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Tilsyn med offentlige anskaffelser

Konkurransedirektor Lars Sergard skriver i en kronikk 29.
januar 2020 om behovet for 4 ha et tilsyn med offentlige
anskaffelser etter modell fra Sverige. Man har i dag KOFA
som behandler klager pa innkjopsprosesser i det offent-
lige, men de sakene KOFA tar er utelukkende basert pa
innkomne klager. Det er imidlertid relativt fa klager, og et
argument som fremsettes for 4 forklare dette er at de som
potensielt kunne hatt grunn til 4 klage p4 f.eks. en kom-
munes eller fylkeskommunes innkjep, ikke gjor dette fordi
de ikke gnsker 4 komme pa kant med en mulig fremtidig
oppdragsgiver. Dette er problematisk om man gnsker 4 sti-
mulere til effektiv konkurranse.

KOFA i Norge kan ilegge overtredelsesgebyr p4 inntil 15
prosent av kontraktsverdien, en mulighet de fikk tilbake i
2017 etter 4 ha vert uten denne muligheten i 5 ar. KOFAs
rolle er imidlertid 4 behandle klager pd anskaffelser og ikke
pé eget initiativ ta opp saker som ikke er klaget inn. Dette
begrenser den disiplinerende rollen til KOFA, og da spesi-
elt dersom det er fa som klager inn slike prosesser.

Det offentlige kjoper produkter og tjenester for store sum-
mer hvert 4r, og selv smé forbedringer og besparelser vil
gi store utslag. Offentlige anskaffelser utgjorde i 2018 et
sted mellom 500 og 600 milliarder kroner, og ekningen i
offentlige anskaffelser de siste 10 drene har veert betydelig
storre enn den generelle prisutviklingen. Ideen er derfor i
utgangspunktet god, og selv mindre forbedringer i anskaf-
felsesprosessene kan gi store besparelser for det offentlige.
Gode anskaffelsesprosesser stimulerer til konkurranse
mellom ulike potensielle tilbydere, noe som kan bade gi
rimeligere produkter og tjenester og ikke minst mer inn-
ovative produkter og tjenester. Sprgard trekker ogsa frem

transparensen i slike prosesser for a begrense sannsynlig-
heten for korrupsjon.

Dersom man skal opprette et tilsyn med offentlige anskat-
felser er da sporsmélet kanskje mer hva som er en hen-
siktsmessig organisering. Intensjonen med et godt anskaf-
felsesregelverk er & sikre forutsigbarhet, transparens og
etterprovbarhet. To viktige prinsipper er konkurranseprin-
sippet og likebehandlingsprinsippet. Dette er ikke veldig
ulikt flere av vurderingene som Konkurransetilsynet nor-
malt sett vil gjore i saker bergrt av konkurranseloven, og
man kan derfor tenke seg at Konkurransetilsynet pétar seg
en slik oppgave. Pa den annen side s er offentlige anskaf-
felser en litt annen type problemstilling enn vurdering av
konkurranseskadelige avtaler, misbruk av dominerende
stilling eller virkninger av foretakssammenslutninger, og
kan derfor kanskje resultere i at Konkurransetilsynets
«oppmerksomhet» vannes ut. Samtidig dreier dette seg
fundamentalt om effektiv eller virksom konkurranse som
er kjerneproblemstillingen i konkurransesaker.

[ Sverige har man et tilsyn som har myndighet til & gi
gebyr for overtredelse av anskaffelsesregelverket, og pa
eget initiativ underseoke anskaffelser. Dette hdndteres av
Konkurrensverket. Selv om heller ikke dette regimet fun-
gerer perfekt, og det vurderes i disse dager & béde utvide
gebyrnivaet og forlenge foreldelsesfristen, er det fornuftig
4 vurdere en slik ordning ogsa i Norge. Et slikt tilsyn vil
kunne bidra til en sterre grad av disiplinering av offentlige
innkjoper, og vil potensielt spare det offentlige for betyde-
lige summer og potensielt bedre produkter og tjenester.

Jan Yngve Sand
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Samfunnsekonomiske konsekvenser av
et forbud mot prisdiskriminering i det
norske dagligvaremarkedet!

I dag star alle leverandorer i utgangspunktet fritt til & sette forskjellige priser til ulike kjo-

pere. Prisene bestemmes dermed i individuelle forhandlinger mellom leveranderer og dag-

ligvarekjeder. Den senere tid har flere, inkludert professorene Foros og Kind i en artikkel

i Samfunnsgkonomen nr. 5 2019, argumentert for & forby store leveranderer i 4 prisdis-

kriminere. I denne kommentaren gar vi gjennom et utvalg modeller som kan gi innsikt i

konsekvensene av et slikt forbud, samt vurderer i hvilken grad modellenes forutsetninger

sammenfaller med forhold i det norske dagligvaremarkedet. Vi konkluderer med at et forbud

mot prisdiskriminering sannsynligvis vil gi heyere priser og svekket konkurranse mellom de

etablerte kjedene, og derfor trolig er negativt for forbrukerne.

INTRODUKSJON

Kombinasjonen av et konsentrert marked, relativt hoye
priser i et internasjonalt perspektiv og markedets betyd-
ning for folk flest har skapt politisk interesse for daglig-
varemarkedet. I en Oslo Economics-rapport fra 2017 om

! Denne kommentaren er basert p4 en rapport fra Oslo Economics utar-
beidet for NorgesGruppen, hvor oppdraget var & gjore en faggkonomisk
analyse av konsekvensene av et forbud mot prisdiskriminering: Oslo
Economics (2019): Konsekvenser av et forbud mot prisdiskriminering i det
norske dagligvaremarkedet. Argumentasjonen i denne kommentaren re-
flekterer forfatternes synspunkter, som ikke nodvendigvis deles av Nor-
gesGruppen. Henvendelser rettes til jsk@osloeconomics.no.
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etableringshindringer i den norske dagligvaresektoren ble
stordriftsfordeler i innkjop trukket frem som den storste
etableringsbarrieren. 1 etterkant av denne rapporten har
det blitt fremmet forslag om a forby «dominerende» leve-
randerer 4 diskriminere pa pris mellom ulike dagligvare-
kjeder.

Flere markedsaktorer har engasjert seg i denne diskusjo-
nen, og fremfort argumenter for hvorfor de er for eller mot
et forbud mot prisdiskriminering. Rema 1000 har enga-
sjert professorene Qystein Foros og Hans Jarle Kind. De
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har gjennom flere artikler og rapporter, bla. Foros og Kind
(2018a; 2018b; 2019a; 2019b) argumentert for at et for-
bud mot prisdikriminering kan vaere velferdsfremmende.

Forslaget om 4 forby prisdiskriminering har fatt politisk
gehor. 1 2018 ba Stortinget regjeringen om a «utrede med
sikte pd d innfore et forbud mot at dominerende leverandorer
kan bedrive prisdiskriminering» (Innst. 292 S, 2017-2018).?
Aktorer som har stottet forslaget har argumentert for at et
forbud kan fore til i) mer etablering i detaljistleddet og i)
lavere innkjepspriser og dermed lavere priser ut til kun-
dene. Oslo Economics (2017) anbefalte imidlertid & ikke
regulere innkjopsbetingelsene p& denne maten. Dette fordi
det ble vurdert 4 kunne sette viktige konkurransemekanis-
mer ut av spill.

Internasjonalt har den faglige debatten i stor grad nettopp
handlet om hvordan et forbud mot prisdiskriminering
pavirker allerede etablerte aktorers adferd, og gjennom
dette prisene i sluttbrukermarkedet.® Dette forteller oss at
diskusjonen rundt et forbud mot prisdiskriminering ikke
utelukkende kan baseres pd hvordan det pavirker etable-
ringsmulighetene — hvordan det pavirker adferden til de
etablerte aktorene er altsa vel sa viktig.

Selv om stordriftsfordeler i innkjop er en sentral etable-
ringshindring, er det ogsd en naturlig del av markedsdyna-
mikken i de fleste detaljistmarkeder. Det er dermed snakk
om en strukturell hindring. Dersom den sekes avhjulpet
gjennom reguleringer — eksempelvis et forbud mot prisdis-
kriminering — vil dermed ogsd markedets virkemate pavir-
kes. Videre eksisterer det en rekke andre etableringshind-
ringer, blant annet flere andre former for stordriftsfordeler.

I lys av overnevnte fremstér det som usikkert om et for-
bud mot prisdiskriminering — begrenset til noen leveran-
dorer — vil ha merkbar effekt pa etableringstakten. Sa langt
har heller ingen studier dokumentert at dagens markeds-
struktur er ineffektiv. Etter avhjelpende tiltak godtok ogsé
Konkurransetilsynet at Coop kjopte ICA, noe som forte til
en reduksjon i antall akterer. Samlet taler dette for at hvor-
dan et forbud pavirker etablerte aktgrer bor vies betydelig
oppmerksomhet i diskusjonen.

2 Som et ledd i denne utredningen har Konkurransetilsynet kartlagt
forskjeller i innkjopspriser mellom dagligvarekjedene. Vi gjor for or-
dens skyld oppmerksom pé at var rapport og denne kommentaren ble
skrevet og opprinnelig innsendt for Konkurransetilsynets resultater ble
offentliggjort (Konkurransetilsynet, 2019).

Det eksisterer riktignok noe litteratur som analyserer hvordan et for-
bud mot prisdiskriminering pévirker etableringer i bransjen, men
denne er sveert begrenset.

BERGH, HAMMERSMARK, HANSEN OG SKAAR

I denne kommentaren gir vi igjennom et utvalg forskings-
arbeider som vi mener gir innsikt i hvordan et forbud mot
prisdiskriminering pavirker allerede etablerte aktgrer. Den
okonomiske litteraturen som omhandler effektene av et for-
bud mot prisdiskriminering er hovedsakelig teoretisk, og
gir ikke et entydig svar pa effektene av et forbud.* Arsaken
er forskjeller i forutsetninger, modellrammeverk og tidsho-
risont. Ved & vurdere hvor godt de ulike modellene beskri-
ver forholdene i det norske dagligvaremarkedet analyserer
vi mulige effekter av et forbud mot prisdiskriminering.

Forskningen i var gjennomgang er begrenset til sakalt
«ren» prisdiskriminering. Dette innebaerer at den abstra-
herer bort andre drsaker til eventuelt ulike betingelser —
eksempelvis at leveranderene kan ha ulike kostnader ved
a betjene to detaljister.” Litteraturen gir dermed ikke inn-
sikt i konsekvensene av et forbud dersom eventuelt ulike
betingelser helt eller delvis skyldes andre forhold enn ren
diskriminering.® En diskusjon av et forbud mot prisdiskri-
minering ma imidlertid ogsd ta innover seg konsekvensen
av en slik regulering dersom ikke eventuelle prisforskjeller
skyldes diskriminering — men eksempelvis effektivitets-
fremmende kontrakter. Dette droftes derfor ogsa i denne
kommentaren.

I denne kommentaren fokuserer vi pd potensielle konse-
kvenser av et forbud, uten a spekulere i hvorfor daglig-
varekjedene eventuelt oppndr ulike innkjopsbetingelser
i dag — herunder hvorvidt forskjeller faktisk skyldes ren
prisdiskriminering eller andre forhold. Vi viser for eksem-
pel til litteratur som indikerer at et forbud mot prisdiskri-
minering kan gi redusert velferd dersom ulike betingelser
uten forbud skyldes bindende utsidealternativ, samt at

* Den eneste kjente studien som empirisk studerer konsekvensene av
et forbud mot prisdiskriminering i dagligvarebransjen er Allain mfl.
(2019). De studerer effekten pa sluttbrukerpriser av at Frankrike opp-
hevet et forbud mot prisdiskriminering i 2008. De finner at prisene pa
nasjonale merkevarer har gatt ned sammenlignet med kjedenes egne
merkevarer. Se kapittel 4.1.5 i Oslo Economics (2019) for en mer de-
taljert beskrivelse av studien.
Den gkonomiske litteraturen som omhandler velferdskonsekvenser av
et forbud mot prisdiskriminering kan deles inn etter hovedsakelig to
dimensjoner: Hvorvidt kontrakter er observerbare eller hemmelige og
om kontraktene er linezre eller ikke-linezere. I denne kommentaren
begrenser vi oss primeert til litteraturen som antar at kontrakter er ob-
serverbare og lineare. Dersom vi hadde inkludert en mer utfyllende
analyse av modeller som forutsetter ikke-linezere og uobserverbare
kontrakter, kunne vi lagt til at et forbud normalt vil gjore det lettere
for leveranderen & bruke prisen til 4 internalisere konkurranse mellom
detaljistene. I sa fall vil de uheldige konsekvensene av et forbud mot
prisdiskriminering vaere enda mer tilstede.
6 Se Tabell A-1 i Oslo Economics (2019) for en oversikt den gkonomiske
litteraturen som omhandler velferdskonsekvenser ved et forbud mot
prisdiskriminering mellom bedrifter i vertikale relasjoner.
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storrelsesbasert prisdiskriminering kan forekomme ogsé
dersom detaljistenes utsidealternativ ikke binder. Begge
deler gér professorene Qystein Foros og Hans Jarle Kind
langt i & avvise i en artikkel i Samfunnsekonomen (Foros

og Kind, 2019b).”

Basert pa litteraturgjennomgangen og sammenstillingen

med norske forhold konkluderer vi med at et forbud mot

prisdiskriminering sannsynligvis vil veere negativt for for-

brukere, ved a:

* Redusere kjedenes kjopermakt og dermed lede til hoy-
ere leverandor- og forbrukerpriser.

e Redusere konkurransen om markedsandeler i slutt-
brukermarkedet.

* Gjore verdikjeden mindre effektiv.

Kommentaren er strukturert som folger. Forst gjennomgar
vi et utvalg forskningsarbeider som kan gi innsikt i hvor-
dan et forbud mot prisdiskriminering kan pévirke adfer-
den til etablerte aktorer dersom eventuelle prisforskjeller
faktisk skyldes diskriminering. I denne gjennomgangen
har vi spesielt blikk pa hvilke mekanismer som driver de
forskjellige resultatene. Deretter sammenstiller vi littera-
turgjennomgangen med forholdene i det norske daglig-
varebransjen og konkluderer. Vi drofter ogsd kort hvilke
effekter et forbud mot prisdiskriminering kan ha dersom
eventuelle prisforskjeller ikke skyldes diskriminering.

LITTERATURGJENNOMGANG

I det fplgende gar vi gjennom noen sentrale artikler i lit-
teraturen. I gjennomgangen belyser vi forst effektene av
et forbud mot prisdiskriminering nar forhandlingsmakt
stammer fra trusselen om egenproduksjon. Her viser vi for
eksempel at et forbud mot prisdiskriminering kan veere
velferdsreduserende dersom detaljistenes kilde til forhand-
lingsmakt er trussel om egenproduksjonen. Deretter peker
vi p& andre kilder til forhandlingsmakt og viser for eksem-
pel at storrelsesbasert prisdiskriminering kan forekomme
ogsd uten en troverdig trussel om egenproduksjon, samt
forventede konsekvenser av et forbud i dette tilfellet.

Foros og Kind argumenterer i stedet for at den eneste plausible arsaken
til prisdiskriminering som henger sammen med storrelse er at storre
kjeder har bedre mulighet til & etablere egenproduksjon enn mindre
kjeder. Dette argumentet er delvis basert pd et teknisk notat (Foros
mfl., 2018¢) hvor de viser at storrelse i seg selv ikke vil gi ulike inn-
kjopspriser — og at det séledes mé vaere mekanismer som henger indi-
rekte sammen med storrelse som er drsaken.

o
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Katz (1987)

Gjennom «Robinson-Patman Act» ble det i 1936 forbudt
for leveranderer i USA & differensiere pd priser, dersom
dette ikke kunne rettferdiggjores basert p4 ulike kostnader.
Loven ble raskt kritisert for & gi opphav til ineffektivitet.
Det gikk imidlertid 50 4r for Katz presenterte den forste
formelle analysen av effektene av prisdiskriminering. Katz
viser at prisdiskriminering mellom leverander og videre-
selger ikke kan betraktes pé lik linje med prisdiskrimine-
ring mot sluttbrukere. Dette fordi detaljistenes innkjops-
betingelser pavirker konkurransen i sluttbrukermarkedet.
I en gkonomisk modell viser han at et forbud kan gi vel-
ferdsgevinst, dersom &rsaken til ulike innkjepspriser er at
én av detaljistene har en mer troverdig trussel om & starte
egenproduksjon av varer.

Analysen i Katz (1987) baserer seg pa et enkelt, men relativt
generelt oppsett. Markedet bestdr av én leverander (som
dermed er monopolist) og én kjede som konkurrerer med
uavhengige detaljister i hvert sitt lokalmarked. Detaljistene
er identiske pa alle méter bortsett fra en: Kjeden kan, i
motsetning til de uavhengige detaljistene, foreta en inves-
tering som gir tilgang til en alternativ forsyningskilde med
lave variable kostnader (for eksempel gjennom & starte
egenproduksjon).® 1 litteraturen omtales muligheten til &
klare seg uten leveranderen som utsidealternativet.

I motet med leveranderen har kjeden en troverdig trus-
sel om 4 benytte en alternativ forsyningskilde og dermed
oppnd lave variable og gjennomsnittlige enhetskostnader.
Dette er den sentrale forutsetningen som driver Katz’ resul-
tat. Dersom 4 etablere egenproduksjon er forbundet med
en fast kostnad vil leveranderen matte gi lavest pris til akto-
ren med storst volum, hvis leveranderen ensker & hindre
egenproduksjon. Intuisjonen er enkel; kjeden har et stort
volum & spre faste kostnader utover ved eventuell egenpro-
duksjon, noe som gir lave gjennomsnittlige enhetskostna-
der for dette alternativet. Dette ma leveranderen kompen-
sere kjeden for gjennom den variable enhetsprisen.

Det folger av modellen at dersom leveranderen onsker 4
selge til begge detaljistene etter et forbud mot prisdiskri-
minering, ma prisen til den som ellers ville betalt mest
senkes. Dette fordi dersom den i stedet oker prisen til den

8 Dette er en forenklet fremstilling av Katz’ modell. Opphavet til at kun
den ene har «tilgang» til en alternativ forsyningskilde er egentlig at det
eksisterer skalafordeler i produksjon av egne merkevarer. Ettersom det
er en fast kostnad i forbindelse med & starte slik egenproduksjon, er
det kun lonnsomt for den storste kjeden 4 starte dette. Dermed er det
kun den detaljisten med storst volum som har en troverdig trussel om &
starte egenproduksjon.

BERGH, HAMMERSMARK, HANSEN OG SKAAR



som ellers ville betalt minst — kjeden — vil den velge utsi-
dealternativet. I modellen forer et forbud derfor til lavere
sluttbrukerpriser.

DeGraba (1990)

I modellen til Katz er storrelsen pa markedet og sterrel-
sen til detaljistene (eventuelt deres etterspersel) gitt, noe
som apenbart er urealistisk. DeGraba (1990) apner for at
leveranderene kan investere i kostnadsreduserende tiltak
og dermed oppna lavere enhetskostnader ved salg. Lavere
enhetskostnader gir i sin tur et storre volum — for en gitt
innkjopspris. DeGrabas analyse er derfor, i motsetning
til Katz, av dynamisk art — detaljistene har mulighet til &
pévirke sin egen sterrelse.

I en modell uten utsidealternativ viser han at leverande-
rens mulighet til & prisdiskriminere reduserer detaljistenes
investeringer i tiltak som gir lavere salgskostnader. Dette
fordi nettopp fordi lavere salgskostnader resulterer i at
detaljistens ettersporsel etter leveranderens blir mindre
elastisk i prisen leveranderen setter. Leveranderen vil der-
for tilrane seg deler av gevinsten som detaljisten oppnér
nédr den blir mer effektiv ved & oke prisen til detaljisten.
Han konkluderer derfor med at et forbud mot prisdiskri-
minering er positivt fordi det oker investeringene og der-
med gir mer effektive detaljister.

Inderst og Valletti (2009)

Inderst og Valletti (2009) presenterer en modell hvor detal-
jistene bade kan investere i kostnadsreduserende tiltak og
har mulighet il 4 starte egenproduksjon. De kombinerer
dermed modellene til Katz og DeGraba, og tar litteraturen
i en mer realistisk retning. Jo mer en detaljist investerer
i kostnadsreduserende tiltak, desto mer vil den selge for
en gitt innkjppspris. I sin tur gjor dette det mer attraktivt
a starte egenproduksjon. Leveranderen ma derfor tilby de
laveste prisene til den detaljisten som har investert mest.
Investeringer i effektivitet gir dermed en dobbel gevinst for
detaljistene; lavere salgskostnader og bedre innkjopsbetin-
gelser. Den siste av disse gevinstene reduseres eller elimi-
neres ved et forbud, noe som gir hoyere leverander- og
sluttbrukerpriser.

Hos Inderst og Valletti forer et forbud mot prisdiskrimine-
ring til at detaljistene i mindre grad bruker ressurser pa &
etablere et godt utsidealternativ. I et dynamisk perspektiv
gir dette to uheldige effekter: Detaljistene investerer min-
dre og blir derfor mindre effektive, samtidig som leveran-
doren kan ta hoyere priser fra dem grunnet mindre attrak-
tive utsidealternativer.
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Det er verdt & merke seg at resultatet ikke begrenser seg til
investeringer i kostnadsreduserende tiltak. Det vil omfatte
alle tiltak der detaljisten mot en fast kostnad kan oppnd
mer salg enn de ellers ville gjort. Dette kan eksempelvis
veere 4 etablere nye butikker. Et forbud mot prisdiskrimi-
nering kan dermed svekke konkurransen pa detaljistleddet
gjennom & gjore detaljistene mindre opptatt av & holde pa,
og oke, sine markedsandeler. En viktig innsikt er dermed
at forbrukerprisene dermed kan stige, selv om et forbud
skulle lede til reduserte gjennomsnittlige innkjepspriser.
En annen viktig innsikt er at storrelsesbasert prisdiskrimi-
nering gjennom dynamiske effekter kan veere velferdsfrem-
mende pa sikt. Dette fremkommer ikke nar Foros og Kind
(2019b) drofter konsekvenser av storrelsesbasert prisdis-
kriminering i Samfunnsgkonomen.

Akgiin og Chioveanu (2019)

I likhet med litteraturen forgvrig forutsetter Inderst og
Valletti at detaljisten enten selger leveranderens produk-
ter eller egne merkevarer. I praksis selger detaljister van-
ligvis bade egne og flere nasjonale merkevarer i samme
varegruppe. Dette er utgangspunktet til en fersk artikkel
av Akgtin og Chioveanu (2019). I deres modell kan detal-
jistene investere for & redusere enhetskostnadene til egne
merkevarer.’

Akgun og Chioveanu viser at ndr detaljister selger bade
egne- og nasjonale merkevarer, vil en leverander gi lavest
pris til den detaljisten som har mest konkurransedyktige
alternativer — eksempelvis egne merkevarer — til leveran-
dorenes merkevarer. Dette fordi detaljisten ved lite gun-
stige betingelser vil vri salget mot alternativene. Denne
interne konkurranseeffekten mellom produkter hos den
enkelte detaljist er ikke tidligere vurdert i litteraturen om
prisdiskriminering.

P4 samme madte som i Inderst og Valletti, vil et forbud mot
prisdiskriminering redusere detaljistenes gevinst ved &
foreta investeringer som gir konkurransedyktige alterna-
tiver. I tillegg til mindre konkurransedyktige egne mer-
kevarer, leder et forbud derfor til hoyere leveranderpriser
for nasjonale merkevarer. Det siste folger av at et forbud
svekker detaljistens muligheter til 4 true leveranderen
med attraktive alternativer, altsd svekker de egne merke-
varenes konkurransepress mot leveranderens merkevarer.
Forbrukerprisene vil derfor stige for begge varer.

® Mer presist beskriver Akgun og Chioveanu en situasjon hvor detaljis-
tene forer bade nasjonale merkevarer og substitutter til disse, levert av
leverandorer med redusert markedsmakt. Disse substituttene kan uten
tap av generaliserbarhet tolkes som egenproduserte merkevarer.
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Det er verdt d merke seg at resultatet til Akgiin og Chioveanu
ikke begrenser seg til kostnadsreduserende tiltak for egne
merkevarer. Det vil omfatte alle tiltak som bidrar til 4 gjore
egne merkevarer mer konkurransedyktige. Et forbud mot
prisdiskriminering vil dermed kunne svekke detaljiste-
nes insentiver til 4 utvikle egne sterke merkevarer, og til 4
arbeide for hoy kvalitet pa disse produktene.

O’Brien (2014)

En vanlig forutsetning i litteraturen (inkludert artiklene i
foregéende avsnitt) er at leveranderen fremsetter «take-it-
or-leave-it» tilbud til detaljistene. Det vil si at forhandlings-
prosessen forenkles til at leveranderen gir detaljistene ett
tilbud, som de s kan ta imot eller avsla. Dette kan vare
hensiktsmessig for 4 analysere hvordan et forbud pavirker
insentiver til 4 investere etc. Imidlertid kan et forbud ogsé
pévirke selve forhandlingsspillet mellom leveranderer og
detaljister — og pa denne maten pavirke prisene til forbru-
kerne. Dette er utgangspunktet til O’Brien (2014).

O’Brien modellerer selve forhandlingsspill og viser at der-
som utsidealternativet er relativt lite profitabelt for detaljis-
tene — slik at det ikke «binder», vil deres betingelser frem-
komme gjennom reelle forhandlinger. ' Med dette menes
at partenes evne og vilje til & ikke akseptere motpartens
forslag er avgjorende for betingelsene.

Utgangspunktet til O'Brien er at en avtale gir detaljisten og
leverandoren et storre samlet overskudd enn uten en avtale
— og en avtale er kun mulig dersom begge parter kommer
bedre ut enn de ville gjort uten. Fordelingen av denne gevin-
sten avhenger imidlertid av partenes forhandlingsstyrke.
Denne forhandlingsstyrken er i sin tur avhengig av; i) hvor
mye profitt en part oppgir pa kort sikt ved 4 ikke akseptere
en avtale, i) hvor mye motparten taper pd at avtalen ikke
aksepteres, og iii) hvor stor gevinst parten kan oppnd ved 4
presse motparten til 4 gd med pa en annen avtale.

Profitten en detaljist oppndr i en periode uten avtale (og
uten 4 anvende utsidealternativet) er dermed sentralt for
dens mulighet til 4 fremforhandle gunstige betingelser.
Dette kaller O’Brien for innsidealternativet. Jo bedre inn-
sidealternativ, desto mer troverdig er det at en detaljist vil
avvise et tilbud den oppfatter som lite gunstig. Dette gir
detaljisten forhandlingsmakt fordi leveranderen taper pé &
veere utestengt fra detaljistens hyller. O’Brien argumenterer

10" Mer presist utvider O’Brien «spillet» til Nash-forhandlinger.
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for at verdien av innsidealternativet ofte vil veere propor-
sjonal med detaljistens storrelse."

Dersom storrelse pavirker detaljistenes innsidealternativ vil
man dermed kunne f4 storrelsesbasert prisdiskriminering
selv om utsidealternativet ikke binder og det forhandles
om lineaere priser. Dette har professorene Hans Jarle Kind
og Dystein Foros tidligere gatt langt i 4 avvise i en artikkel
i Samfunnsekonomen (Foros og Kind, 2019b).

En mulig mekanisme som gjor at innsidealternativet hen-
ger sammen med detaljistenes storrelse kan vere at store
kjeder forer et bredere varesortiment med varer fra flere
leveranderer enn mindre kjeder. Dermed vil de ogsd kunne
vaere mindre avhengige av hver enkelt leverander. Ved 4 ha
tilgang til gode alternativer for forhandlingene starter, vil
de da tape mindre salg enn en kjede med smalere vareut-
valg ved 4 avsla et tilbud som ikke er gunstig.

Det er ogsa mulig a tenke seg at en kjede som har mange
butikker i et lokalmarked mister relativt mindre salg enn
en kjede med feerre butikker, dersom kjeden velger a ikke
fore et bestemt produkt. Dette fordi det vil vaere lettest for
kundene 4 substituere seg bort fra den lille kjeden for &
finne det aktuelle produktet. I s4 tilfelle vil den store kje-
den ha best innsidealternativ — den vil fa solgt relativt mer
av et substitutt til det aktuelle produktet. Leveranderen vil
pé den annen side ha et relativt ddrligere innsidealternativ i
mote med den store kjeden — leverandgren vil tape relativt
mer salg om den store kjeden forkaster et tilbud.

I tillegg til innsidealternativet, bestemmes betingelsene av
hvor mye de respektive partene taper pa a gi etter for mot-
partens forslag. Dersom en part har mye & tape pa 4 inngé
en relativt ugunstig avtale, er det mer troverdig at den vil
dra ut forhandlingene for & oppna bedre betingelser. Dette
gir isin tur parten forhandlingsmakt, siden motparten ogsé
er best tjent med at en avtale inngas raskt.

O’Brien viser at dersom partenes utsidealternativ ikke
har avgjerende betydning for betingelsene, men at disse
bestemmes i reelle forhandlinger, vil et forbud i de fleste
tilfeller gi hoyere leveranderpriser og dermed ogsd hay-
ere forbrukerpriser. Arsaken er at forhandlingsmakten ved
et forbud vris i faver av leverandgren.'? Detaljistene taper
' Foros mfl. (2018c) utvikler en Nash-forhandlingsmodell a la O'Brien.
I deres modell forenkler de imidlertid vekk forskjeller i innsidealterna-
tiver. Dette er en av drsakene til at denne modellen ikke gir prisdiskri-
minering.
2 Kjedens forhandlingsmakt ved utsidealternativet er i motsetning til
innsidealternativet upévirket av et forbud.
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mindre pa a akseptere en hoy pris siden den ogsa vil gjelde
for konkurrenten, og dermed ikke endre den relative kon-
kurranseevnen. Detaljisten blir dermed mindre villig til
a ofre profitt pa kort sikt for & oppné bedre betingelser.
Leveranderen taper pa sin side mer ved a innvilge en lav
pris fordi den ogsad m4 tilby andre detaljister en lav pris.
Den blir dermed mer villig til & ofre profitt pa kort sikt for
a holde prisene oppe.

Med et forbud mot prisdiskriminering vil i prinsippet én
detaljist forhandle pa vegene av alle detaljister. Leverandor
vil derfor onske & forhandle med den svakeste detaljisten,
mens detaljistene vil onske at den sterkeste forhandler.
Dersom den svakeste forhandler vil resultatet alltid bli
hoyere gjennomsnittlige priser. Dette vil ogsé vanligvis bli
tilfellet om den sterkeste detaljisten forhandler — med min-
dre forskjellene i forhandlingsmakt er sveert store.

DISKUSJON

Grunnet ellers forholdsvis hoye etableringsbarrierer er vér
vurdering at det er liten grunn til & tro at et forbud mot
prisdiskriminering vil medfere merkbar nyetablering. 1
lys av dette synes det mest relevant 4 vurdere hvordan et
forbud mot prisdiskriminering vil pavirke aktorene som
allerede er i markedet, og deres atferd.

Fra Katz (1987) folger det at dersom trussel om egenpro-
duksjon er kilden til eventuelt ulike betingelser, s& kan et
forbud p4 kort sikt veere positivt. Det er imidlertid lite tro-
lig at ulike forutsetninger for egenproduksjon er den «bin-
dende» édrsaken til forskjeller i innkjopspriser mellom de
tre store kjedene i Norge. De har alle et stort volum & spre
de faste kostnadene utover. Den faste kostnaden ma der-
for veere meget hoy for at den skal ha reell innvirkning pé
betingelsene.

Veldig hoye faste kostnader er trolig ikke tilfelle ettersom
samtlige kjeder har etablert egne merkevarer innen mange
kategorier. Eksistensen av egne merkevarer impliserer der-
med at eventuelle forskjeller i betingelsene antagelig ikke
kan forklares med ulike forutsetninger for 4 etablere egen-
produksjon. Forutsetningen som er kritisk for at et forbud
skal gi lavere priser synes derfor ikke & veere oppfylt.

I dag ser vi at alle kjeder har offensive planer for 4 eta-
blere nye butikker — serlig gjelder dette lavpriskjedene —
og aktorene viser selv til at etableringen skjer for & oppné
storre markedsandeler. Det kan ikke utelukkes at denne
konkurransen om markedsandeler er drevet av at gkte
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markedsandeler gir mulighet til 4 oppnd bedre betingelser.
Da synes det relevant 4 se til den dynamiske mekanismen i
Inderst og Valletti (2009), hvor et forbud er negativt fordi
det svekker kjedenes insentiver for & bruke ressurser pa a
oppné okt salg.

Etablering av butikker er dpenbart ikke den eneste stra-
tegien som kjedene kan benytte for & oppnd okt salg — &
vaere kjent for lave priser vil ogsd bidra til 4 trekke kunder
til butikkene og dermed salg. Dersom det faktisk er stor-
driftsfordeler i innkjop — som hevdet i blant annet Foros
og Kind (2019b) — er det dermed naturlig a legge til grunn
at et forbud mot prisdiskriminering vil gi redusert konkur-
ranse mellom detaljistene — og dermed heyere utsalgspri-
ser, alt annet likt.

Det vanlige er at kjedene har minst to leveranderer innen-
for en gitt kategori. 1 tillegg har kjedene egne merkevarer
innen en rekke varegrupper. I mange tilfeller er det trolig
heller ikke et relevant alternativ a ekskludere leveranderer
fullt ut dersom de tilbyr lite gunstige betingelser. Samtidig
ser vi en utvikling der detaljistene bruker ressurser pa 4
utvikle egne merkevarer som kvalitetsmessig ikke stér til-
bake nasjonale merkevarer. Denne situasjonen sammen-
faller med den som analyseres av Akgin og Chioveanu
(2019). Basert pé innsiktene fra artikkelen er det naturlig
a legge til grunn at kjedene ved et forbud mot prisdiskri-
minering vil redusere ressursbruken pd egne merkeva-
rer. Dette vil i sin tur lede til mindre konkurransedyktige
egne merkevarer og derfor hoyere priser for begge typer
merkevarer.

Hylleplass er en knapp ressurs, og det er rimelig 4 anta at
butikkene forsgker 4 maksimere sin profitt gjennom opti-
mering av denne plassen. En periode uten avtale med en
gitt leverandgr medferer at den (formodentlig) mest pro-
fitable varen i en gitt hylle forsvinner midlertidig. Kjedene
har imidlertid tilgang til flere alternativer innen en vare-
gruppe, som potensielt er (marginalt) mindre profitable
dersom de blir plassert i de samme hyllene. Kjedene kan
derfor midlertidig fylle disse alternative varene i de tomme
hyllene, og dermed pke eksponeringen og salget av disse.
Dette begrenser detaljistenes tap i en periode uten avtale
med en gitt leverander, og gir grunnlag for et reelt innside-
alternativ i forhandlingene.

Ettersom kjedene typisk allerede har etablert egne merke-
varer er det ogsa lite trolig at muligheter for 4 etablere egen-
produksjon er avgjorende for betingelsene de oppnér hos
sterke leverandorer. Begge deler trekker i retning av at det
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pagér reelle forhandlinger mellom kjedene og leverande-
rene. Det er dermed naturlig 4 se hen til mekanismen som
beskrives av O'Brien (2014) nar betingelsene er resultatet
av reelle forhandlinger. Et forbud vrir da forhandlingsmak-
ten i faver av leverandorer, og leder i de fleste tilfeller til
hoyere leverander- og forbrukerpriser.

Basert pd gjennomgangen av litteraturen synes det rimelig
4 konkludere med at dersom storrelse pd en eller annen
mate leder til bedre betingelser, vil et forbud mot prisdis-
kriminering svekke konkurransen mellom detaljistene i
det norske dagligvaremarkedet. Videre synes det rimelig
4 anta at et forbud vil vri forhandlingsmakten i retning av
leveranderene — ettersom det synes lite sannsynlig at trus-
sel om egenproduksjon er kilden til eventuelle forskjeller i
kjedenes betingelser. En slik vridning m4 forventes & lede
til hoyere gjennomsnittlige innkjopspriser. Begge effekter
trekker dermed i retning av heyere forbrukerpriser.

Avslutningsvis vil vi ogsd rette oppmerksomheten mot et
viktig forhold som ikke belyses av litteraturen og som ogsa
har veert lite belyst i debatten — nemlig effektene et forbud
mot prisdiskriminering vil ha dersom prisforskjeller ikke
skyldes «ren» prisdiskriminering (av tredje grad). Dette er
sentralt & ta med seg ettersom det fremstar lite sannsynlig
at alle prisforskjeller skal skyldes prisdiskriminering, sam-
tidig som et forbud vil kunne vaere blindt for forskjeller
som skyldes og ikke skyldes prisdiskriminering.

Vi vet at aktorene forhandler om vesentlig mer enn priser
pé produkter. Dette kan eksempelvis vaere hva detaljistene
skal gjore for & markedsfore leveranderens produkter, eller
hvordan oppgaver skal deles for & sikre lavest mulig kost-
nader gjennom verdikjeden. Utfallet av forhandlingene vil
dermed pévirke béde kostnadene og effektiviteten i verdi-
kjeden. Det er derfor rimelig 4 anta at de detaljistene som
er best til & identifisere og realisere effektive lpsninger for
verdikjeden oppnar bedre betingelser enn andre.

Utfordringene til partene er at kostnadene ved et tiltak
oppstar pa leddet i verdikjeden det skjer, mens gevin-
stene vil kunne materialisere seg pd andre ledd. Dette gir
detaljistene og leveranderene behov for kunne fordele
kostnader og gevinster fra aktivitetene seg imellom gjen-
nom utformingen av betingelsene — eksempelvis ytelser og
motytelser.

Et forbud mot prisdiskriminering vil uomtvistelig redusere
(eller i verste fall fjerne) mulighetene til 4 fordele gevinster
mellom partene pé en effektiv méte. Dette skaper en risiko
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for at verdikjeden blir mindre effektiv enn den kunne veert.
Dette er apenbart ufordelaktig bade fra et forbrukerper-
spektiv og et samfunnsekonomisk perspektiv.

Ved 4 se pd forholdene i det norske dagligvaremarkedet
opp mot den gkonomiske litteraturen synes det dermed
sannsynlig at et forbud mot prisdiskriminering vil veere til
skade for bdde forbrukerne og den samfunnsgkonomiske
lonnsomheten. Dette var ogsa erfaringen i Frankrike, som
reverserte et liknende forbud i 2008. Oppsummert er det
grunn til & tro at et forbud mot prisdiskriminering vil gi:

o (Qkte priser fra leverander til detaljist.

* Redusert konkurranse pa detaljistleddet.

* Redusert effektivitet i verdikjeden.
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Lonnsomhet og rente |

oppdrettsnceringen'

UTREDNINGEN OM GRUNNRENTESKATT

I begynnelsen av november kom utvalgsrapporten
‘Skattlegging av havbruksvirksomheten,” publisert som
NOU 2019:18. Utvalget har etter mitt skjenn gjort en god
jobb. Det gis forst en gjennomgang av produksjons-, mar-
keds- og lennsomhetsutviklingen for oppdrettsnaringen,
og reguleringen og konsesjonssystemet forklares og disku-
teres. Strukturelle endringer og eierforhold gas gjennom, og
utviklingen av naeringen fra sma, uavhengige bedrifter med
lokal forankring i begynnelsen av 1970-drene til dagens
situasjon med store multinasjonale konserner beskrives.
Gjennomgang av lgnnsomhetsberegninger viser at profit-
ten har vaert sveert stor de siste drene, men tidligere har det
ogsd veert ar med svak lennsomhet.

Men hovedanliggendet i rapporten er spersmél om grunn-
rentebeskatning av naringen. En naering som sa langt ikke
har betalt noe, eller betalt sveert, sveart lite, for bruk av fel-
lesskapets knappe fjord- og havressurser egnet for fiskeopp-
drett. Neeringen har heller ikke betalt noe for de betydelige
negative miljoeffekter som paferes villaksen og sjoorreten
og de lokale forurensninger ved lokalitetene. ‘Forurenser
skal betale prinsippet,” som regjering og Stortinget i hvert
fall prinsipielt slutter seg til, gjelder ikke for oppdrettsnae-
ringen. Utvalget finner en produksjonsavgift (bruttobasert
! Takk til Ola Fldten, redakter Rune Jansen Hagen og Jon Olaf Olaussen

for kommentarer til en tidligere versjon av artikkelen. Forfatteren har

ingen pkonomiske eller andre interesser knyttet til norsk havbruk.
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overskuddsskatt) for 4 hente inn grunnrenten i havbruks-
neeringen uegnet fordi dette hevdes & gi effektivitetstap,
mens et flertall i utvalget foreslar en profittbasert beskat-
ning. Forslaget har mott sterk motstand fra sveert godt
velorganiserte eiere, og hvor det har blitt dokumentert en
omfattende og pékostet lobbyvirksomhet rettet mot poli-
tikere og beslutningstakere bade i forkant og etterkant av
framleggelsen av rapporten. En gruppe samfunnsgkono-
mer ved Universitet i Stavanger har ogsd deltatt i denne
lobbyvirksomheten.

Et punkt utredningen etter min skjonn er litt svak pé er
selve droftingen av hva som er grunnrente, og forskjellen
mellom grunnrente og reguleringsrente. Betydningen av
reguleringen av naeringen i form av konsesjonssystemet for
beskatningen kommer derfor uklart fram. I Flaten og Thuy
(2019) som ogsa utvalget referer til og viser beregninger fra,
kommer effekten av reguleringen langt bedre fram. I dette
arbeidet er det ogsé gjort et forspk pa a beregne grunnrente
og reguleringsrente separat.

I den korte kommentaren her skal jeg se litt neermere pa
forskjellen mellom disse rentebegrepene og diskutere
mulig beskatning via produksjonsavgift. I det etterfolgende
skal jeg konsekvent betegne renten knyttet til ulik produk-
tivitet for grunnrente, mens ekstraprofitten som folger av
regulering er reguleringsrente. Grunnrente her er derfor
synonymt med Ricardiansk rente, mens reguleringsrenten
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Figur 1: Grunnrente (Ricardiansk rente) GX) og reguleringsrente (ressursrente) RX) ved regulert produksjon X.

er synonymt med det som flere betegner for ressursrente.
Helt til slutt 1 artikkelen skal jeg ogsé kort drofte hvordan
endret regulering og utvidet produksjon vil pavirke stor-
relsen pa grunnrenten og reguleringsrenten.

GRUNNRENTE OG REGULERINGSRENTE

Som felge av konsesjonssystemet er produsert kvantum
i norsk lakseoppdrett regulert. Det er mange gode grun-
ner for denne reguleringen. Miljoproblemene er betyde-
lige, og det siste tidret har luseproblemet blitt omfattende.
Lakselus har bade en intern og ekstern kostnad. Overfort
lus til villaks og sjeerret betyr okt dedelighet for villfis-
ken. Dodeligheten av oppdrettslaks gker ogsé som folge av
mer lus, og denne kostnaden har vert sveart stor de siste
arene. Luseproblemet har virket regulerende (det sikalte
“Trafikklyssystemet’), og det har knapt vart noen gkning i
produksjonen under de siste 6 - 7 drs svart gode etterspor-
selsforhold. Produksjon og omsatt kvanta har veert lavere,
og sannsynligvis langt lavere, enn uten regulering.

Dette er illustrert i Figur 1 hvor den (inverse) markeds-
ettersporselen forst er gitt ved p(X). Dernest har vi den
(inverse) tilbudsfunksjonen C'(X). Denne svarer i figuren
til en glattet kurve av enhetskostnaden (NOK/kg) for de
enkelte produksjonsenhetene, og hvor enhetene er rangert
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etter avtagende grad av produktivitet. Denne tilbuds-
funksjonen kjenner vi igjen fra David Ricardos analyse av
jordproduktivitet. Forskjellen i produktivitet som ligger
bak den stigende tilbudskurven reflekterer ulik kvalitet
pé lokalitetene, men i realiteten vil en rekke andre for-
hold ogsé spille inn. Uten regulering, og nar vi ser bort
fra mulig markedsmakt, ville likevekten veert i krysningen
mellom tilbuds- og ettersporselskurven. Men som folge
av reguleringen gitt ved antall konsesjoner svarende til
produksjonsvolumet X, far tilbudskurven en knekk og
blir her loddrett. Den regulerte markedslikevekten finner
vi da hvor den loddrette delen av tilbudskurven skjeerer
ettersporselskurven.

Grunnrenten er da gitt av arealet G(X) , mens regulerings-
renten er gitt av arealet R(X). Dette betyr, alt ellers likt,
at hoyere ettersporsel (p(X) skifter utover) gir en hoyere
reguleringsrente for alle produsentene. Skiftet har derimot
ingen effekt p&4 grunnrenten. Og motsatt; hvis p(X) skif-
ter innover betyr det lavere reguleringsrente, men fortsatt
ingen effekt pa den grunnrenten si lenge reguleringen av
produksjonen binder.

Figuren illustrerer noe helt vesentlig. Det er ikke bare
grunnrente som har betydning for den heye avkastningen
i norsk lakseoppdrett, men ogsé reguleringsrente fordi
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arealer for havbruk er knappe og regulert. Hvilken av disse
rentekategoriene som betyr mest for ekstravkastningen
avhenger naturligvis bdde av markedsettersporselen og til-
budet, men ogsd av graden av regulering. Fordi antall kon-
sesjoner og produsert kvantum har endret seg lite de siste
arene mens ettersporselsforholdene som nevnt har vert
sveert gode med hoye laksepriser, tror jeg reguleringsren-
ten har vert viktigst de siste drene. Dette synet sammenfal-
ler ikke uten videre med beregningene til Fliten og Thuy
(2019) for 2016 som, om jeg skjenner dem riktig, finner at
reguleringen dette aret ga en markedspris pa kanskje 8 — 9
kroner per kg hoyere enn uten regulering. For et produsert
kvantum pa 1,3 millioner tonn gir dette da i overkant av
10 milliarder i reguleringsrente.

En noe liknende figur finner vi ogsa i NOU 2019:18 (Figur
5.85.96), men effekten av reguleringen er mer eller mindre
borte nir de ulike former beskatning som profittbeskat-
ning og produksjonsavgift diskuteres. Pa s. 86 argumen-
teres det for at det blir et ikke ubetydelig effektivitetstap
ved produksjonsavgift. En produksjonsavgift per produ-
serte kvantum (NOK/kg) vil skifte tilbudskurven C'(X)
uniformt oppover. Men ved hoy ettersporsel og/eller stram
konsesjonsregulering vil ikke denne skatten uten videre
gl pris- og kvantumeffekt, og dermed ikke noe effektivi-
tetstap. Virkningen er dermed at noe av reguleringsrenten
trekkes inn som skatt, mens grunnrenten forblir upavirket.
Jeg synes utvalget avfeier en produksjonsavgift, eller andre
mulige former for brutto beskatning for lettvint, og arsa-
ken ma vel vere at konsesjonssystemet og reguleringen
ansees som lite bindende.

BETYDNINGEN AV REGULERINGEN
Det andre poenget jeg kort skal se p4, er effekten av endret
regulering og antall konsesjoner for avkastning og rente.
Men la meg forst presisere rentebegrepene litt nermere.
Grunnrenten er forst definert ved

_ __x
GX) = CXX- [CX)dX,

0

mens reguleringsrenten er definert ved
RX) = pXX-CXX.

Samlet rente, eller meravkastningen, er dermed

7(X) = pROX - [CX)dX.
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Den partielle effekten av nye konsesjoner slik at skran-
ken X skifter utover og markedsprisen reduseres blir na at
grunnrenten endres som

dG(X)/dX = C"X)X+C'X) -C'(X) = C"XX > 0
For reguleringsrenten blir effekten

dR(X)/dX = p X)X +pX) - [C"XX + CX)].

Med marginalinntekten i naeringen i utgangspunktet som
MR(X) = p'(X)X + p(X) kan dette ogsé skrives som
dR(X)/dX = MR(XX) - [C"X)X +C'(X)].

Effekten p& samlet meravkastning blir dermed

dn(X)/dX = MR(X) - C'(X).

Mens grunnrenten gker for alle allerede eksisterende
produksjonsenheter ved flere konsesjoner, er effekten pé
reguleringsrenten uklar. Hva som skjer med samlet rente
avhenger av om grenseinntekten er hoyere eller lavere enn
grensekostnaden. Figuren illustrerer den situasjon at gren-
seinntekten er lavere enn grensekostnaden ved X. Dermed
reduseres meravkastningen slik at d(X)/dX < 0. Endret
reguleringsrente er dpenbart ogsa negativ i denne situasjo-
nen, dR(X)/dX < O.

Konklusjonen under de gitte forutsetninger er derfor at
den nye lpnnsomme produksjonskapasiteten som kom-
mer inn betyr redusert reguleringsrente og avkastning
for alle eksisterende produksjonsenheter. I den motsatte
situasjonen med hoyere ettersporsel og ettersporselskur-
ven lokalisert lenger ut ville de eksisterende enhetene tjent
pa ekspansjon. Denne siste situasjonen passer kanskje best
til dagens markeds- og prisforhold hvor problemet med
lakselus har virket regulerende pa produksjonen flere &r
samtidig som etterspeorselsforholdene har vert gode. Men
denne diskusjonen viser at det ikke uten videre er slik at de
som er inne ivrer for at nye skal komme inn og at naeringen
bor ekspandere.

REFERANSE

Flaten, O. og T. Thuy Pham (2019). Resource rent in aquaculture.
I Olaussen, J. O. (red.), Contributions in Natural Resource
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EIRIK S. AMUNDSEN
UiB og Kebenhavns Universitet

Reformen av EUs kvotemarked for
klimagassutslipp: Gjelder «vannsengs-
argumentet» fremdeles?"

[ EU ETS’s 4. fase vil flere vesentlige politikkendringer gjore seg gjeldende: reduksjonspro-

senten for antall arlige nyutstedte kvoter gker, det innfores en markedsstabilitetsreserve, og

i tillegg en kanselleringsmekanisme. Hvordan vil dette endre kvotemarkedets virkemate? Og

hvordan pavirker dette det sdkalte «vannsengsargumentet» som vi som samfunnsgkonomer

ofte fremforer: nasjonale reduksjoner av klimagassutslipp i kvotesektoren virker ikke pa det

totale utslippet innenfor kvotepliktig sektor, kun oppkjep og destruksjon av kvoter virker?

KVOTEMARKEDETS VIRKEMATE

Kort fortalt innebzrer kvotemarkedet at enhver akter som
er kvotepliktig (typisk energiintensive bedrifter slik som
elektrisitetsprodusenter, glass- og sementprodusenter) mé
kunne fremvise et antall kvoter som svarer til klimagassut-
slippet i dret som er gatt. Disse kvotene blir sd kansellert
ved et arsoppgjor i mars méned. Aktorene stdr da overfor
valget om de vil kjgpe kvoter eller redusere utslipp. Det
er rimelig 4 gd ut fra at de vil velge det som er billigst.
Kvotemarkedet utgjor nd ca. 45% av alt utslipp av klima-
gasser malt i CO,-ekvivalenter (CO,-e) i Europa.

! Professor emeritus ved Universitetet i Bergen og ved Kobenhavns Uni-
versitet. Han er tidligere sédkalt «pkonomisk vismand» i De @kono-
miske Rdd, Danmark. Takk til Kjell Erik Lommerud for konstruktive
kommentarer. Eventuelle feil og mangler star for forfatterens egen reg-
ning.
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De kvotepliktige aktorene utgjor ettersporselssiden i kvotemar-
kedet, mens tilbudssiden utgjores av medlemslandene som far
tildelt et antall kvoter per ar fra EU-myndighetene sentralt.
Disse kvotene ble opprinnelig delt ut gratis til de kvotepliktige
aktorene i landet (ved sakalt «grandfatheringy), mens de na
i storre og storre grad auksjoneres ut. Innenfor elektrisitets-
produksjon er det nd kun auksjonering som gjelder. Antallet
kvoter som utstedes sentralt fra EU hvert ar folger en konstant
prosentvis reduksjonsprofil. Det vil altsd bli utstedt feerre og
feerre nye kvoter hvert r i lopet av de neste tifrene.

Ingen enkeltland som deltar i EU ETS har spesifikke mal
eller forpliktelser om hvor meget de skal redusere utslippet
i kvotepliktig sektor. Malet om utslippsreduksjon innenfor
kvotemarkedet er et fellesmal for de kvotepliktige akto-
rene samlet sett. Ideen bak kvotemarkedet er at de kvote-
pliktige aktorer som har lave kostnader ved & redusere sitt
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klimagassutslipp vil gjennomfere utslippsreduksjoner og
derved slippe & kjope kvoter (eventuelt kunne selge kvoter
hvis disse er tildelt gratis), mens de akterer som har hoye
kostnader vil kjope kvoter (eventuelt kjope kvoter i tillegg til
de kvotene som er tildelt gratis). Dette gir gevinst for begge
parter. Aktgrene som har lave reduksjonskostnader sparer
penger ved at de slipper 4 kjope kvoter som koster mer enn
det som det koster & redusere utslippet. Aktgrer som har
hoye reduksjonskostnader slipper billigere ved at de kan
kjope kvoter som er billigere enn det som det koster aktg-
ren & redusere utslippet. Liksom for mange andre omrader
er det gevinster ved handel. Hvilke land som kommer til &
redusere utslippet meget eller lite avhenger altsd av lande-
nes kostnader ved utslippsreduksjon. Det gir derfor heller
ingen mening for et land 4 sette spesifikke nasjonale mal for
utslipp innenfor kvotepliktig sektor. Dette star i kontrast til
utslipp innenfor ikke kvotepliktig sektor («biler, bender og
bygninger») hvor det gir mening 4 sette nasjonale mal.

KVOTEOVERSKUDDET

Et viktig trekk ved kvotemarkedet er at akterene kan
kjope kvoter for fremtidig bruk (sdkalt «banking»). Dette
er en vesentlig mekanisme som gjor kvotemarkedet mer
effektivt over tid ved at kvoteprisene stabiliseres mer enn
hva de ellers ville ha blitt. T lopet av arene etter finans-
og gjeldskrisen ble det imidlertid bygget opp en betydelig
kvotebeholdning hos akterene samtidig som kvoteprisene
var meget lave. Det var flere grunner til det. Dels ble den
gkonomiske aktiviteten svekket slik at potensielt CO,-e-
utslipp ble redusert. Dels ble det i perioden gjennomfort
mange prosjekter basert pa fossilfri energi som til en viss
grad fortrengte fossil energi (og dermed kvoteettersporsel)
innenfor kvotepliktig sektor, og dels var det ogsa i en viss
grad bruk av «FN-kvoter»* i stedet for egentlige EU ETS
kvoter (Denne muligheten er planlagt fiernet i fase 4). De
lave prisene i kvotemarkedet i denne perioden forte til store
oppkjop av kvoter med tanke pa bruk i fremtiden hvor
man métte forvente betydelig hoyere priser. Speilbildet av
dette er ogsa at utslippene i disse drene var langt lavere enn
det som det var utstedt kvoter til. Det ble altsd ikke mer
utslipp fordi om kvoteprisene var lave.

> FN-kvoter eller Kyotokvoter (AAU, CER og ERU) er av en annen type
enn EU ETS-kvoter. CER-kvoter er for eksempel kvoter som knytter
seg til finansiering av f.eks. nye vindkraftprosjekter under Clean De-
velopment Mechanism. Problemet er at man ikke kan vere sikker pa
om disse prosjektene egentlig fortrenger fossil kraftproduksjon eller
om de kun gir en gkning i kraftproduksjonen som kommer i tillegg
til fossilbasert kraftproduksjon. Mens Kyotokvoter tidligere - innenfor
visse grenser - ble akseptert brukt under EU systemet, vil det fra 2023
ikke lenger vere tillatt. Det er Kyotokvoter selskaper og enkeltindivi-
der typisk kjoper nar de skal kompensere for egne CO,-e-utslipp.

EIRIK'S. AMUNDSEN

De lave kvoteprisene i denne perioden og det store kvoteo-
verskuddet ga anledning til bekymring. Blant annet ble det
pekt pd at lave kvotepriser ikke induserte en tilstrekkelig
satsing pa alternative fossilfrie energiformer. I tillegg bredte
det seg en bekymring om at et stadig voksende kvoteover-
skudd kunne fore til kollaps av kvotemarkedet. P4 denne
bakgrunn ble det fra 2014 av besluttet & trekke et stort
antall kvoter vekk fra kvotemarkedet for senere & kunne
tilbakefore dem nar markedet var blitt mer stabilt (sdkalt
«backloading»). T perioden mellom 2014 og 2016 dreide
dette seg om 900 millioner kvoter.

ENDRINGENE

Som nevnt vil det veere tre vesentlige endringer aktive i kvo-
temarkedets 4. fase som lgper fra 2021 til 2030: gkning i
reduksjonsprosenten for avtrappingen av arlige nyutstedte
kvoter (den s&kalte «EU ETS linear reduction factor»), inn-
foring av en stabilitetsreserve (MSR), og innfering av en
kanselleringsmekanisme (se European Parliament and the
Council of the European Union, 2018).

Mens reduksjonsprosenten er 1.74 i systemets 3. fase, vil
den bli gkt til 2.2 1 4. fase. Dette innebzrer at den 4rlige
reduksjonen i antallet utstedte kvoter gker fra ca. 38,3 mil-
lioner kvoter i 3. fase til ca. 48,4 millioner kvoter i 4. fase.’

Markedsstabilitetsreserven (MSR) innebzerer at det bygges
opp en kvotereserve ved at kvoter trekkes ut av sirkula-
sjon for senere & kunne frigjores fra reserven. Reglene som
de ser ut né er at 24 prosent (12 prosent fra 2024 av) av
det totale antall kvoter i sirkulasjon (TNAC) trekkes inn
i reserven dersom TNAC overstiger 833 millioner kvoter.
Hvis TNAC er lavere enn 400 millioner kvoter vil det bli
overfert 100 millioner kvoter fra MSR til auksjonering.
Dersom TNAC ligger mellom 833 millioner og 400 millio-
ner kvoter vil det hverken tilfores eller fratas kvoter i MSR.
Markedsstabilitetsreserven har vert virksom fra januar
2019. 1 2018 var storrelsen av TNAC ca. 1,65 milliarder
kvoter. Basert pd dette tallet ble det i de forste 8 maneder
av 2019 overfort ca. 265 millioner kvoter til MSR og mel-
lom 1. september 1919 og 31. august 2020 vil ytterligere
397 millioner kvoteroverfgres (European Commission,
2019; ec.europa. eu 2019). Dessuten er det besluttet at
de 900 millioner kvoter som var tiltenkt «backloading»
ogsé blir tilfert MSR. (https://ec.europa.eu/clima/news/ets-
market-stability-reserve-reduce-auction-volume-almost-
400-million-allowances, 2019).

’ Reduksjonsprosenten i «EU ETS linear reduction factor» regnes ut fra
antallet utstedte kvoter i 2010 som var ca. 2,2 milliarder kvoter.
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L tillegg innfores det en kanselleringmekanisme i 2023, hvor
kvoter tas ut av reserven uten at de kommer i bruk. Mer
presist setter kanseleringsmekanismen et tak over antallet av
kvoter i MSR ved at det annuleres et antall kvoterer i MSR
som overstiger antallet av auksjonerte kvoter aret for. Hvis
det f.eks er 2 mia. kvoter i MSR, og det ble auksjonert 1,5
mia. kvoter aret for, s& annuleres 0,5 mia. kvoter i MSR.
Reduksjonen 1 antallet kvoter over tid vil derfor kunne bli
storre enn de 2.2% som folger av reduksjonsregelen.

TILPASNING I KVOTEMAKEDET OVER TID

For 4 kunne si noe om utviklingen av kvotemarkedet og
effekten av de foreslatte endringene i kvotesystemets 4.
fase, er man nedt til 4 ha en analytisk forstdelsesramme
for hvordan akterene tilpasser seg med tanke pa oppbyg-
ging av kvotebeholdninger for fremtidig bruk. I littera-
turen (se Rubin, 1996; Chevallier, 2012, Richstein et al.,
2015; Perino and Willner, 2016 og 2017) har det vert
vanlig 4 anvende en «Hotelling-tankegang» som for en
ikke-fornybar naturressurs, hvor kvoteprisen i markedsli-
kevekt ma stige med en rate lik den gjengse markedsrenten
(Hotelling, 1931). Ideen er den at en akter som eier en
kvote stdr i valget mellom a selge/bruke i dag eller vente til
et senere tidspunkt. Venter aktgren med & selge/bruke ma
avkastningen i form av prisgkning p4 kvoter vere minst
like stor som avkastningen ved 4 selge i dag og sette pen-
gene til forrentning i kapitalmarkedet. Hvis kvotemarke-
det skal veere 1 langsiktig likevekt ma avkastningen veere
like store hva enten man velger & selge/bruke eller & vente.
Dette innebzerer s at prisstigningsraten ma vere lik den
gjengse renten i kapitalmarkedet. Ettersom det er et stort
overskudd av kvoter i dag, vil tilpasningen vaere karakteri-
sert ved at kvoter i stor grad overfores til fremtidig bruk da
det i arene fremover vil utstedes stadig faerre kvoter per 4r.

Parallellen til Hotelling-modellen synes klar, men det er
likevel et avvik. Alle kvoter er ikke tilgjengelig pa tids-
punkt null ettersom de jo blir utstedt over tid. S& lenge
akterene har en positiv mengde i sin kvotebeholdning fun-
gerer Hotelling-modellen godt, men modellen begrenses
av at man ikke kan ldne kvoter. Markedet kan godt vaere
i den situasjon hvor det ikke er et kvoteoverskudd slik at
alle kvoter som utstedes gar til 4 dekke érets klimagass-
utslipp. I en slik situasjon skulle aktgrene gjerne kunnet
anvende flere kvoter, men det kan ikke la seg gjore fordi
«borrowing» av kvoter ikke er tillatt. I dette tilfellet er det
antallet nyutstedte kvoter som bestemmer kvoteprisen og
ikke Hotelling-regelen. (se f.eks. Bocklet et al., 2019).

18 // SAMFUNNSOKONOMEN NR. | 2020

«VANNSENGSARGUMENTET» 1 3. FASE

Med de naverende reglene for EU-ETS (3. fase) er «vann-
sengsargumentet» om at redusert ettersporsel etter kvoter
i et land ikke pavirker det samlede utslippet i kvotepliktig
sektor riktig. Det er antallet utstedte og brukte kvoter som
bestemmer det samlete CO,-e-utslippet og ikke hvordan
disse fordeles mellom enkeltland. Nar ett land reduserer
sitt utslipp innenfor kvotepliktig sektor, reduseres ogsé
antallet etterspurte kvoter, noe som gir en reduksjon i kvo-
teprisen. Men kvotene forsvinner ikke, de blir bare tilgjen-
gelig for andre aktorer, som stilt overfor en lavere kvote-
pris, vil enske a kjope flere kvoter.

Man skal likevel veere oppmerksom pé at dette er et lang-
siktig argument (og forutsetter at alle kvoter til syvende og
sist brukes). Som papekt av mange (e.g. Beck and Kruse-
Andersen, 2018; Klimarddet, 2018; Bocklet et al., 2019)
kan det godt vaere at det gar lang tid for de «frigjorte»
kvotene tas i bruk fordi en stor andel av kvotene i forste
omgang kun legges til kvoteoverskuddet. En analyse fra
De @konomiske Rad (2018) viser at det fremdeles 1 2050
vil vaere en nettoreduksjon av utslipp som felge av et lands
seerlige utslippsreduksjon i kvotepliktig sektor. Grunnen
til dette er at det ifplge beregningene® forst er etter 2050
at kvoteoverskuddet er helt borte.” Det samme argumentet
gjelder for oppkjop og sletting av kvoter uten at de brukes.
Sletting av kvoter vil ikke ha en umiddelbar effekt fordi
det i forste omgang kun forer til redusert kvoteoverskudd
og ikke redusert utslipp (selv om en kvoteprisokning som
folge av dette induserer noe mer restriktivt utslipp). Hvis
milepelen f.eks er utslippsnivaet i 2025, kan man derfor
hevde at et lands ensidige reduksjon av utslipp i kvote-
sektoren i dag vil ha en viss effekt pa det totale utslippet
i kvotesektoren, mens kjop og sletting (destruksjon) av
kvoter kun har en delvis effekt pa det totale utslippet. Hvis
milepelen settes senere («lang sikt»), vil imidlertid «vann-
sengsargumentet» gjelde uavkortet.

* De Qkonomiske Rad (2018) skriver at disse tallene skal forstds som
en illustrasjon, og at beregningene avhenger av diskonteringsrate og
utviklingen i kvoteettersporselen («gronn omstilling»). Uansett gjelder
det prinsipielle argumentet om at den fulle effekten av ettersporselstil-
taket vil kunne ha en tidsforskyvning. Liksom for andre modeller av
denne typen bygger beregningene pa at det ogsé i tiden etter 2050 er
nodvendig med reguleringsmekanismer for & holde klimagassutslippet
i sjakk.

Det kan synes som om denne modellen angir en urimelig lang periode
med kvoteoverskuddet, men et tilsvarende resultat er funnet i Gerlagh
et al. (2019), mens Bocklet et al. (2019) finner at det samlete kvoteo-
verskuddet (summen av TNAC og MSR) er redusert til null omkring
2037. Perino (2018) angir en enda kortere periode.
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«VANNSENGSARGUMENTET» 1 4. FASE

Med reformen vil det ikke lengre veere helt sikkert at det
langsiktige «vannsengsargumentet» holder. Hvis vi igjen
betrakter et land som reduserer sitt utslipp innenfor kvo-
tesektoren, og som dermed frigjor kvoter som aktgrene i
landet ellers ville ha brukt, s& vil det gjelde at aktorer i
andre land kjeper disse kvotene til en noe lavere pris og
benytter dem dels til en gkning i utslipp men ogs4 til en
pkning i antallet kvoter i sirkulasjon (TNAC) til fremtidig
bruk eller salg. @kningen i TNAC vil i sin tur fore til at
MSR oker forutsatt at TNAC overstiger ovre grense (833
millioner kvoter). Dette vil igjen fore til at forskjellen mel-
lom MSR og antallet auksjonerte kvoter dret for oker. Hvis
denne forskjellen er positiv, vil det fore til ekstra varig
kansellering av kvoter, og dermed ogsa et redusert aggre-
gert utslipp av CO,-e innenfor kvotesektoren. Sterrelsen
av denne effekten avhenger imidlertid av tidspunktet for
utslippsreduksjonen i et land. Hvis dette skjer de forste
ar hvor det overfores kvoter fra TNAC til MSR, vil kansel-
leringen av kvoter kunne vare betydningsfull. Skjer det
derimot p# et senere tidspunkt vil effekten svekkes eller
helt utebli dersom TNAC og MSR er redusert betydelig og
kanselleringsmekanismen ikke lenger er aktiv. I den nevnte
studien fra De @konomiske Rad (2018) ble det beregnet at
en ensidig reduksjon pd 8 millioner tonn i de akkumulerte
CO,-e-utslippene jevnt fordelt over arene 2021-30, ville
fore til en aggregert reduksjon pa 6,4 millioner tonn CO,-
e. pa lang sikt. P4 tilsvarende mate finner Perino (2018) at
en ettersporselsreduksjon pa 1 tonn CO,-e i 2018 vil gi en
langsiktig reduksjon i utslippet pa mellom 0.4 og 0.8 tonn.
Rosendahl (2019) peker derimot pa at annonsering av et
fremtidige tiltak som reduserer ettersperselen faktisk kan
fore til en okning i samlet utslipp over tid. Forklaringen
er den at tiltaket vil fore til lavere forventede kvotepriser i
fremtiden, mindre «banking», lavere MSR og mindre kan-
sellering av kvoter.

Nér det gjelder ensidig kansellering (destruksjon) av
EU ETS-kvoter i et land, vil den langsiktige effekten pa
utslippsreduksjonen kunne bli svekket. Mekanismen vir-
ker her motsatt vei i forhold til hvordan den virker ved
en ensidig ettersporselsreduksjon. Et lands kansellering av
kvoter i en situasjon hvor det fremdeles overfores kvoter fra
TNAC til MSR, vil innebaere at det kanselleres feerre kvoter
enn hva det ellers ville ha blitt gjort. En ensidig destruksjon
av kvoter blir altsd delvis motvirket av MSR- og kanselle-
ringsmekanismen i EU ETS’ fjerde fase. I denne sammen-
heng beregner De @konomiske Rad (2018) at en ensidig
destruksjon av 8 millioner kvoter fordelt over &rene 2021-
30, kun ville resultere i en total varig utslippsreduksjon
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pa 1,6 millioner tonn CO,-e innenfor EU ETS sektoren
pé lang sikt. Imidlertid vil det ogsd i denne sammenheng
gjelde at tidspunktet for kvotekanselleringen er vesentlig. ©
Skjer dette pd et senere tidspunkt hvor EUs kansellerings-
mekanisme ikke er aktiv, vil ogsd reduksjonseffekten p4
antall tilgjengelige kvoter kunne veere 100 prosent (De
@konomiske Rid, 2018)".

AVSLUTTENDE KOMMENTARER

Det sakalte «vannsengsargumentet» har veert viktig nar
samfunnsekonomer har gitt anbefalinger om hvilke vir-
kemidler et land ber anvende for & redusere klimagass-
utslippet. Tiltak med sikte p4 & redusere utslipp innenfor
kvotepliktig sektor har ikke veart anbefalt fordi dette ikke
medforer redusert aggregert utslipp, mens ensidig destruk-
sjon av kvoter har vert anbefalt som en mulighet fordi
dette har en negativ effekt pd aggregert utslipp. Man ma4 si
at argumentene har veert riktige i 3. fase av EU ETS, selv
om effektene kun vil kunne gjore seg fullt ut gjeldende pa
lang sikt (f.eks. etter 2050).

Med endringene som trer i kraft i EU ETS’s 4. fase, vil
imidlertid «vannsengsargumentet» midlertidig svekkes.
Hovedsakelig skyldes dette at det blir innfort en kansel-
leringsmekanisme som innebaerer at ensidig reduksjon av
utslipp innenfor kvotepliktig sektor kan fore til okt kansel-
lering av kvoter i MSR, mens et lands ensidige destruksjon
av kvoter fgrer til at faerre kvoter i MSR kanselleres enn det
som ellers ville ha veert tilfelle. Svekkelsen av «vannsengs-
argumentet» er likevel midlertidig, og avhenger av hvor
lenge kanselleringsmekanismen er aktiv.

[ hvilken grad «vannsengsargumentet» svekkes avhenger
selvsagt av hvordan EU ETS markedet egentlig fungerer.

© Et interessant sporsmél knytter seg til forslaget om 4 fase ut tysk kull-
kraftproduksjon frem mot midten av 2030-tallet. Denne utfasingen vil
dels kunne finne sted mens EUs kanselleringsmekanisme er aktiv og
dels mens den ikke er aktiv. Samtidig foreslas det at det blir kansellert
et antall kvoter som svarer til reduksjonen i utslipp som folger av ut-
fasingen. Foyer man til argumentet om at dette kan gi motsatt rettede
effekter som folge av endringer av forventede kvotepriser (prisbaner
som i likevekt forskyves og dreies), vil imidlertid sterrelsen av effekten
pé utslippet fra disse tiltakene vere usikker. Hvis endringene forer til
hoyere forventede kvotepriser i fremtiden, vil dette partielt sett trekke i
retning av okt «banking», hoyere MSR og flere kanselleringer via kan-
selleringsmekanismen.

7 De Qkonomiske Rad (2018) viser til at en forelopig avtale mellom
Ministerrddet og Europa-Parlamentet som, innebzrer at kvotekansel-
leringer i forbindelse med fleksibilitetsmekanismen i ikke-kvotepliktig
sektor, likevel skal telles med i kvoteoverskuddet. Dette forer til flere
kanselleringer og en utslippsreduksjon pa lang sikt som er hgyere enn
8 millioner tonn.
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Hotelling-modellen gir en god og interessant forstdelses-
ramme for markedets funksjonsmate, men er likevel utsatt
for kritikk®. Modellen apner ogsé opp for & gjennomfere en
rekke teoretiske og empiriske analyser av kvotemarkedet
med paralleller fra teorien om ikke-fornybare ressurser slik vi
kjenner den fra 1970-arene av (e.g. RES, 1974; Dasgupta and
Heal, 1979). Her skulle det vaere rikelig med problemstillin-
ger for dem som ensker 4 gi seg i kast med det. For eksempel:
hvordan slar usikkerhet inn i prisdannelsen? Hvordan blir
tilpasningen hvis det skjer en vesentlig kostnadsreduksjon i
«grenne» backstop-teknologier og hvordan blir tilpasningen
i markedet hvis det annonseres fremtidige tilstramninger i
kvotemarkedet’ (jfr. The Green Paradox; Sinn, 2012).
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Norske karteller: De var mange og de var
fremdeles lovlige s& sent somi 1992

«Prisavtalene ble ifplge Prisdirektoratet i alminnelighet inngétt med det formél a sikre hoyere eller stabilere priser enn
de som ville fremkommet under effektiv priskonkurranse»
Prisdirektoratet, 1992, 15 januar 2020

Store ressurser brukes i dag pa 4 avslgre ulovlig kartellvirksomhet. Karteller var imidlertid
lovlige i en rekke land, inkludert Norge helt frem til begynnelsen av 90-tallet. Ut over noen
(ikke spesielt strengt praktisert) restriksjoner som fast pris-avtaler, eller rene anbudskartell
kunne norske bedrifter fritt forme karteller si lenge de bare registrerte disse hos norske myn-
digheter. Kartellenes utforming ble dermed kjent, og gjennom 5-6 drige gjennomganger av
kartellkontraktene i perioden 1955 til 1992 ble det laget offentlige kartellregistre som beskrev
béde kartellenes omfang og utseende. Disse registrene gir en unik innsikt i hvordan bedrifter
samarbeidet om markedsdeling, kvoter og prising og dermed ogsa profitt. Artikkelen gir en
oversikt over hvordan norske kartell organiserte seg, og hvordan de fordelte seg pa sektorer og
bransjer. Underveis diskuteres og sammenlignes norske kartellers utseende og organisering
med andre nasjoners lovlige- og mer generelt med ulovlige karteller.

Ogsa historiske lovlige karteller var designet for & oke med- = de nordiske landene hadde sammenfallende kartellpoli-
lemmenes profitt. Utformingen av kontraktene til disse | tikk i perioden etter andre verdenskrig. ? Flere har kodet
karteuene . derm?d ikke sd forskjellig fr% den dagens ! Vi takker for gode kommentarer fra referee, Stig Tenold, og takker for
ulovlige karteller ville onsket, hadde de lovlig sett kunne pkonomisk stotte fra SNF forskningsprosjekt: «Industrial organization
lage tilsvarende kontrakter. Dermed er det mye 4 leere ogsé of legal and illegal cartels: Dynamics in collusion over time and juris-
om ulovlige karteller gjennom 4 analysere historisk lovlige diction» finansiert av Det Norske Prisreguleringsfondet.

. . . * En rekke andre land hadde lignende registre, herunder land som Tysk-
karteller. Karteller var 10th og ble registrert 1 en rekke land, India, Israel, Japan, Nederland, Osterrike, New Zealand, Ser Ko-

land i omtrent samme periode som i Norge, og spesielt rea, Spania og Storbritannia (Shanahan og Fellman, 2016).
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og analysert slike kartelldata, spesielt de finske historiske
kartellene (Hyytinen, Steen og Toivanen, 2018 og 2019)
samt de osteriske kartellene (Fink, Schmidt-Dengler, Stahl
og Zulehner, 2017). Vi har gétt gjennom de norske kartell-
registrene og kodet kartellenes utforming pé tilsvarende vis
som vi gjorde for de finske historiske kartellene. I denne
artikkelen viser vi hvordan de norske kartellene valgte &
organisere seg samt hvordan de fordelte seg bade pé tvers
av norske industrier og servicesektorer.

NORSK KARTELLHISTORIE

Norske myndigheter var bekymret for utenlandsk innfly-
telse i norsk neeringsliv allerede i mellomkrigstiden og eta-
blerte derfor Norges forste konkurranselov allerede i 1926
(trust-loven), noe som var i forkant av tilsvarende lover
béde i Sverige (1946) og Finland (1948). Trust-loven var
pa tross av inspirasjonen fra USA-loven langt mer kartell-
vennlig enn denne. Spesielt rettet loven seg mot interna-
sjonale kartell og truster for & beskytte norsk neeringsliv.
Tilsvarende hadde Norge lovbeskyttet norske vannkraft-
ressurser gjennom hjemfallsretten (1909). Lovene var vik-
tige for 4 kunne regulere utenlandsk eierskap og utenland-
ske kartell (Sandvik og Storli, 2011). Norske karteller og
storbedrifter ble allerede for andre verdenskrig registrert
hos prismyndighetene, men i 1953-1954 bestemte man
gjennom den nye prisloven fra 1953, og endringer i denne
i 1954 at kartellregisteret skulle formaliseres i et register
som skulle gjores offentlig tilgjengelig fra 1955.° 1954-
loven forpliktet dessuten kartellene til & registrere seg.
Registeret var administrert av Det Norske Prisdirektoratet.
Man strammet imidlertid inn rommet for lovlig samarbeid
i de forste arene. Fra 18. oktober 1957, fikk ikke lengre
leverandoerer sette bindende videresalgspriser og avanser
for videreforhandlere, men man tillot dem & sette veile-
dende priser. Noe som primeert forte til at en rekke karteller
opphorte, men ogsa til at noen endret sine kontrakter fra
bindende- til veiledende priser. Fra 1. Juli 1960 ble loven
endret ytterligere, der alt (horisontalt) samarbeid mellom
neeringsdrivende om avanser ble forbudt. Flere naeringer
fikk imidlertid unntak fra begrensningene om samarbeid,
og 11966 ble prisloven ogsé utvidet slik at en flere avtaler
ikke lengre krevde registrering.* ° Kartellene var ut over

* Prisloven av 26. juni 1953 og 19. mars 1954.

* Forskriftene som tredde i kraft 03.06 1966 gav en del unntak for ver-
tikale avtaler, samt for konkurranse-regulerende avtale mellom to er-
vervsdrivende som begrenser adgangen for noen av partene til & drive
eller delta i ervervsvirksomhet av bestemt art. Ogsa en del aktiviteter
som samarbeid om lan og utleie ble tatt ut av meldeplikten.

> En god del bransjer fikk imidlertid unntak fra dette kravet i en lang
periode. Banktjenester hadde unntak helt frem til 01.01.1984, forsik-
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disse kravene lovlige, men Norge hadde samtidig prisre-
guleringer i flere perioder i perioden 1969-1983 der priser
enten var kostnadsregulert, eller regjeringen innferte pris-
stopp.® Ut over 80-tallet okte skepsisen til kartellsamar-
beid og storre bedrifter. I 1988 ble det innfert kontroll av
bedriftserverv gjennom utvidelsen av prisloven, ogi 1990
startet det sakalte Ryssdalsutvalget” sitt arbeid, som resul-
terte i en ny konkurranselov i 1993, samt opprettelsen av
dagens Konkurransetilsyn i januar 1994.#

DATA

Det ble utgitt egne kartellregistre i perioden 1955 til 1991.°
I registrene finner vi bl.a. informasjon om sektor, ofte antall
medlemmer, om det er lokalt eller nasjonalt, horisontalt
eller vertikalt og ikke minst bdde hvordan de samarbeidet
om & maksimere profitt, samt hvordan de organiserte seg.
Videre finner vi for de aller fleste kartellene nar de ble star-
tet (‘fodt’), og for mange av dem néar de ble nedlagt (‘ded”.
Vi har gatt gjennom alle registrene og kodet kontraktene
der vi har fulgt strukturen man finner i internasjonale
studier som empirisk ser pa kartellers samarbeidsformer
og organisering. Kodingstrukturen er naermer beskrevet i
Hyytinen, Steen og Toivanen (2007). I tillegg til registrene
som ble utgitt, publiserte Prisdirektoratet oppdateringer
med endringer i kartellregisteret i Norsk Pristidende, som
kom ut lppende alle arene denne perioden.

[ utgangspunktet har vi kodet 790 karteller over perioden
1955 til 1993. Vi har valgt 4 begrense fokus til registrene
og kartellene i perioden 1955 til 1989.Vi rydder ut 53
transportsentral-kartell som mangler data ut over tabell-
opplisting i ett &r, samt noen som ikke har konsistente
data i registeret. Dette reduserer utvalget til 701 kartell.
Endelig tar vi ut veldig gamle kartell (levd lengre enn 100
ar), samt veldig store kartell (mer enn 100 medlemmer).

ring frem til 01.07.1984 (som igjen ble forlenget i 8 maneder), mens

avisbransjen hadde unntak fra forbudet i 15 arsperioden 1975-1990.

Kostnadsbasert regulering var imidlertid ikke enkelt & effektivisere. Det

var vanskelig for prisdirektoratet a kontrollere pastitte kostnadsend-

ringer slik at mange bade da og i ettertid har ment at reguleringen

neppe var veldig bindende.

" Advokat Anders Chr. Stray Ryssdal ledet NOU utvalget som resulterte

i 1991 i NOU-rapporten (1991:27) «Konkurranse og effektiv ressurs-

bruk».

For en mer detaljert gjennomgang av norsk kartellhistorie, se Espeli

(1993) og Steen og Psterud (2020).

° Egne registre ble publisert for &rene, 1955, 1957, 1962, 1967, 1972,
1977, 1983, 1989, 1990 og 1991. Registrene er offentlig tilgjengelig
i papirformat gjennom utldn fra biblioteket til Konkurransetilsynet. I
tillegg finnes det vedlegg i pristidende fra noen av arene i mellom utgi-
velse av registrene. Ogsa disse er tilgjengelig fra biblioteket til Konkur-
ransetilsynet.
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Dette fordi disse kartellene typisk er veldig ulik det man
forbinder med vanlige kartell. Eksempler er veldig gamle
laug, eller kontrakter som regulerer prislister for flere hun-
dre til flere tusen medlemmer. Et eksempel er Kristiansand
Skomakerlaug som hadde 20 medlemmer og ble stiftet i
1730. De hadde felles prislister og veiledende priser. De
var registrert forste gang i 1955, fantes fremdeles i 1957,
men forsvant ut av registeret i 1962. Altsd levde de minst
i 228 ar. Under viser vi siste registrering i registeret (s.81,
1957-registeret):

Eksempelet over viser en relativ kort beskrivelse, men for
mange karteller, eksempelvis for A/S Margarincentralen, et
kvotekartell som ble opprettet som en felles salgssentral
for margarinindustrien i 1935, og som levde gjennom hele
registreringsperioden frem til 1993, gjengis detaljer helt
ned pa avtalte markedsandeler (med fire desimaler), og
avtalen er omtalt over to og en halv side i registeret (s.45-
47, 1957-registeret):

NORSK KARTELLDEMOGRAFI

[ var analyse analyserer vi dermed pa 492 karteller. Dette
er karteller som (jamfor diskusjonen over) matcher den
typen karteller vi finner i tilsvarende kartellstudier i andre
land. T Tabell 1 viser vi strukturen for disse fordelt over
industri- og servicesektorer.

De fleste kartellene finner vi innen industrisektoren. I lik-
het med andre studier er industrikartellene typisk mye
mindre enn servicesektorkartellene. Et typisk industri-
kartell inkluderer et mindre antall bedrifter, mens et ser-
vicesektorkartell kan inkludere en rekke aktorer som har
gatt sammen for 4 lage felles veiledende prislister etc.
Industrikartellene er sjelden lokale; mer enn tre fjerdedeler
er nasjonale. Dette til forskjell fra servicesektorkartellene
hvor nesten to tredjedeler av lokale. Gjennomgaende er
kartellene horisontale, og her skiller de seg ikke ut etter
sektor. Veldig f4 karteller er internasjonale, men de vi fin-
ner, er innen industrien (5%). Tilsvarende finner vi noen {4
(3%) eksportkarteller innenfor industrien.

Sammenligner vi disse tallene med det Hyytinen, Steen
og Toivanen (2019 — heretter bare HST) sine tall finner vi
store likheter med finske lovlige karteller fra samme peri-
ode. De finske industrisektorkartellene er som for Norge
minst, men ogsd mindre enn i Norge (median=2), mens
servicesektorkartellene er sveert like med en medianstor-
relse pa 18.1° Ogsa her er industrikartellene typisk nasjo-
nale (85%), mens servicesektorkartellene er mer lokale,
om enn i mindre grad enn i Norge (45% av de finske kar-
tellene er lokale). Som for de norske kartellene er de finske

' Noe av grunnen til at industrikartellene i Finland er mindre, er tro-

lig fordi en av de mest vanlige kartelltypene her er to bedrifter som
samarbeider om & samle produksjonslinjer i en felles operasjon. Disse
kartellene er typisk bilaterale og har mye til felles med fusjoner, der to
selskap integrerer driften som om de var fusjonert, men uten 4 ogsa en-
dre eierskap. HST argumentere for at slike karteller trolig var forlopere
for nyere tids fusjoner. Denne typen karteller finner vi imidlertid veldig
fd av (11) i det norske registeret.

Tabell 1: Karteller fordelt pd industri- og servicesektorer 1955-1989

Medlemmer Varighet Lokal Horisontalt  Internasjonalt Eksport
Antall (median) (median) (gj. Snitt) (gj. Snitt) (gj. Snitt) (gj. Snitt)
Industrisektor 254 5 22 24 % 86.61 % 5 % 3%
(52 %)
Servicesektor 238 16 24.5 63 % 86.55 % 2 % 0%
(48 %)
Alle 492 10 22.5 43 % 86.59 % 3% 1%
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Figur 1: Fordeling av antall kartellmedlemmer for norske lovlige karteller (n=492, 1955-1989). Rad linje angir median (=10)

Figur 2: Fordeling av kartellvarighet for norske lovlige karteller (n=492, 1955-1989). Red linje angir median (=22.5)

ogsd typisk horisontale med en andel sveert neer den nor-
ske, mellom 89 og 90%.

Ser vi pd varighet er medianvarigheten for et kartell 22.5
ar. For servicesektorkartellene er varigheten 2 ar lengre
maélt ved medianverdi, enn for industrisektorene. Dette
er ganske hoye tall, og avspeiler at kartellene var lovlige.
Nyere studier av ulovlig karteller finner typisk kortere
varighet. 1 et oversiktsstudie av 9 internasjonale kartell-
studier finner for eksempel Levenstein og Suslow (2006)
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at gjennomsnittlig varighet for kartellene varierer mellom
4 og 10 ar. Bade for antall medlemmer og for varighet er
det imidlertid stor variasjon. Dette er illustrert i Figurene
1 og?2.

S& mye som 25% av kartellene har 3 eller feerre medlem-
mer, mens bare 25% har mer enn 26 medlemmer. Ser vi pa
varighet hadde 25% av kartellene en varighet p4 mindre
enn 12 ar, mens 25% hadde en varighet lengre enn 41 4r.
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Tabell 2: Karteller fordelt pa sektorer innenfor industri og
service

Antall  Andel Kumulativ
Sektor kartell kartell andel kartell
Varehandel 93 19 % 19 %
Produksjon av metallvarer 45 9 % 28 %
Produksjon av naringsmidler 4 8% 36 %
Treforedling 36 7 % 44 %
Reparasjon av kjoretoyer, 25 5 % 49 %
husholdningsapparater mm.
Bygge- og anleggsvirksomhet 24 5 % 54 %
Innenriks sjofart 24 5% 59 %
Produksjon av drikkevarer 20 4% 63 %
Produksjon av mineralske 20 4% 67 %
produkter
Hjelpevirksomhet for sjgfart 18 4% 70 %
Produksjon av trevarer 18 4% 74 %
Produksjon av gummiprodukter 14 3% 77 %
og plastvarer
Produksjon av kjemisk-tekniske 14 3 % 80 %
produkter
Leiebiltransport 13 3 % 82 %
Produksjon av elektriske 12 2% 85 %
apparater og maskiner
Produksjon av kleer, leer, 12 2% 87 %
lzervarer, og skotoy
Hotell- og restaurantdrift 11 2% 89 %
Bygging av fartoyer 9 2% 91 %
Produksjon av kjemiske ravarer 9 2 % 93 %
Produksjon av tekstilvarer 6 1% 94 %
Andre 28 6 % 100 %
Total 492

Ser vi naermere pé fordelingen av karteller over sektorer,
finner vi at hele 94% av kartellene tilherte 20 av de nor-
ske industri- og servicesektorene. Disse sektorene er vist i
Tabell 2. Fokuserer vi pa de fem sektorene med flest kar-
tell, dekker disse s& mye som 49% av kartellpopulasjonen.
Bare innenfor varehandel finner vi en femtedel (93) av
kartellene. Vi finner 122 karteller i de neste tre sektorene,
som alle er industrisektorer (metallvarer, neeringsmidler og
treforedling). En bransje vi har sett en rekke ulovlige kar-
teller ogsé i nyere tid er bygge- og anleggsvirksomhet, som
kommer inn p4 sjette-plass med 24 (5% av) kartellene.
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HVORDAN SAMARBEIDET NORSKE KARTELLER OM A
MAKSIMERE PROFITT?

Hovedtyper karteller

Drivkraften bak et kartell er 4 finne en méte 4 oke (og
fordele) profitt mellom medlemmene. I HST lager vi en
typologi for hvordan dette gjores. Typologien folger i stor
grad det kartell-litteraturen anser som de vanligste kartell-
samarbeidsformene. Vi deler dermed inn karteller etter fire
hovedtyper; Bare pris, Bare markedsdeling, kombinert Pris
og markedsdeling, og Kvotekarteller. De to siste typene har
vanligvis flere kombinasjoner av klausuler. De fire hoved-
typene er gjensidig utelukkende. Et rent priskartell kan for
cksempel enten ha fellesregler om prising eller/og regler
om betalingsbetingelser som felles rabattstrukturer etc. Et
rent markedsdelingskartell har enten regler om geografisk
markedsdeling eller regler om markedsdeling der kriteri-
ene ikke er relatert til geografi. Kvotekarteller er typisk
de mest komplekse kartellene og har ofte kombinasjoner
av en rekke regler i kontraktene sine, men der minst en
av disse er kvotebasert. I Tabell 3 viser vi fordelingen av
hovedtyper over sektorer. !

Tabell 3: Hovedtyper karteller fordelt pd industri- og service-
sektor 1955-1989 (samme typologi som HST)

Bare Pris og
Bare markeds- markeds-
Antall pris deling deling Kvote
Industri 254 53.9% 10.2% 71 % 19.7 %
Servicesektorer 238 82.8% 3.8% 0.8 % 2.9 %
Alle 492 67.9% 714% 41 % 11.6 %

De mest typiske norske kartellene er priskarteller. Mer enn
halvparten av industrikartellene og hele fire femtedeler av
servicesektorkarteller er rene priskarteller. Sammenlignet
med Finland, er bildet forskjellig, spesielt for industri,
hvor priskarteller er langt sjeldnere (23%), men de er hel-
ler ikke like dominerende innen servicesektorer (62%).
Forskjellen skyldes primert at Finland har en stor andel
markedsdelingskarteller innen industrien (53%), der den

" Merk at noen karteller ikke fanges opp av noen av disse fire typene.
Dette er karteller som ikke hadde noen av de typiske klausulene for
profittmaksimering. Eksempler pa slike er foreninger som hadde et fel-
les mal om 4 samarbeide, men som ikke valgte en eller flere av klau-
sulene for prising, markedsdeling eller kvotefordeling. Vi har 46 slike
i datasettet, 23 1 hver sektor. Et eksempel er mineralvannsfabrikkenes
landsforening som ble startet i 1913, men som eksplisitt skriver at de
ikke lengre har samarbeid om priser, men kun om minstevolum for
levering i kasser (reg.nr. 1.26, 1957-registeret s. 52).

SAMFUNNSQKONOMEN NR. | 2020 // 25

TINHILYY



storste andelen av disse er bilaterale og har mye til felles
med fusjoner, der to selskap integrerer driften som om
de var fusjonert, men uten 4 ogsa endre eierskap (se ogsé
fotnote 8). T Norge er disse imidlertid sjeldne, og bare en
tiendedel av industrikartellene har en eller annen form for
markedsdelingskontrakt. Selv innenfor servicesektorer er
disse mer uvanlige i Norge der kun 4% av kartellene deler
markedet, mens dobbelt sa stor andel (9%) av servicesek-
torkartellene i Finland deler markedet.

Kvotekarteller er ganske vanlig innen industri, der nesten
20% av kartellene er kvotekarteller, mens kvotekartel-
ler er sjelden innen servicesektor. Her er de finske tallene
sveert like, henholdsvis 16 og 3%. Endelig er det relativt
f4 karteller som kombinerer pris- og markedsdelingsregler
i Norge, men i den grad vi finner disse finnes de typisk
innen industrisektorer (7%). I Finland er, jamfor diskusjo-
nen over, naturlig nok ogsé de kombinerte pris- og mar-
kedsdelingskartellene mer vanlige, men i Finland finnes de
mest typisk i servicesektoren (15%).

Ser vi dermed bort fra de litt spesielle finske (‘fusjons’)
markedsdelingskartellene, er det mer likheter enn forskjel-
ler mellom norske og finske kartell. Relativt forhold for tre
av hovedtypene er det samme mellom service- og industri-
sektorer, og priskarteller er de mest vanlige i begge land.
Kvotekartellene synes a vaere like vanlige i begge land.

Kartellkontrakters kompleksitet

Man kunne kanskje tenke at i en situasjon der man lovlig
har muligheten til 4 skrive en kartellkontrakt, at man bade
sd en stor variasjon i typer av kontrakter, og at man sam-
arbeidet langs flere dimensjoner enn én. Tkke minst vet vi
fra litteraturen om semicollusjon at kartellsamarbeid som
avtales kun langs en dimensjon, typisk kan resultere i kraf-
tig konkurranse langs andre dimensjoner (for en diskusjon
se Steen og Sergard, 2009). Dette er imidlertid ikke hva
HST finner i de finske dataene, og vi finner det heller ikke
i de norske dataene.

[ Tabell 4 replikerer vi Tabell 1 hos HST, der vi bade viser
hvordan enkeltregler om pris, betalingsregler, geografisk
markedsdeling, ikke-geografisk markedsdeling og kvotek-
lausuler inngar i kontraktene og kartellenes type.

Et sldende monster kan sees fra Tabell 4: Den aller mest
vanlige typen kartell har kun én hovedklausul. S& mange
som 124 (49%) av industrikartellene har bare en hoved-
klausul, og enda tydeligere for servicesektorkartellene,
hvor 197 (77%) av kartellene har bare en hovedklausul.
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Tabell 4: Kombinasjoner av hovedklausuler for industri- og
servicesektor

Industrisektorer HST
Kombinasjoner av (254) Kumulativ  kartell-
hovedklausuler Antall Andel andel type
Pris 48 0.18 0.18 P
Betalingsr 4 0.15 0.33 P
Pris + Betalingsr 48 0.15 0.49 P
GeoMarkedsdel 15 0.08 0.56 A
Pris + Betalingsr + Kvote 18 0.08 0.64 Q
Kvote 12 0.05 0.69 Q
lkkeGeoMarkedsdel 8 0.03 0.72 A
Betalingsr +

IkkeGeoMarkedsdel 5 0.03 0.75 PA
Pris + Betalingsr +

IkkeGeoMarkedsdel 6 0.02 0.77 PA
Pris + Kvote 4 0.02 0.79 Q
Pris + Betalingsr + Kvote 6 0.02 0.81 Q
Pris + Betalingsr +

GeoMarkedsdel +

IkkeGeoMarkedsdel 3 0.01 0.82 PA
Pris + IkkeGeoMarkedsdel 2 0.01 0.83 PA
GeoMarkedsdel +

IkkeGeoMarkedsdel 3 0.01 0.84 A
Pris + Kvote +

GeoMarkedsdel 2 0.01 0.85 Q
Kvote + GeoMarkedsdel 2 0.01 0.86 Q
Betalingsr + Kvote 2 0.01 0.86 Q
Andre kontraktstyper

med maks ett kartell 6 0.02 0.88

Ingen hovedklausuler 23 0.11 1.00
Servicesektorer HST
Kombinasjoner av (238) Kumulativ  kartell-
hovedklausuler Antall Andel andel type
Pris 167 0.59 0.59 P
Betalingsr 16 0.11 0.71 P
Pris+Betalingsr 14 0.09 0.80 P
GeoMarkedsdel 8 0.04 0.83 A
Kvote 5 0.02 0.86 Q
Pris + Betalingsr +

GeoMarkedsdel 2 0.01 0.87 PA
Pris + Kvote 2 0.01 0.88 Q
IkkeGeoMarkedsdel 1 0.00 0.88 A
Ingen hovedklausuler 23 0.12 1.00

NOTE: HST-kartelltype referer seg til typologien de bruker for ulike
kartellkontrakter med ulik sammensetning av hovedklausuler: P=Bare
pris, A=Bare markedsdeling, PA=kontrakter som kombinerer pris og
markedsdeling, Q=kvotekartell
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Tabell 5: Kontraktstyper fordelt pd industri- og servicesektor 1955-1992

Ant. MedI. Varighet Lokal Horisontalt Inter-nasjon- Eksport
Antall kartell ~ (median) (median) (gj. Snitt) (gj. Snitt)  alt (gj. Snitt)  (gj. Snitt)
Alle 492
Bare pris 334 14 23.5 54 % 86 % 0% 0%
Bare markedsdeling 35 3 21 1% 94 % 34 % 1%
Pris og markedsdeling 20 3 18.5 5 % 95 % 5% 0%
Kvote 57 3 20 23 % 98 % 4% 5 %
Industri 254
Bare pris 137 10 23 30 % 85 % o % 0%
Bare markedsdeling 26 3 24 8 % 100 % 42 % 15 %
Pris og markedsdeling 18 2.5 16 6 % 94 % 0% 0%
Kvote 50 3 20 22 % 100 % 2% 6 %
Servicesektor 238
Bare pris 197 16 24 71 % 87 % 1% o %
Bare markedsdeling 9 8 19 22 % 78 % 1% 0%
Pris og markedsdeling 2 53.5 30 0% 100 % 50 % 0%
Kvote 7 5 33 29 % 86 % 14 % 0 %

I Finland hadde mer enn 60% av kartellene ogsé bare én
hovedklausul.

For det andre ser vi at de tre vanligste klausulene kommer
pé topp tre bade innen industri- og servicesektorkartel-
lene. Videre ser vi at det er en generelt sterk konsentrasjon
i valg av hovedklausuler. De fem mest vanlige kontraktsty-
pene representerer henholdsvis 64% og 86% av industri-
og servicesektorkartellene. Tilsvarende tall for Finland er
74% og 82%.

Dette betyr at karteller typisk valgte enkle kontrakter. Dette
reflekterer trolig to ting, behov for fleksibilitet og kontrak-
tuelle kostnader. Noen ganger kreves mer fleksibilitet som
typisk heller ivaretas gjennom muntlige forhandlinger og
moter (se for eks. Genesove og Mullin, 2001). I tillegg
s kan oppfelging og gjennomfering av kontrakter utlgser
ikke-ubetydelige kostnader (se for eks. Kvalpy og Olsen,
2009).

Kartelltyper og kartellkarakteristika

[ Tabell 5 kombinerer vi Tabell 1 og Tabell 3 og ser vi neer-
mere pd hvordan karteller med de ulike kontraktstypene er
fordelt over sektorer og sammenligner kartellenes karakte-
ristika.'?

12 Merk at som i Tabell 3, utelates 46 karteller i Tabell 5 som ikke hadde
noen av de fire kontraktstypene. Gitt at dette er karteller som ikke
hadde disse mer vanlige samarbeidsformene har vi ikke fokusert pa
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Priskarteller i industrisektorer er typisk storst og lever
lengst. Priskarteller i innen servicesektorer er ogsd store,
men her er pris- og markedsdelingskarteller storre, og
faktisk sterst av alle med en medianstorrelse pa mer enn
50 medlemmer. Dette skyldes delvis at vi her kun ser pa
to karteller, og slik sett er disse uteliggere mht storrelse.
P4 samme madte er disse kartellene, samt kvotekartellene
innenfor service sektoren langlevde. Sammen med kvote-
kartellene er de norske pris- og markedsdelingskartellene
typisk mindre enn de andre i begge sektorer. Som vi sa tid-
ligere er servicesektorkartellene generelt lokale, og spesielt
de lokale priskartellene i servicesektoren er lokale. Mer
enn 70% av disse kartellene er lokale. Ogsa for industri er
det priskartellene som oftest var lokale karteller, men her
er andelen bare 30%.

De norske lovlige kartellene var gjennomgdende horison-
tale, men kvotekartellene er de som hadde hoyest andel
horisontale karteller — for kvotekarteller i industrien (50 av
totalt 57 kvotekarteller i hele datasettet) er alle kvotekartel-
ler horisontale.

HST tabulerer noen av de samme tallene i Tabell B2.
De finske priskartellene er som de norske typisk ogsd
storst, og ogsa her skiller pris- og markedsdelingskartel-
lene 1 service sektorene seg ut med spesielt store karteller

disse i denne artikkelen. Ogsa HST fant noen slike karteller i sitt da-
tasett.
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(mediansterrelse pd 41 medlemmer, og her snakker vi om
hele 80 karteller med denne kontraktstypen). Ser vi pa
kvote og markedsdelingskartellene er disse minst ogsa hos
HST. Som for Norge finnes det en stor andel lokale pris-
karteller innen servicesektoren (44%) i Finland, mens kun
6% av priskartellene i industrien er lokale. T si mate er det
relative forholdet mellom sektorer i de to landene paral-
lelt, men Norge har langt flere lokale karteller generelt.
Interessant nok skiller pris- og markedsdelingskarteller
innen servicesektoren seg ut i Finland ogsa nar det gjelder
regionalt omfang, s& mye som 81% er lokale, noe som ut
over priskartellene i denne sektoren er langt hoyere enn for
noen annen kartelltype/sektor (mellom 6 og 21%), dette til
forskjell fra Norge der andelen er null (dog igjen for bare
to karteller).

I likhet med Norge hadde Finland hovedsakelig horison-
tale karteller, og innen industri er det som for Norge hoyest
andel blant kvotekarteller (98%), men ogsé innen service
sektoren er den horisontale andelen nest heyest for kvo-
tekartell (93%). I Finland kommer priskartellene inn som
nummer to med andeler her mellom 94 og 95%, mens de
i Norge har lavere andeler (85-87%) og skiller seg mindre
tydelig ut.

HST gjor ogsa regresjoner der de betinger blant annet kar-
tellstorrelse pé bl.a. industrikarakteristika (se deres Tabell

4).1 De finner selv etter betinging, at priskartellene er
storst (estimert median=16.5), mens markedsdelings og
kvotekartellene er mye mindre (estimert median henholds-
vis 11 og 11.5 medlemmer).

S& godt som ingen priskarteller er internasjonale, derimot
finner vi en del internasjonale markedsdelingskarteller
(12), og noen f internasjonale kvotekarteller (2) og ett
pris- og markedsdelingskartell. HST har ikke tall for hvor-
vidt kartellene er internasjonale — eller er eksportkarteller.

[ sum ser vi at kartellkarakteristika varierer med kon-
traktstype. Spesielt gar det et skille mellom priskarteller
og resten, der priskarteller er typisk store har lang varighet
og er lokale. Det er klare forskjeller mellom industri- og
servicesektorer der industrikarteller har feerre medlemmer,
er mindre lokale, og lever kortere. Ut over lengde som HST
ikke ser p4, ser vi stort sett parallelle menstre med hensyn
til disse egenskapene mellom finske og norske karteller.
Kvotekarteller er gjennomgaende horisontale, ingen pris-
karteller er internasjonale eller er organisert rundt eksport,
og i den grad vi finner internasjonale karteller finnes disse
bare innen industrisektorene.

13 HST kontrollerer for sektor, bedrift til sluttbrukerandel, grader av ka-
pitalintensitet, grader av kapasitetsutnyttelse, industrivekst, BNP vekst
og kohorteffekter.

Tabell 6: Organisasjonsklausuler fordelt pd industri- og servicesektorer;, og kontraktstyper 1955-1992

Bare Pris og

Alle Industri Servicesektor Bare pris markedsdeling markedsdeling  Kvote
Antall 492 238 254 334 35 20 57
Intern stabilitet
Utvisning 18.7 % 26 % 12 % 22 % 6 % 2 %
Bater 12.2 % 10 % 15 % 12 % 1 % 5 % 9 %
Monitorering 6.3 % 1% 11 % 7% 5% 9 %
Intern Organisering
Konfliktlgsning 15.0 % 7% 22 % 9 % 23 % 25 % 46 %
Struktur 1.4 % 3% 2%
Felles salgskontor 6.9 % 13 % 2 % 25 % 39 %
Ekstern konkurranse
Nye medlemmer 29.5 % 38 % 21 % 34 % 14 % 15 % 5%
Tilbud utenfra 1.6 % 1% 2 % 2 % 5 %
Etablering 3.7 % 2% 5 % 3% 3% 5%
Produksjonsrelaterte klausuler
Teknologi 18.1 % 18 % 18 % 14 % 26 % 65 % 19 %
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HVORDAN ER NORSKE KARTELLER ORGANISERT

Vi har kodet 10 karakteristika rundt kartellenes organi-
sering. HST koder 14 av disse, men kun for 108 indus-
trikarteller.”* T de norske dataene har vi kodet dette for
hele populasjonen. Generelt vet vi langt mindre om ser-
vicesektorkarteller fra tidligere kartellforskning, da foku-
set typisk har vert industrikartell (se en oversikt av dette
hos HST, Tabell A1). Vi deler de 10 organisasjonsklausu-
lene i fire grupper; intern stabilitet (3), organisering (3),
ekstern konkurranse (3) og en produksjonsrelatert klau-
sul. Organisasjonsklausuler fordelt pa sektor og kontrakts-
type er vist i Tabell 6.

Kartellorganisering i industri og servicesektorkarteller

Fokuserer vi forst pa klausuler for intern stabilitet, og pa
industrikartellene, ser vi at mens 26% har regler for ‘utvis-
ning’, har 10% regler for ‘boter’ internt i kartellet. Her skiller
ikke de norske kartellene seg s mye fra de finske kartellene
hvor henholdsvis 27 og 15% av industrikartellene har slike
regler (se HST, Tabell B4). Ser vi pa ‘monitorering’ er det
imidlertid bortimot ingen norske industrikarteller som har
egne klausuler om intern overvaking. I Finland har 24%
av industrikartellene slike regler. Kartell-litteraturen snak-
ker mye om behov for interne monitoreringsregler, men
overraskende nok finner vi lite av dette i de finske dataene,
og bortimot ingenting i de norske dataene som omhandler
ikke mindre enn 238 industrikarteller. I den grad vi finner
slike, finner vi noen som har slike regler innenfor service-
sektorkarteller (11%), men ogsa her er tallet lavt. I den grad
man kontraktfester monitoreringsregler, er dette mest hyp-
pig hos kvotekarteller, men selv her er andelen sa lav som
9%. Dette er parallelt til det de finner i de finske dataene.
Sammenligner vi dette med funn ellers i litteraturen, skiller
dermed de norske kartellene seg ut med 4 ha veldig liten
grad av monitoreringsklausuler. Fink, Schmidt-Dengler,
Stahl og Zulehner (2017, heretter FSDSZ) analyserer 80
psteriske karteller, hvorav 80% er industrikarteller, og de
finner at monitoreringsregler er implementert av 58% av
kartellene. Levenstein og Suslow (2011) finner at hele 79%
av kartellene monitorerer og Harrington (2006) finner en
monitoreringsandel pa mer enn 30%. Begge disse siste
studiene ser imidlertid pa ulovlige kartell, og faktum er
at det eneste studie som finner lignende monitoreringsan-
deler som for de norske kartellene er Posner (1970),
som analyserer 898 lovlige kartell (primeert bare pris-
kartell), og finner at bare 6% av kartellene benytter slike

" T illegg til klausulene kodet for de norske dataene, koder HST ‘hand-
hevelse’ under intern stabilitet, ‘mote-reguleringer’ og ’avstemnings-/
stemmeretts-reguleringer’ under intern organisering, og ‘effektivitet’
under produksjonsrelaterte klausuler.
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monitoreringsklausuler. Om noe, betyr dette at kontroll-
regler er mindre vanlig empirisk enn det man har trodd,
vertfall blant lovlige kartell. Dette er overaskende all den
tid ogsa lovlige kartell vil ha utfordringer med, og insen-
tiver til & selge utenfor kvote, eller til lavere enn avtalte
priser.

Norske og finske industrikarteller har stort innslag av
utvisningsregler, noe ogsd FSDSZ finner (38%). Derimot
er det mindre regler om boter i de nordiske datasettene, til
motsetning i Dsterrike der hele 64% av de osteriske kartel-
lene har dette. Noe av forskjellen skyldes trolig at de ost-
eriske kartellene var mer formaliserte enn de nordiske, og
slik sett var bater mer bindende for disse. Ser vi pd norske
servicesektorkarteller er disse ikke s& ulike industrikartel-
lene nér det kommer til boter og utvisningsregler, selv om
de hadde mindre av utvisningsreglene.

Ser vi pd intern organisering, har norske industrikartell
overraskende lite av slike klausuler, 7% har klausuler om
konfliktlosing™, mens mindre enn en halv prosent hadde
formell ‘struktur’ eller ‘salgskontor’ (derav manglende tall
i tabellen). Her skiller de norske kartellene seg klart ut
fra bade finske og osteriske kartell (mer enn 50% for alle
tre klausuler i Finland, 15-81% i @sterrike). I den grad
vi finner denne typen klausuler for norske kartell er dette
innenfor servicesektoren. Der bade konfliktlosningsregler
(22%) og felles salgskontor (13%) fantes.

Heller ikke ekstern konkurranse var spesielt mye regulert
i de norske kartellkontraktene. 38% av industrikartellene
hadde regler for ‘nye medlemmer’, et tall vi finner igjen
for de finske industrikartellene. ‘Tilbud utenfra’ (1%) og
‘nyetablering’ (2%) var strengt tatt ikke regulert hos norske
industrikartell. Sammenlignet med finske karteller, med
henholdsvis 41% og 15% av disse klausulene, var dermed
de norske kartellene svert lite opptatt av a regulere ekstern
konkurranse. Her er de norske kartellene ogsé svert ulike
det andre har funnet for ulovlige kartell; Harrington (2006)
fant at 21% regulerte tilbud utenfra, Levenstein og Suslow
(2011) fant en andel pa 36% i sitt datasett. Heller ikke
norske servicesektorkarteller synes & ha vert opptatt av 4
regulere ekstern konkurranse, 21% hadde regler om nye
medlemmer, men kun 2% hadde regler for tilbud utenfra,
og bare 5% hadde etableringsregler.

Endelig finner vi bade innenfor industri- og servicesektor
at 18% hadde produksjonsrelaterte klausuler om teknologi.

> En konfliktlosningsklausul kan for eksempel innebzre at man er enige
om & benytte voldgift i fall man ikke klarer & bli enige.
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Dette var noe mer vanlig blant finske kartell (28%), mens
14% av osteriske karteller hadde regler om felles FoU,
og lignende tall finnes fra andre studier, der eksempel-
vis Suslow (2005) fant at 20% av kartellene hadde felles
lisensregler mens Posner (1970) fant at 10% av kartellene
hadde lignende teknologiregler. Her skiller dermed de nor-
ske kartellene seg ikke fra det man finner i andre datasett.

Kartellorganisering og kartelltyper

Her er det nok en gang et skille mellom priskarteller og
resten. Gjennomgdende er priskarteller mer organisert
gjennom egne regler enn de andre, spesielt nar det kom-
mer til intern stabilitet og ekstern konkurranse. Derimot
er spesielt kvotekarteller mer opptatt av 4 sette opp regler
for intern organisering, der 46% har klausuler for kon-
fliktlesning og 39% har klausuler for felles salgskontor.
Tilsvarende har pris- og markedsdelingskarteller ogsé flere
klausuler for intern organisering enn de rene priskartel-
lene, der en fjerdedel har klausuler for konfliktlosning eller
felles salgskontor.

Videre ser vi at i den grad man avtaler felles salgskontor
er dette mest typisk for pris- og markedsdelingskarteller
(25%) og kvotekarteller (39%). Dette er i trdd med det
HST fant, og i samsvar med det flere teoretiske studier har
predikert (se for eks. Stigler, 1964, Friedman, 1983).

Pa tvers av kartelltyper, noe som avspeiler diskusjonen
over der vi ser pa hele industrien, har alle de finske kar-
telltypene flere klausuler nar det kommer til organisering.
Forskjellen mellom priskarteller og resten er ikke like klare
hos HST, men ogsé de finner at spesielt kvotekartell har
langt mer omfattende kontrakter enn de andre kartellty-
pene nar det kommer til intern organisering. For konflikt-
lpsning har 89% av de finske kartellene slike klausuler og
74% har felles salgskontor.

I sum finner vi dermed at norske kartell er overaskende
lite organisert gjennom eksplisitte regler i kontraktene sine.
Sammenlignet med andre studier, bdde av lovlige karteller
som hos HST, FSDSZ og Posner (1970), men ogsd ulov-
lige som for eksempel Harrington (2006) og Levenstein og
Suslow (2011), er kartellene gjennomgaende mer organi-
sert gjennom eksplisitte klausuler om intern organisering,
intern stabilitet og ekstern konkurranse. Nar det kommer
til produksjonsrelaterte klausuler ser det mer ut som at
norske kartell ligner p& det man finner i kartell-litteraturen
for ovrig.
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Likefullt er noen av menstrene i de norske dataene paral-
lelle til det andre har funnet. For det forste skiller kvo-
tekarteller seg ut med storre grad av organisering enn de
andre. Videre er det noe indikasjoner pd at priskartell
benytter en storre bredde av organisatoriske klausuler, om
enn ikke like tydelig som det for eksempel HST finner.
Endelig bekrefter, og forsterker de norske dataene nyere
studier pa lovlige karteller som finner at karteller bare i
begrenset grad formaliserer monitoreringsklausuler, kun
6% av norske kartell benytter slike klausuler.

HVA KAN VI LAERE FRA NORSKE LOVLIGE
KARTELLER?

P& tvers av 492 norske karteller finner vi i likhet med
resten av den nyere empiriske kartell-litteraturen et stort
innslag av heterogenitet nar det kommer til biade type kar-
tell (hvordan de maksimerer profitt), og hvordan de er
organisert.

De absolutt mest vanlige kartellene er priskarteller, og de
utgjor to tredjedeler av utvalget. De er enda mer vanlig i
servicesektorer enn innen industri. De er ogsé typisk storre
i antall medlemmer sammenlignet med de andre, noe som
ogsd gar igjen i andre studier som hos HST for Finland
og FSDSZ for @sterrike. Dette henger trolig sammen med
priskartellers behov for 4 inkludere nok medlemmer for &
kunne vare stabile (se for eks. Donsimoni, Economides,
og Polemarchakis, 1986, Bos og Harrington 2010, 2015).
I motsatt ende finner vi at de minste kartellene typisk
er rene markedsdelingskarteller, eller kvotekarteller.
Priskartellene, samt kvotekartellene innenfor servicesekto-
ren er mer langlevde.

I trdd med HST finner vi at ogsd norske kvote- og pris-
og markedsdelingskarteller benytter salgskontor. Generelt
finner vi i likhet med andre studier at kvotekartellene
regulerte intern organisering mer enn andre kartelltyper.
Kvotekarteller er mest typisk innen industri, der ande-
len kvotekarteller er naer 20%. Disse kartellene opererer
vanligvis 1 marked der det er vanskelig & observere kun-
der og priser. Ikke overaskende finner vi dermed ogsa at
i den grad norske kartell benytter monitoreringsklausu-
ler, finner vi hoyest andel hos kvotekartellene. Dette er i
trad med bade Stiglers (1964) prediksjoner og Harrington
og Skrzypacz (2011) modell, der kvotekarteller typisk er
avhengig av kontroll og sidebetalingsmuligheter. Vi finner
i de norske dataene noe indikasjoner pé at prisingskartell
benytter en sterre bredde av organisatoriske klausuler, om
enn ikke like tydelig som det for eksempel HST finner.
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I den grad kontrollmekanismer og kontrollklausuler har
veert ansett som viktig for & opprettholde kartellers stabili-
tet bekreftes dette bare i liten grad i studiene av lovlige kar-
teller. De norske dataene bekrefter, og forsterker de nyere
studier pa lovlige karteller, som finner at karteller bare i
begrenset grad formaliserer kontrollklausuler, kun 6% av
norske kartell benytter slike klausuler.

At det at norske karteller i sa liten grad regulerte ekstern
konkurranse er overraskende. [ prinsippet burde ‘free-
rider’ insentivet vaere sterkt undergravende ogsd for et
legalt kartell. Som for ulovlige karteller, vil en utsideaktor
kunne tjene pd muligheten for markedsmessig optimali-
sering gitt kartelltilpasningen i resten av markedet. For et
lovlig kartell har man ogsd ved 4 fa tilgang til betydelig
informasjon om kartellmedlemmenes virksomhet og orga-
nisering gjennom de offentlige registrene en ytterligere

mulighet til & optimere sin aktivitet.

I sin ytterste konsekvens kan opplagt kartellprofitten i et
marked elimineres gjennom fri etablering. Noe som trolig
avspeiler at nesten en tredjedel hadde regler for nye med-
lemmer, men som ikke forklarer de lave tallene for klausu-
ler for ‘tilbud utenfra’ og ‘etablering’. Dette avspeiler enten
at det var mer 4 vinne ved a bli en del av kartellet enn 4 sta
pé utsiden, eller at etablering var vanskelig.

Det siste forst. Perioden etter andre verdenskrig var van-
skelig nar det kommer til etablering av virksomheter,
og etableringskostnadene var nok sterre enn det vi har
i dagens langt mer liberale og dpne markedsokonomi.
Kapitaltilgang var lenge regulert, og i store deler av perio-
den ut over 70-tallet var det ldn og kapital ikke lett tilgjen-
gelig. Det kan trolig hevdes (om enn noe spissformulert)
at den norske etterkrigsokonomien bar mer preg av en
‘plangkonomi’ enn en &pen markedspkonomi.

Mye taler imidlertid ogsé for at det & veere pa innsiden av
et kartell var mer lennsomt siden det 4 vare kartellmedlem
av et lovlig kartell 4pnet for en rekke fordeler som du ikke
fikk pa utsiden av kartellet, og til forskjell fra i et ulovlig
kartell var det 4 melde seg inn i et kartell ikke forbundet
med mulig straffeforfolgelse og beter fra konkurransemyn-
dighetene. En ting var 4 ha kjennskap til kartellkontrakten,
som tros alt primeert bare satte regler for samarbeidsformer
og profittdeling, en annen ting var det nok a vere del i
moteaktivitet og informasjonsspredning om alt fra kost-
nads- til ettersporselsforhold som aldri nddde kartellregis-
teret. Videre hadde flere av kartellene, spesielt en god andel
av markedsdelings- og kvotekartellene, organisert effektive
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distribusjons- og salgssystem gjennom felles salgskontor.
Her kan man for eksempel trekke frem cementkartellet
som styrte alt salg gjennom et felles salgskontor, og pa den
maten hadde full kontroll over markedet og fordelingen av
medlemmenes salg (Roller og Steen, 2000).

I likhet med det HST finner for finske kartell, er kartell-
kontraktene sveert enkle. Den aller mest vanlige typen kar-
tell har kun én hovedklausul. Mellom halvparten (industri)
og tre fjerdedeler (servicesektor) har bare en hovedklau-
sul. Vi ser dessuten at det er en sterk konsentrasjon i valg
av hovedklausuler. De fem mest vanlige kontraktstypene
representerer mer enn to tredjedel av de norske kartel-
lene. Dette betyr at karteller typisk valgte enkle kontrak-
ter. Dette reflekterer trolig to ting, behov for fleksibilitet og
kontraktuelle kostnader (se for eks. Genesove og Mullin,
2001 og Kvalgy og Olsen, 2009).

Det norske datasettet har til forskjell fra tidligere studier
ogsé informasjon om hvilke karteller som er internasjo-
nale, og hvilke som er eksportkarteller. Vi finner sd godt
som ingen priskarteller som er internasjonale. Vi finner
derimot en del internasjonale rene markedsdelingskartel-
ler, og noen fa internasjonale kvotekarteller og ett kombi-
nert pris- og markedsdelingskartell.

I forhold til dagens ulovlig karteller kan regularitetene
observert i lovlige kartellkontrakter hjelpe oss i forstdelsen
av samarbeidet i ulovlige karteller. Tilsynelatende krever
kvote- og priskarteller mer kompleks organisering, og i
sd mate vil man vente 4 se flere ‘spor’ etter slike. I tillegg
later det til at priskartellers behov for & dekke nok av mar-
kedet kan kreve flere medlemmer, og slik sett er storre.
Rene markedsdelingskarteller later til 4 badde veere mindre i
antall medlemmer, og mindre organisert med enklere kon-
trakter. I si méte er dermed denne typen karteller trolig
vanskeligere & avslore.

Lovlige karteller kunne skrive kontrakter fritt. I s mate
gir slike kontrakter oss informasjon om hva dagens ulov-
lige karteller ville onsket & gjore — hadde karteller fremde-
les veert lovlig. Datasettet for Norge er representativt i den
forstand at det dekker alle registrerte kartell innen norske
industri- og servicesektorer. Likefullt skal man ta noen
forbehold. Selv i en lovlig verden synes det som at man
var forsiktig med 4 skrive for omfattende kontrakter, noe
som nok indikerer dels kostnader med ivaretakelse, men
trolig ogsd behov for dynamisk oppfelging av samarbei-
det gjennom meteaktivitet og annen kommunikasjon (se
for eksempel Genesove og Mullin, 2011). Dette innebzerer
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nok at det fantes samarbeidende karteller som pa grunn
av sin mer uformelle natur aldri ble registrert, og i si mate
ikke eksisterte i kartellregisteret. Likefullt mener vi at en
systematisk kartlegging av kartellers valgte funksjonsmate
(kontraktdesign) gir verdifull innsikt i hvordan karteller
samhandler for & gke sin profitt.
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Nobelprisen i ekonomi 2019

Plenumsforedrag pé Forskermetet 2020 (sammendrag)

Sveriges Riksbanks pris i gkonomisk vitenskap til minne
om Alfred Nobel for 2019 ble tildelt Abhijet Banerjee (58
ar), Esther Duflo (47 ar) og Michael Kremer (55 ar) for sin
forskning p4 hva som kan bekjempe global fattigdom, og
spesielt for sin eksperimentelle tilnaerming til dette sentrale
temaet i gkonomifaget. Til forskjell fra tidligere priser, sd er
dette en pris til en gruppe unge forskere, som star pa hoy-
den av sine karrierer. Faktisk er Esther Duflo den yngste
nobelprisvinneren i gkonomi noensinne. Videre gis prisen
for summen av bidragene deres, som tilsammen har for-
met moderne utviklingsekonomi, snarere enn til ett genialt
paper langt tilbake i tid.

Den eksperimentelle tilneermingen handler om & studere
fattigdom p4 mikro-niva, og studere hvordan konkrete
tiltak innenfor utdanning, helse, mikrofinans og jordbruk
kan fore til positiv endring. En av prisvinnerne, Michael
Kremer, beskriver den forskningsmessige metoden, basert
pé randomiserte felteksperiment («RCTs»), pd folgende
mate:

«The modern movement for RCTs in development eco-
nomics...is about innovation, as well as evaluation. Its
a dynamic process of learning about a context through
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painstaking on-the-ground work, trying out different
approaches, collecting good data with good causal identifi-
cation, finding out that results do not fit pre-conceived the-
oretical ideas, working on a better theoretical understand-
ing that fits the facts on the ground, and developing new
ideas and approaches based on theory and then testing the
new approaches.» (Timothy Ogden, 2017, «Experimental
Conversations: Perspectives on Randomized Trials in
Development Economics» MIT Press)

For eksempel har nobelprisvinnerne studert hvordan man
best kan forbedre elevenes laeringsutbytte ved skoler i fat-
tige land. De har underspkt om det er ved & gke ressur-
sene slik som med skolebgker eller lerere, eller om det
er mest effektivt 4 gjore noe med pensum eller laerernes
motivasjon. Tiltakene blir malt opp mot en kontrollgruppe
av elever som ikke far noe spesielt tiltak. Nér dette gjores
over tilstrekkelig lang tid og tilstrekkelige mange steder,
kan man danne seg et grunnlag for & konkludere pd hva
som virker og hva som ikke virker, og hvordan lokale for-
hold kan spille inn for & avgjere hva som fungerer hvor.
Denne type tilnerming er sentral for 4 skape et grunnlag
for evidensbasert politikk, blant annet innenfor bistand.
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Klimapolitikk: N&r optimal politikk ikke er mulig

Plenumsforedrag pé Forskermetet 2020 (sammendrag)

Vi star overfor et sveert alvorlig klimaproblem som krever
store endringer i samfunnet. Malet i Norge og resten av
Europa er a avkarbonisere gkonomien innen 2050, noe
som vil kreve toffe tiltak. @konomers standard anbefaling i
klimapolitikken har veert 4 sette en pris pd utslipp. Av ulike
grunner er dette rddet viktig men ikke tilstrekkelig.

For det forste er klimaproblemet globalt, og den globale
innsatsen er for liten og for skjevt fordelt mellom lan-
dene. Det betyr at ved utforming av klimapolitikk i et land
eller gruppe av land (f.eks. Europa), ber man ta hensyn
til karbonlekkasje. Det vil si at klimapolitikk kan medfore
noe heyere utslipp i andre land. Dette innebzerer at det
er hensiktsmessig 4 vurdere tiltak for & motvirke flytting
av utslippsintensiv og konkurranseutsatt industri til andre
land. T EU og Norge tildeles store mengder gratiskvoter til
slik industri for & hindre lekkasje. Et fornuftig supplement
kan veere 4 samtidig ilegge en avgift pa alt kjop av varer
som denne industrien produserer.! I tillegg det kan vzere
verdt 4 vurdere tilbudssidepolitikk (dvs. redusert utvin-
ning av fossil energi) i tillegg til ettersporselspolitikk (dvs.
tradisjonell klimapolitikk), ettersom energimarkedene er
internasjonale.?

For det andre er det ogsd andre markedssvikt knyttet til kli-
maproblemet, som tilsier at CO,-pris alene ikke er tilstrek-
kelig. Det er f.eks. flere studier som tilsier at det er storre
! Bohringer, C., K.E. Rosendahl og H.B. Storrgsten (2017): Robust poli-

cies to mitigate carbon leakage, Journal of Public Economics 149, 35—-46.
? Asheim, G.B., T. Fehn, K. Nyborg, M. Greaker, C. Hagem, B. Har-

stad, M.O. Hoel, D. Lund og K.E. Rosendahl (2019): The case for a

supply-side climate treaty. The Paris Agreement can be strengthened by
a treaty limiting global fossil fuel supply, Science 365 (6451), 325-327.
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eksternaliteter knyttet til innovasjon av grenne teknologier
enn til sdkalte skitne teknologier (for & bruke terminolo-
gien i Acemoglu m.fl., 2012).°> Nettverkseffekter, som er
saerlig relevante i transportsektoren, er ogsd en grunn til at
ytterligere politikk kan veere pé sin plass.

For det tredje virker det som at politikere ikke liker anbe-
falingen om «CO,-pris alene». Ulike, delvis overlappende
virkemidler blir brukt med klima som hovedbegrunnelse.
En érsak til dette er trolig at politikere har mange priori-
teringer, og det er vanskelig 4 folge Tinbergens regel om
«ett virkemiddel per mél». En annen sannsynlig arsak er
at politikere pavirkes av lobbygrupper og velgere. Det er
dermed viktig 4 prove 4 forstd hva som er politisk mulig,
og vurdere sakalte nest-beste politikk. En mulig vei videre
kan veere 4 kombinere gulrot og pisk (selv om gulroten
ikke er kostnadseffektiv), som f.eks. (noe) eremerking av
inntekter fra CO,-priser.

Blandingen av diverse virkemidler i klimapolitikken gjor
det vanskelig 4 forstd fullt ut virkningene av dem. De nye
reglene i EUs kvotesystem er ett eksempel. Her er den
sdkalte vannsengeffekten midlertidig punktert,* og hvem
vet hva politikerne 1 EU vil bestemme i neste omgang. Det
betyr ogsé at det er vanskelig & vite hva som er den beste
veien videre. Men det ser i alle fall ut til at mantraet «CO,-
pris alene» ikke slar an.

> Acemoglu, D., P Aghion, L. Bursztyn og D. H'emous (2012): The En-
vironment and Directed Technical Change, American Economic Review
102, 131-166.

* Perino, G. (2018): New EU ETS Phase 4 rules temporarily puncture
waterbed, Nature Climate Change 8, 260-271.
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Artikkel om ny teknologi, produktivitet
og renter vant prisen for 2019

Vinner av artikkelprisen for i fjor ble Ragnar Torvik ved
NTNU. Hans artikkel, «Ny teknologi, produktivitetsvekst
og renter» sto i Samfunnsekonomen nr. 3, 2019. Artikkelen
dreier seg om gkonomiske mekanismer som forer til at ny
teknologi presser ned globale realrenter. Prisen ble utdelt
pé forskermotet ved Norges miljo- og biovitenskapelige
universitet (NMBU) 1 januar. I 4r er det tredevte gang at
artikkelprisen deles ut. lfplge statuttene skal det bade leg-
ges vekt p4 faglig innhold og presentasjonsform. Som van-
lig omfatter prisen en sjekk pa 20.000 kroner og et diplom.

Komiteen har vurdert samtlige artikler og aktuelle kom-
mentarer i alle numre av Samfunnsgkonomen for 2019,
bortsett fra det siste, samt siste nummer av 2018-4rgangen.
Ogsé i ar har det vaert mange gode bidrag, og konkurransen
blant de beste har veert jevn. En stor del av @ren for den
hoye kvaliteten tilfaller redaktorene, Ragnhild Balsvik, Jan
Yngve Strand og Gaute Torsvik. Franr. 4 2019 gikk Balsvik
ut av redaksjonen og Rune Jansen Hagen overtok. Vi vil
ogsé gi honner til redaksjonen for mange gode aktuelle
kommentarer, interessante intervjuer og serien med fors-
kningsnyheter, samt temanummer om nasjonalbudsjettet.

Vinnerartikkelen tar utgangspunkt i et nytt internasjonalt
fenomen som har sjokkert samfunnsgkonomer over hele
verden, nemlig det store fallet i den neytrale renten, altsa
det underliggende rentenivéet som ikke kan fores tilbake til
sentralbankenes motkonjunkturpolitikk. Tar vi hensyn til
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det siste, har nedgangen i realrenten vaert enda storre. Mye
av denne sensasjonelle globale rentenedgangen har funnet
sted fra 1980-arene og frem til 2017, om lag 4,5 prosent-
enheter. Ifplge sjefspkonom Andrew Haldane i Bank of
England har det nominelle rentenivdet i 2017 aldri veert
sa lavt pd 5.000 ar; det er s& langt rentedata rekker. Det
er ingen grunn til 4 tro at rentenivéet noen gang har vert
enda lavere i steinalderen. Dette er et faktum som er godt
egnet til 4 friske opp forelesninger i makropkonomi.

De fleste forstisegpdere har hevdet at drsaken til rente-
nedgangen siden 1980-drene har vaert en gkning i global
nettoettersporsel etter aggregert sparing, altsa differansen
mellom spare- og investeringsettersporsel. Men hvorfor
har netto spareettersporsel gitt i veeret?

Den forste okonomiske mekanismen som artikkelen nev-
ner, er fallet i produktivitetsvekst som har rammet de
fleste OECD-land. Dette kan bade males som fall i arbeids-
produktivitet og i total faktorproduktivitet. Generelt sier
grunnleggende makrogkonomisk teori at dette vil redusere
lonnsomheten av nye bruttoinvesteringer i realkapital.

Men artikkelen papeker ogsd det overraskende i at investe-
ringsettersporselen ikke har reagert mer pa det store fallet
i realrentenivaet. Kan ny teknologi ha virket negativt p4
investeringsettersporselen, for en gitt realrente?
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Artikkelen drefter mange muligheter, og vi rekker kun 4 ta
opp noen av dem.

For det forste, kan ny teknologi ha fort til bedre utnyttelse
av eksisterende realkapital, slik som airbnb.

For det andre, mye tyder pd at ny teknologi har fort til mer
konsentrasjon og monopolisering som igjen har dempet
investeringsettersporselen. Et stikkord er her oppkjopsad-
ferden til «The Big Five», altsi Google, Amazon, Apple,
Facebook og Microsoft. Artikkelen papeker det dramatiske
fallet i bersnoterte selskaper i USA, fra 7509 i 1997 til
30161 2016. Ogsd i mange andre OECD-land har andre
finansieringsformen enn bersnotering gkt mye, slik som
«private equity».

For det tredje har trolig den okte betydningen av immate-
riell kapital, slik som software og patenterte ideer, redusert
investeringsettersporselen. Nyere forskning tyder pd det.
Den viser at mye av den immaterielle kapitalen er konsen-
trert i «The Big Five».

For det fjerde, kan ny immateriell kapital ha gitt negative
virkninger pé investeringsettersporselen gjennom andre
finansieringsformer enn bersnotering.

«Nye teknologiselskaper finansierer seg hovedsakelig uten
4 ga pd bers. Dersom «kapitalen» i et selskap er en ny ide,

er det risikabelt & ga tidlig p4 bors fordi bersnotering i seg
selv sprer ideen og kunnskapen om teknologien; andre
kan lett benytte denne informasjonen til a stjele ideen.»

Artikkelen argumenterer tilslutt rundt mulige virkninger
av ny teknologi pa aggregert sparing. Ny teknologi bidrar
til storre ulikhet i inntekt. Fordi rike husholdninger har en
hoyere sparerate enn fattige, vil gkt ulikhet gke den aggre-
gerte spareraten. Og hoyere ettersporsel etter sparing gir et
press nedover pa realrentenivéet, alt annet like.

Vinnerartikkelen har flere andre interessante resonnemen-
ter som hadde fortjent vér omtale. I stedet avslutter vi med
noen generelle synspunkter p4 artikkelens angrepsmadte og
metode. Artikkelen kunne ikke vaert skrevet uten et innga-
ende kjennskap til dynamisk makrogkonomisk teori, og
en veldig god oversikt over mange ferske forskningsarti-
kler, samt en sjelden evne til 4 lage en overbevisende syn-
tese av dette store forskningsmaterialet.

Saksomrddet er komplisert og preget av usikkerhet, og
vinnerartikkelen gir selvsagt ikke de siste ord som vil bli
skrevet om arsakene til den oppsiktsvekkende realrente-
nedgangen nevnt i innledningen.

Ikke desto mindre gir denne velskrevne artikkelen tanke-
vekkende lesning som fortjener artikkelprisen.

’ twitter.com/Samfunnsokonom

f facebook.com/samfunnsokonomene
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Prisen for beste arbeid presentert av en
PhD-kandidat pd Forskermaotet

Nytt av dret pa Forskermotet var utdelingen av
Samfunnsekonomens pris til beste arbeid skrevet og pre-
sentert av en (eller flere) doktorander. Prisen bestar av et
diplom pluss 3 000 kroner.

De innsendte bidragene ble vurdert av en komite besta-
ende av Eirik Romstad (NMBU, leder), Rita Ginja (UiB)
og Knut Einar Rosendahl (NMBU). Komiteen konkluderte
med at vinnerbidraget var

Henrik Schwabe, TIK Centre for Technology, UiO:
Automation, Fear of Replacement, and the Subjective Well-
Being of Workers.

Komiteens begrunnelse var folgende:

Selv om det finnes studier av effektene av robotisering og
automatisering i arbeidslivet pa sysselsetting, inntekter og
opptak av velferdstjenester for individer med ulike evner,
vet vi lite om virkningene pa velferden deres. Dette er
temaet for vinnerbidraget.

Schwabe tar utgangspunkt i survey data for arbeidere i
10 europeiske land i perioden 2012 til 2017. Han bruker
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metoder og mél som er veletablerte i litteraturen om auto-
matisering (se for eksempel Acemoglu & Restrepo, 2018;
Chiacchio et al., 2018; Dauth et al., 2018 og Graetz and
Michaels, 2018). Mer spesifikt utforsker Schwabe regio-
nale forskjeller i introduksjonen av roboter for & identifi-
sere sammenhengen mellom arbeidernes forventinger til at
automatisering vil medfere at jobbene deres forsvinner og
velferden deres reduseres.

I studien avdekkes det at slike forventninger har en negativ
effekt pa arbeidernes velferd. Nar forfatteren ser pa hvor-
dan individer med ulik alder pavirkes, finner Schwabe
imidlertid at det kun er yngre arbeidere som pévirkes
negativt av forventninger om konkurranse fra roboter. De
eldre opplever faktisk en positiv effekt. Han forklarer fun-
net med at eldre arbeidere har erfaring med at tidligere
teknologiske endringer har brakt fordeler i form av bade
okonomisk vekst og forbedringer i arbeidssituasjonen.

Schwabes arbeid er innovativt, og han analyserer problem-
stillingen pa en grundig og overbevisende mate. Han har
ogsd en veldig god diskusjon av resultatene. Schwabe er
eneforfatter av vinnerbidraget.
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Forskermotet 2020

Det 42. forskermotet ble avholdt pd Norges Miljo og
Biovitenskapelige Universitet i As 6. og 7. januar 2020.

Rektor Sjur Baardsen apnet motet med & onske de 87
pémeldte deltakerne velkommen til baerekraftsuniversi-
tetet. Han minnet spesielt om bzerekraftsmal nummer 17
(samarbeid for 4 nd malene) og hédpet konferansen ville
bidra til & styrke og skape nye samarbeidskonstellasjoner
som vil jobbe for & nd baerekraftsmalene.

Professor Knut Einar Rosendahl (NMBU) holdt arets for-
ste plenumsforedrag med tittelen «Climate change problem:
When first-best policy is not an option.» Etter & ha slatt fast
at vi stdr overfor et meget alvorlig klimaproblem, selv om
vi ikke kan fastsld akkurat hvor alvorlig problemet er,
viste Knut Einar til at klimaendringene er et resultat av
en alvorlig markedssvikt og at vi som gkonomer dermed
burde veere &penbare bidragsytere til 4 lase problemet.
Klimaendringer er et globalt problem fordrsaket av utslipp
som det er relativt enkelt 4 male. En global CO, pris p4
alle utslipp skulle derfor, i teorien, kunne lose problemet.
S lett er det imidlertid ikke nar koordineringsproblemer
og politiske hensyn utelukker en optimal CO,-pris. Med
utgangspunkt i egen og andres forskning viste han hvor-
dan klimadebatten har utviklet seg de siste 30 arene, bade
blant gkonomer og pa den politiske arenaen, og hvordan
vi kan bidra til 4 lose problemene ved hjelp av virkemidler
som komplementerer CO,-priser.

Forsteamanuensis Julie Riise fra UiB skulle holde matets
andre hovedtale, men métte dessverre melde avbud p4 kort
varsel. Professor Annette Alstadsaeter stilte sporty opp og
holdt et fengslende innlegg med tittelen «Underestimated
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top income and wealth shares? — Challenges when using tax
data.» Hun tok utgangspunkt i Dagens Neeringslivs kartleg-
ging av konsekvensene av skattereformen i 2006 og pekte
pé hvordan skatteplanlegging og skatteundragelse gjor det
vanskeligere 4 male ulikheten i samfunnet. Resultater fra
hennes egen forskning viser hvordan de rikeste «skjuler»
sine overskudd i holdingselskap eller utenlands. Disse
overskuddene vil dermed ikke synes i inntektsstatistikken
og ulikhetene framstar som mindre skjeve enn de er.

Motet hadde tre inviterte parallelle sesjoner. Den forste,
med tema «Mobility and expanding labour markets», ble
ledet av professor Aline Butikofer (NHH). Denne sesjonen
hadde inviterte innlegg fra forsteamanuensis Manudeep
Bhuller: «How broadband internet affects labor market mat-
ching», forsteamanuensis Constanza Biavaschi (NTNU):
«Localized social networks and long-term Americanization»
og ble avsluttet med innlegget «Building bridges and wide-
ning gaps — inequality effects of a labor market expansion» av
Aline Butikofer.

Den andre inviterte sesjonen hadde politisk gkonomi som
tema og ble ledet av professor Jon Fiva (BI). Sesjonen star-
tet med innlegget «Maritime trade and long-run develop-
ment: Evidence from “Free” trade» av stipendiat Sebastian
Ellingsen (Universitat Pompeu Fabra) og med forstea-
manuensis Jorgen Andersen (BI) som opponent. Deretter
holdt postdoc Sonja Kovacevic (UiO) innlegget «Talented
grabbers? How self-serving behaviour among top-performers
affects inequality acceptance» med forsker Henning Qien
(Folkehelseinstituttet) som opponent. Til slutt holdt Jon
Fiva innlegget «Polarization in Parliament: Evidence from
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speeches» med stipendiat Martin Seyland (UiO) som
opponent.

Den tredje inviterte sesjonen var en panel-diskusjon om
«@konomisk politikk, klima og natur — er pkonomifaget pro-
blemet eller losningen?» Denne sesjonen ble ledet av forstea-
manuensis Eirik Romstad (NMBU). Professorene Karine
Nyborg (UiO), Bengt Kristrom (Swedish University of Life
Sciences) og Arild Vatn (NMBU) innledet til debatt. Mye av
diskusjonen handlet om «path dependency» og hvordan
vi skal klare 4 forlate et spor som ikke er baerekraftig for &
komme inn pé et mer baerekraftig et. I tillegg var det dis-
kusjon rundt tiltak pa tilbuds- og/eller ettersporselssiden i
klimapolitikken.

De ovrige 15 parallellsesjonene med totalt 53 presentasjo-
ner hadde som vanlig et bredt faglig spenn. Arets paral-
lellsesjoner inkluderte sesjoner pa elektriske biler, helse,
fiskeri, industri, arbeidsmarked (2 sesjoner), boligmarked,
utdanning, klima, milje, utvikling, adferdsekonomi, poli-
tisk okonomi, offentlig gkonomi og makrogkonomi. P4
deltakerlisten var det en god blanding av PhD-studenter,
postdoktorer og etablerte forskere.

Professor Kjetil Bjorvatn (NHH) var invitert til & avslutte
konferansen med den érlige talen om «nobelprisvinnerne»
i okonomi (Sveriges Riksbanks pkonomipris til minne om
Alfred Nobel) som 1 2019 gikk til Michael Kremer, Abhijit
Banerjee og Ester Duflo for deres eksperimentelle tilnzer-
ming til & bekjempe global fattigdom. Med glimt i oyet og
et engasjerende innlegg overbeviste han forsamlingen om
at de tre nobelprisvinnerne har serget for at utviklingse-
konomi har blitt et kult fagfelt. Nobelprisvinnernes tre
viktigste bidrag til faget er: 1) De har lansert bruken av fel-
teksperimenter pé en rekke forskjellige omrdder; 2) De har
argumentert for en mikropkonomisk tilnerming for a for-
std ulike aspekter av det bredere (makrogkonomiske) utvi-
klingsproblemet, og; 3) Ved & utforme nye eksperimentelle
forskningsmetoder, blant annet for & imetekomme utfor-
dringer med ekstern validitet, har de staket ut en klar ny
kurs for framtidige generasjoner av utviklingsforskere.

Arets konferansemiddag ble inntatt i den gamle, vakre
@konomikantina pd Campus As. Her fikk gjestene ser-
vert klippfiskbrandade med rotfruktchips etterfulgt av
andebryst med sotpotetrosti og sellerikrem med tarte
tatin med vaniljeis til dessert. Maten var smakfull og
ble muntert servert av student-mannskoret OveRaevne.
Handelshoyskolens dekan Gro Ladegird holdt kveldens
festtale der hun blant annet understreket framtidens behov
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for pkonomer som vil veere med & bidra til at vi nér beere-
kraftsmalene. Andreas Fidjeland (UiS) takket for maten
og Leder av Samfunnsgkonomene, Jan Inge Eidem takket
arrangementskomiteen for en fin konferanse.

Det ble delt ut to priser under middagen. Nytt av dret var
en pris til beste PhD paper. Knut Einar Rosendahl delte
ut prisen til Henrik Schwabe (TIK Centre, UiO) for artik-
kelen «Automation, Fear of Replacement and the Subjective
Well-Being of Workers». Ragnar Torvik vant prisen for arets
beste artikkel «Ny teknologi, produktivitetsvekts og renter» i
Samfunnspkonomen nr 3 (2019). Prisen ble delt ut av Lars-
Erik Borge, Siri Pettersen Strandenes og Erling Steigum

Forskermotets organisasjonskomite bestod av Annette
Alstadszter (NMBU), Eirik Romstad (NMBU) Rune Jansen
Hagen (UiB) og Ingeborg Serli (UiS). En stor takk til komi-
teen for et variert og interessant, og til Marianne Rustand
ved sekretariatet i Samfunnspkonomenes forening og
mange hjelpere ved Handelshoyskole ved NMBU, for et
godt giennomfert arrangement.

Forskermotet 2021 vil bli avholdt ved Universitetet i
Bergen.

Bidrag Bidrag Bidrag Bidrag

Institusjon 2020 2019 2018 2017
Andre land 2 1 3 4
Arbeids og 1 1
velferdsdirektoratet

BI 3 2
Forskningsinstitutter 12 1

Hogskolen i Molde 1 2 1
Universitetet i Sergst-Norge 1

OsloMet 5 3
Konkurransetilsynet 2

Privat sektor 1 5 4 7
NHH 1 8 20 14
NMBU 16 3 6 10
Norges Bank 4 6
NTNU 3 7 3 1
Skatt Sor 1
SSB 2 4 5 8
UiA 1 4 1
UiB 9 3 2
UiN 2

UiO / Frisch 15 9 21
UiS 3 3 1
UiT 4 8 2 1
Samlet 68 77 76 96
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Feil i trykkeprosessen medforte dessverre at side 55-62 i
papirutgaven av Samfunnsgkonomen nr 6 2019 ble feilplassert.
Dette berorte tre av bidragene.

For a rette opp feilen, har redaksjonen i Samfunnsgkonomen
besluttet & trykke dem pé nytt i dette nummeret. Vi har ogséa gjort
den elektroniske versjonen av nummer 6 2019 édpent tilgjengelig
pé Samfunnsgkonomenes hjemmeside allerede n4, siden denne
ikke er berert av feilplasseringen av sider i den trykte utgaven.

Samfunnspkonomen beklager ulempene dette har medfert for
béde forfatterne og vére lesere.
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Evalueringsavdelingen i Norad

Bistandsreformen sett fra et
evalueringsperspektiv

Regjeringen vedtok hesten 2019 en «kvalitetsreform» av bistandsadministrasjonen med juste-

ringer av ansvarsdelingen mellom Utenriksdepartementet og Norad. Her gjor vi noen betrakt-

ninger om mulige konsekvenser av reformen for evalueringsvirksomheten. Den kan fa positiv

betydning for prosjekt- og programevalueringer ved at hovedansvaret nd vil ligge i Norad og

ikke i departementet. Den storste svakheten har hittil vaert manglende kompetanse og kapasi-

tet, noe som kanskje ikke vil endres. Nar det gjelder behovet for en bedre forstdelse av mal- og

resultatstyring tror vi reformen kan fore til enda mer fokus pé rapportering. Vi tror heller ikke

at reformen nedvendigvis gir noen bedre systematisering og utvikling av kunnskap. Men det

er et hdp om at reformen vil gi en tydeligere beskrivelse av ressursrammen for evaluering, og

pa den maten bidra til 4 styrke denne virksomheten.

INTERNASJONAL BISTAND I ENDRING

Norsk og internasjonal bistand gjennomgér store endrin-
ger. Kina, India, Saudi Arabia og andre «nye» bistandsgi-
vere spiller en stadig mer synlig rolle. Samtidige reduse-
rer mange OECD land sine bistandsbudsjetter og blir mer
opptatt av & fremme sine egeninteresser gjennom utvi-
klingssamarbeidet.

Ogsa innretningen av bistanden endrer karakter. Mer
og mer kanaliseres gjennom utviklingsbanker og andre
! Per Qyvind Bastoe er Evalueringsdirektor og Ida Lindkvist er senior-

rédgiver i Evalueringsavdelingen. Kommentaren representerer egne

synspunkter
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multilaterale organisasjoner og fond og gjennom store,
profesjonelle  sivilsamfunnsorganisasjoner. Samtidig er
stat-til-stat bistand nesten helt faset ut. Det er en okende
forstéelse for at nasjonal ressursmobilisering i partnerlan-
dene gjennom neeringsutvikling og skattlegging har storre
effekt enn @ motta gavebistand. Det innebzerer en viss over-
gang fra pengestotte til kunnskapsoverforing.

Mer av utviklingssamarbeidet retter oppmerksomheten
mot 4 finne lgsninger pa globale utfordringer knyttet til
klima, vann, terrorisme, migrasjon og andre landovergri-
pende problemer. Det betyr at den politiske oppmerksom-
heten er annerledes na enn for. Mens bistand i tidligere
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tider var noe som mest opptok de f& som drev med soli-
daritetsarbeid og misjonsvirksomhet, er det nd et sen-
tralt utenrikspolitisk virkemiddel. Dette er ikke minst
synlig i arbeidet med & fremme norsk kandidatur til FNs
sikkerhetsrad.

Selv om Norge er annerledes enn de fleste andre land fordi
vi har en bred politisk enighet om mé opprettholde ett-
prosent malet, pavirkes ogsa norsk bistand av de samme
forholdene som i andre land. Utfordringene blir ikke min-
dre av at sterrelsen pa bistandsbudsjettet gker hvert ar
(nd rundt 40 milliarder kroner). Det er ogsé interessant &
observere at befolkningens oppslutning om bistand fortsatt
er hoy, selv om kunnskapen om hva bistanden innebaerer
stadig blir mindre (SSB 2018).

Samtidig er forvaltningen av bistanden en del av den sen-
trale statsforvaltningen og gjenstand for det samme ensket
om effektivisering, styring og kontroll som andre deler av
offentlig sektor.

De siste tidrene har det veert en kontinuerlig debatt om
organisering og innretning av den norske bistands-
forvaltningen. Det er serlig arbeidsdelingen mellom
Utenriksdepartementet og Direktoratet for utviklingssam-
arbeid (Norad) som har vert gjenstand for oppmerksom-
het. Mens det har vert en trend blant OECD landene 4
sld sammen departement og direktorat (Danmark, Canada,
Australia m.fl.) vil Norge ogsa etter den pagéende reformen
béde ha et departement og et direktorat som har ansvar for
bistanden.

BISTANDSREFORMEN 2019

En av de sentrale intensjonene med 2019 reformen er & f&
en klarere arbeidsdeling mellom departement og direkto-
rat. Departementet skal utforme politikken og strategiene
og direktoratet skal forvalte 1 henhold til vedtatt politikk
og overordnede foringer. Dette berorer vel og merke bare
den langsiktige bistanden som ligger under utviklingsmi-
nisterens ansvarsomride, ikke den omfattende humani-
teere bistanden som ligger under utenriksministeren. P4
den méten medforer reformen en sterkere adskillelse mel-
lom langsiktig bistand og humanitar bistand, mens tren-
den de siste drene har veert en sterkere integrering av de
ulike bistandsmodalitetene.

Hvordan arbeidsdelingen mellom departementet og direk-
toratet skal skje i praksis er ikke lett & forestille seg. Det
er vanskelig & se for seg at ministeren vil noye seg med 4
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gi overordnede foringer. Mye av identiteten til utviklings-
ministre har opp gjennom arene i stor grad vert 4 fatte
detaljerte beslutninger om hva og hvem som skal fd pen-
ger. Det er forelopig ingenting som tyder p4 at den sittende
utviklingsministeren vil bryte den trenden.

Et annet ubesvart spersmaél er hvordan faglighet skal ivare-
tas i den reformerte forvaltningen. Samtidig som utviklings-
politikken baler med stadig mer komplekse problemstil-
linger gir rotasjonsordningen i utenrikstjenesten lite faglig
stabilitet i departementet. Norad har de siste drene hatt
som hovedoppgave 4 yte faglig bistand til departement og
uteapparatet. Hvordan det skal se ut i den nye modellen,
der direktorat primaert skal forvalte og ikke radgi, er ikke
umiddelbart enkelt 4 forstd. Hvem som i denne modellen
skal utvikle og systematisere kunnskap som skal danne
grunnlaget for politikk- og strategiutforming er det ikke
noe klart svar pa.
Evalueringsvirksomheten i bistandsadministrasjonen
er delt i en sentral virksomhet hvis ansvar ligger hos
Evalueringsavdelingen og en desentralisert del. Den desen-
traliserte evalueringsvirksomheten inkluderer program og
prosjektevalueringer og ansvaret for disse ligger hos enhe-
ter med ansvar for tilskudd. Evalueringsavdelingen har
ikke noe ansvar for disse.

Et av de temaene som har veart gjenstand for vurdering
er om den sentrale evalueringsfunksjonen skal fortsette
a ligge i Norad, om den skal overfores til UD eller om
den skal outsources ut av sentralforvaltningen. Tre ulike
interne rapporter har de siste tre drene konkludert med tre
ulike lpsninger.

Plasseringen av evalueringsfunksjonen er et tema som ogsé

har vert hyppig diskutert internasjonalt opp gjennom

arene relatert til intensjonen om uavhengighet. I tre OECD
land finnes det evalueringsfunksjoner som organisatorisk
ligger utenfor selve bistandsadministrasjonen:

* Expertgruppen for bistdndsanalys (EBA) i Sverige er
en uavhengig statlig komite som bestiller ulike former
for analyser og evalueringer av overordnede sporsmal
knyttet til svensk internasjonalt arbeid.

¢ The Independent Commission for Aid Impact (ICAI) er
en uavhengig kommisjon i Storbritannia som rapporte-
rer til parlamentet. ICAI gjennomferer evalueringer og
granskninger av ODA finansierte tiltak. Formélet med
virksomheten er 4 bidra til at midlene blir brukt pa best
maéte for de som trenger det og for britiske skattebeta-
lere («value for money»).

BASTQE, LINDKVIST



e Deutsches Evaluierungsinstitut der Entwicklungszu-
sammenarbeit (DEVAL) er et evalueringsdirektorat
underlagt det tyske ministeriet for pkonomisk samar-
beid og utvikling (BMZ).

Alle disse tre evalueringsenhetene kommer i tillegg til de
interne i de respektive landene.

En av arsakene til at evalueringsfunksjonene beholdes
innenfor og ikke plasseres utenfor, er den gkende opp-
merksomheten pd evaluering som grunnlag for lering
og frambringelse av kunnskap for strategiske og politiske
beslutninger. Det er kun ved & vaere en del av organisasjo-
nen at man fir nedvendig innsikt i strategiske og politiske
forhold.

Tilsvarende argumentasjon ble brukt i en utredning i
den svenske regjeringsadministrasjonen (SOU 2018: 79).
Utredningen konkluderte med at den beste losningen er at
analyse- og evalueringsvirksomhetene beholdes som en del
av den sentrale forvaltningen. Det er den organisasjonsfor-
men som best oppfyller regjeringens behov for kontinuerlig
stotte og gir de beste betingelsene for oppbygging av kunn-
skap over tid. Det gir ogsa sterst mulighet til et velfunge-
rende samspill med regjeringen og de som evaluerer, noe
som er viktig bdde for virksomhetens relevans og dpenhet.
Alternativet med 4 samle all analyse- og evalueringskom-
petanse i ett miljp ansees som en dérlig losning, ikke minst
fordi avstanden mellom myndighetens sakskompetanse og
regjeringskontorene da ville bli for stor. Det anbefales ogsé
4 opprette nye analyse- og evalueringsinstanser innen sam-
funnssikkerhet, arbeidsmarkeds- og velferdsomridet og
transport og kultur.

Ogsa i beslutningen om bistandsreformen i hest kom man
til samme konklusjon. Den sentrale evalueringsfunksjonen
skal forbli innenfor og fortsatt organisert som en avdeling
i Norad, selv om avdelingen rapporterer direkte til uten-
riksraden (og departementsraden i Klima- og miljodepar-
tementet). Denne funksjonen blir altsa ikke direkte berert
av reformen.

Evalueringsavdelingen reguleres av en egen instruks gitt
av utenriksraden og departementsrdden i Klima- og milje-
departementet. Avdelingens mandat er 4 initiere og gjen-
nomfere uavhengige evalueringer i hele bredden av Norges
utviklingssamarbeid. Arbeidet bygger pd de bestemmel-
sene og retningslinjene for evaluering som er fastsatt av
Finansdepartementet og Direktoratet for gkonomistyring
(DFQ) i relasjon til pkonomireglementet.
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FORSTAELSEN AV EVALUERING I
BISTANDSFORVALTNINGEN

Forstéelsen av evaluering er neert knyttet til okonomisty-
ring i staten. Som en konsekvens av at statsforvaltningen
adopterte mél- og resultatstyring som det dominerende
styringsprinsippet pd 80- og 90-tallet ble det utviklet ulike
planleggings-, budsjetterings- og styringsvirkemidler for &
styrke effektivisering og forbedre maloppnéelsen i offent-
lig sektor. Opprettelse av en forvaltningsrevisjonsavdeling
i Riksrevisjonen herte med i dette bildet. Da det sovende
pkonomireglementet for staten ble revitalisert, revidert og
gjeninnfert i januar 1997, ble evaluering for forste gang
tatt inn som et krav i statsforvaltningen.

I reglementets paragraf 16 heter det at: «Alle virksomheter
skal serge for at det gjennomfores evalueringer for a fd infor-
masjon om effektivitet, mdloppndelse og resultater innenfor
hele eller deler av virksomhetens ansvarsomrdde og aktivite-
ter» Evaluering defineres som «En systematisk datainn-
samling, analyse og vurdering av en planlagt, pdgdende eller
avsluttet aktivitet, en virksomhet, et virkemiddel eller en sek-
tor.» (Finansdepartementet 2005).

Evalueringsresultater er ment & veere en sentral del av alle
statlige virksomheters styrings- og resultatinformasjon.
Evaluering gir en annen type informasjon og forutsetter
grundigere analyser enn det som normalt kan gjores i den
lopende resultatmélingen (DF® 2011). Denne tenkningen
tar utgangspunkt i en styringsfilosofi som legger vekt pa
at departementenes budsijettforslag skal bygge p4 informa-
sjon om utfort arbeid og oppnadde resultater. Det & gjen-
nomfere evalueringer blir sett pa som en del av denne
resultatbasert styringstilneermingen (Waerness og @vrelid
2003).

I gjennomferingen av mal- og resultatstyring er evaluering
sett pd som komplementer til resultatmaling- og rappor-
tering. Komplementaritet kan foregd pa ulike mater. Den
kan veere sekvensiell ved at resultatmaling og resultatrap-
portering frambringer spersmél og problemstillinger som
kan besvares gjennom en evaluering. Det kan ogsd veere
en informasjonskomplementaritet, der bade resultatméling
og evaluering bruker de samme data, men stiller forskjel-
lige sporsmil og gjennomferer ulike former for analyse.
Det kan ogsa vaere en interaksjonell komplementaritet, der
ledere bruker resultatinformasjon og evaluering i tandem
for 4 fa et best mulig grunnlag for sine beslutninger.

Sagt pd en litt enklere mate kan resultatmaling og resul-
tatrapportering forstds som en lgpende aktivitet som er
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knyttet til gjennomferingen og oppfolgingen av de ulike
tiltakene og aktivitetene i virksomheten. Evaluering kan
forstds som et analytisk arbeid som en tar initiativ til nir
det er behov for 4 forsta hva som foregar, eller hvorfor noe
skjer pa den méten det skjer. Det er altsé en forskjell pd de
to formene for resultatoppfolging, men ogsa en mulighet
for komplementaritet.

Uavhengighet, troverdighet og bruk er bzrende prinsip-
pene som skal ivaretas i all evalueringsvirksomhet. Den
grunnleggende forstaelsen av uavhengighet er at evaluerin-
ger er upartiske og gjores uten press fra den eller de som
evalueres eller fra ledelsen i organisasjonen.

Troverdighet er knyttet til den evalueringsfaglige kvali-
teten pa arbeidet. Kvalitet i denne sammenheng define-
res som etterlevelse av de anerkjente evalueringsfaglige
standardene. Det essensielle er at det skal vaere en klar
logikk mellom problemstilling, data, funn og konklusjo-
ner. Troverdighet innebzerer ogsé involvering av de bergrte
i evalueringsprosessen og apenhet om evalueringsfunn.
Troverdighet er dessuten relatert til oppfatningen om at
evalueringsfunksjonen er uavhengig av administrativ og
politisk ledelse.

Bruk handler om at beslutningstakere benytter evalue-
ringsfunn til leering og forbedring. Skal evalueringer kunne
tjene denne hensikten mé evalueringene oppleves som
relevante, brukere ma veare interessert i det som evalueres
og villige til & benytte funn og anbefalinger.

UTFORDRINGER MED EVALUERING

Evaluering av bistand og gjennomfering av utviklingspoli-
tikk er krevende. Ikke bare er det et bredt politikkomréade
med mange ulike mélsettinger, aktiviteter og virkemidler.
Det er ogsé stadige endringer i prioriteringene og stadige
nye politiske initiativer.

Den norske evalueringsvirksomheten har veert gjenstand
for ulike studier og evalueringer de siste arene. Det inklu-
derer fagfellevurdering av bistandsforvaltningen i regi
av. OECDs utviklingskomite (Development Assistance
Comitee — DAC) i 2013 og i 2019, studie av evaluerings-
systemene i OECD land i 2016 (OECD 2016), evaluerin-
gen av kvaliteten pa desentraliserte evalueringer i norsk
bistand (Evalueringsavdelingen, Norad 2017) og studie
om bruk av evalueringer (Evalueringsavdelingen, Norad
2012). I tillegg er det gjennomfert evalueringer av mal- og
resultatstyringen (Evalueringsavdelingen, Norad 2014 og
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2018). Disse konkluderer, ut fra ulike perspektiver og med
ulikt datagrunnlag, med at det er behov for & gjore for-
bedringer béde i bistandsforvaltningen generelt, og i eva-
lueringsvirksomheten spesielt, for at den best skal kunne
ivareta den tiltenkte oppgaven om 4 bidra til bedre bistand.
Noen av de viktigste temaene som er tatt opp i disse studi-
ene og evalueringene er de folgende:

Svakheter i prosjekt- og programevalueringer

OECDs fagfellevurdering (2019) ga Norads evalueringsav-
deling gode skussmal og framhevet spesielt at evaluerings-
avdelingen ivaretok sin uavhengighet i trdd med OECDs
retningslinjer, at evalueringsprosessene ble gjennomfort
pé en god og inkluderende mate og at dpenhet og pro-
aktiv diskusjon rundt evalueringsfunn bidro til 4 gjore
evalueringene kjent. I vurderingen heter det at «Norway’s
approach to strategic evaluations is strong, and the country has
become an important leader in development evaluation.»

Prosjekt- og programevalueringene («desentraliserte eva-
lueringer») ble imidlertid vurdert til 4 ha svakheter knyttet
til dérlig og uklare rapporterings- og oppfelgingsmekanis-
mer. Den papekte ogsa at det manglet et system for kunn-
skapsforvaltning som forte til at forvaltningen ikke klarte &
benytte funn fra evalueringer til 4 forbedre bistanden.

Utfordringen med 4 sikre god kvalitet ble bekreftet i evalu-
eringen i 2017. En betydelig arsak var mangel pa kapasitet
og kompetanse. Ansatte i forvaltningen mangler verktoy
for & bestille og kvalitetssikre evalueringer og gjennomgan-
ger og har heller ikke tilgang pa veiledning. Studien av eva-
lueringssystemene i OECD/DAC landene viste at dette ikke
bare er en utfordring for Norge. Det er et gjennomgaende
trekk at det ikke settes av tilstrekkelige ressurser til 4 styrke
kapasiteten og kompetansen til & gjennomfore prosjekt- og
programevalueringer.

Evalueringene blir imidlertid mye brukt av den enheten
som er ansvarlig for det tilskuddet som evalueres eller gjen-
nomgas, bade til dialog med partner om forbedringer i til-
taket, til 4 underspke resultatene og til 4 planlegge ny fase.
Det er derfor saerdeles viktig & sorge for at kvaliteten er god
nok til at de kan brukes. Bedre kvalitet vil ogsa bidra til
at kvaliteten pa de sentraliserte, uavhengige evalueringene
blir bedre da disse bruker prosjekt- og programevaluerin-
gene som en del av sitt informasjonsgrunnlag.

Bistandsreformen kan f& en positiv betydning for utferel-
sen av disse evalueringer ved at hovedansvaret for disse né
vil ligge 1 Norad og ikke i departementet. Norad har bedre
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forvaltningskunnskap og en mer systematisk tilnerming
til korrekt forvaltning enn det som har vert gjeldende i
departementet. Det storste svakheten i bdde departement
og direktorat har hittil veert manglende kompetanse og
kapasitet til & giennomfere prosjekt- og programevaluerin-
ger. Det er et dpent spersmal om dette vil endres i tiden
framover, men pa dette omréddet kan man godt vere for-
siktig optimist.

Mangelfull forstdelse av mdl- og resultatstyring

Evaluering er altsa neert knyttet til mél- og resultatstyrings
tenkningen 1 staten. P4 sett og vis er dette konseptet enkelt
og likefram: En utformer mél og har ulike virkemidler
for & sjekke om en ndr mélene, eller om de ma justeres.
Erfaringene fra mer enn 40 ar med proving og feiling viser
at gjennomfgringen kan by pa utfordringer. Mulighetene
og begrensningene er godt dokumentert. Her pekes det p4
at vellykket resultatorientering forutsetter en kombinasjon
av ledelsestilneerming og et sett av virkemidler for strate-
gisk planlegging, resultatopplelging, evaluering, rappor-
tering, organisasjonsleering og organisasjonsutvikling. En
god og felles forstdelse av hva en gnsker & oppnd, er helt
avgjorende. Erfaringene viser at det ogsa er viktig & forstd
at oppnéelse av mal avhenger av bide det en selv kan bidra
med, og av faktorer en ikke kan kontrollere. Godt leder-
skap, bred medvirkning, velutviklet partnerskap, brukero-
rientering og vilje til leering er viktige ingredienser.

En av de vanligste fallgruvene i mél- og resultatstyrings-
tilneermingen er at en overvurderer betydningen av meto-
der, systemer og malinger og undervurderer de organisa-
toriske og leder utfordringene (Mayne 2007). Det er en
rekke eksempler pé at en forsoker & gjore alt samtidig og
ender opp med tunge og upraktiske systemer. Van Thiel og
Leeuw (2002) beskriver det som paradoksalt at en sterk
resultatorientering kan fore med seg en rekke uheldige
konsekvenser, som at en blir ensidig opptatt av det som
kan males. Andre vanlige fallgruver kan veere at en blir for
fokusert pa indikatorer, maling og aggregering, og at det er
mangelfull forstéelse av kontekst og organisasjonskultur.

At disse utfordringene ogsa er gjeldende innenfor bistands-
forvaltningen kom tydelig fram i en evaluering i 2018.
Den viste at mél- og resultatstyring i bistandsforvaltnin-
gen i stor grad ble forstdtt ensbetydende med rapporte-
ring. Kvaliteten pa resultatinformasjonen ble oppfattet som
middels, informasjonen foreligger ikke alltid til rett tid, og
verktpy for analyse og innsamling av data er bare delvis
pé plass. Resultatinformasjonen presenteres ikke i en god
form for at den skal kunne brukes, ansatte har ikke den
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rette kompetansen eller tiden til & behandle informasjonen
og organisasjonen har svak leringskultur. Evalueringen
viste ogsé at rapportene i liten grad ble brukt til 4 forbedre
virksomheten. Hovedkonklusjonen var at mél- og resul-
tatstyringen er mangelfull (Evalueringsavdelingen, Norad
2018). Dette viser faren ved en overdreven oppmerksom-
het pé rapportering av resultater uten at en bruker kunn-
skapen om resultatene som grunnlag for beslutninger eller
leering.

En annen problemstillinger at evaluering er s& neert knyttet
til & analysere om arbeidet med & nd de fastsatte malene for
utviklingspolitikken at evaluering begrenses til & bare se pé
dette. Hvis evaluering kun forstas pa denne méten, kan det
svekke bruken av evalueringer og forstdelsen av hvordan
evalueringer gjennomfores.

Evaluering kan nemlig ogsa forstds som «mélfri» evalu-
ering, som er en evalueringstilnaeerming utviklet av den
amerikanske evalueringsforskeren Michael Scriven (1991).
Han mente at hvis en fokuserte for sterkt pa maloppna-
else, innskrenket det evalueringsforstéelsen. En ting er at
mange malformuleringer er generelle og urealistiske. En
annen ting er at det kan vere vel sd viktig & fokusere p4
hva som skjer, og hvilke prosesser som foregar innenfor
det tiltaket eller den intervensjonen som evalueres. Malfri
evaluering innebarer at evalueringen gjennomferes uten at
en fokuserer pd eller henviser til uttalte eller forhdndsbe-
stemte mal. En studie av evalueringene i den statlige evalu-
eringsportalen 1 2012 (Hvidsten 2012) viste at 32 prosent
av evalueringene var malfrie evalueringer, mens 43 prosent
analyserte maloppnéelse.

Det er lite som tyder pé at reformen vil gi noen ny forsta-
else av mél- og resultatstyring. Snarere kan arbeidsdelin-
gen mellom departement og direktorat gi en enda storre
vektlegging pa rapportering enn tidligere. Norad méd doku-
mentere at overordnede foringene fra departementet er
fulgt opp. Mye av denne dokumentasjonen er knyttet til
de 4rlige styrings- og rapporteringsordningene. I og med
at langsiktig bistand nedvendigvis ikke kan dokumentere
kortsiktige resultater, er faren at det blir en overfokusering
pé overfladiske og kvantifiserbare sterrelser.

Varierende grad av leering og bruk av evalueringene

Hensikten med evalueringsfunksjonen er a bidra til
leering og forbedring. 1 en av rapportene i reformproses-
sen (Utenriksdepartementet 2018) er dette beskrevet
som en av de storste utfordringene bistandsforvaltningen
str overfor: «Mange etterlyser bedre evne til leering og bruk
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av evalueringer for @ utvikle mer kunnskapsbasert politikk.
Norads evalueringsavdeling har vist at kvaliteten pd norsk
bistand gjennomgdende er hoy, men at en viktig utfordring er
manglende leering. Den kunnskap bistandsmyndighetene og
aktorene bygger opp, brukes ikke i tilstrekkelig grad ndr nye
prosjekter igangsettes og prioriteringer gjores.».

For 4 sikre lering og bruk m4 evalueringene oppleves som
relevante. Det er ogsa viktig at interessenter har en forsta-
else for hva funn er bygget pa. Involvering av interessenter
i planleggingen og gjennomferingen er ansett som et godt
virkemiddel for & bygge eierskap og dermed oke sannsyn-
ligheten for bruk. OECD/DAC studien om evaluerings-
systemer (OECD 2016) viser at flere ogsé tester hvorvidt
anbefalinger kan utformes i dialog med berorte parter for
a oke relevans og bruk Erfaringene er gode, men det for-
utsetter at oppfelgingsansvaret for evalueringene er klart
forankret.

OECD/DAC studien viser videre at sentraliserte evalu-
eringsvirksomheter iverksetter flere tiltak for a sikre bruk.
Dette synes ogsd 4 vere tilfelle i Norge. Lett tilgjengelig-
het til evalueringsfunn og anbefalinger er en annen fak-
tor som fremmer bruk. For desentraliserte evalueringer er
dette pdpekt som en mangel. Ifolge evalueringen er disse
vanskelige 4 finne, de publiseres bare i varierende grad og
finnes heller ikke alltid i arkivet.

Som folge av at evalueringskravet er fastsatt i statens gko-
nomiregelverk, er det en fare for at evalueringer far et ruti-
nemessig preg (Hvidsten 2012), og at en dermed overser
de mulighetene som ligger i ulike tilneerminger og metoder
innen evaluering. Hvis det ikke tas aktive grep for a forhin-
dre det, kan bistandsreformen fore til et enda sterre fokus
pé rapportering ved at direktoratet blir mer opptatt av &
dokumentere at foringene fra departementet innfris.

Vellykket gjennomfering forutsetter at en ogsd forstdr
ledelse og organisasjonsmessige aspekter. For a4 forbedre
mal- og resultatstyringen kreves det storre endringer pé
flere omrader, bade organisatoriske (ledelse, kultur, kom-
petanse og ressurser) og tekniske (systemer for innsamling
og behandling av data). Utformingen av bistandsreformen
gir, som nevnt foran, ikke noen klare svar p4 om hvem
som skal systematisere og utvikle kunnskap og hvordan
denne kunnskapen skal tilflyte departementet og brukes
som grunnlag for leering og politikkutforming. @nsket om
en klarere arbeidsdeling kan vere en indikasjon p4 at man
er oppmerksom p# utfordringen, men om dette blir bedre
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eller verre enn det som har vert tilfelle til nd, er for tidlig &
ha noen formening om.

Mangelfull helhetlig tilnerming til evaluering
Gjennomgangen av evalueringssystemene i OECD/DAC
landene viste at inndelingen av evalueringsvirksomheten
pa to nivaer — sentralisert og desentralisert — er den mest
vanlige modellen. Som i Norge har de sentraliserte uav-
hengige evalueringsvirksomhetene oftest ansvaret for stra-
tegiske og tematiske evalueringer, mens de desentraliserte
evalueringsvirksomhetene har ansvaret for gjennomferin-
gen av program- og prosjektevalueringer. I de fleste OECD/
DAC land framkommer ansvarsdelingen tydelig i en evalu-
eringsstrategi eller politikk. Norge er at av fa land som ikke
har utviklet en helhetlig tilnzerming til evaluering i form av
en strategi eller politikk.

Mange land og organisasjoner har normer for hvor stor
prosentandel av det totale budsjettet som skal ga til eva-
lueringsvirksomhet. FNs evalueringsgruppe (UNEG 2016)
har for eksempel nedfelt retningslinjer i sine evaluerings-
standarder om at arlig budsjett for evalueringsvirksom-
heten i FN organisasjoner ber utgjere 0.5-3 prosent av
organisasjonens totale budsjett. OECD/DAC har ikke en
Kklar tallfestet retningslinje nar det gjelder budsjettstorrelse,
men bdde i UNEG og OECD/DAC er det ansett som en
viktig del av uavhengigheten til evalueringsvirksomheten
at budsjettet fastsettes separat fra organisasjonens ovrige
administrative budsjett. Hvis dette ikke sikres, kan det fore
til uforutsigbarhet og muligheter for administrasjonen til &
begrense kritiske evalueringer.

I den norske bistandsforvaltningen er det hittil ikke klar-
gjort hvor mye ressurser som skal brukes pa den totale
evalueringsvirksomheten. Videre blir budsjettet til evalu-
eringsavdelingen fastsatt av Norad i forbindelse med arlige
tildelingsbrev fra UD og KLD. En utfordring med a ikke ha
en egen budsjettlinje er at evalueringsfunksjonen er sar-
bar for & bli en salderingspost. Dessuten kan dette ogsd
utgjore en trussel for i hvilken grad funksjonen oppfattes
som troverdig.

I en av de sentrale utredningene i bistandsreformen
(Utenriksdepartementet 2019) foreslas det at departemen-
tene skal fastsette de ekonomiske og administrative ram-
mene for evalueringsvirksomheten og at dette skal tydelig-
gjoresitildelingsbrevene til Norad. Hvis dette gjennomfores
vil omfanget av evalueringsvirksomheten i bistandsfor-
valtningen synliggjores og sannsynligvis trigge en debatt
ogsd om innretningen av evalueringsvirksomheten som
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muligens vil gi grunnlaget for utformingen av en evalu-
eringspolicy eller -strategi.

AVSLUTTENDE REFLEKSJON

Evaluering har lang tradisjon innenfor den norske
bistandsforvaltningen. Selv om deler av denne virksom-
heten fungere godt, er det ogsd en rekke utfordringer.
Bistandsreformen 2019 er beskrevet som en kvalitetsre-
form for & gi en bedre og mer effektiv bistandsforvaltning.
Méten utfordringene knyttet til evalueringsvirksomheten
motes pd, vil veere avgjorende for om dette lykkes.
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Mer rasjonelle donasjoner —
bedre fattigdomsbekjempelse

Norske privatpersoner gir flere milliarder i aret til bistandsorganisasjoner, som gjenspeiler et

onske om 4 gjore verden et bedre sted. Det er et prisverdig gnske, men fa vurderer hvordan

donasjonene deres kan brukes best mulig. Fordi noen tiltak fungerer mye bedre enn andre,

som demonstrert av drets Nobelprisvinnere i gkonomi, burde vi som givere prove a ta mer

informerte valg. Det krever mer kunnskap og innsats enn de fleste sitter pa. En effektiv mate

a redusere informasjonskostnaden p4, er a benytte en uavhengig tredjepart som kan evaluere

bistandsorganisasjoner for oss.

Se for deg at du gar i byen og du blir vinket bort til en bod
pé gaten av en ung person. Hun gnsker at du skal spare et
belep i maneden i et aksjefond, og argumenterer for at det
er “kjempeviktig” og viser hjerteskjerende bilder av alder-
dom uten oppsparte midler. Det hun ikke informerer om
er nokkelinformasjon som historisk avkastning og risiko-
profil. Kanskije til ngd oppgis forvaltningskostnadene, men
hovedargumentet hennes er at det er viktig & “spare noe”.

Tankeeksperimentet viser at et vanlig hendelsesforlop som
leder til at man gir penger til veldedige formal, ville fort
til hoderisting hvis man investerte sine sparepenger etter
samme prinsipp. Alene og uten noe substansiell tilleggs-
informasjon er argumentet “du mé gjore noe” like svakt
som “du md spare noe”. Dersom man har genuint altruis-
tiske motiver og ensker & gjore verden et bedre sted med
de midlene man har til overs, sd burde man vere opptatt
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av hvilken “avkastning” donasjonene gir. Da blir det like
naturlig 4 sammenligne veldedige organisasjoners resulta-
ter som ulike fond man vurderer 4 spare 1.

Likevel viser atferdsforskning gjentatte ganger at det som
far oss til & gi penger ikke er hva en organisasjon fér til,
men at de selger en god historie som vi bryr oss om.
Eksempelvis gir vi mer nar vi blir presentert for ett, identi-
fiserbart offer, heller enn en mer komplisert sak med flere
ofre eller bare statistikk (Lee og Feeley, 2016). Selv om det
burde vaere fem ganger sd attraktivt & hjelpe fem mennes-
ker som ett menneske, gitt at de far samme mengde hjelp,
sd viser studier at det er mye lettere & selge at én person
far hjelp.

Markedsforing pavirker ogsd vare valg som forbrukere av
andre produkter, men ndr vi gir penger til veldedighet er
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markedsforingen det eneste aspektet av produktet vi far
erfare. Nér jeg skal kjope et par sko er ting som kjennskap
til merkevare, reklamekampanjer, pris og utseende pa sko-
ene viktige faktorer, men for at jeg skal bli en trofast kunde
ma jeg ogsa vaere forngyd med hvordan skoene er & bruke
over lang tid. Den samme tilbakemeldingen fdr man ikke
fra veldedige donasjoner, siden man selv ikke er forbruker
av sluttproduktet. Slik kan markedsforingen bli lpsrevet
fra produktet, sd konkurransen mellom veldedige aktorer
blir et spill om 4 ha det beste ryktet kombinert med den
beste reklameavdelingen, heller enn 4 levere de mest kost-
nadseffektive resultatene. Et av utslagene dette gir er at de
to organisasjonene som mottar mest i private donasjoner i
Norge, SOS-barnebyer og Plan Fadder, samler inn penger
gjennom fadderordninger, selv om, som Plan formulerer
det: “Fadderbarnet ditt far altsd ikke direkte pengestotte,
det ville laget et urettferdig skille mellom de barna som far
og de som ikke far”.

Dette er ikke ment som en kritikk av hvordan veldedige
organisasjoner velger 4 samle inn penger. De tilpasser seg
i hovedsak til hva som resonnerer best hos potensielle
givere. Det vi papeker er den manglende refleksjonen hos
mange donorer over hva de gnsker & oppné med en dona-
sjon, og hvordan de best kan oppna det malet.

Det er sjeldent man ser grundige og faktabaserte analyser
av effekten av 4 donere til ulike veldedige formal. Hva kan
vaere grunnene til dette? En grunn er at mange reagerer
negativt pa a skulle sette ulike veldedige formal opp mot
hverandre. I den analysen mangler en erkjennelse av at
hver gang man gir til en veldedig organisasjon, eller hver
gang man ikke gir, er det implisitt en prioritering mellom
ulike formal. En annen grunn er de hoye informasjons-
kostnadene. Det er mange organisasjoner man kan donere
til, arbeidet deres er ofte komplisert og effektiviteten av
arbeidet er vanskelig & vurdere. En kan ikke forvente at
enhver privatperson skal sette seg inn i all denne informa-
sjonen. Dette er analogt til & vurdere ulike investerings-
fond, og skaper et behov for en tredjepart som kan spesia-
lisere seg pa slike evalueringer og gi meg og deg en enkel
anbefaling. Et eksempel p4 en slik tredjepart innen bistand
er GiveWell

For vi gar videre bor vi opplyse om at en av forfatterne
er daglig leder i Stiftelsen Effekt. Stiftelsen Effekt har som
formal & samle inn penger til og promotere de vi anser som
verdens mest effektive bistandsorganisasjoner, basert pa
evalueringene gjort av GiveWell.
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GiveWell har siden 2007 gitt 781 organisasjoner etter i
spmmene for 4 finne de beste métene & gi bort penger pa.
De evaluerer organisasjonene etter fire kriterier:

1. Evidensbasert - driver organisasjonene med noe som
har stotte i forskningslitteratur som et godt tiltak?

2. Kostnadseffektivitet - implementerer organisasjonen
det som beviselig virker pa en kostnadseffektiv méte?

3. Skalerbarhet pé kort sikt - har organisasjonen mulig-
het til & nyttiggjore seg av ekstra donasjoner pi en til-
neermet like kostnadseffektiv méte som de midlene de
allerede mottar?

4. Transparens - er organisasjonene apne om all deres
aktivitet, inkludert feil de gjor? Dette er nodvendig for
at GiveWell kan evaluere og folge opp organisasjoner
over tid.

Til enhver tid har GiveWell p4d GiveWell.org en liste over
topprangerte organisasjoner, som forteller hvor en dona-
sjon kan gi mest nytte pd marginen. Per i dag er det 4tte
topprangerte organisasjoner, og atte GiveWell omtaler som
lovende. Blant disse er det organisasjoner som jobber med
utdeling av myggnett, medisiner mot innvollsormer og
malaria, vitamintilskudd og direkte pengeoverforinger til
ekstremt fattige.

Hvorfor er disse vurderingene viktige? Vil det gjore noen
seerlig forskjell om privatpersoner valgte 4 fordele mer av
sine donasjoner over til de heyest rangerte organisasjo-
nene? Arets vinnere av Nobelprisen i gkonomi, Banerjee,
Duflo og Kremer, har gjennom sitt arbeid vist hvordan
randomiserte, kontrollerte studier kan pavise enorm varia-
sjon 1 kostnadseffektivitet for ulike tiltak med samme mal
(Banerjee og Duflo, 2011). Det vil si at vel s viktig som
hvor mye man gir, er hva man gir til.

Det er god grunn til & tro at de hoyest rangerte organisa-
sjonene hos GiveWell har vesentlig hoyere effekt per krone
donert enn en annen gjennomsnittlig veldedig organisa-
sjon. Aller helst skulle man sett en slik sammenligning mel-
lom alle veldedige organisasjoner man kunne donert til.
Det beste vi har for hdnden er sammenligningen GiveWell
har gjort for sine atte topprangerte organisasjoner. Med
eksplisitt verdsetting av helseeffekter som kvalitetsjusterte
levedr, redding av statistiske barneliv osv. kan de sammen-
ligne effekt per krone for ulike organisasjoner selv om de
gjor tiltak innen ulike sektorer.

GiveWell opererer selv med a gi ekstremt fattige penger i
hénden som et sammenligningsgrunnlag for deres anbefa-
linger. En av deres anbefalte organisasjoner, GiveDirectly,
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GiveDirectly vs Cash

Deworm the World vs Cash

Schistosomiasis Control Initiative vs Cash

Sightsavers vs Cash

Malaria Consortium vs Cash

Against Malaria Foundation vs Cash

The END Fund vs Cash

Helen Keller International vs Cash

o
N

Kostnadseffektivitet relativt til pengeoverfgring

6 8 10 12 14 16 18

Figur 1: Illustrasjon av kostnadseffektivitet blant GiveWells topprangerte organisasjoner. Pengeoverforing/Cash refererer til direkte

pengeoverforing til fattige husholdninger.

Kilde: https://www.givewell.org/how-we-work/our-criteria/cost-effectiveness/cost-effectiveness-models

gir kontantoverforinger til ekstremt fattige i landsbyer i
Kenya og Uganda. Tanken bak det er at fattige selv vet hva
de trenger penger til, og de er fattige ikke fordi de ikke
kan styre penger, men fordi de ikke har penger. Det er en
naturlig minstestandard fordi hvis det man gjor er mindre
effektivt enn 4 gi penger, kunne man like godt gitt penger.

Den organisasjonen med hoyeste evidensbaserte anslag
pé effekt er organisasjonen Evidence Action’s Deworm
the World Initiative, som gir teknisk assistanse og oko-
nomisk stette til offentlige programmer for 4 fjerne para-
sitter i mage og tarm hos mennesker, noe som beviselig
bidrar til bedre helse og bedre skoledeltagelse. Med tanke
pé den lave kostnaden per behandling, estimert til godt
under 1 USD, gir dette sveert hoy effekt per krone donert,
og GiveWell estimerer denne effekten til & vaere 17 gan-
ger sterkere enn bare en ren pengeoverforing. Anslaget er
selvfolgelig beheftet med mye usikkerhet, og GiveWell er
svaert dpne om og dokumenterer usikkerhetene og antagel-
sene i beregningene deres. Man kan selv gi inn i regnear-
ket som brukes for & sammenligne ulike organisasjoner og
legge inn egne preferanser for bl.a. ensket diskonterings-
rente mellom effekter nd og i framtiden, moralsk vekting
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mellom 4 redde voksne eller barn, mellom & redde liv eller
unngd sykdom, eller mellom & redde liv og 4 oke disponi-
bel inntekt.

For 4 gjore slike sammenligninger slipper man dermed
ikke unna & gjore eksplisitt vekting eller verdsetting av
ulike utviklingsresultater. I Figur 1 er effekten av pengeo-
verfgringer til fattige husholdninger normalisert til 1 som
et sammenligningsgrunnlag, men den felles méleenheten
GiveWell anvender pa alle organisasjonene er “resultat
med like hoy verdi som 4 doble en persons konsum i ett
ar”. Man kan bruke denne maleenheten til 4 sammenligne
den relative utviklingseffekten mellom organiasjoner, men
den absolutte effekten av en donasjon vil kreve en ekspli-
sitt normativ verdsetting av 4 doble en persons konsum i et
ar. Med GiveDirectly sine pengeoverferinger som utgangs-
punkt, kommer de fram til at 1000 USD donert innebarer
en dobling av konsum for 3,84 personer i gjennomsnitt.
Dette er ca 50/50 fordelt mellom pengenes kortsiktige
effekt pa konsum og pa lengre sikt framtidig konsum
som fplge av investeringer med solid avkastning. Mange
av parameterne i beregningene er hentet fra randomiserte,
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kontrollerte studier (Randomized Controlled Trials -
RCTs), bl.a. Haushofer & Shapiro (2013).

De beregnede resultatene for GiveDirectly er absolutt
respektable, men likevel beregnes en mange ganger hoy-
ere effekt for Deworm the World. Her kommer skalafor-
deler inn i bildet. Her beregnes 1000 USD 4 gi behandlin-
ger til 1500 barn. Disse barna forventes & ha en overkant
av 10% hoyere inntekt som folge av bedre helse og bedre
skoledeltagelse, enn de ellers ville hatt. Oversatt til gknin-
ger i konsum, gir denne moderate okningen for mange
bistandsmottagere en relativt hoy totaleffekt. Her tar de
utgangspunkt i bla. studien “Worms: identifying impacts
on education and health in the presence of treatment
externalities” av Miguel & Kremer (2004). Denne studien
har veert gjenstand for noe kritikk i nyere 4r, bl.a. gjennom
en replikeringsstudie av Aiken mfl. (2015) hvor de finner
bl.a. at effekten pé skoledeltagelse er lavere enn estimert i
den originale studien. Resultater fra flere titalls studier p4
temaet droftes omhyggelig pd GiveWells nettsider for de
konkluderer med sin anbefaling av Deworming the World,
med en rekke forbehold. Denne usikkerheten er ogsé tatt
med i det ovennevnte regnearket som brukes for & sam-
menligne GiveWells anbefalte organisasjoner, og resulterer
i at forventningsverdien til ormekur-programmer redu-
seres med 89% pd grunn av usikkerheten til studiene til
Miguel & Kremer.

Avsnittene over gir en pekepinn p& hvor krevende det er
a gjore gode vurderinger av effektiviteten av bistandspro-
sjekter. Aller helst skulle man hatt RCTer for hver type
bistandstiltak, med oppfelging over flere ar, med replike-
ringsstudier for & vaere sikre pé at resultatene holder seg,
og studier av om effektene holder nér tiltaket skaleres opp.
Selv om dette ville redusert usikkerheten i vurderingen av
bistandsprosjekter (men aldri ned til null), s& kommer det
ved en stor kostnad. Videre trengs eksplisitt verdsetting av
effekter som endringer i konsum, kvalitetsjusterte levear
og statistiske barneliv, som igjen er gjenstand for bade
metodiske og normative utfordringer. Mélte og verdsatte
effekter av bistandsprosjekter mé derfor tolkes med forsik-
tighet. Dermed er det en fordel at det finnes miljoer som
kan spesialisere seg p4 slike tolkninger for & bruke de ikke-
entydige resultatene til 4 lage gode anbefalinger.

GiveWell har malrettet gjennomgatt (og gar kontinuerlig
gjennom) hundrevis av organisasjoner i soken etter de som
gir mest nytte per donerte krone. Selv blant de 4tte topp-
rangerte organisasjonene er organisasjonen med heyest
effekt per krone flere ganger hoyere enn medianeffekten.
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Det er med andre ord god grunn til 4 tro at & velge blant
organisasjoner med hoyest effekt per krone vil gi mange
ganger sd hoy effekt enn vanlige, mer kjente organisasjoner.

A rette sine donasjoner mot de mest effektive bistandsorga-
nisasjonene kan dermed fore til at flere liv reddes eller flere
mennesker loftes ut av ekstrem fattigdom for et gitt donert
belgp. Selv om private donorer ikke stér for sd store belop
som de som disponeres av UD og Norad, er det fortsatt
snakk om flere milliarder kroner per 4r.

Vi vet ikke neyaktig hvor mye norske privatpersoner gir
til bistandsorganisasjoner. 1 2016 ble det gitt 3,5 milliar-
der kroner i pengegaver til organisasjoner som gir rett pa
skattefradrag. Dette gir en indikasjon p4 sterrelsesordenen,
men en stor andel gar til andre typer arbeid, som religiose
institusjoner og sosialt arbeid i Norge (Epland, 2019).

De 730 000 nordmennene som donerte ca. 3,5 milliarder
kroner i 2016 har et utall av private grunner til hvorfor de
valgte & donere slik de gjorde. Hvis spurt kan det hende
at en del av dem ville si seg enig i at 4 serge for at dona-
sjonen gir storst mulig mulig bidrag til 4 redde liv og/eller
lofte mennesker ut av fattigdom, er en god ledestjerne for
hvilken organisasjon som skulle f& donasjonen. Det er i
hvert fall det man ville forventet av homo economicus i en
modell hvor han har preferanser for 4 gjore verden et bedre
sted gjennom donasjoner til veldedige organisasjoner. P4
samme méte som homo economicus da ville investert sine
sparepenger for 4 f4 sterst mulig forventet, risikojustert
avkastning, ville han donert for 4 f& mest mulig forventet
positiv effekt pa verden. Prinsipielt burde dette veere lett
forstéelig for samfunnspkonomer flest. Vi oppfordrer sam-
funnsekonomer til 4 ta debatten videre, siden det er et stort
rom for & bidra langt mer til en bedre verden, selv innen-
for dagens niva pd donasjoner. Vi tror at kombinasjonen
av onsket om 4 gjore verden et bedre sted sammen med
samfunnsegkonomisk kost-nytte-tankegang kan bidra til en
svaert positiv forskjell (eller at samme forskjell kan oppnés
til lavest mulig kostnad).

Selv om vi GiveWells evalueringer er rettet mest mot dona-
sjoner fra privatpersoner, s kan det ha implikasjoner for
bistandspolitikken ogsa. Med et stort bistandsbudsjett kan
man potensielt fa til mer fundamentale samfunnsendrin-
ger enn smd, private donasjoner kan. Eksempler inklu-
derer oppbygging av sivilt samfunn i sérbare stater. Slike
prosjekter vil ha stor risiko for & ikke lykkes, men kan gi
veldig stor avkastning hvis de gir bra. Skalafordeler og
ekspertisen i forvaltningen av bistandsbudsjettet gjor at
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hoy forventningsverdi er hva skattebetaleren burde for-
vente. Derfor burde minstestandarden for offentlig finan-
sierte bistandsprosjekter, slik som hos GiveWell, vere at
forventet effekt er minst like god som overforing av penger
til fattige mennesker direkte. Et slikt rammeverk for evalu-
ering av utdelte midler finnes dessverre ikke i dag.

Av de 35 milliardene som ble gitt i bistand i 2018 gikk
en god del til tiltak vi vet med hoy sikkerhet gjor vel-
dig god nytte for seg. Eksempelvis bidro Norge med 1,4
milliarder til GAVI og 0,7 milliarder til GFATM. Gavi -
Vaksinealliansen jobber i samarbeid med offentlig og privat
sektor for & sikre tilgang til vaksiner for barn i lavinntekts-
land. GFATM, det globale fondet for bekjempelse av AIDS,
tuberkulose og malaria, og er en av verdens storste aktor p
distribusjon av myggnettinger mot malaria, et av tiltakene
GiveWell anbefaler gjennom organisasjonen The Against
Malaria Foundation. GiveWell anbefaler verken GAVI eller
GFATM, men det handler ikke om at de ikke gjor effektive
tiltak. Det er fordi det er usikkert hva marginale donasjo-
ner fra private donorer vil medfere, fordi organisasjonene
har store statlige donorer som dekker behovene deres.

Men mesteparten av norsk bistand gér til andre tiltak enn
helseintervensjoner med god evidensbasis fra RCTer, og er
vanskeligere & male effekten av. Det kan veere fordi effekten
av tiltaket i seg selv er vanskelig & méle, fordi effekten skjer
lenge etter tiltaket, eller fordi tiltaket har lav sannsynlighet
for & lykkes . Eksempler pa dette er stotte til forvalting av
olje- og gassressurser og programmer for demokratibyg-
ging. At ting er vanskelig & male, betyr ikke at man ikke
burde prove, og det krever at det foreligger et noye utarbei-
det rammeverk for & gjore evalueringer.

Da norsk bistand i 2014 ble evaluert p4 resultatmaling og
evaluerbarhet p# tiltak, var en av konklusjonene at resul-
tatorientering ikke ble prioritert i praksis, pa grunn av
manglende insentiver, manglende forankring i ledelsen og
motstridende hensyn, som 4 betale ut penger raskt (Itad &
CMI, 2014). Noen 4r senere ble norsk bistandsadministra-
sjon igjen evaluert pd mél- og resultatstyring, med kon-
klusjonene at det genereres mye data om resultater, men
at det ikke finnes et godt system for & hdndtere resultatene
som rapporteres. Rapporteringen brukes til 4 sld i bordet
med hva norsk bistand oppnar, men lite til 4 evaluere kost-
nadseffektivitet og om tiltak leverer etter forventinger satt
ndr midler bevilges. Det brukes heller ikke systematisk til
a prioritere opp eller ned programmer eller satsningsomra-
der, etter hvert som resultater viser hvor godt disse virker
(Itad & CMI, 2014).
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Et eksempel pa det sistnevnte momentet kunne vi se i prak-
sis da stotten til oppbygging av sivilt samfunn ble evaluert i
2018. Evalueringsrapporten si pa hvor godt disse program-
mene hadde fungert, og papekte hva som fungerte godt, og
hvor det var rom for forbedringer (CMI etal., 2018). Verken
irapporten, eller i diskusjonen som fulgte hos Norads eva-
lueringsavdeling eller fra Utenriksdepartementets oppfol-
gingsnotat, ble det diskutert hvorvidt evalueringen viser at
sivilt samfunn-programmene fungerer bedre eller darligere
enn forventet, og hvorvidt denne sektoren burde fitt mer
eller mindre midler. Dette skjedde trolig ikke fordi det ikke
foreld et rammeverk for forventningsverdi for programmer
det ble gitt stotte til. Da har man ingenting & evaluere mot
i etterkant.

Store deler av bistandsbudsjettet er ogsd knyttet opp til
politiske satsinger. Bare de siste &rene har de blitt innfort
satsingsomréder som moderne slaveri, sarbare grupper,
tros- og livssynsminoriteters rettigheter og marin forsep-
ling. Selv om hver av disse satsingene gnsker 4 oppna gode
mal, mangler det et rammeverk for & vurdere alternativ-
kostnaden ved 4 innfere nye satsinger. Nar man oppretter
nye programmer, ma noe annet prioriteres ned. Disse prio-
riteringene burde skje bevisst, basert p4 et godt rammeverk
for forventninger til nye tiltak, og godt utarbeidet evalu-
eringsmateriale fra det som har blitt gjort tidligere. Dersom
bistandsadministrasjonen gnsker & gjore dette i framtiden,
tror vi de kan finne god inspirasjon i arbeidet til GiveWell.

I denne artikkelen har vi argumentert for at det finnes en
rekke tiltak innen utviklingsfeltet som har usedvanlig god
kostnadseffektivitet - trolig langt hgyere enn hos en gjen-
nomsnittlig norsk veldedig organisasjon. GiveWell hjel-
per bade oss private givere, men ogsé institusjoner, med
4 identifisere de mest effektive bistandsorganisasjonene og
-tiltakene. Vi kan ogs4 la oss inspirere av deres vurderings-
kriterier; evidensbasis, kostnadseffektivitet, skalerbarhet
og transparens, som et rammeverk til egne analyser. Det
er ingen grunn til 4 vaere mindre faktaorientert i valget av
veldedig formal enn i valget av aksjefond.
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ROGNVALDUR HANNESSON
Professor emeritus, Norges Handelshayskole

Oljefondets usikre skjebne'

Debatten om Oljefondet har dreid seg om investering i aksjer og den normale uttakspro-
sent. Vi undersgker fondets utvikling over hundre dr ved variasjoner i statens underskudd og
fondets avkastning. Fondets utvikling kan bli meget forskjellig ved samme handlingsregel,
avhengig av konjunkturer og avkastning. Fondet kan forsvinne i lgpet av hundre ar, men det
kan ogsa bli en formidabel formuesoppbygging. En handlingsregel som pa ett tidspunkt kan
synes fornuftig, vil sikkert bli revidert i tidens lop, avhengig av hvordan det gar med fondet.
En hoy aksjeandel oker sannsynligheten for ekstreme utfall, men ogsa en moderat aksjeandel

vil kunne gi ekstreme utfall.

INNLEDNING

Oljefondet, som nu formelt heter Statens pensjonsfond
— utland, skal tjene to formal. Ingen av dem, navnet til
tross, har noe med statens pensjoner & gjore. De to formél
er bevaring av oljeformuen og dekning av underskuddet
pé statsbudsjettet. For & oppnd det forstnevnte kreves at
staten ikke bruker for meget av oljeinntektene. Det belop
staten normalt kunne bruke ble i mange ar satt lik den
forventede avkastning pa Oljefondet, anslatt til 4 prosent
pé bakgrunn av studier av avkastningen i verdens finans-
markeder over hundre ar. Men det ble samtidig erkjent
at dekning av underskuddet pa statsbudsjettet ville kreve
fravik fra denne regelen; i vanskelige 4r ville man matte
bruke mer, i gode ar mindre. Denne politikk er formalisert
i Handlingsregelen, vedtatt av Stortinget i 2001.

! Jeg takker en ekstern referee for konstruktive innspill.
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Hvordan har det gatt med Handlingsregelen? Figur 1 viser
statens bruk av oljeinntekter — det oljekorrigerte over-
skudd — i prosent av Oljefondets markedsverdi.? T begyn-
nelsen gikk det ikke sd bra. I drene 2002 — 2005 brukte
staten betydelig mer oljepenger enn de stipulerte 4 pro-
sent. Efter det har man holdt seg under 4 prosent, og siden
2011 har oljepengebruken variert mellom 2 prosent og 3
prosent. Den enkleste forklaring pd dette er at i begynnel-
sen var Oljefondet altfor lite for at 4 prosent skulle dekke
et normalt underskudd p4 statsbudsjettet. Men det var nok
oljepenger likevel til 4 bygge opp fondet, og utviklingen i
de internasjonale finansmarkeder var rimelig god. Fondet
vokste raskt, og de siste drene har 4 prosent av markeds-
verdien vaert godt over hva som har vaert nedvendig for
a dekke underskuddet pa statsbudsjettet. Den nylige

2 Beregnet ut fra tall fra Norges Bank Investment Management, NBIM,
(markedsverdi av Oljefondet) og Statistisk sentralbyra (oljekorrigert
overskudd).

ROGNVALDUR HANNESSON



12

10

0

1999 2004

2009 2014

Figur 1: Det oljekorrigerte overskudd (med omvendt fortegn) i prosent av markedsverdien av Oljefondet.

revisjon av normaluttaket fra 4 prosent til 3 prosent kan
sees pd som tilpasning til denne realitet.

Inntil nylig har statens oljeinntekter veert store nok til bade
4 dekke underskuddet p4 statsbudsjettet og sette av penger
i Oljefondet, men dette er nu i ferd med & endres. 1 2016
og 2017 var det npdvendig 4 bruke en del av Oljefondets
avkastning for a4 dekke underskuddet pd statsbudsijettet,
da statens lppende inntekter fra oljenzringen ikke strakk
til. Den formidable oppbygging av Oljefondet med statens
oljeinntekter er antakelig over, og vi naermer oss den tid da
Oljefondet alene kommer til & ha dobbeltrollen 4 bevare
oljeformuen og dekke underskuddet p# statsbudsijettet.

Denne artikkelen tar for seg scenariet hvor andre oljeinn-
tekter enn Oljefondets egen avkastning er borte. Dette kan
synes prematurt, all den stund Oljedirektoratet regner med
at halvparten av landets olje- og gassressurser fortsatt lig-
ger i bakken. Det er imidlertid ikke usannsynlig at statens
kontantstrgm vil avta i tiden som kommer; lav oljepris,
avtagende oljeproduksjon, dyrere utbyggingsprosjekter og
béndlegging av lovende omrader som Lofoten og Vesterdlen
er mulige grunner til det. Det er sdledes ikke uten interesse
4 se pd en situasjon hvor Oljefondet har hovedansvaret for
a saldere statsbudsjettet, og vi forenkler det dithen at fon-
det har dette ansvaret alene.

Oljefondets evne til 4 dekke underskudd pa statsbudsjet-
tet avhenger av hvordan fondet og statens utgifter utvikles

ROGNVALDUR HANNESSON

over tid. Dobbeltrollen & bevare oljeformuen og samti-
dig dekke underskuddet p# statsbudsjettet er ikke lett &
leve med. Skal man sikre formuen med full sikkerhet, mé
uttaket fra fondet begrenses til avkastningen pé fondet til
enhver tid. Men siden denne varierer tilfeldig og ganske
sterkt, ville ogsa uttaket fra fondet variere like meget. En
sa variabel bruk av oljepenger har sine egne utfordringer.
Dertil kommer s at statens gvrige inntekter og utgifter
varierer konjunkturelt og slett ikke i takt med avkastnin-
gen pa Oljefondet. Dermed lyder det forlokkende & nor-
malt ta ut en fast andel av fondet tilneermet lik normal
avkastning, men la uttaket variere kring denne normen
som nedvendig for & dekke det konjunkturelle under-
skudd. Dette er essensen av innholdet i Handlingsregelen.
I denne artikkelen skal vi se pd hvordan det kan g& med
fondet over en periode av hundre ar under alternative
antakelser om investeringsstrategi (andel investert i aksjer)
og normal uttaksprosent fra fondet. Som det vil fremgg,
kan det ga meget forskjellig, alt avhengig av hvordan den
usikre utvikling i avkastning pa verdipapirer og konjunk-
turell utvikling gestalter seg. Det kan gi meget darlig; fon-
det kan forsvinne helt for de hundre 4r er gatt, men det kan
ogsé g meget godt, slik at det blir bygget opp en formue
av narmest astronomiske proporsjoner.

Det har de siste drene veert en livlig debatt om Oljefondet.
Den debatten har i hovedsak dreid seg om hvor mye av
fondets midler skal investeres i aksjer og hvor hayt det nor-
male uttak i Handlingsregelen skal settes. F4 har imidlertid
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Figur 2: Statens oljekorrigerte underskudd i mdr. kroner (venstre side) og som andel av statens samlede utgifter (hoyre side).

forsekt & belyse disse spersmélene ved 4 undersoke hvor-
dan det i et langt tidsperspektiv vil kunne g& med fondet,
under ulike forutsetninger om normal uttaksprosent og
aksjeandel. Ett unntak i sa méte er Mork-utvalgets rapport
(NOU 2016:20, kapitel 8) hvor det beregnes utviklings-
baner over tredve ar for fond med ulike andeler investert
i aksjer. Utvalget fokuserer pa variasjoner i avkastning pé
Oljefondet, men modellerer ikke konjunkturelle variasjo-
ner i statens underskudd, noe som forsgkes i denne artik-
kel. Et annet eksempel er Bjerksund og Doskeland (2018),
som viser hvordan utviklingen av fondet over tredve ar
avhenger av utfallet for avkastningen pa fondet. Begge
disse analysene finner, i likhet med denne, at det kan gi
béde meget bra og meget dérlig. Bjerksund og Doskeland
(2018) er hovedsakelig opptatt av holdning til risiko, men
dette er ikke et tema for var analyse.

MODELL FOR KONJUNKTURER OG AVKASTNING

Det oljekorrigerte underskudd og konjunkturene

Takket veare statens inntekter fra oljenzeringen, har stats-
budsjettet hatt et formidabelt overskudd i over tyve 4r. Det
er dette overskuddet som har bygget opp Oljefondet. Nar
oljeinntektene trekkes fra statens inntekter fremkommer
det som omtales som «oljekorrigert overskudd», men som
i realiteten er et underskudd og dekkes automatisk av olje-
inntektene. Formelt gér alle oljeinntekter inn i Oljefondet,
men det som trengs for & dekke det oljekorrigerte under-
skudd tas automatisk ut mens resten blir veerende i fondet.
Handlingsregelen er ment som en rettesnor for hvor stort
dette underskuddet normalt kan vare, mens det faktiske
underskudd varierer med konjunkturene. Det er selvsagt
urdd 4 si hvordan fremtidige konjunkturvariasjoner kom-
mer til 4 bli, men la oss anta at de vil ligne pd dem vi har
sett i neer fortid. Figur 2 viser hvordan det oljekorrigerte
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underskudd har variert over tid. Siden 2011 har det okt
formidabelt, men ser vi det i forhold til statens samlede
utgifter har det variert uten nevneverdig trend (0,2 prosent
pr. dr og signifikant pd 5 prosent nivé).

Variasjonene i Figur 2 er apenbart seriekorrelerte. Vi ser pd
relativt avvik (hoyre side i Figur 2), siden det er uten nevne-
verdig trend. En regresjonsanalyse viser signifikante koef-
fisienter for to lags (Tabell 2), mens ytterligere lags ikke er
signifikante. Det er ingen hjelp i Akaikes eller Schwartzes
informasjonskriteria; de fortsetter a falle nar vi oker antal-
let lags, selv om koeffisientene ikke er signifikante. Vi ser
bort fra den meget svake trenden og genererer konjunktur-
variasjonene i statens oljekorrigerte underskudd (y) som
andel av utgiftene ved ligningen

D Y= G +a)y +4,Y ,+¢€

hvor a-koeffisientene er angitt i Tabell 1 og €, er generert
ved en normalfordelt tilfeldig variabel med gjennomsnitt
0 og standardavvik p4 0,0311, som residualene i ligning
(1). Som det fremgar av tabellen finner vi todrige sykluser;
underskuddet oker ytterligere i 4r t+1 hvis det okte aret for,
mens det minsker i dr t+2.

Tabell 1: Regresjonsanalyse avy, = a,+a,y,_, +a,y _,. ***
signifikans pd 0,1% nivd.

3 a 3 R?

() 1 2
.0330%** 1.1730%** -.5102%**

0.7272

Oljefondets avkastning

Figur 3 viser arlig avkastning pd aksjer hhv. rentepapi-
rer Oljefondet har investert i.*> Dette er avkastning malt i
3 Tall fra NBIMs Arsrapport 2018.
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Figur 3: Arlig avkastning pd aksjer og rentepapirer i Oljefondet 1999-2018.

de valutaer fondet er investert i (den sdkalte valutakurv).
Det er ingen korrelasjon mellom avkastningen pa disse to
typer verdipapirer.* Gjennomsnittlig arlig avkastning pé
aksjer er 0,0725 og standardavviket er 0,1955, mens arlig
avkastning pd rentepapirer er 0,0439 i gjennomsnitt og
standardavviket 0,0361. Ingen av disse er korrelert med
residualene fra estimering av ligning (1), sd vi konkluderer
med at hverken avkastningen pé aksjer eller rentepapirer
er korrelert med variasjonene i det oljekorrigerte under-
skudd. Avkastningen er ikke seriekorrelert, s& vi simulerer
avkastningen pé disse papirene med to uavhengige, nor-
malfordelte tilfeldige variable med gjennomsnitt og stan-
dardavvik som de tallene vi nettopp har referert. Vi igno-
rerer Oljefondets investering i andre typer aktiva enn disse
to; de er uansett relativt smé.

OLJEFONDETS UTVIKLING
Handlingsregel med prioritert dekning av underskudd
Handlingsregelen stipulerer et normaluttak fra Oljefondet
pé sF, hvor s er andelen som tas ut og F er fondets storrelse.
Det faktiske uttak varierer kring dette i trdd med konjunk-
turutviklingen. Vi definerer normal konjunktur som gjen-
nomsnittet av y i ligning (1):

aO
) Y = T-a-a-

* Mork-utvalget (NOU 2016, Tabell 7.2 s. 93) rapporterer en korrelasjon
pé 0,4 mellom avkastning pa rentepapirer og aksjer. Denne korrelasjo-
nen er ikke tilstede i de drstall som NBIM rapporterer; kovariansen er
tilneermet 0.

ROGNVALDUR HANNESSON

Siden y er definert som andel av statens utgifter (u), blir
avviket franormaluttaket i &r t (y, - ¥)u,. Det faktiske uttak
(w) blir dermed

3) w, = sF +(y,-y)u,

Statens samlede utgifter bestar av utgifter eksklusive uttak
fra Oljefondet (v) pluss uttaket fra Oljefondet:

“ U=V, +w,.

Setter vi inn for u i (3) far vi

_ SF1+(y:_y)Vz

(3a) W= — e

Konjunkturvariasjonene i utgifter eksklusive uttak fra
Oljefondet kommer til uttrykk gjennom y, mens v er
normale utgifter som enten holdes konstant eller endres
trendmessig. I dette avsnittet ser vi pd tilfellet hvor v hol-
des konstant over tid og ser pa trendmessig okning i v i
neste avsnitt.

Ligning (3a) forutsetter at fondet alltid er stort nok til &
dekke det samlede underskudd, (yu). Men dette er ikke
sikkert; det kan tenkes at fondet blir s§ lite at det normale
uttak ikke dekker det normale underskudd (sF, < yu,).
Vi forutsetter forst at det samlede underskudd alltid dek-
kes sd lenge som mulig, slik at uttaksprosenten hoynes hvis
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ngdvendig. Da blir uttaket w, = yu,, eller, efter a substituert

for u, fra ligning (4):

yl VI
Gb)  w, =+ =
og det faktiske uttak bestemmes av hva som er storst, lig-
ning (3a) eller (3b).

Fondets reelle utvikling over tid gis av

Q) F

t+l

= Fl[l +kr, +A-Rr, - i] -w,
hvor F, er fondets storrelse ved begynnelsen av ar t, k er
andelen investert i aksjer, som forutsettes holdt konstant
over tid, r

> at

er avkastningen pé aksjer og r,, er avkastningen
pé rentepapirer. Avkastningen er ikke korrigert for infla-
sjon. Den er beregnet ut fra en valutakurv pa 35 valutaer
som Oljefondet er investert i, sa korrigering for inflasjon er
vanskelig; vi trekker fra en sjablonmessig inflasjonsrate i pa
2 prosent, som ikke er langt fra inflasjonsmal eller realisert
inflasjon i de viktigste landene Oljefondet er investert i.
Dette gir oss en forventet avkastning pa 5,25 prosent for
aksjer og 2,39 prosent for rentepapirer, hvor vi simpelt-
hen trekker inflasjonsraten fra gjennomsnittlig avkastning
1999 — 2018. Dette er betydelig hoyere enn Mork-utvalget
la til grunn (NOU 2016, Tabell 7.2), som var 3,6 prosent
for aksjer og 0,5 prosent for rentepapirer.

Vi tar utgangspunkt i situasjonen i 2018, selv om det fort-
satt er et stykke igjen til staten stdr uten andre oljeinntekter
enn avkastningen pd Oljefondet. Vi hadde da et Oljefond
pa 8,3 tusen milliarder, som vi runder av oppover til 9
(medio 2019 hadde fondets markedsverdi steget til dette
nivdet). Statens utgifter fratrukket oljekorrigert under-
skudd (v) var 1,05 tusen milliarder, og konjunkturpara-
meterne y_, og y,, var 0,1740 og 0,1658 henholdsvis. Vi
lar utviklingen i y, r, og r, over hundre ar bli bestemt ved
trekninger av normalfordelte tilfeldige variable, som alt
beskrevet, og bruker 5000 simuleringer for & produsere de
resultater vi rapporterer nedenfor.

Tabell 2 viser det Oljefond vi kan ende opp med om hun-
dre dr, for forskjellige antakelser om aksjeandel og norm
for uttak. Det mest igynefallende er hvor forskjellig det kan
gd. Vi kan ende opp med et fond pa null for de hundre ar
er omme, og vi kan ende opp med en formidabel formue
om vi er heldige, selv om vi normalt tar ut litt mer enn den
forventede avkastning. Med en aksjeandel pd 70 prosent
er den forventede avkastning 4,4 prosent. Setter vi nor-
maluttaket litt lavere enn dette (s = 0,04), er det likevel 30
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prosent sannsynlighet for at fondet blir brukt opp fer hun-
dre ar er gitt. Medianfondet efter hundre 4r med denne
uttaksprosenten er mindre enn halvparten av det vi startet
med. Men det er 5 prosent sjanse for at vi ender opp med
et fond som er mer enn fem ganger sd stort som vi startet
med.

Med en lavere aksjeandel blir resultatene mindre ekstreme,
men kanskje ekstreme nok. En aksjeandel pa 30 prosent
gir en forventet realavkastning pa 3,2 prosent. Setter vi
normaluttaket litt under dette (s = 0,03), er det kun 3
prosent sannsynlighet for at vi ender opp uten fond efter
hundre ar. Medianfondet efter hundre ar er litt lavere enn
det vi startet med, men det er 5 prosent sjanse for at vi
ender opp med et fond som er tre ganger storre enn det vi
begynte med.

Det mé understrekes at en fast uttaksnorm for Oljefondet
ndr dets storrelse varierer sterkt over tid genererer sine
egne svingninger i statens bruk av penger. Dette kan,
ved gunstig utvikling av fondet, stille konjunktursving-
ningene i det oljekorrigerte underskudd i skyggen. En
Handlingsregel som skal héndtere svingningene i fon-
dets storrelse kan ikke bygge p# en fast uttaksnorm. En
slik regel lar fortsatt vente pa seg, men mange er blitt

Tabell 2: Normal uttaksandel (s), sannsynlighet for at fondet
har forsvunnet for 100 dr er gatt (p(F,,, = 0)), gjennom-
snitts- og medianfond efter 100 dr, samt verdi som fondet kan
overstige med 5% sannsynlighet efter 100 ar. F, = 9.

F

s (gj‘sn) p(F,,, =0) (r1:11edian) (;‘;/o )

k = 0,7; forventet realavkastning 4,4%
0,05 3,984 0,511 o 17,218
0,04 11,948 0,306 4,216 48,984
0,03 33,120 0,166 12,573 127,777
0,02 90,434 0,094 35,2179 345,322

k = o,5; forventet realavkastning 3,8%
0,05 2,033 0,500 0 8,415
0,04 6,567 0,238 4,021 22,385
0,03 19,057 0,086 11,676 61,995
0,02 51,863 0,030 32,383 161,857

k = 0,3; forventet realavkastning 3,2%
0,05 0,791 0,610 o 3,570
0,04 3,454 0,207 3,017 9,446
0,03 10,747 0,033 8,821 26,027
0,02 29,817 0,005 24,588 70,035
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oppmerksom pa problemet (Kjelsrud 2017; Wulfsberg
2017, 2018). Dette synes blant annet 4 ha vert en medvir-
kende motivasjon til & sette ned uttaksnormen fra 4 pro-
sent til 3 prosent. Men en lav uttaksnorm som ligger fast
loser ikke problemet. Den gjor det mindre sannsynlig at
fondet gar mot null, men oker sannsynligheten for en sterk
formuesoppbygging. Det siste er kanskje ikke et problem,
men vil for eller senere fa konsekvenser for uttaket, med
alt hva dertil horer.

Fondsutvikling med voksende utgifter

Resultatene over gjelder for det tilfelle at statens utgifter
utenom det oljekorrigerte underskudd ikke gker trend-
messig og varierer konjunkturelt kring samme niva som i
2018. Det rimer ikke godt med de siste tidrenes erfaring;
siden 1985 har disse utgiftene vokst med 3 prosent pr. ar
reelt sett. S& hva dersom vi fortsetter i den lei? Vi kan fort-
satt bruke ligningene (3a) og (3b), forutsatt at vi lar v vokse
med 3 prosent pr. ar fra en initial verdi p4 v, = 1,05 (tusen
milliarder).

Resultatet har vi i Tabell 3. Det normale uttak fra fondet mé
i dette tilfelle senkes drastisk for 4 unnga at det forsvinner,

Tabell 3: Normal uttaksandel (s), sannsynlighet for at fondet
har forsyunnet for 100 ar er gatt (p(F,, = 0)), gjennom-
snitts- og medianfond efter 100 dr, samt verdi som fondet kan
overstige med 5% sannsynlighet efter 100 ar. F, = 9. Statens
utgifter uten oljeunderskudd antas d vokse med 3% pr. dr.

s ng.sn.) p(F., =0) (rﬁedian) (F150‘;/o )
k = 0,7; forventet realavkastning 4,4%
0,04 5,280 0,913 o 31,286
0,03 19,918 0,802 (] 120,285
0,02 63,579 0,660 0 326,541
0,01 165,763 0,570 0 796,338
k = o,5; forventet realavkastning 3,8%
0,04 0,851 0,969 o (o]
0,03 5,844 0,882 0 43,658
0,02 26,291 0,719 0 153,873
0,01 72,179 0,604 0 374,669
k = 0,3; forventet realavkastning 3,2%
0,04 0,017 0,999 o ©
0,03 0,488 0,977 0 o
0,02 5,169 0,868 o 39,588
0,01 17,876 0,754 o 115,544
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fordi fondet mé dekke et stadig voksende underskudd. Ved
et normaluttak litt lavere enn den forventede avkastning
er vi sa godt som garantert at fondet forsvinner i lopet av
hundre &r. Ved en aksjeandel pd 70 prosent er forventet
avkastning 4,4 prosent, men en uttaksprosent p 4 gir mer
enn 90 prosent sannsynlighet for at fondet er borte om
100 4r. En aksjeandel pa 30 prosent gir forventet avkast-
ning pa 3,2 prosent, men med en normert uttaksprosent
pé 3 er sannsynligheten for at fondet forsvinner nesten 98
prosent. Til og med ett sa lavt normaluttak som 1 prosent
gir en betydelig sannsynlighet for at fondet forsvinner; den
er pa 57 prosent ved en aksjeandel pd 70 prosent og hele
75 prosent ved en aksjeandel pd 30 prosent. Ikke desto
mindre kunne det, ved gunstige utfall, bli en formidabel
fondsoppbygging; ved et normaluttak pa 1 prosent er det
5 prosent sannsynlighet for at fondet efter hundre ar har
vokst til noe nesten 90 ganger sd stort som i begynnelsen
ved aksjeandel pa 70 prosent, og nesten 12 ganger sa stort
ved en aksjeandel pa 30 prosent.

Hvor vidt forskjellig det kan g belyses i Figur 4, som viser
fire simuleringer med og uten vekst i offentlige utgifter
utenom oljekorrigert underskudd. De tilfeldige variable er
de samme for begge kurver i hvert panel. I panelet gverst
til venstre gér fondet mot null lenge for 100 ar er gitt. Det
skjer litt tidligere 1 tilfellet med voksende utgifter, men hel-
ler ikke i tilfellet med konstante utgifter (utenom oljepen-
ger) 1 normale konjunkturer klarer fondet & hente seg inn
igjen. Det gjor det derimot i panelet overst til hpyre; uten
vekst i utgifter ender vi opp med et fond som er litt storre
enn vi startet med. I panelet lengst ned til venstre vokser
fondet omtrent like raskt mot de store hoyder i begge tilfel-
ler; vi ender opp med et fond som er mer enn 10 ganger sa
stort som vi startet med. Det som forst og fremst tar knek-
ken p4 fondet er hvis det faller til et s& lavt nivé at normalt
uttak ikke lenger klarer 4 dekke det normale underskudd
pé statsbudsijettet; 1 det tilfelle har vi forutsatt at uttakspro-
senten gkes som nedvendig for det formal, si lenge det
gar. Men det er som a piske en trott hest i oppoverbakke;
han hadde kanskje ruslet videre og gatt p4 flatlandet, men
oppoverbakken klarer han ikke. Dette er forskjellen mel-
lom de to baner i panelet lengst ned til hoyre; i tilfellet
med voksende utgifter vokser stabiliseringsoppdraget forbi
fondets evne og det bukker under.

Fast normal uttaksandel selv om ikke underskudd kan dekkes

Den siste kommentaren ovenfor leder til folgende tankeek-
speriment: Hva dersom vi holder den normale uttaksandel
fast og lar det faktiske uttak variere rundt den, selv nar ikke
hele det oljekorrigerte underskudd kan dekkes? Relevansen
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Figur 4: Fire tenkelige utviklingsbaner for Oljefondet, med (rodt) og uten (bldtt) vekst i offentlige utgifter utenom oljekorrigert under-

skudd. y-akse: milliarder kroner, x-akse: dr.

av en slik strategi kan betviles; p4 ett eller annet vis vil det
udekkede underskudd maétte dekkes. Statens formue blir
ikke storre av overskudd p4 en konto og underskudd pa en
annen, ingen blir rikere av 4 flytte penger fra hoyre bukse-
lomme til den venstre.

Ved en slik strategi blir uttaket fra fondet bestemt alene
av ligning (3a). Vi gér tilbake til tilfellet hvor statens utgif-
ter eksklusive det oljekorrigerte underskudd er konstant.
Resultatet vises i Tabell 4. Risikoen for at fondet forsvinner
innen 100 ar er nu betydelig mindre. Ved en aksjeandel p4
70 prosent og normaluttak pa 5 prosent er den kun 4 pro-
sent, mot mer enn 50 prosent hvis fondet alltid ma dekke
det oljekorrigerte underskudd. Medianfondet efter 100 ar
er fortsatt lite, kun 1,6 tusen milliarder., men si er da dette
normaluttaket hoyere enn forventet avkastning pa fondet.
Sammenligner vi resultatene i Tabell 2 og 4, ser vi at det
forst og fremst er sannsynligheten for at fondet forsvinner i
lopet av 100 &r som er blitt mindre, gvrige resultater er for-
holdsvis like. Dette understreker igjen at det som forst og
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fremst far fondet til 4 forsvinne er at det ikke lenger makter
oppgaven a dekke budsjettunderskuddet.

KONKLUSJON

Oljefondets utvikling kan variere voldsomt selv ved bruk
av en Handlingsregel som setter normaluttak fra fondet lik
en viss prosent av fondets storrelse. Dette skjer ogsa nar
normaluttaket settes lik forventet avkastning av fondet.
Ulike sekvenser av tilfeldigheter, bade for konjunkturer og
avkastning p4 fondet, kan ha vidt forskjellige implikasjoner
for fondets utvikling. Det er ikke lett 4 fa oye pa en trylle-
formel som kunne eliminere dette problemet. Det er derfor
sannsynlig at en Handlingsregel som pa ett tidspunkt blir
formulert neppe vil bli som hugget i stein; den blir anta-
kelig revidert avhengig av de erfaringer man hester. Veien
blir til mens man gar. Gir Oljefondet mot uante hoyder, er
det sannsynlig at uttaket blir pkt, gar det andre veien, blir
uttaket antakelig justert nedover. For at ikke dette kun blir
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Tabell 4: Normal uttaksandel (s), sannsynlighet for at fondet
har forsvunnet for 100 dr er gatt (p(F,,, = 0)), gjennom-
snitts- og medianfond efter 100 dr, samt verdi som fondet kan
overstige med 5% sannsynlighet efter 100 ar. F, = 9. Normal
uttaksandel holdt fast selv om oljekorrigert underskudd ikke
kan dekkes.

s (Fg;.sn.) p(F,,, =0) (Fr1TTedian) (1505/0 )
k = 0,7; forventet realavkastning 4,4%
0,05 4,550 0,041 1,641 17,547
0,04 12,560 0,014 4,672 47,750
0,03 34,275 0,004 13,280 129,030
0,02 93,868 0,001 36,717 353,988
k = o,5; forventet realavkastning 3,8%
0,05 2,497 0,035 1,467 8,190
0,04 7,059 0,006 4,194 23,112
0,03 19,353 0,001 11,797 60,895
0,02 52,091 0,000 32,276 161,645

k = 0,3; forventet realavkastning 3,2%

0,05 1,349 0,032 1,092 3,516
0,04 3,889 0,003 3,139 9,548
0,03 10,870 0,000 8,793 25,854
0,02 29,806 0,000 24,401 69,331

kosmetisk, méitte selve utgiftsnivéet og dermed det oljekor-
rigerte underskudd ogsa reduseres.

Usikkerheten omkring Oljefondets utvikling gjor ogsé
fremtidsutsiktene for norsk gkonomi meget usikre. Det
finnes ingen trylleformel for hvordan denne usikkerheten
kan elimineres. Den er storre jo mer som investeres i aksjer,
men da gar man ogsé glipp av den meravkastning som kan
oppnis i aksjemarkedet. Men selv nar stersteparten av fon-
det investeres i obligasjoner, kan fondets utvikling bli vidt
forskjellig, avhengig av tilfeldige variable utenfor myndig-
hetenes kontroll.
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