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OM APENHET OG UAVHENGIGHET

Andreas Follesdal, andreas.follesdal@nchr.uio.no
Norsk senter for menneskerettigheter, Universitetet i Oslo

VISESENTRALBANKSJEE QVIGSTADS INNLEGG om dpenhet i Norges Bank inviterer til re-
fleksjoner om demokratiets begrunnelse — og grenser.

I Norge holder vi en rekke organer uavhengige av vare folkevalgte politikere:
Hoyesterett og internasjonale domstoler, frie medier, forskere — og Norges Bank. I et
demokrati skal alle borgere veere likeverdige. Er det forsvarlig at noen organer skal ha
slik makt, men veare skjermet fra politisk kontroll? Nar ber samfunnsnedvendige
oppgaver vere fristilt fra direkte politisk styring?

Og selv nar noen beslutninger er hinsides politisk kontroll, er det forskjell pa at
noe skjer pa armlengdes avstand fra politikerne, og at den hoyre hind ikke vet hva
den venstre gjor. Derfor ber vi ogsd sperre: Hva slags dpenhet om disse organene
trenger vi?

Norges Bank kombinerer «<udemokratisk» uavhengighet med en del dpenhet om
beslutningene og beslutningsgrunnlaget. Begge deler er forsvarlig i et demokrati. La
oss forst se pa fire begrunnelser for uavhengighet, og hvilke av dem som gjelder for
Norges Bank; deretter se pa fire grunner til dpenhet, og sperre hvilke som gjelder for
Norges Bank.

Jeg avslutter med & drefte én mulig endring i dagens praksis: Bor vi fi mer innblikk
i enkeltmedlemmene i Hovedstyrets begrunnelser og voteringer om rentefastsettel-
sen?

BEGRUNNELSER FOR POLITISK UAVHENGIGHET

I en rettsstat bar Stortinget og Regjeringen alltid handle innenfor sine fullmakter. For &
hindre maktmisbruk ma noen uavhengige instanser vokte dem, og sld ned pa misbruk.
Som en slik vokter trenger vi frie medier og fri forskning — og uavhengige domstoler.

Sentralbankens uavhengighet kan ikke begrunnes som en slik vokter over stats-
maktene. Tvert imot trenger sentralbankene selv voktere.
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En litt annen begrunnelse for uavhengige instanser er for a skape tillit gjennom &
overvike andres oppfersel. En overviker behaver ikke 4 kunne straffe overgrep. Uav-
hengige organer kan simpelthen hjelpe oss d se om vi alle gjer som vi ber. Dermed
kan befolkningen ha mer tillit til myndighetene — og til hverandre. Med slikt innsyn
kan vi som borgere vare sikre pa at makthaverne faktisk handler med vért ve og vel
for oye, og vaere sikre pa at alle vet dette. Behovet for slik felles kunnskap for a bygge til-
lit er en viktig grunn til 4 ha enkelte uavhengige organer som overvéker. Dette er en
oppgave for domstoler, frie medier og forskningsmiljeer — og kanskje internasjonale
menneskerettighetsorganer. Er dette en betenkelig knebling av folkestyret, slik Makt-
og demokratiutredningen hevdet? (Nou 2003:19). Eller er slike konvensjoner en for-
svarlig binding — bade som vokter for 4 hindre maktmisbruk, og for & begrunne var
tillit til politikerne?” Men heller ikke behovet for tillitsbygging passer som begrunnel-
se for sentralbankens uavhengighet. Tvert imot: for & fungere godt trenger sentralban-
ken selv slike tillitskapende instanser — og den ma vere dpen for innsyn.

En tredje begrunnelse for uavhengighet er at noen oppgaver krever eksperter —
spisskompetanse vi andre borgere ikke besitter. Den mest effektive lgsningen er ofte
a skjerme slike eksperter fra kontinuerlig politisk press (Majone, 1994; Trangy, 2000)
Etter at demokratisk valgte organer definerer malsettingen — for eksempel om infla-
sjonsmal — kan den mest effektive strategien veere a sette oppgaven ut til fagfolk — s&
som gkonomer. Dette har vert en sentral begrunnelse for sentralbankenes uavhen-
gighet.

En fjerde begrunnelse for politisk uavhengighet er at vi som samfunn trenger
noen organer som er mer langsynte enn politisk valgte myndigheter. Myndighetene
kan delegere styring slik at ikke de kortsiktige malene forhindrer mer langsiktige, vik-
tigere mdl. Dette argumentet bygger altsa ikke pd mistanker om maktmisbruk.

Dette kan gjelde mélet om prisstabilitet, slik Qvigstad nevner i sin artikkel (s. xxx).
Medlem av Videnskaps-Akademiet og vinner av Nobels minnepris i skonomi — Finn
Kydland — har vist at en uavhengig sentralbank er en lesning pd Regjeringens behov
for 4 binde fremtidig finanspolitikk pa en troverdig mate (Kydland 1976; Kydland og
Prescott 1977; Steigum 2005).

Jeg har kort skissert fire forskjellige begrunnelser for «udemokratisk» uavhengig-
het og annen beskrankning av demokratisk folkevalgtes myndighet: Overvéikning,
tillitsbygging, ekspertise og langsiktighet. Selv om hver enkelt av disse begrensninge-
ne av demokratisk selvstyre kanskje kan forsvares, ma vi ogsé sperre hva som blir
den samlede effekten pa selvstyret dersom stadig flere oppgaver flyttes bort fra poli-
tisk kontroll.

Disse fire begrunnelsene peker pa fire forskjellige positive sider av dpenhet.

Nar vi sé ser pa begrunnelser for dpenhet i Norges Bank, ma vi huske pa alle disse
argumentene, ikke bare det tredje og fjerde om eksperter og kortsiktig binding for a
oppna de langsiktige malene.

Banken ma ogsd overvdkes, og den ma vise seg tilliten verdig.
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HVORFOR APENHET?

Norges Bank er blitt adskillig mer apen om sin virksomhet. Det er flere grunner til den-
ne endringen. Mer dpenhet er bdde nedvendig for at Norges Bank skal veere en mer effek-
tiv uavhengig langsiktig ekspert, og for at vi som samfunn skal ha tillit til at sa er tilfellet.

En begrunnelse for dpenhet skyldes at mdlsettingen er endret, slik at hemmelig-
hold ikke lenger er nedvendig. Da malsettingen var fastkurs, métte Norges Bank veere
mer hemmelighetsfull for & unngé selvoppfyllende spekulasjoner (se for eksempel
Steigum, 2005).

Apenhet folger ogsa av at Norges Bank har en ny strategi for 4 na det nye malet om
inflasjonsstyring. Andre akterer enn Norges Bank er viktige premissleveranderer.
Norges Banks strategi er & forme deres forventninger, ved 4 gi klar beskjed om hvor-
dan den vil svare pa de andre akterenes beslutninger.

Apenhet om den «udemokratiske» bankens strategi kan dermed gi okt demokra-
tisk styring, ved at vi borgere fir bedre mulighet til 4 holde politikerne ansvarlige for
konsekvensene av nasjonalbudsjettet.

En tredje grunn til dpenhet er at bade inflasjonsmalsettingen og behov for fleksi-
bel avveining gjer at banken trenger mer rom for skjgnnsutevelse. For at andre akto-
rer likevel skal klare & forutse hva Norges Bank vil gjore i fremtiden, ma banken veere
sveert tydelig om hvilke forutsetninger og rammebetingelser den legger til grunn, og
hensyn den vil legge vekt pa.

Bare da kan andre aktorer forstd hvordan Norges Bank vil utave sitt skjenn i frem-
tiden.

En siste grunn til dpenhet folger ogsa av det gkte rom for skjenn, nemlig for & iva-
reta tillit. Det tilsier mer apenhet for a fjerne rimelig tvil om at hovedstyret i Norges
Bank har gode faglige grunner for sine avgjorelser. Husk at Kydlands forsvar for uav-
hengighet — med rasjonelle aktgrer av god vilje — ikke er uttemmende. Norges Bank
skal ogsa handle i situasjoner der noen kan betvile politikernes — og bankens — gode
hensikter og kompetanse. Befolkningen m4 ha tillit til bankens skjenn. Bade argu-
mentet om ekspertise og om langsiktighet krever derfor mye innsyn i bankens beslut-
ninger.

Ekspertbegrunnelsen krever dpenhet sa vi kan vere sikre pa at ekspertene er eni-
ge om bankens veivalg. Som den kjente filosofen Winston Churchill skal ha sagt: Om
du setter to skonomer i samme rom, far du to motsatte syn pa saken — med mindre
en av dem er John Maynard Keynes, da fir du tre forskjellige oppfatninger. Slik faglig
uenighet om Norges Banks strategi har vi sett den siste tiden.

Medlem av Videnskaps-Akademiet, professor Steinar Strem, imetegikk sentral-
banksjef Gjedrems resept for 4 unnga den hollandske syke: 4 kutte offentlige budsjet-
ter (Strem 2009) Strem hevder at politikerne isteden kunne gke skattene. Her ser vi
altsd en uenighet om det Aardal kaller et «valens-sparsmal» (se s. xxx).

Valg av ekspertise har altsd klare fordelingskonsekvenser — som vi har demokra-
tisk partipolitikk for & hdndtere. Burde ikke slike beslutninger da skje av folkevalgte
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som kan stilles til ansvar? For a ha tillit til den politisk uavhengige sentralbanken, er det
derfor i alle fall viktig at vi far hjelp til 4 se hvilke rad det er bred enighet om blant ek-
spertene — og hvilke som er omstridt.

Apenhet er ogsa nedvendig for & ha tillit til at banken faktisk er mer dlangsynt» enn
politikerne. Visesentralbanksjef Qvigstad hevder: «Det er ofte mer populert 4 ha lav
rente enn hoy rente. En riktig rente kan derfor vere krevende & sette neer regjerings-
kontorene» (s. xxx). Banken skal ikke fristes av politiske eller andre sidehensyn til &
holde renten lav fram til stortingsvalget, for sd & heve renten kort tid etterpd. Nar ho-
vedstyret i banken likevel endrer renten pa den maten, vil kritiske medier og forskere
naturlig nok kunne sperre seg om enkelte medlemmer av hovedstyret kan ha hatt
blandede motiver. Finansnzringens Hovedorganisasjons heringsbrev om endringer i
sentralbankloven understreket folgende:

Det ber ikke kunne reises tvil om hvorvidt det tas utenforliggende hensyn i den operative utevelsen
av pengepolitikken. Hovedstyrets uavhengighet i forhold til andre myndigheter, politiske gruppe-
ringer og ulike interessegrupper ber derfor ogsa reflekteres i praksis og regelverk rundt oppnevnin-

gen. (Ot.prop. nr. 81 (2002—2003))

Denne balansegangen er viktig, men vanskelig. P4 den ene side skal hovedstyret re-
presentere et bredt spekter av samfunnsinnsikt, uten  veere partipolitisk nominert.
Samtidig ber det ikke kunne reises tvil om hovedstyrets uavhengighet fra ulike inter-
essegrupper (Ot.prop. nr. 81 (2002—2003)). For & fjerne slik tvil, blir det viktig 4 ha inn-
syn i hvordan beslutningen ble tatt.

APENHET OM HOVEDSTYREMEDLEMMENES STANDPUNKT OG VOTERINGER?

Jeg avslutter med & utforske en konsekvens av disse argumentene om uavhengighet
og innsyn: ber offentligheten fa vite hvordan det enkelte medlem av hovedstyret i
Norges Bank voterer i beslutninger om rentefastsettelsen?

Visesentralbanksjef Qvigstad nevner at gkt innsyn kan redusere kvaliteten pa be-
slutningene. Jeg kan veere mindre villig til 8 ombestemme meg pa bakgrunn av gode
argumenter om det blir offentlig kjent at jeg har snudd i en sak — at jeg — som Celius
— «har latt min overbevisning tre litt i bakgrunnen».

Vil medlemmene av hovedstyret oppleve seg «bundet til masten» av sine forste
standpunkt, av frykt for 4 fremsta som vaklevorne hvis det vil bli kjent at de har om-
bestemt seg? Et problem med denne argumentasjonen mot innsyn er at denne me-
kanismen er vanskelig d etterprgve: det kan jo hende at noen medlemmer allerede er
sterkt bundet til opprinnelige standpunkter, og ikke boyer seg for argumenter uan-
sett. Uten innsyn vil vi i alle fall ikke vite hvor dpne og lydhere de forskjellige delta-
kerne er.

Kanskje ber diskusjonen og eventuelle endringer i standpunkter forega relativt
skjermet for innsyn, mens de enkelte medlemmers endelige standpunkter og deres

4~ ~¢0




é NNT-2010-1.book Page 211 Friday, April 9,2010 4:18 PM

APENHET 211

begrunnelser for dem blir gjort offentlig kjent — omtrent som i Bank of Englands
«Monetary Policy Committee» (Ot.prop. nr. 81 (2002—2003), 3.1.2.2), eller slik profes-
sor Backer presenterer Hoyesteretts praksis (pa s. xxx)?

Et annet argument for lukkethet er at en sentralbanksjef ikke ber sende ut utyde-
lige signaler ved & snakke med mange stemmer. Samtidig bor signalene fra sentral-
banken ofte veere kompliserte, og faglig uenighet bor komme til uttrykk. Bare da kan
andre aktorer forutsi med riktige marginer. Her mener jeg det kan veare nyttig  sam-
menlikne med Hoyesteretts praksis.

La oss sd se pa argumentene for innsyn i voteringene: For det forste kan dette altsa
oke maloppnaelsen for den uavhengige langsiktige eksperten, ved at andre akterer
kan forutsi bedre. For det andre: Dette er viktig for & opprettholde tillit til banken.
Som nevnt kan kritiske forskere og medier sporre seg hvor politisk uavhengig sen-
tralbanken virkelig er. Et forskerteam med blant andre Bjern Heyland, post.doc-sti-
pendiat ved Institutt for statsvitenskap ved Universitetet i Oslo, har sett pd tilsvaren-
de komité i Bank of England (Hix mfl. 2010 kommer).

De britiske myndighetene har oppnevnt komitémedlemmer slik at flertallsavgje-
relsene om renteniviet systematisk har endret seg. Den politiske uavhengigheten er
altsd ikke fullstendig — ndr det gjelder Bank of England.

Ogsa ekspert-argumentet for uavhengighet far et skudd for baugen fra forsknin-
gen om Bank of England. Det finnes faglig uenighet, og det er menstre i oppfatnin-
gene innad i komiteen: Nar usikkerheten rundt den skonomiske situasjonen oker,
samler komitémedlemmene som arbeider i banken seg lojalt rundt sjefen, mens ek-
sterne medlemmer ser ut til 4 bli mer uenige om oppskriften. Kunnskap om denne
faglige uenigheten er nyttig for skonomiske og politiske akterer, og viktig i et demo-
kratisk samfunn.

Norges Bank ber derfor kanskje gi innsyn i uenighet, og utfallet av eventuelle vo-
teringer i hovedstyret. Det er ngdvendig for tillit til ekspertisen og uavhengigheten.

NOEN KONKLUSJONER

La meg oppsummere disse argumentene.

1 Det er gode grunner til at var politisk uavhengige sentralbank har stor forutsig-
barhet og troverdighet — og gker muligheten for a holde politikerne ansvarlige.
Derfor ber banken fortsette & ha dpenhet om ikke bare utfallet — rentenivaet —
men ogsa om de kompliserte begrunnelsene og forutsetningene.

2 Det ser ut til & veere gode grunner til innsyn i hvordan det enkelte medlem av
hovedstyret stemmer, og hvordan de begrunner sine standpunkt. Men ikke om
deres skifte av standpunkt.

3 Mange samfunnsakterer er ngdvendige for at det norske demokratiet skal kunne
holde seg med en uavhengig sentralbank: ikke minst forskere i samfunnseko-
nomii, spillteori og statsvitenskap. Mediene, domstolene og politikerne har ogsa
viktige oppgaver. Videnskaps-Akademiet og Norges Bank fortjener en stor takk
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for & bidra til apenhet pa denne maten. Dette hjelper oss a kaste lys pa bade de
politisk ansvarlige og de politisk uavhengige samfunnsinstitusjonene, slik at vi
kan vurdere om myndighetene er var tillit verdig.

NOTER

Takk for god hjelp fra Bjern Hoyland, Hege Skjeie, Bent Sofus Traney, Geir Ulfstein og Yngvil
Zachrisson.
1 Dette er tema for en forskningsgruppe ved Senter for grunnforskning i ér, «Ber stater ratifisere

menneskerettighetskonvensjoner?» — www.follesdal.net/ ratify htm
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