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Når det er knyttet positive eller negative eksterne effekter til et prosjekt eller til et alternativt
prosjekt til det aktuelle vil det være forskjeller mellom bedriftsøkonomisk og samfunns-
Økonomisk lønnsomhet ved prosjektet. Ved negative eksterne effekter knyttet til det aktuelle
prosjektet vil samfunnsøkonomien ved et prosjekt være dårligere enn bedriftsøkonomien —
ved positive eksterne effekter vil det være omvendt. Negative eksterne effekter ved
alternative prosjekter kan bedre den samfunnsøkonomiske lønnsomheten ved det første
prosjektet, hvis vi korrigerer for de eksterne effekter for eksempel ved å avgiftsbelegge disse.

I lang tid var det bare økonomene som påpekte disse forholdene og understreket at slike
forhold kunne få stor betydning for hvilke rammebetingelser det offentlige burde underlegge
private investeringsprosjekter, eller hvilke hensyn en burde ta ved beslutninger om
offentlige investeringsprosjekter. Etterhvert har politikerne tilegnet seg begrepet og benytter
dette svært ofte når det er hensiktsmessig ved offentlige investeringsprosjekter. Eksempler på
slike prosjekter de siste årene er anleggelse av flyplasser i det ganske land, bygging av
Salhusbroen, fastlandsforbindelsen til Magerøya (Fatima) og byggingen av Gardermobanen.
I det siste tilfellet har en påberopt seg en betydelig høyere samfunnsøkonomisk enn bedrifts-
økonomisk lønnsomhet ved prosjektet, blant annet fordi alternativet vil være frakting av
flypassasjerer på vei i stedet for med jernbanen — og trafikk på vei vil gi bl.a. betydelige
luftforurensninger. Gardermobanen var i følge politikerne, på beslutningstidspunktet, det
mest samfunnsøkonomiske anleggsprosjektet i nyere tid, uten at det ble gitt noen anslag på
verdien av de eksterne virkningene.

Et problem med slike store prosjekter er at det er knyttet betydelig usikkerhet til flere forhold
rundt dem. Gardermoprosjektet viser i dag til store kostnadsmessige overskridelser. Det kan
være snakk om en fordobling av byggekostnadene. I tillegg er det betydelig usikkerhet
knyttet til inntektssiden. Forskjellen mellom den trafikkmengden som opprinnelig ble lagt til
grunn og realisert trafikkmengde kan vise seg å bli i forholdet to til en — altså en halvering av
inntektene. I tillegg kan det vise seg nødvendig å redusere billettprisene betydelig for at
trafikkgrunnlaget ikke skal falle fullstendig bort. Hvem vil benytte toget til 140 kroner per
tur når bussen koster under det halve? Når det er knyttet negativ usikkerhet av denne
dimensjonen til et prosjekt så bør kravet til avkastning før investering ta høyde for dette.
Altså skulle det bare mangle om ikke dette prosjektet med forventede anslag på kostnader og
inntekter skulle være et av de mest lønnsomme — gitt beslutning om utbygging. Det er
imidlertid grunn til å stille spørsmål ved edrueligheten i beslutningsprosessen når både
inntekts- og utgiftsanslag ligger på den optimistiske siden som i dette tilfelle. Her kan en
meget berettiget stille spørsmålet om en bevisst har operert med optimistiske anslag for å få
vedtatt prosjektet under overbevisning om at det uansett kostnadsoverskridelser ville bli
gjennomført. Utsagn fra stortingspolitikere som deltok i beslutningsprosessen antyder også
dette. Samferdselsministeren påstår fortsatt at prosjektet er samfunnsøkonomisk lønnsomt
uten å kvantifisere de positive eksterne effektene. Det kunne være meget interessant om
sosialøkonomene i departementet kunne fortelle oss hva den implisitte verdien av de eksterne
effektene i prosjektet er, gitt påstanden om at prosjektet fortsatt er samfunnsøkonomisk
lønnsomt selv med endrede kostnads- og inntektsanslag.

Gardermobanen blir ferdigstilt. Da er investeringene gitt og det vil være optimalt å prise
reiser med banen slik at driftskostnadene blir dekket og at kapasiteten blir mest mulig
utnyttet. I tilfellet med negative eksterne effekter ved alternativet (for eksempel veitransport)
vil det være optimalt å avgiftsbelegge disse. På denne måten kan betalingsvilligheten for
jernbanereiser øke. Utnyttelsesgraden vil rimelig sikkert bli lav ved en prising mye over
alternativet. En noe høyere betaling kan en antakelig ta på grunn av kortere reisetid, men det
er grenser for hvor høyt over den kan ligge. Incitamentet til å velge lav pris kan være lav for
eksempel for forretningsreisende som ikke betaler reisen selv, men det er tvilsomt om dette
vil favorisere jernbanen. Hvis betalingsvilligheten er for lav til å dekke de variable
kostnadene bør hele prosjektet avskrives umiddelbart. Banen bør da legges ned før den
settes i drifts, men det skjer vel neppe. I stedet får vi antakelig et nytt subsidiesluk.



AKTUELL KOMMENTAR

STEINAR STRØM:

Kontantstøtten

In
et sterkeste
argumentet for

kontantstotten er at
den forer til at modre blir
hjemme med sine små
barn. Det må ha vært
regjeringens målsetting.
Kontantstotten kan fore
til et langt lavere tilbud av
arbeid fra gifte kvinner.
Barnehagedekningen
vil måtte gå ned i
forhold til foreliggende
utbyggingsplaner og trolig
også i forhold til den
dekningen som er i dag.
Regjeringens forslag til
kontantstøtte dobler
kostnaden ved å velge
barnehage.

1. PRISEN PÅ EN TJENESTE
NÅR EN FÅR BETALT FOR
IKKE Å KJØPE TJENESTEN

Å få betalt et beløp når en ikke kjøper
en spesiell vare eller tjeneste har ikke
vært vanlig i Norge, og heller ikke i
andre land for den slags skyld. Regje-
ringens forslag om kontantstøtte inn-
fører et slikt prinsipp ved kjøp av en
barnehageplass. I de siste månedene
har jeg deltatt i en relativt opphetet
debatt om kontantstøtten. Temperatu-
ren i debatten har steget sterkt når jeg
har pekt på at det økonomiske offeret
ved kjøp av tjenesten ikke lenger er
prisen en betaler, men summen av det
en direkte må legge ut for tjenesten
og det beløp en går glipp av ved 'å)

kjøpe tjenesten. Ja, en av debattan-
tene mente at jeg ved å hevde noe
slikt var vår tids Erasmus Montanus
(VG 10.2. 1998) og i «fan-brev» jeg
har mottatt påstås det at påpekingen
kvalifiserer til medlemskap i AP. Den
politiske ledelsen i Barne- og familie-
departementet har også benektet at
den reelle kostnaden ved å kjøpe en
barnehageplass ikke lenger er prisen
en direkte betaler, men summen av
prisen og det beløp, kontantstøtte, ein
går glipp av ved å velge en barneha-
geplass.

Siden artikler av dette slaget kan-
skje ikke bare leses av økonomer, så
la meg først presisere hva det økono-
miske offeret er ved å kjøpe en barne-
hageplass, når prisregelen er slik at en
mottar fra regjeringen et beløp når
barnehageplassen ikke kjøpes. Jeg
forutsetter en heldagsplass med forel-
drebetaling kr 36 000 per år og en
kontantstøtte på det samme beløpet.
Da får vi:

Det økonomiske offeret for en fa-
milie ved å si ja til en barnehageplass
er lik utlegget ved å si ja pluss den
inntekten, dvs støtten, en velger bort
ved å si ja til en barnehageplass. I
dette tilfellet er det økonomiske offe-
ret ved å si ja til en barnehageplass lik
kr 72 000. Hvis det ikke hadde vært
noe støttebeløp, ville det økonomiske
offeret blitt kr 36 000.Vi ser at innfø-
ringen av støttebeløpet har doblet det
økonomiske offeret for en familie ved
å velge en barnehageplass. Barneha-
gen vil i dette tilfellet motta kr 72 000
for hver brukt barnehageplass; kr
36 000 vil bli betalt av foreldrene til
barnet og kr 36 000 vil være stats-
støtte. Dersom en barnehageplass vel-
ges bort, vil barnehagen normalt ikke
motta noe beløp. (Unntaket fra denne
normalen er private barnehager. Ut-
betaling av statsstøtte er organisert
slik i tid at for en kortere periode kan
en privat barnehage motta statsstøtte
også for en ikke benyttet barnehage-
plass. Ved svingende etterspørsel
etter barnehageplasser kan derfor en
opprettholdelse av ordningen med
statsstøtte stabilisere inntektsgrunnla-
get noe for en privat barnehage).

Et helt ekvivalent utfall ville vi fått
hvis vi først doblet prisen til kr
72 000 i barnehagen, men ga alle for-
eldre med barn i riktig alder en helt
ubetinget inntektsstøtte på kr 36 000:

Hvis ja til barnehageplass:
Direkte utlegg	 kr 72 000
minus støtte	 kr 36 000

= Nettoutlegg kr 36 000

Hvis nei til
barnehageplass:	 Støtte kr 36 000

Hvis ja til
barnehageplass:

Hvis nei til
barnehageplass:

Utlegg kr 36 000

Støtte kr 36 000

Familien betaler netto og mottar i
støtte det samme beløp som ved re-
gjeringens forslag. Barnehagene mot-
tar det samme beløpet når en barne-
hageplass benyttes. Hele beløpet be-
tales nå av foreldrene. (Private barne-
hager som for en kortere periode kan
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motta statsstøtte til en tom barneha-
geplass, vil ikke få noe betalt for en
ikke benyttet plass).

Forskjellen på disse to fremgangs-
måtene er at den siste vil synliggjøre
kostnadsøkningen for foreldres valg
av barnehageplass, mens regjeringens
kamuflerer den.

For ytterligere å beskrive hva kon-
tantstøtten går ut på kan vi se på valg-
situasjonen til en familie i 1999 etter
at kontantstøtten eventuelt er innført.
La oss anta at mor er hjemme med et
barn. Familien mottar en støtte på kr
3000 i måneden. Mor ønsker så å ar-
beide full tid ute. Barnet må da pas-
ses. Hun ser først på barnehagealter-
nativet. Velger hun barnehagen må
hun betale en egenandel på kr 3000 i
måneden. Men velger hun barne-
hagen mister hun kontantstøtten på kr
3000. Det økonomiske offeret ved å
velge barnehage blir dermed kr 6000
og ikke kr 3000 som før kontantstøt-
ten ble innført. Det neste alternativet
hun vurderer er dagmamma. I dag
koster en dagmamma noe under
egenbetalingen i barnehagen. Det er
ingen grunn til å anta at dagmamma-
ene vil ta samme pris etter at kontant-
støtten er innført. De er selvsagt klar
over at alternativet, nemlig barne-
hage, reellt sett er blitt dobbelt så
kostbart for deres potensielle kunder.
Vi må vente en prisøkning på dag-
mammatjenester, f.eks fra kr 2500 til
kr 5000 per måned. Vår mor legger
vekt på at hun kan spare 1000 kr og
slår til. Hva har vi da fått? Jo et bar-
nepass-marked hvor prisen er rundt
5000 kr per måned per barn, dvs det
dobbelte av prisen i dagmamma-mar-
kedet året før. Moren har fått utbetalt
en kompensasjon på kr 3000 per må-
ned slik at hun netto må ut med kr
2000 per måned. økonomisk sett har
både dagmammaen og moren kom-
met bedre ut enn før kontantstøtten
ble innført. Statsstøtten til barnepass
er borte, fordi dagmammaer får ikke
statsstøtte. Kvaliteten på barnepass
må en gå ut fra er blitt redusert og er
reflektert i det forhold at dagmamma-
ene er noe billigere enn barnehage.
Det realøkonomiske tapet er knyttet
til det faktum at det trengs flere hel-
årsverk til å passe et gitt antall barn

Steinar Strom er professor ved
Sosialøkonomisk institutt,

Universitetet i Oslo

når en velger dagmammaløsningen i
forhold til ved et barnehageopplegg.

2. REGJERINGENS FORSLAG
OM KONTANTSTØTTE

Fra og med 1.1 1999 (oppstart for 1
åringer i august 1998) vil de foreldre
som sier nei til en statsstøttet barne-
hageplass få utbetalt statsstøtten. For
et heldagsplass utgjør denne støtten
kr 36 140 per år. Ordningen skal
gjelde for 1 og 2 åringer. Etter en eva-
luering av denne ordningen, ønsker
regjeringen å utvide opplegget til å
gjelde alle barn under skolealder.

Foreldrebetalingen for en heldags-
plass varierer fra kommune til kom-
mune, men er i snitt omlag kr 36 000
for en heldagsplass.

Fra avsnitt 1 følger dermed at re-
gjeringens forslag til kontantstøtte do-
bler det økonomiske offeret for en fa-
milie ved å velge barnehage. Denne
reelle fordoblingen er ikke synliggjort
gjennom en fordobling av prisene i
barnehagene. En synliggjort fordob-
ling, kombinert med uendrede net-
toutlegg til familiene, kunne vært rea-
lisert ved å sløyfe statsstøtten til bar-
nehagene, samt gi alle foreldre (uten
hensyn til hvilken tilpasning de vel-
ger) en støtte lik størrelsen på stats-
støtten. Fordoblingen i barnehagepri-
sene ville komme som et resultat av

krav til samme faglige krav til barne-
hager som i dag og uendret økono-
misk situasjon for barnehagene. For-
delen ved en slik synliggjort fordob-
ling av barnehageprisene er at den er
lettere å administrere enn regjeringens
forslag. En sparer lokale administra-
sjonskostnader knyttet til å sjekke om
foreldre bruker barnehager eller ikke.
Kommunenes sentralforbund har be-
regnet disse kostnadene til å være
mellom 100 og 200 mill kr per år.

Regjeringens forslag innebærer at
regjeringen lar foreldre blir dens
agenter til å velge bort statsstøtte.
Gulroten som agentene er utstyrt
med, er kontantstøtten dersom barne-
hageplassen velges bort. En tom bar-
nehageplass gir ingen statsstøtte til
barnehagen ( med unntak for en kor-
tere periode i private barnehager, se
foran). Ansvarlige for drift og utbyg-
ging av barnehager må anslå hvor
mange som vil velge bort barnehager
i tiden fremover. Slike anslag er usi-
kre. De samme anslagene må gjøres
og den samme usikkerheten vil være
tilstede dersom statsstøtten blir sløy-
fet og støtten utbetales til alle foreldre
med barn i riktig alder.

3. KONTANTSTØTTEN ØKER
KOSTNADENE FOR KVIN-
NER VED Å ARBEIDE UTEN-
FOR HJEMMET

I dagens Norge er en av de største
kostnadene ved å arbeide utenfor
hjemmet knyttet til pass av barn.
Denne kostnaden rammer i hovedsak
unge kvinner. Utgiftene til pass av
barn for en heltidsarbeidende kvinne
kan være på rundt 36 000 kr per år.
Langt fra alle har en barnehageplass.
Det er imidlertid viktig å merke seg at
dagmammaprisen ikke er uavhengig
av prisen for pass av barn i en barne-
hage. Prisen for en dagmammatjeneste
er litt under barnehageprisen. Dobles
den reelle prisen på en barnehageplass
er det all grunn til vente en kraftig pri-
søkning også i dagmamma-markedet.

Det gjerdet som dagens unge mødre
må hoppe over for at det skal svare seg
for dem å arbeide utenfor hjemmet, er
ganske høyt. Yrkesdeltakelsen blant
mødre med 1 og 2 årige barn er likevel
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Kontantstatten
svært høy i Norge, omlag 71 prosent.
En god del har deltidsjobber. En for-
dobling av de reelle kostnadene ved
pass av barn kan øke høyden ganske
dramatisk på det gjerdet som svært
mange unge kvinner må hoppe over
for at det skal være fristende å ha løn-
net arbeid. Nå skal en ikke bli overras-
ket av dette resultatet, for det har jo
nettopp vært formålet med regjering-
ens forslag: Mødre og barn skal være
mer sammen. En skal heller ikke da bli
overrasket over at regjeringens forslag
kan få sterke negative virkninger på
arbeidsmarkedet og antall barnehage-
plasser i landet. En kan ikke samtidig
velge at kvinner skal være sammen
med sine barn, og anta — som noen po-
litikere har gjort — at barnehagedrift og
utbygging ,samt arbeidsmarked skal
være som om intet har hendt. Det er
bare i eventyrene en kan få både i pose
og sekk.

Økonomenes oppgave er bl.a. å
drøfte de økonomiske konsekvensene
av foreslåtte tiltak. Vi blir derfor ofte
budbringere av negativ informasjon.
På den annen side har vi også som ar-
beidsoppgave å finne fram til tiltak
som tilfredsstiller politikeres mål, til
minst mulig kostnader. Den siste opp-
gaven har jeg ikke tid til å ta opp her.

4. DEN ØKONOMISKE GEVIN-
STEN VED LØNNET ARBEID

Den økonomiske gevinsten ved å ar-
beide avhenger av lønn før skatt,
skatteregler og utgiftene til barne-
pass. Når begge ektefeller har inntek-
ter over en viss lav minimumsinntekt,
skatter begge ektefellene i klasse 1.
Klassefradraget er kr 24 100. Når
bare en har inntekt, skatter ekteparet i
klasse 2. Klassefradraget er da kr 48
200. Minstefradraget er på 20 prosent
av lønnsinntekten, maksimalt kr 31
300. I lønnsinntekter kan en trekke
fra barnepassutgifter med opptil kr 20
000 for et barn og kr 23 900 for to
barn eller mer. Marginalskatt på inn-
tekt etter fradrag er 0.28. I tillegg
kommer en såkalt trygdeavgift på
0.078 av brutto lønnsinntekt. I klasse
1 er innslagspunktet for toppskatte-
satsen på 0.095 prosent ,kr 233 000
og i klasse 2, kr 282 500. Innslags-

punktet for denne høyeste toppskatte-
satsen på 0.137 er kr 282 500 i klasse
1 og kr 294 000 i klasse 2.

Nedenfor skal jeg vise gevinsten for
en kvinne ved å gå ut i jobb, etter skatt
og barnepass, under dagens regler og
under regjeringens forslag om kontant-
støtte. Jeg vil se på situasjonen for ek-
tepar/samboende hvor mannen har en
brutto lønnsinntekt i full jobb på kr
220 000 og kvinnen har kr 180 000 per
år. Disse inntektene er noe over gjen-
nomsnittet for lønnstakere i denne al-
dersgruppen i Norge i dag. Med en ar-
beidsinnsats på 1725 timer i året svarer
disse inntektene til timelønninger på
127 kr og 104 kr. Denne lønnsforskjel-
len ( på vel 20 prosent) svarer til den
gjennomsnittlige lønnsforskjellen mel-
lom menns og kvinners inntekter. Jeg
vil også drøfte gevinsten ved å gå ut i
jobb for kvinner som kan tjene under
og over middels inntekter, henholdsvis
kr 150 000 per og kr 270 000 per år.
Kvinner med lønnsinntekt på kr 270 00
per år har en timelønn på 157 kr og er
en lønn for unge kvinner med svært
høy utdannelse eller annet meriterende
grunnlag.

La Co være familiens forbruk under
dagens regler når bare mannen har
inntekt og la Cok være det tilsvarende
forbruket etter at kontantstøtten er inn-
ført. Jeg forutsetter at all disponibel
inntekt forbrukes. La Ym være man-
nens inntekt og la Yf være kvinnens
inntekt hvis hun går ut i jobb. Jeg lar
fi(Y) være den disponible inntekten
som følger av skatteregler i klasse i, i
=1,2, når bruttoinntekten er lik Y.
Videre lar jeg K betegne både utgiften
til barnepass per år og den eventuelle
kontantstøtten. Som nevnt i avsnitt 2
er K omlag lik kr 36 000. Merk at
fi (Y,b) betyr den disponible inntekten
som følger av skattereglene i klasse 1
og reglene for fradrag av utgifter til
barnepass, b, når inntekten er lik Y.
Jeg lar C betegne forbruket når begge
ektefellene/samboerne har inntekt.

I. Familier med ett barn.
Dagens regler

Co= f2(Ym), 	 fi (Yd+fi (Ym,b 1 )-K,
hvor fradrag for utgifter til barnepass,

b 1 (=20000), er trukket fra i mannens
skattbare inntekt. økningen i fami-
liens forbruk som følge av at kvinnen
går ut jobb er

C-Co = fi (Yd+[fi (Ym,b 1 )-f2(Ym)1 — K.

Dividerer vi med det antall timer
kvinnen arbeider for å tjene Yf, finner
vi gevinsten for familien i kr per time
ved at kvinnen går ut i jobb, f.eks hel-
tidsjobb,

[C-Co 1/1725.

Vi ser at gevinsten per time av-
henger av hennes egen disponible
inntekt, barnepassutgiftene og for-
skjellen i mannens disponible inntekt
når han skatter i klasse 1 og får truk-
ket fra barnepassutgiftene og når han
skatter i klasse 2. For en mann med
lønnsinntekt kr 220 000 er denne dif-
ferensen negativ (- kr 4100) og bidrar
følgelig til å redusere gevinsten for en
heltidsarbeidende kvinne med vel 2
kr per time.

Om en kvinne vil ønske å arbeide
full tid vil avhenge av gevinsten ved å
arbeide og hennes preferanser som av-
henger av familiens forbruk og hennes
og mannens fritid. Dersom valget står
mellom å være hjemmeværende eller å
arbeide full tid, vet vi sikkert at hun vil
ønske å være hjemmeværende hvis
hennes reservasjonslønn overstiger
gevinsten for familien per time ved at
hun arbeider full tid ute. Derfor: Jo
høyere gevinsten per time er i forhold
til kvinnens reservasjonslønn, desto
større er sjansen for at hun vil ønske (a'
arbeide full tid ute. Reservasjonsløn-
nen er lik det antall forbruksenheter (i
kr) familien må få for at hun skal være
villig til å oppgi en time hjemme, gitt
at hun i utgangspunktet ikke arbeider
ute og gitt at familiens velferd skal
være uendret. Kvinnens reservasj ons-
lønn avhenger av en rekke variable
som dels kan observeres og dels ikke.
Jo yngre minste barnet er og jo flere
barn familien har, desto høyere har en
funnet at reservasjonslønnen er. Jo
høyere mannens disponible inntekt,
f2(Ym), er, desto høyere er også hen-
nes reservasjonslønn. Det siste skyldes
at fritid er et normalt gode.
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Kontantstøtte — regimet
I dette regimet er

COk- f2 (Ym)+1( 9

mens C er som under dagens regler:
Jeg har da forutsatt at det ikke skjer
noen endringer i skattereglene som
følge av innføringen av kontantstøtte
(f.eks. at skatteklasse 2 sløyfes helt)
og jeg ser inntil videre bort fra at ti-
melønningene kan øke i kvinneyrker
som følge av et lavere tilbud av ar-
beid fra gifte kvinner.

Av definisjonen av C følger nå at

C-Cok= fi (Yd+[fi (Ym,b 1 )-f2(Ym)]-2K,

og vi ser at kontantstøtten har doblet
kostnadene, knyttet til barnepass, ved
å gå ut i jobb. At dette enkle poenget
har avfødt en lang debatt er mildt sagt
underlig. Og det virker ekstra under-
lig at ikke Finansdepartementet har
fått anledning til å slå dette faktumet
fast i debatten.

Vi ser videre at [C-Cok]/1725 = [C-
00]/1725-K/1725.

Siden K=36140 ser vi kontantstøtten
reduserer gevinsten ved å arbeide
med 21 kr per time. Dette gjelder
også ved deltidsarbeid, så sant kon-
tantstøtten reduseres like sterkt som
timer arbeidet ute.

II. Familier med to barn
Jeg forutsetter 25 prosent søskenmo-
derasjon i barnehagene. Vi får da at

C-Co = fi(;)+[fi (Yin, b2)-f2(Ym)]-
1.75K,
og

C-Cok = fi (Yd+[f i (Yin, b2)-f2(Ym)]-
3.75 K,

hvor b2 er tillatte fradrag i beskat-
ningen for utgifter til barnepass
(=23900).

Vi merker oss at nå øker kostna-
dene ved pass av barn med en faktor
på 2.1. Dessuten ser vi at

[C-Cok]/1725 [C-00]/1725-2K/1725.

Med en kontantstøtte på 36140 per
barn reduseres nå timelønnen med 42
kr per time.

Ill. Familier med to barn, et lite
og et stort

Et lite påaktet tilfelle i debatten er at
når mor er hjemme med et barn i kon-
tant — støtte alder kan hun like gjerne
også være hjemme med et eventuelt
eldre barn som går i barnehagen.

Co og C blir som i det foregående
tilfellet. C-Cok blir na endret ved at
det skal trekkes fra ikke 3.75 K, men
2.75 K. Reduksjonen i timelønn blir
som ved ett barn, dvs 21 kr per time.

I tabell 1 viser jeg gevinsten ved å gå
ut i jobb, i kr per time og etter skatt
og utgifter til barnepass, under da-
gens regler og under regjeringens for-
slag til kontantsstøtte. Under dagens
regler ser vi at skatter og barnepass
omtrent halverer timelønnen før skatt,
noe mindre for de høyest lønnede
kvinner og noe mer for de lavest løn-
nede og de med flere enn ett barn.

Den siste kolonnen viser den pro-
sentvise reduksjonen i gevinst per
time ved å gå ut i jobb etter at kon-
tantstøtten er innført. Denne prosent-
vise reduksjonen kan tolkes som en
ekstra skatt påført kvinnelige inntek-
ter. Denne ekstra skatten kommer på
toppen av de skatter som gjelder i dag
og dagens regler for utgifter til barne-
pass.

Vi ser at reduksjonene i gevinstene
er svært store. Ekstraskattene varierer
fra 35 til godt over 100! prosent. Eks-
traskatter på over 100 prosent betyr at
det oppstår et økonomisk tap ved å gå
ut i jobb.

a. Det er størst reduksjon i gevinsten
ved å arbeide for kvinner med noe
over middels inntekt og 2 barn i
kontant — støtte alder. Reduksjo-
nen er sterkere jo hOyere lønnsinn-
tekt mannen har. Kvinner i slike
parforhold taper penger ved å gå
ut i arbeid og det er ingen grunn til
å vente at disse kvinnene vil delta
i lønnet arbeid.

b. Kvinner med noe over middels
inntekter, gift med menn med noe
over middels inntekter, og med et
lite og et stort barn får en ekstra-
skatt på omlag 55 prosent. Merk at
i det siste tilfellet vil en mor som
er hjemme med et kontant — støttet
barn også være hjemme med barn
som er for gammel til å få kon-
tantstøtte. Årsaken er at er moren
først hjemme vil det lønne seg for
henne også å passe andre av sine
mindreårige barn. Kontantstøtte til
ett barn trekker da ut mer en ett
statstilskudd.

C. Lavt lønnede kvinner med ett barn
og gift med lavtlønnede menn får
en ekstraskatt på omlag 50 pro-
sent.

d. Kvinner med omlag middels lønn
og ett barn, gift med middels og
høyt lønnede menn, får en ekstra-
skatt på omlag 40 prosent. Det
samme gjelder høyt lønnede kvin-
ner, gift med høyt lønnede menn
og med 2 barn.

e. Kvinner med noe over middels
inntekter som overveier halv jobb,
får den laveste ekstraskatten på
omlag 35 prosent.

5. VIRKNINGENE PÅ ARBEIDS-
MARKEDET

Reduksjonene i gevinstene ved å ar-
beide er så store at det trolig er få som
vil se seg tjent med å arbeide etter at
en kontantstøtte er innført. De som
ligger best an til å kunne holde ut i ar-
beidsmarkedet er deltidsarbeidende
kvinner med noe over middels inn-
tekter og kvinner med høye lønnsinn-
tekter, gift med menn med enda høy-
ere lønnsinntekter.

For å gi mer presise anslag på til-
baketrekningen i arbeidsmarkedet
som følge av innføringen av kontant-
støtten, trenger en å foreta simule-.
ringer på en detaljert mikroøkonome-
trisk modell. I slike simuleringer vil
det også være nødvendig å trekke inn
andre forhold enn de rent økono-
miske i drøftingen av kvinners tilbud
av arbeid. Det er også viktig å få malt
de faktiske kostnadene ved pass av
barn. Som nevnt kan flere ha barne-
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Kontantstøtten
Tabell 1 Gevinsten for gifte kvinner ved å gå ut i arbeidsmarkedet for og etter kontantstøtte.

Familietype

Gevinst hvis	 Gevinst hvis
kvinnen går ut i	 kvinnen går ut i
jobb, etter skatt	 jobb, etter skatt
og barnepass,	 og barnepass,
dagens regler,	 regjeringens forslag,

kr per time	 kr per time

Prosentvis
reduksjon tolket

som en ekstraskatt
på kvinneinntekter

Mann 180 000, Kvinne 150 000 hvis full jobb,1 barn
Mann 220 000, Kvinne 180 000 hvis full jobb, 1 barn
Mann 220 000, Kvinne 90 000 hvis halv jobb, 1 barn
Mann 220 000, Kvinne 180 000 hvis full jobb, 2 barn,

25% søskenmoderasjon
Mann 220 000, Kvinne 180 000 hvis full jobb,

1 barn i kontantstøttealder, 1 stone som også blir
hjemme hvis mor er hjemme, 25% søskenmoderasjon

Mann 400 000, Kvinne 180 000 hvis full jobb, 1 barn
Mann 400 000, Kvinne 180 000 hvis full jobb, 2 barn,

25% søskenmoderasjon
Mann 400 000, Kvinne 270 000 hvis full jobb,

2 barn 25 % søskenmoderasjon
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pass — utgifter som ligger noe, men
ikke mye, under de barnehageutgifter
som er forutsatt ved utregningene vist
i tabell 1. Det er viktig å ta hensyn til
at når de reelle kostnadene ved pass
av mindreårige barn i barnehager for-
dobles, så kan også prisen på dag-
mammatjenester øke ganske kraftig;
hvor mye vil avhenge av hvor stort
tilbudet av dagmammaer vil bli.

Med utgangspunkt i tabell 1 er det
god dekning for å konkludere med at
kontantstøtten vil gjøre rent bord i ar-
beidsmarkedet for yngre kvinner,
med noe unntak for høyt lønnede
kvinner. Mer detaljerte mikroøkono-
metriske simuleringer vil trolig vise
et noe mindre dramatisk resultat, men
regjeringens anslag på at 5000 til
10000 mødre vil trekke seg tilbake,
virker urimelig lavt. En kraftig reduk-
sjon i tilbud av arbeid blant gifte
kvinner gir et klart strammere ar-
beidsmarked og kan gi høyere lønns-
nivå og dermed høyere inntekter til
de som blir værende i markedet. Hvor
stort utslaget blir kan best studeres
innenfor en likevektsmodell, hvor det
da også må tas hensyn til at en høyere
timelønn kan gjøre at færre trekker
seg ut enn antydet her.

Det er viktig å merke seg at det
ikke bare er kvinner med lav inntekt
som kan få svært svake insentiver til
å ta lønnet arbeid etter innføring av
kontantstøtten. Kvinner med potensi-

ale for noe over middels inntekter og
med 1, eventuelt 2 barn, gift med
høyt lønnede menn kan ha minst like
gode grunner til å bli hjemme med
kontantstøttede barn. Sykepleiere, læ-
rere og andre med 2-4 årig høgsko-
leutdanning har middels til noe over
middels inntekter.

Det er blitt hevdet at småbarnsti-
den er kort. Dersom en kvinne får ett
barn, kan fraværet fra arbeidsmarke-
det bli på omlag 3 år. Dersom hun får
to barn, kan det fort bli seks år, og
med tre barn kan det bli ni år. Fravæ-
ret kan da bli så langt at det kan fa'
konsekvenser ikke bare for yrkeskar-
rieren, gitt utdanning, men også for
motivasjonen til å ta utdanning. Ana-
lyser av lønnsrelasjoner og av varig-
het av ledighet viser at jo høyere ut-
danningen og jo lenger yrkeserfa-
ringen er, desto høyere kan lønnen bli
og jo kortere kan eventuelle ledig-
hetsperioder vare. En kontantstøtte
som bringer kvinner ut av arbeids-
markedet, kan derfor få negative
langtidsvirkninger på inntekt og sys-
selsetting.

En kraftig reduksjon i sysselset-
tingen i dagens norske konjunktursi-
tuasjon med lav ledighet og tendenser
til lønnspress må sies å være noe
uheldig. Verre er likevel langtidsvirk-
ningene. Norge er en oljeøkonomi
hvor bruken av oljeinntekter- og for-
mue gir omstillinger i økonomien. In-

dustri går tilbake og tjenesteyting
frem. Denne av-industraliseringen ble
noe avdempet de siste 20 årene ved at
yrkesdeltakelsen blant gifte kvinner
ate sterkt, og sterkere enn i andre
land. En reduksjon i tilbudet av ar-
beid blant gifte kvinner kan reversere
denne utviklingen og føre til en ster-
kere av-industralisering og en mer ol-
jeavhengig næringstruktur enn hva vi
har sett hittil.

6. BUDSJETTVIRKNINGEN
Antall 1 og 2 åringer er omlag
125 000. I 1996 var barnehagedek-
ningen omlag 34 prosent. Hvor stor
heltidsandelen er, vet jeg ikke. Den
direkte utgiften til kontantstøtte vil
derfor maksimalt bli på (1-
0.34)*125000*36140, dvs maksimalt
omlag 3 milliarder kr. I tillegg kom-
mer tap av skatteinntekter ved at
kvinner trekker seg helt eller delvis ut
av arbeidsmarkedet. Menn kan
komme til å arbeide mer, spesielt de
som får lavere toppskattesatser som
fOlge av overgang til klasse 2. Denne
arbeidsøkningen kan gi høyere skat-
teinntekter, men trolig klart mindre
enn skattetapet knyttet til mindre ar-
beidstilbud fra deres ektefeller. Der-
som yrkesdeltakelsen holdes oppe
gjennom bruk av dagmammaer, kan
likevel staten tape skatteinntekter ved
at kvinner som nå arbeider hvitt kan
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bli svarte dagmammaer. Alt i alt kan
en ikke se bort fra at den samlede
svekkelsen i statsbudsjettet kan bli på
over 4 milliarder kr per år.

Hvordan skal dette beløpet finansi-
eres? Den beste gjetningen er at olje-
fondet reduseres. I så fall vil det være
dagens kontantstøttede barn, dvs
fremtidens pensjonister, som betaler
regningen.

7. RETTFERDIGHETSARGU-
MENTET

Et av argumentene for å innføre kon-
tantstøtten er at det er urettferdig at
noen utearbeidende kvinner får subsi-
dier knyttet til å få et rasjonert gode,
dvs en barnehageplass, mens de
hjemmeværende får ingenting. For

det første vil en utearbeidende kvinne
som bidrar med en skatt på over kr 36
140 per år, bidra netto til fellesskapet
utover subsidiene til barnehageplas-
sen som hun mottar. Kvinner som i
fulltids jobb tjener mer enn kr
142 000, bidrar derfor til fellesska-
pets utgifter utover subsidiene hun
mottar ved å bruke en statsstøttet bar-
nehageplass. De fleste kvinner vil
klare dette. Hjemmeværende kvinner
er dermed mer subsidierte enn utear-
beidende kvinner, siden vi må gå ut
fra at kvinner bruker like mye av fel-
lesskapets andre goder enten de er
hjemmeværende eller utearbeidende.
For det andre er det ikke bare barne-
hageplass som er et rasjonert gode.
Det kan derfor argumenteres for at
liknende ordninger som kontantstøt-

ten må innføres på mange andre om-
råder, f.eks i høyere utdanning og i
helsesektoren. A. gjøre noe slikt vil
selvsagt være betenkelig. For det tre-
dje virker det litt underlig å ty til et
virkemiddel som reduserer omfanget
av det rasjonerte godet, dvs statsstøt-
tet barnehageplass, i stedet for å øke
omfanget, gitt at en mener at barneha-
geplass er et attraktivt gode.

Et argument for subsider til barne-
hager er at til tross for et skattesystem
som reduserer gevinsten ved å ar-
beide kan subsidier til barnehager
fOre til et høyere arbeidstilbud blant
gifte kvinner. Subsidier motvirker
derfor kostnadene ved beskatning.
Kontantstøtten forsterker disse kost-
nadene.

1998 - 99
Etter- og videreutdanning i samfunnsplanlegging
Nye krav og nye utfordringer gir behov for ny kunnskap og nye ferdigheter
Miljøverndepartementet, Kommunal- og Regionaldepartementet og Kommunenes Sentralforbund
skal i samarbeid med lærerkrefter fra undervisnings- og forskningsinstitusjoner samt planleggingsinstanser
gjennomføre den 26. kursserie i etter- og videreutdanning i samfunnsplanlegging: SAMPLAN.

Samplan består av 4 to-ukers perioder i tiden september 1998 til juni 1999; tilsammen 8 uker. Kurset retter
søkelyset mot strategisk tenking og gir både teoretisk forankring og praktisk innsikt i planleggingens
hovedutfordringer og metoder.

Samplan retter seg mot de som har erfaring innenfor samfunnsplanlegging, eller annen relevant erfaring. Det er mulig
å ta en 10-vekttallseksamen i tilknytning til Samplan-kurset.

Søknadsfristen for Samplan 98 — 99 er 10. mai 1998.

Utfyllende kursinformasjon og søknadsskjema fåes ved henvendelse til:

SAMPLAN
Sekretariatet for Etter- og Videreutdanning i Samfunnsplanlegging
Kommunenes Sentralforbund
Postboks 1378 Vika, 0114 Oslo
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AKTUELL KOMMENTAR

ANNEGRETE BRUVOLL:

Om gjenvinning som kostar meir
enn det smakar

ei siste åra har det
vore lagt opp til ei

sterk satsing på
gjenvinning av ulike
typar avfall i Norge.
Dette er mellom anna ei
fØlgje av EOS-avtaler og
ei vidareforing av
målsetjingar innan EU.
Analysar over fordelane
og ulempene ved
gjenvinning kontra
slutthandtering viser at
gjenvinning er dyrt
reint Økonomisk, og at
reguleringar for auka
gjenvinning er dårlege
verkemiddel om ein
ynskjer å betre miljøet.
Desse resultata inneber
at vi må gå tilbake til
utgangspunktet og spode
oss om kva vi opprinneleg
ville oppnå ved
gjenvinning. Og korleis
kan vi best muleg nå
desse måla?

Det såkalla «avfallshierarkiet» range-
rer avfallsreduksjon øvst, deretter
kjem gjenvinning, så forbrenning, og
deponering som det minst gunstige
alternativet. I Norge er dette konkreti-
sert gjennom at ein skal hindre at av-
fall oppstår, fremje ombruk, material-
gjenvinning og energiutnytting, og
sikre ei miljømessig forsvarleg slutt-
handtering (Miljøverndepartementet
1992). I praksis har avfallsreduksjon
blitt nedprioritert. I staden har det
vore ei sterk satsing på direkte og in-
direkte reguleringar, subsidiar og
marknadstiltak for å auke gjenvin-
ningsgraden, både i EU og i Norge
mellom anna gjennom EU sitt embal-
lasjedirektiv, som er ein del av EOS-
avtala. I Norge skal vi (material)gjen-
vinne 30 prosent av plast, 50 prosent
av kartongar og 65 prosent av brunt
papir innan utgangen av året (Miljø-
verndepartementet 1995).

David Pearce, som var miljøråd-
gjevar for den britiske regjeringa på
den tida då avfallshierarkiet vart ned-
felt i EU, uttalte nyleg til New Scien-
tist at «The EU's waste hierarchy was
never based on any analysis, but was
more an article of faith» (New Scien-
tist 1997). I ein omfattande litteratur-
gjennomgang påpeikar Goddard
(1995) at grunnlaget for gjenvin-
ningsmåla ikkje er tilstrekkeleg utreia
og at det ikkje finst grunnlag i littera-
turen for den generelle rangeringa av
gjenvinning framfor forbrenning og
deponering. Leach, Bauen og Lucas
(1997) har gjort ein livssyklus-studie
på papir, basert på britiske data. Dei
viser at dei miljømessige kostnadene
knytte til forbrenning og deponering
av papir er lågare enn for gjenvin-
ning, og at desto høgare ein verdset
miljøet, desto sterkare er konklusjo-
nane. Også Statens forurensningstil-
syn konkluderer med at i motsetning

til kva ein vanlegvis trur er det ofte
vanskeleg å vise til klare miljøvinstar
ved materialgjenvinning (Statens for-
urensningstilsyn 1996).

Nærare utreiingar er såleis nødven-
dige for å sikre ein avfallspolitikk
som gjev minst muleg sløsing med
ressursar. Statistisk sentralbyrå sitt
prosjekt «Kostnader ved ulike hand-
teringsmåtar for avfall» (Bruvoll
1998), går nærare inn på handtering
av papir og plast. Konklusjonane frå
denne analysen er i tråd med andre
analysar som konkluderer med at
gjenvinning ikkje generelt er betre
enn forbrenning og deponering.

AVFALLSREDUKSJON GJEN-
NOM EI AVGIFT PÅ RÅVARER
Med avfallsreduksjon meiner vi tiltak
som reduserer mengdene oppstått av-
fall. Avfallsreduksjon toppar hierar-
kiet, utifrå hypotesen om at det er be-
tre å hindre at skadene oppstår enn å
reparere dei etterpå. Ei rekkje studiar
viser at avgifter på sjølve genereringa
av avfall, til dømes per mengde levert
hushaldningsavfall, vil bidra til auka
kostnadseffektivitet og reduserte av-
fallsmengderl. Ved bruk av slike
verkemiddel vil hushaldningane vri
etterspørselen mot mindre materialin-
tensivt forbruk, noko som vil påverke
produksjonen og i siste hand redusere
bruken av råvarer. Ein vil få tilsva-
rande effektar av å leggje avgifter di-
rekte på råvarene. Slike avgifter vil
også vere det mest treffsikre virke-
middelet om hovudmålet er å redusere
bruken av råvarer (og ikkje berre
kostnadene knytte til avfallshandte-
ring), som ofte blir nemnt som eit vik-
tig argument for å auke gjenvinninga.

Sid til domes Chilton (1993), ECON (1997a)
Project 88-II (1991), Repetto m. fl (1992),
Scarlett (1993) og Skumatz (1996)
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I Bruvoll (1996) blir det lagt ei av-
gift på råvarer som genererer papir-
og plastavfall, for å studere korvidt
dette kan bidra til avfallsreduksjon.
Denne analysen er såleis også ei opp-
følging av Grøn skattekommisjon,
som viser til behovet for fleire ut-
greiingar omkring materialavgifter
(Finansdepartementet 1996). Analy-
sen er gjort innan den makroøkono-
miske likevektsmodellen MSG (sjå
Alfsen, Bye og Holmøy (1996) og
Holmøy, Norden og Strøm (1994) for
vidare detaljar). Fordelen med å
bruke MSG i ein slik analyse er at
modellen analyserer ringverknadene
av avgifta gjennom heile økonomien.
MSG får fram effektane for ulike sek-
torar og viser utslaga for total pro-
duksjon, konsum, materialbruk og ut-
slepp til luft. Vidare viser MSG po-
tensialet for skattelette innanfor andre
delar av økonomien.

Avgifta som var pålagt i analysen
er på 15 prosent, noko som er eit lågt
nivå i forhold til både dei økono-
miske og miljømessige kostnadene
knytte til slutthandtering av papir- og
plastavfall (som framkjem i tabellane
2 — 5). Inntektene frå avgifta opnar
for ein reduksjon i arbeidsgjevarav-
gifta på 0,4 prosentpoeng. Eg vil kort
oppsummere dei viktigaste resultata
frå avgiftsanalysen.

Avgifta motiverer til mindre bruk
av dei avgiftslagde råvarene. Desto
dyrare råvarene er, desto meir vil ein
Økonomisere med råvarene, og effek-
ten kan til dømes bli lettare emballa-
sje og mindre spill frå produksjonen.
Avgifta aukar også produktprisane,
slik at produkta basert på råvarene blir
dyrare og mindre etterspurt. Lågare
produksjon og mindre bruk av råvarer
gjev i neste hand mindre avfall og

Annegrete Bruvoll, cand. oecon
frå Universitetet i Oslo, 1988,

er forskar i Statistisk sentralbyrå

ureinande utslepp til luft. I modellen
har vi føresett at avfallsmengdene står
i eit visst forhold til bruken av va-
reinnsats og til produksjonen.

Tabell 1 oppsummerer resultata frå
avgiftsanalysen. Som ei følgje av lå-
gare produksjon og mindre bruk av
vareinnsats går avfallsmengdene ned.
Emballasjeavfall generert i industrien
går ned med 8 prosent, som følgje av
avgifta på 15 prosent. Dette er såleis
det direkte målet på kva avgifta har å
seie for generert avfall (men berre i
industrien). Intervallet for sparte
handteringskostnader i tabell 1 re-
flekterer at handteringskostnadene er
avhengig av type avfall og handte-
ringsmåte (sjå tabellane 2 — 5).

Ved sidan av reduserte avfallsmeng-
der, vil også utslepp til luft gå ned.
Dette skuldast eit generelt lågare akti-
vitetsnivå i økonomien. I tabellen er
gjeve eit intervall for dei sparte kostna-
dene ved reduserte utslepp til luft. Som
kjent er det svært vanskeleg å verdsetje

miljøeffektar, det finst like mange me-
todar som overslag. Vi har basert inter-
vallet på lågaste og høgaste overslag
per eining utslepp frå ulike kjelder i lit-
teraturen, og valt ut eit overslag innan
dette intervallet. Kostnadane frå partik-
kel- og CO2-utslepp dominerer. Dei
valde overslaga er for partiklar sin del
basert på helseskader og kostnader
knytte til økonomisk aktivitet (redu-
serte timeverk). Overslaget for kostna-
dene frå CO2-utslepp samsvarer med
den høgaste CO 2-avgifta i Norge i dag
på 360 kroner per tonn.

Bruken av plast- og papirråvarer
er eit indirekte mål på dei mengdene
papir- og plastmateriale som ein ikkje
lenger har bruk for på eit seinare tids-
punkt. Før eller seinare endar all bruk
av råvarer opp som avfall og utslepp
til luft, jord eller vatn. Reduksjonen i
papir- og plastråvarene totalt er 18
gongar større enn den reduksjonen i
industriavfallet som er verdsett i ta-
bell 1. At endringa i dei totale råva-
rene er så mykje større skuldast mel-
lom anna tids-laget mellom når mate-
rialet er vareinnsats og når det endar
opp som avfall, og at avfallet endar
opp også i andre sektorar, som pri-
mær- og terticernæringane og hus-
haldningane. Ein endå breiare indika-
tor på den generelle gjennomstrøy-
minga av materiale i økonomien er
den totale bruken av vareinnsats, som
papir- og plastråvarer er ein del av.
Som følgje av avgifta på 15 prosent
går denne ned med 1,5 prosent, og i
verdi er denne reduksjonen 14 gongar
større enn reduksjonen i papir- og
plastråvarer. I mangel på data for le-
vetida for plast- og papirråvarer, og
for levetid og miljøkostnader for den
totale bruken av vareinnsats, har vi
ikkje verdsett desse effektane.

Tabell 1. Endringar i sentrale variablar i 2030 som resultat av 15 prosent avgift på emballasjeråvarer, millioner kroner.

Valde estimat
	

Intervall, lågaste og høgaste estimat

Redusert handteringskostnader
(emballasjeavfall i industrien)
Reduserte kostnader utslepp til luft
Redusert total vareinnsats

Redusert konsum
Redusert netto nasjonalprodukt

1100
14800

630
3200

140— 1130
(168 000 tonn)

680 — 2300
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Gjenvinning kostar
Effektane for miljøet av ei avgift på

papir- og plastråvarer er altså udelt
positive. Men ingenting er gratis.
Kostnaden ved reforma er redusert
Økonomisk vekst. Netto nasjonalpro-
dukt går ned med 0,4 prosent og pri-
vat konsum med 0,1 prosent. I kroner
er reduksjonen i netto nasjonalpro-
dukt omlag på linje med dei verdsette
miljøvinstane, det vere seg vinsten av
reduserte mengder emballasjeavfall i
industrien og reduserte utslepp til luft.
Men som forklart er store delar av den
totale miljøvinsten ikkje verdsett, og
det er gode grunnar til å tru at denne
delen er stor. Konklusjonen er at ei
avgift for å redusere bruken av råvarer
og avfallsmengder inneber ein sam-
funnsøkonomisk nettovinst.

GJENVINNING VERSUS FOR-
BRENNING OG DEPONERING
Vi går så nedover i hierarkiet, og sa-
manliknar kostnadene knytte til gjen-
vinning, forbrenning og deponering.
Vi har sett på kostnadene frå både
innsamling og handtering av avfallet
og rekna ut dei økonomiske og miljø-
messige kostnadene. Analysen base-
rer seg på ei rekkje kjelder. I mangel
på dekkjande norske data har vi også
brukt amerikanske tal frå Tellus Insti-
tute (1991). Desse tala er svært detal-
jerte og viser utslepp og kostnader for
underfraksjonar av papir- og plastav-
fall. Men det er ikkje gitt at tala for til
domes utslepp pr tonn frakta papirav-
fall er dei same i Norge og USA.
Gjenvinningsgraden som ligg til
grunn for desse tala var lågare enn det
nivået vi ligg på i Norge både for
plast og papir. Aukande marginal-
kostnader kan tilseie høgare kostna-
der i Norge enn i USA. På den andre
sida kan stordriftsfordelar ved av-
fallshandtering trekkje i motsett ret-
ning. Ein studie av bedriftsøkono-
miske kostnader for gjenvinning av
plast i Norge viser stigande marginale
kostnader for alle gjenvinningsnivå
(Miljøverndepartementet 1994).

Ei anna svakheit i dei amerikanske
data er at dei er frå 1991. Sidan den tid
kan effektivisering ha redusert kostna-
dene både for transport og vidarehand-

tering av gjenvinningsavfall og avfall
til forbrenning og deponering.

Før vi går inn på resultata, vil eg
omtale dei ulike komponentane i rek-
neskapen. Gjennom haldningskampan-
jar motiverer styresmaktene og gjen-
vinningsselskapa folket til å sortere av-
fallet. Den ekstra tidsbruken som går
til denne frivillige innsatsen frå hus-
haldningane inngår ikkje i avfallssel-
skapa sine rekneskapar. Likevel har
denne private tidsbruken ein alternativ
verdi. Det er lang tradisjon på å verd-
setje bruken av tid i samband med til-
domes vegprosjekt og ubetalt arbeid i
heimen (OECD 1992, Statens Vegve-
sen 1995). I overslaget over tidskost-
nader i Delong (1994) er det føresett at
ein bruker mindre enn 15 minutt per
veke, og ein timepris på mellom 35 og
70 kroner. Vi har brukt gjennomsnittet,
og vist intervallet for lågaste og hØ-
gaste timepris. Dette er lågare enn løn
etter marginalskatt, som Kostnadsbe-
rekningsutvalet (NOU 1997: 27) rår til
ved verdsetjing av alternativverdien
for fritid2. Vi har ikkje lagt til ekstra
tidsbruk for bedriftsavfall.

Vidare har vi lagt til bedriftsøkono-
miske og miljømessige innsamlings-
kostnader. Tala for bedriftsøkono-
miske kostnader per tonn og for ut-
slepp til luft per tonn er henta frå Tel-
lus (1991). Miljøutsleppa frå transport
er verdsette utifrå same prinsippet som
for utsleppa til luft under avgiftsalter-
nativet. Det er igjen partiklar som ut-
gjer den største kostnadskomponenten.

Dei bedriftsøkonomiske prosess-
kostnadene er også henta frå Tellus.
Desse inkluderer dei økonomiske
kostnadene knytte til gjenvinning,
forbrenning og deponering av inn-
samla avfall, fråtrekt inntekter frå til
dømes sal av gjenvunne materiale og
energi frå forbrenningsanlegg. Vi har
vidare korrigert dei amerikanske are-
alkostnadene med forskjellen til nor-
ske arealkostnader (utrekna i Bruvoll
og Wiig 1996).

For dei miljømessige prosesskost-
nadene har vi tal berre for forbren-
ning og deponering. Tala er henta frå
ECON (1995), og omfattar utslepp til
luft frå forbrenning og deponering og
i tillegg avrenning frå deponi. På
same måten som utsleppa til luft i ta-

bell 1 er også desse utsleppa omsette i
kroner på bakgrunn av fleire verdset-
jingsstudiar. For papir på deponi er
metangassutsleppa dominerande og
for forbrenning av plast, som er eit
fossilt materiale, er CO2-utslepp vik-
tigast. For forbrenning av papir og
deponering av plast dominerer milj0-
gifter. Medan ei lang rekkje studie
fokuserer på miljøkostnadene ved
slutthandtering, har vi ikkje tal for dei
miljømessige prosesskostnadene
knytte til gjenvinning.

Tabellane 2 — 5 set opp totalrekne-
stykket frå analysen. Alle alternativa
for handtering av avfall medfører
netto kostnader, medan alternativet
med ei avgift for å redusere avfalls-
mengdene (avfallsreduksjon) inneber
netto nytte. Dermed har vi vist at
denne politikken for avfallsreduksjon
er betre enn dei andre handteringsal-
ternativa for alle avfallsfraksjonane,
noko som også er i tråd med range-
ringa innan «avfallshierarkiet». Av-
fallsreduksjon er derfor rangert som
nummer 1. Vidare ser vi at det er
berre for bedriftspapir at gjenvinning
sin plass i hierarkiet stemmer over-
eins med vår analyse, gitt at dei ikkje
medrekna miljøkostnadene knytte til
prosessering av gjenvunne materiale
er tilstrekkeleg låge. Etter avfallsre-
duksjon er forbrenning det nest beste
alternativet for hushaldningspapir.
For plast er deponering betre enn for-
brenning, medan gjenvinning utmer-
ker seg som det minst ynskjelege al-
ternativet. Desse resultata er aggre-
gerte gjennomsnittstal, og det er til
dømes fullt muleg at det er lønsamt å
gjenvinne enkeltfraksjonar for plast.

Etter avgift er forbrenning det beste
alternativet for hushaldningspapir, sjå
tabell 2. Fylling på nye deponi er om-
lag like kostbart som gjenvinning.
Halvparten av totalkostnadene frå nye
deponi og 70 prosent frå gamle skriv
seg frå metanutsleppa. Det er føresett
at halvparten av metangassen vert
samla opp og brent i nye deponi.

Både dei bedriftsøkonomiske og
miljømessige innsamlingskostnadene

2 Til samanlikning var gjennomsnittleg time-
forteneste i industrien 110 kroner i 1996
(Statistisk sentralbyrå 1997b).
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Kostnadskomponentar:
Bedriftsøkonomiske innsamlingskostnader	 570

	
670

Utslepp til luft, innsamlingskostnader 	 410
	

70
Bedriftsøkonomiske prosesskostnader 	 -150

	
240

Arealkostnader

Miljø, prosesskostnader	 (manglar)	 480
(250 — 480)

670
70
240
100

(-5 — 100)
1320

(250 — 1940)

670
70
120
100

(-5 — 100)
2430

(290 — 3680)

Tabell 2. Rangering av politikkalternativ for hushaldningspapir. Marginale kostnader baserte på valde kostnadses-
timat og kostnadsintervall i parentes. Kroner per tonn.

2
Forbrenning 

3 4
Nye deponi Gjenvinning	 Gamle deponi

Kostnadskomponentar:
Privat tidsbruk

Bedriftsøkonomiske innsamlingskostnader
Utslepp til luft, innsamlingskostnader
Bedriftsøkonomiske prosesskostnader
Arealkostnader

Miljø, prosesskostnader

530
70

240

480
(250 — 480)

530
70

240
100

(-5 — 100)
1320

(250 — 1940)

1000
(290 — 1720)

900
410
100

(manglar)

530
70
120
100

(-5 — 100)
2430

(290 — 3680)

Totalt
	

1320	 2260
	

2410	 3260
Kostnadsintervall
	

(1200 — 1300)	 (1100 — 2900)
	

(1700 -3100)	 (1000-4500)

er lågare for gjenvinning av bedrift-
spapir enn for hushaldningspapir, sjå
tabell 3. Dessutan reknar vi ikkje med
ekstra sorteringskostnader for dei
som genererer avfallet. Gjenvunne
bedriftspapir har også ein høgare
Økonomisk verdi, på grunn av betre
kvalitet. Dersom miljøkostnadene frå
sjølve bearbeidinga av gjenvunne pa-
pir er mindre enn 600 kroner per
tonn, er gjenvinning av bedriftspapir
betre enn forbrenning. Deponering er
rangert som det dårlegaste alternati-
vet grunna metanutsleppa.

For plastavfall er dei bedriftsøko-
nomiske forbrenningskostnadene ne-
gative på grunn av høg energiverdi,
sjå tabellane 4 og 5. Dei miljømessige
prosesskostnadene er høgare for for-
brenning enn for deponering. Den

største faktoren for forbrenning av
plast er CO2-utsleppa, som i motset-
ning til papir bidreg til klimagassuts-
lepp, sidan plast er eit fossilt materi-
ale. Det tek lang tid før plast blir ned-
brote i deponi, derfor viser dei nyaste
tala relativt låge miljøkostnader for
deponering av plast (ECON 1997b).

Grunnen til at nye og gamle deponi
er rangerte omlag likt, er at medan
nye deponi er føresett å gje lågare
metanutslepp er dei også dyrare i
drift. På grunn av høge innsamlings-
kostnader er gjenvinning det dyraste
alternativet.

ANDRE MOMENT
Dei miljømessige kostnadene knytte
til prosessering av gjenvunne avfall

er ikkje medrekna, då vi manglar
data. Denne prosessen nyttar også
energi og genererer nye avfallspro-
dukt. Avsverting av eit tonn papirav-
fall gjev 40 kilo avfall og mellom 2
og 5 kilo slam i tørrvekt og nyttar
omlag 60 tusen liter vatn som må
reinsast etterpå (DeLong 1994). Like-
ins må plastavfall reinsast og omfor-
mast før det kan nyttast på nytt. Dei
miljømessige kostnadene knytte til
desse prosessane kjem altså i tillegg
til kostnadene i tabellane 2 — 5.

Største miljøkostnadene ved trans--
port er knytte til partikkel- og bensen-
utslepp. Men vi har ikkje verdsett
CO2-utslepp frå transport, då vi
manglar data på utslepp per tonn av-
fallsfraksjon. Klimagassutslepp frå
transport ville slå mest negativt ut for

Tabell 3. Rangering av politikkalternativ for bedriftspapir. Marginale kostnader baser te på valde kostnadsestimat
og kostnadsintervall i parentes. Kroner per tonn.

2
	

3
	 4	 5

Gjenvinning
	

Forbrenning
	

Nye deponi
	

Gamle deponi

Totalt
	

830
	

1460
	

2390	 3390
Kostnadsintervall
	

(1300— 1500)
	

(1200 -3000)	 (1100-4600)
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Gjenvinning kostar
your soul», skreiv New Scientist
(1997). For såvidt har det ein verdi i
seg sjølv at ein opplever ei glede av å
kjeldesortere. Og kanskje kan det
vere riktig å innta ei slik paternalis-
tisk haldning, dersom enkelte feil-
skjer oppveg miljøvenlege handlingar
på andre område. Men dei fleste vil
vel meine at det ville vere umoralsk å
ikkje informere i dei tilfella der gjen-
vinning verkar mot sitt føremål.
Dessutan er det muleg at dette auka
velnøyet ved gjenvinning gjev alibi
til å forbruke meir, sidan avfallet
likevel blir ivareteke på ein miljø-
messig god måte likevel, er det greitt
å auke materialbruken.

KONKLUSJONAR
Vår analyse viser altså at gjenvinning
av papir og plast ikkje generelt er be-
tre enn forbrenning og deponering,
verken økonomisk eller for miljøet.
Dette er støtta av ei rekkje andre lik-
nande studie. Studien viser at kva
som er det beste alternativet varierer
mellom ulike avfallsfraksjonar, og si-
dan transportkostnadene er viktige vil
avstanden til handteringsanlegga vere
avgjerande når ein ser på lokale for-
hold. Gjenvinning ved kjelda er eit
svært godt alternativ, dersom det vert
gjort på ein miljømessig forsvarleg
måte. For eksempel vil heimekom-
postering spare samfunnet for trans-
portkostnader og metanutslepp frå
avfallsfyllingar. Tal frå industrien ty-
der på at den interne materialgjenvin-
ninga har auka dei siste åra. Dersom
brenning av avispapir kjem som er-
statning for ved, og ikkje i tillegg til
bruk av elektrisitet, sparar ein også
transport, i verste fall heilt til Asia
slik tilfellet har vore for papir i lenger
tid.

Studie på enkeltfraksjonar kan hel-
ler ikkje generaliserast til å gjelde alle
typar avfall. Avfall har i alle tider og
for alle materiale vore gjenvunne
utan offentlege inngrep, til domes
metall og matavfall. Det blir like feil
å generalisere frå våre resultat til en-
keltfraksjonar som det blir å hevde at
gjenvinning er den generelt riktige le-
veregelen i avfallspolitikken.

Gjenvinning har heller ikkje vist
seg å vere eit effektivt verkemiddel
for å redusere avfallsmengdene.
Mengdene til slutthandtering i Norge
voks med 15 prosent frå 1992 til
1995, til trass for ei dobling i gjen-
vunne mengder (Statistisk sentralbyrå
1997a). Om ein vil ha ned material-
bruken må andre verkemiddel takast i
bruk. Hovudkonklusjonen frå Bruvoll
(1998) er at avfallsreduksjon, iverk-
sett som ei avgift på råvarer, er det
beste alternativet for ein reduksjon i
avfallsmengdene. Ideelt sett skulle
avgifta tilsvare dei marginale handte-
ringskostnadene, som igjen skulle
vore like for alternativa gjenvinning,
forbrenning og deponering. Ein poli-
tikk som inneber auka miljøavgifter
og tiltak retta direkte mot forbruket er
nok langt mindre populær enn tiltak
for kjeldesortering og gjenvinning.
Men grunnen til oppslutninga om
gjenvinning har kanskje nettopp si rot
i at vi ikkje har måtta endre konsum-
vanane våre. Utan endringar i forbru-
ken vil vi heller ikkje redusere bruken
av ressursar.

Grøn skattekommisjon tilrår større
bruk av avgifter på miljøskadelege
aktivitetar. For å endre verdssamfun-
net frå ein forbruksøkonomi til eit
system som forbrukar mindre ressur-
sar tilrår også Lester Brown og
Worldwatch Institute (1998) eit skift i
skattesystemet frå mindre arbeidskat-
tar til høgare skattlegging av miljø-
gift- og klimagassutslepp og råvarer.
For å sikre ei effektiv oppfølging av
Kyoto-avtalen, må mentanutsleppa
avgiftsleggjast på lik linje med dei
andre klimagassane. Regjeringa si
oppfølging av Grøn skattekommisjon
kjem i løpet av våren. Gjennom
denne oppfølginga og den interdepar-
tementale utreiinga av ei avgift på
slutthandtering av avfall har styre-
smaktene ei mulegheit til å endre av-
fallspolitikken frå å leggje mindre
vekt på reguleringar og meir vekt på
riktig prising gjennom miljøavgifter.

Samanliknande analysar over ulike
handteringsalternativ burde ideelt sett
vore utførte Pr det offentlege sette i
gang gjenvinningstiltaka. Når analy-
sane i etterkant viser at vektlegginga
på gjenvinning for mange materiale

har vore både miljømessig og økono-
misk ulønsam, bør i det minste la den
auka tvilen tale miljøet til gode, og
bremse satsinga på ytterlegare gjen-
vinning. I eit lenger perspektiv må ein
framskaffe norske data som gjer det
muleg å vurdere dei marginale kost-
nadene ved alle alternativa opp mot
kvarandre. For å sikre den minst res-
surssløsande avfallspolitikken må ein
også kartleggje og ta omsyn til milj0-
kostnadane knytte til gjenvinning av
avfall.
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AKTUELL KOMMENTAR

JAN ERIK ASKILDSEN OG PETTER OSMUNDSEN: 1

Økonomisk styring og
insentivproblemer i heisesektoren:
Noen forskningsutfordringer

5 tyringsproblemene i
helsesektoren synes
formidable. Det er

betydelige avvik
mellom politiske ambi-
sjoner for helsesektoren,
og oppfatningen av hvor
godt sektoren fungerer.
Reguleringsteorien gir
anvisning for utforming av
optimale insentiv- og
finansieringssystemer som
er relevante for den type
styringsproblemer vi finner
i helsesektoren. Det hjelper
imidlertid lite med avanserte
insentivsystemer dersom
vi mangler grunnleggende
styringsdata. I denne
artikkelen argumenteres det
for at fruktbare analyser
av styrings- og finansierings-
systemene i helsevesenet
kan skje i et samarbeid
mellom disiplinene regnskap
og kalkulasjon, og anvendt
reguleringsteori. Artikkelen
har utgangspunkt i
etableringen av en tverr-
faglig forskningsgruppe
innen helsokonomi ved
Universitetet i Bergen,
Norges Handelshøyskole,
og Stiftelsen for samfunns-
og næringslivsforskning.

1. INNLEDNING
Problemene i helsesektoren er noe av
det som vies størst oppmerksomhet i
debatten om offentlig virksomhet. Sek-
toren er stor målt med andel av verdi-
skapningen i landet, og det synes 'å
være et ønske at den skal øke ytterli-
gere i omfang. Bortsett fra konkrete
problemer knyttet til enkelttilfeller av
manglende eller feil behandling, dreier
den pågående diskusjonen i Norge og
andre land seg om grunnleggende pro-
blemer. Vi ønsker å bestemme et opti-
malt volum på helsetjenestene, hva ty-
per av helsetjenester vi skal tilby, be-
hovet for helsepersonell, hvor mye ut-
styr som trengs, og, ikke minst, hvor-
dan vi skal få mest ut av de penger vi
bruker innenfor sektoren. Det er natur-
lig og innsiktsfullt å oppfatte dette som
regulerings- og kontraktsproblemer.

Ulike land har forskjellig organise-
ring av helsevesenet. Likevel er
mange problemer felles mellom land.
Det gjelder køer, prioriteringer og en
sektor som over tid synes å sluke mer
penger enn en kanskje ønsker. Vi har
altså problemer med å få sektoren til å
bidra med akkurat det som en ønsker.
Det er da nyttig å observere at en
innenfor helsevesenet finner styrings-
problemer som kan karakteriseres ved

— interessemotsetninger mellom sty-
rende og utførende
de utførende har styringsrelevant
informasjon som overordnede
mangler
det er ofte vanskelig å etablere sys-
temer med bindende relasjoner og
kontrakter mellom partene.

Det er nettopp under slike forhold at
reguleringsteorien kan bidra til økt

innsikt i problemets art, samt gi an-
visninger for aktuelle løsninger. Det
er imidlertid en stor utfordring å ut-
forme praktiske ordninger som kan
anvendes direkte på helsesektoren

Aktuelle forslag til avhjelping av
ressurskrisen i helsevesenet har vært
å innføre markedsbaserte ordninger,
det være seg stykkprisbetaling til sy-
kehus, penger-følger-bruker (ofte kalt
ryggsekkpenger), og ordninger med
ulik grad av selvstyre og desentrali-
sert budsjettansvar. Selve eierformen
til sykehusene blir også diskutert. I
den aktuelle situasjonen i Norge er
det en avveining mellom nåværende
fylkeskommunale eierskap til de
fleste sykehus, mot et statlig eierskap,
eventuelt supplert med private løs-
ninger innenfor en del områder. Re-
guleringsteorien vil ofte innebære an-
befalinger som i ulik grad gjør bruk
av egenskaper ved en markedsløs-
ning. Imidlertid er en viktig innsikt at
valg av løsning ikke er universell:
Virkningene av de praktiske ord-
ninger en innfører er sterkt avhengig
av hvordan styringsproblemet arter
seg. Eksempelvis tilsier fordelings-
messige hensyn at grunnleggende
helsetjenester skal være tilnærmet
gratis for brukerne. Dette er et prin-
sipp samfunnet nødig vil fravike.
Samtidig ser vi at det over tid skjer en
stor økning i etterspørsel etter helse-

Takk til Alf Erling Risa og Steinar Vagstad
ved Institutt for Økonomi, Kjell Haug og
Sturla Gjesdal ved Institutt for Samfunns-
medisinske Fag; Universitetet i Bergen, og
Trond Bjørnenak og Frøystein Gjesdal ved
Institutt for Regnskap og Revisjon, og Kåre
P. Hagen ved Institutt for Samfunnsøko-
nomi; Norges Handelshøyskole for nyttige
innspill og kommentarer.
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tjenester både som følge av økt inn-
tekt i befolkningen (etterspørsel etter
helsetjenester er inntektselastisk),
som følge av teknologiske nyvin-
ninger, og på grunn av nye sykdom-
mer og problemer som dukker opp.
Ressurskonfliktene som oppstår vil
kunne bli ytterligere forsterket av for-
slag om at sykehusbehandling skal
rettighetsfestes. Fylkeskommunalt
eierskap og budsjettansvar til sykehus
kan da være fordelaktig ved at det gir
en viss troverdighet med hensyn til
størrelsen på de tilgjengelige ressur-
ser. På den annen side kan det føre til
prioriteringer som samfunnet kanskje
ikke er enig i, og det kan gi grunnlag
for strategiske budsjettspill. Proble-
met er å utforme reguleringsord-
ninger som både skal sikre at ressur-
sene blir brukt best mulig (kostnads-
messig effektivitet), samtidig som til-
budet skal tilfredsstille samfunnets
prioriteringer (allokeringseffektivi-
tet).

I tillegg til de mange målkonflikter,
er det et problem at en har lite kon-
troll og kunnskap om hvor stor res-
sursbruken på de ulike aktiviteter vir-
kelig er. En sentral erkjennelse i ar-
beid med økonomisk styring i helse-
vesenet er således at det ikke hjelper
med avanserte insentivsystemer der-
som vi mangler grunnleggende sty-
ringsdata. Utvikling av styrings- og
finansieringssystemene i helsevesenet
kan derfor mest fruktbart skje i et
samarbeid mellom forskere innen
regnskap og kalkulasjon og forskere
innen insentivteori (anvendt regule-
ringsteori), offentlig økonomi og or-
ganisasjonsteori. Det må her skje en
tilnærming der insentivmekanismene
og styringssystemene tilpasses fak-
tisk tilgang på data, og der regnskaps-
systemene utvikles slik at egnede sty-
ringssystemer kan tas i bruk.

2. INTERNREGNSKAP SOM
BASIS FOR ØKONOMISK
STYRING I HELSEVESENET

Det eksisterende regnskaps- og rap-
porteringssystem i helsevesenet er
utilstrekkelig som grunnlag for øko-
nomiske beslutninger og økonomisk
styring. For en god beskrivelse av

Jan Erik Askildsen, dr. oecon
fra 1987, er førsteamanuensis

ved Institutt for økonomi,
Universitetet i Bergen

dette problemet, se Pettersen og Bjør-
nenak (1997), Fra Økonomisk teori til
klinisk praksis: om Økonomisk styring
i helsesektoren, Cappelen. Eksempler
på utilstrekkelig internregnskap er
manglende periodisering av kostna-
der, ingen eller tilfeldig fordeling av
indirekte kostnader, og fravær av kal-
kyler. Til forskjell fra privat nwrings-
drift mangler man i det norske helse-
vesen detaljerte regnskapsdata for en-
kelttjenester. Dette vanskeliggjør en
effektiv prioritering av ressurser mel-
lom ulike aktiviteter, vanskeliggjør
arbeidet med kostnadskontroll, og
setter klare begrensninger for utfor-
ming av effektive insentivsystemer.
Eksempler på det sistnevnte er at det
er vanskelig å sammenligne kost-
nadsutvikling over tid og mellom be-
slektede avdelinger i ulike sykehus
(benchmarking, målestokk-konkur-
ranse). Innføringen av delvis stykk-
prisfinansiering vil meget klart tyde-
liggjøre behovet for et mer disaggre-
gert regnskapssystem. For beslut-
nings- og styringsformål vil man
være interessert i ikke bare å kjenne
fordelingen av kostnader mellom av-
delinger, men også å kartlegge kost-
nadsdrivere i den enkelte avdeling.
Forskning er påkrevet for å skape et
bedre datagrunnlag i det norske hel-
sevesenet, blant annet ved utarbei-
ding av forslag til adekvat kostnads-

fordeling og ved implementering av
aktivitetsbasert kalkulasjon (ABC);
som deretter kan brukes til beregning
av kostnader for ulike pasientkatego-
rier. Tallgrunnlaget fra aktivitetsba-
sert kalkulasjon vil også kunne danne
grunnlag for aktivitetsbasert budsjet-
tering og benchmarking, samt insen-
tiv sy stemer.

Sentralt i ABC-kalkulasjon vil
være å synliggjøre hvordan kostna-
dene drives av ulike aktiviteter på en
helseinstitusjon. En aktuell aktivi-
tetsinndeling kan her være som føl-
ger: (1) pasientavhengige aktiviteter
(dvs. kostnader som er uavhengig av
liggetid: arbeid knyttet til innleg-
gelse, utskrivning ol.), (2) ligge-.
døgnsavhengige aktiviteter (kostna-
der som er uavhengig av behandling:
arbeid knyttet til daglig pleie), og (3)
behandlingsavhengige aktiviteter.
Kostnadsdriverne for disse tre aktivi-
tetene er således (1) antall pasienter,
(2) antall liggedøgn, og (3) et vekt-
tallssystem som beskriver behand-
lingstyngden for pasientene, f.eks.
Diagnose Relaterte pasient Grupper
(DRG-systemet).2 Denne innde-
lingen i aktiviteter illustrerer util-
strekkeligheten i det tidligere kur-
døgnsystemet der alle kostnadene ble
fordelt ut på liggedager. Dette er et
vilkårlig system ettersom man ikke
tar hensyn til pasientenes behand-
lingstyngde og innleggelseskostnader
som er uavhengig av antall ligge-
døgn. Det vil også være viktig å esti-
mere berettigede kostnadsforskjeller
mellom helseinstitusjoner som ikke
lar seg forklare med forskjeller i vo-
lum og behandlingstyngde. Vi tenker
her spesielt på forskjeller i bered-
skaps- og produktspekterkostnader.

3. INSENTIVSYSTEMER
Utgangspunktet for prinsipal-agent
analyser, også kalt insentivteori, regu-
leringsteori eller kontraktsteori, er at
en prinsipal delegerer et arbeidsopp-
drag til en agent, der agenten vet mer

2 Se Pettersen og Bjørnenak (1997) for en mer
detaljert beskrivelse, samt Inger Johanne
Pettersen, «Reisen til markedet: Om økono-
misk styring i sykehussektoren», Sosialøko-
nomen nr. 2, 1998.

SOSIALØKONOMEN NR. 3 1998 	 17



Styring og insentiv i helsesektoren

om egne kostnader, produktivitet eller
innsats enn prinsipalen (skjevt fordelt
informasj on). Grunnleggende prinsi-
pal-agent teori tilsier at økonomiske
insentiver er viktige i situasjoner der
prinsipal og agent har ulike målset-
tinger, og der prinsipalen ikke uten
videre kan observere agentens beslut-
ningsgrunnlag. Aktuelle prinsipal-
agent relasjoner vil her være stat-
fylke, fylke-sykehus, sykehus-avde-
ling, og avdeling-klinikk. Karakteris-
tisk for helsesektoren er vel nettopp
en kompleks og hierarkisk struktur,
noe som stiller store utfordringer til
forskere på dette fagfeltet. Komplek-
siteten i store deler av helsevesenet
gjør at agenten — som i mange tilfeller
er spesialist og som sitter nærmest be-
slutningene — ofte har privat informa-
sjon. Generelt innen insentivteori an-
tar en gjerne at agenten vil ønske en
lavere innsats enn prinsipalen. Det er
åpenbart at mange ansatte i helsevese-
net arbeider meget hardt, men påviste
forskjeller i produktivitet indikerer
likevel at man har problemer med or-
ganisering eller innsats i enkelte deler
av helsevesenet. Viktigere målkon-
flikt i denne sektoren er imidlertid at
prinsipal og agent kan ha forskjellige
prioriteringer. Dette er et problem når
det er agenten som er ekspert og som
derfor ofte setter dagsorden. Et ek-
sempel er prioriteringskonflikter, der
helsepersonell og overordnede myn-
digheter kan ha ulike ønsker. En
annen problemstilling gjelder priorite-
ringen innenfor et budsjett. Kan det
tenkes at ansatte på universitetssyke-
hus har interesse av å kjøpe inn dyrere
utstyr enn det behandlingsbehovet til-
sier, og hvordan skal en i så fall sikre
en best mulig sammensetning av men-
neskelige ressurser og utstyr? 3 Videre
sier teorien at det er viktig å utarbeide
egnede insentivsystemer når (a) re-
sultatet avhenger kritisk av agentens
innsats, (b) når det er små målefeil, og
(c) agenten påvirkes av økonomiske
insentiver. (a) synes overholdt, hel-
sesektoren er nettopp kjennetegnet
ved at de ansattes innsats er svært vik-
tig for tjenesteproduksjonen. (c) kan
være oppfylt på individnivå (kan for
Øvrig komme i konflikt med yrkes-
etiske normer), men ikke nødvendig-

vis på avdelings- eller sykehusnivå.
Ved økende innslag av innsatsbasert
finansiering vil imidlertid en helsein-
stitusjons fortsatte eksistens være be-
tinget av at ledelsen responderer på
Økonomiske insentiver. Når det gjel-
der (b), måling av agentens resultater,
gjenstår mye arbeid. Kvaliteten i en-
hver insentivmekanisme er kritisk av-
hengig av gode data, og vi mener at
det her kan gjøres interessant forsk-
ning i skjæringspunktet mellom regn-
skapsfaget og insentivteori. Insentiv-
systemene og internregnskapet må ses
i sammenheng, regnskapsrapporte-
ringen må tilpasses behovet for sty-
ringsdata, og insentivsystemene må
tilpasses de data som faktisk kan
fremskaffes. Dette vil kreve en bety-
delig omlegging av regnskapsrutiner,
og vil antagelig også kreve tilpas-
ninger av eksisterende insentivteori
ettersom denne teorigreinen ofte er litt
optimistisk med hensyn til datatil-
gangen.

I utformingen av insentivsystemer
og kontrakter i helsesektoren, for ek-
sempel stykkprisordninger, ser vi for
oss en rekke spesielle problemstil-
linger som det er sentralt å analysere
nærmere. Vi redegjør punktvis for en
del forhold.

i) Budsjettsystemer ved strategisk
rapportering

I en strategisk lønns- eller budsjett-
kamp forekommer ofte det man kaller
for strategisk rapportering, dvs. at
man ikke rapporterer det beste ansla-
get. I stedet velger man en rapport
som fremmer ens egne interesser.
Eksempelvis, ved omprioriteringer og
kutt i helsevesenet vil sykehusledel-
sen bli bedt om innspill til mulige
innsparinger. Ett mulig svar kan være
at man må legge ned kreftavdelingen!
Antagelig er det enkelte mer margi-
nale aktiviteter som kunne vært valgt,
men dette er det vanskelig for bevil-
gende myndigheter å ta stilling til
pga. asymmetrisk informasj on. For
de fleste sykehusene er situasjonen
her litt spesiell, siden de kan hen-
vende seg både til sine eiere, for det
meste fylkene, og sammen med ei-
erne til statlige myndigheter, for

eventuelt å få ekstrabevilgninger. Det
finnes studier som har sett på mulig-
hetene for på den måten å få økte be-
vilgninger, og det er et spørsmål om
det er lettere å få utløst ekstrabevilg-
ninger ved påståtte krisesituasjoner i
helsevesenet enn innenfor andre om-
råder. En sentral forskningsutfordring
er å utvikle egnede budsjett- og tilde-
lingsmekanismer der problemet med
strategisk budsjettrapportering tas
hensyn til. Både sykehusenes rolle
overfor fylkeskommunene som eiere,
og fylkene i forhold til statlige bevil-
gende myndigheter, er sentrale å ana-
lysere. Dette har selvsagt også å gjøre
med selve eierformen til sykehusene.
Er det lettere å kontrollere kostnads-
veksten og innføre egnede regule-
ringsmekanismer når eieren er en res-
sursbegrenset enhet som fylkeskom-
munene, eller vil det være ønskelig
med direkte statlig eierskap?

ii) DRG-krymping

I nåværende stykkprissystem er det
slik at en helseinstitusjon får betalt
for en bestemt helsetjeneste (f.eks. en
operasjon), der tjenesten klassifiseres
i henhold til behandlingsintensitet
(DRG-tyngde). Det er institusjonell
selv som står for denne klassifise-
ringen, noe som åpenbart gir åpning
for strategisk tilpasning. Dette er et
klassisk prinsipal-agent problem, der
prinsipalen kjøper en tjeneste av en
agent som har privat informasjon om
sitt produkt. Problemet med strate-
gisk rapportering erkjennes også im-
plisitt i reglementet for klassifisering,
veksten i behandlingstyngde tillates
ikke være større enn to prosent per år.
Dette er en form for ad hoc regulering
som muligens kan forbedres. Med ut-
gangspunkt i anvendt reguleringsteori
er det kanskje mulig å finne alterna-
tive kontrakter som bedre kan hånd-
tere dette problemet.

Et beslektet problem som bør bely
ses er at helseinstitusjonene kan øn-

-

3 Vi gjør for ordens skyld oppmerksom på at
slike målkonflikter og prioriteringsproblemer
også tidligere er tatt opp til diskusjon i Sosi-
aløkonomen, i form av lederartikkelen
«Etikk og økonomi i helsevesenet». Sosial-
Økonomen nr. 2 1996.
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ske å tiltrekke seg de pasienter som er
mest gunstige gitt det eksisterende in-
sentivsystem, og kan forsøke å avvise
tyngre eller lite lønnsomme pasienter.
Likeledes kan det bli mindre satsing
på pasientgrupper som ikke fullt ut
fanges opp av det gjeldende stykk-
prissystemet, f.eks. kronikere. Spesi-
elt er det grunn til å påpeke proble-
mene innenfor psykiatrien. Psykia-
triske sykehus holdes stort sett uten-
for stykkprisforsøk, og en må vurdere
hvilke insentivordninger som lar seg
gjennomføre for de som behandler
denne typen pasienter.

En annen åpenbar svakhet ved det
nåværende finansieringssystem — en
kombinasjon av rammetilskudd og
stykkpris — er at overføringene er vo-
lumbaserte, det inneholder ikke kva-
litetsindikatorer. Det er mulig at dette
problemet ivaretas av en høy yrkes-
etikk. Etter hvert som stykkprissyste-
met er mer innarbeidet vil vi se hvilke
tilpasninger de ulike aktørene foretar.
I evalueringen av dette prissystemet
bør kvalitetsmålinger stå sentralt. Ek-
sempelvis får et sykehus betalt per
operasjon av en gitt vanskelighets-
grad, og vil følgelig ha et insentiv til å
redusere liggetiden. Dette er bekym-
ringsfullt i den grad det er en utilsik-
tet virkning av insentivsystemet. Et
annet problem forbundet med å be-
lønne volum, er at pleiefunksjonen
kan svekkes.

iii) Koordinering

Som nevnt kan det ut fra hensyn til å
etablere gode insentiver være fordel-
aktig å utnytte konkurransen mellom
ulike helseinstitusjoner. Men etter-
som de fleste helseinstitusjoner er of-
fentlige, er ikke en slik konkurranse
uproblematisk. Et åpenbart problem
er at ulike offentlige aktører konkur-
rerer om knappe innsatsfaktorer og
dermed presser opp prisene. Dette
har vært spesielt aktuelt for legeløn-
ninger. Ettersom offentlig sektor er
den desidert største kjøper av innsats-
faktorer til helsetjenester ville de
imidlertid — alt annet like — ønske å
holde faktorprisene nede. Generelt er
det slik at styringssystemene også må
sikre nødvendig koordinering mellom

Petter Osmundsen, dr oecon
fra 1994, er forsker ved

Stiftelsen for samfunns- og
næringslivsforskning (SNE)

Bergen

de ulike helseinstitusjonene, gjerne
på tvers av ulike forvaltningsnivå.
Dette har vist seg å være svært van-
skelig, eksemplifisert med gjestepasi-
entordningen. økonomiske insentiver
kan spille en viktig rolle i et slikt ko-
ordineringsarbeid, og det er en utfor-
dring for forskere innen helseøko-
nomi å utvikle styringsmekanismer
og kontrakter som sikrer ønsket koor-
dinering. Også her er selve eierfor-
men av en viss interesse. Selv om of-
fentlig eierskap via fylkene, kombi-
nert med nåværende ordning for pasi-
enttildeling, nok innebærer mindre
konkurranse enn om det skulle være
helt fristilte enheter, gir nåværende
eierform likevel et visst grunnlag for
sammenlikninger og utnyttelse av
noe konkurranse. Muligheten for å
bruke konkurransen som et styrings-
verktøy kan også bli påvirket av i
hvilken grad en i velger å la sykehu-
sene operere på geografisk atskilte
markeder, eller om pasienter mer fritt
kan velge institusjon.

iv) Refusjoner og insentiver i pri-
mærhelsetjenesten

Problemene som det fokuseres på
ovenfor, dreier seg i stor grad om
sykehus. Organisering av allmenn-
legetjenesten gir også grunnlag for en

rekke typer tilpasninger som har allo-
keringsmessig betydning. Ordninger
med offentlig tilskudd og (stykk-
pris)refusjoner er dels tiltenkt å vri
ressursbruken på bestemte måter, dels
kan hensikten være å sikre forde-
lingspolitiske målsettinger. Utfor-
mingen av ordningene blir ofte en di-
rekte del av lønnsoppgjøret til de all-
mennpraktiserende legene, og det er
viktig å få vurdert hvilke konsekven-
ser dette har for ressursbruken i hel-
setjenesten. Refusjonsordninger til
primærleger vil kunne ha stor betyd-
ning, eksempelvis for teknologivalg
(omfang av prøvetaking, herunder
«tørrkjemi»), relasjoner mellom lege
og pasient, (f.eks. lengde og hyppig-
het av konsultasjoner), sammenset-
ning av pasientpopulasjoner (f.eks.
knyttet til fare for problemer med
ugunstig utvalg), og primærlegers
kostnadsbevissthet (som bl.a. er rele-
vant for kostbare legemidler på blå
resept). Sist, men ikke minst, er inn-
føring av fastlegeordning i Norge fra
år 2000 en reform med potensielt
store ressursmessige virkninger. Et
konkret problem er utforming av re-
fusjonsordningene. Det er et kontro-
versielt tema hvorvidt en skal basere
seg på per-capita tilskudd eller stykk-
prisrefusjoner. I Storbritannia er fast-
legeordningen i prinsippet basert på
en modell der hele finansieringen
skjer gjennom per-capita tilskudd.
Reguleringsteorien gir et grunnlag for
å diskutere hvorvidt en eventuelt NI-

gjOre bruk av blandingsmodeller som
kan sikre både kostnadseffektivitet og
krav til kvalitet.

4. AVSLUTTENDE MERKNADER
Vi argumenter for at en med utgangs-
punkt i anvendt reguleringsteori kan
komme med innsiktsfulle bidrag om
organisering av helsevesenet, og at i
grenseområdet mellom regnskap og
reguleringsteori ligger kimen til et
viktig anvendt forskningsprogram.
Det er likevel på plass med noen mot-
forestillinger. En kan godt tenke seg
utforming av styringsrutiner som ide-
elt synes riktige og rimelige, men en
glemmer ofte administrasj onskostna-
der knyttet til å implementere og
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drive et system. I den grad endringer
av styringssystemer krever ny og mer
informasjon, vil det innebære ytterli-
gere kostnader. Det er viktig å hindre
at helsevesenet pålegges rapporte-
rings- og styringssystemer som påfø-
rer helsevesenet administrative byr-
der til fortrengsel for det som sekto-
ren egentlig skal drive med. Revisjon
og forbedringer av eksisterende fi-
nansieringsformer og insentivmeka-
nismer må derfor i stor grad baseres

på mer målrettet informasjon. Det er
nettopp her analyser av hva det er
som skaper utgifter i helsesektoren
kan være nyttig. Endringer i regn-
skapsrapportering og avdekking av
kostnadsdrivere skal derfor først og
fremst brukes til å gi riktigere infor-
masjon til styrende organer. Vi er
ikke overbevist om at regnskapsruti-
ner og —systemer i helsevesenet i dag
er slik at en får tak i den mest sty-
ringsrelevante informasjon. Det er ri-

melig nok, siden de data som rappor-
teres vel i stor grad er bestemt ut fra
hensynet til offentlige regnskapsruti-
ner. En konsekvens av det er nettopp
at en får målefeil, som gjør utforming
av insentivmekanismer problematisk.
Det vil derfor være interessant å se
hva slags endringer i rapporteringssy-
stemer som må gjøres for at en skal
kunne styre sektoren bedre, og der-
nest om det er praktisk mulig å skaffe
til veie de riktige data.
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DEBATT

MICHAEL HOEL, SOSIALØKONOMISK INSTITUTT:

Oppsiktsvekkende leder om norsk
klimapolitikk?
Kommentar til Roland og Skjelvik
Tlederartikkelen i Sosialøkonomens
ljanuar-nummer argumenteres det
for at Norge som en respons på Ky-
oto-avtalen bør innføre en lik CO2-
avgift for alle utslippskilder. I fe-
bruar-nummeret hevder Roland og
Skjelvik at «dette er en oppsiktsvek-
kende anbefaling». Argumentet til
Roland og Skjelvik er at en lik CO2-
avgift vil føre til større CO2-utslipp i
land som ikke omfattes av avtalen
enn en gradert CO2-avgift, hvor pro-
sess-industrien slipper med lav eller
null avgift. Begrunnelsen for dette er
at en lik CO2-avgift vil gi sterke in-
centiver til en omlokalisering av pro-
sess-industrien til land som ikke om-
fattes av klimaavtalen.

Selv om fortegnet til lokaliserings-
argumentet til Roland og Skjelvik
trolig er riktig, er det langt derfra til
påstå at anbefalingen i lederartikke-
len er «oppsiktsvekkende». Det saken
dreier seg om er følgende: Norge har
sluttet seg til en klimaavtale, og det
vil koste noe for Norge å oppfylle av-
talen. Det er liten eller ingen uenighet
blant økonomer om at den laveste
kostnaden for Norge oppnås ved å
innføre en lik avgift for alle kilder for
CO2-utslipp (i hvert fall når en ser
bort fra kortsiktige omstillingskostna-
der). Dette synspunktet følger rett

fram fra prinsippene i standard vel-
ferdsteori, og prinsippene om lik pris
(eller i dette tilfellet lik CO 2-avgift)
er selvsagt uavhengig av hva de inter-
nasjonale prisene på varer og tjenes-
ter er. Prinsippet om lik avgift er der-
for også uavhengig av hvilken poli-
tikk andre land velger som respons på
klimaavtalen.

Hva da med karbon-lekkasjen? Et
viktig poeng her er at uansett hvilken
politikk Norge velger, vil dette ikke
ha noen målbar effekt på klimautvik-
lingen. Den ekstremt svake effekten
på klimautviklingen av hvert enkelt-
lands politikk (bortsett fra de aller
største landene, som USA) er en vik-
tig årsak til at problemet må løses
gjennom en internasjonal klimaavtale.
Selv om fortegnet i argumentasjonen
til Roland og Skjelvik er riktig, er
altså omfanget av effekten de er opp-
tatt av tilnærmet lik null. Spørsmålet
en derfor må ta stilling til i valg av
norsk klimapolitikk er om vi skal påta
oss tilleggskostnader (som vil være et
resultat av en differensiert i stedet for
lik avgift) for å oppnå en positiv, men
ikke-målbar effekt på klimautvik-
lingen. Personlig er jeg enig med le-
derartikkelen i at Norge ikke bør påta
seg en slik tilleggskostnad. En kan
selvsagt være uenig i dette, men det er

vanskelig å se at dette synspunktet er
«oppsiktsvekkende».

Problemet med karbon-lekkasje kan
ikke løses av noe enkeltland. Det er
derfor viktig at Norge arbeider aktivt
for å få til en gradvis økning i antall
land som omfattes av kvantitative for-
pliktelser for CO2-utslipp. Annex B
landene kan også i fellesskap gjøre
noe mer i påvente av bredere oppslut-
ning om avtalen: De kan innføre en
toll på CO2-intensive produkter fra
land som ikke er omfattet av Kyoto-
avtalen (dvs. produkter fra prosessin-
dustri og annen energiintensiv indus-
tri). En slik toll vil ha to effekter: For
det første vil den svekke incentivet til
prosessindustri og annen ergiintensiv
industri til å relokalisere til land som
ikke omfattes av klimaavtalen. For det
andre vil en slik toll svekke gevinsten
av å være gratis-passasjer ved ikke 5.
slutte seg til avtalen. Dermed kan tol-
len bidra til at antall land som slutter
seg til avtalen øker. En toll av denne
typen vil derfor ha både en umiddelbar
og en mer langsiktig gunstig effekt på
klimautviklingen. Det er derfor god
grunn for Norge til å arbeide for en
innføring av en slik felles toll, samti-
dig som norsk klimapolitikk innrettes
slik at våre egne utslippsforpliktelser
oppnås på en kostnadseffektiv måte.
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DEBATT

ERLING HOLMØY, STATISTISK SENTRALBYRÅ:

En kommentar til kostnads-
beregningsutvalgets forslag til
kalkylepriser i nyttekostnadsanalyser
iL

t helt sentralt element i Kostnads-
beregningsutvalgets utredning

NOU 1997:27, presentert i Sosialøko-
nomen nr.1, 1998, er anbefalinger av
kalkulasjonspriser som bør brukes i
verdsettingen av nytte- og kostnads-
bidrag. Det finnes en overveldende
litteratur om teoretiske prinsipper for
fastlegging av optimale kalkylepriser,
og det er prisverdig at utvalget først
og fremst konsentrerer seg om å dis-
kutere og begrunne hvilke konkrete
praktiske regler som bør følges ved
tallfestingen av disse. Til grunn for
sine anbefalinger har utvalget lagt be-
tydelig vekt på at kalkulasjonsprisene
skal være relativt lette å tallfeste. Jeg
har ingen problemer med å akseptere
at utvalget firer på kravene til teore-
tisk konsistens for å oppnå enkle fel-
les operasjonelle «tommelfingerre-
gler». Men jeg stiller meg kritisk til
mye av den begrunnelsen som blir
gitt når utvalget konkluderer med at
kalkyleprisene i de fleste tilfeller skal
settes lik tilsvarende produsentpriser i
privat sektor. Spesielt anbefaler man
at kalkyleprisen på arbeidskraft settes
lik lønnssatsen som betales av private
bedrifter. Denne anbefalingen støttes
også av Vennemo og Wærnes (1998).
Mitt poeng i det følgende er at utval-
get i sin søken etter enkle regler for
kalkylepriser har valgt å se bort fra
viktig tilgjengelig informasjon om
norske forhold. Min vurdering er at
hensyntagen til denne informasjonen
ville i) gitt mer korrekte anslag på
kalkyleprisene, særlig for arbeids-
kraft, og ii) ikke gjort det vanskeli-
gere å anslå kalkyleprisene.

Dersom man ser på offentlig sektor
under ett, utgjør lønnskostnadene di-
rekte mer enn 60 prosent av kostna-

dene. Kalkulasjonsprisen for arbeids-
kraft er derfor den viktigste enkeltpri-
sen for flertallet av offentlige prosjek-
ter. Samtidig er prisen på arbeid svært
forskjellig for kjøper og selger i ar-
beidsmarkedet pga. den samlede ef-
fektive marginalbeskatningen av ar-
beid i Norge. Utvalget baserer seg
imidlertid på en modellramme i
mange av sine resonnementer hvor
tilbudet av arbeid betraktes som gitt.
Det offentlige prosjektet vil i så fall
fortrenge privat sysselsetting, og den
samfunnsøkonomiske verdien av en
marginal reduksjon av denne kan må-
les med lønnskostnader inklusive alle
skatter og avgifter på arbeidskraft
som produsentene betaler. Utvalget
peker på at produsentpris på arbeids-
kraft ikke gir en entydig regel for kal-
kyleprisen fordi bl.a. differensiert ar-
beidsgiveravgift gir ulike timelønns-
kostnader. Uansett løsning på dette
problemet leder valget av produsent-
pris på arbeidskraft til en langt høyere
kalkylepris enn man får dersom pro-
sjektet fortrenger fritid ved at ar-
beidstilbudet øker. Da bør konsumen-
tens netto lønn etter marginalskatt be-
nyttes som kalkylepris. Dersom det
kun er alternativene privat sysselset-
ting og fritid som potensielt kan for-
trenges, vil den korrekte kalkylepri-
sen være et veid gjennomsnitt av lønn
betalt av produsent og konsumentens
nettolønn der vektene svarer til hvor
mye som fortrenges av de to alterna-
tive tidsanvendelsene. Mer generelt
bør en slik gjennomsnittsberegning
inkludere alle de alternative tidsan-
vendelser som potensielt kan for-
trenges. Eksempelvis kan dette være
hjemmearbeid og arbeidsledighet.
Dette er utvalget selvsagt klar over,

men det hevder at slike optimale
gjennomsnittsregler er (for) vanske-
lige å praktisere fordi beregning av
hvor mye som fortrenges av de ulike
alternativene krever informasjon som
NK-analytikeren normalt ikke har.

Utvalgets «løsning» på problemet
med å finne riktige vekter er i realite-
ten at én av alternativverdiene i et
slikt gjennomsnitt får vekt lik 100
prosent. Men en slik prosedyre fortje-
ner ikke betegnelsen «løsning» når
man ikke gir en god begrunnelse for
hvorfor én av flere alternative tidsan-
vendelser skal ha all vekt. Dersom al-
ternativkostnadene for ulike tidsan-
vendelser hadde vært relativt like,
ville en slik «hjørneløsning» hatt lite
å bety for kalkulasjonsprisen. Men
for arbeidskraft er det som nevnt, be-
tydelig forskjell mellom alternativ-
kostnadene i norsk økonomi. Det føl-
ger ikke logisk av kravet til enkelhet
at kalkyleprisen på arbeidskraft skal
være produsentlønn fremfor f.eks.
konsumentens nettolønn. Utvalget gir
ingen begrunnelse for at utvalget an-
befaler at arbeidskraft konsekvent
skal prises med den høyeste av de po-
tensielt aktuelle alternativkostnader.
Anbefalingen er snarere et eksempel
på at man henter politikkimplikasjo-
ner fra helt stiliserte økonomiske mo-
deller, der forutsetningene (i dette til-
fellet gitt arbeidstilbud) ofte er valgt
slik at det nettopp er mulig å regne
seg analytisk frem til klare konklusjo-
ner, uten at man undersøker den em-
piriske relevansen av de forutset-
ninger som konklusjonene bygger på.
Et forhold som forsterker behovet for
å begrunne forutsetningen om gitt or-
beidstilbud, er den kraftige sysselset-
tingsveksten siden årsskiftet 1991/92.
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Denne synes vanskelig å tolke uten
anta betydelig fleksibilitet på tilbuds-
siden av arbeidsmarkedet.

Utvalgets hyppige henvisninger til
Diamond-Mirrlees resultatet (DM)
fungerer ikke som begrunnelse for
valget av produsentbetalt lønn som
kalkulasjonspris på arbeidskraft.
Bruk av tid til fritid eller hjemmear-
beid bør betraktes som en av de skjer-
mede produksjonssektorene innenfor
privat sektor. Når det er en betydelig
forskjell mellom prisen på fritid og
den prisen (dvs. bruttolønn) som be-
tales for arbeidstid, får man ikke noen
hjelp av DM til å tallfeste de riktige
kalkulasjonsprisene.

Det er vanskelig å se andre måter å
angripe dette problemet på enn å ta
utgangspunkt i empiriske modeller
for hvordan norsk økonomi fungerer.
Det er et faktum at myndighetene,
særlig Finansdepartementet, ofte be-
nytter empiriske modeller når man ut-
reder konsekvenser av politikken-
dringer, og da svært ofte endringer
som innebærer endringer i offentlig
ressursbruk. I de norske makroøkono-
metriske modellene vil økt offentlig
sysselsetting gi en tidsavhengig kom-
binasjon av redusert ledighet, økt ar-
beidstilbud og redusert privat syssel-
setting. Resultatene bygger på snart
20 års analyser av arbeidsmarkedet
og lønnsdannelse. Selv om slike mo-
deller gir realistiske resultater, har jeg
likevel forståelse for at utvalget me-
ner at variasjon i ledigheten ikke skal
prege et permanent sett med regler
for kalkyleprising; det virker ikke
hensiktsmessig å overlate spørsmålet
om hvordan stabiliseringspolitiske
hensyn bør påvirke kostnadsanslag til
desentraliserte vurderinger. Men med
et slikt utgangspunkt kunne man be-
nyttet anvendte generelle likevekts-
modeller (CGE-modeller), kalibrert
til norske forhold, som hjelpemiddel
til å anslå kalkylepriser for viktige
varer og tjenester. Utvalget har fak-
tisk benyttet to slike modeller til å be-
regne skattefinansieringskostnader
ved offentlig ressursbruk. Selv om re-

sultatene fra ulike modeller spriker til
dels betydelig når det gjelder anslag
på skattefinansieringskostnaden, kom-
mer begge analysene til at skyggepri-
sen på offentlig ressursbruk ligger i
området 75 prosent av markedspri-
sen. Hovedårsaken til denne nedjuste-
ringen i forhold til markedsprisen er
nettopp at man finner at offentlig sys-
selsetting vil fortrenge relativt mye
fritid. Så vidt jeg kjenner til, finnes
det ingen norske empiriske modeller
med endogent arbeidstilbud hvor of-
fentlig ressursbruk på kort og lang
sikt fullstendig motsvares av redusert
sysselsetting i privat sektor. Hvis
manglende tiltro til disse modellre-
sultatene er grunnen til at denne in-
formasjonen ikke utnyttes, bør den
begrunnes eksplisitt.

Man kan innvende at modellbereg-
ninger ikke praktisk kan gjennomfø-
res ved hver enkelt prosjektevalue-
ring, men det er heller ikke nødven-
dig. Den effektive bruken av empirisk
modellverktøy ville være å beregne
hvilke vekter man skal benytte når
veide gjennomsnittsregler skal kvan-
tifiseres. Fra slike beregninger kan
man avlede faste korreksjonsfaktorer
knyttet til markedsprisene. En slik
prosedyre for tallfesting av vekter har
intet arbitrært ved seg. Utvalget be-
nytter selv en slik type informasjons-
innhenting når man anbefaler at pro-
sjektets skattefinansieringsbehov skal
multipliseres med en faktor lik 1,2 for
å fange opp skattefinansieringskost-
nadene. Man kan selvsagt ikke regne
med at slike korreksjonsfaktorer vil
være veldig nøyaktige når de benyttes
i konkrete prosjekter, men dette alter-
nativet fremstår som klart bedre enn å
la tilfeldig skjønn avgjøre hvilken
komponent i en gjennomsnittsbereg-
ning som skal få all vekt. En modell-
basert fremgangsmåte ville samtidig
etablert en konsistent teoretiskiempi-
risk rammeverk for hvordan man
eventuelt senere skulle begrunne
eventuelle revisjoner av kalkylepri-
sanslag. Det er et viktig selvstendig
poeng at dette ikke i for stor grad

overlates til utvalgsmedlemmers
skjønn.

Når utvalget anslår skattefinansie-
ringskostnader knyttet til offentlig res-
sursbruk, er arbeidstilbudet ikke
lenger gitt i resonnementet. Tvert imot
må det være relativt elastisk overfor
endringer i konsumreallønn etter mar-
ginalskatt for at man skal komme frem
til en påplusningsfaktor lik 1,2. Utval-
get synes altså å resonnere som følger:
i) En reduksjon i marginallønn som
følge av økt skatt har en betydelig ne-
gativ virkning på arbeidstilbudet; ii)
Okt marginallønn som følge av økt
samlet etterspørsel etter arbeidskraft
har ingen positiv effekt på arbeidstil-
budet. Jeg vil ikke utelukke at det kan
konstrueres en konsistent modell som
forklarer begge disse resultatene, men
jeg tillater meg å tvile så lenge man
snakker om modeller for norsk virke-
lighet. Snarere tror jeg at dette er et
eksempel på en type inkonsistens som
uvegerlig vil følge av at man baserer
tallfesting på bruk av mange forskjel-
lige, relativt små og stiliserte model-
ler/resonnementer. Det har vært hev-
det, se f.eks. Thøgersen (1993), at
myndighetene i større grad burde gå
over fra SSB's relativt store og disag-
gregerte makroøkonomiske modeller
til et sett av flere mindre, men mer
gjennomsiktige modeller der forutset-
ningene i og utformingen av hver en-
kelt modell i større grad skreddersys
en bestemt problemstilling. Jeg vil
ikke fullstendig avvise at en slik stra-
tegi har noe for seg. Likevel ser jeg en
betydelig fare for inkonsistensproble-
mer når beregninger basert på ulike
forutsetninger skal settes sammen til
et helhetlig bilde.

REFERANSER:
Thogersen, O. (1993): Langtidsprogrammet:

Om langsiktig vekst og opprettholdelse av
velferdssamfunnet, Sosialøkonomen nr. 6,
15-19.

Vennemo, H. og E. Wærnes (1998): Kostnads-
beregningsutvalgets innstilling: Men at den
er en nyttig ting kan ingen komme fra, Sosi-
alokonomen nr. 1, 15-23.
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BOKANMELDELSE
Martin Pa!dam:
DANSK U-LANDSHJELP
Altruismens politiske økonomi
Aarhus Universitetsforlag, 1997
(444 sider)

Martin Paldam har vært ute og reist. 1 I
løpet av 4 1/2 måneder har han besøkt
9 land og 37 bistandsprosjekter. Re-
sultatet er blitt en underholdende og
høyst personlig reisehåndbok til det
danske bistandspolitiske landskapet, —
og en god del mer. Boken legger opp
til debatt om noen av de etablerte
sannheter og underliggende premisser
for dansk utviklingshjelp. Den inne-
holder også et kapittel om Verdens-
banken, et om norsk bistand (skrevet
av Karl Pedersen) og et om svensk u-
hjelp (av Magnus Blomström og Ari
Kokko). Disse kapitlene bidrar til å gi
boken større generalitet enn det bok-
tittelen indikerer. Mange av de pro-
blemstillinger boken tar opp, griper
også direkte inn i den pågående inter-
nasjonale bistandsdebatten.

Boken består av fire deler. Del I
oppsummerer den internasjonale ut-
viklingsøkonomiske debatten de siste
fire tiårene, og de utviklingsstrategier
ulike land har fulgt i denne perioden.
Del II fokuserer på bistand sett fra
donorenes perspektiv. Del III presen-
terer og gjennomgår de 37 danske bi-
standsprosjektene, mens del IV sam-
menfatter og konkluderer.

Del I. Noen perspektiver på u-
landenes utvikling (s. 20-136)
Denne seksjonen inneholder fem ka-
pitler som fungerer som bakgrunnsin-
formasjon for analysen av dansk (og
norsk og svensk) bistand i de to på-
følgende delene. Paldam rir her to
kjepphester. Den ene kaller han IST-
strategien og den andre mikro-makro
paradokset.

ISI-strategien

Med bred pensel skiller forfatteren
mellom det han betegner som /ST
strategien som mange land i Afrika
og Latin-Amerika fulgte fra 1960-tal-
let og fram til midten av 1980-tallet,
og den alternative strategien som

NIC-landene i Asia valgte. Mens
NIC-landene satset på eksportoriente-
ring, privat eiendomsrett og jordre-
former, var 151-strategien kj enneteg-
net ved (i) satsing på importsubstitue-
rende industrialisering (herav forkor-
telsen IST); (ii) statlig kontroll med
internasjonal handel gjennom omfat-
tende handels- og valutarestriksjoner;
(iii) systematisk dreining av alle in-
centiver til fordel for industriutvik-
ling, på bekostning av jordbrukssek-
toren; og (iv) statlig kontroll og eier--
skap av den nye industrien. Ved å pre-
sentere strategivalgene som en kamp
mellom sosialisme (IST) og kapita-
lisme (NIC), gir imidlertid forfatteren
et fortegnet bilde av både den utvik-
lingsøkonomiske debatten gjennom
de siste 40-årene og bakgrunnen for
ulike lands strategivalg.

Troen på den offentlige sektors mu-
ligheter til aktive inngrep i økonomien
og fremming av utviklingen, var gene-
relt sterk i mange land på 1960- og 70-
tallet, både blant politikere og økono-
mer. Også liberale økonomer sluttet
entusiastisk opp om planleggingsideo-
logien i denne perioden. En rik plan-
leggingslitteratur så dagens lys, bl.a. i
Verdensbankens forskningsavdeling.
Markedsmekanismen ble betraktet
som nærsynt og utilstrekkelig for ut-
viklingslandenes behov. Det var en ut-
bredt «elastisitetspessimisme» blant
mange økonomer på denne tiden som
bl.a. gikk ut på at det ikke ville være
mulig å få til vekst i u-landsøkonomi-
ene via eksportsektorene. Planlegging
ble betraktet som nødvendig dersom
en skulle oppnå et optimalt resultat for
Økonomien som helhet. 2

Synet på statens rolle endret seg i
løpet av 1980-tallet. Dette gjelder
ikke kun i u-landene, men også i de
industrialiserte økonomiene. Public
choice litteraturen har på en effektiv
måte revet i stykker troen på en stat
som ivaretar alle medborgernes inter-
esser og som korrigerer de ineffektivi-
teter som markedsmekanismen gir
opphav til. Det var imidlertid først
slutten av 1970-tallet at u-landsregje-
ringer ble offentlig kritisert av Ver-
denbanken for ikke å ha erkjent beho-
vet for strukturtilpasning (inkludert
deregulering og privatisering). Det

faktum at Banken selv nylig hadde
kommet fram til denne erkjennelsen,
syntes ikke å være formildende. En-
dringer i Verdensbankens politikk
framkommer kanskje tydeligst i den
såkalte Berg-rapporten fra 1981 som
analyserte den feilslåtte politikken til
mange afrikanske regjeringer. Det blir
derfor svært ensporet når forfatteren
framstiller dette som en kamp mellom
«sosialisme» og «kapitalisme». 3

Mikro-makro paradokset

På makroplanet konkluderer Paldam
med at det ikke kan påvises noen po-
sitiv sammenheng mellom økono-
misk utvikling og tilgang på bistand-
smidler i de ni landene han har be-
søkt. Kausalitetstesten fra bistand til
Økonomisk utvikling finner en liten,
men klar, negativ samvariasjon. Oker
bistanden faller landets egen spare-
rate noe, men det fører ikke til noen
signifikant lavere vekst.4 Bildet varie-
rer noe fra land til land. I prosjektana-
lysene i Del III konkluderer imidler-
tid Paldam med at mange av bistands-
prosjektene i de samme ni landene bi-

Martin Paldam er professor i økonomi ved
Universitetet i Aarhus.

2 j dag er det vanskelig å spore noen større en-
tusiasme for store deler av planleggingslitte-
raturen. Det som har stått seg best, er nytte-
kostnadsanalysen på mikronivået.

3 Det eksisterer få bøker i utviklingsøkonomi
på skandinaviske språk. En lesverdig intro-
duksjonsbok er Blomqvist og Lundahl
(1992) Ekonomisk utveckling. Stockholm:
SNS Förlag. Denne boken inneholder også et
kapittel om utviklingsøkonomiens fram-
vekst. En ny, norsk bok i utviklingsøkonomi,
skrevet av økonomer fra CMI og NHH, vil
foreligge i løpet av 1998 (Rune Jansen Ha-
gen (red.) Vekst og fordeling i fattige land.
Bergen: Fagbokforlaget).

4 Dette funnet er sammenfallende med hoved-
resultatet i en rekke nyere studier av makro-
effektene av bistand som Paldam også refe-
rerer til. Peter Boone fra London School of
Economics konkluderer for eksempel med at
det ikke kan påvises noen sikker effekt av u-
hjelpen på mottakerlandenes økonomiske ut-
vikling, bortsett fra at byråkratiet er blitt
større. For egen regning kan det legges til at
det kreves et stort byråkrati for å pleie alle de
donorer som daglig (og usynkronisert) ram-
ler innom statsadministrasjonen i fattige
land. Bo Karlström bruker begrepet «bi-
standsbombardement» for å beskrive dette
fenomenet i boken Det omöjliga biståndet.
Stockholm: SNS Förlag (1991).
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drar positivt til velferden. Det synes
med andre ord å være et avvik mel-
lom effektene av bistand på henholds-
vis makro- og mikro-nivåene (s. 108).

Hvordan forklare de negative ma-
kroøkonomiske effektene av bistand?
Paldam argumenterer for at det delvis
skyldes hollandsk syke, og delvis det
såkalte fungibilitetsproblemet. For
det første kan store bistandsoverf0-
ringer føre til at mottakerlandets beta-
lingsbalanse forbedres. Dette fører på
kort sikt til et større forbruk, men
også til at valutakursen appresieres,
dvs. at landets konkurransevne for-
verres, noe som skader landets vekst
på lengre sikt. For det andre synes
omfattende innstrømning av bistand 5'
bidra til å utsette nødvendige økono-
miske reformer i endel mottakerland.
Dermed kan små ubalanser i makro0-
konomien vokse seg store.

Spørsmålet er om det egentlig ek-
sisterer et mikro-makro paradoks? En
rekke nyere prosjektevalueringer ty-
der på at effekten av bistand også på
mikroplanet i beste fall er nøytral,
men ofte negativ. Blomström og
Kokko (kap. 11.6, s. 244) rapporterer
at ingenting tyder på et mikro-makro
paradoks i svensk bistand. De refere-
rer til en rekke studier som viser at
den svenske bistandsinnsatsen
prosjektnivå generelt har hatt lav ef-
fektivitet. Også interne prosjektgjen-
nomganger i Verdensbanken tyder på
det samme. En forklaring på det så-
kalte «paradokset» kan dermed være
at en enten har målt feil på mikroni-
vået eller utelatt visse faktorer.

Når Paldam utifra sine prosjekta-
nalyser konkluderer med at det ty-
piske danske bistandsprosjektet har
en relativt høy «suksessrate», synes
dette å ha sammenheng med måten
analysen er utført på. Forfatteren har
for eksempel ikke satt noen skygge-
pris på bistandsmidlene som er benyt-
tet til å finansiere prosjektene. Impli-
sitt forutsetter han dermed at disse
midlene ikke har noen alternativkost-
nad. Dette innebærer i så fall at Da-
nida5 opererer som om det ikke eksis-
terer noen budsjettrestriksjon. Jeg vil
imidlertid anta at Danida har en bin-
dende budsjettrestriksjon som medfø-
rer at en må foreta prioriteringer. Der-

med vil gjennomføringen av et pro-
sjekt gå på bekostning av et annet, og
finansieringen vil ha en alternativ-
verdi. Utelukkes dette i analysen, vil
det bidra til å overvurdere den sam-
funnsøkonomiske verdien av prosjek-
tene som gjennomføres.

Del II. Utviklingshjelp sett fra
donorens side (s. 137-252)
Altruismens politiske økonomi, som
også er bokens undertittel, er tema for
denne delen. I de tre første av i alt
seks kapitler gir forfatteren en over-
sikt over kjennetegn ved dansk bi-
stand, omfang, målsettinger, osv.,
samt hvilke aktører og interessegrup-
per som er involvert. Spillet rundt be-
slutningsprosessen i dansk u-hjelp
behandles på en ryddig og overbevi-
sende måte. Paldam bidrar her til
klargjøre rasjonaliteten bak den tilsy-
nelatende ofte inkonsistente atferden
til bistandsorganisasjoner.

Forfatteren setter i utgangspunktet
søkelys på to fenomener ved dansk
bistandforvaltning, som forøvrig også
gjelder for norsk bistand: For det
første er det formulert en rekke mål
og delmål for bistandsvirksomheten
som dels kan være motstridende.
Disse er relatert til: Økonomisk vekst,
fattigdomsreduksj on, bedring av
kvinners levekår, forsvarlig miljøfor-
valtning og fremming av menneske-
rettigheter. For det andre har Danida
ikke utarbeidet prinsipper og metoder
som muliggjør en avveining mellom
målene.

Eksistensen av mulige målkonflik-
ter behandles overflatisk i boken, til

tross for at det begynner å dukke opp
endel litteratur om dette, bl.a. i regi
av Verdensbanken. For eksempel ty-
der nyere empiriske studier på at det
ikke er en konflikt mellom det å re-
spektere menneskerettighetene og å
skape økonomisk vekst. Selv om det
er teoretiske argumenter som kan
peke på en slik konflikt, slår disse
ikke gjennom i de empiriske studiene.
Er det en konflikt mellom fattigdoms-
bekjempelse og økonomisk vekst? I
så fall skyldes dette en dårlig spesifi-
sering av utviklingsmålet. Er det en
målkonflikt mellom det å bedre kvin-
ners levekår og fattigdomsreduksjon?
Nyere teori (f.eks. modeller av for-
handlingsspill i husholdet) og empi-
riske studier tyder tvertimot på at ved
å bedre kvinners levekår vil dette bi-
dra til å bekjempe fattigdom. En klar-
gjøring og konkretisering av mulige
målkonflikter ville vært på sin plass.

En skulle imidlertid forvente at
dersom en organisasjon velger multi-
ple målsettinger, så ville den også
stille opp en metode for systematisk
analyse og rangering av bistandstilta-
kene utifra disse målene. Nytte-kost-
nadsanalyse peker seg da naturlig ut
som den mest relevante metoden.
Men ifølge forfatteren har Danida
ingen systematisk analysemetode
som vurderer prosjekter utifra de fem
målsettingene. Istedet brukes skif-
tende og uklare kriterier for prosjekt-
valg. UNDPs «Logical frameworks»
benyttes som en slags huskeliste. 6

Dette bidrar til at måloppfyllelsen på
de ulike målområder ikke kan av-
veies, og det tilsløres at det kan eksis-
tere målkonflikter.

Hva er rasjonalet bak de ulike (og
tildels motstridende) målsettingene?
Paldams teori er at Danida bruker de
ulike målsettingene til å tilfredsstille
ulike målgrupper (s. 162). Det er noen
kvinneprosjekter, for så blir danske

5 Danida (Danish International Development
Assistance) er den statlige danske bistands-
organisasjonen, som tilsvarer Norad i Norge.

6 j Norad er det de senere årene blitt brukt rela-
tivt store ressurser på å introdusere «Logisk
prosjektanalyse» (LPA). Nytte-kostnadsana-
lyser og kostnadseffektivitetanalyser benyt-
tes kun i begrenset grad. Det gis imidlertid
en elementær innføring i disse metodene på
et kurs i regi av «Bistandsskolen».
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kvinner glade. Det er noen vindmøl-
ler, for så blir miljøgruppene glade,
osv.. Det er klart at for hvert sideord-
net mål en innfører så blir mulighets-
området for beslutninger bredere.
Dersom en verken kvantifiserer de en-
kelte mål eller presiserer hvordan de
skal avveies hvis de kommer i kon-
flukt, så betyr fem sideordnede mål at
mulighetsområdet for de beslutninger
som kan treffes blir svært stort. Trolig
er en slik framgangsmåte optimal med
hensyn til å sikre en bred oppslutning
om Danidas politikk i Danmark. Den
er selvsagt ikke optimal når det gjel-
der å oppnå størst mulig utviklingsef-
fekt for pengene i u-landene.

For å klargjøre det politiske spillet
rundt beslutningsprosessen i bi-
standsforvaltningen, tar Paldam (s.
194) utgangspunktet i to tilsynela-
tende paradokser: Danmark er en av
de store giverne av u-hjelp selv om
(1) verken folk flest eller politikere
generelt interesserer seg særlig mye
for denne saken, og (2) Danmark har
begrensede nasjonale interesser i u-
landene. De interesser det kan være
snakk om må derfor enten være in-
nenrikspolitiske eller altruistiske (i
tillegg har det selvsagt oppstått
mange privatøkonomiske interesser
hos alle de som lever av hjelpen, både
på giver og mottakersiden, — noe som
skjer ved ethvert offentlig utgiftspro-
gram). Det politiske markedet og der-
med beslutningsprosessen for bistand
er imidlertid annerledes enn markedet
for andre offentlige goder idet det er
to-delt: Det er dels et dansk marked
(DK) og dels et u-landsmarked (U).
Tilbudssiden i DK-markedet består
av private og offentlige produsenter
og administratorer med sine egeninte-
resser. På etterspørselssiden finner vi
velgerne, politikerne, de idealistiske
organisasjoner og mediene. I U-mar-
kedet tilbyr Danmark u-hjelp og u-
landene etterspør den. Eksistensen av
de to markedene kan medføre et av-
vik mellom det som besluttes i DK-
markedet og det som som skjer i mot-
takerlandet. For å forklare det som fo-
regår, formulererformulerer Paldam fem hypote-
ser (s. 196):

Hl. Hypotesen om det danske poli-
tiske markeds dominans: Bistand be-

stemmes kun i liten grad av u-lande-
nes etterspørsel etter hjelp. DK-mar-
kedet dominerer U-markedet. Det er
tre årsaker til dette: (1) Størrelsen på
tilbudet bestemmes suverent i giver-
landet. (2) Hjelpen er gratis, og det er
stor etterspørsel etter prosjekter til den
prisen. (3) U-landene vet at det er
store muligheter for å omfordele egne
utgifter innenfor budsjettet (fungibili-
tet), så om bistandsorganisasjonen
kommer til å finansiere det ene eller
det andre prosjektet, er ikke så viktig. I
realiteten har ennå ikke noe land sagt
nei til å motta bistand fra Danmark.

H2. Hypotesen om at det velgerne
etterspOr er altruisme: Bistand er et
område som har en helt spesiell of-
fentlighet, nemlig den mest altruis-
tiske. Det er en svært motebestemt of-
fentlighet som har en rekke segmen-
ter. De store idealistiske strømninger
har en helt annen gjennomslagskraft
innenfor bistandssektoren enn på de
fleste andre områder. Dette har, ifølge
Paldam, ført til at bistanden gradvis
er blitt forsynt med målsettinger som
svarer til de altruistiske bevegelser
som har rullet fram som veldige
«tidsåndbølger» over hele den vest-
lige verden de siste 40 årene. Da mil-
jøsaken kom rullende, fikk bistanden
et miljøaspekt. Da kvinnesaken kom
opp, fikk hjelpen et særlig kvinnea-
spekt. Danida har gjort alt for å alliere
dansk u-hjelp med tidens store altru-
istiske bevegelser. Dermed har en
nådd fram til en multippel målsetting
med en rekke sideordnede mål.

H3. Hypotesen om Danidas mar-
kedspleie: Danida har bygget opp en
sterk forbindelse med hvert segment
innenfor sin offentlighet. For å pleie
disse segmenter har bistandsorganisa-
sjonen differensiert sitt produkt. Det
karakteristiske for de altruistiske fol-
kelige bevegelser er at de er imot av-
veining. De er endimensjonale beve-
gelser som går inn for absolutte mål.
Derfor har Danida sideordnede endi-
mensjonale mål: ett til hver. Prinsip-
per og metoder for å foreta avvei-
ninger mellom målene, vil være en
sikker vei for å havne i konflikt med
de endimensjonale bevegelser som
organisasjonen har bruk for som alli-
erte. Danida har derfor segmentert

hjelpen og gitt de ulike interesseorga-
nisasjoner hver sine prosjekter. Alle
prosjekter er ikke beregnet for en be-
stemt kundekrets, men det er tilstrek-
kelig med segment-prosjekter til at en
kan sementere disse alliansene.
Denne markedspleien tjener et for-
mål: Den bidrar til å bygge opp en
stor koalisjon omkring bistandens
opprettholdelse. Uten denne koalisjo-
nen kan det lett gå som i USA, der bi-
standen er kuttet ned (s. 199).

Markedspleien fører uunngåelig til
uklare og skiftende kriterier for bi-
standsvirksomheten. Neste gang det
oppstår en stor, ny altruistisk beve-
gelse vil den også få et ben i bistan-
den. Det er imidlertid klart at denne
markedspleien ikke er effektiv utfra
ønsket om å utforme bistanden slik at
den er mest mulig utviklingsfrem-
mende i mottakerlandet.
H4. Hypotesen om den byråkratiske
egenart: Det vage og utflytende går
igjen i Danidas strategidokumenter.
Ifølge bistandsorganisasjonens strate-
giplan («Den store plan» som Paldam
kaller den), skal Danida bidra til å
fremme en bæredyktig økonomisk og
sosial utvikling i mottakerlandene.
Dette vil si hjelp til selvhjelp, så ut-
viklingslandene selv kan bygge opp
en sunn økonomisk vekst på et miljø-
messig riktig grunnlag og samtidig
skape en sosialt avbalansert utvikling
på en slik måte at også de store, fat-
tige befolkningsgrupper får del i disse
ytelsene. Slike formuleringer går
igjen i strategidokumentene til en
rekke bistandsorganisasjoner, inklu-
dert Norad. De framstår som en serie
med fyndord som ingen kan være
mot, eller, i Paldams terminologi,
som et «trylleformular» som skal
dekke over mangelen på innhold (s.
200). De operasjonelle konsekvenser
av mange uklare og skiftende krite-
rier for bistandsvirksomheten, er at
det i praksis ikke er noen politikk.

Paldam spør (s. 202): Hva gjør så
en prosjektmedarbeider som ankom-
mer samarbeidsland X med Den
Store Plan i hånden?

Hvad skal hun dog gjøre med den?
Hvilken vejledning er der i den?
Jeg kan ikke forestille mig andet
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end, at hun etter par dage giver den
til en af disse små geder, der spiser
alt, og som ovenikobet siden selv
kan spises. Hermed kommer pla-
nen til at give et bidrag til en sund
og bæredygtig udvigling. Herefter
har hun så ikke andet at bruge end
sin sunde fornuft og sine kollegaers
opsamlede viden og erfaring.

For å kunne betjene det spesielle
bistandsmarkedet og anvende det
særlige produksjonsapparatet, har
Danidas byråkrati, ifølge Paldam, ut-
viklet en særlig kultur som skiller seg
sterkt fra andre departementer. De
gamle Danida-administratorer er,
ifølge forfatteren, ofte svært kunn-
skapsrike. De har oppdyrket en bety-
delig prosjektintuisjon, og de er blitt
vant til å vandre på «Herrens mark
uten kompass», så tingene går heldig-
vis ikke så galt som en kunne frykte,
skriver han (s. 202). Ja, mon det, tro?
Paldam frykter imidlertid at denne
«egenarten» vil forsvinne ved at Da-
nida integreres mer og mer i den øv-
rige utenrikstjenesten.

H5. Hypotesen om egeninteresse-
gruppen: Danidas produkt krever et
produksjonsapparat som består av et
system av bedrifter, konsulenter og
private organisasjoner (NGOer), som
alle har alminnelige materielle inter-
esser. Den største og mest skadelige
effekten av disse interessegruppenes
effekter er, ifølge forfatteren, dens
teknologi-bias. Dette fører til at andre
aspekter knyttet til utformingen av bi-
standstiltak, bl.a. de sosiale, økono-
miske, osv., underordnes de teknolo-
giske. Dessuten vil selve teknologi-
valget lett vris i den retning som er
mest kjent for konsulentene, dvs. ka-
pital- og importintensiv vestlig tekno-
logi som mottakerne ofte ikke har
verken kompetanse eller økonomi til
å drive og vedlikeholde (selv om det
kanskje er den sofistikerte teknolo-
gien de selv ønsker mest, jfr. Rolls
Royce syndromet i helsesektoren).
Prosessen knyttet til vurdering, im-
plementering og evaluering av bi-
standstiltak, fører videre til at en lett
avviker fra de strengeste kvalitets-
krav når prosessen utspiller seg i en
relativt liten og sammensveiset

gruppe av konsulentfirmaer som også
evaluerer hverandre og som siden
evaluerer Danida, samtidig som Da-
nida evaluerer dem.

Det er selvsagt vanskelig, som Pal-
dam også understreker, å bevise disse
hypotesene og beregne forklarings-
kraften deres. Men ved å etablere et
teoretisk rammeverk for analysen og
identifisere de sentrale aktørgrup-
pene, klarer han å strukturere det til-
synelatende uoversiktlige politiske
spillet i bistandsmarkedet. Ikke minst
bidrar analysen hans til å klargjøre ra-
sjonaliteten bak viktige kjennetegn
ved bistandsforvaltningen, som for
utenforstående observatører ofte kan
fortone seg som irrasjonelle. Bl.a. bi-
drar analysen til å forklare rasjonalet
bak det stadige tilfanget av nye mål-
settinger. Den bidrar videre til å for-
klare hvorfor bistand, som opprinne-
lig (for over 40 år siden) var ment å
være midlertidig hjelp til selvhjelp
for mottakerne og som følgelig skulle
gjøre seg selv overflødig, har blitt en
permanent post på statsbudsjettet, —
til tross for magre resultater. Paldams
analyse bidrar også til å forklare
mangelen på analytiske tradisjoner i
enkelte bistandsorganisasjoner, og
den tilsynelatende uviljen (eller veg-
ringen) mot å ta i bruk analyse-
verktøy som muliggjør rangering og
prioritering av bistandstiltak på et
mest mulig objektivt grunnlag. Ende-
lig bidrar analysen til å forklare hvor-
for bistandsvirksomhetene ofte består
av et utall prosjekter, i mange sekto-
rer i et stort antall land.

Del III. Syvogtredve prosjekter
(s. 253-388)
Seksjonen består av åtte kapitler. Pre-
sentasjonen gir leseren en viss forstå-
else av hva et utviklingsprosjekt er,
samt mangfoldet av prosjekttyper.
Gjennomgangen av det enkelte pro-
sjekt blir imidlertid overflatisk. Pro-
sjektanalysene får et tilfeldig og lett-
vint preg når, for eksempel, argumen-
tet for å bruke en kalkulasjonsrente på
10% er at denne er «let at regne med»
(s. 258). Dersom ikke Paldam insiste-
rer på å gjøre analysen manuelt med
papir og blyant, skulle ikke dette ha
noen betydning med dagens analyse-
verktøy. Utfordringen burde være
forsøke å operasjonalisere Danidas
målfunksjon, og utfra denne velge
«riktig» kalkulasjonsrente (avvei-
ningen mellom de ulike målsettingene,
bl.a. mellom inntektsfordeling og øko-
nomisk vekst, vil her ha betydning).
Sensitivitetsanalyser, med alternative
kalkulasjonsrenter, kunne så benyttes
for å teste hvor robust resultatet er. En
slik tilnærming forutsetter at nødven-
dig prosjektdokumentasjon, inklusive
Økonomiske data, er tilgjengelig. I lys
av egne erfaringer med evalueringer
av bistandsprosjekter, er det ofte
knapphet på denne typen data, slik at
det blir nødvendig å benytte tommel-
finger-regler og relativt grovkalibret
analyse. Det blir imidlertid spekulativt
når forfatteren velger å rangere pro-
sjektene etter en subjektiv suksesskala
fra 0 til 4, der 4 er topp. Slik «prosjekt-
analysen» framstår slår Paldams kri-
tikk av Danidas skjønnsmessige og
overflatiske prosjektvurderinger, til-
bake på hans egne evalueringer. Men
det er helt sikkert langt mer underhol-
dende å lese Martin Paldams skjønns-
messige vurderinger enn en gjennom-
snittlig evalueringsrapport fra Danida.
Paldams beskrivelse av det tanzanian-
ske jernbaneverket og sin togreise fra
Moshi til Dar es Salaam, er ubetalelig
(s. 290-6). Det hadde imidlertid styr-
ket boken om forfatteren hadde foku-
sert på færre prosjekter og foretatt en
grundigere analyse av disse med ut-
gangspunkt i kostnadseffektivitets-
og/eller nytte-kostnadsanalyser (som
han selv anbefaler overfor Danida).
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Del IV. Sammenfatning (s. 389-
413)
I sammenfatningen spør forfatteren
hvilke lærdommer vi kan trekke etter
over fire tiår med statlig u-hjelp. Han
konkluderer, ikke særlig overras-
kende, med følgende (s. 411):

Kl : Noen ganger hjelper utviklings-
hjelp, og andre ganger gjør den
skade.

K2: En av de viktigste bestemmende
faktorene for om bistanden har
den ene eller andre effekten, er
den politikken mottakerne fører.
Dermed blir det viktig at dono-
rene stiller krav til mottakernes
økonomiske politikk (kondisjo-
nalitet).

Disse konklusjonene er såpass gene-
relle at de ikke har særlig verdi for
den praktiske utformingen av bi-
standspolitikken. I kapitlet om norsk
u-hjelp (s. 220) bidrar imidlertid Pe-
dersen med innsikt som gir mer inn-
hold til den første konklusjonen. Pe-
dersen argumenterer for at kombina-
sjonen av altruistiske givere og motta-
kerorientering er uheldig i bistands-
sammenheng, fordi det med stor sann-
synlighet vil føre til at mottakerlandet
blir bistandsavhengig (s. 232). Proble-
met er at beslutningstakere i motta-
kerlandet vet at dersom en slik giver
observerer hjelpebehov, så kan han
vanskelig la være å gjøre sitt beste for
å tilfredsstille disse behovene. Hvis
han ikke gjør det, vil han jo nettopp
ramme de han ønsker å hjelpe. Der-
med vil mottakerne systematisk dis-
kriminere innenlandske aktiviteter og
bestrebelser som bidrar til fattigdoms-
reduksjon og vekst, — og dermed re-
dusert bistandsbehov. Utifra denne ar-
gumentasjonen er det grunn til å tro at
i den grad giverne engasjerer seg di-
rekte i prosjekter og aktiviteter innen
f.eks. helse- og utdanningssektorene,
vil den nasjonale evnen til å gjennom-
føre tilsvarende prosjekter og aktivite-
ter reduseres, bl.a. ved at behovet for
offentlige inntekter og et effektivt
skattesystem reduseres.

I kapitlet om svensk bistand gir
Blomström og Kokko (s. 240) sub-
stans til Paldams andre konklusjon.
Forfatterne viser til nyere studier og
argumenterer for at sammenhengen
mellom bistand og en vellykket ma-
kroøkonomisk stabiliseringspolitikk,
kan skyldes tidspunktet for når bi-
standsmidlene blir tilført. I land med
bistandshistorie, f.eks. Tanzania og
Gambia, der bistandsapparatet ble
etablert før den egentlige makroøko-
nomiske krisen, har vidtrekkende sta-
biliseringsreformer blitt utsatt eller til
og med aldri blitt implementert. I
disse landene synes kondisjonaliteten
i bistanden å mangle troverdighet. I
disse landene ble kondisjonaliteten
først troverdig etter at donorene redu-
serte bistanden som straff for uteblitte
reformer. «Vellykkede» land som
Ghana og Uganda ble først bistands-
mottakere av et visst omfang i forbin-
delse med stabiliseringsreformene,
dvs. bistanden kom etter at regjering-
ene hadde begynt å gjennomføre re-
formpakkene. For at bistanden skal
ha noen rolle i å påvirke den økono-
miske politikken i mottakerlandet
gjennom kondisjonalitet, må, med
andre ord, denne kondisjonaliteten
være troverdig. Det blir den først når
bistandens størrelse — og ikke dens
retorikk — reagerer på mottakerlan-
dets politikk.

Andre studier er imidlertid mer
pessimistiske når det gjelder mulig-
hetene for å utforme en troverdig
kondisjonalitet. Dette har bl.a. sam-
menheng med at donorer og finansie-
ringsinstitusjoner har egeninteresse i
å opprettholde et høyt bistands- eller
utlånsvolum. I løpet av de siste 10
årene er det gjennomført en rekke
studier av både IMFs kortsiktige sta-
biliseringspolitikker og av Verdens-
bankens/IMFs strukturtilpasningspro-
grammer (s. 205). Disse studiene,
som dels er laget av institusjonenes
egne folk, konkluderer med at u-lan-
dene sjelden retter seg mer enn delvis
etter avtalen (kondisjonaliteten). Det
typiske er at landet stort sett gjør hva
det selv vil (s. 215). Videre konklude-

rer disse studiene med at dette sjelden
får konsekvenser for u-landene, — lå-
nene utbetales likevel, og landene vil
ikke ha problemer med å få nye lån.
Hvorfor er det slik? Poenget er at ver-
ken IMF eller Banken har noen inter-
esse i å bryte med et land, og at lan-
dene har venner som hjelper dem in-
ternt i disse organisasjonene. I tillegg
kommer at både IMF og Verdensban-
ken har penger som de skal låne ut —
også de ønsker å vokse og trives.

Paldams bok er et ambisiøst pro-
sjekt. Forfatteren har tatt mål av seg
til både å gjøre greie for bakgrunnen
for den økonomiske politikken som
mange fattige land har fort, og som
har ført landene opp i et økonomisk
uføre, sette bistandspolitikken inn i
dette perspektivet, analysere og vur-
dere virkningene av bistand på ma-
kro- og mikronivåene, og presentere
det teoretiske rammeverket som lig-
ger til grunn for analysen. Alt dette
kan ikke gjøres like grundig, og det
fører til at boken som helhet neppe
kan brukes som lærebok i kurs i ut-
viklingsøkonomi. Del II av boken eg-
ner seg imidlertid utmerket som sup-
plerende lesning for studenter på
grunn- og mellomfagsnivå. En styrke
ved boken i så måte er den omfangs-
rike litteraturlisten som inneholder et
vell av referanser til nyere empirisk
forskning.

Boken kan også ha en viktig funk-
sjon i folkeopplysningens tjeneste
overfor bistandsbyråkrater og alle
andre som er interessert i bistandspo-
litiske problemer generelt. Paldam
presenterer tildels kompliserte øko-
nomiske sammenhenger og resonne-
menter på en lettfattelig måte. Han
konkretiserer gjennom anekdoter og
historisk materiale. Problemet er at
den polemiske og tildels unyanserte
framstillingsformen utvilsomt kan
virke provoserende overfor disse po-
tensielle lesergruppene. Men det er
kanskje det Paldam ønsker å oppnå?

Odd-Helge Fjeldstad
Chr Michelsens Institutt
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