer i SMB der ny teknologi ble tatt i bruk eller nye
produkter ble utviklet. Garantien kunne gis til selskaper som investerte i finske
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bedrifter, og kunne dekke 30-50 prosent av investeringen. Det matte betales en
avgift for garantien.

En tilsvarendegarantiordning for utviklingsselskay tradte i kraft i Danmark
1. januar 1993. Formalet er a bedre kapitaltiigangen og lederkompetansen i SMB.
Dette gnsker en & oppna ved a redusere tapsrisikoen til private utviklingsselskaper
som investerer i sma og mellomstore bedrifter som @gnsker & gjennomfare utvi-
klingsprosjekter. Investeringen skjer ved nytegning av ansvarlig kapital. Utvi-
klingsselskapet kan veere et dansk eller utenlandsk aksjeselskap, og ma kunne doku-
mentere at det har kompetanse til & bista bedriftene i utviklingsarbeidet. Selskapet
ma ha en egenkapital pa minst 50 millioner danske kroner, som anses ngdvendig for
at selskapet skal kunne oppna en viss risikospredning. Staten dekker halvparten av
eventuelle tap, og gjar det dermed mer attraktivt for private investorer a ga inn i
slike bedrifter. Garantien avvikles gradvis for eierandeler utviklingsselskapet har
hatt i et visst antall &r. Den samlede garantirammen for 1994 og 1995 er 1 milliard
danske kroner. Ved utgangen av 1994 var 15 utviklingsselskaper godkjent, og 800
millioner danske kroner av den samlede rammen var disponert. Den danske ordnin-
gen er delvis basert pa en tilsvarende nederlandsk ordning, der staten siden 1981 har
gitt garantier for inntil 50 prosent av utviklingsselskapers investeringer i SMB i de
fem farste arene etter investeringen.

| Storbritannia har man benyttet garantiordninger for private investorer i en len-
gre periode. | 1983 bThe Business Expansion Sch iverksatt. Gjennom skatte-
fradrag skulle private investorer stimuleres til & kjgpe aksjer i smabedrifter. De far-
ste arene gikk naermere 40 prosent av investeringene til industrien. Etter hvert sank
denne andelen, en starre del gikk til tienestesektoren, og en stadig starre del gikk til
investeringer i eiendomsselskaper. Ordningen ble derfor avviklet, men ble erstattet
avEnterprise Investment Sche i 1994. Investeringer i eiendomsselskaper vil ikke
godtas. Skattefradraget kan gis til investeringer i alle smabedrifter viksommme i
Storbritannia.

2.1.6  Blandingsinstrumenter av egenkapital og lan

Bruk av forskjellige former for instrumenter som i realiteten er en blanding av egen-
kapital og lan, er sveert vanlig i Sverige. Ordningene er i farste rekke rettet mot SMB
I hele landet, og seerlig mot nyetableringer. Et eksemjutviklingskapital og utvi-
klingslar ytt av ALMI Foretagspartner. Finansieringen gis vanligvis til bedrifter
med feerre enn 50 ansatte, og kan ga til utvikling og markedsfaring av nye produkter
eller produksjonsprosesser. Finansiering kan ogsa gis for markedsfgring pa nye
markeder av tidligere utviklede produkter eller prosesser.

Utviklingslanet kan maksimalt utgjgre 50 prosent av prosjektkostnaden. Tilba-
kebetalingen avhenger av inntektene fra prosjektet, og lanet ettergis om prosjektet
mislykkes, selv om bedriften lever videre. Mottakeren forplikter seg til & betale en
royalty av inntektene, vanligvis i 6-10 ar, eller et engangsbelgp om prosjektet viser
seg vellykket. Finansiering gis ikke fgr andre private finansieringsformer er forsgkt
utnyttet, og ordningen tar sikte pa a statte risikable prosjekter som ikke ville fatt
statte i det private kredittmarkedet.

| flere av landene finnes saerskilte ordninger rettet mot etableringer av bedrifter.
Sverige har en av de starste ordningene for nyetableringer. Ordningen er basert pa
en tilsvarende ordning i Tyskland. Lanene kanyforetagarlai, og administreres
av Industri- og Nyforetagarfond:«. Laneordningen kom i gang i 1993, og har der-
med virket i sa kort tid at det er for tidlig & bedgmme resultatene av den. De svenske
myndighetene mener likevel at ordningene er vellykket, og rammene blir derfor
gket fra budsjettaret 1995/96. Industri- og Nyforetagarfonden har en grunnkapital
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pa 2,6 milliarder svenske kroner, og hadde i november 1994 betalt ut 470 millioner
svenske kroner i slike lan. Dette fordelte seg med 152 millioner svenske kroner til
bedrifter innen varehandel, 128 millioner svenske kroner til bedrifter innen service-
sektoren og 170 millioner svenske kroner til industribedrifter.

Lanet gis til enkeltpersoner til dekning av aksjekapital i et selskap, eller direkte
til aksjeselskaper. Ordningen har slik sett klare fellestrekk med den finske ordnin-
gen. Forskjellen er at man i Finland yter ordingere 1an, mens nyféretagarlanene har
seerskilte egenskaper. Formalet med ordningen er a fremme et gkt antall livskraftige
smabedrifter i Sverige.

Lanet kan maksimalt dekke 30 prosent av bedriftens finansieringsbehov, og
lgper i 15 ar med fem ars avdragsfrihet. Lanet er rentefritt i to ar, og har redusert
rente i arene tre til fem. Fra ar seks betales markedsrente. Lanet pluss bedriftseierens
egeninnsats pa minimum 10 prosent vil utgjare bedriftens egenkapital. Lanet kan
kombineres med visse andre typer statlig statte, men samlet statlig statte kan ikke
overstige 50 prosent av det samlede finansieringsbehovet.

Industri- og Nyforetagarfondet gir ogsa lan til bedrifter som er heleiet av en
eller flere kvinner. Ordningen ble opprettet i juli 1994, og det ble for budsjettaret
1994/95 innvilget 50 millioner svenske kroner til slike Ian. Dette var allerede utlant
ved arsskiftet, og pr. februar 1995 har en lant ut om lag 70 millioner svenske kroner.
Vanligvis gis et personlig lan til bedriftseieren, som benytter midlene til & skyte inn
aksjekapital eller annen eierkapital i bedriften. Lanet kan utgjgre maksimalt 50 pro-
sent av kapitalbehovet. Resterende del av kapitalbehovet kan veere egenkapital eller
banklan. Maksimal lgpetid er fem til ti ar, med to ars avdragsfrihet, og med rente-
frihet i ett til to ar. Etter dette er renten lik markedsrenten.

Fer nyforetagarlan og foretagarlan for kvinner kan innvilges, ma andre finansi-
eringsformer veere forsgkt. Ved innvilgning av slike lan, vil prosjektet farst evalue-
res av en bank. Banken videresender kun sgknader fra bedrifter den selv er villig til
a fullfinansiere. 1 tillegg til bankens vurdering, foretar Industri- og Nyforetagarfon-
det eller ALMI Foretagspartner en vurdering av prosjektet. Myndighetene vurderer
altsa bare sgknader der fullfinansiering allerede er sikret. Dette sikrer bade at myn-
dighetenes ressursbruk ved behandling av sgknader begrenses, og at sannsynlighe-
ten for a gi statte til prosjekter som ikke vil lykkes reduseres.

Det finnes ogsa en egen tilskuddsordning for utvikling av oppfinnelser. Denne
ordningen ivaretas aUppfinningsstiftelse. Stiftelsen finansierer og statter pro-
sjekter i en sveert tidlig fase i utviklingen. En del av avkastningen i tilfelle suksess
tilfaller stiftelsen. Stiftelsen bevilger tilskudd og rentestgttelan (lanet tas altsa opp i
en privat kredittinstitusjon). | tillegg er det nylig etablert et nytt selsinnovati-
onscentrur, som ogsa skal kunne yte 1an og/eller tilskudd til utviklingsprosjekter.

3.1 NARMERE OM ORGANISERING

| Sverige samarbeider ALMI Féretagspartner og NUTEK gjenproduktrac, der

det i hvert fylke finnes lokale samarbeidsgrupper pa mellom tre og seks personer
med seerlig neeringslivskompetanse. Radene administreres av ALMI Féretagspart-
ner i hvert fylke. Formalet med produktradene er & benytte og videreutvikle lokale

ressurser for bedgmming av innovasjoner og oppfinnelser, radgivning til oppfinnere

og wkonomisk statte med sma belgp i tidlige faser av innovasjonsprosessen.

Ved behandling om lokaliseringslan og -tilskudd i Sverige deles arbeidet mel-
lom lansstyrelsen lokalt og NUTEK sentralt. Sgknader om lan og tilskudd der inves-
teringen er pa mindre enn 20 millioner svenske kroner behandles av lansstyrelsen,
hgyere belgp behandles av NUTEK sentralt.
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| bade Finland og Sverige har de forskjellige organisasjonene sveert mange regi-
onkontorer. En baserer seg i bade Sverige, Finland og Danmark delvis pa selvsten-
dige stiftelser eller selskaper, der staten gjar et innskudd og tegner en avtale med
den private stifltelsen eller selskapet om forvaltningen av innskuddet. Administre-
ringen av ordningene foretas imidlertid av det private selskapet.

4.1 VURDERINGER AV EFFEKTIVITETEN | STATTEPROGRAMME-
NE GJORT | DE ENKELTE LAND

Det er gjort flere studier som sgker & belyse effektene av slike kredittprogrammer i
USA. Shwarz (1992) gir en oversikt. De fleste empiriske undersgkelsene konklude-
rer med at programmene ikke gker kredittmengden til smabedriftene. Programmene
har i stedet erstattet privat kreditt til sektoren, eller har finansiert ikke-kredittverdige
prosjekter. En studie ser pa sammensetningen av bedrifter og veksten i sysselsetting
I bedrifter finansiert av SBA i motsetning til privatfinansierte bedrifter. Dersom
enkelte naeringer er mer risikable enn andre naeringer og ikke kunne blitt finansiert
privat, ville utldanene fra SBA ha gatt til andre neeringer enn utlanene fra private
institusjoner. Dette er imidlertid ikke tilfelle. En studie fra 12 studerer sysselset-
tingsveksten i SMB, og finner at smabedrifter vanligvis er overrepresentert i lang-
somt voksende neeringer. Smabedrifter generer ikke mer enn sin proporsjonale
andel av arbeidsplasser. Mislighold og tap pa engasjementer tyder heller ikke pa at
SBA fanger opp gode prosjekter som ikke mottar finansiering i det private kreditt-
markedet. Studien finner ogsa at SBAs programmer har hatt en viss innvirkning pa
kredittallokeringen. Studien anslar at kreditt til SMB har gkt med 25 prosent som
folge av SBAs programmer, noe som anses som lavt tatt i betraktning de relativt

omfattende subsidiene.

En svensk utredniri tror ikke myndighetene har forutsetninger for & bedre
markedssvikten, selv om markedssvikten er tydelig. | utredningen tilras det at myn-
dighetene bgr bygge ned sin egen innsats, og i stedet stimulere til starre privat del-
takelse og et mer effektivt privat marked, slik tilfelle er i USA. Dette bgar i alle fall
gjelde med hensyn til FoU-innsats, og saerlig med hensyn til utviklingsprosjekter i
neeringslivet. Mer effektive kapitalmarkeder vil bidra til en bedre spredning av risi-
koen, og vil gjare det enklere for hver investor a diversifisere risiko slik at kun sys-
tematisk risiko er relevant. P& tross av dette anbefaler utredningen at staten fortset-
ter med sin innsats i en viss tid, blantannet fordi det vil ta sveert lang tid & bygge opp
et privat egenkapitalmarked for smabedrifter, etter erfaringer fra USA. Dette er et
uttalt mal for den svenske staten, blant annet i proposition 1991/92:51. Der sies det
at malet er & bygge opp et effektivt risikokapitalmarked med minimal statlig inn-
blanding.

Utredingen vurderte seerlig virksomheten til NUTEK og Industrifondet (na
Industri- og Nyfdretagarfonden). Undersgkelsen av Industrifondets fant at mye av
innsatsen for SMB var avgjgrende for at prosjektene ble gjennomfart, mens innsat-
sen i store bedrifter oftest ville blitt gjennomfart i alle fall.

9. Armington, C. og M. Odle, 1982, «Small Business - How many Jobs?,» Brookings Review,
Winter

10. SOU 1992:95, «Den svenska marknaden for projektkapital-statens nuvarande och framtida
roll».
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